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INTRODUCCION

Este trabajo de investigacion tiene por titulo, "La aplicacion de los principios de Celeridad y
Debido Proceso en los Procesos de Cobro Coactivo en Colombia; un andlisis desde su
naturaleza y la normatividad vigente, a partir del afio 2006 y hasta la actualidad". EI problema
juridico que evidenciamos y que motiva la presente investigacion es el siguiente: ¢La forma en
la que ha sido interpretado el Cobro Coactivo desde su naturaleza juridica, en el ordenamiento
juridico Colombiano ha influido negativamente en la aplicabilidad de los principios de

celeridad y debido proceso, en los procesos de Cobro Coactivo?

El presente trabajo tiene como objetivo general efectuar un andlisis sobre la forma en la que se
armonizan los principios de celeridad y debido proceso en el Cobro Coactivo como potestad
excepcional en cabeza de la administracién publica, bajo el sistema normativo dispuesto en el
Caodigo de Procedimiento Civil, la Ley 1066 de 2006 y el Estatuto Tributario. Es menester
precisar, que la eleccion de estos principios obedeci6 a que si bien las actuaciones publicas se
deben emprender con fundamento en todos los principios que establece el articulo 209 de la
Constitucién Politica y que se desarrollan en la ley; considerando la especialidad del Cobro
Coactivo, --en donde la administracion asume la posicion de juez y parte--, son justamente los
principios de celeridad y debido proceso los que primordialmente entran en conflicto en las
actuaciones de cobro; debido a la relacion e influencia que cada uno de ellos sustenta con los
intereses de las partes del proceso. Ademas de ser dos principios de raigambre constitucional
que deben regir las actuaciones administrativas, en particular, estos dos entrafian una relacion
de interdependencia en la medida en que la celeridad también es concebida como garantia
contentiva dentro del debido proceso visto como un derecho fundamental, aspecto que acentla

aun mas las dinamicas de interaccion de estos postulados en materia de Cobro Coactivo.

Para explicar mejor lo anterior, es adecuado precisar que por un lado, considerando que la
finalidad de los procesos de cobro radica en la recuperacion de los recursos publicos, el

principio de celeridad se traspone como la necesidad y obligacion de la administracion publica
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de emprender y desarrollar las actuaciones de cobro de forma expedita; como quiera que
dichos recursos publicos necesitan ser destinados a la consecucion de los fines de la propia
administracion y del Estado en general. En tal virtud, identificamos que en esencia la celeridad
se destaca como principio protagonista dentro del Cobro Coactivo, principio que se vislumbra
como una garantia para la satisfaccion del interés general que fundamenta los procesos de
Cobro.

Por su parte, el debido proceso como principio y derecho fundamental busca que el Cobro
Coactivo se desarrolle con todas las garantias para el demandado, y eso incluye el agotamiento
de instancias de defensa y contradiccion, asi como la posibilidad de impugnar las decisiones
que se profieren en desarrollo del proceso. Empero, estas instancias demandan tiempo, que de
no ser razonable, podria implicar demoras para la resolucion de la controversia, lo que se
traduce en una justicia tardia para el demandado afectandose asi el principio de debido proceso
y la tutela judicial efectiva, pero ademas, en un retardo injustificado para la recuperacion de
las acreencias publicas, afectdndose también el principio de celeridad. Desde otra orilla, si
dichas instancias de defensa son insuficientes, también se correria el riesgo de lesionarse el

principio y derecho fundamental de debido proceso.

Para la armonizacion de estos principios existe un elemento que se torna decisivo, y es, la
naturaleza juridica del Cobro Coactivo, toda vez que la forma en la que ha sido entendida la
naturaleza de esta facultad en el ordenamiento juridico colombiano ha determinado las normas
aplicables al proceso, lo que a su vez, ha incidido en el modo en el que se armonizan el
principio de celeridad fundamentado en el interés general, y el principio de debido proceso
como garantia para el ciudadano. En tal sentido, lo que se busca determinar es si el modo en el
gue se asume la naturaleza juridica del cobro en el ordenamiento juridico colombiano, ha
causado una aplicacion e interaccion deficiente de los principios de celeridad y debido proceso

en materia de Cobro Coactivo.



En relacion con lo anterior y como objetivos especificos de nuestra investigacion planteamos
los siguientes: a) definir los contornos y caracteristicas de los principios de celeridad y debido
proceso, para lo cual se busca desarrollar un plano conceptual que permita concretizar el
alcance que debe darse a cada uno de los principios en el Cobro Coactivo. b) Determinar la
naturaleza juridica de la facultad de cobro y las implicaciones que generan las diferentes
posturas al respecto. c) Por altimo, se busca evidenciar el tratamiento que en la legislacion

colombiana se le ha dado al Cobro Coactivo.

Igualmente plantean algunas hipdtesis que permiten estructurar y orientar el desarrollo de la
investigacién para la resolucion del problema juridico planteado. La primera, indica que en el
ordenamiento juridico colombiano se ha confundido la naturaleza juridica de la facultad de
Cobro Coactivo con la del procedimiento aplicable y el érgano encargado de ejecutarla. La
segunda hipotesis, guarda relacion con la primera, y presume que a pesar que histéricamente el
Cobro Coactivo ha sido asociado al ejercicio de una facultad administrativa, toda vez que es
desplegado por 6rganos de la rama ejecutiva, en esencia se trataria de una funcion de
naturaleza jurisdiccional, desplegada excepcionalmente por la administracion publica bajo
unos procedimientos especificos. Y la tercera, supone que a raiz del cambio procedimental que
introdujo la Ley 1066 de 2006 y considerando que seguian vigentes las normas de
competencia del Codigo Contencioso Administrativo que guardaban armonia con el sistema
del Cdédigo de Procedimiento Civil, se gener6 una incertidumbre juridica respecto a la
procedencia del recurso de apelacion en los procesos de Cobro Coactivo, influenciada por la
forma en la que se entendia la naturaleza del cobro, situacion que afectaria ostensiblemente la
aplicacion e interaccion de los principios de celeridad y debido proceso en el Cobro Coactivo,

hasta la actualidad.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, en el presente trabajo se realiza un analisis de la
normatividad que antes de la expedicion de la Ley 1066 de 2006 regia el cobro y los cambios
que sufrid tanto desde su aspecto procedimental --en relacion con la eliminacién del recurso de

apelacién-- como en la conceptualizacion que se hace de la naturaleza juridica de la



competencia. Esto, habida cuenta se pasa de un procedimiento aplicado a contiendas de
caracter jurisdiccional bajo el Cddigo de Procedimiento Civil, a uno estrictamente
administrativo con la Ley 1066 de 2006, cambios que tuvieron origen en la percepcion que se

tenia sobre la naturaleza de la competencia del Cobro Coactivo.

Es preciso indicar que antes de la expedicion de la Ley 1066 de 2006 “Por la cual se dictan
normas para la normalizacion de la cartera publica y se dictan otras disposiciones”, esta clase
de procesos se equiparaban a los ejecutivos singulares de la jurisdiccion ordinaria, por lo que
eran regidos en su momento por el Cédigo de Procedimiento Civil y demas normas que lo
complementan y lo modifican, con sujecién a lo planteado en la Ley 6 de 1992 y el Decreto
Reglamentario No. 2174 de 1992. Sin embargo, con la expedicién de la Ley 1066 de 2006 se
introduce un cambio sustancial en la normatividad aplicable para el recaudo de cartera publica
de las entidades del Estado, las cuales, en adelante deben cefiirse a las normas del Estatuto

Tributario y no las prescritas en el Codigo de Procedimiento Civil.

Como se vera, este cambio no solo implicé una variacion en la percepcion que se tenia de la
naturaleza del Cobro Coactivo, asociada a la naturaleza del 6rgano encargado de ejercerla,
sino ademas la eliminacion de instancias procesales, especificamente del recurso de apelacion
contra el acto que decide sobre la resolucién que rechaza las excepciones previas interpuestas
contra del mandamiento de pago y la consecuente pérdida de competencia directa de los jueces
de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo dentro del proceso de cobro, los cuales
hasta antes de la expedicion de la Ley 1066 de 2006 conocian en segunda instancia de tales
actos. Sin embargo, lo que no previo la Ley 1066 de 2006 y que se expondra en el presente
trabajo, es que el Cddigo Contencioso Administrativo seguia manteniendo inc6lume las
competencias en cabeza de los jueces administrativos para conocer del recurso de apelacion
sobre el acto que niega las excepciones previas, situacion que representaba una abierta
contradiccion juridica y que desembocd en aplicaciones distintas de los principios de celeridad

y debido proceso, para casos iguales.



En tal virtud, la incertidumbre juridica que propicié la Ley 1066 de 2006, se toma como
referente para explicar como la falta de certeza en la naturaleza juridica de una determinada
facultad por pate del legislador, y la ausencia de prevision de los principios que en
consecuencia deben observarse dependiendo de la clase de facultad y el proceso aplicable,
puede desembocar en una tension entre principios, nociva para los fines que persigue el mismo
proceso. Tomamos la Ley 1066, considerando que con la remision que se hace al
procedimiento del Estatuto Tributario en donde no procede el recurso de apelacion, se
pretende impregnar de celeridad al proceso de Cobro pero, por otro lado, tal remision implica
una afectacion al debido proceso del ejecutado, toda vez que no contaria ya con la garantia de
la segunda instancia. Es asi como un aspecto que analizamos en el presente trabajo es si la Ley
1066 de 2006 y la Ley 1437 de 2011 por medio del cual se adopta el nuevo Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, resuelve los problemas
que en materia de celeridad padecia el Cobro Coactivo, y si ademas con ello garantiza la

observancia del debido proceso como principio y derecho fundamental.

Ademas, planteamos el problema de caracter practico — juridico que se origind luego de
expedida la Ley 1066 de 2006 y antes de la promulgacion del nuevo Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, cuando debido a la dicotomia respecto de
la procedencia o no del recurso de apelacion, no se le dio el mismo trato a los ejecutados de
los procesos de cobro. Esto, en el entendido que las posturas de los jueces administrados no
eran coherentes, mientras unos apelando a la facultad vigente establecida en el Cddigo
Contencioso Administrativo asumian competencia respecto al recurso de apelacion, otros, en
virtud de la remisién de la Ley 1066 de 2006 al Estatuto Tributario en el que no procede la
apelacion, se inhibian de conocer en dicha instancia. Por tal razon, en algunos casos se contaba
incluso con dos vias para impugnar las actuaciones de la administracion, mientras que en
otros, solo se tenia la posibilidad de controvertirlas por la via que impone el Estatuto
Tributario. Desde esta antinomia normativa también analizaremos la aplicacion de la celeridad

y el debido proceso.



En virtud de lo anterior, la importancia de proponer y posteriormente responder al problema
juridico planteado, radica en determinar la forma en la que el principio de debido proceso-
desde la garantia del derecho de defensa- y principio de celeridad entran en conflicto en el
desarrollo de los procesos de Cobro Coactivo dados los cambios de la normatividad
colombiana fundamentados en la naturaleza del cobro y la falta de unificacion de criterio de la
jurisprudencia del Consejo de Estado como maximo Tribunal de lo Contencioso

Administrativo

Como corolario de lo anterior, se efectia un analisis acerca de si los cambios introducidos al
andamiaje juridico que rige la materia, realmente han contribuido al cumplimiento de los fines
y principios de cada una de las normatividades, o si por el contrario han suscitado
vulneraciones a los mandatos de optimizacion, quedandose la legislacion en un plano de
ineficacia. En este punto, también se destacan las posiciones disimiles que desde la
jurisprudencia nacional se han adoptado respecto a la naturaleza juridica del Cobro Coactivo,
reflejandose una confusion de la naturaleza juridica de la facultad de Cobro Coactivo, con la

naturaleza juridica del procedimiento aplicable.

La metodologia usada en el presente trabajo es la analitica, efectuando en primer lugar un
analisis conceptual sobre los principios de celeridad y debido proceso, asi como de la
naturaleza juridica del Cobro Coactivo, para luego realizar un estudio de dichos conceptos
trasladados a la normatividad que rige el Cobro Coactivo, determinar la forma en la que se han
aplicado estos principios por parte del legislador y la administracion. Para aterrizar mas la
parte conceptual, analizamos una problematica concreta: la eliminacion de la segunda

instancia con ocasién a la Ley 1066 de 2006.

Asi, la busqueda de la informacion para construir el plano conceptual de ambos principios la
centramos en la doctrina nacional, sin dejar de considerar referencias extranjeras que por
importancia debian tratarse. Tanto el proceso de busqueda, como el de seleccién de la

informacion, lo enfocamos en las diferentes teorias desde las cuales se entienden los
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principios, de esta forma decidimos distribuirla y presentarla en el cuerpo del trabajo,
seleccionado Unicamente tres teorias para cada principio. Esto, nos permitié una comprension
pormenorizada de los conceptos, pudiéndose identificar los contornos y alcance de los
principios de celeridad y debido proceso; aspectos claves para determinar la forma en la que

deben ser entendidos y aplicados por los poderes publicos.

Es menester acotar que durante este proceso de busqueda y clasificacion el principio de debido
proceso nos supuso una mayor complejidad, en la medida en que siendo también un derecho
fundamental aplicado sobre todo en materia penal, muchas de las tesis sobre su definicion y
caracteristicas le daban ese matiz, refiriéndose en menor medida a su caracter como mandato
de optimizacion, o como derecho fundamental aplicable en mdltiples situaciones para
reivindicar las libertades y derechos de los individuos. En todo caso, ambas percepciones
resultaban indispensables para identificar la forma en la que interactdan debido proceso y

celeridad.

En el curso de nuestra investigacion también hacemos una exposicién de la jurisprudencia y la
normativa mas relevante sobre Cobro Coactivo en Colombia. Las fuentes primarias de
informacion la constituyeron la jurisprudencia de la Corte Constitucional y el Consejo de
Estado y las secundarias, los diferentes pronunciamientos de los tribunales de la jurisdiccion
contenciosa administrativa. EIl proceso de recoleccidn que se siguio, consistio en seleccionar la
jurisprudencia atinente a la naturaleza del Cobro Coactivo mas relevante en cuanto al
desarrollo de los conceptos y naturaleza de la potestad, para lo cual tomamos como referencia
los afios de creacion de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado. Para el caso de la
Corte, partimos del afio 1991, fecha de conformacién de esta Ultima, siendo la providencia
mas clara de 1994. Respecto al Consejo de Estado, a partir de 1969 se empieza a desarrollar la
jurisprudencia mas representativa sobre la naturaleza del Cobro Coactivo; la emitida en ese

afio en particular incluso es citada reiteradamente por la Corte Constitucional.
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Igualmente en ambos casos se revisaron las providencias de los afios inmediatamente
anteriores y posteriores a la expedicion de la Ley 1066 de 2006, a fin de identificar si con la
referida norma se da un vuelco al concepto que se venia forjando, o si se mantiene la misma
linea afos atrés. De la jurisprudencia examinada (100 aproximadamente para ambos casos),
seleccionamos las mas significativas en términos de claridad en las posturas, asi como las que
exhiben una posicidn reiterativa y uniforme respecto a la naturaleza del Cobro Coactivo. El
instrumento usado para la recoleccion de la informacion fue el registro en fichas
jurisprudenciales, en el que se relacionaron los datos de las providencias, a saber: tematica,
afio en el que se emitio, ratio decidendi, fundamentos normativos, entre otros. De las
providencias seleccionadas analizamos principalmente tres aspectos: a) la posicion del
respectivo Tribunal sobre la naturaleza de los procesos de jurisdiccion coactiva, cambios
jurisprudenciales y posturas contrapuestas que nos permitieran ampliar el debate. b) lineas
planteadas sobre la legislacion aplicable a los procesos de cobro, ¢) posicidn respecto de los
recursos con los que contaba el demandado para atacar los actos proferidos en desarrollo de
los procesos de cobro coactivo luego de expedida la Ley 1066 de 2006 y antes de la

promulgacion del nuevo Cédigo de Procedimiento Administrativo.

Este trabajo de investigacion ha sido distribuido en cuatro capitulos, los cuales a su vez segun
su ldgica tematica se despliegan en subcapitulos. El primero de ellos contextualiza al lector
sobre los principios de celeridad y debido proceso en materia administrativa, el tratamiento
jurisprudencial que se le ha dado a ambos principios enfocados a la relacion existente entre los
mismos y las tensiones que se pueden generar entre estos en los procedimientos
administrativos. En el segundo capitulo se tratan los antecedentes historicos de la facultad de
Cobro Coactivo, asi como se plantea un panorama sobre lo que se entiende por facultad
judicial y administrativa, a fin de dilucidar en cuales de estas atribuciones se enmarca la
potestad coactiva. En un tercer apartado se evidencian las transformaciones de la normatividad
regulatoria de los procesos de cobro y se dedica un subcapitulo a los antecedentes historicos

normativos de estos procesos en Colombia.
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A continuacion, se deja sentado el procedimiento aplicable a los procesos de Cobro Coactivo
bajo el amparo del Codigo de Procedimiento Civil y antes de la expedicion de la Ley 1066 de
2006, en la cual se hace el reenvio normativo al Estatuto Tributario. Paralelamente, se habla
sobre el cambio normativo que incluye la Ley 1066 de 2006 y la crisis juridica generada
respecto de la procedencia del recurso de apelacion con la expedicion de la Ley 1066 de 2005,
y los cambios que introdujo el nuevo Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, asi como las falencias que en terminos del principio de celeridad
supone la falta de normativa respecto a la etapa de Cobro Persuasivo. Por Gltimo, se da paso a
las consideraciones finales, en donde se analiza la aplicabilidad de los principios de celeridad
y debido proceso en los proceso de Cobro Coactivo, asi como la garantia de dichos principios
en ambos sistemas normativos: Codigo de Procedimiento Civil y Ley 1066 de 2009 — Estatuto

Tributario, para inmediatamente seguir con las conclusiones y consideraciones finales.
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1. PRINCIPIOS DE CELERIDAD Y DEBIDO PROCESO

El presente capitulo tiene como objetivo principal exponer desde un plano conceptual los
principios de celeridad y debido proceso, a fin de conocer los antecedentes de dichas garantias
constitucionales, su razon de ser, alcance y objetivo. Esto nos permitird a lo largo de la
investigacion, fijar conceptos e interpretaciones claras sobre las dindmicas de accion de tales
principios, interdependencia y forma en la que se manifiestan. En la medida en que analicemos
con exactitud hasta donde llegan los principios de celeridad y debido proceso, podremos
determinar detalladamente sus puntos de convergencia y entender el modo en el que estos se
concretizan en las normas que rigen los procesos de Cobro Coactivo, en el sentido de

establecer si son 0 no garantizados plenamente por dichas normas.

Para lograr lo anteriormente planteado, se efectuard una breve contextualizacion sobre los
principios generales del Estado, igualmente se traerdn a colacién algunas definiciones
doctrinales sobre los principios de celeridad y debido proceso, para luego realizar un recuento
cronolégico normativo sobre ambas garantias --cada una en acapites separados--.
Posteriormente se analizara la jurisprudencia tanto del Consejo de Estado como de la Corte
Constitucional, los cuales han interpretado asiduamente el alcance de estos principios.
Considerando que la presente investigacion tiene como objetivo establecer si con la normativa
vigente en materia de Cobro Coactivo se da cabal cumplimiento a los principios de celeridad y
debido proceso, en el presente capitulo se plantea una conclusién general sobre los objetivos
de ambas garantias constitucionales, asi como su alcance desde la libertad de configuracion

del legislador.

1.1 EL PRINCIPIO DE CELERIDAD.
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Dentro del presente acépite estableceremos un marco tedrico sobre el principio de celeridad,
asi como efectuaremos un recuento de la normativa que en materia administrativa se ha
proferido, y que se refieren al principio de celeridad de forma expresa o tacita, a traves de
instancias y férmulas que tienen como objetivo evitar retardos injustificados, suprimir
instancias procesales irrelevantes, entre otros aspectos. Esto, con el objetivo de determinar el
tratamiento y adecuacion que a nivel legal se le ha dado a este principio en contraste con la
parte teorica fijada precedentemente. Asi también se efectuara un recuento de las normas que
rigen el proceso de cobro, desde el punto de vista de la configuracion normativa del principio
de celeridad. Finalmente, haremos analisis de la jurisprudencia emitida por el Consejo de
Estado como méximo Tribunal de lo Contencioso Administrativo, respecto a la interpretacion
que éste le ha dado al principio de celeridad en materia administrativa, su alcance y
aplicabilidad. Subsiguientemente se realizard el mismo ejercicio hermenéutico con las

providencias de la Corte Constitucional, empero en términos de justicia constitucional.

1.1.1 Plano Conceptual.

Merced de la ontoldgica nocion de Estado, se encuentran los principios que desde siempre lo
han fundamentado y definido, los cuales no sélo se configuran como axiomas de
comportamiento, pautas y fundamentos de los sistemas de organizacion politica de una
determinada sociedad, si no como reales guias del actuar de las instituciones y autoridades del
Estado, tanto en las relaciones entre organismos publicos, como en la interaccion entre estos y

los ciudadanos.

Desde luego los postulados y principios que rigen un Estado se encuentran primordialmente
consagrados en sus constituciones politicas, los cuales, --teniendo en cuenta un concepto de
Constitucion en su dimension histérica--, tienen como finalidad la orientacion de la vida
coman, a través de determinados valores e ideales, entendidos como mandatos de

optimizacion. Es decir, al ser la Constitucion la norma fundante y principal de la cual deviene

15



todo el ordenamiento juridico, en ella se contienen las reglas regentes de la accion pablica

entre las que se encuentran ciertamente los principios.

Con relacion a los principios, el filésofo del derecho Robert Alexy, al hacer la diferenciacion
entre reglas y principios, plantea que las primeras se aplican o no, mientras que los principios,
“(...) son mas bien directrices o enunciados prescriptivos que atarien a algo que <<debe
ser>>, esto es, un modelo o ideal, que aquel que los enuncia, el autor de la norma, pretende
que sea, y que sea en la mayor medida posible.”, por lo que admitirian intensidades y
adecuaciones en su aplicacion. Es asi como en caso de presentarse un conflicto entre ellos,
este se resolveria mediante un juicio de ponderacion en el que se determina la forma en la que

los principios en conflicto deben interpretarse y adecuarse.?

Para el caso Colombiano, los principios fundamentales que determinan su forma de
organizacion politica, asi como su sistema de gobierno, se encuentran dispuestos en el
predmbulo de la Carta Magna y en el titulo | del mismo texto, dentro de los cuales resaltan
como principios rectores de la organizacidén politica, su estructuracion como republica
unitaria, democréatica, descentralizada y con autonomia de sus entidades territoriales,
sustentado en el respeto por la dignidad humana, el trabajo y la solidaridad de las personas, asi
como la prevalencia del interés general. Como corolario del esquema de supra principios
constitucionales del Estado descritos con anterioridad, se desprenden entonces los principios
orientadores de la funcién pablica y la accion administrativa, establecidos en el articulo 209 de
nuestra Constitucion Politica Colombiana, a saber: “(...) La funciéon administrativa esta al
servicio de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la

descentralizacion, la delegacién y la desconcentracién de funciones. Las autoridades

1 AGUDO ZAMORA, Miguel. ALVAREZ, Fernando. OSSORIO, Micheo. CANO BUESO, Juan.
CORONA GOMEZ, Esperanza. ULLA LOPEZ, Juan Manuel. RUANO MARTINEZ, Pedro. MORALES
ARROYO, José Maria. DE LA CRUZ NARANJO, Rafael. PEREZ SOLA, Nicolds. NADALES PORRAS,
Antonio. RASCON ORTEGA, Juan L. REVENGA SANCHEZ, Miguel. RODRIGUEZ, Angel. RUIZ RICO
RUIZ, Gerardo. SALAZAR BENITEZ, Octavio. Manual de Derecho Constitucional. 32Edicién.Tecnos. Madrid.
2012. Pag. 50.
2 Ibid.
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administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines
del Estado (...)”

De acuerdo a lo citado, tenemos en primera instancia que el principio de celeridad se
constituye como una garantia de nivel constitucional, encaminada a servir de orientacion y
fundamento en el pleno desarrollo de la funcion administrativa, la cual a su vez, tiene como

objetivo la consecucion del interés general y demas fines del Estado.

Para contar con una perspectiva conceptual sobre el principio de celeridad, asi como establecer
su finalidad y aplicabilidad, es dable traer a colacion algunas posiciones doctrinales que se han
forjado respecto al mismo, las cuales para un adecuado estudio, se agruparan en dos grupos
(siendo estos los mas significativos desde el punto de vista doctrinal), segun la finalidad o la

dimensidon desde la cual se aprecia este principio:

1) El principio de celeridad visto como un mandato de optimizacion orientador de la
actuacion de la administracion puablica, exigible a ésta, y por tanto una garantia
constitucional que debe orientar todas las gestiones administrativas a favor del

ciudadano.

2) Una dimension que percibe el principio objeto de estudio como una garantia procesal
dispuesta en la normatividad a favor de las partes, como presupuesto de la llamada

economia procesal y parte del derecho al debido proceso.

Desde la primera concepcion, el principio de celeridad se presenta como un pardmetro de
accion de la administracion publica para la debida consecucion de los fines estatales, en la
medida en que“...las autoridades administrativas deben evitar costosos, lentos, o
complicados pasos administrativos que obstaculicen el desarrollo del tramite del expediente.

Se trata de una directiva legal que apela a racionalidad en el empleo del tiempo, de los
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medios, y en la configuracion de las formas.” Siguiendo esta idea, el principio la celeridad no
solo se entiende satisfecho con la aplicacién de las normas que recogen disposiciones que
propenden por trdmites agiles, sino que como presupuesto orientador busca determinar desde
principio a fin toda actuacion que se emprenda por parte de la administracion publica. Con
ocasion a esta apreciacion, se puede decir que la celeridad se constituye como un principio
“..en el sentido de norma dirigida a lo érganos de aplicacion del Derecho y que sefiala, con

cardcter general como se debe seleccionar la norma aplicable, interpretarla, etc...”™

Tal como lo ha desarrollado el Profesor Ricardo Ortega Rivero, el principio de celeridad ha
sido asociado al concepto de buena administracion, visto entonces como un requisito
indispensable para el cumplimiento de la mision objetiva de la administracion pablica. De la

siguiente manera lo ha expuesto:

“(...) no concibo el principio de celeridad como hasta ahora ha venido
funcionando en nuestro Derecho administrativo -practicamente sin intensidad
normativa-. Creo imprescindible en cambio comenzar a considerar este
principio uno de los vectores fundamentales del procedimiento (...) Ademas de
su consagracion en el Derecho y las politicas de la Union Europea, creo que el
principio de celeridad puede conectarse como mostraré con el estatuto
constitucional de la Administracién publica. Pues, desde mi punto de vista, la
posicion servicial de la Administracién publica, la eficacia y los derechos de
los ciudadanos reclaman una actuacién administrativa agil. ™

En la misma linea, se trae a colacion una postura en la que se ratifica el principio de celeridad
como mandato de optimizacién exigible a la administracion publica, empero, destacando la
perentoriedad en el cumplimiento de los plazos para que se pueda hablar de una <buena

administracion publica>: “(...) la celeridad como valor o principio de buena administracion

3 LOPEZ OLVERA, Miguel Alejandro. Los Principios del procedimiento Administrativo. Disponible en
linea: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4/1594/12.pdf

4 ATIENZA, Manuel. RUIZ MANERO, Juan. Las Piezas del Derecho: Teoria de los enunciados
juridicos. 18Edicion.Ariel Derecho. Barcelona. 1996. Pag 4.

5 ORTEGA RIVERO, Ricardo. Los Principios Juridicos del Derecho Administrativo. 12 Edicion. La Ley.
Madrid. 2010. Pag. 986. Disponible en linea:

http://handlermml.mediaswk.com/pdfView.ashx?url_data id=1010262
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es un presupuesto basico, el indice de percepcion, de valoracion, de la celeridad se muestra a
través del patron temporal que imponen los plazos. Cumplir con los plazos, ademas de
verificar una exigencia legal, es una manifestacion de buena administracion respetando

la celeridad que el legislador ha querido imponer a la tramitacion del procedimiento.

Asi las cosas, la observancia del principio de celeridad se atribuye como un mandato a la
administracion puablica, necesario para la adecuada consecucion de sus fines.
Consecuentemente de acuerdo a lo citado, se traduce en garantias para los ciudadanos en el

ejercicio de sus derechos.

No obstante, no es una prerrogativa que se presente de forma aislada, sino que se relaciona con
otros principios “(...) el principio de celeridad impone un desarrollo agil del procedimiento,
reclamando el apoyo de otros principios informadores del procedimiento administrativo,
como son el principio de oficialidad o el principio de flexibilidad y antiformalismo.””
Considerando lo dicho, la celeridad no sélo se entiende satisfecha con el cumplimiento de
términos, si no que exige una aplicacion sistematica con todo el ordenamiento, asi como la
coordinacion con otros principios administrativos. Se puede afirmar que el principio de
celeridad se traduce en la rapidez, agilidad, velocidad y prontitud que se debe observar en un
determinado proceso, sea judicial, administrativo o de cualquier otro tipo, que implique el
reconocimiento o negacion de un derecho en cabeza del ciudadano o el Estado. En otras
palabras, en virtud del principio de celeridad la resolucién de la actuacion administrativa se
debe resolver de forma oportuna, agil, y en tiempos razonables, los cuales estan determinados
en la ley. Empero, tomando su fundamentacién como precepto constitucional, la celeridad no
solo debe aplicarse en cuanto al factor temporal si no también debe predicarse de las diferentes

instancias, pasos y actos que envuelven todo el procedimiento administrativo.

6 DIAZ Y DIAZ, Maria Cruz. El Empleado Publico ante el Procedimiento Administrativo: Deberes y
Obligaciones de Buena Administracion. 12 Edicion. La Ley. Madrid. 2011. P&4g. 310.
7 NEVADO-BATALLA MORENO, Pedro T. Procedimiento Administrativo Local. 1%Edicion. El

Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados. Madrid. 2010. P4g. 556.
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Ahora bien, desde la segunda apreciacién, el principio de celeridad es visto como una
prerrogativa procesal, contenida en las normas juridicas que rigen cada proceso, y puesta a
disposicion de las partes para una pronta resolucién judicial. En palabras de Puppio el
principio de celeridad se muestra como un “« (...) reflejo de la colaboracion de las partes para
el impulso del litigioy...; dicha colaboracion se refleja, principalmente, en el seguimiento de
los términos procesales establecidos en la ley y sin poner trabas con el objetivo de darle fin al
proceso en un tiempo razonable.” ® En este sentido es dable afirmar que el criterio mas
representativo en el cumplimiento eficaz del principio de celeridad, es la adecuacion irrestricta
de los términos procesales como mecanismo para el impulso del proceso. Entonces, siendo el
elemento temporal el mas destacable dentro de la actividad dinamizadora que emprenden los
actores dentro del proceso, dichos términos procesales se establecen como de imperativo

cumplimiento, so pena de las sanciones que el mismo ordenamiento juridico impone.

Es asi como "El principio de celeridad procesal se expresa a través de diversas instituciones
del proceso, por ejemplo, la perentoriedad e improrrogabilidad de los plazos. Esta
manifestado a través de todo el proceso por medio de normas impeditivas y sancionadoras de
la dilacion innecesaria, asi como por mecanismos que permiten el avance del proceso.”®
Teniendo en cuenta lo anterior, se resalta entonces un principio de celeridad subsumido en las
normas del procedimiento, como un mecanismo determinador para su oportuna ejecucién, al
servicio de las partes, como corolario del derecho a un proceso sin dilaciones injustificadas, a

un proceso justo, bajo la méxima de que <<justicia tardia no es justicia>>.

8 Citado en: HERRAN PINZON, Omar Antonio. El Alcance de los Principios de la Administracion de
Justicia frente a la Descongestién Judicial en Colombia. "Revista Prolegomenos — Derechos y Valores — "
pp.105-122, 2013, 11, 9/10/13. Disponible en linea: www.umng.edu.co/documents/10162/130293/Capitulo+6.pdf

9 Los principios de inmediacion, concentracion, economia, y celeridad procesal. "Revista de Analisis
Especializado de Jurisprudencia, Jurisprudencia Procesal Civil, Accion y Contradiccion". Exp. 1311-2005,
25/11/2005. Disponible en linea: www.raejurisprudencia.com.pe/data-jurisprudencial/descargas.php?
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Siguiendo en nuestra misma linea, es decir, el principio de celeridad tomado como garantia
procesal, traemos a colacion al Profesor Miguel Sanchez Moron quien afirma que el principio
de celeridad, debe observarse durante el procedimiento administrativo en razon al principio de
eficacia administrativa®® y el cual connota varias manifestaciones dentro del proceso; una de
ellas es el cumplimiento de los plazos: “También hay que tener en cuenta la obligacion de
resolver el procedimiento dentro de los plazos maximos...”"*! Desde esta posicion doctrinal, el
principio de celeridad se exhibe como una real garantia procesal en la medida en que tal como
se ha insistido, lleva implicito un poder coercitivo sancionatorio aplicable a los servidores

publicos que tienen a cargo la direccidn y actuaciones procesales.

En ese orden de ideas, “(...) se debe tener en cuenta que, quienes participan en el proceso
deben ajustar su actuacion de tal modo que se dote al mismo de la maxima dinamica posible,
evitando actuaciones procesales que dificulten su desenvolvimiento o constituyan meros
formalismos, a fin de alcanzar no solo una decisién en tiempo razonable, si no también que
esta sea hecha cumplir de manera inmediata sin mas dilaciones, sin que ello releve a las
autoridades del respeto al debido proceso o se vulnere el ordenamiento legal, pero ademas
que sea inmediatamente ejecutada la sentencia.”*? Al tenor anterior, es menester sefialar que
no sélo es suficiente el cumplimiento de los plazos dispuestos para cada actuacion, sino que
ademas la celeridad supone una actitud pro-activa frente al mismo, encaminada a agilizar las
instancias y evitar cualquier dilacion innecesaria que conlleve consecuentemente una

transgresion al debido proceso.

En concordancia con lo planteado, el profesor Juan Monroy Galvez reafirma esta posicion:

“Este principio se presenta en forma diseminada a lo largo del proceso, por medio de normas

10 SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo:Parte General. 72 Edicion. Tecnos. Madrid.
2011. P4g 497.

11 Ibid.

12 RIOJA BERMUDEZ, Alexander. Celeridad Procesal y Actuacion de la Sentencia Impugnada en el

Proceso Civil Peruano. Disponible en linea: http://blog.pucp.edu.pe/item/39075/celeridad-procesal-y-actuacion-
de-la-sentencia-impugnada-en-el-proceso-civil-peruano
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impeditivas y sancionadoras a la dilacion innecesaria, asi como a través de mecanismos que
permiten el avance del proceso con prescindencia de la actividad de las partes. El hecho
trascendente e indiscutible es que una justicia tardia no es justicia.”*> Como se ha dicho, se
plantea entonces como mecanismo de presion en el cumplimiento de dicho principio,

sanciones para quien lo incumpla.

Bajo la misma linea hasta ahora seguida, pero desde el punto de vista de los intereses de las
partes procesales, se ha dicho que “El principio de celeridad debe conciliar, primero, la
oportunidad de la administracion de justicia para conocer las peticiones formuladas, la
procedencia de la via procesal escogida y la pertinencia de las pruebas para una decision
justa y, segundo, el interés de las partes o de los sujetos procesales, para que sus
reclamaciones o recursos se decidan con rapidez.”** En esta cita se hace alusion a un
principio de celeridad desde un aspecto puramente subjetivo, y es, la accion que tanto el juez

de la causa como los interesados tengan en el surtimiento oportuno de las etapas procesales.

De este modo se concibe un principio de celeridad cuya aplicacion depende de todos los
intervinientes en el proceso y el cual debe conciliar tanto la oportunidad del juez o la
administracion en conocer sobre la peticion que origina el proceso, como el agotamiento a

cargo de esta, de todas las instancias para decidir en justicia la controversia juridica planteada.

Como se ha precisado, bajo esta vertiente existe una relacion indivisible del principio de
celeridad con el valor de justicia y el derecho a un proceso sin dilaciones injustificadas,
suponiendo correlativamente la obligacion en cabeza del Estado en su debida garantia. “Con
el principio de celeridad, lo que se busca es la restitucion del bien juridico tutelado, objeto de

la trasgresion, en el menor tiempo posible. La celeridad procesal estd muy ligada a la

13 Ibid.
14 GALLO MONTOYA, Luis Angel. Propuestas para Agilizar el Procedimiento Penal en Colombia.
Departamento de Derecho Internacional. Organizacién de los Estados Americanos. Resoluciones Asamblea
General. Washington D.C. Disponible en linea: http://www.0as.org/juridico/spanish/adjust25.htm
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realizacion del valor justicia. Pero tal celeridad implica cumplir los plazos en estricto sensu,

promover actos procesales y realizar actos procesales en forma oportuna.”*®

De acuerdo a lo transcrito, y bajo la dimension procedimental, es pertinente sefialar que se da
cabal observancia al principio de celeridad en las siguientes circunstancias: con el
cumplimiento irrestricto de los plazos, la promocién o el impulso de los actos procesales y la
ejecucion de dichos actos de forma oportuna. Igualmente se resalta que el cumplimiento del
principio bajo la perspectiva procedimental, no sélo se encuentra cargo de las partes, sino
también de los jueces. De tal modo, el principio de celeridad supone dotar a los operadores
judiciales de todas las herramientas juridicas necesarias para el cumplimiento efectivo del
derecho a un proceso sin dilaciones injustificadas, haciéndose imperativa la blsqueda de
soluciones y mecanismos que normalicen la prestacion de la justicia y su ejecucion en
términos razonables. Ciertamente, “Mediante este derecho, (...) lo que se persigue es que los
jueces y tribunales juzguen y hagan ejecutar lo juzgado dentro de términos temporales que

resulten razonables...

Por su parte, tomando el principio de celeridad como un elemento incluido dentro del debido
proceso, la Direccion General del Servicio Juridico del Estado, del Ministerio de Justicia
Espafiol, al hablar de una tutela judicial efectiva, establece que ésta debe contemplar la
solucidn del conflicto en un plazo razonable, es decir, sin dilaciones indebidas, arguyendo que:
“La eficacia de la Justicia, en definitiva, se vincula segun este analisis al establecimientos de
un modelo de proceso que, sin olvidar sus principios consustanciales, (contradiccion,

igualdad de armas...) posibilite una rapida solucion del conflicto mediante el descubrimiento

15 GERMAN GUZMAN, Ostos Luis. Incumplimiento del Principio de Celeridad Procesal. Disponible en
linea: http://www.ayudalegalonline.com/Articulos/Incumplimiento _Celeridad.html
16 BALAGUER CALLEJON, Francisco. CAMARA VILLAR, Gregorio. LOPEZ AGUILAR, Juan

Fernando. BALAGUER CALLEJON, Maria Luisa. MONTILLA MARTOS, José Antonio. Manual de Derecho
Constitucional. 8 Edicion. Tecnos. Madrid. 2013. P4g.285.
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de la relacion juridico-material debatida y la aplicacion a ella del derecho objetivo, todo ello

con los minimos costes para las partes.” 1

Asi mismo, el Catedratico Enrique Véscovi apelando al principio de economia procesal o
celeridad del proceso, manifiesta que si bien los procesos insumen naturalmente un tiempo
determinado de ejecucidn, el principio de economia procesal “(...) tiende a evitar esa pérdida
de tiempo, de esfuerzos, de gastos” mediante formulas resolutivas encaminadas a (...) la
supresion de incidencias y recursos que no tienen otro fin que la dilacion del proceso. Asi se
ha proclamado la perentoriedad de los plazos, el impulso de oficio, el aumento de poderes del
juzgador, especialmente para imprimir al procedimiento una marcha adecuada, rechazar
incidencias, recursos y pruebas de simple fin dilatorio, la disminucion de los recursos, sobre
todo los de efecto suspensivo, la ejecucion provisional de la sentencia, la notificacion

automatica, la introduccion de procesos abreviados, ya sean sumarios, monitorios, etc. »18

Advertimos cdmo desde la descripcion planteada, se formula como criterio para una debida
aplicacion del principio de celeridad, las acciones y férmulas que la norma rectora del proceso
esboza como puntos de control o instancias para su impulso. Ademas del dinamismo que
deben imprimir los intervinientes, la norma debe bosquejar aspectos puramente objetivos que
se traduzcan en herramientas para las partes, las cuales tienen como finalidad promover el
proceso. lgualmente, no sobra resaltar que la ejecucion de tales controles depende, como se ha
indicado en citas precedentes, del interés de los intervinientes y de la labor dinamizadora del

juez o de la administracion, segun sea el caso.

Ahora bien, en los parrafos antepuestos se habla de la oportunidad como un criterio a tener en
cuenta para efectos del principio de celeridad, el cual supone en nuestra apreciacion, la

existencia de un marco de accion o punto de referencia que fije los limites correspondientes

17 DIRECCION GENERAL DEL SERVICIO JURIDICO DEL ESTADO. Los Derechos Fundamentales y
Libertades Publicas: Xl Jornadas de Estudio. Volumen I. Centro de Publicaciones. Ministerio de Justicia.
Madrid. 1993. P4g. 130.
18 VESCOVI, Enrique. Teoria General del Proceso. Temis. Bogota. 1984. P4g.68.
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que permitan determinar cuando se ha actuado de forma oportuna. Ciertamente este marco de
accion esta fijado por las leyes que determinan los procesos, en el entendido que es la norma la
que impone un panorama ideal en cuanto a los términos y condiciones en los que se deben
llevar las actuaciones procesales. Es decir, actiio oportunamente si mis acciones se encuentran

dentro del término maximo que establece la ley para emprender una determinada actuacion.

Otro aspecto a concluir es que la celeridad como garantia contenida dentro del derecho
fundamental de debido proceso, no Unicamente se constituye como de obligatorio
cumplimiento para la administracion, sino también debe ser observado por las otras ramas del
poder publico, y por ende, tenido en cuenta al momento de la configuracion normativa, pues
las normas procesales deben estar disefiadas de forma tal, que le brinde todas las herramientas
posibles al operador juridico para que al aplicarlas oportunamente, logre un proceso eficiente
en términos de celeridad. En otras palabras, debe existir una coherencia entre la regulacion del
proceso y la ejecucion del mismo, concordancia que cobra aun mayor relevancia en un
ordenamiento juridico como el colombiano, en el cual los servidores publicos y en general la
ejecucion de la administracion pablica debe sujetarse de forma irrestricta al imperio de la ley.
En lo que queremos enfatizar es que para una correcta aplicacion del principio de celeridad,
debe darse una interrelacion entre la norma que fija el proceso, y la diligente aplicacion del
mismo, para lo cual la ley tendrd que contener necesariamente reglas de actuacion que

orienten proporcionalmente de principio a fin, la dinamica a la que se debe ejecutar el proceso.

De tal forma, desde la segunda concepcion planteada al principio del capitulo, se prevé un
principio de celeridad como garantia constitucional tendiente a orientar incluso la produccion
normativa de aquellas reglas determinadoras de cada proceso. Esta perspectiva se hace
indispensable toda vez que careceria de toda I6gica exigir celeridad en la ejecucion procesal de
una determinada causa, cuyo procedimiento fijado en la ley, no contenga reglas ni férmulas de
accion lo suficientemente eficientes y agiles.

Es asi como siendo la celeridad un principio de rango constitucional, se insiste en que el

mismo también debe ser tenido en cuenta al momento de la configuracion legislativa, en tanto,
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las normas procedimentales deben guardar una correspondencia juridica con la carta magna.
Es decir, no se puede dejar el acatamiento del principio de celeridad Unica y exclusivamente a
las autoridades administrativas, las cuales en todo caso estdn sometidas al imperio de la ley.
Asi las cosas, con ocasion a las disposiciones constitucionales, las leyes que rigen las
actuaciones administrativas, deben contemplar férmulas juridicas que direccionen y faciliten
la aplicacion perentoria y expedita de los procedimientos, honrando asi fielmente el mandato

constitucional.

Respecto a lo dicho, es dable traer a colacion la siguiente cita: “(...) con el rango
constitucional de los principios de celeridad y economia procesal, porque entendemos que la
concrecién efectiva de éstos, se logra con la plena vigencia y aplicacion de la Ley Suprema.
Al decir de un distinguido magistrado: La Constitucion vive. Pero no vive fuera de nosotros,
ni echada al monte -como dice- Serrat de la utopia. Vive, produce y reproduce conocimiento
vital”*® Lo anterior, nos lleva a reafirmar que no puede aislarse el principio de celeridad de la
produccion normativa, pues es en esta instancia el primer paso en la ejecucion del principio de
celeridad; de hecho, es la ley la que plasma, guia y prescribe en términos de celeridad, la
ejecucion material del proceso. De este modo no puede hablarse de un principio de celeridad
efectivo sin una ley procesal primigenia que establezca —en desarrollo de las disposiciones

constitucionales- reglas practicas para su materializacion.

Asi mismo, la segunda apreciacion del principio de celeridad concibe este principio como
garantia procesal, en relacion con el derecho al debido proceso, apelando al cumplimiento
irrestricto de las audiencias, recursos, instancias, pasos y demas etapas procesales dentro de
los términos y condiciones que fija la ley para cada tipo de proceso. Desde esta dptica, se
puede hablar de un cumplimiento "aceptable™ del principio de celeridad cuando tanto el juez
como las partes procesales se cifien a los tiempos fijados por la ley para determinada
actuacion, exigiéndose una participacion més activa por parte del operador judicial como

19 BOLESO, Héctor Hugo. Celeridad y Economia Procesal. Disponible en linea:
http://www.juscorrientes.gov.ar/informacion/publicaciones/docs/BOLESOCELERIDADYECONOMIAPROCES

AL.pdf
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determinador del proceso, asi como de las partes interesadas, las cuales cuentan con formulas
y acciones que debera fijar la norma procesal, encaminadas a dinamizar e impulsar su pronta

resolucion.

En suma, ambas posiciones concilian entre si, mostrando dos facetas del principio que deben
ser consideradas al momento de observarlo y aplicarlo. Ambas confluyen en que el principio
de celeridad se constituye como una maxima de actuacion de arraigo constitucional cuyo
propdsito es el de determinar el cumplimiento eficaz de los procedimientos disefiados para
cada actuacion, sea jurisdiccional o administrativa. Asi las cosas, desde estos planteamientos
el principio de celeridad se prevé como un mandato que propende por que los procedimientos
se cursen de forma expedita y perentoria, evitando dilaciones superfluas, para lo cual dota a
los actores procesales de herramientas juridicas para su efectiva aplicacion. A la postre,
podemos identificar dos caracteristicas que se presentan en el principio de celeridad. Por un
lado, la celeridad entendida como la actuacion rapida y eficiente en el factor tiempo, es decir,
agotamiento perentorio de las instancias, sin retardos ni demoras injustificadas. Y por el otro
lado, la celeridad vista como parte del debido proceso por lo cual la accion dinamizadora del
juez y de las partes esta determinada por las reglas de cada juicio. Reglas que por supuesto se
establecen en una fase legislativa. A pesar de ello, ninguna de las fuentes consultadas hizo
referencia a la aplicacion del principio de celeridad por parte del legislador, o la importancia
en la observancia de esta prerrogativa constitucional desde la configuracion normativa, que
como ya se anoto con antelacion, cobra gran trascendencia para la determinacion del principio

mismo.

Finalmente, teniendo en cuenta las dos vertientes bosquejadas, es adecuado precisar que
aquella que entiende el principio de celeridad como una garantia procesal, vinculada al valor
de justicia y al derecho al debido proceso ha sido mayormente desarrollada; probablemente
por su relacion con el debido proceso el cual al ser un derecho fundamental ha sido
ampliamente reconocido tanto a nivel nacional como internacional, asi como los mecanismos

para su defensa y proteccion.
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1.1.2 Construccion normativa del principio de celeridad.

Sea lo primero aclarar, que para efectos metodoldgicos en el presente contenido se dispondran
primeramente las normas de arraigo constitucional que se refieren y desarrollan el principio de
celeridad; para subsiguientemente tratar las de tipo legal y analizarlas desde el alcance y

aplicacion que le dan a dicho principio.

Con relacion al reconocimiento y desarrollo normativo del principio de celeridad en
Colombia, como ya se anoto precedentemente, el articulo 209 de la Constitucion Politica de
nuestro Estado se muestra como la norma en la escala jerarquica — juridica méas relevante en
materia de principios de la funcién administrativa. A pesar de su simpleza y poca extension,
este articulo dispone de forma fehaciente los dogmas de tipo constitucional que deben regir las
actuaciones de la administracion publica, entre los que se enuncia por su puesto el principio de
celeridad. Igualmente otra referencia constitucional al principio de celeridad, pero menos
explicita que la mencionada con antelacion, la encontramos en el Titulo VIII, articulo 228 de
la Constitucién Politica, en la que se plantean los principios de la administracion de justicia,
indicandose especificamente que “los términos procesales se observaran con diligencia y su

’

cumplimiento sera sancionado...’

A manera de antecedente acotamos que los principios de la administracion puablica no
surgieron de forma espontdnea y primigenia con la Constitucion de 1991, pues su
reconocimiento tenia antecedentes legales mas remotos. Verbigracia la Ley 58 de 1982 “Por
la cual se conceden facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para reformar el
Caodigo Contencioso-Administrativo” en su articulo 2 preceptia lo siguiente: “La actuacion
administrativa se desarrollara con arreglo a principios de economia, celeridad, eficacia e
imparcialidad; estos principios serviran para resolver las cuestiones que puedan suscitarse en
la aplicacion de las reglas de procedimiento administrativo.” La norma citada, la cual es
anterior a la Constitucion de 1991 apela al principio de celeridad como un mandato de

optimizacion con suficiente fuerza como para constituirse como instrumento para la resolucion
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de controversias en procedimientos administrativos. Llama la atencion que aun cuando la ley
en cita se emitio bajo la vigencia de la Constitucion de 1886, esta Carta Politica no hace
ningun tipo de referencia a principios de la funcion administrativa, asi como tampoco efectla
referencias expresas sobre criterios de eficiencia o celeridad de los procedimientos
administrativos o judiciales. Es decir, la norma indicada no tenia un antecedente constitucional

previo en materia de principios de la funcion administrativa, que la guiara.

Con relacion a lo dicho, el articulo 20 afios de vigencia del Codigo Contencioso
Administrativo, publicado por el Doctor Jorge Enrique Ibafiez Najar, expone que para el afio
de 1982 “(...) Colombia no contaba siquiera con los principios que orientaran la actuacion
administrativa a cargo de las autoridades"®® siendo entonces hasta dicha anualidad cuando a
través de la Ley 58, en palabras del mismo catedratico, se enunciaron los principios que
orientarian la actuacién administrativa, definiéndose el contenido y alcance de los mismos.
“(...) todo lo cual sirvio para que mas adelante, en 1991, el Constituyente los elevara a rango
constitucional”?. Sefiala ademas, que los principios rectores a los cuales debe sujetarse la
actuacion administrativa, segun la constitucion y la ley, son los de legalidad, economia,
celeridad, eficacia, imparcialidad, publicidad, contradicciéon, moralidad, buena fe, confianza
legitima, debido proceso, defensa, audiencia, doble instancia, informalidad, proporcionalidad,
razonabilidad, auto tutela, responsabilidad y rendicion de cuentas.

En concordancia, la materializacién de estas maximas en la normatividad que regula las
controversias administrativas, segun el precitado autor, se vieron igualmente reconocidas con
la expedicién del Decreto 1 de 1984, por el cual se reformé el Codigo Contencioso
Administrativo, que consagré en su articulo 3°, de los principios orientadores: “las
actuaciones administrativas deben desarrollarse con arreglo a los principios de economia,

celeridad, eficacia, imparcialidad, publicidad y contradiccion.” Adicionalmente dispone la

20 IBANEZ, Jorge. 20 Afios de vigencia del Codigo Contencioso Administrativo Colombiano. Universidad
Sergio Arboleda. Bogota: Ponencia disponible en linea
web:http://www.usergioarboleda.edu.co/civilizar/revista5/20_ANOS_DE_VIGENCIA_DEL_CODIGO_CONTEN
CIOSO_ADMINISTRATIVO.doc.
21 Ibid.
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norma que en virtud del principio de celeridad las autoridades tendran el impulso oficioso de
los procedimientos al igual que a través de formularios tramitaran actuaciones en serie, cuando
por su naturaleza esto sea posible. Asi mismo, el articulo 4 del mismo Decreto estipula que las
actuaciones administrativas se deberan cumplir dentro de los plazos sefialados en las normas
que las rigen, y el retardo injustificado de dicha obligacion puede acarrear sanciones

disciplinarias.

A la par, en virtud del principio de economia dispuesto en el articulo 3 del mismo cuerpo
normativo “(...) se tendra en cuenta que las normas de procedimiento se utilicen para agilizar
las decisiones, que los procedimientos se adelanten en el menor tiempo y con la menor
cantidad de gastos de quienes intervienen en ellos, que no se exijan mas documentos y copias
que los estrictamente necesarios, ni autenticaciones ni notas de presentacion personal sino

cuando la ley lo ordene en forma expresa.”

De lo acufiado, precisamos que la referencia normativa mas remota de los principios de la
funcién administrativa, tiene un génesis originariamente legal, construido en las normas sobre
procedimientos administrativos. Ulteriormente estos mandatos de optimizacion, fueron
elevados a rango constitucional a traves de la Constitucion de 1991, lo cual determinaria y
orientaria la produccién normativa relacionada con los procedimientos administrativos, de ahi

en adelante.

Por otro lado, encontramos la Ley 270 de 1996 Ley Estatutaria de la Administracién de
Justicia, la cual en su articulo 4 hace referencia a la prontitud en la resolucién de los litigios
judiciales. En esta, se traspone el principio de celeridad inicialmente gestado, como hemos
dicho, en la normativa de procedimiento administrativo asi: “La administracion de justicia
debe ser pronta, cumplida y eficaz en la solucion de fondo de los asuntos que se sometan a su
conocimiento. Los términos procesales seran perentorios y de estricto cumplimiento por parte

de los funcionarios judiciales. Su violacion injustificada constituye causal de mala conducta,
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sin perjuicio de las sanciones penales a que haya lugar. Lo mismo se aplicara respecto de los

titulares de la funcion disciplinaria.”

Ulteriormente el articulo 3 de la Ley 489 de 1998 “Por la cual se dictan normas sobre la
organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las
disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en
los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se dictan otras
disposiciones”, plasma algunos de los principios constitucionales que guian el desarrollo de la
funcién administrativa, destacandose en especial el de buena fe, igualdad, moralidad,
celeridad, economia, imparcialidad, eficacia, eficiencia, participacion, publicidad,
responsabilidad y transparencia, los cuales se observaran también en la prestacion de los
servicios publicos. Al tiempo, sefiala que su cumplimiento serd tenido en cuenta por los
organos de control del estado, para la apreciacion y valoracién que en términos de legalidad se
efectue, respecto de la conducta de los servidores publicos. Esta norma da cuenta del elemento
coercitivo que lleva implicito el cumplimiento del principio de celeridad y en general de todos
los demas principios; y al que hicimos hincapié en el primer punto del presente capitulo, en
tanto su transgresion acarrea sanciones de diversa indole. Siendo asi, pese a que el principio de
celeridad es una prerrogativa orientadora de la gestion publica no puede verse como una
referencia netamente pragmatica, si no vinculante, en el entendido en que las normas que lo
materializan suponen una obligatoriedad e incluyen mecanismos para garantizar su debida

observancia.

Siguiendo la misma linea conceptual, en la normatividad colombiana encontramos también la
Ley 938 de 2004 por la cual se crea el Estatuto Organico de la Fiscalia General de la Nacion,
la cual en el TITULO V “DE LA ADMINISTRACION DE PERSONAL”, articulo 50, hace
referencia especificamente al principio de celeridad entendido desde las labores que ejercen
los servidores publicos de la Fiscalia General de la Nacion como ente acusador, en los
siguientes términos: “El principio de celeridad pretende garantizar prontitud y oportunidad

en el trabajo que cumplen los servidores de la Fiscalia General de la Nacion. En virtud del
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principio de celeridad, los servidores que se rigen por el presente régimen, deberan ejercer
las funciones de su cargo con prontitud, celeridad y oportunidad debida, sin dilatar o
retardar injustificadamente los asuntos o misiones conferidas. Asi mismo, la celeridad como
principio del régimen de carrera, debe ser tenida en cuenta para evaluar y calificar el
desempeiio de los servidores.” El citado precepto normativo concretiza claramente el principio
de celeridad como un precepto de imperativo cumplimiento por parte de los servidores
publicos en sus actuaciones, ademas de ser un principio del régimen de los servidores publicos

vinculados mediante carrera administrativa.

Respecto a la cita precedente, es preciso destacar que en los mismos términos de la Ley 489 de
1998, la precitada norma toma el cumplimiento del principio de celeridad como un pardmetro
de apreciacion a la hora de evaluar la conducta de los servidores publicos obligados a
garantizarlo, lo que hace imperioso desde el punto de vista normativo el cumplimiento de esta

disposicion constitucional.

Habida cuenta, la Ley 909 de 2004 “Por la cual se expiden normas que regulan el empleo
publico, la carrera administrativa, gerencia publica y se dictan otras disposiciones”, sefiala
en su articulo 2 sobre los principios de la funcion puablica, que la misma se desarrollara
teniendo en cuenta los principios constitucionales de igualdad, mérito, moralidad, eficacia,

economia, imparcialidad, transparencia, celeridad y publicidad.

Por su parte, y aunque con posterioridad efectuaremos un analisis de este principio en las
normas que rigen el Cobro Coactivo, es adecuado en esta oportunidad traer a colacion el
articulo 1 de la Ley 1066 de 2006 “Por la cual se dictan normas para la normalizacion de la
cartera publica y se dictan otras disposiciones” que a su tenor literal sefiala: “Gestion del
recaudo de cartera publica. Conforme a los principios que regulan la Administracion Publica
contenidos en el articulo 209 de la Constitucion Politica, los servidores publicos que tengan a
su cargo el recaudo de obligaciones a favor del Tesoro Publico deberan realizar su gestion de

manera agil, eficaz, eficiente y oportuna, con el fin de obtener liquidez para el Tesoro
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Publico.” Apreciamos que la redaccion del articulo citado es muy sugerente, en tanto dispone
de forma reiterada la inmediatez y agilidad con la que se deberén, a través del Cobro Coactivo,
recaudar las deudas a favor del Estado. Es pertinente aclarar que con la expedicion de esta ley,
se dejaba de aplicar las normas del Codigo de Procedimiento Administrativo las cuales
regulan los procesos ejecutivos en materia civil, para pasar a implementar el procedimiento
administrativo dispuesto en el Estatuto Tributario para el cobro de multas por via coactiva, el
cual se mostraba mucho mas expedito que el contenido en el Cddigo Civil. Este asunto lo

abordaremos en el tercer capitulo.

Asi, en su articulo 5, la Ley 1066 de 2006 dispone que 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 puablicos, del nivel nacional, territorial, para efectos de implementar los
procedimientos de “jurisdiccion” coactiva, deberan seguir el procedimiento descrito en el
Estatuto Tributario, el cual desde su articulo 823 en adelante fija las normas por las cuales se
deben adelantar los procesos de cobro coactivo, resaltandose que a manera general no se
disponen recursos para los actos administrativos proferidos con ocasién al procedimiento de
cobro coactivo, por ser estas de tramite. Esta disposicién en la cual a manera general no se
contemplan recursos, a primera vista podria ser en si misma, un elemento de celeridad, asi
como un claro indicador de la finalidad que en términos de agilidad buscaba imprimir la ley
1066 de 2006 al proceso de cobro.

Respecto del articulado restante que en materia de Cobro Coactivo prescribe el Estatuto
Tributario, se destaca la posibilidad que traen las normas respecto a la interposicién de
excepciones contra el mandamiento de pago en un término de 15 dias, y en cuanto a las
notificaciones de los actos, es igual de generosa en los términos que brinda para llevar a cabo
esta labor, disponiendo por ejemplo, para la notificacion del mandamiento de pago, un término

de 10 dias para la comparecencia del deudor.
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En este punto, es pertinente retrotraer de forma somera —en tanto dedicaremos con
posterioridad un capitulo completo al anélisis de la referida normatividad- los antecedentes
legislativos que motivaron la expedicion de la Ley 1066 de 2006, de cara a establecer desde
esa configuracion la orientacion que desde el punto de vista del principio de celeridad se le dio
a la citada norma. Para ello, es dable apoyarnos en la interpretacion que efectud el Consejo de
Estado a través de la Sala de Consulta y Servicio Civil??, al resolver la consulta elevada por el
entonces Ministro del Interior y de Justicia, Doctor Carlos Holguin Sardi, respecto de la
viabilidad juridica de la Fiscalia General de la Nacion, en cobrar intereses moratorios por via
de Jurisdiccion Coactiva, sobre las multas y sanciones impuestas en juicios penales y
disciplinarios. Refiriéndose a la Ley 1066 de 2006, el Alto Tribunal hace alusion
explicitamente a cada punto de la norma, apelando a un interpretacion auténtica en la creacion
de la precitada norma, a través de la cual expuso la finalidad que buscaba la expedicion de la

nueva normatividad, asi como también expuso claramente las razones de su expedicion.

En ese orden de ideas, se plantea el concepto que la Ley 1066 de 2006, tuvo como objetivo
primordial crear un marco legal especifico para que los servidores publicos que tuvieren a su
cargo el recaudo de erario publico, pudiesen gestionarlo eficazmente. De este modo, segun el
Consejo de Estado uno de los principales aspectos que motivaron la expedicion de esta norma,

definitivamente fue la ausencia de un marco juridico uniforme que regulara el proceso de

cobro coactivo, disponiéndose en consecuencia como Unico procedimiento el establecido en el
Estatuto Tributario, pues, hasta el momento existian divergencias en este aspecto, en tanto,
unas Entidades aplicaban el dispuesto en el Codigo de Procedimiento Civil, mientras que otras
se ajustaban al del Estatuto Tributario. Sobre este aspecto, es oportuno destacar de los
antecedentes legislativos de la Ley 1066 de 2006 lo siguiente: “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 (...) "*3

22 CONSEJO DE ESTADO. Concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil Rad.11001-03-06-000-
2008-00040-00(1904). Junio 19 de 2008. MP: Gustavo Aponte Santos.
23 Gaceta del Congreso No. 61. 23 de febrero de 2005.
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Finalmente, en su argumentacion el Consejo de Estado plantea las ventajas en reduccién de
términos y celeridad en las notificaciones de los actos que se profieren, los cuales se estima
necesarios, debido a que los recursos publicos se requieren con urgencia para la consecucion
de los fines estatales y considerando la importancia de la facultad de cobro coactivo como

privilegio exorbitante de la administracion.

Ahora bien, siguiendo con el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (Ley 1437 de 2011), éste establece en su articulo 3 los principios que rigen las
actuaciones administrativas, fijando como uno de ellos el de celeridad a saber: “(...) Todas las
autoridades deberan interpretar y aplicar las disposiciones que regulan las actuaciones y
procedimientos administrativos a la luz de los principios consagrados en la Constitucion
Politica, en la Parte Primera de este Codigo y en las leyes especiales.... “Las actuaciones
administrativas se desarrollaran, especialmente, con arreglo a los principios del debido
proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad, participacion responsabilidad,

transparencia, publicidad, coordinacion, eficacia, economia y celeridad (....)”

En desarrollo de este principio plantea el mismo texto juridico que en virtud del principio de
celeridad los procedimientos se deberan adelantar con diligencia, en los términos legales
dispuestos para cada causa Yy sin dilaciones injustificadas. Igualmente dispone que las
autoridades deberan impulsar de oficio los procedimientos e incentivaran el uso de las

tecnologias de la informacion y las comunicaciones.

Es asi como el nuevo Codigo Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011) introduce una
serie de deberes en cabeza de la administracion y a favor del ciudadano, que se presentan
como clausulas de eficiencia y agilidad, entre los cuales se encuentran los siguientes: Dar
respuesta oportuna a las peticiones que interpongan las personas ante las respectivas entidades
publicas, hacer uso de los medios electronicos de los cuales dispone la administracion para dar

a conocer sus actuaciones, brindarle una atencion permanente al ciudadano, para lo cual la ley
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dispone que las entidades deberan proveer espacios de atencion al usuario durante un periodo
minimo de ocho horas diarias, ofrecer un trato cortes a toda persona que acuda ante la
autoridad administrativa, dar un tratamiento igual a casos semejantes aplicando de forma
uniforme la jurisprudencia y las normas pertinentes a cada situacién, informar y divulgar a

través de medios iddneos todas las actuaciones que se susciten al interior de la administracion.

Por otro lado, la Ley 1123 de 2007 “por la cual se establece el cddigo disciplinario del
abogado” prescribe en su articulo 28 la obligacién de los profesionales del derecho de “13.
Prevenir litigios innecesarios, inocuos o fraudulentos y facilitar los mecanismos de solucion
alternativa de conflictos.” Otra norma a tener en cuenta para efectos de presente capitulo,
debido a que busca honrar el principio de celeridad en la administracion pablica, maxime en lo
que a la supresién de tramites e instancias innecesarias se refiere como componente de dicha
garantia, tal como fue mencionado inicialmente en este acapite; es el Decreto Ley 019 de 2012
“Por el cual se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y
tramites innecesarios existentes en la administracion publica” conocida popularmente como
ley anti tramites, la cual se presenta como una muestra por parte del legislador tendiente a
cambiar la percepcion y logica de la administracion publica, haciéndose referencia a la
facultad que tienen los 6rganos estatales primordialmente la rama ejecutiva, de llevar a cabo
de forma expedita las politicas y planes requeridos para el desarrollo de los cometidos
estatales y el bien comun, de acuerdo a los mandamientos y principios constitucionales y

legales.

Dentro de este Decreto, el articulo 1 prescribe como objetivo general lo siguiente: “Los
tramites, los procedimientos y las regulaciones administrativas tienen por finalidad proteger y
garantizar la efectividad de los derechos de las personas naturales y juridicas ante las
autoridades (...)En tal virtud, el presente decreto tiene como objetivo suprimir o reformar los
tramites procedimientos y regulaciones innecesarios existentes en la administracion puablica,
(...) contribuir a la eficiencia y eficacia de estas y desarrollar los principios constitucionales

que la rigen.” A este tenor, la citada norma instaura un completo articulado sobre prohibicion
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de exigencias en diferentes asuntos y procedimientos, respecto del aporte de documentacion
para el inicio de tramites administrativos que anteriormente eran requeridos por la
administracion, en temas relacionados con derechos de peticion, apostillas, autenticacion de
documentos, declaraciones extra juicio, acceso de las autoridades a los registros publicos,

entre otros.

El principio de celeridad se ha visto traspuesto técita y expresamente en las normas citadas
con antelacion sobre todo en el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, a traves de normatividad que incluye nuevas formulas de actuacién y acceso a
la administracion. Ciertamente el principio de celeridad va mas all4 del simple cumplimiento
de procedimientos y términos dispuestos en las normas que regulan cada causa, sino que
supone la reduccion de tramites, gestiones y pasos redundantes, superfluos o innecesarios,
para lo cual cobra relevancia la accion oficiosa de la administracion, asi como la configuracion
normativa del legislador, para que, en aras del principio de celeridad expida leyes que cumplan
con el espiritu del principio, propendan por su efectivo cumplimiento y doten a la
administracion puablica de herramientas juridicas que permitan una ejecucion real de dicha
garantia en consonancia con la Carta Politica. En concordancia con la primera tesis expuesta
en nuestro plano conceptual, se aprecia como el principio de celeridad se predica como una
disposicion cuyo cumplimiento y garantia se exige en todo tipo de actuaciones pero con mas

vehemencia de la administracién pablica.

A su vez, la reduccion de instancias innecesarias para la aplicabilidad de los procedimientos se
foja como un elemento fundamental desde el punto de vista de la libertad de configuracion del
legislador, por cuanto siendo un principio de caracter constitucional, su observancia debe guiar
la creacion de los ordenamientos juridicos que determinan los procesos para la consecucion de
los fines de la administracion pablica. Es decir, no basta Gnicamente con aplicar el principio
en la préctica, a la ejecucion de los procesos, si no que este principio se vea reflejado desde el

plano normativo.
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En concordancia con lo anterior, y teniendo en cuenta que la presente investigacion busca
analizar los principios de celeridad y debido proceso en los procesos de Cobro Coactivo, que
por su naturaleza son ejecutados por la administracion pablica para la recuperacion eficaz de
la cartera pablica, en tanto, dichos recursos se requieren de forma agil para la consecucion de
los fines estatales; es oportuno mencionar que es en este tipo de procesos en los cuales el
principio de celeridad cobra aun una mayor trascendencia, toda vez que el cumplimiento tardio
de las instancias procesales no solo significaria un perjuicio para el ejecutado o deudor en
términos de resolucidn oportuna de la controversia, pero ademas, supondria un desequilibrio
en la funcion publica misma, considerando que la celeridad se exalta como una consigna
imprescindible para una gestion publica efectiva y una recuperacion eficiente de los recursos

publicos.

En definitiva, se concluye que pese a que la celeridad se forja como un principio de arraigo
constitucional, elevado como parametro de accion y orientador de la funcién administrativa,
su nacimiento y desarrollo se ha dado desde las leyes del procedimiento administrativo, asi
como en los postulados legales que regulan las actuaciones de los servidores publicos. Asi
mismo, es necesario anotar que la celeridad que se prevé en las diferentes normas no se
interpreta como una atribucion desmedida de la administracion para eximir o pretermitir
instancias. Si bien la celeridad parte de una actuacién diligente del juez y de las partes, para la
consecucion pronta y eficaz del proceso, estas actuaciones deben cefiirse en todo caso a los
términos e instancias que el legislador predetermina para cada proceso, sea de naturaleza
administrativa o judicial. Es por ello, que a pesar que la celeridad como principio actla como
un mandato de optimizacién que procura un escenario ideal, es decir no es una regla juridica
de aplicacién concreta, sobre hechos especificos, sino que es un postulado general guia de la
actuacion estatal; no por ello se puede decir que el principio de celeridad es amplio o
indeterminado. Por el contrario, su alcance y limites estan fijados por los plazos y términos
que dispone la ley, tal como se lee del numeral 13 del articulo 3 de la Ley 1437 de 2011. "En
virtud del principio de celeridad, las autoridades impulsaran oficiosamente los

procedimientos, e incentivaran el uso de las tecnologias de la informacion y las
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comunicaciones, a efectos de que los procedimientos se adelanten con diligencia, dentro de
los términos legales y sin las dilaciones injustificadas.” Los términos e instancias legales

serén siempre el limite del principio de celeridad.

Habida cuenta la celeridad como principio rector del Estado, también se debe concebir en un
plano legislativo, en el que de antemano se prevean instancias eficaces para cada juicio, de
acuerdo a su propia naturaleza y el objetivo que pretende satisfacer. Pues bien, podemos decir
que en los dltimos afios, ha sido coherente, en términos de celeridad, el desarrollo de las
instancias, pasos y demas elementos introducidos por el legislador a la normativa reguladora
de los procesos administrativos, en el sentido en que la gran mayoria de las formulas, -sea a
través de reduccion de instancias y términos, o mediante la inclusion de nuevas formas de
notificacién y deberes de la administracion- concurren en una misma finalidad, y es la de
impregnar mayor celeridad a los procesos administrativos, como un deber en cabeza de la

administracion publica de agilizar el cumplimiento de los procesos.

En ningln momento se prevé o insinda en las normas relacionadas un presunto conflicto o
perjuicio del principio de debido proceso, debido a la reduccion o implementacion de aspectos

que brindan mayor celeridad al proceso.

1.1.3 Andlisis jurisprudencial del principio de celeridad.

En el presente apartado se analizaran las diversas posiciones que tanto la Corte Constitucional
como el Consejo de Estado, han fijado sobre el alcance, interpretacion y aplicabilidad del

principio de celeridad en el contexto colombiano.

Cabe aclarar que también se hara referencia a la jurisprudencia relacionada con los procesos
de elaboracién normativa que han precedido el principio de celeridad en materia

administrativa, que como anotamos en el apartado precedente, se hace indispensable para
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determinar la obligacion y el grado de responsabilidad que debe tener en materia de
configuracién normativa el legislador a la hora de precisar los procesos que contienen las

normas, instancias y pasos que materializan el principio de celeridad.

1.1.3.1 Corte Constitucional

En primera instancia, con relacion al principio de celeridad, en providencia de 1994, en la cual
la Corte conocié la revision de la accion de tutela por violacion del derecho de peticidn, ésta
argumenté como necesaria la aplicacion a las peticiones que se elevan ante la administracion
publica, los principios orientadores de las actuaciones administrativas, entre los que se
encuentra el de celeridad “(...) que tiene como fundamento la eliminacion de los tramites
innecesarios** Afirmé el Alto Tribunal que este principio se traduce en la no dilacion de
términos procesales, el cual cobra gran relevancia respecto a la actuacién administrativa pues
“(...) no existe en el ordenamiento ningln medio judicial diferente de la accion de tutela
que pueda garantizar en términos de eficacia y celeridad su proteccion inmediata. La
efectividad del derecho a obtener copias es manifestacion concreta del derecho a obtener
pronta resolucion a las peticiones formuladas que también hace parte del nicleo esencial del

derecho de peticion 2

Desde el punto de vista de los mecanismos de proteccion del derecho de peticion, en esta cita
la Corte reafirma al principio de celeridad como un parametro de actuacién de la
administracion publica, y a su vez, como un deber que le asiste a la misma para garantizar el
nacleo esencial del derecho indicado. Es decir, la administracion debe ser cuidadosa en el
cumplimiento de los términos que le asisten para cada actuacion, en tanto su inobservancia no
s6lo perjudica la resolucion del asunto sobre el que versa el procedimiento administrativo que

se trate, sino que, afecta categéricamente el goce efectivo de algunos derechos como es el de

peticion.
24 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-163/94. MP: Hernando Herrera Vergara.
25 Ibid.
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En concordancia con lo dicho anteriormente respecto a que el principio de celeridad es fijado
por la Corte Constitucional como un presupuesto de la actuacion publica, en Sentencia T-
731/98 este Tribunal al conocer la revision sobre una accion de tutela refiriéndose a este
principio, sefiald: “(...) El tercero comporta la indispensable agilidad en el cumplimiento de
las tareas a cargo de entidades y servidores publicos para lograr que alcancen sus cometidos
basicos con prontitud, asegurando que el efecto de su gestion se proyecte oportunamente en
la atencion de las necesidades y aspiraciones de sus destinatarios.”®® Asi entonces, la Corte
sigue estableciendo en sus fallos un principio de celeridad entendido desde una obligacién a
cargo de los servidores publicos, como presupuesto determinante para la consecucion de sus
actividades y satisfaccion del interés general a través de las normas que contienen los valores

y principios que busca proteger el Estado.

Por otro lado, percibiendo el principio de celeridad como garantia que debe ser respetada en
pro del debido proceso, es decir, desde la segunda perspectiva planteada en el marco
conceptual del presente capitulo, la Corte Constitucional al resolver una demanda de
inconstitucionalidad contra algunos articulos de la Ley 228 de 1995, por la cual se determina
el régimen aplicable a las contravenciones especiales y se dictan otras disposiciones, afirmé
en el afio 2000 que “El derecho a un debido proceso sin dilaciones injustificadas implica
entonces un equilibrio razonable entre el principio de celeridad y el derecho de defensa. La
ley debe buscar entonces armonizar el principio de celeridad, que tiende a que el proceso se
adelante en el menor lapso posible, y el derecho de defensa que, como bien lo resaltan la
Vista Fiscal y la interviniente, implica que la ley debe prever un tiempo minimo para que el

imputado pueda comparecer al juicio y pueda preparar adecuadamente su defensa.”’

Como vemos, esta posicidn es mas afin con la segunda perspectiva del principio de celeridad
planteada en el primer aparte del presente capitulo, en el entendido en que se fija esta

prerrogativa constitucional desde una dimension procesal dispuesta en la normatividad a favor

26 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-731/98. MP: José Gregorio Hernandez Galindo.
27 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-699/00. MP: Alejandro Martinez Caballero.
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de las partes, empero, ya no como componente de la llamada economia procesal o parte del
debido proceso, si no como un mandato de optimizacion independiente que debe ser aplicado
arménicamente con el principio constitucional de debido proceso y en especial con el derecho

de defensa, en aras de que con la aplicacion excesiva de uno, no se menoscabe el otro.

Para ello, se concluye de la lectura de la providencia que el Tribunal entiende que el
encargado de conciliar ambos principios seria el legislador a través de las leyes; pues en éstas
se fijan los términos racionales y breves en los que se debe cursar el proceso, pero no por ello,
insuficientes para que las partes puedan preparar la defensa en cuestion. Es entonces segun la
cita comentada, en la fase de produccién normativa en la que deben armonizarse los principios
de celeridad y el derecho a una defensa, como componente del principio constitucional de
debido proceso. Es de resaltar que esta reflexion también se hizo en el acapite conceptual del
presente capitulo, cuando se sefiala que el principio de celeridad como mandato de
optimizacion constitucional debe guiar la produccion normativa, pues es en esta etapa, en la
que se forjan los pasos que se deben seguir para cada materia. Por tanto, sin la debida
regulacién del principio de celeridad en armonia con otros principios y derechos reconocidos
en la Carta Politica, mediante una ley procesal primigenia, no podria hablarse de un principio

de celeridad realmente efectivo.

Siguiendo con el recuento jurisprudencial, tenemos que un afio después, mediante Sentencia
C-100/01 la Corte Constitucional resuelve una demanda publica de inconstitucionalidad, en la
cual se enuncian como violatorios de la Carta Politica los articulos 2 y 37 del Cddigo de
Procedimiento Civil y el articulo 77 del Cédigo de Procedimiento Administrativo. Todos ellos
relacionados con el impulso de los procesos y la responsabilidad del juez por los retardos que
se presenten en el mismo y que le sean atribuibles. En esa oportunidad el Tribunal
Constitucional declaré su exequibilidad basando su argumentacién en que los presupuestos
dispuestos en los articulos 2 y 37 del C.P.C., encuentran justificacion en que el juez como

encargado de la direccion del proceso judicial, debe actuar con celeridad y diligencia, en
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virtud de lo cual, serd responsable de los retardos que se presenten con ocasion al

incumplimiento de dicho deber. Verbigracia, la Corte acoto:

“(...) la labor del juez no puede jamas circunscribirse unicamente a la sola observancia de
los términos procesales, dejando de lado el deber esencial de administrar justicia en forma
independiente, autdbnoma e imparcial. Es, pues, en el fallo en el que se plasma en toda su
intensidad la pronta y cumplida justicia, como conclusién de todo un proceso, donde el
acatamiento de las formas y los términos, asi como la celeridad en el desarrollo del litigio
judicial permitiréan a las partes involucradas, a la sociedad y al Estado tener la certeza de
que la justicia se ha administrado debidamente y es fundamento real del Estado social de
derecho. 7?8 Desde esta mirada se aprecia el principio de celeridad como un fundamento
suficiente e indispensable para el logro de la justicia, valor que no debe quedar en un plano
programatico, si no que convalida al Estado para que adopte acciones claras encaminadas a

hacerlo efectivo.

Retomando lo esbozado en apartes anteriores con relacion al cumplimiento de este principio a
la hora de la produccion normativa por parte del legislador, es pertinente traer a colacion la
Sentencia C-383/05 del mismo Tribunal, en la cual resuelve la accién publica de
inconstitucionalidad incoada en contra la expresion “con facultad para recibir” del articulo
537 del Cddigo de Procedimiento Civil. La Corte, al referirse al alcance de la potestad de
configuracién del legislador en materia de procedimientos judiciales reafirmé que ciertamente
fundamentado en el articulo 150, numerales 1o. y 20., de la Constitucién Politica, el
legislador tiene una senda facultad de configuracion normativa respecto a las formulas
procedimentales a desplegarse para cada causa juridica. Sin embargo, también es claro el
Tribunal al mencionar que “....esa discrecionalidad para determinar normativamente una via,
forma o actuacion procesal o administrativa debe ejercitarse dentro del respeto a valores
fundantes de nuestra organizacion politica y juridica, tales como, la justicia, la igualdad y un

28 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-100/01. MP: Martha Victoria Sachica Méndez.
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orden justo (Preambulo) y de derechos fundamentales de las personas como el debido

proceso %

Es la propia Corte como intérprete y garante del texto constitucional, la que recalca que los
limites a la facultad de configuracion normativa dispuesta en el articulo 150 de la
Constitucion, son precisamente las mismas normas constitucionales que la configuran, en
tanto la facultad discrecional para la expedicion de cddigos en todos los ramos de la
legislacion debe estar sujetada a los mandatos que guian y fundamentan el propio Estado,
siendo uno de ellos, los principios de la funcion administrativa establecidos en la Carta

Constitucional.

En consonancia con lo dicho, en Sentencia T-527 de 2009, al revisar un fallo de tutela cuya
violacion incoada era el de debido proceso, por desconocimiento de los términos legales por lo
cual el ciudadano se encontraria injustamente privado de la libertad; la Corte apelando al
desarrollo jurisprudencial de la Corte Interamericana de Derechos Humanos y la Corte
Europea de Derechos Humanos sobre las circunstancias que determinan el establecimiento de
plazos razonables y volviendo sucintamente al tema de la fijacion de normas que materializan
el principio de celeridad, acotd: “...la razonabilidad del plazo que media para resolver un
asunto se determina segun:”(i) la complejidad del asunto, (ii) la actividad procesal del
interesado y (iii) la conducta de las autoridades judiciales y (iv) el analisis global del

procedimiento.

Vemos como en el texto trascrito la Corte no solo se limita a reiterar que el margen de
configuracién normativa del legislador no es absoluto y que la ley fijara los plazos razonables
en los que se debe surtir cada actuacion para que no se transgreda el derecho de defensa; si no
que va mas alla, y apelando jurisprudencia internacional manifiesta que el legislador debera

tener en cuenta unas pautas a efectos de determinar qué se entiende por un plazo razonable

29 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-383/05.MP: Alvaro Tafur Galvis.
30 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-527/09.MP: Nilson Pinilla Pinilla.
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para cada actuacion. Esto conlleva a afirmar entonces que si bien el margen de actuacion del
congreso esta limitado por los principios y derechos constitucionales, la interpretacion y
adecuacion que el mismo efectle de las normas procedimentales que determine para cada
causa juridica dependerd de la complejidad del asunto, el grado de participacion del
interesado, la conducta de las autoridades y el andlisis global del procedimiento. Aunque el
Alto Tribunal no profundiza en criterios que cita de la providencia, sin duda alguna su sola
remision significa un avance en materia de limites a la libertad de configuracion normativa del

legislador.

Siguiendo en la misma linea, mediante Sentencia C-371/11, la Corte Constitucional al resolver
una demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 90, 91, 98, 101y 122 de la Ley 1395
del 12 de julio de 2010 “Por la cual se adoptan medidas en materia de descongestion
Jjudicial”, se vuelve a pronunciar sobre los limites a la libertad de configuracion del legislador
en materia procedimental, ésta vez, haciendo un analisis desde la aplicacién del principio de
celeridad frente al derecho de contradiccion y controversia. El Tribunal ratifica posiciones
anteriores respecto a que dicha libertad de configuracion no es absoluta, fundamentando su
argumentacion en el estandar internacional dispuesto en los pactos internacionales sobre

derechos humanos y los cuales hacen parte de nuestro derecho interno.

Adicionalmente aduce que existe una estrecha relacion entre el principio constitucional de
celeridad, que se aplica a la funcion judicial en cuanto dichos juicios se deben adelantar sin
dilaciones injustificadas y la libertad de configuracion legislativa en materia de términos
procesales, destacando que el establecimiento de términos perentorios por parte del congreso
no constituye per se una transgresion a la Carta Politica, sino que tiene como objetivo
concretizar preceptos de arraigo constitucional como el de celeridad, debido proceso, eficacia,

seguridad juridica, entre otros.

Al respecto de la discrecionalidad del Congreso para establecer términos procesales, aludio el

Alto Tribunal: “...la Corte ha dicho que el Congreso es autonomo para fijar los plazos que
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tienen las personas para ejercer sus derechos ante las autoridades judiciales (...) También ha
indicado que la autonomia del legislador en esta materia, a pesar de ser amplia, pues no
existe en la generalidad de los casos un parédmetro estricto al cual puede referirse el juez
constitucional para juzgar si su longitud es adecuada, en todo caso debe atender a que la
extension de los términos procesales sea razonable y permita garantizar el derecho
sustancial ™' Hasta acd ha quedado claro que la libertad de configuracion normativa en
cabeza del legislativo respecto a la regulacion de procesos judiciales o administrativos, bajo la
interpretacion de la Corte como garante de la Carta Politica, esta no es absoluta pues se ve
limitada por las garantias que el mismo texto contiene, a fin de que en todo caso se garantice
el derecho sustancial. Sin embargo, también ha dicho la Corte que en algunas circunstancias
pueden presentarse tensiones entre principios constitucionales a la hora de normalizar los

procesos, a saber:

“(...) en el proceso de produccion del derecho, como en el de su aplicacion, las distintaS
garantias que conforman la nocién de debido proceso pueden entrar en tension. Asi, en
ciertos casos el principio de celeridad puede entrar en conflicto con la garantia de
contradiccién probatoria, o con el derecho de defensa, pues un término judicial breve,
naturalmente recorta las posibilidades de controversia probatoria o argumentativa. Al

respecto la jurisprudencia ha sefialado que algunas de las garantias procesales son

prevalentes, pero también ha aceptado que otras pueden verse limitadas a fin de dar un

mayor alcance a intereses publicos legitimos... ”*? (Subrayado propio)

No se puede pasar por alto, que tal como se transcribe, la Corte entiende el principio de
celeridad como una garantia que hace parte del debido proceso. Esta nocién se equipara a la
segunda categoria conceptual esgrimida en la primera parte del presente capitulo. A su vez, es
dable destacar que este Tribunal reconoce que dependiendo de los intereses legitimos que con

el mismo procedimiento se pretendan alcanzar, o los derechos fundamentales que la norma

31 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-371/11. MP: Luis Ernesto Vargas Silva.
32 Ibid.
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busque proteger, ciertas garantias suelen prevalecer respecto de las otras. En definitiva,
concluyé la Corte en la precitada providencia que en relacion al derecho de defensa y
contradiccion, estos no son garantias absolutas, en virtud de lo cual el legislador puede
limitarlas (sin que esto constituya una transgresion a la norma superior) siempre que dicha
restriccion no toque el nacleo esencial de las mismas y que “...la limitacion responda a
criterios de razonabilidad y proporcionalidad, y no se desconozcan otros derechos

fundamentales, como puede ser el derecho a la igualdad.

Este aspecto es preponderante para efectos del presente trabajo, pues precisamente como se
desarrollard més adelante, se busca establecer si con la Ley 1066 de 2006 la cual implico una
variacion normativa respecto al procedimiento aplicable al Cobro Coactivo, se causa una
tension desproporcionada entre los principios de celeridad y debido proceso, teniendo en
cuenta que por una parte la remision normativa que hace la citada ley al Estatuto Tributario, -
en virtud del cual no cabe la interposicion del recurso de apelacion en contra del acto que
resuelve las excepciones previas-, se configura como una aparente muestra de prontitud
respecto de las instancias procesales de la jurisdiccion coactiva en honor al principio de
celeridad, pero por otro lado, implicaria una afectacion al debido proceso del ejecutado, pues
no tiene a través del recurso de apelacién la posibilidad de controvertir las decisiones de la

administracion.

Lo que estd claro es que de acuerdo a la interpretacion que hace la Corte dispuesta con
anterioridad, la limitacion de ciertas garantias que componen el debido proceso efectivamente
podrian limitarse, dependiendo del interés que persiga el proceso y los derechos que pretenda
garantizar. Razén por la cual, habrd de considerarse esta reflexion a la hora de analizar la
aplicabilidad del principio de celeridad en los procesos de cobro y el interés publico que el

mismo persigue.

33 Ibid.
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Continuando con nuestro andlisis jurisprudencial, encontramos que la Corte mantiene
posiciones similares a las ya citadas, en jurisprudencias mas recientes. Asi, en la Sentencia C-
370/12 mediante la cual se resuelve una demanda de inconstitucionalidad incoada contra los
articulos 57 y 58 (parcial) de la Ley 1474 de 2011, los cuales modificaron los articulos 175 y
177 respectivamente, del Codigo Disciplinario Unico, al decidir la misma enfatizé que en
virtud de la facultad legislativa dispuesta en el articulo 150 de la Constitucion Politica, el
Congreso esta en la capacidad de regular diversos aspectos de procedimientos tanto judiciales
como administrativos, entre l0os que se encuentran: “...(i) el establecimiento de los recursos y
medios de defensa que pueden intentar los administrados contra los actos que profieren las
autoridades, -esto es, los recursos de reposicion, apelacion, u otros-, asi como los requisitos y
las condiciones de procedencia de los mismos...”** Ahora bien, también aclar6 la Corte que
dicha facultad no es absoluta y debe ser ejercida respetando los principios constitucionales,
garantias de debido proceso y principios de razonabilidad, proporcionalidad y prevalencia del

derecho sustancial.

A su turno, en Sentencia C-012/13 la Corte al resolver una demanda de inconstitucionalidad
elevada contra algunos articulos del Decreto Ley 019 de 2012, “Por el cual se dictan normas
para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en
la administracion publica” esta Corporacion declaré la exequibilidad de las normas
demandadas, las cuales se refieren a las notificaciones electronicas, aludiendo que en virtud
del principio de celeridad, se hace imperioso el uso de las tecnologias como mecanismos

subsidiarios de notificacion en los procedimientos administrativos.

Finalmente, revisada la Sentencia C-034/ 14, el Tribunal se pronunci6 sobre la demanda de
inconstitucionalidad sobre el articulo 40 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, especificamente respecto a la frase “Contra el acto que decida la
solicitud de pruebas no proceden recursos”, concluyo esta Corporacion que la citada

expresion era exequible basandose entre otros, en los siguientes argumentos:

34 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-370/12. MP: Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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“Por ello, aunque el debido proceso se aplica en toda actuacion administrativa o
judicial, en el primer escenario ocurre bajo estandares més flexibles para asegurar la
eficiencia, eficacia, celeridad y economia por parte de la Administracion. Asi las
cosas, si de una parte la disposicion acusada restringe los derechos de defensa y
contradiccion en materia probatoria, en una etapa especifica de la actuacion
administrativa; desde la otra orilla del conflicto, el principio democrético, la potestad
de configuracidn legislativa y los principios de la funcion publica, sugieren la validez
de la regulacion demandada. Este tipo de conflictos, de conformidad con la
jurisprudencia constitucional deben resolverse mediante el analisis de razonabilidad y
proporcionalidad de la medida”®®

Igualmente esgrimi6 el Tribunal que los principios de la funcion publica se establecen como
guias para el logro de una administracion puablica eficaz, asi como “(...) permiten al

Legislador incidir positivamente en la agilidad y celeridad de los procedimientos... "

De los pronunciamientos citados, podemos hacer varias reflexiones:

1. La Corte entiende el principio de celeridad desde las dos dpticas o categorias
planteadas inicialmente en la parte conceptual. Igualmente, ha mantenido una linea
generalmente unanime respecto a la trascendencia que ostenta este principio en
materia procesal sea con caracter judicial y administrativo, pero resaltando que en
materia administrativa la celeridad juega un papel importante. Asi mismo enfatiza
la facultad discrecional con la que cuenta el legislador para establecer las garantias
procesales, acotando que esta discrecionalidad tiene limites constitucionales, tal

como se desarroll6 con antelacion.

2. La Corte reconoce que las garantias que conforman la nocién de debido proceso,
entre las cuales destaca al principio de celeridad, pueden entrar en conflicto entre

35 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-034/14. MP: Maria Victoria Calle Correa.
36 Ibid.
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si, pero, que unas pueden llegar a prevalecer sobre las otras, dependiendo el interés
superior o el bien juridico constitucional que se busque proteger con el proceso que
se trate. Esto no implica por supuesto el desconocimiento de derechos
fundamentales, asi como tampoco se puede tocar el nucleo esencial de dichas

garantias.

El Alto Tribunal ha fijado el alcance del principio de celeridad, estudiandolo y
desarrollandolo en su gran mayoria para resolver demandas de inconstitucionalidad
de normas procedimentales de tipo administrativo y judicial, asi como también en
acciones de tutela (en dos casos de la jurisprudencia estudiada). Para el caso de las
acciones de inconstitucionalidad, la Corte, aduciendo y explicando el principio de
celeridad declar6 en todos los casos estudiados la exequibilidad de las normas,
encontrandolas ajustadas a la Constitucion con fundamento en que las mismas

buscaban de una u otra manera honrar el principio constitucional de celeridad.

Las formulas e instancias a través de las cuales se da cabal cumplimiento al
principio constitucional de celeridad son fijadas y desarrolladas en la ley. En tal
virtud, es imperioso que en la instancia de produccion normativa, también se

prevea y respete el principio de celeridad por parte del 6rgano legislativo.

1.1.3.2 Consejo de Estado

Siendo el Consejo de Estado el érgano de cierre de lo Contencioso Administrativo, se hace

indispensable analizar la posicion que este Tribunal ha mantenido respecto a la aplicabilidad

del principio de celeridad en materia administrativa.

Comenzamos trayendo a colacion un fallo del Consejo de Estado del afio 2000, por la cual la

Sala resuelve el recurso de apelacién contra la sentencia del Tribunal Administrativo de

Cundinamarca, que deneg0 las pretensiones de la demanda, las cuales versaban contra el
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Decreto No 668 del 28 de octubre de 1996, proferido por el Alcalde Mayor de Bogota, por el
cual se suprime una dependencia y unos cargos de la Secretaria de Obras Publicas. En esta
jurisprudencia, en la cual el Consejo de Estado deniega las pretensiones arguye que son
funciones legales del Alcalde las de suprimir, modificar y crear dependencias en las entidades
de la administracion central, funciones que en palabras de este Tribunal, se entienden que
deben ser ejercidas “...en funcion de asegurar la vigencia de los mismos principios de

eficacia, economia y celeridad administrativas”™®'

En la misma providencia, el 6rgano jurisdiccional concluye que el Alcalde, amparado en los
principios precitados, dentro de los que se encuentra el de celeridad administrativa, puede
suprimir dependencias de forma directa, sin estar supeditado a un acuerdo distrital previo y
especial. En otras palabras lo que se lee de tal argumentacion, es que el Consejo de Estado
interpreta la norma cuya atribucién se evalta, bajo los principios de eficacia, economia y
celeridad, los cuales, segun entiende el Tribunal son los que busca garantizar el postulado

normativo.

Continuamos con el fallo del afio 2005, la Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, al resolver el proceso de Unica instancia por nulidad y
restablecimiento del derecho incoado por la Sociedad Carboneras Elizondo Ltda, en contra de
las Resoluciones No. 3-031-95 del 24 de octubre de 1995 y 3-034-95 del 1 de diciembre de
1995, expedidas por la Empresa Colombiana de Carbdn, este Tribunal al tratar el derecho al
debido proceso administrativo, se refirié al principio de celeridad, en cuanto una necesidad
que tiene la administracion publica para la asuncion de las tareas que constitucionalmente le
son dadas. De tal manera, de acuerdo a lo sefialado, se entiende que el debido proceso no
puede aplicarse de forma independiente, sino que debe coexistir con la celeridad que la
administracion debe impregnar en cada una de sus actividades para lograr los fines estatales.

De este modo se dejo anotado: “..es claro que el debido proceso a que esta sujeta la

37 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién primera. Radicado No. 5968.
13 de julio de 2000. MP: Juan Alberto Polo Figueroa.
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administracion publica debe coexistir con la necesidad y la obligacién que tiene ésta de
asegurar la eficiencia, la economia, la celeridad y la eficacia en el cumplimiento de las tareas
a su cargo para la satisfaccion del interés general, lo que obliga a hacer una ponderacion
adecuada entre todos ellos a fin de lograr un perfecto y balanceado procedimiento debido.”
Como se aprecia, desde el punto de vista de lo contencioso administrativo se prevé también un
principio de celeridad asociado a una atribucion intrinseca de la administracion para la
consecucion de sus fines, pero, cuyo cumplimiento constituye parte fundamental del debido

proceso.

Igualmente, al decidir acerca del recurso de apelacion contra un auto del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca®®, mediante el cual se rechaza la accion popular interpuesta
por carecer de los requisitos previos dispuestos en la ley, en el afio 2008 el Consejo de Estado
denego las pretensiones del demandante y apel6 al principio de celeridad y economia procesal
para argumentar el deber que tiene el juez de tenerlos en cuenta al momento de analizar la
procedencia en la admisién de la accidn popular. Asi mismo, enfatizd que en los casos en que
el legislador cree nuevas autoridades jurisdiccionales cuyas competencias reemplazan o
afectan las ya dispuestas, ocurre un desplazamiento de competencias; interpretacion que tiene

asidero en el principio de celeridad caracteristico de las actuaciones judiciales.

Desde el fallo referido, se exhibe un principio de celeridad cuya aplicacion debe ser observada
por los operadores judiciales inclusive antes de dar inicio al proceso que corresponda. Con
esto, se percibe el principio de celeridad como una méxima orientadora de las actuaciones
judiciales y administrativas, y no como una simple regla de aplicacion inmediata.
Adicionalmente, el Tribunal toma este principio como criterio de interpretacion, al referirse a

las reglas competenciales en materia de acciones populares.

38 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Proceso Radicado
No. 76001-23-31-000-1996-02184-01(14157). 10 de noviembre de 2005. MP: Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta.

39 CONSEJO DE ESTADO. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Proceso Radicado No. 25000-
23-25000-2006-00034-01(1J)AP. 4 de marzo de 2008. MP: Martha Sofia Sanz Tohon.
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En concordancia con lo indicado anteriormente, de la jurisprudencia del Consejo de Estado,
también se entiende el principio de celeridad como una premisa cuya atribucién le es dada a la
administracion publica, de forma adicional a las competencias regladas y por las cuales ejecuta
los fines constitucionales. En otras palabras, “...la Constitucion le confiere a las Autoridades
un poder reglado para el ejercicio de la funcion administrativa, de acuerdo con postulados
caracteristicos del Estado de Derecho, pero en materias, como las relativas a la gestion
econdmica y social, se deja un margen de discrecionalidad para que la Administracion, en
forma eficaz, procure la satisfaccion del interés colectivo, imprimiéndole el caracter Social
del Estado de Derecho, donde la funcion administrativa se encuentra al servicio del interés
general, y se base en principios como la eficacia y la celeridad.”*® Tal como lo destaca la
Sala, para la ejecucion y materializacion de algunas materias, la administracion no sélo debe
cefiirse a las normas que le fijan su competencia y procedimiento, sino ademas, en aras del
interés general y para la adecuada consecucion de los fines que le son intrinsecos, la
administracion cuenta con un grado mayor de accion a la hora de emprender dichas
actividades. Atribuciones que hayan fundamento en los principios de celeridad y eficacia
administrativa. Pero esta autonomia no puede ser entendida como la transgresion o
eliminacién de instancias, pues de ser asi se estaria vulnerando el debido proceso. EI margen
de accion de la administracion a la hora de aplicar el principio de celeridad en los
procedimientos administrativos esta limitado por el proceso mismo. Es esa precisamente la
forma en la que se concilian celeridad y debido proceso. En otras palabras, una celeridad en el

marco de los términos procesales.

Por su parte, en Sentencias de 2013%! y 2014, el Consejo de Estado al pronunciarse sobre

acciones de reparacion directa recurrié al mismo argumento para explicar desde la intencion

40 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidon Segunda — Subseccion B.
Radicado No. 05001-23-31-000-2001-01339-01. 17 de marzo de 2011. MP: Bertha Lucia Ramirez de Paez.

41 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Radicado No.
050012331000199600659-01. 28 de agosto de 2013. MP: Enrique Gil Botero.
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del legislador alguna de las instancias procesales incluidas en las normas referidas en cada
caso. En la del afio 2013, al referirse a analizar las leyes 1395 de 2010 y 1437 de 2011,
enfatizd que estas son el reflejo de una concepcion del proceso mas novedosa, alejada de

formalismos innecesarios que van en contravia de los principios de celeridad y eficacia.

En la misma linea, pero en el afio 2014, acotd el Tribunal “(...) el legislador ha efectuado un
constructo que busca superar la rigidez y la inflexibilidad de un sistema procesal basado en
los formalismos, que distancia a las partes en el proceso, crea costos para los sujetos
procesales y, en términos de la teoria econOomica del derecho, desencadena unas
externalidades que inciden de manera negativa en la eficiencia, eficacia y la celeridad de los
tramites judiciales.”** Desde esta nocion la garantia del principio de celeridad se prevé desde
la libertad de configuracion normativa del legislador, el cual ha hecho un esfuerzo por
eliminar clausulas, pasos e instancias inutiles que contravienen el principio de celeridad;
percepcion que el Tribunal de cierre de lo contencioso administrativo usa para explicar el

objetivo de las normas bajo revision.

Siguiendo la misma linea, dio cuenta el Tribunal al explicar la perencion como forma anormal
de terminacion del proceso, que dicha institucién de derecho procesal busca “... garantizar los
principios de celeridad y economia procesal, asi como evitar la prolongacién indebida de los
procesos, toda vez que esta figura evita que el sistema judicial se congestione o dedique
recursos a procesos que fueron abandonados por el desinterés o la negligencia de las
partes.”™ Nuevamente el Consejo de Estado usa el principio de celeridad como criterio
argumentativo para justificar la idoneidad de alguna de las instancias y figuras establecidas
por normas procesales, especificame las dispuestas en el Cddigo de Procedimiento
Administrativo. Si bien, no ahonda o desarrolla de manera conceptual el principio de

celeridad, como si lo hace la Corte Constitucional, lo trae a colacion en su jurisprudencia,

42 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccion C.
Radicado No. 50001231500020000012301. 9 de julio de 2014. MP: Enrique Gil Botero.

43 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Radicado No.
54001233100020110011901. 10 de julio de 2014. MP: Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.
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sobre todo en lo relacionado con las demoras y retardos injustificados que pueden sufrir los

procesos.

Ciertamente el Consejo de Estado piensa en un principio de celeridad como marco orientador
de la actuacion administrativa, pero no sélo desde el &mbito de aplicacion de los procesos,
sino también como pardmetro de interpretacion teoldgico de las normas, o mejor aun,
buscando fijar el sentido de las mismas recurriendo al principio de celeridad como finalidad u
objetivo que la misma persigue o busca garantizar. Siendo asi, en materia administrativa este
principio resulta de gran relevancia puesto que no sélo se traspone este principio en las
actividades emprendidas por la funcién administrativa, sino también por via judicial, y cuyo

reconocimiento deviene desde la instancia de configuracion legislativa.

Esta postura se ve claramente reflejada, en la sentencia que a continuacion se cita, por la cual
se decide el recurso de queja interpuesto contra auto proferido por el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, mediante el cual rechaz6 por improcedente el recurso de apelacion
interpuesto contra el auto que no declard probada la excepcion previa de ineptitud parcial de la
demanda: “dhora bien, es viable formular el siguiente interrogante: jPor qué razon el
legislador limitd las decisiones interlocutorias de que puede conocer el Consejo de Estado en
sede del recurso de apelacion, de forma tal que sélo lo seran aquellas contenidas en los
numerales 1 a 4 del articulo 243, en normas especiales del CPACA o de la legislacion general
contenida en el CGP? La respuesta se encuentra en el propdsito de introducir celeridad y
eficiencia a la administracién de justicia, debido a la congestion y represion de procesos que
padece, y que ha sido una de las patologias histéricas de la administracion judicial en

Colombia.”**

En definitiva, como hemos venido esbozando en el presente aparte, a diferencia de la Corte
Constitucional, el Consejo de Estado no ha definido en términos conceptuales el alcance del

44 CONSEJO DE ESTADO. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. 25 de junio de 2014. MP:
Enrique Gil Botero.
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principio de celeridad, mas sin embargo, ha hecho referencia a éste en su jurisprudencia para
explicar desde un aspecto préctico el sentido e idoneidad que desde este postulado cobran
algunas de las figuras e instancias dispuestas por leyes procedimentales de tipo administrativo.
Igualmente este Tribunal ha traido a colacion el principio de celeridad para justificar o apoyar
el margen de accion de la administracion publica y adicionalmente ha considerado su talante
constitucional para enmarcarlo como una prerrogativa guia y orientadora de las actuaciones
judiciales y administrativas, la cual debe ser acogida o considerada a la hora de interpretar las

normas y aplicar los procedimientos aplicables a cada causa.

1.2 EL PRINCIPIO DE DEBIDO PROCESO.

En el siguiente apartado se hace un recuento de la doctrina, normativa y jurisprudencia
existente sobre el principio del debido proceso, visto este desde tres aristas: como derecho
fundamental, como principio conductor de otros derechos y como garantia procesal. Lo
anterior, nos permitira efectuar un analisis minucioso y critico sobre la forma en que se ha
venido aplicando dicha prerrogativa desde la normatividad que rige el proceso de cobro, asi
como los puntos de convergencia que se presentan a la hora de su aplicacion con respecto al
principio constitucional de celeridad. Esto, en el entendido en que ambos deben ser

observados en los casos de Cobro Coactivo.

1.2.1 Plano conceptual.

En relacion con el concepto y definicion del debido proceso, es dable abordar el plano
conceptual de esta prerrogativa desde las tres tesis o posturas mas reconocidas, considerando
su caracter tridimensional; a saber: como derecho fundamental; como principio y garantia

conductora de otros derechos fundamentales, y como garantia procesal.

Es de precisar que para gran parte de la doctrina tanto nacional como extranjera, estos tres

tipos de planteamientos no son excluyentes, la exclusividad de su estudio dependera del
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ambito de aplicacion que se trate. Sin embargo, de acuerdo a lo desarrollado por el Profesor
Ifaki Esparza Leibar, “No son pacificas en el ambito de la doctrina espaiiola ni el concepto,
ni la naturaleza juridica que corresponde al proceso debido, sea como derecho fundamental y
por tanto reconocido y positivado en la CE, sea como garantia de uno de aquellos derechos
en este caso desarrollado a través de leyes organicas y en su extension Ultima por la

Jurisprudencia, sea como principio general constitucional o procesal.”*

1. Pues bien, la primera postura explica el debido proceso como derecho fundamental
autonomo, pero que comporta multiples garantias procesales: derecho de
contradiccion, defensa, a un proceso sin dilaciones injustificadas, derecho a la
publicidad del proceso, asistencia de abogado, derecho de audiencia, derecho al juez
ordinario, presuncién de inocencia, entre otros; y cuya observancia debe imperar en

todos los ambitos de actuacion estatal.

En primera medida, es dable referirnos al concepto de derechos fundamentales. Estos,
“..constituyen aquella clase de los derechos humanos consagrados y garantizados, que no
concedidos constitucionalmente con la fuerza de superlegalidad, que vienen reconocidos en
un determinado ordenamiento en su totalidad normativa como derechos subjetivos (civiles,
politicos, econdmicos, sociales, procesales y culturales), valores historicos relevantes

socialmente, o bien como principios juridicamente informadores o normas puntuales’**®

Teniendo en cuenta lo dicho, el caracter como derecho fundamental del debido proceso, es
otorgado no s6lo por el reconocimiento como valor de relevancia social del que es titular la
persona por el s6lo hecho de serlo, que en las declaraciones sobre derechos fundamentales del
individuo se han proferido en el plano internacional, si no también en convenios y tratados.

Igual rango se ha previsto en nuestra Constitucion, disponiendose el debido proceso como

45 ESPARZA LEIBAR, Ifiaki. El Principio del Proceso Debido. 12 Edicidn. José Maria Bosch. Barcelona.
1995. Pag 164.
46 VALLESPIN PEREZ, David. El Modelo Constitucional de Juicio Justo en el Ambito del Proceso Civil.

12 Edicidn.Atelier. Barcelona. 2002. Pag 24.
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derecho fundamental dentro del Capitulo | “De los Derechos Fundamentales” cuya

observancia debe ser prevista tanto en procedimientos judiciales y administrativos.

De esta forma, como valor superior debe ser observado y garantizado por el Estado, tal como
lo dictamina el articulo 2 de la Constitucion Colombiana, que a su tenor literal sefiala: “...son
fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad general y
garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la

Constitucién...” (Subrayado nuestro) Es un derecho fundamental en si mismo, cuyo
reconocimiento en nuestro ordenamiento también habilita su efectividad mediante las
herramientas dispuestas para su exegibilidad. Verbigracia, el cumplimiento del derecho de
debido proceso, catalogado como derecho fundamental, puede ser reclamado ante los jueces
de la Republica a través de la accion de tutela dispuesta en el articulo 86 de la Constitucion de

Colombia, cuando fuere vulnerado por accién u omision de alguan autoridad pablica.

Por su parte y considerando que la concepcion que nos ocupa es la del debido proceso como
derecho fundamental y que este concepto es recogido necesariamente en documentos
internacionales a traves de los cuales los Estados declaran el reconocimiento de los mismos y
su garantia, es oportuno traer a colacion el concepto de debido proceso desde el &mbito del
Sistema Interamericano de Derechos Humanos y el Convenio Europeo de Derechos Humanos,

aunque sobre el particular ahondaremos en el subcapitulo siguiente.

En lo que al primer sistema se refiere, el debido proceso es reconocido en la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, articulo 8 asi: “Toda persona tiene derecho a ser oida,
con las debidas garantias y dentro de un plazo razonable, por un juez o tribunal competente,
independiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley, en la sustanciacion de
cualquier acusacion penal formulada contra ella, o para la determinacion de sus derechos y

obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro cardcter (...)
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Asi mismo, el Convenio Europeo de Derechos Humanos en el apartado 1, articulo 6 declara lo
siguiente: “toda persona tiene derecho a que su causa sea oida equitativa y publicamente y
dentro de un plazo razonable, por un Tribunal independiente e imparcial, establecido por la
ley, que decidira los litigios sobre sus derechos y obligaciones de caracter civil o sobre el
fundamento de cualquier acusacion en materia penal dirigida contra ella...” Como se Ve, las
definiciones normativas de caracter internacional se refieren a las garantias que componen el
debido proceso como un derecho fundamental autébnomo, pero general, que agrupa varias

garantias constitucionales.

De esta misma forma lo ha expuesto el doctrinante Jacobo Loépez Barja, al estudiar el
desarrollo que el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) le ha dado al derecho a un
juicio justo: “Si bien, como ha sefialado reiteradamente el TEDH, todos estos derechos son
concreciones particulares de un derecho mas amplio: el derecho al juicio justo (o equitativo)
recogido en el art 6.1, por lo que han de ser examinados desde la dptica de ese derecho al
Juicio justo que todo acusado tiene.”*’ El derecho a un proceso debido, se toma como un gran
marco principal por medio del cual se conectan variadas garantias sin las que el debido
proceso no se entenderia plenamente constituido. Desde la nocion que nos ocupa, Nno
podriamos hablar de un debido proceso como derecho, sin tener de presente la observancia de
tales garantias, que trasladadas a un plano material, son verdaderas herramientas procesales
con las que debe contar el ciudadano para la resolucion de su causa; sea esta de tipo penal,

administrativa o civil.

En concordancia con lo sefialado, el debido proceso “(...) protege las facultades del individuo
para participar en los procedimientos del Estado constitucional democratico y el ejercicio
dentro del marco de dichos procedimientos de las facultades de hacer argumentaciones,

afirmaciones, aportar pruebas, y las capacidades de debatir los argumentos de los demas y de

47 BARJA DE QUIROGA LOPEZ, Jacobo. EI Convenio, el Tribunal Europeo y el Derecho a un juicio
justo. 12 Edicion.Akal. Madrid. 1991. Pag 92.
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autocriticarse”™® A pesar de que el debido proceso, o el derecho al proceso justo como
también se le denominada ha sido altamente desarrollado en materia penal, ya hemos
reafirmado que éste no solo puede ser alegado en esta esfera, asi como tampoco solo es
reprochable de las autoridades judiciales; por el contrario, su cumplimiento debe predicarse en

todas las actuaciones de los 6rganos que componen las tres ramas del poder publico.

Sin embargo, es innegable la trascendencia y desarrollo que ha tenido el debido proceso en
materia penal, configuracion que se torna compleja en tanto supone el cumplimiento de otros
tantos derechos. Se puede decir entonces, que a pesar de ser un derecho fundamental del que
gozan todos los seres humanos, en el dmbito penal el debido proceso opera como una
prerrogativa en cabeza del acusado o procesado y no de otras partes procesales, tal como ha
sido intepretado por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos en su jurisprudencia.*®
Ciertamente, el derecho a un juicio justo hace parte de lo que ha sido denominado dentro del
catdlogo de derechos humanos del Convenio Europeo de Derechos Humanos, como el
“bloque de los derechos minimos™°, reconocido como un derecho a un proceso justo y

publico, ante un tribunal imparcial e independiente.

El debido proceso “(...) es un derecho humano fundamental a un juicio justo. Proviene del
articulo séptimo de la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de
1987, asi como de las enmiendas cuarta a séptima de la Constitucién estadounidense de 1776,
adoptadas en 1791. Pertenece a los derechos civiles y politicos o de primera generacion, y
consisten en el conjunto de garantias procesales que protege al individuo cuando se convierte

en sujeto pasivo de la justicia del Estado™ Como se ve, es un derecho amplio y complejo

48 BERNAL PULIDO, Carlos. El derecho de los Derechos. Universidad Externado de Colombia. Bogota.
2005. P4g.338.

49 GIL GIL, Alicia. Sistema Interamericano de proteccion de los Derechos Humanos y Derecho Penal
Internacional. Konrad Adenauer Stiftung. Montevideo. 2010. Pag 437.

50 DE CASTRO CID, Benito. Introduccion al Estudio de los Derechos Humanos.1? Edicion.Universitas.
Madrid. 2003. P4g. 205.

51 DIAZ HUERTAS, Omar. LONDONO TRUJILLO, Francisco Javier. PACHECO LOZANO, Luis

Gonzalo. RINCON SANABRIA, José Alfredo. El Derecho al Debido Proceso y a las Garantias Judiciales en la
Dimension Internacional de los Derechos Humanos. Ibafiez. Bogota. 2007. Pag. 29.
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que cobra vida con la ejecucion de multiples garantias que le son intrinsecas con las que logra

su completa aplicabilidad.

2. Como principio y garantia conductora de otros derechos fundamentales. Su
finalidad como instrumento para la proteccion de otros derechos cobra relevancia
dentro del estado democratico, en tanto su debido cumplimiento coadyuva la
realizacion de derechos fundamentales como la vida, integridad, libertad, igualdad,
acceso a la administracion de justicia, entre muchos otros. Es tal su proposito en este
sentido, que la observancia del debido proceso puede ser demandado por via de tutela,
no solo para buscar la reivindicacion directa del mismo, si no por via de conexidad con

otros derechos cuya violacion se ve materializada con la transgresion del primero.

Desde esta tesis, lo ha desarrollado el catedratico José Manuel Romero Moreno, al afirmar que
“El derecho al proceso justo no es solo una de las exigencias del correcto funcionamiento del
sistema global de la defensa jurisdiccional de los derechos fundamentales, sino que, desde
momentos liminares de la filosofia de tales derechos, constituye un presupuesto del nuevo
régimen liberal y democratico, que fundamentan tales derechos.”®? En otras palabras,
siguiendo este enfoque el debido proceso se sustenta en los derechos materiales fundamentales
del individuo que deben satisfacerse dentro de un orden justo y que se encuentran reconocidos
en las cartas politicas. Estos derechos que busca garantizar el debido proceso no se deben
confundir con los principios o derechos contenidos en el proceso debido, las cuales, pretenden
I6gicamente, como parte del debido proceso, la consecuciéon de los derechos humanos ya
aludidos.

Basandonos entonces en la posicién del debido proceso como medio o garantia para la
proteccion de otros derechos fundamentales, es pertinente acudir a lo planteado por el Profesor

de derecho procesal David Vallespin, quien al referirse a los derechos procesales basicos, trae

52 ROMERO MORENO, José Manuel. Proceso y Derechos Fundamentales en la Espafia del Siglo
XIX.Centro de Estudios Constitucionales. Madrid. 1983. P4g. 31.

61



a colacion como punto algido, las garantias constitucionales del proceso, las cuales, en su
concepto, y apelando a una explicacion axiologica de la fundamentacion de los derechos
fundamentales deben distinguirse de los derechos en si mismos. En tal virtud, desde su
opinién “... es posible concluir que en el debate filosofico-politico acerca de si los derechos
procesales basicos preexisten a su reconocimiento en la norma o si son reconocidos por ésta,
debe distinguirse nitidamente entre el <<derecho en si>>, que es anterior a la norma
juridica, y el reconocimiento realizado por ésta, que lo toma como <<garantia>>. De ahi,
que como muy agudamente ha sefialado Morrello, la garantia no sea mas que la proteccion
practica y especifica que se dispensa a los derechos.” Apoyandonos en esta postura, el
debido proceso dentro de esta faceta se identifica como una garantia para alcanzar la
satisfaccion de bienes juridicos de especial proteccion estatal, que es anterior al

reconocimiento que hace la norma.

Siguiendo en la tesis numero 2, es dable traer a colacion una referencia efectuada por Carlos
Bernal Pulido, quien define el debido proceso como“(...) la herramienta para garantizar la
sujecion, por parte de las autoridades, al sistema de reglas establecido por el Estado
Constitucional ”®* Este concepto se exhibe como corolario de la significacion que desde esta
segunda posicion se le da al debido proceso como principio, y es que, las actuaciones de los
poderes publicas deben sujetarse al sistema de reglas constitucionales preestablecidas. Siendo
asi, esta propuesta no sélo aplicaria en una etapa posterior, es decir, en la ejecucion material y
real del debido proceso, sino ademas, en el proceso de configuracion de las férmulas que el
legislador dispone para cada caso en particular, estando éste obligado a observar de forma
sistematica las garantias que el constituyente ha dispuesto frente al principio de debido

proceso, asi como aquellas tantas que hacen parte del bloque de constitucionalidad.

53 VALLESPIN PEREZ, David. EI Modelo Constitucional de Juicio Justo en el Ambito del Proceso Civil.
12 Edicidn.Atelier. Barcelona. 2002. Pag 34.
54 BERNAL PULIDO, Carlos. El derecho de los Derechos. Universidad Externado de Colombia. Bogota.

2005. P4g.338.
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Finalmente en su caracter de principio, se puede decir que el debido proceso lo es “...en el
sentido de norma programatica o directriz, esto es, de norma que estipula la obligacion de
perseguir determinados fines. > Ciertamente los fines que el debido proceso busca garantizar

son la convivencia pacifica, la justicia y un orden social justo.

3. Como garantia procesal:

Para desarrollar lo dicho y siguiendo al Profesor Ifiaki Esparza Leibar quien para introducir el
principio del proceso debido, se remonta a los inicios del Due Process of Law (DPL) dentro
del sistema juridico Estadounidense donde se origina esta figura, la cual, resulta ser una
transposicion del <<per legem terrae>> contenido en el Capitulo 39 de la Magna Carta
Inglesa de 1215, asi: “... ningun hombre libre podra ser detenido, ni preso, ni desposeido de
sus bienes, ni declarado fuera de ley, ni desterrado, ni perjudicado de cualquier otra forma, ni
procederemos ni ordenaremos proceder contra él, sino en virtud de un juicio legal por su
pares o por la ley del pais.” En efecto este antecedente es el reconocimiento mas claro del
debido proceso, luego del proceso inquisitorial de la Edad Media, en el que la arbitrariedad y
el secreto sumarial eran la constante, y en el que el reo nisiquiera conocia el tipo penal del que

se le acusaba.

Tomando este precedente como referencia, el prenunciado autor resalta la importancia de esta
institucion desarrollada por la jurisprudencia y la doctrina anglosajona, desde la tercera faceta
expuesta: “Sobre el mencionado caracter basico dentro de aquellos ordenamientos,
precisaremos que el mismo es predicable no s6lo de lo que podriamos a efectos de
comprension denominar Derecho Procesal, sino incluso-tal y como se vera mas adelante-
como principio sustantivo fundamental informador de todo el ordenamiento juridico ® De

este modo, se abarca el debido proceso como institucion del derecho procesal anglosajon que

55 ATIENZA, Manuel. RUIZ MANERO, Juan. Las Piezas del Derecho: Teoria de los enunciados
juridicos. 12 Edicion. Ariel Derecho. Barcelona.1996. P4g 4.
56 ESPARZA LEIBAR, Ifiaki. El Principio del Proceso Debido. 12 Edicidn. José Maria Bosch. Barcelona.
1995. P4g 71.

63



ejerce como vertebra o guia, coordinadora de las garantias individuales y la capacidad de
accion de las autoridades respecto de dichas garantias, a través de procedimientos que

encarrilan su actuar.

Si bien el proceso debido desde su acepcion procesal estructura unas reglas de actuacion e
instancias que deberdn surtirse para que pueda considerarse satisfecha su finalidad, tal
connotacion trae implicito un criterio idealista y subjetivo sobre el proceso que es debido
aplicar para, en palabras del prenunciado autor (en el caso del derecho anglosajon), garantizar
los derechos individuales de la Constitucion. Siguiendo esta linea, podriamos afirmar entonces
que el debido proceso es aquel que se sigue, acatando y respetando las garantias que a través
de la carta politica se disponen para reivindicar las libertades individuales de los ciudadanos

ante las intromisiones o actos restrictivos de derechos, emprendidos por los poderes publicos.

Una definicion de la garantia de debido proceso desde esta tercera concepcion, es decir, como
garantia procesal, es la siguiente: “La finalidad del DPL procesal la constituye en esencia la
garantia de un juicio limpio para las partes en cualquier proceso y en especial para las partes
en un proceso penal, ya que la funcion jurisdiccional aplicada de acuerdo a sus
caracteristicas minimiza el riesgo de resoluciones injustas.”®’ Por tanto como garantia y
postulado procesal, el debido proceso supone la existencia de reglas e instancias formales,
pero no encuentra razon de ser ultima en dichas formalidades, sino que su pleno desarrollo se
logra con la conjuncion de los derechos que lo comportan: Derecho a un juez ordinario,
audiencia y contradiccion de partes, igualdad de armas procesales, el derecho a un proceso
publico, el derecho de defensa, el derecho a la prueba, derecho a los recursos.

En definitiva, el debido proceso ha sido definido por la doctrina nacional por un lado, como
“(...) una garantia consagrada generalmente en las constituciones, que tiene por objeto el

que la persona que haya sido sindicada de la comision de un delito, sea sometida en el curso

57 Ibid. Pag 77.
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del proceso judicial, a una serie de formas y etapas que deben ser respetadas (...)” empero,
(...)“la garantia del debido proceso rige, con modalidades propias, para todo tipo de

procesos y no solamente para los penales.”™®

Dejando atras estas tres posturas o formas de entender el debido proceso, damos paso a
algunas de las garantias que hemos venido mencionando que componen el derecho del debido
proceso Yy que para efectos del presente trabajo cobran mayor relevancia.

La primera, es la del derecho que tiene toda persona que su causa sea resuelta por el juez
natural, es decir, el que la ley haya dispuesto para dicha causa; e igualmente supone que este
actle sujeto a la constitucion, la ley, la libre y sana critica, ajeno a percepciones o sentimientos
subjetivos que busquen favorecer de forma infundada a una de las partes, es decir, que actle
con autonomia e imparcialidad. Asi, para el caso de la funcion judicial, la labor del juez no
solo se agota en la estricta aplicacion de la ley mediante una dialéctica juridica que encasilla el
supuesto de hecho a la consecuencia normativa, si no que por demas exige una conducta
equitativa e imparcial por parte de quien solventa la determinada controversia. En otras
palabras, “En caso de que la situacion esté subsumida en la norma, deberd aplicar esta, pero
tras valorar la prueba segun las reglas de psicologia, l6gica, experiencia (sana critica) y de

buscar el encuadramiento entre la significacion abstracta y la individualizacion concreta”™®

Concepto yuxtapuesto se esboza también desde el campo de las decisiones administrativas,
habida cuenta la administracién puablica a la hora de decidir frente a una determinada
actuacion juridica, debe ponderar objetivamente las situaciones en juego y que a la luz del fin
constitucional y legal que busca defender se valoren bajo el principio de proporcionalidad.
Luego entonces, “(...) la imparcialidad debe ser entendida mads ampliamente como comando

de conquista en consideracién y ponderacion, por parte de la administracion, de los intereses

58 NARANJO MESA, Vladimiro. Teoria Constitucional e Instituciones Politicas. 9% Edicion.Temis.
Bogota. 2003. Pag. 509.
59 MONROQOY CABRA, Marco Gerardo. Introduccion al Derecho. Temis. Bogota. 2003. Pag. 217.
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publicos y privados relevantes para cada concreta actuacién suya.”® Con esto, no sélo se
propende por la seguridad juridica, sino que ademas se aminora el margen de arbitrariedad en

las decisiones tanto judiciales como administrativas.

Asi mismo, cobra especial trascendencia dentro del debido proceso la garantia de doble
instancia, que como Yya se ha descrito con antelacion asigna como regla general la posibilidad
que los ciudadanos puedan interponer recursos ante el superior jerarquico de quien conoce su
proceso. “La doble instancia surgio ante la necesidad de preservar el principio de legalidad y
la integridad en la aplicacion del derecho, ya que asegura la posibilidad de corregir los
errores en que pueda incurrir el juez o fallador en la adopcion de una decisién judicial o
administrativa, y permite enmendar la aplicacién indebida que se haga por parte de una
autoridad de la Constitucién o la ley. Con este propésito, el citado principio - segun lo
expuesto -, se constituye en una garantia contra la arbitrariedad, y en mecanismo principal,
idéneo y eficaz para la correccion de los yerros en que pueda incurrir una autoridad

puiblica. "%

Sin embargo la doble instancia no se presenta como una constante en todos los procesos, pues
a manera excepcional existen causas que por su naturaleza no gozan de esta garantia sin que
ello implique per se una transgresion al debido proceso. La garantia de doble instancia no
tiene una aplicacion absoluta, en el sentido que su disposicion esta en cabeza del legislador,
quien en su amplia autonomia reglamentaria se encuentra en la facultad de eximir tal instancia
de ciertos procedimientos. Quienes defienden la Unica instancia“...afirman que la razon que
justifica la apelacién son los tribunales unipersonales de primer grado, porque si los

litigantes recurren al tribunal superior es en razon de que estos estan formados por varios

60 REBELO DE SOUSA, Marcelo. SALGADO DE MATOS, André. Derecho Administrativo General:
Introduccién y Principios Fundamentales.Tomo I. 12 Edicidn. Leyer. Bogota. 2013. Pag. 236.
61 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-095/03. MP: Rodrigo Escobar Gil.
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jueces y, en consecuencia, el litigio es examinado mas detenidamente. Si los tribunales de

primera instancia fuesen colegiados, el recurso de apelacion careceria de fundamento (...) "%

Empero, no se debe olvidar que la doble instancia es una prerrogativa que se debe presentar en
la mayoria de los procesos, y que sélo excepcionalmente el legislador puede excluirla. Ahora
bien, tal autonomia no es justificacién para dejar de lado la obligacién que le asiste al

legislador en la formulacion de instancias que permitan la defensa y contradiccion.

Por su parte, otro elemento del debido proceso lo compone el derecho de defensa y
contradiccion, que en consonancia con el de doble instancia conmina al ciudadano a poder
declarar y defenderse, contradecir, y en general debatir legitimamente el derecho sobre el cual
solicita reconocimiento, o respecto al tramite que pretende surtir. En ese orden, “(...) Quien
sea objeto de una acusacion tiene derecho a actuar para desvirtuarla, controvirtiendo las
pruebas o presentando otras a su favor, o impugnando mediante los recursos las actuaciones

que considere injustas o ilegales.”®

Entendiendo que las posturas relacionadas anteriormente no son excluyentes y que cada una
cobra legitimidad dependiendo de la funcionalidad que se trate; hasta aqui es posible
comprender el debido proceso como principio, garantia y derecho fundamental compuesto por
un conjunto de normas legales que orientadas e iluminadas por la Carta Politica, determinan
en su integralidad las formulas, pasos e instancias que se deben seguir dentro una determinada
actuacion juridica, sea de tipo administrativo o judicial. Canones, que involucran el

cumplimiento de otros derechos de rango constitucional.

Por otro lado, correlativamente sugiere que la aplicacion de dichos procedimientos y formulas

plasmadas en la normatividad, debe sujetarse necesariamente a las garantias constitucionales

62 VIZCARRA DAVALOS, José. Teoria General del Proceso. 122 Edicion. Porria. México. 2011.
Pé&g.52.
63 SARMIENTO LIBARDO, Barreto Manuel. De los Derechos, las garantias y los deberes. Comision

Colombiana de Juristas. 1997.
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que conforman el derecho en cuestion y que lo conjuran como prerrogativa de rango
constitucional. Es decir, la indemnidad del debido proceso no se agota con el simple
cumplimiento de las formulas dispuestas dentro de un determinado procedimiento, si no que
tales deben ser observadas en la practica de forma integral, con las disposiciones de arraigo

constitucional que las fundamentan.

En tal virtud, el caracter polifacético del debido proceso més que una dificultad material, ha
significado en nuestro criterio una complejidad en el plano conceptual. Si bien algunos autores
estiman como insostenible una armonia entre estas diferentes formas de entender el debido
proceso, gran parte de la doctrina no s6lo acepta su confluencia, si no que la encuentra
adecuada y ajustada en términos practicos a los valores y fines constitucionales que se
pretenden satisfacer. Es decir, estimamos que en la practica no existen contradicciones en
relacién con la manifestacion como principio y como derecho fundamental del debido
proceso, por el contrario, ambos conceptos se relacionan. Respecto a este punto, Robert Alexy
ha sefialado que no es posible establecer un estudio sobre la dogmatica de los derechos
fundamentales sin una teoria de los principios. En concreto, define los principios como
mandatos de optimizacion‘(...) son mds bien directrices o enunciados prescriptivos que
atafien a algo que <<debe ser>>, esto es, un modelo o ideal, que aquel que los enuncia, el

autor de la norma, pretende que sea, y que sea en la mayor medida posible. "%

Es asi como el debido proceso en su cualidad de principio contiene postulados prima facie, es
decir, no presentan razones definitivas en la resolucion de los casos®®. Sin embargo, esto no
significa que los principios constituyan postulados aislados automatizados en una esfera
inalcanzable, al contrario, estos se despliegan teniendo en cuenta las realidades juridicas y
facticas, por lo cual los principios admitirian intensidades y adecuaciones en su aplicacién. Es
asi como en caso de presentarse un conflicto entre ellos, este se resolveria mediante un juicio

de ponderacion en el que se determina la forma en la que los principios en conflicto deben

64 Ibid. P4g. 86.
65 Ibid. Pag. 99.
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interpretarse y adecuarse.®® Siguiendo este razonamiento, el debido proceso se manifiesta
como principio y como derecho fundamental; en su faceta de principio, actia como postulado
rector de la administracion publica, pero a su vez, como derecho, es invocable y demandable

en situaciones especificas y concretas.

Lo dicho nos lleva a afirmar que el alcance del debido proceso al igual que el del principio de
celeridad esta dado por el ordenamiento juridico al cual deben sujetarse toda la actuacion
estatal. Esto incluye una interrelacion entre ambos principios, maxime cuando la celeridad se
contempla como una garantia del debido proceso, por lo que estan directamente relacionadas y
acttan reciprocamente. El debido proceso es pues, el respeto irrestricto por el proceso que el
legislador ha dispuesto, razon por la cual la administracion publica no podria en aras de la

celeridad pretermitir ninguna de las instancias procesales expresamente previstas en la ley.

1.2.2 Construcciéon normativa del principio de debido proceso.

Empezaremos haciendo una referencia constitucional de las normas que en nuestro
ordenamiento disponen algunas de las garantias del debido proceso, para posteriormente
proceder a hacer alusién a las de caracter legal. Es de aclarar que se evitaran trascribir

nuevamente normativa que con anterioridad fue citada.

Dentro del catalogo de principios que prevalecen en nuestro Estado Social de Derecho, resulta
de capital importancia el de debido proceso como presupuesto subyacente de la funcion
publica, en tanto, como ya aclaramos, no sélo se enmarca como un principio basico de
organizacion politico-social, si no que ha sido de antafio su reconocimiento como un valor y
derecho fundamental. De esta forma se registra en la Constitucion Politica de Colombia en su
capitulo 1, articulo 29, al siguiente tenor:

“El debido proceso se aplicarA a toda clase de actuaciones judiciales vy
administrativas.

66 Ibid. Pags. 99, 100 y 101.
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Nadie podré ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa,
ante juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias
de cada juicio.

En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicara
de preferencia a la restrictiva o desfavorable.

Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado judicialmente
culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la asistencia de un
abogado escogido por él, o de oficio, durante la investigacion y el juzgamiento; a un
debido proceso publico sin dilaciones injustificadas; a presentar pruebas y a
controvertir las que se alleguen en su contra; a impugnar la sentencia condenatoria, y
a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho.

Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion del debido proceso.”

Este articulo, que resulta ser el reconocimiento mas claro del debido proceso en nuestra Carta
Politica y en general en todo el ordenamiento juridico, apela de forma imperante al principio
de legalidad, al sefialar expresamente como requisito indispensable del procedimiento su
previa disposicion normativa. Bajo esta premisa, ninguna persona pueda ser juzgada a través
de procesos que no se encuentren constituidos legalmente, ni cuyas formalidades no estén
previstas en los procedimientos establecidos para cada causa. Aclarando que tal condicion

debe darse tanto en materia judicial como administrativa.

A su vez, como habiamos acotado en el acépite anterior, en la Constitucion Colombiana se
prevé un debido proceso como principio constitucional y derecho fundamental susceptible de
exigibilidad a través de los mecanismos dispuestos en la misma Carta. Pero no redactado
como maxima de accién abstracta y programatica sino a través de reglas procedimentales

claras cuya aplicabilidad ademas de ser de caracter imperativo, es desarrollada a nivel legal.

Continuando con las normas de arraigo constitucional, el articulo 30 dispone el derecho
fundamental y accién constitucional que tutela la libertad personal, al habeas corpus: “Quien
estuviere privado de su libertad, y creyere estarlo ilegalmente, tiene derecho a invocar ante
cualquier autoridad judicial, en todo tiempo, por si 0 por interpuesta persona, el Habeas
Corpus, el cual debe resolverse en el término de treinta y seis horas.” Claramente este es una

de las méa importantes garantias con las que cuenta el detenido en materia procesal — penal
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para reivindicar su derecho a la libertad personal. La misma ha sido desarrollada por nuestro
ordenamiento juridico en la Ley 1095 de 2006, que la define como un derecho fundamental y
al tiempo como una accién constitucional cuando una persona es privada de la libertad

habiendose trasgredido las garantias constitucionales y legales.

También destacamos el articulo 31 de la Constitucion Politica, el cual prescribe como clausula
general, el que toda sentencia judicial podra ser apelada o consultada, salvo las excepciones
que consagre la ley. Esta disposicion hace referencia al derecho de tener recursos, el cual se
constituye en una garantia incluida dentro del principio de debido proceso. Ahora bien, podria
decirse que este es un derecho sui generis, en el sentido en que no se aplica en todos los casos,
sino en aquellos en los que la ley ha previsto su aplicacion. En ese orden, el contenido de este
derecho se concreta para las circunstancias que determina el legislador, es decir, su
transgresion no se puede atribuir a la falta de prevision legal, pero si a aquellas situaciones en
las que habiéndose dispuesto esa posibilidad, la misma no sea garantizada. Es de resaltar que
para efectos de la presente investigacion, esta garantia cobra gran relevancia en la medida en
que la incertidumbre normativa que se reprocha de la Ley 1066 de 2006, se relaciona con que
la nueva remision al Estatuto Tributario elimina la posibilidad de interponer recurso de
apelacion sobre los actos definitivos proferidos en desarrollo del proceso de cobro, remisién y
restriccion que se vio justificada en la necesidad de impregnar mayor celeridad al proceso
coactivo. En ese sentido nuestro andlisis considerara que el legislador puede prescindir de la
doble instancia en casos excepcionales, pero también la necesidad de que en esa instancia de
configuracién normativa se observen los principios de celeridad y debido proceso y en caso de
presentarse conflictos entre estos, la necesidad de efectuar un juicio de ponderacion que
determine la aplicacion adecuada y méas beneficiosa en cuanto al nimero de intereses juridicos

a proteger.

Volviendo a recuento normativo-constitucional, respecto de algunos postulados relacionados
con el debido proceso, se trae el articulo 33 de la Carta Politica, el cual dictamina que “Nadie

podra ser obligado a declarar contra si mismo o contra su cényuge, compafiero permanente o
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parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil”.
Esta clausula conocida también como derecho a la no autoincriminacion intimamente ligado a

la presuncion de inocencia, garantia que también hace parte del proceso debido.

Igualmente el articulo 83 de la Carta Politica, establece el principio de buena fe, el cual es una
de las garantias contenidas en el debido proceso: “las actuaciones de los particulares y de las
autoridades publicas deberan cefiirse a los postulados de la buena fe, la cual se presumira en

’

todas las gestiones que aquellos adelanten ante éstas.’

Por su parte, el articulo 228 de la misma Carta, preceptia que la administracion de justicia es
una funcion publica cuyas decisiones tienen independencia, asi como las actuaciones que se
generen dentro de la misma tendran el caracter de publicas y permanentes, con las excepciones
que establezca la ley. En ellas prevalecerd el derecho sustancial. Adicionalmente ratifica
que “(...) Su funcionamiento serd desconcentrado y autéonomo.” Esto fija un principio juridico
de igualdad ante la ley y ante los tribunales, derivado del reconocimiento de la dignidad
humana y como materializacion por parte del Estado de valores como el orden social y la
seguridad juridica.

Por su puesto desde el plano internacional, también ha sido basto el desarrollo que en
términos normativos se ha fraguado con relacion al debido proceso como derecho humano.
Habida cuenta los Estados han consignado a través de Pactos y Convenios obligaciones
concernientes al respeto y la promocion de este derecho, asi como de las garantias que lo

contienen.

Naturalmente Colombia no ha sido ajeno a esta realidad, habiendo suscrito varios de estos

instrumentos internacionales, los cuales hacen parte de su Bloque de Constitucionalidad;®’

67 El Articulo 93 de la Constitucion Politica de Colombia dispone que los tratados y convenios
internacionales ratificados por el Congreso Colombiano en los cuales se reconocen Derechos Humanos deberan
ser respetados y prevalecer en el orden interno. Igualmente, respecto del Bloque de Constitucionalidad en
Sentencia C-067/03 la Corte Constitucional menciond que bloque de constitucionalidad es definido por la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, como aquella unidad juridica compuesta "por (...) normas y principios
que, sin aparecer formalmente en el articulado del texto constitucional, son utilizados como parametros del
control de constitucionalidad de las leyes, por cuanto han sido normativamente integrados a la Constitucion, por
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prueba de ello lo encarna la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, ratificada por
nuestro pais mediante la Ley 16 de 1972, que impone restricciones y obligaciones para los
estados parte respecto a la pena de muerte, la libertad personal; igualmente en cuanto a
garantias judiciales se refiere, especificamente el articulo 8 regula: “Toda persona tiene
derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo razonable, por un juez o
tribunal competente, independiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley, en la
sustanciacion de cualquier acusacion penal formulada contra ella, o para la determinacion
de sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro caracter (...)
Vuelve a tocarse dentro de las garantias procesales, el requisito de legalidad como
determinador legitimo de los procedimientos judiciales, los cuales contienen las reglas

dirigidas a materializar dichas garantias.

Sin duda, consientes que el principio de legalidad se gesta como un componente determinante
para la efectiva aplicacion del debido proceso, el articulo 9 del mismo instrumento, dispone
que: “Nadie puede ser condenado por acciones u omisiones que en el momento de cometerse
no fueran delictivos segun el derecho aplicable. Tampoco se puede imponer pena mas grave
que la aplicable en el momento de la comision del delito. Si con posterioridad a la comision
del delito la ley dispone la imposicion de una pena mas leve, el delincuente se beneficiara de

ello.”

Entre tanto, principios y derechos de igual envergadura han sido reconocidos por las normas
de Derecho Internacional Humanitario, a la postre, los Convenios de Ginebra y sus dos
Protocolos Adicionales han reafirmado la importancia de esta institucion (en todas sus
dimensiones) como presupuesto indispensable para el desarrollo de un juicio justo e
imparcial. Amén, el Convenio | de Ginebra, ratificado por Colombia a través de la Ley 5 de
1960, impone a las altas partes contratantes, en caso de conflicto armado de caracter no

internacional, la obligacion de aplicar como minimo las disposiciones contentivas en el

diversas vias y por mandato de la propia Constitucion. Son pues verdaderos principios y reglas de valor
constitucional, esto es, son normas situadas en el nivel constitucional.”
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articulo 3 del Convenio, respecto de las personas que no participen directamente en las
hostilidades, incluidos los miembros de las fuerzas armadas que hayan depuesto las armas y
las personas puestas fuera de combate por enfermedad, herida, detencion o por cualquier otra

causa.

La norma aludida proscribe en cualquier tiempo y lugar las “d) las condenas dictadas y las
ejecuciones sin previo juicio ante un tribunal legitimamente constituido, con garantias
Judiciales reconocidas como indispensables por los pueblos civilizados. % Resulta sugerente
la redaccion de este postulado, toda vez que aun cuando a través de los instrumentos
internacionales los Estados han emprendido esfuerzos claros por aproximar (no homogenizar)
sus legislaciones en materia judicial -penal, procurandose establecer un minimo de garantias
para los ciudadanos, siempre habrd un margen de accion autobnoma en cada uno de los
ordenamientos, ya sea para subir el umbral de garantias o mantener las minimas.
Considerando lo dicho podemos concluir que con la frase “reconocidas como
indispensables”, del citado literal, se hace referencia a esos derechos minimos o basicos
proclamados y reconocidos por los Estados mediante las herramientas internacionales en su

tarea de aproximar las legislaciones en materia penal.

En concordancia, es adecuado traer a colacion los principios sobre independencia judicial
aprobados en la Asamblea General de las Naciones Unidas en 1985, sobre los principios
basicos de justicia para las victimas del crimen y de abuso de poder recogidos en la
Resolucion 40/34 de la Asamblea General, al siguiente tenor:

“5. Se estableceran y reforzaran, cuando sea necesario, mecanismos judicialeS Y
administrativos que permitan a las victimas obtener reparacion mediante procedimientos
oficiales u oficiosos que sean expeditos, justos, poco costosos y accesibles. Se informara a las
victimas de sus derechos para obtener reparacion mediante esos mecanismos.

6. Se facilitard la adecuacion de los procedimientos judiciales y administrativos a las

necesidades de las victimas (...)"

68 Articulo 3, Convenio | de Ginebra: Ley 5 de 1960 de Colombia.
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A su vez, el texto sobre “Principios y Buenas practicas sobre la proteccion de las personas
privadas de libertad en las Américas”, adoptado por la Comision Interamericana de Derechos
Humanos durante el 131° periodo ordinario de sesiones celebrado del 3 al 14 de marzo de
2008, mediante el cual la Comision reafirma las decisiones y jurisprudencia del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos, encaminadas a establecer pautas normativas para el
proceso de preparacion de una Declaracion Interamericana de Derechos, Deberes y Atencion
de personas privadas de la libertad; acufié el derecho que tienen todas las personas privadas de
la libertad a un “debido proceso legal”®, el cual supone el acceso regular a los jueces y

tribunales competentes, independientes e imparciales.

A la par, la misma disposicion establece el derecho de toda persona privada de la libertad a
gozar y hacer uso de las garantias que componen el debido proceso resefiadas en el aparte
anterior, las cuales se configuran como presupuesto indispensable para la observancia del
debido proceso , a saber: “(...) la defensa y a la asistencia letrada, nombrada por si misma,
por su familia, o proporcionada por el Estado; a comunicarse con su defensor en forma
confidencial (...)”  “(...) a interponer un recurso sencillo, rdapido y eficaz, ante las
autoridades competentes, independientes e imparciales, contra actos u omisiones que violen o

amenacen violar sus derechos humanos.”™°

Siguiendo la misma linea, el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos
y las Libertades Fundamentales prescribe en el articulo 6, “foda persona tiene derecho a que
su causa sea oida equitativa, publicamente y dentro de un plazo razonable, por un Tribunal
independiente e imparcial, establecido por la Ley, que decidira los litigios sobe sus derechos
y obligaciones de caracter civil o sobre el fundamento de cualquier acusacién en materia

penal dirigida contra ella”

69 Esta expresion al menos en apariencia se mostraria redundante, en tanto, en términos juridicos el
“debido proceso” se refiere necesariamente aquel descrito en la ley.
70 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Documentos Basicos en Materia de Derechos

Humanos en el Sistema Interamericano. Actualizado a abril de 2012. Washington D.C. 2006.
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Ahora bien, entre los instrumentos no convencionales sobre la materia, resalta la Declaracion
Universal de Derechos Humanos cuyas potestades igualmente demandan el respeto y la
prevalencia por el derecho fundamental al debido proceso. De tal manera los articulos 9, 10 y
11 consagran formulas prevalentes como lo es el principio de inocencia, habeas corpus,
derecho de toda persona a un recurso efectivo ante los tribunales nacionales competentes en
cuanto a acciones de sus derechos fundamentales, derecho a que su juicio se lleve en
condiciones de plena igualdad, a ser oida publicamente y con justicia por un tribunal
independiente e imparcial, para la determinacion de sus derechos y obligaciones o para el

examen de cualquier acusacion contra ella en materia penal.’*

Entre tanto, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, en su articulo 14, plantea la
siguiente disposicion: “(...) Todas las personas son iguales ante los tribunales y cortes de
justicia. Toda persona tendré derecho a ser oida publicamente y con las debidas garantias
por un tribunal competente, independiente e imparcial, establecido por la ley, en la
substanciacion de cualquier acusacion de caracter penal formulada contra ella o para la
determinacion de sus derechos u obligaciones de cardcter civil.” Aca se sefiala una novedad
respecto de los apartados citados con anterioridad, y es el criterio de igualdad ante los
tribunales, garantia minima que deviene del postulado de dignidad humana y que igualmente

se encuentra previsto en el articulo 228 de la Constitucion Politica.

Con relacion a las leyes Colombianas, valga decir que estos principios o0 garantias que
contienen el debido proceso, se encuentran recogidas con mayor o menor intensidad
dependiendo del procedimiento que se trate, en nuestro ordenamiento juridico. Asi, el Cadigo
Civil, el Cddigo Penal, el de Procedimiento Administrativo, Disciplinario y Estatuto
Tributario, Laboral, entre otros, contienen las instancias, pasos y disposiciones a través de las
cuales se plasman estas garantias desde cada uno de sus regimenes, en concordancia con las

normas constitucionales que orientan la creacion legislativa de dichos procedimientos.

71 Articulo 10, Declaracion Universal de Derechos Humanos.
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1.2.3 Analisis jurisprudencial del principio de debido proceso.

1.2.3.1 Corte Constitucional

A proposito del principio de debido proceso en actuaciones judiciales y administrativas, la
Corte Constitucional mantuvo una linea mas o menos estable desde el afio 1992 hasta el 2011,
en el entendido en que este derecho no se concibe tan solo como un concepto unico y aislado,
sino por el contrario, comporta la inclusion de otras garantias procesales, teniendo como base

el articulo 29 de nuestra Carta Politica.

Para nuestro analisis, partiremos de una jurisprudencia emitida por la Corte Constitucional en
el afio 1992, un afio luego de promulgada la Constitucion Politica de Colombia de 1991, la
cual resulta altamente relevante para el tema que nos ocupa. Asi, en la Sentencia T-550/92 el
mencionado Tribunal afirmd que el debido proceso administrativo fue elevado a rango
constitucional a partir de la promulgacion de la Carta Politica del 91, en la que se hace su
reconocimiento expreso como derecho fundamental; un derecho que anteriormente tenia rango
legal y cuyo concepto no era asociado a la tradicional nocién de debido proceso judicial. Asi

desarroll6 la Corte esta posicion:

“(...) En efecto, se distinguia entre una y otra realidad juridica, en tanto ese derecho buscaba,
en sus primeros tiempos asegurar la libertad fisica, y, solo gradualmente se extendidé a
procesos de naturaleza no criminal, a las demas formas propias de cada juicio, segun el texto
constitucional anterior; ahora, sigue aumentando su espectro este derecho, que comprende
como el que mas la necesidad de consultar el principio de legalidad en las actuaciones

puiblicas judiciales y en adelante las administrativas, ampliando su dmbito garantizador.”"?

72 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-550/92. MP: José Gregorio Hernandez Galindo.
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En relacion a lo que se entiende por debido proceso aludié la Corte Constitucional que este
principio constitucional no se debe entender como un unico postulado, sino como el camulo
de actividades, situaciones predominantes, actitudes, interpretaciones y demas, necesarias y
suficientes para garantizar que un determinado proceso se surta de forma justa y proporcional.
El debido proceso comprende un grupo de principios materiales y formales, dentro de los que
resalta el de legalidad, juez natural, favorabilidad penal, presuncion de inocencia, etc, los
cuales se encuentran descritos en el articulo 29 de la Constitucion. A la postre, podemos
afirmar que el nucleo esencial del debido proceso, entendido éste como los supuestos o
contenidos infranqueables del derecho cuya observancia se requiere para la materializacion del
mismo, se enmarca en “...hacer valer ante los jueces los derechos e intereses de las personas,

mediante la defensa contradictoria, y de obtener en fin, una respuesta fundada en derecho"”

Bajo este entendido, se tiene que si bien para que se hable de debido proceso no es imperativo
que dentro del proceso se surta una doble instancia, si hace parte del nicleo esencial del
derecho que aqui nos ocupa, y por tanto constituye un presupuesto fundamental para su
adecuado cumplimiento, que las partes procesales tengan la posibilidad de ejercer una defensa

y contradiccion efectiva respecto de los intereses juridicos involucrados.

Por otro lado, para el afio 2007 manifestd el Alto Tribunal que “El derecho al debido proceso
comprende la posibilidad de acceder de manera libre y en condiciones de igualdad a la
justicia a fin de obtener por parte de los jueces decisiones motivadas y comprende, de igual
modo, la posibilidad de impugnar tales decisiones, cuando se esta en desacuerdo con ellas
ante un juez de superior jerarquia, asi como el derecho a que se dé debido cumplimiento a lo

determinado en los fallos. (...)"™

73 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-416/98. MP: Alejandro Martinez Caballero.
74 CORTE CONSTITUCIONAL.Sentencia T-258/07. MP: Clara Inés Vargas Hernandez.
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Complemento tal argumentacion, enfatizando que el derecho al debido proceso conculca la
posibilidad de acceder al juez natural, estimdndolo como aquel funcionario facultado
legalmente para ejercer la potestad jurisdiccional en determinado proceso, en relacion con la
naturaleza de los hechos, la calidad del trabajo y la distribucion que de éste hace el legislador
entre los miembros de la judicatura. Ademas sefiald que este funcionario o juez natural debe
gozar de independencia respecto de las otras ramas del poder publico, e incluso de otros

poderes facticos como amenazas y presiones.

En anadloga forma, hacia el afio 2008 el mismo Tribunal al revisar una accion de tutela
interpuesta por un ciudadano por transgresion de los derechos al debido proceso y minimo
vital, la Corte reafirmé su posicion respecto al tema, arguyendo que el debido proceso se debe
entender aplicable tanto en actuaciones judiciales como para las administrativas al siguiente
tenor: “Por ello, ha dicho la Corte, los derechos de defensa, de contradiccion, de controversia
de las pruebas, de publicidad, entre otros, que forman parte de la nocion de debido proceso,
deben considerarse como garantias constitucionales que presiden toda actividad de la
Administracién, y deben tener vigencia desde la iniciacion misma de cualquier procedimiento
administrativo, hasta la conclusion del proceso, y debe cobijar a todas las personas que

puedan resultar obligadas en virtud de lo resuelto por la Administracion.”™

Tal como se aprecia de la argumentacion del Tribunal, se entiende el debido proceso como un
concepto amplio o un derecho que estd conformado por mdltiples garantias y principios
constitucionales y cuya aplicabilidad no queda satisfecha con la sola ejecucion de pasos e
instancias procesales, sino que este derecho debe observarse en todo el proceso,
independientemente si se trata de uno de tipo administrativo o judicial. Adicionalmente el
intérprete de la Constitucion reconoce las garantias de publicidad, contradiccion, entre otras,
como postulados contenidos dentro del debido proceso, y les otorga una trascendencia y rango

constitucional.

75 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-048/08. MP: Marco Gerardo Monroy Cabra.
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Ciertamente se reafirma esta postura por parte del citado Tribunal en Sentencia del 18 de
septiembre del mismo afio, asi: “Entre las garantias caracteristicas del debido proceso se
encuentran la legalidad, la igualdad en el acceso a la justicia, el derecho al juez natural, la
presuncion de inocencia, la publicidad, el desarrollo del proceso sin dilaciones injustificadas
el derecho a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho, el derecho a la defensa “derecho a
ser oido y a intervenir en el proceso, directamente 0 a través de abogado, a presentar y
controvertir pruebas, a oponer la nulidad de las actuaciones con violacion del debido
proceso, y a interponer recursos contra la decision condenatoria’y al cumplimiento de la
sentencia.”’® Un aspecto interesante que se destaca en esta cita, es el principio de legalidad
como uno de los que conforman el debido proceso y el cual hasta el momento no habia sido
traido a colacion.

A su turno, en el afio 2009, al revisar una accion de tutela iniciada por un consejo comunitario
que estimo vulnerado su derecho al debido proceso por parte de la administracion puablica, la
Corte se refirié al debido proceso administrativo, haciendo especial ahinco en el deber que
tienen las autoridades publicas de resolver los trdmites que los ciudadanos inicien ante la
administracion. EI Tribunal insisti6 en que al respecto del debido proceso en materia

administrativa_ya existe una linea jurisprudencial sélida, que ha definido arduamente el debido

proceso administrativo como un derecho constitucional fundamental contemplado en el
articulo 29 de la Carta Politica, que “...comprende un grupo de cautelas de orden sustantivo y
de procedimiento sin presencia de las cuales no resultaria factible asegurar la vigencia del
Estado Social de Derecho ni proteger los derechos constitucionales fundamentales de las
personas (...) El debido proceso administrativo se ha entendido como la regulacion juridica
que tiene por fin limitar en forma previa los poderes estatales.”’" lgualmente sefialé la Corte

en esa oportunidad que esta garantia constitucional abarca el respeto irrestricto a las

76 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-925/08. MP: Mauricio Gonzéalez Cuervo.
77 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-909/09. MP: Mauricio Gonzalez Cuervo.
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disposiciones legales y reglamentarias en aras de evitar que los ciudadanos queden al arbitrio

de decisiones injustificadas.

Coherente posicion mantuvo hacia el afio 2010, en relacién con el debido proceso
administrativo destacando su caracter como derecho fundamental, empero, esta vez
curiosamente la Corte incluyé a la jurisprudencia como fuente y marco de actuacion a acatar
por parte de las autoridades publicas, al siguiente tenor: “De manera particular, en lo
referente al debido proceso administrativo, la jurisprudencia ha resaltado que este derecho es
de caréacter fundamental, pues busca que cualquier actuacion administrativa ser regida por
las normas y la jurisprudencia que regula la aplicaciéon de los principios constitucionales.
Siendo esto asi, el derecho al debido proceso y las garantias que lo integran, tiene un ambito
de aplicacion que se extiende a toda clase de actuaciones estatales, esto es, juicios y

procedimientos, en la que se vean afectados directamente los ciudadanos.”™®

Segun el razonamiento de la Corte, como si se tratara de un criterio semejante a la
Constitucion y la Ley, el derecho al debido proceso incluye también la sujecion de las
actuaciones de los poderes publicos a la jurisprudencia constitucional relacionada con la
interpretacion y alcance de los principios constitucionales. En otras palabras, en aras de honrar
el debido proceso, la respectiva autoridad publica debe, durante un proceso administrativo,
aplicar los principios constitucionales segin el alcance e interpretacion que a través de la
jurisprudencia constitucional se les ha otorgado a los mismos. Postura semejante asumio en la
Sentencia T-277 de 2010 apelando a la reiteracion de jurisprudencia, sobre todo la Sentencia

T-550/02 citada con antelacion.

Retomando el tema de las garantias constitucionales englobadas en el debido proceso, pero en
especifico en materia administrativa, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha

distinguido entre garantias minimas previas y posteriores. Ha enfatizado el Alto Tribunal que

78 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-738/10. MP: Mauricio Gonzalez Cuervo.
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“Las garantias minimas previas se relacionan con aquellas garantias minimas que
necesariamente deben cobijar la expedicion y ejecucion de cualquier acto o procedimiento
administrativo, tales como el acceso libre y en condiciones de igualdad a la justicia, el juez
natural, el derecho de defensa, la razonabilidad de los plazos y la imparcialidad, autonomia e
independencia de los jueces, entre otras. De otro lado, las garantias minimas posteriores se
refieren a la posibilidad de cuestionar la validez juridica de una decisién administrativa,

mediante los recursos de la via gubernativa y la jurisdiccion contenciosa administrativa.”™

En definitiva, las garantias previas minimas que alude la Corte se promulgan de aquellas
acciones e instancias con las que cuenta el ciudadano para acceder a la administracion a fin
que su causa sea conocida, compulsada, tratada y ejecutada imparcialmente por el funcionario
natural en los plazos que establece la ley. Por su parte las posteriores, tienen como objetivo
que el ciudadano cuente con herramientas para cuestionar, controvertir las decisiones de fondo
de la administracion. Estas garantias minimas posteriores inciden mas directamente en el
fondo del asunto y buscan cambiar la decision que ha sido desfavorable, la doble instancia es

una de ellas.

Concluimos que, la Corte Constitucional ha tomado en su jurisprudencia el debido proceso
para resolver la revision de acciones de tutela en las cuales se ha invocado la transgresion del

derecho al debido proceso por parte de la administracion publica.

1.2.3.2 Consejo de Estado

Tal vez uno de los pronunciamientos mas relevantes sobre el debido proceso, es el proferido
en el afio 2010, cuando el Consejo de Estado resolvio sobre el recurso de apelacién interpuesto
por el demandante en contra de una sentencia del Tribunal Administrativo de Cundinamarca;
por ello, lo tomaremos como linea conductora del presente aparte considerando su labor

unificadora en relacion con el debido proceso en materia administrativa.

79 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-089/11. MP: Luis Ernesto Vargas Silva.
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En esta oportunidad el Consejo de Estado definio claramente el alcance y contenido del debido
proceso administrativo, estimandolo como un derecho fundamental reconocido en el articulo
29 de nuestra Constitucion, elevado a tal rango por el Constituyente del 91 y el cual se
encuentra integrado por las garantias constitucionales que estipula el referido articulo y otras
dispuestas en la misma Carta. Asi mismo sefialo el Alto Tribunal que esta garantia opera tanto
en materia judicial como administrativa, pero no de la misma forma. Para explicar su posicion
sobre el particular, hace un minucioso analisis sobre el proceso de evolucidn que en su criterio

ha sufrido el debido proceso, explicandolo desde dos etapas 0 momentos saber:

1. Primera Etapa:
Periodo anterior a la promulgacion de la Constitucion de 1991, en la que existian en materia
penal normas constitucionales y legales que contenian garantias del debido proceso; pero no
era el caso en los procedimientos administrativos. A pesar de no haber fundamento
constitucional, el derecho administrativo ofrecia soluciones en materia de debido proceso que
por supuesto no respondian a las necesidades de dichos procedimientos. Posteriormente con la
expedicion del Cdodigo Contencioso Administrativo de 1984, se muestran avances importantes
en la creacidn de garantias procesales como las dispuestas en los articulos 14 y 28, referente al
derecho que tiene el ciudadano a que se le comunique la iniciacién de un procedimiento
administrativo. A la par, se consagr6 en el mencionado cddigo los derechos a presentar
pruebas y controvertirlas, derecho a impugnar las decisiones por via gubernativa, el derecho a

un procedimiento previo a la toma de la decision, entre otras.

2. Segunda Etapa:
Este momento del debido proceso empieza con nuestra actual Constitucién, la cual elevo a
rango constitucional esta garantia en materia administrativa, razéon por la cual se hace
indiscutible su aplicacién en los procedimientos de esta indole. Como se indico, es con el
articulo 29 mediante el cual se hace este reconocimiento y se incluyen un conjunto de

garantias que si bien evidentemente son méas generosas que las existentes hasta el momento en
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el Cadigo Contencioso Administrativo, no son todas las que contiene el debido proceso, pues
también hacen parte de este derecho las dispuestas en los articulos 30, 31, 33 y 229 de la Carta
Politica. Con la inclusion que hizo la Constitucion de los nuevos derechos para los procesos
administrativos, se fortalecid la actuacion de las partes y se les otorgaron herramientas para la
defensa de su causa. Empero, ha dicho el Consejo de Estado que esa transposicion de la
garantia del debido proceso a los procesos administrativos no ha sido simil en todos los casos,
por eso habla de tres estadios de evolucion.

El primero, indica que‘(...) pese a que la Constitucion no establecié limites a la vigencia
plena del derecho, la jurisprudencia y la doctrina se resisten a aplicar en forma puray simple
algunas garantias que lo integran...”®° Se estima que algunos derechos del debido proceso no
pueden ser aplicados, toda vez que no tienen cabida en los procedimientos administrativos, a
diferencia de la aplicabilidad que si tienen en materias sancionatorias como la penal, de donde
vienen dichas garantias; ejemplo de ello es el derecho de defensa técnica. Aunque, algunos
procedimientos, como es el caso del sancionatorio disciplinario y fiscal, lo han venido

garantizado con algunas restricciones.

En segundo lugar plantea el Consejo de Estado, que como muestra de una evolucion en la
adaptabilidad del debido proceso en materia administrativa, se admite la aplicacion de algunas
garantias que lo integran pero no de forma directa, pero si a traveés de un proceso de
adaptacion progresiva que busca depurar en rigidez el contenido del derecho con el que viene
desde el derecho penal, para asi determinar su fijacion en el derecho administrativo. El Alto
Tribunal se refiere entonces a una técnica de incorporacion al procedimiento administrativo
conocida como la de los “matices”. Respecto a las consecuencias de este proceso de
depuracion destaco el Tribunal lo siguiente: “Para algunos, matizar el derecho lo debilita, por
la pérdida de una parte del contenido que necesariamente se sacrifica; para otros se trata de

un paso necesario que permite implementar racionalmente su aplicacion a los procedimientos

80 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Radicado No.
25000-23-26-000-1994-00225-01(16367). 23 de junio de 2010. MP: Enrique Gil Botero.
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de la administracion publica. De este modelo de derechos hacen parte, por ejemplo: el
principio de legalidad de la falta y de la sancion, porque en muchos casos se admite que el
reglamento -no sélo la ley- cree faltas y sanciones; la impugnacién de la decision

condenatoria, porque algunas decisiones administrativas no admiten recursos; entre otros. 8!

Por otro lado, una tercera postura es la que aplica los derechos de forma directa, sin
disminuirle rigor o atenuarlos, si no que los traspone de manera pura y simple, tal y como son
aplicados en el proceso penal. Verbigracia se aplican de esta forma las garantias de la no
reformatiio in pejus, non bis in idem, principio de favorabilidad, juez competente y derecho de

controvertir las pruebas.

En relacién con las anteriores tres formas de incorporacion de las garantias del debido proceso
en los procedimientos administrativos, el Consejo de Estado destaca un desarrollo lineal,
ascendente y exponencial del debido proceso en materia administrativa cuya evolucion es

dispar, y en la cual también se identifican tres estadios de evolucion:

a) Algunos regimenes se han acercado mas a la aplicacion que de las garantias del debido
proceso hace el proceso penal, tal es el caso de los procedimientos sancionatorios,

disciplinarios y fiscales.

b)En otros la evolucidn es precaria, pero no se determinan cuéles.

c) Y la tercera, que es la comun de los procedimientos administrativos, y es que la
incorporacion de todas las garantias del debido proceso esta a medio camino, lo cual supone
que los procedimientos administrativos no son los mas garantistas, pero tampoco estan
totalmente desprotegidos ej: procedimientos sancionatorios académicos y de medidas

restrictivas a los usuarios de los servicios publicos domiciliarios. Digamos que segun el

81 Ibid.
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Consejo de Estado, esta es la actual situacion del debido proceso en los procedimientos
administrativos. El principio y derecho fundamental del debido proceso ha ido ganando
espacios en los procedimientos administrativos, luego de la Constitucion de 1991. Se ha
efectuado un lento pero progresivo avance en el acatamiento de las garantias que componen el
debido proceso, aunque aun todavia no se ha efectuado totalmente el proceso de adaptacion

del debido proceso en materia administrativa.

1.3 RELACION ENTRE LOS PRINCIPIOS DE CELERIDAD Y DEBIDO PROCESO

A continuacion, se efectGa un anélisis sobre los puntos de divergencia y coincidencia en los
que confluyen el principio de celeridad y el debido proceso, destacandose lo interpretado sobre
este aspecto por la Corte Constitucional, en relacion con la parte conceptual anteriormente
planteada. El objetivo de este aparte es entender la forma en que interaccionan estos principios
tanto en los procedimientos administrativos como en las actuaciones jurisdiccionales, a fin de
determinar si su complementariedad resulta favorable en los mismos, y especificamente en el

proceso de Cobro coactivo.

Si bien, los principios de celeridad y debido proceso considerados como principios rectores en
la Constitucion de 1991, en tanto ambos orientan la funcién publica asi como los procesos
judiciales, son conceptos yuxtapuestos, su grado aplicabilidad puede variar dependiendo de la
perspectiva desde la que se mire y el proceso que se trate, predominando uno por encima del
otro. Asi, teniendo en cuenta el enfoque del presente trabajo, en el sentido en que las tensiones
entre debido proceso y celeridad en las actuaciones de Cobro Coactivo se centran entre otros
aspectos, en la ausencia de segunda instancia que preceptia la normatividad creada por el
legislador y actualmente aplicable a estos procesos (Ley 1066 de 2006); es menester aclarar
qgue en el presente sub-capitulo se tratara el principio de celeridad desde la facultad de

configuracién normativa del legislador. Por lo cual, dependiendo del proceso que se trate y los
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intereses juridicos que se busquen proteger, variaran las formulas y procedimientos legales

que se disponen por parte del legislador para cada juicio.

Siendo asi, tanto la doctrina como la jurisprudencia han reconocido el vinculo existente entre
el principio de celeridad y el debido proceso, estableciendo que aunque el primero constituye
un principio en si mismo, se encuentra incluido dentro del debido proceso en tanto, la correcta
administracion de justicia debe aplicarse de forma oportuna, agil, y eficaz. Sin embargo, esta
garantia constitucional sucumbe ante la imperiosa necesidad de contar con etapas procesales
minimas, adecuadas para que las partes ejerzan el derecho de defensa y contradiccion. Razon
por la cual, no se podrén suprimir audiencias y demas instancias que se tornan indispensables

para el ejercicio del debido proceso.

Asi las cosas, cuando se habla del principio de celeridad se hace referencia a que las
actuaciones dentro de cualquier proceso se deben llevar a cabo de forma pronta y sin
dilaciones, cumpliendo los términos procesales establecidos por la ley para ejecutar cada
actuacion, lo que estd intimamente ligado a la pronta administracion de justicia ya que las
decisiones que se dicten dentro de un determinado proceso deben ser oportunas en tiempo y en
derecho. Mientras que el principio del debido proceso,®? implica siempre el acatamiento de las
reglas y procedimientos establecidos por el legislador® para cada etapa procesal, el cual se
debe desarrollar respetando siempre los derechos y garantias del investigado, procesado,
demandado o condenado, segun sea el caso, al cual se le deben brindar garantias reales para

preparar y ejercer su defensa.

Siguiendo esta misma linea la Corte ha afirmado que “El derecho a un debido proceso sin

dilaciones injustificadas implica entonces un equilibrio razonable entre el principio de

82 CORTE CONSTITUCIONAL.Sentencia SU.811/09.MP:Nilson Pinilla Pinilla. “Al efectuar el andlisis
de constitucionalidad solicitado, esta Corte ha de reiterar que el principio de la doble instancia, con todo y ser
uno de los principales dentro del conjunto de garantias que estructuran el debido proceso, no tiene un caracter
absoluto, como resulta del precepto constitucional que lo consagra (art. 31 C.P.), a cuyo tenor ‘toda sentencia
judicial podréa ser apelada o consultada, salvo las excepciones que consagre la ley’.”
83 Articulo 31, Constitucion Politica de Colombia.
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celeridad y el derecho de defensa. La ley debe buscar entonces armonizar el principio de
celeridad, que tiende a que el proceso se adelante en el menor lapso posible, y el derecho de
defensa que, como bien lo resaltan la Vista Fiscal y la interviniente, implica que la ley debe
prever un tiempo minimo para que el imputado pueda comparecer al juicio y pueda preparar
adecuadamente su defensa. Y precisamente eso es lo que busca el aparte impugnado, al
establecer un término corto para que se adelante la audiencia preliminar, pero que es
suficiente para que el imputado pueda comparecer al proceso y pueda ejercer una defensa

efectiva. %

La Corte también se ha pronunciado respecto de las tensiones que se pueden presentar entre
las diferentes garantias que conforman el debido proceso, de tal forma lo ha desarrollado el
Alto Tribunal:

“Ha destacado asi mismo la jurisprudencia que en el proceso de produccion del
derecho, como en el de su aplicacién, las distintas garantias que conforman la nocion
de debido proceso pueden entrar en tensién. Asi, en ciertos casos el principio de
celeridad puede entrar en conflicto con la garantia de contradiccion probatoria, o con
el derecho de defensa, pues un término judicial breve, naturalmente recorta las
posibilidades de controversia probatoria o argumentativa. Al respecto la
jurisprudencia ha sefialado que algunas de las garantias procesales son prevalentes,
pero también ha aceptado que otras pueden verse limitadas a fin de dar un mayor
alcance a intereses publicos legitimos o a otros derechos fundamentales
implicados.”®

En esta misma providencia destaca la Corte, que en reiterada jurisprudencia el Tribunal ha
insistido que de acuerdo a la clausula general de competencia dispuesta en el articulo 150 de la
Constitucién Politica, es tarea del Congreso de la Republica de Colombia establecer los
preceptos, formulas y solemnidades de cada juicio. Igualmente manifiesta la Corte que la
misma facultad si bien ha sido estimada como amplia en tanto el alto grado de
discrecionalidad que se surte sobre el tema, ésta no es absoluta de modo que el legislador se

encuentra limitado por las prerrogativas constitucionales que guian el debido proceso.

84 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-699/00. MP:Alejandro Martinez Caballero.
85 CORTE CONSTITUCIONAL.Sentencia C-371/11. MP:Luis Ernesto Vargas Silva.
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Por su parte, en lo que respecta a la necesidad de conciliar el agotamiento de etapas dentro del
proceso que permitan un juicio justo, proporcionado y con la posibilidad de contradiccion, en
contraste con la obligacion de surtir esas mismas etapas de forma expedita, en la
jurisprudencia citada se afadio lo siguiente:

“...En primer lugar, la jurisprudencia constitucional ha definido que los términos
procesales constituyen el momento o la oportunidad que la ley establece para la
ejecucion de las etapas o actividades que deben cumplirse dentro del proceso por el
juez, las partes, los terceros intervinientes y los auxiliares de la justicia. Ha indicado
asi mismo que la fijacion de términos perentorios no contradice la Carta Politica, sino
que, por el contrario, “busca hacer efectivos los derechos de acceso a la administracion
de justicia y el debido proceso, asi como los principios de celeridad, eficacia, seguridad
juridica y prevalencia del derecho sustancial sobre las formalidades propias de cada
proceso, en la medida en que asegura que éste se adelante sin dilaciones injustificadas,
como lo ordena el articulo 29 de la Carta Politica, en armonia con el 228 ibidem. 8

En este orden, la relacion entre debido proceso y celeridad la podemos percibir desde dos
planos, el primero, implica que en razon al debido proceso las etapas procesales se deberan
surtir en el término establecido en la ley para determinada causa, en otras palabras, sin
dilaciones infundadas; y otra, desde la cual se requiere una actividad legislativa consciente y
responsable encaminada al disefio de normatividad respetuosa y cumplidora de los preceptos
constitucionales para guiar el debido proceso de cada juicio, empero, bajo la premisa que el
legislador también estaria en la facultad de no incluir recursos innecesarios disefiando para el
efecto procesos abreviados. De forma tal que “ (...) en la busqueda de una justicia rapida no
debemos olvidar las debidas garantias procesales. Puesto que habra un limite en la supresion
o disminucién de tramites (recursos, incidencias) constituido por aquellos imprescindibles
para garantizar los debidos derechos de las partes en juicio.”®" Lo anterior, implica que
necesariamente el legislador debe disefiar e incluir pasos, audiencias e instancias que permitan

a las partes un juicio justo y con las minimas garantias de contradiccion.

Lo esbozado también se evidencid en la Sentencia C-127 de 2011 (Magistrada Ponente: Maria

Victoria Calle Correa), por la cual se resuelve una demanda de inconstitucionalidad contra los

86 CORTE CONSTITUCIONAL.Sentencia C-371/11. MP:Luis Ernesto Vargas Silva.

87 VESCONI, Enrique. Teoria General del Proceso.Temis.Bogota.1984.Pag. 67.
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articulos 267 y 287 de la Ley 906 de 2004, “por la cual se expide el Codigo de Procedimiento
Penal’®, en la cual se plantea como problema juridico el determinar si el legislador incurrid
en una omisién legislativa relativa, violatoria del derecho de defensa (Articulo 29 CP), del
derecho de acceso a la administracion de justicia (Art. 229 CP) y de la dignidad humana y de
garantias reconocidas en tratados que hacen parte del bloque de constitucionalidad, al no
prever en el articulo 267 de la Ley 906 de 2004 la posibilidad de que el ciudadano solicite su
propia audiencia de formulacion de imputacion. Asi, respecto a la configuracion legislativa
prescrita en los articulos 150, numerales 1 y 2 y 229 de la Constitucion, especificamente para
la determinacion de procedimientos judiciales, reafirmo el Alto Tribunal:

(...) el Congreso tiene un amplio margen de configuracion normativa para la
determinacion de los procedimientos judiciales y administrativos, pues en el disefio
propio de los Estados Democraticos al legislador no sélo corresponde hacer la ley,
expresion de la voluntad popular dirigida a regular las conductas humanas como
instrumento de convivencia civilizada y pacifica, sino también la determinacion de los
procedimientos y actuaciones que deben surtirse ante los jueces para la defensa de las
libertades y derechos ciudadanos o para la mediacion estatal en situaciones de
conflicto.

....corresponde al legislador establecer las formas propias de cada juicio y fijar
las reglas y condiciones para acceder a los jueces en busqueda de la adecuada
administracion de justicia (articulos 29 y 229 de la Carta). En desarrollo de esta
potestad, el legislador puede fijar nuevos procedimientos, determinar la naturaleza de
actuaciones judiciales, eliminar etapas procesales, requerir la intervencion estatal o
particular en el curso de las actuaciones judiciales, imponer cargas procesales o
establecer plazos para el ejercicio del derecho de acceso a la administracion de
justicia. De tal manera que, por regla general, la determinacion de los sujetos
procesales y de los momentos en que ellos pueden intervenir en los procesos judiciales
hace parte de la libertad de configuracion normativa del legislador que debe
responder a las necesidades de la politica legislativa, para lo cual evalua la
conveniencia y oportunidad de los mecanismos o instrumentos procesales para hacer
efectivos los derechos, libertades ciudadanas y las garantias publicas respecto de
ellos.” (Subrayado propio)

A pesar de la abierta y expresa discrecionalidad que la Corte le reconoce al legislador, en
relacibn no solo a la formulacion de procedimientos si no también respecto de la

determinacion de los sujetos procesales y momentos de su intervencion, en la misma

88 Se declarara EXEQUIBLE, por el cargo analizado en esta sentencia, el articulo 267 de la Ley 906 de
2004, “por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Penal”.
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providencia se aclara que esta facultad no es absoluta, pues se encuentra delimitada por los
derechos sustanciales y garantias constitucionales, por lo que en la misma sentencia se
menciona lo siguiente: “De hecho, como lo ha advertido esta Corporacion, el proceso judicial
no tiene una finalidad en si mismo, pues su objeto es la realizacion y eficacia de los derechos
sustanciales que subyacen al mismo. Por ello, el control de constitucionalidad de este tipo de
normas debe hacer eficaz, de un lado, el amplio margen de libertad de configuracion
normativa que tiene el legislador y, de otro, el respeto por el ndcleo esencial de los derechos y
garantias de las personas” Dentro de este marco de principios que debe observar el

legislador, se encuentran claramente el de celeridad y debido proceso.

Siguiendo con los limites a la libertad de configuracién normativa en materia procesal, en
Sentencia C-371 de 2011, la Corte Constitucional®® mantuvo una posicion similar a las ya

esbozadas, al siguiente tenor:

“(...) En reiterada jurisprudencia esta corporacion ha sostenido que en virtud de la
clausula general de competencia prevista en los numerales 1° y 2° del articulo 150 de
la Constitucion, corresponde al legislador regular los procedimientos judiciales. En
gjercicio de tal facultad, puede definir las ritualidades propias de cada juicio, la
competencia de los funcionarios para conocer de determinados asuntos, los recursos,
los términos, el régimen probatorio, los mecanismos de publicidad de las actuaciones,

etc.(...)”

(...) No obstante, también ha destacado la jurisprudencia que la mencionada facultad
de configuracién no es absoluta, pues hay limitaciones que surgen de la propia
Constitucién. Ciertamente, al respecto la Corte ha dicho que la libertad del legislador
en materia de regulacion de los procedimientos judiciales no significa que el Congreso
pueda configurar a su arbitrio o de manera caprichosa los procesos, (...)”

A pesar de lo clara que resulta ser la posicion citada, el Tribunal no especifica ni ahonda en la
forma en la que se haré esa conciliacion entre observancia de los derechos y respeto de las
competencias del legislador en materia procesal. Tampoco ha dicho la Corte cuales seria los
limites o restricciones reales que el legislador no podria traspasar a la hora de configurar los

pasos e instancias que configuran el derecho al debido proceso, y especificamente las que

89 CORTE CONSTITUCIONAL.Sentencia C-371/11.MP: Luis Ernesto Vargas Silva.
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atafien a una defensa efectiva. Simplemente lo deja a consideracion del control de
constitucionalidad que se haga en cada caso. Por lo anterior, podemos concluir que no existe
una posicion clara y general respecto de la forma en la que el legislador debe conciliar los
principios que rigen el debido proceso y dentro de este la garantia de celeridad, a contrario,
persiste una posicion relativista por parte de la Corte, en la que segln se ve, la concrecion de
estos criterios se entraria a resolver en cada analisis de constitucionalidad que se haga. Ahora
bien, esta posicion lejana y si se quiere, poco invasiva de la Corte resulta comprensible en
tanto su rol como intérprete de la Carta Politica pero al tiempo como garante de la distribucién

de poderes, impide una intromision mas directa en las funciones de la rama legislativa.

En definitiva, es dable afirmar que los puntos de conciliacion del debido proceso y celeridad
implican una actividad legislativa razonable a la hora de plantear los procesos rectores para
cada litigio, partiendo de los principios constitucionales de debido proceso y celeridad,
empero, suponiendo que cada proceso por su misma finalidad o fundamentacion tiene rasgos
diferenciales. En tal sentido, y en lo que al ejercicio de la defensa respecta, tales restricciones
no pueden ser bajo ningln punto de vista desproporcionadas, debido a que se corre el riesgo
de minar el ejercicio del derecho. Lo adecuado seria “....dar oportunidad efectiva de
intervencion, prueba, alegatos y recursos; aun cuando no causa agravio a esta garantia el
que la dilucidacion de las controversias se ajuste a procedimientos breves y sumarios y que,
en definitiva su juzgamiento se reserve a una sola instancia, pues la multiplicidad de éstas no
es requisito constitucional. ”°® Se hace hincapie en que la doble instancia como garantia del
debido proceso, lo es, de forma relativa, en tanto opera como regla general que admite

excepciones, al menos en situaciones que no se refieren al derecho penal.

En ese orden, entendemos que el legislador cuenta con un mayor rango de autonomia en la
observancia de la garantia de doble instancia incluida dentro del debido proceso a la hora de
fijar los procesos para cada causa. Sin embargo, tal discrecionalidad no se traduce en la

ausencia de instancias de defensa, pues, en observancia de las demas garantias que componen

90 MORELLO M, Augusto. El Proceso Justo. 22 Edicion. Lexis Nexis. Buenos Aires. 2005. Pag. 178.
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el debido proceso, el legislador estd en la obligacién de garantizar la intervencion del
investigado para dar oportunidad a su defensa, a ser oido, a que contradiga y se defienda. De
este modo, la interaccion que debe lograr el legislador entre los principios de debido proceso y
celeridad, al momento de establecer el procedimiento administrativo, requiere, por un lado,
fijar términos y plazos razonables que permitan ejercer una defensa adecuada del ciudadano,
pero que al mismo tiempo, sean lo suficientemente exactos como para que no se tornen
extensos, injustificados, o se incurra en una multiplicidad de instancias de defensa, que
conlleve un retardo injustificado y por ende, una transgresion del principio de celeridad, el

cual cobra gran relevancia en materia de Cobro Coactivo.

En relacién con la aplicacion y reciprocidad de los principios de celeridad y debido proceso,
podemos decir que estos deben observarse en dos grandes momentos: en la etapa de
configuracién normativa, en el que se requiere un ejercicio acertado a la hora de fijar los
plazos en instancias de los procesos que sirven de muralla limitrofe a la celeridad. Y otro
momento no menos importante: a la hora de ejecutar los procesos por parte de la
administracion, en los que se demanda de ésta incluso el impulso oficioso de etapas procesales
de conformidad con lo que fija la ley. Esta acciéon de la administracién en relacion con el
impulso de etapas en aplicacion del principio de celeridad, tiene como limite, igualmente, los
plazos e instancias que ha establecido previamente la ley.

A proposito de la relacion en el cumplimiento de los principios de debido proceso y celeridad,
al resolver un recurso de apelacion elevado en el curso de un proceso disciplinario, la
Procuraduria General de la Nacion, sefialé que “(...) es claro que el desconocimiento del
principio de celeridad, como desarrollo de la garantia constitucional al debido proceso,
constituye una infraccion a un mandato constitucional que tiene consecuencias de esa misma
naturaleza.(...) Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, cabe concluir que la

violacion al principio rector de celeridad procesal constituye infraccion al derecho
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constitucional al debido proceso y como tal deben apreciarse sus efectos”®* Apoyandonos en
la posicion transcrita, estimamos que la transgresion de un principio acarrea consecuentemente
la violacion del otro, esto bajo la premisa conceptual que planteabamos en el primer aparte del
presente trabajo, respecto a que el principio de celeridad se entiende como una garantia dentro

del debido proceso.

En esa medida, teniendo los principios de celeridad y debido proceso puntos en los que
convergen, e inclusive como ya vimos, parte de la doctrina entiende la celeridad como una
garantia que conforma el debido proceso, la conciliacion entre estos dos principios se hace
necesaria e indispensable. Celeridad y debido proceso no sélo se complementan, sino que
ademas existe una relacion de interdependencia. No se puede concebir un debido proceso
tardio, y tampoco se puede pensar en una celeridad arbitraria o ilimitada; la celeridad es
producto de una gestion diligente eficaz y agil pero supeditada a las reglas e instancias que
permiten la proteccion de los derechos del ciudadano. Por tal razon, seria desproporcionado
que en virtud del principio de celeridad se desconocieran otras garantias del debido proceso,
sin las cuales se veria minado este principio o derecho, como lo son la garantia de defensa y
contradiccion. También cabria hacer el razonamiento contrario, y es que en alarde al debido
proceso se dispusieran instancias procesales innecesarias, que aunque en apariencia serian
beneficiosas para el ciudadano, retardaria ostensiblemente la resolucién de la controversia, lo
que equivaldria igualmente perjuicios para las partes y la transgresion del principio de

celeridad.

Es por ello que, el legislador en su amplia potestad de configuracion es quien estd en la
obligacion de desplegar una actividad legislativa equilibrada encaminada al disefio de
procesos Yy procedimientos ajustados a los preceptos constitucionales, lo que incluye por su
puesto la observancia tanto del principio de debido proceso, como el de celeridad. El
legislador debe prever una armonia entre estos dos, que se vea reflejada desde la ley y que no

91 Procuraduria General de la Nacion. Radicado. 025-34674-99.Asunto: Resolver apelacion de archivo, 17
de julio de 2003.
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solo se exija a la administracion como ejecutor de la misma. Ahora bien, una conciliacion total
de los derechos y principios es casi imposible, pues siempre habran bienes juridicos e intereses
contrapuestos; es asi como la coexistencia de los principios dentro de cualquier procedimiento
y mas aun dentro de los procesos de Cobro Coactivo muchas veces dependera del tipo de
proceso Yy los bienes juridicos que con el mismo se busquen garantizar. En esa medida, ciertos
principios pueden llegar a prevalecer sobre los otros, o en otras palabras, la aplicacion de
algunos se entiende condicionada o atenuada por la observancia del otro.

Es el caso del proceso de Cobro Coactivo, el cual, como se conoce, hace alusion a una facultad
excepcional en cabeza de la administracion pablica para exigir unilateralmente el pago de las
acreencias a su favor de forma directa, sin intermediacion judicial. Este proceso que
emprenden por mandato legal las autoridades publicas colombianas se sigue actualmente por
un procedimiento administrativo perentorio. Pues bien, teniendo en cuenta los conceptos
estudiados sobre el principio de celeridad y debido proceso, podemos anticipar desde ya que el
principio de celeridad actta en el proceso de Cobro Coactivo sobretodo con la reduccion de
instancias procesales, como son los recursos, en especial el de apelacion. Es decir, el principio
de celeridad se ve reflejado en el Cobro Coactivo en la reduccion de instancias, que,
aparentemente se traducen en tiempos procesales mas cortos. Instancias que asimismo se
constituyen en garantias dentro del principio-derecho fundamental de debido proceso, tal
como lo estudiamos con antelacion. Es precisamente este reflejo del principio de celeridad
(reduccion de recursos) uno de los aspectos centrales de nuestra investigacion y el cual

desarrollaremos mas adelante.

Actualmente el proceso de cobro coactivo no cuenta con el recurso de apelacién. Como vimos
en nuestro recuento conceptual, la garantia de la segunda instancia dentro del principio-
derecho de debido proceso no es absoluta, pues el legislador puede en ciertos casos prescindir
de ella, dependiendo la naturaleza del proceso en cuestion. Siguiendo este razonamiento, el
legislador colombiano ha efectuado una serie de modificaciones a la normatividad que rige el

Cobro Coactivo, especialmente en lo referente a los recursos, comprendiendo en algunos
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momentos la facultad de cobro como de naturaleza judicial, el legislador ha mantenido una
posicion, que para algunos se muestra demasiado garantista, toda vez que ha establecido varias
vias de recursos dentro de los procesos de cobro.

Mientras que en otros intervalos de tiempo, considerando su naturaleza administrativa se
redujeron algunas instancias, con lo cual se busca impregnar mayor celeridad al proceso de
cobro, tal como se desprende del talante de este tipo de procesos. Esta forma disimil de
entender el proceso de cobro generd variadas interpretaciones, llevando a plantear
cuestionamientos acerca de la real naturaleza de la facultad de cobro. Interpretaciones que a su
vez plasmaron posiciones contradictorias por parte de los 6rganos de administracion de
justicia en Colombia. La aplicabilidad de los principios de celeridad y debido proceso en los
procesos de Cobro estaba supeditada a la naturaleza que se le atribuia al Cobro Coactivo. Por
lo tanto, cabe preguntarnos ¢cual es la real naturaleza de la potestad coactiva, y en esa medida,

como se deben armonizar los principios de debido proceso y celeridad?
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2. LANATURALEZA JURIDICA DE LA FACULTAD DE COBRO
COACTIVO

En el presente capitulo se hace un recuento general sobre los antecedentes historicos de la
facultad de cobro coactivo en aras de identificar sus caracteristicas, rasgos primarios, la forma
en la que se manifestaba dentro de la organizacion politica: ¢ Como surge una figura de cobro
de acreencias a favor del Estado y que objetivos buscaba?. Considerando la extension que
demandaria el abarcar dichos referentes en todos los momentos de la historia, nuestro estudio
se cefiira a las figuras mas representativas de esta Institucion, que se presentan durante el
Imperio Romano, la Edad Media y la Edad Moderna. A la par, se efectia un recuento
conceptual sobre la potestad administrativa y judicial a fin de entrar a determinar si la
naturaleza juridica de la facultad de cobro se enmarca en alguna de éstas, e igualmente se
analizara la relacion del Cobro Coactivo con el concepto de autotutela administrativa.
Finalmente nos adentraremos en el debate jurisprudencial Colombiano generado en torno al

tema.

Este analisis resulta ineludible en nuestra investigacion para responder dos de los interrogantes
planteados en la parte introductoria: “1. ¢La facultad de cobro coactivo, tiene una naturaleza
de caracter jurisdiccional o administrativa? (...)2. ¢Cémo influye la concepcion de la
naturaleza con la aplicacion de los principios de debido proceso y celeridad?” Tener clara la
forma en la que nace el cobro coactivo, su evolucion y connotacion dentro de las instituciones
Estatales, asi como la nocion y potestades intrinsecas de esta facultad; nos brindara elementos
para determinar la concepcién desde la cual es entendida, es decir, si como una facultad
administrativa o como una funcioén jurisdiccional, lo que influye directamente en la aplicacion
e interrelacion de los principios de celeridad y debido proceso que se hace en el Cobro

Coactivo.
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2.1 Antecedentes histéricos de la facultad de Cobro Coactivo.

2.1.1 El Imperio Romano

Teniendo en cuenta los interrogantes planteados, la hipdtesis propuesta siguiere que a pesar
que historicamente el Cobro Coactivo ha sido asociado a una facultad administrativa,
considerando que es desplegada por la administracion puablica, en realidad se trataria de una
funcion de naturaleza jurisdiccional, tal como se evidencia de la labor ejercida por quienes
ostentaban dicha facultad en las etapas que se estudiaran en el presente aparte. Comenzaremos
nuestro recuento ubicandonos en el siglo 11l a. de c., en el Imperio Romano, con la figura de

los Pretores®?.

Esta es tal vez la institucion mas remota, empero, mas clara en términos de antecedentes, del
Cobro Coactivo®. Estos personajes quienes en un principio eran los Generales en Jefe del
Ejército Romano y los cuales en tiempos de paz fungian como intérpretes de las leyes del
imperio, eran designados en su cargo por sorteo y tenian como funcion principal la de hacer
cumplir las normas, resolver las controversias generadas entre los ciudadanos romanos y la

importante obligacion de recaudar los impuestos a favor del Imperio.

El Pretor estaba lejos de ser un mero auxiliar administrativo, pues sus funciones tenian
connotaciones judiciales. De acuerdo al historiador Aleméan Hans Julius Wolff, la figura del
Pretor se remonta al afio 367 a.c, y lo describe de la siguiente manera: “(b) The Praetor. A
specialized magistracy with the title of praetor was established in 367 B.C.to relieve the

consuls of the administration of justice. It remained at first reserved for the patricians, but

92 En el Diccionario de la Real Academia Espafiola, el término Pretor es significa: <<Magistrado romano
que ejercia jurisdiccion en Roma o en las provincias>>. Tomado de www.rae.com
93 VELASQUEZ GOMEZ, Juan Guillermo. Los Procesos Ejecutivos. 10? Edicion.Sefial Editora.1998.
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thirty years later the plebeians gained access to it. In the beginning there was only one
praetor, but by 242B.C a second one was added. Henceforth the first praetor was charged
only with the administration of justice among Roman citizens, while the second one took care

of the affairs between citizens and aliens and among aliens.”%*

Tal como se lee, aclarando que no es una traduccion literal de la cita, la figura del Pretor es
definida como una magistratura especializada para apoyar a los Consules con la tarea de

administrar justicia, inicialmente reservada a los Patricios, pero treinta afios después los

Plebeyos tuvieron acceso a ella. En un principio, sélo habia un Pretor, pero en el afio 242 a.c
se establecid el segundo, fecha a partir de la cual el primero, fue encargado de administrar
justicia entre los ciudadanos romanos, mientras que el segundo lo hacia respecto de

ciudadanos y extranjeros, asi como entre extranjeros.

Aunque primariamente era tan sélo un Pretor Urbano quien dirimia los asuntos de los
ciudadanos, estos fueron aumentando su numero de forma proporcional a la expansion
geografica del Imperio Romano, llegandose a instituir para el afio 241 a. c. el Pretor
Peregrino, el cual, si bien tenia las mismas facultades que los urbanos, adicionalmente se le
atribuyo la funcién de solventar los asuntos suscitados entre extranjeros. En estos apartados,
apreciamos como la labor coactiva de recaudo a favor de la administracion publica que en
estos tiempos estaba representada en el Imperio tenia dos caracteristicas: la primera inicia en
cabeza de funcionarios publicos, pero que eran auxiliares de justicia. Y la segunda, eran
procesos agiles sin ningun tipo de instancias, lo que los hacia altamente agiles para la
recuperacion de los dineros puablicos.

Ahora bien, retomando la funcion de recoleccion de impuestos que tenia el Pretor como
agente potestativo del Emperador —en el que recaia todo el poder de direccion politico

administrativo e incluso facultades jurisdiccionales—, es dable afirmar que en caso de

94 JULIUS WOLFF, Hans. Roman Law: An Historical Introduccion.1? Edition. University of Oklahoma
Press Norman. Oklahoma. 1951. Pag. 33.
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incumplimiento de los ciudadanos con las obligaciones del Imperio, este agente tenia potestad
juridica para exigir el mediante métodos coercitivos el cumplimiento de la obligacion y
ejecutarla por cuenta propia, es decir, sin necesidad de acudir ante ningan otro funcionario o
instancia, sin procesos, simplemente constrifiendo directamente al deudor para lo cual podia
disponer arbitrariamente de su libertad e inclusive de su integridad a fin de lograr el pago de lo
debido. La cércel o venta del deudor como esclavo eran los castigos mas comunes. De esta
manera, el moroso podia responder inclusive hasta con su propia vida en caso de
incumplimiento.®® Desde luego, bajo la l6gica de la época este tipo de ejecucion no necesitaba
el establecimiento de garantia alguna, toda vez, el deudor era la caucion misma. Como se ve,

el Pretor impartia justicia, una justicia en la que el obraba como juez y parte.

Desde esta perspectiva el Pretor ya no sélo desplegaba una actuacién administrativa en virtud
de la cual — en una primera fase, indiscutiblemente administrativa— recogia el impuesto, si no
que en caso de incumplimiento de la obligacion del ciudadano, — seria una segunda fase— éste
estaba revestido de autoridad suficiente para sin mas constrefiir al deudo al pago y disponer de
su integridad. Ciertamente el Pretor también administraba justicia en nombre y a favor del

Imperio.

Ulteriormente con la Lex Poetelia Papiria (326 a.c) se aboli6 la “praxis” de la esclavitud por
razon de deuda, o en palabras de Juan Guillermo Velasquez Gomez, fue esta ley la que
elimind los derechos del acreedor sobre la persona del deudor®®, dandose paso al cumplimiento
patrimonial a través de la “pignus in causa iudicandi captum”, en virtud de la cual el deudor
podria responder patrimonialmente por su obligacion, estando facultado para establecer la
garantia de su propio compromiso ya no con su cuerpo, si no con sus bienes. Es asi como con

la ley Poetelia Papiria se da un vuelco al antiguo sistema de ejecucion personal de

95 VELASQUEZ GOMEZ, Juan Guillermo. Los Procesos Ejecutivos. 10? Edicion.Sefial Editora.1998.

96 VELASQUEZ GOMEZ, Juan Guillermo. Los Procesos Ejecutivos. 10? Edicion.Sefial Editora.1998.
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obligaciones, instaurandose uno basado en la responsabilidad patrimonial del moroso. Sin
embargo en algunos casos de insolvencia, el deudor podria ser obligado a prestar servicios a
favor del acreedor.

En cualquiera de las dos etapas dispuestas —responsabilidad sobre la integridad personal, o de
responsabilidad patrimonial— esté claro es que el Pretor no sélo tenia una notable labor como
funcionario de tipo administrativo dentro de la estructura jerarquica del Imperio Romano,
constituyéndose en una autoridad representativa de la figura del Emperador, pero también
destaca su trascendencia como agente administrador de justicia “sui generis”, en el entendido
en que siendo un funcionario al servicio del poder administrativo éste estaba facultado para
resolver controversias juridicas de caracter pecuniario — entre el Imperio y los ciudadanos—
bajo procedimientos excesivamente sumarios, donde las audiencias, contradicciones, réplicas

y demas instancias de defensa eran inexistentes.

Esta laxitud en las instancias de defensa en el cobro coactivo de acreencias se veia como
“aceptable” si se consideraba que el acreedor de la obligacion debida era el propio Imperio, el
cual mediante la figura del emperador representaba y concentraba la mayoria de poderes, por
lo tanto, el cobro que llevaba a cabo el Pretor no se concebia como un litigio corriente entre
ciudadanos los cuales si eran adelantados mediante vias judiciales en igualdad de condiciones.
El Imperio no necesitaba probar la legitimidad ni de la deuda, ni de su posicién como acreedor
y mucho menos justificar los métodos usados para tal fin. A pesar de que en la practica siendo
un funcionario del Imperio el Pretor administraba justicia, el procedimiento desplegado no se
ajustaba a uno de ese tipo, es decir, eran facultades judiciales desplegadas a través de vias
administrativas perentorias, agiles. A esto se le suma la arbitrariedad que de por si revestian
los métodos utilizados en las causas juridicas de la época. El cobro de acreencias constituia en
esencia un tipo de administracion de justicia pero ejercida dentro de una gestion

administrativa, sin observancia de un proceso debido.
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Tal fue la relevancia del Pretor como jurista, que representaba una de las principales fuentes
normativas en las instituciones romanas y el derecho histérico, siendo considerado el segundo
en importancia en la jerarquia de las fuentes normativas del derecho romano. De esta forma
explicd el Profesor Carlos Medellin en su obra <<Lecciones de Derecho Romano>> la
trascendencia juridica de la labor compiladora de los Pretores Romanos:

“Asi para las instituciones civiles sustantivas como especialmente para los procesales, estas
actuaciones del pretor constituyen el factor mas importante de actualizacion permanente y
evolucion, y da cuerpo al llamado derecho pretorio u honorario, que se caracteriza sobre
todo en los siglos finales de la Republica. Este derecho honorario o ius honorariumtal y como
lo sefial6 Papiniano en el Digesto, tuvo como finalidad ayudar, suplir o corregir el ius civile
(...)”"% Como se ve, la labor del Pretor no se limitaba a una gestion meramente administrativa
de recaudo de impuestos, sino que, en una segunda fase de la actividad —es decir en caso de
incumplimiento— suponia administrar justicia en nombre del Imperio pero desplegando
procedimientos sin formalismos e instancias de defensa y contradiccion. Tal era la
trascendencia de su labor, que fue una de las figuras que mas contribuyé con el afianzamiento
del derecho honorario. Asi las cosas, el Pretor en su calidad de funcionario recaudaba los
tributos, pero una vez el ciudadano romano incurria en incumplimiento, el mismo Pretor
resolvia el asunto casi que de inmediato, que aunque estaba respaldado en sus facultades
judiciales no se daba un debido proceso. No existia el debido proceso.

A pesar de que el cobro de acreencias en cabeza del Imperio y ejecutada por los Pretores,
tenia una clara trascendencia judicial en su etapa ejecutiva, ésta era desplegada de principio a
fin como una actuacion propia de gobierno o de la administracion en razon a que el asunto
objeto de cobro — hacienda— era por supuesto competencia administrativa, empero, no se
puede decir lo mismo de la instancia coercitiva en la que se afectaban los intereses de los
ciudadanos. Esta combinacion o mezcla de facultades puede deberse a que en época del

Imperio Romano no era facil escindir una atribucion de otra, ni diferenciar bajo que

97 ALDANA MEDELLIN, Carlos. FORERO MEDELLIN, Carlos. BECERRA MEDELLIN, Carlos.
Lecciones de Derecho Romano. Temis. Bogota. 2000. Pag.31

102



investidura se ejercia unas y otras funciones, debido a que la mayoria de competencias
legislativas, judiciales y administrativas — dentro de las que se destacan las materias: ejército,
economia y hacienda— estaban concentradas en la persona del emperador, y desplegadas por

sus servidores.

En definitiva, el recaudo de impuestos en el Imperio Romano constaba de dos momentos o
instancias, la primera, referida a la recoleccién o recaudo del impuesto, y una segunda en caso
de incumplimiento que seria la ejecucion forzosa cuya garantia era, en una primera etapa el
deudor mismo y con posterioridad a la Lex Poetelia Papiria, el pago se lograba con la
ejecucion de sus bienes. Es precisamente ese momento coercitivo en el que se afectaban los
intereses del ciudadano romano, sobre el cual queremos Ilamar la atencidon en el sentido en que
era en dicha instancia en la que el Pretor administraba justicia en nombre del Imperio y decidia
sobre el ciudadano. Ciertamente el Imperio estaba en una posicion predominante respecto al
deudor, quien no tenia otra opcion que someterse a lo resuelto. Aunque con el cobro de
impuestos se administraba justicia, su ejecucion recaia en funcionarios del imperio, en tanto se
la obtencion de los recursos se trataba de una funcion o finalidad del mismo Imperio; ademas,
los "procedimientos™ para la obtencidn de la deuda se hacian excesivamente sumarios, casi
que inmediatos, y dicha agilidad encontraba justificacion en el hecho que eran temas de

hacienda a cargo del Imperio.

La simplicidad, arbitrariedad y al tiempo agilidad del cobro, se justificaba en la naturaleza
publica del recurso, capital que era destinado a solventar las necesidades del Imperio, que en
su mayoria eran militares. Este embrion de lo que actualmente conocemos como Cobro
Coactivo se exhibe como una atribucion legitima en cabeza del Imperio como poder
administrativo bajo una estructura tributaria afianzada, y de ahi sus escasas o0 nulas instancias
de defensa, pero en esencia era una potestad de naturaleza jurisdiccional. Siendo asi, en esta
etapa de la historia el debido proceso por supuesto no existia, el cual vendria a mostrar sus

primeras manifestaciones mucho después del proceso ilustrado. Por su parte, en este
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antecedente del Cobro Coactivo la celeridad era un componente constante, pero en esta etapa

no se hablaba todavia de principios.

2.1.2 La Edad Media

Pues bien, luego de la caida del Imperio Romano de Occidente, deviene la época conocida
como la Edad Media (Siglo V — XV) cuya forma de organizacion politico, social y econémica
estuvo basada en la relacion feudal, sustentada a su vez en un contrato de vasallaje celebrado
entre los sefiores feudales —aristocratas, entre los que se destacaban: duques, marqueses y
condes— Y los vasallos en virtud del cual el primero le brindaba proteccion y manutencion al
segundo, y éste en contraprestacion le servia y obedecia fielmente. Ademas trabajaba la tierra
del feudo, que constituia el territorio cedido por el sefior feudal. A proposito del término
feudal se suscitan inconvenientes conceptuales, en tanto los historiadores le dan connotaciones
diferentes segun si se refieren al aspecto social, politico o econdmico. En todo caso, en esta
oportunidad nos apoyaremos en la referencia conceptual del Profesor Chris Wickham, para
hacer un acercamiento al nacimiento de este sistema. Asi, se explica lo que originariamente se
conoce como feudal, refiriéndose no Unicamente a la relacion entre sefiores y vasallos. En el

siguiente aparte se describe claramente cOmo nace esta etapa de la historia:

“Esta relacion economica-social, expresada a través del control de la tierra, llega a ser
feudal cuando, en el interior del Imperio Romano, los trabajadores agricolas dejaron de ser
esclavos encerrados en las ergastulas y obligados a trabajar segun la voluntad del duefio
(probablemente en torno al afio 200), y se convirtieron en dependientes, libres o esclavos, con
sus casas propias y sus parcelas de tierra. En segundo lugar, cuando las estructuras
tributarias del Estado romano se destruyeron en los siglos V-VI, también la politica comienza
a basarse cada vez mas en el control de la tierra: esta <<politica de la tierra>> puede

llamarse igualmente feudal. "*SegUn los registros historicos, es precisamente el colapso del

98 Texto de Chris Wickham, recogido en: TOUBERT CH, P. GUICHARD, P. BARCELO, M.
BONNASSIE, P. PASTOR, R. MALPICA, A. QUESADA, T. Los Origenes del Feudalismo en el Mundo
Mediterraneo. Universidad de Granada. Granada. 1994. Pags 31-32.
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sistema tributario del Imperio Romano una de las causas del establecimiento de una nueva
forma de organizacion politica, econémica y administrativa, que desde luego determinaria de
ahi en adelante la forma en la que eran tasados y recaudados los tributos.Quien ejercia el
sefiorio no solo tenia la subvencion econdémica del Feudo, si no que desplegaba facultades
administrativas y judiciales en su correspondiente territorio, las cuales antes de la
<<revolucion feudal>> se encontraban en manos del Rey, entre esas las relacionadas con el
cobro de tributos, las cuales habian venido siendo desplegadas por sus servidores, como la
mayoria de los temas publicos. Excepcionalmente existian potestades de tributacion en los

Condes, y por delegacion de estos, en los Vizcondes.

Con el robustecimiento del feudalismo y los modelos que consigo se fueron implantando en la
sociedad, encaminados a la privatizacién de las relaciones, se produjo un aminoramiento de la
intervencion del poder pablico del Monarca, acentuado por los privilegios y autonomia que
tenia el feudo, muestra de ello es la figura de las “inmunidades o jurisdicciones negativas por
las que el rey concede que no entren sus oficiales, su saydn ni su merino, en los sefiorios, lo
que equivale a una cesion de sus tributos y de su justicia menor en los sefiores.”® La tasacion
y recaudo de los tributos era una gestion administrativa, que pasa a ser asunto de los sefiores
feudales. Por su parte, las atribuciones para —en caso de incumplimiento— imponer sanciones,
penas y castigos a los morosos, se muestra ya como una facultad de tipo jurisdiccional, que
resultaba ser una causa de justicia menor. En este momento de la historia, también apreciamos
como el Cobro Coactivo se presenta como una potestad por naturaleza judicial (aunque de
justicia menor) pero llevada a cabo mediante una gestion administrativa a cargo de los sefiores

feudales, en cuyas cabezas se concentraba el poder administrativo del territorio feudal.

Sea dicho de paso, que esta perdida de facultades publicas del Rey, es vista por algunos
historiadores como una descentralizacion de funciones, pues el Rey seguia ejerciendo cierto

control sobre las competencias cedidas, al igual que la nobleza sefiorial continuaba sometida al

99 Texto de Reyna Pastor en: TOUBERT CH, P. GUICHARD, P. BARCELO, M. BONNASSIE, P.
PASTOR, R. MALPICA, A. QUESADA, T. Los Origenes del Feudalismo en el Mundo Mediterraneo.
Universidad de Granada. Granada. 1994. Pag 137.
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Rey. En suma, en esta etapa el Cobro Coactivo se concebia y ejercia de igual forma que en el
Imperio Romano, la diferencia ahora radicaba en que la exigibilidad de las acreencias se
encontraba a cargo de personas naturales que en virtud del tipo de organizacion de la época
tenian a su cargo el recaudo del erario publico. Las instancias de debido proceso eran nulas.
Entre tanto, la celeridad era evidente, una recoleccion y exigibilidad de las deudas casi

inmediata, arbitraria y por la fuerza.

Siguiendo la misma linea, es pertinente traer a colacion el siguiente texto, en el que se describe
de forma clara el empoderamiento de los sefiorios jurisdiccionales, figura en virtud de la cual
las facultades de tasacion y recaudo de tributos habian sido trasladados a manos de los Sefiores
Feudales, entre otras potestades. El texto reza:

“La mayor parte de las formulas de concesion de sefiorios incluian en esta época funciones de
gobierno y justicia en favor del sefior en virtud de una concesion de inmunidad que le

constituia en sucedaneo del monarca. Percibia asi el sefior dentro de sus dominios los tributos

fiscales y los servicios que se prestaban al rey; administraba justicia; cobraba penas

pecuniarias; estaba encargado de la policia en sus tierras inmunes y nombraba funcionarios,
aunque todo ello no significara una completa emancipacion de la soberania del rey. '

(Subrayado nuestro)

De tal forma, durante esta etapa, la facultad en el cobro de tributos se entendia como un
desprendimiento de competencias del Rey acorde con un modelo econémico y politico
novedoso que requeria dotar a los sefiores feudales de verdaderas potestades que permitieran
la administracion y control del territorio de forma mucho mas eficaz. El sefior feudal podia no
solo cobrar los tributos si no administrar justicia respecto a los vasallos, imponiendo penas por

el no pago de sus obligaciones. Se sigue manteniendo hasta aqui, la misma linea de accién en

100 ALVARADO PLANAS, Javier. MONTES SALGUERO, Jorge J. PEREZ MARCOS, Regina M2,
SANCHEZ GONZALEZ, M?® Dolores del Mar. Textos Comentados de Historia del Derecho y de las
Instituciones: Adaptados al Programa de la UNED. Editorial Centro de Estudios Ramén Areces. Madrid. 2002.
Pé&g.199-200.
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materia del cobro coactivo: ejecuciones forzosas precedidas por un incipiente procedimiento a

merced del sefior feudal y sin ningln tipo de defensa o garantias procesales.

Se lee en este momento de la historia un sistema de imposicion tributaria que desbordaba el
tradicional ambito publico, pues su tasacion, recaudo y Cobro Coactivo estuvo en manos de
particulares, pero en condiciones igual de arbitrarias para el contribuyente. Esta situacion se
mantuvo hasta la baja Edad Media, época en la que empieza el declive paulatino de las
prerrogativas sefioriales, tal como se describe en el siguiente aparte: “Recordemos que nos
encontramos en la etapa bajomedieval, y que desde Alfonso X todos los esfuerzos reales iban
dirigidos a la consolidacion de su poder con base en la disminucion de las facultades
seiioriales... "' Es a partir de este momento en el cual el Rey comienza a retomar las
facultades cedidas, especificamente a través de las Ordenanzas Reales, en las que se
consignaron importantes cambios respecto a las potestades de administracion de terrenos

feudales.

El Monarca vuelve a concentrar en si las potestades administrativas y judiciales, asistido ahora
por nuevos funcionarios de los que se destacan los oficiales regios. A continuacién lo describe
el profesor Garcia-Fresneda:

“En la Baja Edad Media el poder del Rey inicia un periodo de robustecimiento, tal y como
aparece reflejado en las normas historicas de la época, en las que expresamente se manifiesta
que su poder no procede de los hombres sino de Dios. El Rey, ademas de juez, inicia una
funcién destacada en la creacion de normas. Se produce un aumento de su poder militar
frente a los sefiores territoriales, junto a la creacion de una amplia red de oficiales regios,

gue van a configurar el germen de la estructura estatal posterior, cuyo nacleo esencial lo

101 ALVARADO PLANAS, Javier. MONTES SALGUERO, Jorge J. PEREZ MARCOS, Regina M2,
SANCHEZ GONZALEZ, M?® Dolores del Mar. Textos Comentados de Historia del Derecho y de las
Instituciones: Adaptados al Programa de la UNED. Editorial Centro de Estudios Ramoén Areces. Madrid.
2002.153.
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constituye la Cancilleria Real.”**? El afianzamiento del poderio Real estuvo acompafiado por
una naciente burocracia, dispuesta para apoyar al Rey en el ejercicio de las competencias
publicas, que en este momento resultaban ser de todo tipo.

Asi registra el catedratico Miguel Sanchez Moroén el proceso de reivindicacion de funciones
publicas por parte de la Monarquia, explicando la evolucion historica de la funcién publica,
ligando la burocracia profesional al Estado Moderno, “Con anterioridad, las funciones que
podriamos llamar publicas eran-salvo las derivadas de las franquicias municipales-
patrimonio de la aristocracia, jerarquizada por la relacion personal de vasallaje, y los cargos
se transmitian por herencia. A medida que el Principe afirma su autoridad sobre los sefiores
feudales, crea una organizacion a su servicio, diferenciada de los oficios domésticos de la
Corte, para proveer a las funciones inherentes a su potestad: ejército, diplomacia, justicia y

hacienda. ’*%

En resumen, en el periodo de la Edad Media podemos distinguir un sistema mixto en cuanto al
recaudo y cobro de acreencias fiscales a favor del Estado, que se toma como antecedente de lo
gue hoy conocemos como Cobro Coactivo y en el que al igual que acontecia en el Imperio
Romano, se componia de dos instancias o fases. En primer lugar, la imposicion y recaudo de
tributos como una indiscutible facultad administrativa a cargo de los sefiores feudales en su
calidad de autoridades administrativas dentro de sus respectivos territorios. Atribuciones dadas
por disposicién real, maxime como corolario de las inmunidades. Tal como consta, en un
primer momento del Medioevo esta aristocracia tenian atribuciones monarquicas casi que
ilimitadas respecto a la tasacion y recaudo de impuestos, siendo los mas representativos: el
impuesto por el paso de puentes y carreteras, asi como por el intercambio y comercializacién
de mercancias. En segundo lugar una fase coactiva, de naturaleza judicial caracterizada por el

cobro directo y perentorio del tributo debido, sin garantias de ningun tipo, con consecuencias

102 GARCIA-FRESNEDA, Gea. Reserva de ley tributaria y separacion de poderes. Fundamentos y
analisis critico. No. 4. Seccion Divulgacion. Editorial La Ley. 2015. 1l Fundamentos Historicos de la Reserva de
Ley Tributaria-11.1La Reserva de Ley Tributaria en la Edad Media. Parrafo: 1.
103  SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho de la Funcion Pdblica. 62 Edicion. Tecnos. Madrid. 2006. Pag.
24.
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desproporcionadas para los evasores, que iban desde encierros en las torres de los castillos,
calabozos, obligacion de servir en tareas domesticas, o ser torturados. Desde luego eran
inexistentes las instancias de contradiccion y defensa como lo concebimos hoy en dia, en
contraste con la celeridad del recaudo. Los sefiores feudales concentraban poderes propios del

Monarca.

Ahora bien, un segundo momento conocido como Baja Edad Media en la que el Rey comienza
a retomar las competencias cedidas entre ellas, como autoridad administrativa, y ayudado por
nuevos funcionarios distribuidos por todo el territorio. De la misma forma eran recaudados los
tributos pero ahora a traves de Hacienda Real. Respecto al cobro coercitivo, éste también era
ejercido por funcionarios de Hacienda Real investidos de facultades para tal fin y desplegando
de forma similar procedimientos igual de arbitrarios y desprovistos de garantias procesales. Lo

que hay es simplemente un cambio en el titular de la potestad.

Ciertamente la legitimidad tanto para el cobro de la acreencia debida como para los métodos
para su exigibilidad estaba dada al poder administrativo, indistintamente si por el modelo
econdmico y politico éste habia sido ejercido por personas o entidades distintas, que en todo
caso encarnaban la autoridad publica en ese momento. Quien ostentaba el poder en los asuntos
administrativos, era precisamente quien estaba habilitado para, mediante métodos -
desprovistos de garantias— ejercer facultades jurisdiccionales tenientes a lograr el pago de las
acreencias publicas a favor de la administracion. Recordemos que en la Edad Media todavia

existia una concentracion absoluta de funciones estatales en cabeza del Rey.

2.1.3 La Edad Moderna

Durante la primera parte de esta etapa se mantuvo el declive de las potestades reales iniciado
en la Edad Media. Ahora,'® se busca la consolidacion y robustecimiento de tales facultades,

104 Nos ubicamos en la época conocida como el <El Antiguo Régimen>.
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habida cuenta la Corona mediante Ordenanzas Reales fue recuperando progresivamente
espacios reservados anteriormente a los sefiores feudales, hasta la erradicacion del sistema. La

hacienda y los tributos fueron parte de estos cambios.

Esta depreciacion de la capacidad de los sefiorios feudales se puede explicar desde tres aristas:
“(...) 1) La lenta pero irreversible, injerencia del Corregidor en la justicia sefiorial.

2) La prohibicién a los sefiores de indultar penas, que dejé reducida su actuacién en este
sentido a la condonacion de multas.3) La estrecha fiscalizacion de las funciones de los
sefiores, que se tradujo frecuentemente en la situacion de oficiales sefioriales por oficiales

reales. 1%

Pasamos ahora a finales del siglo XVIII, cambio del modelo monéarquico totalmente
concentrado, asi como de la organizacion de las instituciones publicas. Luciano Parejo
Alfonso lo cataloga como una evolucion que se presenta de forma disimil en los Estados
Europeos de la época, pero en la que “Nace asi el modelo organizativo que ha sido llamado
monarquia administrativa: forma de Estado propia del absolutismo maduro que se
caracteriza por el desdoblamiento de la burocracia en dos troncos compuestos: uno, heredero
directo de la tradicion medieval y destinado a proporcionar la tutela de la justicia; otro,
centrado en desarrollar, bajo una mas estrecha direccion central, las competencias mas
relacionadas con la politica fiscal-militar del soberano.”**®De acuerdo a este nuevo modelo
de administracion, las competencias de naturaleza judicial heredadas de la tradicion medieval
pasan a ser ejercidas por los nuevos funcionarios. El recaudo y cobro forzoso los impuestos
aungue seguia siendo una atribucion del monarca, habia sido delegado en Hacienda Real, y

ejecutada en la practica por los Corregidores que tenian jurisdiccion en todo el territorio.

105 ALVARADO PLANAS, Javier. MONTES SALGUERO, Jorge J. PEREZ MARCOS, Regina M2,
SANCHEZ GONZALEZ, M?® Dolores del Mar. Textos Comentados de Historia del Derecho y de las
Instituciones: Adaptados al Programa de la UNED. Editorial Centro de Estudios Ramdn Areces. Madrid. 2002.
Pég. 200.
106 PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. 5% Edicién. Tirant Lo Blanch.
Valencia. 2012. P4g. 30.

110



Durante el siglo XVIII los impuestos eran tasados y recaudados por la Hacienda real, a traves
del Contador General de Tributos y los Comisionados quienes eran funcionarios investidos de
la autoridad real, habilitados para exigir el pago inmediato y directo de los tributos.
Ciertamente la potestad coactiva seguia en manos de funcionarios de la primera autoridad de
gobierno, los cuales mediante procedimientos laxos e inclusive arbitrarios impartian justicia.
El cambio que se dio en esta época respecto de la Edad Media, basicamente se refiere a la
ampliacion del numero de funcionarios encargados de recaudar y ejercer el cobro de las
deudas, a fin de abarcar todo el territorio Estatal, empero el procedimiento era el mismo, en
caso de mora en el pago, el funcionario emprendia de forma directa el Cobro Coactivo sin
solemnidades ni instancias, de forma rapida, para lo cual disponia del cuerpo y los bienes del

deudor hasta pagarse.

Respecto a la organizacion burocratica que se empez6 a gestar durante esta época, el Profesor
Miguel Sanchez Mordn, al explicar la administracibn monéarquica compleja del Antiguo
Régimen sefiald que “(...) el poder del Rey y de la burocracia a su servicio se expandio por el
territorio a través de agentes o comisionados reales—el corregidor castellano, el intendente
francés, figura ésta también incorporada a nuestra organizacién administrativa en el siglo
XVIlI—, aunque coexistia, a menudo en conflicto, con otros poderes locales—jurisdicciones
sefioriales y eclesidsticas...”**" (Subrayado nuestro) Esta nueva forma de organizacion de las
potestades administrativas y en especial las tributarias, tuvieron asidero en la necesidad que
tenia la Corona en combatir el fraude tributario y al tiempo, desplegar un cobro eficiente de
los dineros puablicos. Habida cuenta la extension de los territorios, maxime con el
descubrimiento de tierras americanas que igualmente debian ser controladas y explotadas, se
hacia indispensable el establecimiento de una estructura que llevara a término tal misién de
forma mucho maés confiable y rapida. La celeridad era un componente clave en esta etapa.
Para el caso de la Corona Espafiola, la figura de los Comisionados e Intendentes a la cual nos

referiamos lineas precedentes, sufrid una variacion con la Real Ordenanza de Intendentes de

107 SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo:Parte General. 72 Edicion. Tecnos. Madrid.
2011. Pag 46.
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1786, la cual modificd la estructura y organizacion de Hacienda. Esta situacion se explica

claramente en el siguiente aparte:

“La primera reforma introducida por la Ordenanza de Intendentes en el ramo de tributos
afectaba a los 6rganos encargados directamente de fiscalizar y llevar a cabo su recaudacion.
La Ordenanza encomendaba esta actividad a los intendentes y a sus subdelegados. De esta
manera, la Contaduria General de Tributos, que hasta ese momento habia realizado estas
funciones, pasaba a llamarse "de retasas”, y se limitaria en adelante a revisar y liquidar las
matriculas de tributarios, elaborando el correspondiente padron para cada partido.”**® El
objetivo de la Ordenanza Real era aumentar el nimero de autoridades dispuestas para la
fiscalizacion y recaudacion directa de los tributos y con esto prevenir o controlar los fraudes y
abusos que se presentaban durante el recaudo, los cuales en su mayoria obedecian a la
concentracion de poderes en un sélo funcionario.!*°Es de aclarar que durante este momento el
cobro de tributos se ejecutaba como una gestion administrativa en cabeza del Monarca, con
trascendencia judicial, potestad que también fue concentrandose en el Rey. Recordemos que
nos encontramos en una fase de afianzamiento del poder de la Monarquia, por lo cual a las
tradicionales facultades que ostentaba, se fueron sumando otras tantas relacionadas con el
gjército, las relacionadas con la diplomacia, la justicia, entre otras''. Incluso, este modelo de
centralizacion de funciones y posterior absorcion de nuevas se muestra como una constante
del Estado Moderno, llegandose inclusive a desplazar muchas de las facultades legislativas de

las Cortes. 1!

108 GARCIA PEREZ, Rafael D. EI Régimen Tributario en las Intendencias NovoHispanas: La Ordenanza
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Mexicano de Historia del Derecho”. UNAM, Volumen XI-XII 1999-2000. ISSN0188-0837. Pag 3.
109 GARCIA PEREZ, Rafael D. El Régimen Tributario en las Intendencias NovoHispanas: La Ordenanza
para la Formacion de los Autos de Visitas, Padrones y Matriculas de Revillagigedo Il. Revista Juridica “Anuario
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El Monarca empieza a concentrar sobre si la administracion de justicia como una atribucion
genérica trasversal, es decir, ejercida de forma indiscriminada casi que en todos los ambitos
competenciales del Rey. Tales facultades jurisdiccionales a las cuales la Monarquia daba basta
importancia, eran materializadas no con las figuras y ritos propios de su naturaleza, pero
mediante procesos que con connotaciones judiciales, menos protocolarios acordes con la
congestionada y nueva administracion. Tal situacion ha sido descrita por los catedraticos
Eduardo Garcia Enterria y Tomas Ramoén Fernandez, asi:

“(...) el desarrollo de las funciones administrativas a partir de la Edad Moderna,
especialmente con la llustracion (hasta ese momento la administracion regia es apenas
embrionaria, limitada de hecho a la hacienda y a la guerra; todo lo demas es, genéricamente,
justicia, considerada por los monarcas como la primera y capital de sus funciones), va a
destacar la necesidad de métodos expeditos para llevar a término dichas funciones,
excusando la “figura de juicio”, aunque cause un “perjuicio de partes"**?

Asi entonces esta nueva administracion se centré en el desarrollo de funciones de forma

expedita, sin formalismos e instancias de contradiccién ni defensa.

Como se expone en la cita, la hacienda era de los pocos asuntos propios de la administracion
de la época, el recaudo de tributos era pues un asunto publico-administrativo que suponia per
se el ejercicio de atribuciones especiales —jurisdiccionales— en una instancia coactiva, pero las
cuales, a pesar de tener connotaciones jurisdiccionales no reclamaban — debido a la
arbitrariedad con la que se desarrollaban los juicios durante la época— la necesidad de
instancias para ejercer el derecho de defensa y contradiccion, asi como otro tipo de garantias
propias de las causas judiciales. Es asi como la ejecucion forzosa era vista como una
obligacion de tipo administrativa que se realizaba de forma muy &gil, celeridad que se
mostraba necesaria para el recaudo efectivo de recursos con los que mantener la Monarquia y

sobre todo la Guerra.

112 GARCIA ENTERRIA, Eduardo. RAMON FERNANDEZ, Tomas. Curso de Derecho Administrativo.
Tomo |.Temis.12? Edicion. Bogota. 2008.
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Finalmente queremos enfatizar que durante la Epoca Moderna al igual que en las etapas
estudiadas anteriormente, existia una confusion respecto de la calidad de las potestades y
atribuciones publicas, por supuesto no habia separacion de poderes, todas las funciones
publicas eran de titularidad de una sola persona, en este caso del Monarca. En ese orden, todo
lo que fuera ejecutado en nombre del Rey tenia una connotacion administrativa. Ahora bien,
con relacion a la Hacienda ciertamente esta materia se enmarca como una finalidad de la
administracion para la recoleccion de recursos y adecuado funcionamiento de las necesidades
del Estado. Pero por otro lado, una vez se constituia en mora el deudor empezaba una etapa
coactiva que era entendida como causa judicial menor, en la que se lograba el pago y se
disponia de la persona y bienes del moroso, cuya legitimidad también esti dada en el Rey

como representacion no solo del poder administrativo si no, absoluto.

Posteriormente, en los afios que conformaron el Antiguo Régimen habia un poder judicial
relativamente estable que ejercia control sobre las decisiones del Rey que en todo caso todavia
eran desbordadas. Es precisamente en este contexto de monarquia absoluta —EI Antiguo
Régimen-— en el que tanto el Clero como la Burguesia gozaban de potestades descomunales, se
produce la Revolucion Francesa de 1789, con lo cual se busca eliminar la supresion del
pueblo, las miserias y desigualdades, asi como lograr la reivindicacion las libertades
individuales. Habida cuenta las tendencias y las nuevas ideas revolucionarias bajo los
principios libertad, fraternidad e igualdad vendrian posteriormente a dar paso al antecedente
mas remoto del derecho administrativo y con él a una nueva forma de administracién publica
y de justicia, bajo la cual se empieza a concebir los derechos de los ciudadanos, entre ellos, el
debido proceso.

Los nuevos gobernantes abanderados de la revolucion, temerosos de que el poder judicial
truncara sus expectativas y nuevas exenciones como lo habia hecho hasta el momento con las

imposiciones del monarca®!®, — situacion que claro esta no estaban dispuestos a tolerar luego

113 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Libardo. La Explicacion Historica del Derecho Administrativo. Pag 5.
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del campo ganado— idearon un mecanismo de auto control administrativo que les permitiera
administrar de forma méas autonoma, en otras palabras, sin la presién judicial. En el texto que
se transcribe a continuacién se expone como se plantearia este nuevo sistema:

“Para resolver esta contradiccion, los mismos hombres de la revolucion idearon el
mecanismo de la administracion-juez, consistente en que las eventuales reclamaciones contra
la administracion debian ser presentadas ante ella misma y resueltas por el jefe del ejecutivo,
solucion que, sin duda, debilitaba la filosofia de la sumisién de los gobernantes a la ley. "™

Es de aclarar, que afios después mediante la Ley 16-24 de 1790 dicho instrumento de control

se elevo a rango constitucional.

Pues bien, este nuevo “método” 0 especie de justicia administrativa constituye un antecedente
importante de los procedimientos administrativos y el ejercicio de prerrogativas que con el
desarrollo y robustecimiento del derecho administrativo se consolidarian a favor de la
administracion pablica. Siendo una de ellas los procedimientos para el cobro de acreencias por
parte del Estado por conducto de la administracion, a favor del mismo Estado, que con el
afianzamiento del derecho administrativo vendrian a establecerse reglas y procesos acordes
con las libertades y derechos proclamados en la Revolucion Francesa, para su debida

ejecucion. Es decir, con el respecto del debido proceso.

Asi las cosas, es dable concluir que los antecedentes de la potestad de Cobro Coactivo los
encontramos en primera medida en funcionarios de indole administrativa, es decir,
dependientes de quien asume y ejerce el poder politico, lo que en términos “modernos” seria el
poder ejecutivo, ellos eran quienes ostentaban dicha atribucion. No obstante, esta potestad
aunque era reconocida como una especie de “administracion de justicia”, su legitimidad estaba
dada por la autoridad que en ese entonces concentraba todos los poderes del Imperio o Estado.
Dentro de las etapas histdricas vistas, apreciamos que el antecedente mas claro del Cobro
Coactivo era el Cobro de impuestos a favor de la administracion, es decir, el cobro estaba

Fbiblio.juridicas.unam.mx%2Flibro%2F4%2F1594%2F16.pdf&ei=vyxOVeT5HYKrU_adgfAG&usg=AFQjCN
GvZzfyZ518wJ0hiKmnsEX4HS08BeQ&sig2=eGwVIxj8x2aBab84J270zQ
114 Ibid.

115



dirigido a la recuperacion de deudas tributarias y el cual era ejecutado mediante
procedimientos simples y perentorios en donde el ciudadano no tenia opciones de réplica ni
defensa.

Igualmente podemos afirmar que ciertamente la facultad de Cobro Coactivo desde su
manifestacion mas naciente ha sido concebida en esencia como administracion de justicia
pero cuya atribucion la tiene la administracion publica a través de funcionarios que revestian
la autoridad del jefe de gobierno, quien ostentaba el poder absoluto y los cuales se encontraban
habilitados para con ocasion a la funcion tributaria que sin duda es de caracter administrativa,
exigir el cobro coercitivo del pago. Las ejecuciones se hacian de forma directa y dictatorial, es
decir, sin procedimientos e instancias de contradiccion para los ciudadanos, sin un debido
proceso. A pesar de su clara trascendencia judicial, en tanto se administraba justicia en la parte
coactiva del procedimiento de recaudo de tributos, tal potestad no se equipardé en su

tratamiento o procedimiento, en ninguna de las etapas estudiadas a causas o litigios judiciales.

Esta reflexion nos lleva a afirmar que, aunque la potestad de Cobro Coactivo se mostré desde
antafio como una atribucion jurisdiccional, ésta no se ejecutaba agotando instancias de defensa
y contradiccion. Entendemos que esta ausencia de garantias obedecia, por un lado, a la
necesidad en el recaudo de los recursos publicos, pero también y ésta es la que estimamos
como razon principal, a la arbitrariedad con la que se llevaban a cabo, no sélo los cobros
coactivos, si no todos los procesos, sobre todo durante la etapa del Imperio y la Edad Media.
En dichas etapas la nocion del principio de debido proceso era impensable; la administracion
publica era arbitraria, totalitaria, exenta de cualquier control, por lo cual el cobro de acreencias
era una mas de las gestiones emprendidas en virtud de los asuntos publicos, cuya razon de ser
era la concentracion de poderes en una sola persona y la obligacion de los ciudadanos en el
pago de sus deudas fiscales. EI monarca quien encarnaba todos los poderes publicos contaba

con escasos limites.
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Es asi como la legitimidad del Estado encarnado en el Monarca para impartir justicia mediante
vias de hecho y cobrarse directa y arbitrariamente los tributos no fue puesta en duda si no
hasta la etapa de consolidacion del derecho administrativo'®® en la que se evidencia la
necesidad de regular la forma en la que actua la administracion frente a los intereses de los
ciudadanos, asi como implementar una justicia administrativa que sirviera de control al poder
ejecutivo. Este control reglado que empieza a tener la administracion ha sido explicado por el
profesor Libardo Rodriguez al siguiente tenor:

“Puede afirmarse que la filosofia politica y la concepcion del Estado que se impusieron con
la Revolucion Francesa, de 1789, constituyen la fuente préxima del derecho administrativo.
En ese sentido, podemos decir que el concepto de Estado de Derecho, que constituy6 uno de
los principios rectores de esa Revolucion fue, a su vez, el punto de partida de esa rama del
derecho. En efecto, si el Estado de Derecho traduce, basicamente, la concepcion de que las
normas juridicas son obligatorias, no s6lo para los gobernantes o subditos de un Estado, si no
para los gobernantes del mismo, ello quiere decir que las diferentes actividades del Estado,

entre ellas la administrativa, estaran sometidas a unas reglas juridicas.” '8

Finalmente es adecuado indicar que en las dos ultimas etapas estudiadas: Edad Media y
Moderna, el proceso de cobro fue entendido como una extension de la facultad administrativa
de tasacién y recaudo de tributos por parte del Estado para el mantenimiento de las
necesidades del Estado. Decimos que se traté de una extension, toda vez que en nuestro
parecer se confunden dos aspectos que son muy distintos. Una cosa es el recaudo del tributo y

otra es la instancia de ejecucion forzosa. La primera es consecuencia de una potestad

115 “..el derecho administrativo es una creaciéon moderna, relativamente reciente, cuyo origuen apenas se
remonta a un poco mas de dos siglos, los cuales, a su vez, pueden dividirse en dos grandes etapas: una primera,
que cubre aproximandamente de finales del siglo XVIII a la tltima parte del siglo XIX y que peude identificarse
como la etapa de formacién del derecho administrativo (1), y una segunda, que trascurre desde la Ultima parte
del siglo XIX hasta nuestros dias, que podemos denominar como la etapa de consolidacidon de esa rama del
derecho (II).” RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Libardo. La Explicacion Historica del Derecho Administrativo. Pag
3. Disponible en linea:
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netamente administrativa, pero la segunda, si bien estaba legitimamente en cabeza de la
administracion se muestra como el ejercicio de una potestad de carécter judicial. se puede
afirmar que el proceso de cobro naci6 con la necesidad del recaudo de impuestos a favor del
Estado, la cual, en todas sus manifestaciones se desarroll6 como una gestion administrativa
que aunque llevaba implicita el ejercicio de potestades judiciales, éstas no eran reconocidas ni

se les daba un tratamiento acorde con tal naturaleza.

2.2 La Naturaleza Juridica de la Facultad de Cobro Coactivo.

Ciertamente las connotaciones que en términos de competencia y potestades se le arrogan a la
administracion mediante el cobro coactivo, en la que asume una posicion de juez y de parte, ha
existido en la jurisprudencia nacional divergencias considerables acerca de si la facultad de
Cobro Coactivo es una competencia administrativa o una de tipo judicial. Digamos que estas
dudas que en algunos periodos de la legislacion Colombiana han quedado parcialmente
resueltas, debido a la especialidad y particularidad que supone el Cobro Coactivo, pues es la
misma administracion la que se inviste de poderes exorbitantes para decidir, en derecho, una
controversia juridica en la que ella misma es parte. Previo a exponer el debate sobre el tipo de
facultad que encierra el Cobro Coactivo, estimamos indispensable hacer una antesala sobre las
potestades en cuestién: judicial y administrativa, como corolario de dos de las formas en la
gue se manifiesta el Estado a través de las ramas del poder publico: judicial y ejecutiva. Tener
claridad sobre la naturaleza de la facultad, es decir, de donde proviene y por qué, nos brindara
mayores elementos de juicio para entender el desarrollo legislativo que se le ha dado al Cobro
Coactivo en Colombia, y la forma en la que se han aplicado y armonizado en estos procesos
los principios de celeridad y debido proceso. Lo anterior, bajo la premisa de que aunque todos
los principios constitucionales --incluyendo por supuesto los de celeridad y debido proceso--
deben ser observados por los poderes publicos, dependiendo de la facultad que se trate,
algunos de ellos sobresalen frente a otros, o se matizan o concilian de forma diferente, esto,

considerando los intereses que persigue cada potestad.
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2.2.1 Cobro Coactivo: ¢ Funcion Administrativa o Judicial?

Para adentrarnos en el estudio de los poderes ejecutivo y judicial, 0 mejor, en sus expresiones
como facultades administrativas y jurisdiccionales, se hace preponderante referirnos en
primera instancia al principio de separacion de poderes o como también lo denominaba
Kelsen, distribucion de poderes o reparticion de competencias como la designa el Publicista
Jellinek. Igualmente resulta apropiado hacer una breve mencion al principio de colaboracion
armonica de las ramas del poder publico, que servira de introduccién para ilustrar la forma en
la que, en particular, la funcion jurisdiccional puede ser ejercida no sélo por los tradicionales
organos encargados de ejecutarla, es decir, los de la rama judicial, si no excepcionalmente por

otros, al que se les atribuyen facultades especiales para la materializacion de sus propios fines.

El principio de separacion de poderes supone la division de las tres grandes potestades del
Estado, legislativa, ejecutiva y judicial, distribuidas cada una en érganos independientes. Al
respecto de su denominacion es dable precisar que tal como lo ejemplariza el profesor
argentino German Bidart Campos: “El poder del Estado es uno sélo, con pluralidad de
funciones o actividades. Lo que se divide no es el poder, si no las funciones y los 6rganos que
las cumplan. Cuando el derecho constitucional habla de “poderes”-en plural-quiere mentar
los 6rganos-institucion con sus respectivas competencias.” '’ Aunque desde su génesis, este
principio ha sido llamado “de separacién de poderes” desde un punto de vista semantico seria
mas apropiado referirnos a funciones del estado, teniendo en cuenta que el poder del Estado es
indivisible y la funcion hace referencia al contenido de la actividad del Estado que se
despliega.'® Dejamos claro que en todo caso cuando hablamos de poderes nos estamos

refiriendo a las diferentes formas en las que se manifiesta el poder Estatal.

117 BIDART CAMPOS, German J. Manual de Derecho Constitucional Argentino. 4% Edicion. Ediar.
Buenos Aires. 2007. P4g.463
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Pues bien, el principio de separacion de poderes proclamado primariamente por el Baron de
Montesquieu y plasmado ulteriormente en las Cartas Politicas de los Estados
Norteamericanos, asi como hecho positivo mediante la Declaracion de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano, se constituye como aquel empleado para designar e identificar las
tres grandes potestades del Estado y la distribucion de las mismas. Es asi como esta teoria en
cabeza de Montesquieu, cuya formulacion tuvo asidero en el comparativo entre el modelo de
Estado Inglés y Francés en donde el primero contenia una separacion de poderes definida, en
tanto estaban en cabeza de instituciones diferentes y el parlamento ejercia contrapeso a las
decisiones del rey; mientras que el segundo se mantenia para la época en un sistema
absolutista; se constituye como la férmula mas eficaz para lograr la racionalidad del poder,

que aun que uno solo, tiene distintas formas de expresion.

Con el surgimiento del modelo de Estado Liberal, se forjé una teoria de separacion de poderes
desde una perspectiva restrictiva, gravitada en la tesis radicalista de Montesquieu la cual sirvi6
como fundamento de las tendencias liberales sustentadas en un modelo democratico de
representacion indirecta, asi como para la construccién de las primeras leyes independentistas,
bajo las cuales, los 6rganos en los que recaen funciones especificas en virtud de la teoria de la
separacion de poderes, solo les estad permitido la ejecucién de labores subyacentes a dichas
potestades. Lo anterior, tuvo como justificacion principal la de contrarrestar desde la misma
nocion de Estado la concentracion del poder en cabeza de unos cuantos y por ende, el abuso
que del mismo se hacia, el cual se preveia como nocivo no solo para el propio ciudadano, sino

que igualmente contrariaba la finalidad de la nocion del entonces Estado Liberal.

Bajo esta premisa, el principio que estudiamos era entendido como una garantia para el
ciudadano, en tanto, lo protegia del monopolio del poder ejercido por los gobernantes de
turno, al igual que lo “blindaba” del actuar del mismo Estado cuando éste se tornaba en abusos
de autoridad. No en vano este principio se desarrolla conjuntamente con las proclamaciones de
los derechos individuales y las ideas revolucionarias del momento. Asi pues, dicho principio

tomado desde su planteamiento original supone que las tres grandes funciones del Estado
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deben ser ejercidas aisladamente, en aras de que cada uno cumpla cabalmente su finalidad.

Desde esta idea, las competencias que cada 6rgano ejercia eran de su &mbito exclusivo.

Entre tanto, se gesta la teoria de los frenos y contrapesos también ideada por el Baron de
Montesquieu y moldeada en su obra Del Espiritu de las Leyes publicada en 1748; sistema bajo
el cual las ramas del poder publico que componen el orden del Estado, coexisten con
mecanismos que permiten fijar limites unas a otras, mas no emplearse como maodulos
invasores entre si. En otras palabras, se deben fijar minuciosamente sus ambitos de accion. En
este sentido fijaba Montesquieu, que la accion Estatal se despliega desde tres grandes
potestades: el Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial, los cuales deben estar en cabeza de
organos distintos, con palancas que intrinsecas a su misién, constituyeran limites al ejercicio
de los otros. Esta idea considera una relaciéon entre los diferentes 6rganos encargados de
ejercer las funciones del poder publico, pero no para la coordinacion o colaboracion en la
gjecucion de sus competencias, pero si para evitar una extralimitacion que repercuta
negativamente en el ejercicio de las demas. En su obra Montesquieu contempla la teoria de los
frenos y contrapesos como una salida a algunos de los efectos nocivos que podrian generarse
en caso de que los poderes recayeran en cabeza de un mismo cuerpo. Amen, en sus ejemplos
esbozaba como la tirania y la arbitrariedad serian consecuencias posibles en caso de
irrespetarse el principio de separacién de poderes, el cual se exhibe como exclusivo al
constitucionalismo liberal. En esencia, la teoria de los frenos y contrapesos se centra en una
“autodefensa” o contencion negativa entre los poderes, en virtud de la cual cada uno cuenta

con mecanismos para interrumpir la actuacion del otro en caso de sentirse lesionado.t

Al delimitar los contornos de competencias de cada organismo, la teoria de los frenos y
contrapesos busca evitar no sélo el exceso de poder en cabeza de una sola figura, si no
también que se caiga en el extremo contrario, es decir, en una proliferacion de funciones e

invacion de competencias que termine en el colapso del sistema Estatal.

119 PEREZ SERRANO, Nicolas. PALACIOS, Leopoldo. RUIZ DEL CASTILLO, Carlos. ARGENTE,
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No obstante, una division absoluta también se muestra nociva, pues el ejercicio totalmente
auténomo de los 6rganos causaria un letargo de la actividad estatal. Considerando que el
centro aglutinador de las funciones del Estado es la satisfaccion del interes general, es natural
que los diferentes 6rganos encargados de hacerla cumplir desde su respectivos margenes de
accion, confluyan en el ejercicio de su actividad, razén por la cual lo que corresponde en estos
casos para la satisfacccion del interes general no es un bloqueo de funciones, si no la

colaboracion adecuada entre cada institucion.

Habida cuenta desde una vision contemporanea, la tridivision o distribucion de poderes, —este
ultimo apelativo usado por Kelsen—, supone en términos de legitimidad la adecuacion de los
Organos mas idoneos para la ejecucion de las funciones del Estado. “De suerte, pues, que
aungue se mantiene el principio de la separacion de funciones, este no debe entenderse en el
sentido de la separacion absoluta, como lo planteara MONTESQUIEU, como si se tratara de
compartimientos estancos. Lejos de ello, como se vera mas adelante, el ejecutivo tiene en el
Estado moderno una serie importante de funciones de tipo legislativo, que algunas veces se
consideran incluso exageradas. Y, en materia judicial, se le otorgan también atribuciones
importantes y se le asignan deberes de colaboracion con el de “presentar a los funcionarios
judiciales, con arreglo a las leyes, los auxilios necesarios para ser efectivas sus

providencias”, contenida en el articulo 201 de la Constitucion colombiana. »120

Esta concepcion moderna del principio de separacidén de poderes se extiende mas alla de la
imposicion de limites que las tres ramas del poder publico establecen las unas a las otras; si no
que, respetando ese propdsito, contempla una colaboracion e interdepencia entre los érganos
en cuya cabeza recaen tales facultades a fin de lograr una actuacién Estatal armoénica y
coherente que permita el cumplimiento de sus propositos. Esta nueva concepcion deja atras la
idea de la exclusividad de competencias, entendiendo la posibilidad de que en virtud del

120 NARANJO MESA, Vladimiro. Teoria Constitucional e Instituciones Politicas, 92 Edicion. Temis.
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principio de colaboracion armonica algunos 6rganos puedan asumir facultades que aunque no
le son connaturales, se estiman indispensables para la consecucion de sus propios fines. Sin
embargo, dicha interaccion no puede ser asumida a modo de “invasion de funciones”. Para
ejemplarizar esta actual nocién del principio de separacién de poderes que se relacionan con la
nocion de soberania de los Estados, los autores ejemplarizan esta idea de interrelacion de los
organos que conforman las tres ramas del poder publico en el siguiente apartado; “...se puede
afirmar que a través del siglo XIX, con los mismos textos constitucionales a que me he
referido, el Parlamento aprueba el presupuesto, que no es propiamente en su fondo un acto
legislativo, si no administrativo; (...)”*?* En igual proporcion se da para los demas organos a
los cuales las constituciones modernas atribuyen de manera excepcional funciones originarias
de otros. Es el caso por su puesto de la administracién publica, respect a la cual nos

referiremos mas adelante.

Ahora bien, la separacién de poderes y el principio de colaboracién arménica como premisas
de funcionamiento y legitimidad de nuestro Estado, se encuentra plasmada dentro de la
Constitucion Politica de Colombia, en el articulo 113, en el Titulo de la Estructura del
Estado, dispuesta como las tres ramas del poder publico asi: “Son ramas del poder publico, la
legislativa, la ejecutiva y la judicial. Ademas de los 6rganos que las integran existen otros,
auténomos e independientes, para el cumplimiento de las demés funciones del Estado. Los

diferentes 6rganos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran armdnicamente

para la realizacion de sus fines” (Subrayado nuestro)

Es de resaltar que este principio ha sido visto y aplicado desde diferentes perspectivas, segln
el modelo de Estado que corresponda. Asi, para el caso Colombiano, las tres funciones tienen
independencia en tanto ejercen gestiones de forma separada, aunque colaboran armoénicamente
para la realizacion de sus fines. Por tanto, es dable afirmar que la palabra “armoénica”, usada

por el constituyente, propone una relacion entre las tres ramas que aunque cada una soberana,
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coadyuvan la labor de la otra, siempre y cuando dicha interposicion no contrarie 0
desnaturalice la funcién misma con la que colabora. A este tenor, el citado articulo esboza la
colaboracion arménica como principio de la actividad puablica para la consecucion de las

gestiones tendientes a la materializacion del interés general.

En esa misma corriente lo explica el ex magistrado de la Corte Constitucional, Luis Carlos
Sachica, al afirmar que “Tal separacion de las tres ramas del poder no es absoluta, porque se
trata de una distribucion tedrica, ya que en la practica se desarrolla una colaboracion mutua
en la tarea general del gobierno, por ejemplo la rama ejecutiva colabora en la funcién
legislativa, pudiendo presentar proyectos de ley, participar en su discusién o ejercer

facultades extraordinarias, actia como juez, ya que la jurisdiccidon no es atributo exclusivo

del cuerpo judicial éste, desempena funciones administrativas como las de provision de

cargos judiciales y el mantenimiento de su propia disciplina (...)”*?> (Resaltado propio)

Segun lo afirma el profesor Sachica el concepto de distribucion de funciones supone una
atribucién preferente que le corresponde a cada rama, “pero no es que ese objeto sea de su
competencia exclusiva”*?® El gjercicio del principio de colaboracion arménica implica para los
organos, la ejecucion de actividades y competencias distintas a las que le son asignadas a

manera general.

Dicho esto, la colaboracion armoénica la podemos entender desde dos puntos: el
establecimiento de mecanismos que permitan una interrelaciéon y fluidez en el ejercicio de la
actividad estatal, en virtud del cual cada institucion desde el &mbito de su competencia facilita
la accion de las otras. Y en segundo lugar, la posibilidad de que otras ramas ejerzan
competencias diferentes a las principalmente dadas, a fin de lograr una gestién puablica

eficiente. Tanto la funcién judicial como la administrativa aunque son ejercidas por érganos

122 SACHICA, Luis Carlos. Nuevo Constitucionalismo Colombiano. 10? Edicion. Temis. Bogota. 1992.
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diferentes especialmente constituidos para tal fin, excepcionalmente pueden ser desplegadas
por otros para la correcta y eficiente consecucion de sus cometidos. No obstante, esta
colaboracién no puede constituir una atribucion desmesurada, si no, una excepcion que desde
su Orbita encuentra justificacion en la colaboracion armonica que debe emprender respecto a la

funcién con la que coadyuva, es decir, no podria alterar o sustituir su propia funcion.

En tal virtud, aunque existen facultades originarias y connaturales a las diferentes ramas del
poder publico, no hay una atribucion absoluta en el ejercicio de las atribuciones que ejecuta
cada una de ellas. Si bien cada dérgano lleva a cabo un tipo de competencia de acuerdo a la
facultad constitucional y atribucion que en términos del principio de separacion de poderes le
es dada, esto no impide el ejercicio de otro tipo de potestades que aunque en principio se
muestran ajenas a su naturaleza, se requieren para lograr su propia mision y se entienden
justificadas por el principio constitucional de colaboracién arménica dispuesto en el articulo

citado.

2.2.1.1 Funcién Judicial

Luego de especificar las tres ramas del poder publico en el articulo 113, el texto constitucional
dispone a continuacién los 6rganos encargados de ejecutarlas. Asi, en su articulo 116. —
Modificado Acto Legislativo 03 del 19 de diciembre de 2002, articulo 1°— dispone los Entes
gue administran justicia al siguiente tenor:

“La Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, el
Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la Nacién, los Tribunales y
los Jueces, administran Justicia. También lo hace la Justicia Penal Militar.

El Congreso ejercera determinadas funciones judiciales. Excepcionalmente la ley
podra atribuir funcidn jurisdiccional en materias precisas a determinadas autoridades
administrativas. Sin embargo no les serd permitido adelantar la instruccion de
sumarios ni juzgar delitos.

Los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la funcion de administrar
justicia en la condicion de jurados en las causas criminales, conciliadores o en la de
arbitros habilitados por las partes para proferir fallos en derecho o en equidad, en los
términos que determine la ley.” (Subrayado por fuera del texto original)
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Aclara la norma en cita que a pesar que la funcion judicial esta asignada a ciertos 6rganos, lo
que en términos de separacion de poderes llamariamos una atribucion preferente, la ley puede
excepcionalmente asignar esas mismas facultades a determinadas autoridades administrativas,
— se entiende que no es a todas— y en materias especificas. EIl articulo no hace ninguna
aclaracion que permita determinar si existe algin criterio que deba tener en cuenta el

legislador para atribuir ese tipo de facultades en cabeza de la administracion.

Siguiendo con la potestad judicial del Estado, ésta se encuentra claramente reconocida como
tal en nuestra Carta Politica, en el Titulo VIII dedicado integralmente a la Rama Judicial y
definida en el articulo 228 que a su tenor literal reza:

“Articulo 228. La Administracion de Justicia es funcion publica. Sus decisiones son
independientes. Las actuaciones seran publicas y permanentes con las excepciones que
establezca la ley y en ellas prevalecera el derecho sustancial. Los términos procesales se
observaran con diligencia y su incumplimiento serd sancionado. Su funcionamiento sera
desconcentrado y autonomo.” Se acota que la norma en cita no menciona nada acerca de los
organos encargados de administrar justicia, pero si trae a colacién la primera particularidad de
la facultad judicial y es la independencia que debe revestir quien la ejerce y su estricto apego a

la ley.

Igualmente el articulo 229, reconoce el derecho de toda persona para acceder a la
administracion de justicia, especificando que sera la ley la que indicara en qué casos podra
hacerlo sin la representacion de un abogado. A la par, el articulo 230 establece el
sometimiento de los jueces al imperio de la ley, a saber: “Los jueces, en sus providencias, s6lo
estan sometidos al imperio de la ley. La equidad, la jurisprudencia, los principios generales
del derecho y la doctrina son criterios auxiliares de la actividad judicial.” Aqui se reafirma la
sujecion que debe tener el ejercicio de la atribucién jurisdiccional a la ley. Igualmente se
menciona que son los jueces los llamados a ejercerala. Estos son los que a manera general le
esta atribuida esta facultad, que como mencionamos parrafos anteriores no es de competencia

exclusiva, como ninguna de las otras potestades del Estado.
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A pesar de la clara identificacion que hace la Carta Politica Colombiana de la rama judicial, y
que como ya citamos define la administracion de justicia como una funcion publica que debe

ser ejercida de forma independiente cuyo funcionamiento sera concentrado y auténomo, es

adecuado exponer algunas definiciones doctrinales sobre dicha facultad, a fin de establecer

con precision sus rasgos caracteristicos y alcance.

o Iniciamos una aproximacion al concepto, partiendo de la nocion de jurisdiccion.

Apelando a la nocién abstracta de jurisdiccion como expresion de la funcion judicial a cargo
del Estado, el Profesor Alberto Saiz Garita la explica de la siguiente forma:

“Asi, entendemos que, como tal, la jurisdiccion debe revestirse y desarrollarse en torno a
unas caracteristicas concretas y que, en ausencia de las mismas, podra hablarse de funcion
juzgadora, en expresion de la funcion estatal de resolucion de conflictos, pero no de
verdadera jurisdiccion (...)...entendemos por jurisdiccion la potestad dimanante de la
soberania del Estado cuyo objetivo se materializa en la realizacion del derecho en el caso
concreto. Esta vendra desarrollada por los juzgados y tribunales, integrados por jueces y
magistrados independientes e imparciales, que juzgaran de modo irrevocable y haran
ejecutar lo juzgado.”*** El autor diferencia dos conceptos, funcion juzgadora o judicial como
corolario de la potestad del Estado de resolver los conflictos y por otro lado la jurisdiccion que
seria en estricto sentido administracion de justicia, en tanto, no sélo se resuelve el conflicto
juridico que también soluciona la funcion juzgadora, pero ademas dicta el derecho, a través de
la jurisprudencia, aplicandolo al caso en concreto. En otras palabras, aplicando la ley da

resolucion a la controversia.

A su vez, en virtud de la relacion funcion judicial — jurisdiccién, ésta ultima es entendida

como“...el organo del Estado que asegura la aplicacion de las reglas de derecho
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establecidas; esta funcion corresponde al poder judicial o jurisdiccional.”*?® Este texto
guarda concordancia con lo dispuesto anteriormente, ratificandose el criterio de aplicacion del
derecho para que pueda hablarse de jurisdiccion como manifestacion del poder indivisible del
Estado.

Tenemos entonces un poder judicial en cabeza del Estado como soberano, poder que es
desplegado a través de la jurisdiccion que ostentan los érganos facultados constitucionalmente
para tal fin, y que aplican la ley en relacion con el caso en concreto: “En principio sefialar que
uno de los poderes del Estado es precisamente el poder judicial el cual por mandato
constitucional tiene la facultad de juzgar en la via ordinaria, contenciosa y contenciosa-
administrativa y la de hacer ejecutar lo juzgado.”'?® Adicionalmente encontramos otro
elemento del poder jurisdiccional, nos referimos a su parte coactiva. Ciertamente las
decisiones judiciales estan impregnadas de poder ejecutivo, lo decidido es de obligatorio
cumplimiento y tiene efectos de cosa juzgada. Su carécter definitivo constituye un elemento
clave dentro de la naturaleza de la facultad jurisdiccional. En este sentido, el Profesor
Vladimiro Naranjo hace una ponderacion de criterios Utiles para explicar su naturaleza
arguyendo lo siguiente: “(...) como la actividad estatal que se manifiesta mediante actos
procesales especialmente el acto denominado sentencia. Aunque este criterio es Util, no aclara
cual es la naturaleza intrinseca de esta actividad del Estado. ¢) Por funcion judicial puede
entenderse, en fin, “la que tiene por objeto decidir cuestiones juridicas controvertidas,
mediante pronunciamientos que adquieren fuerza de verdad definitiva. Este es el concepto

mas acogido por los tratadistas del derecho plblico en Francia y otros paises.”"*?’

Asi entonces dentro del actuar del Estado cobra gran relevancia la facultad jurisdiccional, cuya

materializacion no s6lo comporta el respeto y aplicacion de las leyes, sino que ademas busca
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orientar el orden determinado dentro de una sociedad bajo la nocidn de justicia. Desde luego,
el fin primordial de la funcién judicial es impartir justicia mediante diferentes tipos de
procesos y causas, entre las cuales se encuentra claro esta, la de resolver los conflictos y
controversias juridicas entre particulares, y entre estos ultimos y el Estado. El poder judicial
estd dado especialmente a los jueces, magistrados y altas cortes. Nuestra Constitucion, arroga
esta potestad especialmente en la Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia, el
Consejo de Estado, EI Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la Nacién, los
Tribunales y los Jueces. El juez como principal operador de las facultades jurisdiccionales esta
sometido al ordenamiento juridico vigente, es por ello que en las actuaciones de tipo
jurisdiccional cobra gran relevancia el debido proceso, pues un proceso justo es aquel que se
Ileva a cabo con irrestricto apego a las garantias del debido proceso.

Para exponer el sometimiento del drgano judicial a la ley y al derecho, Garcia de Enterria lo
describe al siguiente tenor:

“El juez, por su parte, tampoco es un organo del Estado, sino del derecho. Es viva vox iuris,
iuris dictio, directamente vinculada al derecho, sin insertarse jerarquicamente en su funcion
sentenciadora en ninguna organizacion (...)”" “Lo cual se justifica facilmente sin mas que
recordar que el derecho no es un producto de la “voluntad del Estado”, sino una funcion de
la comunidad (...)"*?® Al igual que los autores anteriormente citados, en esta oportunidad se
destaca una facultad jurisdiccional asociada a decidir en derecho, quien aplica el derecho al
conflicto en concreto y emite una decision cuyo caracter es juridicamente vinculante, esta

administrando justicia.

Por otro lado, respecto al papel de los jueces y tribunales en relacion con la independencia e
imparcialidad que les asiste, plantean los doctrinantes Marcelo Rebelo y André Salgado de
Matos que “En el cuadro constitucional, no puede haber dudas de que son los tribunales los

organos cuya posicion funcional asegura la mayor adecuacion y legitimidad para el ejercicio
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de la funcion jurisdiccional. Son los mas preparados para pronunciarse acerca de cuestiones
juridicas, una vez que son constituidos por titulares con preparacion especializada y ocupan
una posicion de imparcialidad e independencia, al contrario de los 6rganos administrativos,
cuyos titulares pueden no ser juristas, y que son por naturaleza parciales (supra, 2-34)."*?°
Tal como lo sugiere este doctrinante, si bien son los jueces los que por principio de separacion
de poderes le es dada la funcion judicial y por supuesto, son en tal virtud los mas idoneos para
ejercerla a plenitud, puesto que, a pesar que los érganos administrativos podrian con ocasion a
una atribucion legal ejercer tal facultad, la parcialidad y objetividad que reviste el proceso

puede verse minada.

Los elementos que caracterizan la funcién judicial de las otras potestades del Estado, es la
capacidad de impartir justicia, de forma autonoma e independiente y en aplicacion de la ley al
caso en concreto, bajo las garantias de un proceso justo, un debido proceso. Sus decisiones
tienen fuerza vinculante y coactiva para hacer cumplir lo decidido. Esta facultad esta dada por
excelencia a los jueces, pero excepcionalmente tal como lo dispone nuestra Carta Politica,
puede ser atribuida legalmente a 6rganos de otras ramas del poder publico. Ciertamente vy tal
como se ha manifestado desde sus antecendentes mas remotos, el Cobro Coactivo en cabeza
de la administracion publica como mecanismo directo para hacer efectivas las acreencias en
favor del Estado constituye el ejercicio de la funcion judicial, excepcionalmente ejercida por
autoridades administrativas que requieren de dicha atribucion para obtener los recursos

publicos y lograr los objetivos que le son propios en atencién a la funcién administrativa.

De esta manera lo ha reconocido nuestra Constitucion, y es consecuencia de la concepcion
moderna del principio de separacién de poderes y colaboracion armonica que debe coexistir
entre las ramas del poder publico. Arturo Hoyos en El Debido Proceso, explica como la
administracion de justicia por entidades que forman parte de la rama ejecutiva del Estado, es
una préactica que encuentra sustento constitucional y aceptacion desde el principio del debido

129 REBELO DE SOUSA, Marcelo. SALGADO DE MATQOS, André. Derecho Administrativo General.
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proceso, como una tendencia de los sistemas juridicos Americanos.130 La potestad
jurisdiccional o judicial persigue un fin legitimo de justicia, es por ello que la aplicacion del
debido proceso en las actuaciones de esta naturaleza se hace indispensable para que se pueda
hablar de un proceso justo. De hecho, tal como lo desarrollamos en el plano conceptual del
primer capitulo el debido proceso como principio es una figura que se ha materializado
principalmente en procesos judiciales y en menor medida y luego de la Constitucion de 1991

en los procedimientos administrativos.

2.2.1.2 Funcion Administrativa

Ahora bien, lo propio de la funcién administrativa o también llamada funcion puablica, es que
ésta siempre ha estado asignada al poder ejecutivo, vista desde el ambito de actuacién de los
organismos que integran dicha rama, para llevar a cabo la materializacion y cumplimiento de
las leyes y la consecucion de los demas fines del Estado. A la rama ejecutiva ha sido confiada
la funcion administrativa; entendida esta como la facultad que tienen los 6rganos estatales de
ejecutar las politicas y planes requeridos para el desarrollo de los cometidos publicos. Esta
reconocida en la Constitucion Politica de Colombia, empezando por el articulo 115, en el cual
se refiere a la rama ejecutiva asi:

“El Presidente de la Republica es Jefe del Estado, Jefe del Gobierno y suprema
autoridad administrativa.

El Gobierno Nacional estd formado por el Presidente de la Republica, los
ministros del despacho y los directores de departamentos administrativos. El
Presidente y el Ministro o Director de Departamento correspondientes, en cada
negocio particular, constituyen el Gobierno.

Ningun acto del Presidente, excepto el de nombramiento y remocion de
Ministros y Directores de Departamentos Administrativos y aquellos expedidos
en su calidad de Jefe del Estado y de suprema autoridad administrativa, tendra
valor ni fuerza alguna mientras no sea suscrito y comunicado por el Ministro del
ramo respectivo o por el Director del Departamento Administrativo
correspondiente, quienes, por el mismo hecho, se hacen responsables.

Las gobernaciones y las alcaldias, asi como las superintendecias, los
establecimientos publicos y las empresas industriales o comerciales del Estado,
forman parte de la Rama Ejecutiva.”

130 HOYOS, Arturo. El Debido Proceso. Editorial Temis. Bogota. 1996. P4g 78.
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Notamos que el articulo en cita no plantea ningtin elemento o nocion de lo que es la facultad
administrativa, pero si indica la suprema autoridad administrativa, la cual recae en cabeza del

Presidente de la Republica y especificando quien compone el gobierno nacional.

Por su parte, el Titulo VII desarrolla lo concerniente a la rama ejecutiva, conteniendo en su
capitulo 5 las disposiciones atinentes a esta funcion publica. Asi, la referencia constitucional
méas fehaciente sobre el objetivo de esta potestad la encontramos en el articulo 2009.
Procederemos a reproducir el literal de la norma. “La funcion administrativa estd al servicio
de los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la
descentralizacion, la delegacién y la desconcentracién de funciones. Las autoridades
administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines
del Estado. La administracion publica, en todos sus 6rdenes, tendra un control interno que se

ejercerd en los términos que seriale la ley.”

El primer elemento a resaltar del articulado, es que la mision de la facultad administrativa es la
consecucion del interés general. Ahora bien, podriamos decir que tal no seria una finalidad
propia de esta manifestacion del poder publico, si no de los tres facultades. Sin embargo, a lo
que se refiere la norma citada es a que la funcion administrativa es en esencia la encargada de
materializar o ejecutar de forma eficiente los postulados del Estado. Es por ello que los
organos a los que por excelencia se les atribuye esta facultad se les denomina rama ejecutiva o
poder ejecutivo. Adicionalmente la norma estipula los principios de arraigo constitucional que
deben ser observados en toda actuacion administrativa, dentro de estos se destaca el principio
de celeridad el cual rige el actuar pablico. A la par, se establece la obligacion de que los

organos que ejecutan la funcién administrativa actien de forma coordinada.

Queda claro que la finalidad de la facultad administrativa es la consecucion del interés

general, por lo que todos los procesos y procedimientos desplegados como consecuencia de
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dicha atribucion deben tener en cuenta la prevalencia del interés general sobre el particular

cuando a ello haya lugar.

a). Funcién administrativa explicada desde un punto de vista organico.
Para ubicarnos mejor en la funcién administrativa, traemos a colacién la definicion expuesta
por el Doctor Jaime Orlando Santofimio. Desde su opinidn esta atribucion o manifestacion del
poder del Estado “constituye un conjunto de organos y funciones activos en la consecucion de
los fines estatales, concepto que, visto desde las caracteristicas de las acepciones
gramaticales que pretende identificar su contenido, nos aproxima a las ideas de direccion,
gestion, decision, orientacion, aplicacion, organizacion y planificacién '3, Este conjunto de
organos ejecuta y emprende actividades tendientes a materializar no so6lo las obligaciones que
constitucionalmente se le arrogan, sino ademas la del Estado en general, es decir, la funcion
administrativa es el brazo ejecutor de la rama legislativa y de la judicial. La ejecucion de estas
tareas las realiza teniendo presente los principios constitucionales — en los que se incluyen por
supuesto el de celeridad y debido proceso— y legales, en especial el principio de legalidad el
cual involucra la sumision de las actuaciones de la administracion y por ende la de sus
funcionarios como mecanismo de control de la actuacion publica; a la Constitucion Politica,

las leyes que habilitan su proceder y en general frente a todo el ordenamiento juridico vigente.

b). Desde un criterio finalista.
En concordancia con la anterior postura, tenemos que la funcién Publica también connota un
criterio finalista, en el sentido en que no so6lo se reduce a las actividades y funciones que desde
un punto de vista formal estan dadas a los servidores publicos encargados de ejecutarlas, de
acuerdo a las leyes vigentes, si no que comprende ademas los resultados y la trascendencia
lograda. En otras palabras, la funcion publica debe ser ejercida de forma eficaz, por lo cual se

deben llevar a feliz término las tareas que permiten transponer el interés general.

131 SANTOFIMIO, Jaime Orlando. Derecho Administrativo. 1* Edicion. Dpto. de Publicaciones
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Para ilustrarnos mejor acerca del concepto en cuestion recurrimos al catedratico Jaime
Orlando Santofimio, quien desarrollando el concepto de funcion administrativa desde un
criterio material, la explica como “(...) la actividad estatal que tiene por objeto realizar actos
juridicos subjetivos. Se distingue asi de la funcion legislativa en que los efectos juridicos de
esta son generales.”**? Continua especificando que la potestad administrativa a diferencia de
las otras ramas del poder publico tiene la especial funcion de aplicar las leyes: “(...) la funcion
administrativa consiste fundamentalmente en realizar los actos necesarios para el
cumplimiento de las leyes, asi como los objetivos del bien comin dentro del Estado. O, como
dice SAYAGUES LASO, es la actividad concreta, practica, desarrollada por el Estado para la
inmediata obtencion de sus cometidos. Este concepto agrega él, pone de relieve una
caracteristica esencial de la funcion administrativa que no aparece en las otras funciones:

tiende a concretar en hechos la actividad estatal. '3

Bajo esta premisa, es dable afirmar que la rama ejecutiva tiene una funcién administrativa
transversal en el entendido en que si bien la actividad del Estado es ejercida por diferentes
organos destribuidos en las tres ramas del poder, es precisamente la ejecutiva la encargada de
materializar lo que las dos restantes efectuan. Verbigracia la labor de aplicar las leyes que

configura la rama legislativa, asi como ejecutar las decisiones judiciales.

c). Explicada desde un criterio residual.
En consonancia con el planteamiento anterior, traemos a colacion la teoria fundada sobre un
criterio residual, referida en la obra de los Profesores Garcia de Enterria y Ramoén
Fernandez'3*; en virtud de la cual se explica que administrar es toda actuacion que emprende
el Estado que no se enmarca dentro de las funciones de legislar y enjuiciar, o todas aquellas
gue no ejecuta ninguna otra rama. Desde este punto de vista, la funcion administrativa

concentraria todas esas actividades diferentes a las que son propias de la rama legislativa y

132 SANTOFIMIO, Jaime Orlando. Derecho Administrativo. 1% Edicion. Dpto. de Publicaciones
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judicial. Bajo esta perspectiva, pareciera a primera vista que la funcion administrativa
estuviera dotada entonces por competencias complejas y abstractas, que no pudiesen ser
dispuestas o ejecutadas por un 6rgano determinado y las cuales dificilmente podrian estar
circunscritas a ninguna de las dos restantes ramas. Ajeno a esto, y tal como lo desarrollan en
lineas siguientes los precitados autores, retomando la yuxtapuesta relacion entre derecho
administrativo y funcion publica; esta Gltima, lejos de estar conformada por un conjunto de
actividades y funciones etéreas o confusas, comporta la personalidad juridica de uno de los

135

elementos del Estado*°, por lo cual es sujeto de derecho y obligaciones, cuyo factor si resulta

para efectos practicos intangible, mas no indeterminado.

Segln se eshoza en la obra citada la administracion publica a diferencia de la funcién
legislativa ejercida por el parlamento y de la judicial, cuya titularidad, para la primera recae en
el pueblo soberano, y por tanto mas que un drgano del propio Estado se observa como
representativo y originario del pueblo, asi como para la segunda la titularidad es dada en razén
a laley y el derecho, el cual en todo caso no surge de la voluntad del Estado; la administracion
publica envuelve una personalidad juridica habilitante para exteriorizar su voluntad, celebrar
actos, contraer obligaciones'®, etc. Esto, guarda congruencia con la nocion de colaboracion
armonica entre las ramas del poder publico bajo una concepcion moderna, en el sentido en que
la funcion administrativa no sélo esta dispuesta para el cumplimiento de las normas juridicas,
si no que por demas, la demanda social y el interés general sugieren la puesta en préactica de
mecanismos realmente efectivos para la consecucion de la finalidad estatal, en esta medida es
que el principio de celeridad se forja como uno de los rectores de la funcién administrativa. Al
respecto, es pertinente traer a colacion el siguiente texto en donde se explica este
planteamiento:

“De acuerdo con la concepcion de MONTESQUIEU, para conservar el equilibrio de
poderes, a este le corresponderia basicamente hacer cumplir las leyes emanadas del
legislativo, el cual tendria entonces la direccion del Estado; es decir, el gobierno seria
un mero ejecutor de las decisiones del Parlamento. En el Estado moderno no es asi, ni
puede serlo, dada la extension y la complejidad de los problemas que plantea su

135 Ibid.
136 Ibid.
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conduccion y los crecientes requerimientos de la comunidad en todos los niveles, los
cuales exigen que la rama ejecutiva disponga de los instrumentos, la autonomia y la
libertad de accion suficiente para sortear esos problemas y atender con prontitud esos
requerimiento (...) "’

Es asi como una comprension moderna del principio de separacién de poderes no concibe
como suficiente la mera ejecucion de la ley por parte de la funcion administrativa, si no que
siendo su finalidad de tipo transversal, es decir que materializa la accion de las otras dos
ramas, se requiere dotar a los o6rganos administrativos de potestades que le permitan una
accion oportuna, pronta y eficaz. Dicho de otro modo, en razén de la colaboracién arménica
que debe existir entre las tres ramas, la ley puede dotar a la administrativa de facultades que no
le son propias pero que son ineludibles para lograr una ejecutividad real de los cometidos
estatales. Esto por supuesto no quiere decir que las atribuciones que se dispongan sean
ilimitadas, pues deben estar regladas. Una de estas facultades que se atribuyen es en efecto, la

judicial.

Respecto a la posibilidad de que el 6rgano que cumple la funcion administrativa, es decir, el
gobierno, ejecute funcion judicial segun lo ha acotado el Catedratico Jaime Vidal Perdomo es
una prevision excepcional que se da en materias precisas a autoridades administrativas, al
igual que a particulares, es el caso de arbitros, conciliadores, practica que ultimamente ha ido
en aumento debido a lo que ¢l denomina “la crisis de la justicia”.’®® Verbigracia el
constituyente faculta al legislador para que excepcionalmente a través de las leyes, se atribuya
funcién jurisdiccional en materias precisas a determinadas autoridades administrativas. Por su
puesto, esto no quiere decir que la funcién administrativa por ejemplo, tenga como finalidad
intrinseca la potestad jurisdiccional, pues no puede perderse de vista que el poder del Estado
aungue uno so6lo, se expresa de diferentes maneras a través de sus tres grandes funciones, las
cuales, como es apenas natural dentro de la nocion de Estado contemporaneo, deben buscar no

solo la realizacion de sus propios fines, sino coadyuvar la materializacion de otros que
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encontrandose en cabeza de las deméas ramas del poder, convergen finalmente en el interés
general. Proposito que en Ultimas justifica la articulacion que debe existir entre quienes hacen
parte del aparato Estatal.

Siempre que con la alegada colaboracién no se transgreda el principio de separacion de
poderes como fundamento del mismo Estado, ni se desnaturalice la funcion con la que se
colabora, que en todo caso seria excepcional. Sobre este punto y respecto de la relacion entre
la funcion jurisdiccional y la administrativa, asi como los limites de su ejercicio por parte de
los 6rganos que por naturaleza no le son dadas dichas atribuciones, la doctrina portuguesa ha
sostenido:

“Es de consenso en la doctrina y en la jurisprudencia que, por lo menos en algunas
de estas situaciones no funciona una reserva absoluta de la jurisdiccion, en el ambito
de la cual se admiten que la ley permite a 6rganos administrativos que ejerzan en
primer grado poderes materialmente jurisdiccionales, con sujecion a posterior control
jurisdiccional, necesariamente de plena jurisdiccion. Los actos que la administracion
practigue en estas condiciones son un hibrido de actos administrativos y
Jjurisdiccionales a los que se puede llamar actos administrativos judicativos.”

“(...) Fuera de estas situaciones, es inconstitucional, por violacion del principio de la
separacién de poderes, cualquier ley que confiera a la administracion el ejercicio de
la funcion jurisdiccional (...) "'

Resulta interesante el planteamiento que se hace en el texto trascrito, en el entendido en que
esta atribucion excepcional de facultades judiciales a 6rganos administrativos en principio
debe sujetarse a unos criterios, que en caso de no darse podrian poner en vilo el principio de
separacion de poderes y por desde luego transgrediria el texto constitucional. Estos requisitos

son los siguientes:

a) La atribucion debe estar en virtud de la Ley.
b) La ley que otorga tales facultades debe prescribir un control jurisdiccional posterior, desde
luego de la jurisdiccidn contenciosa administrativa, la cual revisara estos actos administrativos

judicativos.
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c) La potestad judicial atribuida debe ser ejercida con sujecion a los principios que la rigen y

observando las garantias judiciales reconocidas en la Constitucion.

Asi las cosas, es dable afirmar que a pesar que cada 6rgano o rama del poder publico le es
innata una funcién que configura su misma razon de ser, excepcionalmente pueden, con
ocasion a los mandatos legales y para la consecucion de sus propios fines, desplegar
competencias propias de otras en las mismas condiciones en la que aquellas son desplegadas
por los Entes originarios, sin que ello acarree una injerencia o invasion arbitraria a las otras
ramas del poder publico. Como hemos apuntado, el concepto moderno del principio de
separacion de poderes que trasboca en la colaboracién armonica que debe existir entre las tres
ramas del poder, habilita la asignacion legal de atribuciones excepcionales. A la postre, la
Carta Politica en su articulo 114 establece, por ejemplo, en cabeza del poder legislativo
facultades judiciales; “Es frecuente que se asigne al poder legislativo funciones de orden

administrativo o aun judicial. "'*°

Si bien a la rama ejecutiva es la que por excelencia ejecuta la funcion administrativa del
Estado, considerando que éste a través de sus Entes bajo la idea del principio de separacion de
poderes, (entendida ésta bajo su concepcion moderna o flexible) despliega sus potestades
atribuyendo a cada uno de ellos una funcién especifica; con ocasion al principio de
colaboracion armonica tales 6rganos pueden excepcionalmente ejercer funciones que aunque
no le son connaturales, se estiman indispensables para la consecucion de sus cometidos. Para
el caso de los 6rganos administrativos, estando a cargo de estos la materializacion de los
cometidos estatales, ciertamente requieren ser dotados de potestades que permitan dentro del
respeto de la Constitucion y el ordenamiento juridico la consecucién de tal finalidad. Es de
resaltar que tal como lo expusimos en el plano conceptual del principio de celeridad, se
constituye como un mandato de optimizacion orientador de la accién administrativa, de la

actuacion de los funcionarios publicos, es una garantia constitucional que se traspone en la
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racionalidad en el empleo del tiempo y de las instancias procesales, pero ademas se forja como
un valor de buena administracion, lo que supone el impulso oficioso de estapas, a fin de lograr

una ejecucion publica eficaz y eficiente.

2.2.1.3 Definiciones doctrinales sobre el Cobro Coactivo

Teniendo en cuenta lo hasta aqui planteado, con certeza podemos decir que el Cobro Coactivo
conlleva el ejercicio de una facultad de naturaleza jurisdiccional. Esta ejecucion de la potestad
coactiva como excepcionalidad se presenta en virtud del principio de colaboracion armonica,
es decir, esta asignacion “especial” de competencias no s6lo se sustenta en la ley si no también
en nuestra Constitucion, la cual expresamente autoriza el ejercicio excepcional de la potestad

judicial en cabeza de autoridades administrativas.

Siendo el presupuesto publico un elemento primordial para la correcta y apropiada ejecucién
de los servicios publicos y el logro de los planes y las politicas administrativas que redundan
en beneficio de los asociados, la administracion esta dotada de facultades de caracter
excepcional, en virtud de las cuales pueda obtener un recaudo efectivo y eficaz. Reafirmamos
que el ejercicio de esta facultad debe estar reglada y ademas, desplegarse en principio, con
observancia de las garantias que se aplican cuando es desempefiada por los drganos

jurisdiccionales, en cumplimiento de los principios constitucionales.

Ahora bien, respecto a la definicion del Cobro Coactivo, la doctrina nacional lo cataloga como

un privilegio excepcional en cabeza de la administracion publica; en virtud del cual la misma

puede hacer efectivas de forma directa las acreencias a su favor, sin necesidad de intervencion
judicial, adquiere la doble calidad, de juez y de parte. Se afirma que es una atribucién
exorbitante considerando que bajo un escenario equitativo los conflictos y controversias
juridicas suscitadas entre dos personas, bien sea natural o juridica, deben someterse

integramente a la tutela judicial a fin de que sea en tal instancia y bajo las garantias procesales
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propias de esta jurisdiccion, en la que se decida finalmente la declaracion del derecho sobre el

que se pretende reconocimiento, asi como su ejecucion.

Ahora bien, en relacion con la naturaleza de la facultad no existe consenso en la doctrina toda
vez que algunos tratadistas la definen como una de caracter administrativo, en tanto que otros
se refieren al cobro coactivo como una atribucion excepcional de tipo judicial. Para una

adecuada contextualizacion, traeremos a colacion algunas definiciones.

e En consonancia con la posicidén expuesta en el presente capitulo, encontramos
una postura tendiente a explicar el cobro coactivo desde una facultad
jurisdiccional propiamente dicha, que aunque en cabeza de la administracion

publica, se despliega en los términos de un proceso judicial ejecutivo ordinario.

En estos términos “La Jurisdiccion Coactiva ejercida por la Administracion Publica, ha sido

entendida como un privilegio exorbitante del Estado que le permite cobrar por si mismo las

deudas a su favor en ejercicio de los mismos poderes jurisdiccionales que se le confieren a los
jueces ordinarios, y que para el caso ejecuta un funcionario de la propia administracion sin
la necesidad de recurrir a la justicia ordinaria para hacerlo; adquiriendo para el evento al
menos en apariencia una doble calidad de juez y parte.”*** Pues bien, dejando de lado la
naturaleza del 6rgano en quien recae la atribucién, este primer texto se define el Cobro
Coactivo como una facultad exorbitante cuyo titular es el Estado, la cual es desplegada por la
administracion puablica, pero en ejecucion de una facultad jurisdiccional, como las que se le

confieren a los jueces de la republica.

En el mismo sentido la encontramos al siguiente tenor: “La jurisdiccion coactiva es una
funcién jurisdiccional asignada a un organismo o a un funcionario administrativo

determinado para, sin recurrir a la autoridad judicial, haga efectiva, por la via ejecutiva, las

141 CELIS LEAL, Dumar Norberto. Manual del Proceso Administrativo de Cobro Coactivo. Estudios
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deudas fiscales expresas, claras y exigibles a favor de la entidad publica que ejerce dicha
Jurisdiccién. ”**? Es menester precisar que este planteamiento guarda coherencia con la
colaboracion que explicdbamos en el aparte de facultad jurisdiccional y administrativa. Nos
referimos especificamente a una de las conclusiones expuestas en el mismo, encaminada a
justificar la asuncion de competencias diferentes a las connaturales de cada 6rgano o rama —
ejecutiva y judicial- en virtud del principio de colaboracion armdnica y para la consecucion de
sus propios objetivos. En tal virtud la administracion puede ejercer potestades judiciales las
cuales se hacen indispensables para el cumplimiento de los cometidos constitucionales que le

son propios.

El ejercicio del Cobro Coactivo como facultad excepcional, implica su ejercicio responsable y
ajustado a los principios constitucionales, dentro de los que se encuentran el de celeridad, asi
como los derechos y garantias de debido proceso. Asi se deja expuesto en las siguientes lineas:
“En conclusion, la jurisdiccion coactiva si constituye una prerrogativa que goza algunas
entidades de derecho publico para cobrar créditos a su favor, pero no es un sistema que
permita a las entidades la violacion del derecho debido para el ejecutado. Si la
Administracién llegare a violar el debido proceso dentro de procedimientos de jurisdiccion

coactiva, caben los correctivos jurisdiccionales...”

Teniendo en cuenta que esta facultad excepcional es dada por la ley, cobra gran relevancia el
papel del legislador el cual en su potestad de configuracion debera trazar procesos dotados de

todas las garantias a fin que no transgredan tales principios.

e A continuaciéon traemos a colacién una postura drasticamente opuesta a las ya
indicadas, mediante la que se expone el cobro coactivo como manifestacion de una

facultad administrativa ejercida, como es natural por la rama ejecutiva.

142 ESCOBAR VELEZ, Edgar Guillermo. El Proceso de Jurisdiccion Coactiva. 5 Edicién. Sefial Editora.
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“La naturaleza de este proceso es netamente administrativo, por lo cual debe entenderse que
los funcionarios encargados de adelantar este proceso, carecen de investidura
Jurisdiccional.”*** Es de resaltar que el autor sustenta su afirmacion en el desarrollo
conceptual efectuado por la Corte Constitucional de Colombia, especificamente en las
Sentencias T-604 de 2005 y C-649 de 2002, en las cuales, este Tribunal hace ahinco en el
cardcter administrativo del cobro coactivo en razon de las potestades que la misma
Constitucidn le da al ejecutivo. Igualmente se hace resonancia en que las acreencias publicas

denotan un privilegio general de cobranza.'#®

El proceso de Cobro entendido como de naturaleza dministrativa, es asociado al caracter
igualmente administrativo del proceso gque lo ejecuta. En palabras de Dario Gonzalez Tabon el
procedimiento que debe seguirse para los procesos de cobro es el establecido en el Estatuto
Tributario, el cual serd complementado para lo pertinente, por el Codigo de Procedimiento
Civil. “Tratindose del procedimiento administrativo de cobro, propiamente no puede
hablarse de o6rgano judicial, como que él se concreta en una serie de actuaciones
administrativas, de tramite y definitivas, para las primeras de las cuales no existe recurso
alguno, en tanto que para las ultimas s6lo puede establecerse el recurso que, expresamente,

les este sefialado, segiin se indicard con posterioridad. ”**

En concordancia, los autores Leonardo Correa Rodriguez y Cristina Diaz Diaz, plantean que la
potestad de cobro coactivo “...obedece a la necesidad de recaudar de manera expedita los
recursos econémicos que legalmente corresponden y que son indispensables para el
funcionamiento y la realizacién de los fines de las entidades del estado’**" Con ocasion a la

finalidad del Cobro Coactivo, la cual es la recuperacién efectiva de los recursos publicos que
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permiten la materializacion de los cometidos estatales, se determina su naturaleza

aparentemente administrativa.

Como se ve, los conceptos antepuestos basan su argumentacion en el 6rgano que ejecuta la
accion, es decir, se entiende el Cobro Coactivo como de naturaleza administrativa, puesto que
es una potestad ejecutada por la administracion para hacer efectivo sus fines. En efecto, esta
ultima afirmacion es correcta empero, no por ello la esencia de la facultad adquiere
automaticamente la del 6rgano que la despliega, pues como hemos visto, las Entidades a las
que les esta atribuidas las tres grandes facultades del Estado, también les es permitido ejercer
no de forma general, algunas funciones de las ramas del poder publico diferente de la que
integran. Siguiendo esta logica, y tal como lo dejamos sentado en los apartes citados, el Cobro
Coactivo se despliega como manifestacion de una potestad jurisdiccional excepcional, en
tanto, la misma se hace indispensable para que ésta ejecute su mision Constitucional. Esto es
asi teniendo en cuenta que de la misma forma como es ejecutada la funcién judicial, la
administracion decide en derecho, en tanto aplica la ley al caso en concreto, declarando la
exigibilidad de la obligacion asi como determina su ejecucion forzosa pudiendo incluso
disponer mediante las figuras de embargo y remate de los bienes del deudor. Como juez de la
causa se podria afirmar que no es totalmente imparcial pues también figura como parte, a esto,
decimos que la administracion dentro del Cobro Coactivo actta bajo dos investiduras, una, en
calidad de representante de los intereses de la ciudadania y custodio de los recursos publicos, y
como juzgador en virtud de lo cual debe actuar con respeto de las garantias y derechos del
demandado. Ciertamente este proceso se asemeja en todas sus instancias al proceso ejecutivo
singular de la jurisdiccidn civil cuyo conocimiento esta a cargo de los jueces de la Republica,
con excepcion de algunas instancias procesales que como veremos en el capitulo siguiente

fueron suprimidas.

En suma, las decisiones emitidas con ocasion al Cobro Coactivo estan dotadas de fuerza
ejecutoria propia, cuya razén de ser esta justificada en los intereses que defiende y persigue, y

cuya fuente de legitimidad la configura precisamente la satisfacciéon del interés general y el
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bien puablico, objetivos constitucionales que deben cumplirse de forma &gil a través de la
administracion publica. Con este concepto nos referimos al conjunto de facultades,
actividades y gestiones en cabeza de los érganos estatales especialmente de la rama ejecutiva,
tendientes a ejecutar y desarrollar las politicas y planes estratégicos requeridos para la
materializacion efectiva de los cometidos de la nacion, cuyo norte es, como ya mencionamos
el interés publico, de conformidad con la constitucion y el ordenamiento juridico general,

incluyendo las normas que hacen parte del Blogque de Constitucionalidad.

A manera de reflexion podemos sefialar que la funcién administrativa del poder pablico como
ejecutor de las potestades Estatales, no es suficiente por si sola, si no que como acotamos
previamente, sus drganos necesitan dotarse de poderes que le permita la concrecion de las
realidades juridicas. Es por ello que a la administracion le es dada de forma extraordinaria
facultades judiciales, atribucion que encuentra justificacion en la Carta Politica y en la
concepcion moderna del principio de separacion de poderes, nocidn traspuesta en el principio
de colaboracion armonica que debe existir entre las tres ramas del poder publico. EI Cobro
Coactivo como potestad extraordinaria en cabeza de la administracion, se exhibe como

manifestacion de dicha colaboracion para el logro de los fines del Estado.

A su vez, estos poderes exorbitantes con los que requiere contar la administracion pablica, se
muestran segun la doctrina nacional y extranjera como prerrogativas intrinsecas que ubican a
la misma en una posicion privilegiada frente a los administrados. Trayendo las palabras usadas
por los catedraticos Marcelo Rebelo de Sousa y André Salgado de Matos, gran parte de la
doctrina portuguesa admite que la nocién de administracion publica en sentido formal se
expresa en la actuacion de la administracion plblica en sentido organico', en otras palabras
cuando ésta “(...)usa poderes de autoridad que le dan supremacia sobre los ciudadanos-o sea,
cuando usa formas tipicas que individualizan su actuacion en relacién a la de la generalidad

de los operadores juridicos, mediante prerrogativas en general vedadas a las otras relaciones
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Juridicas.”** El ejercicio de competencias judiciales en cabeza de la administracion para el
logro expedito de sus cometidos, se expresan como una necesidad esencial del poder
ejecutivo, ligado a la nocion de autotutela administrativa.

Si bien el Cobro Coactivo connota una facultad jurisdiccional,y en ese sentido debe observarse
en esta clase de procesos todas las garantias del debido proceso para el demandado, en la
medida en que es desplegado por las autoridades administrativas, la celeridad como principio
al que se debe sujetar la administracion de acuerdo al articulo 209 CP, también predomina en
el Cobro Coactivo, aln mas si se tiene en cuenta que en esencia lo que se persigue en esta
clase de procesos que por definicion tienen un caracter ejecutivo es la recuperacion del recurso
publico de forma 4agil. El principio de celeridad como principio rector de la administracion
publica juega un papel muy importante dentro del Cobro Coactivo, vemos como a pesar que
en las actuaciones judiciales el debido proceso esta asociado a la nocion de justicia, y por tanto
la importancia en su observancia, la celeridad también se entiende como una garantia dentro
del debido proceso, bajo la premisa de que justicia tardia no es justicia. En esa medida y a
pesar de que cada potestad ( jurisdiccional o administrativa) persigue sus propias finalidades y
en razén a ello, superpone unos principios sobre otros, siendo el Cobro Coactivo una potestad
jurisdiccional pero desplegada para el logro de los fines de la administracion y por la
administracion, se deben conciliar cuidadosamente ambos principios. En caso de que uno se
vea limitado por el otro, tal restriccion debe obedecer a criterios de proporcionalidad y

racionabilidad.

Las diferentes posturas desde las que se explica tanto el debido proceso como la celeridad
expuestas en nuestro primer capitulo, asi como habiendo definido el Cobro Coactivo como
expresion de una facultad jurisdiccional, atribuida de forma excepcional a los organos de la
rama ejecutiva del poder publico para el logro de los fines que le son intrinsecos; nos llevan a
concluir que en el Cobro Coactivo la celeridad juega un doble papel, por un lado, como

garantia contenida dentro del derecho al debido proceso, la cual cobra gran relevancia dentro
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de las actuaciones jurisdiccionales por el concepto de justicia y desde la otra orilla, como
principio rector de la administracién publica, principio que desde luego guia las actuaciones de
este tipo. Desde la primera perspectiva la celeridad implica la racionabilidad en el empleo de
los tiempos, debiendo ser conciliada con las otras garantias que también componen el debido
proceso, pues la excesiva proteccion de una de ellas podria implicar el detrimento de las otras.
Por otro lado, la celeridad como principio al que se debe sujetar la administracion supone una
actitud proactiva de las autoridades en el impulso del Cobro Coactivo, las cuales deben tener
en cuenta este principio como parametro de interpretacion a la hora de aplicar las normas que
rigen dichos procedimientos. Esto no quiere decir que la administracion pueda en virtud de la
celeridad pretermitir instancias o saltarse términos, pues son estos precisamente los que sirven

de limites a su actividad.

2.2.2 Concepto de Autotutela Administrativa.

Ahora bien, el Cobro Coactivo como facultad excepcional de la administracién publica, ha
sido asociado a la nocion de autotutela del derecho administrativo, vocablo, que aunque
técnicamente no se encuentra contemplado dentro de nuestra lengua castellana, es usado
dentro de esta area del derecho como un principio de actuacion. Es un término empleado en
las corrientes de derecho administrativo para referirse a una facultad excepcional, es decir, no
usual, mediante el cual la administracion publica se encuentra avocada para revisar, decidir y
dirimir autbnomamente sus propias actuaciones, sin requerir de intervencion judicial,
constituyéndose para algunos casos, por lo menos en apariencia, en juez y parte dentro de la

controversia juridica.

Sobre el particular, el catedratico Jaime Vidal Perdomo, equiparando en cuanto a sus efectos,
los conceptos de ejecutividad, ejecutoriedad y autotutela, se refiere a ellos como “el privilegio
administrativo de definir situaciones juridicas en desarrollo de la ley, sin tener que acudir al

juez, como deben hacerlo los particulares.”*> Para ello, los actos administrativos que se
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pretenden hacer cumplir deben haber quedado en firme al finalizarse el procedimiento
administrativo que los desemboca, este requisito, en palabras de Vidal Perdono, se constituye
como indispensable para que los mismos sean ejecutados contra la voluntad de los mismos
afectados. Tal como se define, la autotutela se exhibe como una cualidad de la administracion

publica para resolver controversias juridicas.

Por su parte, en palabras de Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-Ramon Fernandez, “(...) la
autotutela de la administracion supone para ella eximirse tanto de la carga de juicio
declarativo (en el sentido genérico del concepto, que incluye la actuacion tanto de
pretensiones puramente declarativas como de las constitutivas y de condena) y de la carga de
Juicio ejecutivo.”™* Volvemos a ver una autotutela como un principio que se aplica en
administracion puablica, por la cual no s6lo puede declarar el derecho, si no ademas exigir su
cumplimiento. En esencia, entendemos que la autotutela es la denominacion dada a los
privilegios o potestades de la administracion publica para ejercer de forma excepcional la
facultad judicial.

En esta oportunidad, acudimos ahora al Profesor Vicente Escuin Palop, el cual en su obra
Elementos del Derecho Publico para entrar a definir la autotutela en su caracter de facultad
excepcional, pone primero de manifiesto que la posicion en la que se encuentran los
ciudadanos respecto al aparato judicial esta determinada por el principio de paz juridica,*®?
mediante el cual estos deberan acudir ante los Tribunales para la resolucion de sus conflictos y
es mediante esta via por la que se declara el derecho y se coacciona a través de los procesos
ejecutivos su cumplimiento, es decir, mediante la que se administra justicia. Tomando las
palabras de Escuin Palop, bajo este supuesto los ciudadanos no podrian tomarse la justicia por
su propia cuenta. Pues bien, “En contraste con la situacion anteriormente descrita la

Administracion, frente a los Tribunales, se encuentra en una posicion denominada de

151 GARCIA ENTERRIA, Eduardo. RAMON FERNANDEZ, Tomés. Curso de Derecho

Administrativo.Tomo I.Temis. 122 Edicién. Bogota 2008. Pag 94.

152 ESCUIN PALOP, Vicente. Elementos de Derecho Publico. 72 Edicion. Tecnos. Madrid. 2011. Pé4g 96.
147



autotutela caracterizada por un conjunto de privilegios y exenciones...”** Tal como se ve la
autotutela se asemeja a las potestades de los Tribunales, en virtud de tal atribucion
extraordinaria la administracion se exime de acudir a la jurisdiccion, en tanto, ella misma se

inviste de poder jurisdiccional.

Siguiendo con el recuento conceptual de dicha atribucion, nuevamente se ha de traer a
colacion lo desarrollado por los Profesores Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-Ramon
Fernandez, quienes explican la razén de ser de la autotutela, en las siguientes
palabras: “Materialmente se justifica en una razon de expeditividad y eficacia en la gestion de
los servicios y asuntos publicos que tiene confiada la administracion*>* Posibilidad sin la que
al parecer un sistema juridico con esa tradicion no podria cumplir eficazmente los cometidos
estatales para los cuales fue creado, siendo la consecucion del interés general el mas
importante de estos. Categoricamente, el interés general, invocado en el predmbulo de nuestra
Constitucion Politica como presupuesto primigenio del Estado, connota la necesidad de dotar
a sus instituciones administrativas de poder suficiente pero limitado en derecho, que permita
transponer de forma efectiva y eficaz los intereses de la comunidad. Pues bien, queda claro
qgue esos poderes exorbitantes que no se enmarcan como actividades tipicas de la

administracion resulta ser la autotutela administrativa.

Se puede afirmar entonces que la nocion de autotutela enmarca una variedad de privilegios y
poderes que de acuerdo a lo hasta aqui analizado le son atribuidos en derecho a la
administracion puablica para el logro de sus cometidos, es decir, sin ellos no podria la
administracion operar y su finalidad se veria minada. Prerrogativas, que se entienden
justificadas por los bienes juridicos que busca satisfacer y proteger el Estado a través de la
administracion puablica. Al analizar la eficacia que supone la aplicacion del principio de

autotutela mas alla del beneficio procesal que para la administracion acarrea contar con esta
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potestad; el Catedratico Miguel Sanchez Mordén sefiala en su obra sobre Derecho
Administrativo lo siguiente:

“La autotutela administrativa, en caso de conflicto, desplaza al destinatario de la
decision administrativa la carga de acudir al Juez o Tribunal contencioso-
administrativo competente para defender sus derechos e intereses legitimos y ello
dentro de los plazos—bastante breves, como se verd&—establecidos por la ley . Si no
recurre la decision administrativa en tiempo y forma perdera su derecho a hacerlo y
cualquier otra posibilidad de tutela judicial frente a aquélla, salvo que se trate de un
acto nulo de pleno derecho. Si por el contrario recurre, afrontando el coste y la
incertidumbre de un proceso, no por ello paralizara la eficacia de la decision
administrativa, decision que debera cumplir, aun pendiente el recurso, salvo que el
6rgano judicial acuerde una medida cautelar. Sin duda, desde el punto de vista de la
tutela judicial, aparte del més estrictamente procesal, la Administracion se coloca en
una posicion de ventaja.”*>

La autotutela administrativa también ha sido definida como un principio dentro del derecho y
las actuaciones administrativas. En su conjunto, la autotutela hace alusion a una potestad
extraordinaria, de privilegio de la administracion respecto a los administrados. Una de las
manifestaciones concretas de este principio o potestad de privilegio de la administracién que
encuentra justificacion en la defensa del interés general; es la ejecutoriedad de los actos
administrativos. Aunque en algunas ocasiones ejecutoriedad y ejecutividad son usados como
conceptos analogos, ciertamente hacen referencia a situaciones o atributos diferentes. Aunque
ambos se presentan en el acto administrativo, no pueden ser confundidos, pues entre otros
aspectos la ejecutoriedad como manifestacion concreta de la autotulea no es una caracteristica

que se dé en todos los actos administrativos.

Acudimos al Profesor Fernando Garrido Falla, para precisar estas dos figuras. "(...) debe
entenderse por ejecutividad del acto administrativo la cualidad juridica que al mismo se
reconoce de habilitar a la Administracion para proceder a realizar los actos y operaciones
necesarias que su ejecucioén comporta. En este sentido, decir que un acto es ejecutivo es tanto

como afirmar que tiene fuerza obligatoria y debe cumplirse, lo cual ocurre desde el momento
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en que (supuestos los demas requisitos que, de forma genérica, condicionan la eficacia, esto
es, notificacion, publicacion o aprobacion superior, en su caso) el acto es definitivo, incluso

con independencia de que sea firme."1°®

Por su parte, la ejecutoriedad, ejecucion forzosa o accion de oficio como también se le
denomina para evitar confusiones "...s6lo es propia de aquellos actos que imponen deberes
positivos 0 negativos, cuyo cumplimiento pueda no ser voluntariamente aceptado por el
obligado. Naturalmente, la ejecutoriedad presupone que el acto sea ejecutivo, es decir,
juridicamente eficaz (...) Tal como ha quedado delimitado el concepto, la ejecucion forzoza
supone una actuacién material que se impone en alguna forma a los particulares. Su
legitimacion se encuentra cabalmente en el acto administrativo que se trata de ejecutar, hasta

el punto de que, faltando tal acto, la actuacion material deja de ser juridica.

Es precisamente esta manifestacion de la autotutela administrativa, mediante la que se
materializa el Cobro Coactivo, pues este constituye el procedimiento mediante el cual se
ejecuta forzosamente una obligacion de hacer o no hacer, previamente impuesta mediante un
acto administrativo (titulo ejecutivo) al ejecutado. Es asi como esta potestad en muchos paises
y en el caso Colombiano, implica un caracter excepcional pues es una competencia que a
manera general estd a cargo del poder judicial, extraordinariamente se ha dotado a la
administracion publica para que proceda con la ejecucion forzosa. El profesor Garrido asi lo
reconoce, sefialando que inclusive existen paises en los que la administracion no cuenta con tal
facultad, la cual estd dada exclusivamente a las autoridades judiciales. Es el caso por ejemplo,
de Brasil. Traemos a colacion el siguiente extracto en el que se deja clara esta idea:

"Desde el punto de vista del derecho comparado, la posibilidad de ejecucion forzosa no

constituye, desde luego, una regla general. Son muchos los paises, incluso del sistema del

régimen administrativo, que requieren en estos casos que la Administracion se dirija a los
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tribunales de justicia. Interesa saber, desde el punto de vista del derecho espariol, si entre

nosotros la posibilidad de ejecucion forzosa constituye la regla o excepcion. (...) A partir de la
Ley de Procedimiento administrativo de 1958 no existe ninguna duda sobre que la posibilidad
de la ejecucion forzosa a cargo de la Administracion esta admitida con caracter general por

nuestro Derecho."*’ (Subrayado nuestro)

El concepto mismo del Cobro Coactivo el cual ha sido definido como una facultad
excepcional de la administracion para hacer efectivas las acreencias a su favor, inicia siempre
con un acto y que de acuerdo a lo citado con antelacién, dicho acto estd dotado de ejecucion
forzosa, y en el que consta a favor de la administracién una obligacion clara, expresa y
exigible. Con tal acto, se empieza de ahi en adelante, un proceso que en esencia conlleva la
aplicacion de potestades judiciales, pero que excepcionalmente son ejecutadas por las
autoridades administrativas como corolario del principio de autotutela. Este proceso
actualmente se surte de acuerdo a las reglas de los procedimientos administrativos, es decir,
aungue la naturaleza de la competencia es de caracter jurisdiccional, se siguen pasos en

instancias administrativas.

Aclarado esto, es menester mencionar que la doctrina administrativa también ha planteado
cuatro manifestaciones de autotutela segun la situacion que busque determinar y los efectos
causados. Nos referimos a los siguientes: a) la declarativa; b) la conservativa; ¢) la agresiva y
d) la ejecutiva, ésta Gltima para efectos del presente trabajo es la que cobra mayor relevancia

pues el cobro coactivo seria una manifestacion de este tipo.

a) En cuanto a la autotutela declarativa, ésta va intimamente ligada al principio de
legalidad, el cual implica que todo acto proveniente de la administracién se presume
ajustado a ley y emitido segun las formas juridicas preexistentes, hasta tanto no haya
sido declarado nulo por autoridad judicial competente. Dicha presuncion, supone que
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se debe partir de la base que el acto en cuestion estd dotado de fuerza ejecutoria, razon
por la cual, es de obligatorio cumplimiento y por tanto debe ser acatado a cabalidad. En
virtud de esta potestad la administracion emite el acto mediante el cual decide sobre
una determinada situacion juridica, decision que se presume legal y por tanto cobra

fuerza ejecutoria.

b) El concepto de autotutela conservativa, procura proteger la inmutabilidad de una
situacion juridica previamente establecida. Es decir, a través de ésta la administracion

busca mantener en el tiempo una determinada situacion.

c) La autotutela agresiva en la que se incluye la d) ejecutiva, cuyo fin es el modificar
el statu quo actual al previamente fundado, inviste a la administracion para imponer a
sus administrados las ordenes o decisiones decretadas cuando estas no sean acatadas,
inclusive a través de medios coercitivos. Por ser particularmente la autotutela ejecutiva
la que ha sido asociada a la faculta de cobro coactivo de la administracion, nos

detendremos unas lineas en ésta.

La autotutela ejecutiva hace referencia a la potestad coactiva en cabeza de la administracion

publica, para hacer que se cumplan sus disposiciones sin necesidad de intervencion judicial.

Ha definido el Profesor Escuin, que la autotutela ejecutiva es aquella“En cuya virtud la

Administracién puede llevar a la practica sus propias decisiones, llegando incluso al empleo

de la coaccidn en caso de resistencia de sus destinatarios, sin tener que contar para ello con

la intervencion de los Tribunales.”*®® Es este poder material de ejecucion el que abala a la

administracion publica no solo para afectar una determinada situacion, pero también para

exigir el cumplimiento de la decisién, no ante los érganos del poder judicial, si no utilizando

sus propios medios. En concreto recae en cabeza de las autoridades publicas la potestad para

decidir una controversia juridica y para exigir su cumplimiento material.
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El Tribunal Constitucional Espafiol ha definido la facultad de autotutela ejecutiva al siguiente
tenor:

“(...) en su sentencia 22/1984 (LA LEY 8565-JF/0000) de 17 de febrero como aquella
"en virtud de la cual se permite que la Administracion emane actos declaratorios de la
existencia y limites de sus propios derechos con eficacia ejecutiva inmediata”. En el
mismo sentido, se han expresado los tratadistas, pues como sefiala GARCIA DE
ENTERRIA “esta segunda expresion de la autotutela va mas alla que la anterior:
aparte de eximirse a la Administracion de la carga de obtener una sentencia ejecutiva,
facultandola para el uso directo de su propia coaccion sin necesidad de recabar el
apoyo de la coaccion judicialmente administrada'*>®

Se habla entonces de un privilegio descomunal de la administracién publica, en el entendido
en que tal facultad estd endilgada normalmente al poder judicial, no obstante, por los intereses
inmersos que persigue la funcion publica misma, la autotutela se constituye en una
herramienta legitima de control de la administracion frente a sus administrados, asi como de
defensa de los intereses de los mismos, cuya prevalencia se ve justificada en la consecucion de

los intereses de la colectividad y como trasposicion del principio de colaboracion armonica.

En palabras de José Luis Meilan estas facultades excepcionales, “Mas que las prerrogativas
deberia hablarse de potestades de la Administracion justificables por el fin atribuido que es el
canon para medir su ejercicio en relacion con la adecuacion al Derecho y por el que es
susceptible de control jurisdiccional. Como se ha dicho lapidariamente en sede judicial <<
las potestades que la Constitucion y las leyes encomiendan a la Administracion no son
privilegios, si no instrumentos normales para el cumplimiento de sus fines y, en definitiva,

para la satisfaccion de los intereses generales>>. "%

Asi las cosas, la fuente de legitimidad de la facultad de autotutela la configura precisamente la
satisfaccion del interés general y el bien publico; bienes juridicos que para ser garantizados

requieren que se dote a la administracion publica de atributos especiales o exorbitantes a

159 ARGENTE ALVAREZ, Javier. BELTRAN GIRON, Fernando. MELLADO BENAVENTE, Francisco
M. Fiscalidad y Recaudacion en el Concurso de Acreedores.1? Edicion. Editorial CISS. Madrid. 2012. Pag 172.
160 MEILAN GIL, José Luis. Categorias juridicas en el Derecho Administrativo. 12 Edicion. lustel.
Madrid. 2011. P4g 168.
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través de los cuales se logre su real consecucion, de forma agil y eficaz. Empero, esta potestad
excepcional tiene limites, en el sentido que el ejercicio de la misma debe estar regulada por la
ley. Igualmente debe observar todos aquellos principios y garantias de rango constitucional, en
los que se incluyen por supuesto los derechos fundamentales. En esos términos podriamos
hablar entonces de una facultad excepcional reglada. Igualmente el atributo objeto de estudio
no connota merito en si mismo como para eximir a la administracion de someter sus
actuaciones ante el poder judicial. Esta facultad en principio, tendria que estar sujeta al control

de la jurisdiccion contencioso- administrativa.

En definitiva, entendemos la autotutela como el principio de actuacién en el que se
fundamenta el caracter excepcional de las potestades de tipo jurisdiccionales que ostenta la
administracion, en otras palabras, la autotutela es el nombre con el que se conoce al privilegio
de la administracion para ejercer facultades judiciales que no le estan dadas originariamente;
es precisamente por eso que se tildan de excepcional. ElI Cobro Coactivo como procedimiento
complejo concentra varias manifestaciones de la autotutela, considerando que en primera fase
declara el derecho con arreglo a las normas juridicas y en segunda instancia hace efectiva a
través de medios coactivos la decision previamente declarada, para lo cual acude a figuras
procedimentales propias de la jurisdiccién ordinaria. Para explicar esta posicion nos
referiremos a las posturas que desde la jurisprudencia se han tomado respecto a la naturaleza

del Cobro Coactivo, las cuales han sido ambivalentes.

2.2.3 Criticas a la Jurisprudencia sobre la naturaleza juridica del Cobro Coactivo en
Colombia.

Respecto a la definicién y naturaleza juridica del Cobro Coactivo, han existido en la
jurisprudencia colombiana distintos momentos. Por un lado, uno en el cual se ha explicado el
Cobro Coactivo como una potestad de tipo jurisdiccional con independencia de la categoria de
juridica del 6rgano que la ejecuta, posicion apoyada por un marco normativo que deja entrever

por las garantias e instancias procesales que instaura, la intencion del legislador en regular un
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proceso bajo dicha concepcion jurisdiccional. En contraposicion, en otros intervalos de
tiempo, se han proferido normas cuyos postulados e instancias, asemejan el proceso de cobro
coactivo a aquellos de indole administrativa, como corolario de la facultad de autotutela
administrativa expuesta anteriormente, por lo cual, la jurisprudencia ha enfocado la
argumentacion sobre la naturaleza de cobro coactivo en esa misma via. Como se vera, la
diversidad de posturas y posiciones que se han tejido respecto al tema es notoria, y han
determinado desde luego la forma en la que se entiende el proceso de cobro y los principios

que prevalecen en el mismo.

Antes de dar paso al anélisis jurisprudencial, es oportuno precisar que la metodologia usada
consistio en seleccionar la jurisprudencia atinente a la naturaleza del Cobro Coactivo méas
relevante tomando como referencia los afios de creacion de ambas Corporaciones. Para el caso
de la Corte Constitucional se tom6 como referencia el afio 1991, fecha de conformacion de
esta ultima, por lo que la providencia mas clara en el tema se da en 1994. Respecto al Consejo
de Estado a partir de 1969 se empieza a desarrollar la jurisprudencia mas representativa sobre
la naturaleza del Cobro Coactivo; la emitida en ese afio en particular incluso es citada por la
Corte Constitucional. Igualmente en ambos casos se revisaron las providencias de los afios
inmediatamente anteriores y posteriores a la expedicion de la Ley 1066 de 2006, a fin de
identificar si con la referida norma se da un vuelco al concepto que se venia forjando, o si se
mantiene la misma linea de afios anteriores. De la jurisprudencia examinada (65
aproximadamente para ambos casos), seleccionamos las mas significativas en términos de
claridad en las posturas esta Corporacion, asi como las que exhiben una postura reiterativa y

uniforme respecto a la naturaleza del Cobro Coactivo.

2.2.3.1 Jurisprudencia Constitucional

Iniciamos con la Sentencia T-445/94 por haberse realizado en ésta un analisis acucioso sobre
las posturas que desde la época se han adoptado sobre la naturaleza del cobro coactivo. En esta

oportunidad, la Corte, al revisar una accion de tutela por presunta violacion al debido proceso
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interpuesta por una empresa a la que la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN)
dio inicio un proceso de cobro coactivo; empieza su argumentacién destacando la importancia
de dilucidar la naturaleza judicial o administrativa que tendria el proceso de jurisdiccion
coactiva, para lo cual apunta que al respecto existen dos posiciones, una que entiende el cobro
coactivo como una facultad jurisdiccional tal como la ejercida por los jueces, posicion
sustentada por el Consejo de Estado. Para desarrollar este punto, la Corte se remonta a una
jurisprudencia proferida por el Tribunal de cierre de la jurisdiccion contenciosa-administrativo

en el afo 1962.

Paradojicamente es el Tribunal de cierre de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, el
que arguye que esta facultad de cobro de acreencias del Estado es en esencia la ejercida por
los organos de la rama judicial; asi lo cito la Corte: “"No puede remitirse a duda que las
providencias dictadas por quienes ejercen jurisdiccion coactiva tienen la misma naturaleza
juridica de las que profieren en juicio ejecutivo los jueces vinculados a la rama jurisdiccional
del poder puablico y que el conjunto de ellas constituye un verdadero proceso judicial de
ejecucion y no un simple tramite gubernativo, como los que adelantan los funcionarios de la
rama ejecutiva en desarrollo de sus atribuciones propias y dentro de la érbita normal de

dicha rama."2 %!

Entre tanto, la misma Corporacién indica que la segunda postura, que se refiere a la naturaleza
administrativa de la facultad de cobro, es sustentada por la Corte Suprema de Justicia no
implica el ejercicio de una potestad jurisdiccional, si no que se constituye en un procedimiento
administrativo. De la siguiente forma lo explica este Alto Tribunal; “"jurisdiccion coactiva
por la cual la administracion hace efectivos, mediante un mecanismo coercitivo, sus propias
decisiones en materia de obligaciones fiscales, no se sustrae ni se excluye el control
jurisdiccional. Por el contrario, de lo expuesto se deduce que la funcién administrativa a

cargo de los funcionarios administrativos investidos de jurisdiccion coactiva, y la funcién

161 CONSEJO DE ESTADO. Sentencia del 8 de mayo de 1969. MP: Juan Hernandez Saenz. Anales del
Consejo de Estado. Tomo 76. P4ag.231, Citada en CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-445/94. MP:
Alejandro Martinez Caballero.
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jurisdiccional que compete ejercer a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo se
conjugan en materia impositiva y son ejercidas por aquéllos y por esta dentro de la drbita de
competencia y de accion que a cada uno le es propia.”"”'®? En el texto se reconoce la
importancia de una revision a posteriori de las decisiones que se emiten en virtud del Cobro

Coactivo, instancia que no es contemplada en la primera posicidn expuesta.

En la misma jurisprudencia, continua sustentando la Corte que fue esta ultima posicién la que
fue aceptada por el Consejo de Estado en el afio 1983; y que es esta la que esa Corporacién
comparte. Adicionando que la administracion publica estd dotada de privilegios unicos,
mediante los cuales puede llevar a fin los cometidos contsitucionales. Asi, las autoridades
administrativas son las Unicas autorizadas para crear, modificar o extinguir situaciones
juridicas determinadas y que tales decisiones estan dotadas de fuerza ejecutoria. A su vez en
relacidén con estos conceptos, hace referencia al derecho espafiol y la denominada autotutela
administrativa, para concluir que el cobro coactivo es expresion de la autotutela ejecutiva.

En aras de la precisién, transcribiremos el aparte en donde se expone con claridad la posicién
de la Corte sobre el particular:

“En el derecho espariol una de las modalidades de "Autotutela” del Estado es la
relativa a la ejecutoriedad de los actos administrativos, entendida como la facultad de
la administracion para definir situaciones juridicas sin necesidad de acudir a la
accion judicial. En palabras de los profesores Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-
Ramon Fernandez la definen como "el sistema posicional de la Administracion
respecto a los Tribunales,... La Adminstracion esta capacitada como sujeto de derecho
para tutelar por si misma sus propias situaciones juridicas, incluso sus pretensiones
innovativas del statu quo, eximiéndole de este modo de la necesidad comun a los
demés sujetos, de recabar una tutela judicial.".Esa facultad de autotutela es
reconocida exepcionalmente a los particulares (para casos como la legitima defensa,
el derecho de retencion etc); ademas para ellos es facultativa, ya que por regla
general deben acudir a los tribunales. *®

Igualmente en Sentencia C-666 del 2000, el mismo tribunal al decidir sobre una demanda de

inconstitucionalidad (parcial) contra el articulo 112 de la Ley 6 de 1992, y previo de un

162 CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Sentencia 79 del 5 de octubre de 1989. MP: Hernando Gémez
Otalora Gaceta Judicial, tomo 197, Il parte. P4g 130. Citado en CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-
445/94. MP: Alejandro Martinez Caballero.
163 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-445/94. MP: Alejandro Martinez Caballero.
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recuento jurisprudencial en virtud del cual el Tribunal apoyandose nuevamente en sentencias
emitidas tanto por el Consejo de Estado, asi como por la Corte Suprema de Justicia, reafirmo
la posicion descrita precedentemente. Es de resaltar en este punto, que siendo el Consejo de
Estado el organo judicial de cierre de la jurisdiccion contenciosa administrativa, para los
presentes efectos resulta altamente relevante la posicion planteada por el mismo y la cual fue
nuevamente referenciada por el tribunal constitucional.

“...En los conflictos de derecho administrativo, salvo disposicion en contrario, ni la
administracion ni los particulares tienen que recurrir a un juez. Aquella actia
generalmente por si y ante si, aplica la ley sin requerimiento de parte, obliga al
individuo y ejecuta oficiosamente sus propios ordenamientos. Este sistema es una
consecuencia necesaria y forzosa de los mandamientos constitucionales y legales que
establecen la prevalencia del interés general sobre el interés privado, que consagran
en principio de la aplicabilidad inmediata de ciertas disposiciones de derecho publico,
y que confieren a la rama administrativa la funcion de realizacion de la ley. Es, en una
palabra, lo que la moderna doctrina del Estado y del Derecho denomina el privilegio
de la decision previay el privilegio de la ejecucion oficiosa.

(...) Si el particular se conforma con el pronunciamiento administrativo, éste causara
estado. Si no se conforma tendré abierta la via gubernativa y, posteriormente, la via
jurisdiccional...” (Consejo de Estado, Sala Plena, junio 15 de 1965 Anales 407-408,
T.LXIX. 1965, P.297)” 164

El intérprete de la Constitucion, alude a la facultad de autotutela administrativa, desde sus
fases declarativa y ejecutiva, sin llamarlo de esa manera explica la potestad de la
administracion para decidir y dirimir de forma directa los asuntos de su competencia, actuando
ante si, sin requerir el aparato judicial. Adicionalmente precisa que tal “sistema” — como lo
denomina— es producto de atribuciones de arraigo constitucional y legal que a su vez se

justifican en la consumacion del interés general.

Finalmente en la sentencia objeto de analisis, la Honorable Corte Constitucional, sienta su
apreciacion particular frente a la naturaleza juridica de la facultad de cobro coactivo de la
siguiente forma: “En conclusion, considera esta Sala de Revision que el proceso de
jurisdiccion coactiva es de naturaleza administrativa, por cuanto su objetivo es hacer efectiva

la orden dictada por la administracion de cobro de una obligacion tributaria. En otras

164 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-666/00. MP: José Gregorio Hernandez.
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palabras esta jurisdiccion es el uso de la coaccidn frente a terceros y la expresion de una

autotutela ejecutiva. %

En sintesis, el Honorable Tribunal, aseverd que tal poder exorbitante, trasbocado en los
poderes materiales jurisdiccionales de la administracion, no comportan la voluntad caprichosa
de la misma, ni tampoco por ello el administrado debe soportar efectos desproporcionados o
irracionales; si no por el contrario, esta prerrogativa implica de facto una excepcionalidad que
tiene asidero en la Constitucion y la Ley, asi como encuentra justificacion en los fines
esenciales del Estado. En tal virtud “La excepcionalidad significa que ese status de poder
debe limitarse y condicionarse para servir a la realizacion de los cometidos que corresponden

a la Administracion en el seno del estado Social y Democrdtico de Derecho. 1%

La Corte mantuvo una posicion coherente dos afios despues, en la cual reafirma el caracter
administrativo de la facultad de cobro. Lo deja claro en Sentencia C-649 de 2002. “En estas
condiciones, a juicio de la Corte, es claro que para efectos del recaudo forzoso de los créditos
fiscales, como funcion publica administrativa, el legislador cuenta con un amplio margen de
discrecionalidad en el disefio de los procedimientos a los cuales deben someterse autoridades
del Estado y los contribuyentes. La Constitucion no exige que dicho recaudo sea gestionado
mediante procedimientos de indole judicial, pues bien puede el legislador, con el fi n de
dinamizar la actividad de la administracion, establecer mecanismos al interior de la propia
entidad que aseguren el efectivo y oportuno ingreso de los recursos necesarios para cumplir

los fines esenciales del Estado, segiin serd explicado mdas adelante”.*®

No podemos pasar por alto un nuevo componente que la Corte incluye en la anterior cita, y es,
el tipo de proceso que la administracion esta habilitada para proceder con la ejecucion forzoza.
Habida cuenta ni la Costitucion ni la ley exigen que el proceso que se disponga sea de tipo

judicial, si no que es el legislador en su amplia potestad normativa el que con observancia de

165 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-666/00. MP: José Gregorio Hernandez.

166 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-666/00. MP: José Gregorio Hernandez.

167 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-649 de 2002. MP: Eduardo Montealegre Lynett.
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los principios constitucionales estd llamado a establecer los mecanismos procesales mas
idoneos para cada caso. Adicionalmente ha enfatizado la Corte que el ejercicio de la facultad
de cobro coactivo como manifestacion de la autotutela administrativa o facultad exorbitante a

cargo de la administracion, no exime a la administracién del control jurisdiccional.

En la misma linea se mantuvo el alto tribunal cuando profiere la Sentencia T-604 de 2005, al
efectuar la revision a un fallo de tutela interpuesto por una ciudadana en contra de la DIAN,
oportunidad en la que insistio en la connotacién administrativa del proceso de cobro o recaudo
forzoso de créditos fiscales basado en primer lugar en el articulo 29 de la Costitucién Politica,
norma que arroga en el legislador la potestad para definir las formas juridicas de cada causa,
clausula general que por su puesto incluye el cobro de deudas fiscales. Adicionalmente el
interprete constitucional trae a colacion los articulos 2, 189 numeral 20, 209, 238 y 365 de la
Carta Politica concluyendo que son estas normas el fundamento constitucional de la facultad
coactiva, mediante la cual se autoriza el cobro por parte de la administracion publica. Sobre
este aspecto, vale resaltar que la interpretacion que hace la Corte no resulta ser muy clara, en
el sentido en que las normas constitucionales referidas no facultan expresamente a la
administracion para ejercer la facultad de cobro. Otro punto a resaltar es que este Tribunal

apoya su posicion en la Sentencia C-649 de 2002, anteriormente estudiada.

Volviendo al tema de la naturaleza juridica de esta facultad, la posicidn de la Corte se expresa
claramente en el siguiente aparte: “Pues bien, una vez verificado el respaldo constitucional
que tienen los cobros coactivos adelantados por la Administracion, hay que tener en cuenta
que ellos son una actuacién administrativa especifica que debe respetar las garantias
inherentes al debido proceso previstas en los articulos 823 y siguientes del Estatuto
Tributario y en los articulos 561 a 568 del Cddigo de Procedimiento Civil. Esto supone que,
como minimo, el procedimiento debe garantizar (i) que el deudor conozca el valor o monto de
la obligacion debida y (ii) que cuente con medios reales para participar y oponerse a dicho

cobro.”’*% En este punto vale la pena resaltar que a pesar que la Corte reafirma el caréacter

168 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-604/05. MP: Clara Inés Hernandez.
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administrativo del proceso de cobro, deja claro que las normas que se deben seguir para el
recaudo de las acreencias fiscales son el Estatuto Tributario como norma especifica
administrativa, pero también el Codigo de Procedimiento Civil que como es bien sabido

contiene las reglas juridicas de los procesos ejecutivos de caracter ordinario.

Siguiendo el mismo razonamiento respecto a entender el cobro coactivo como un proceso de
tipo administrativo este Tribunal resolvid las revisiones de acciones de tutela, verbigracia la
Sentencia T-917/08, en la que se invoca la violacion al debido proceso, oportunidad en la que
no ahonda en la naturaleza juridica de tal atribucion, si no que se refiere a esta de forma

directa como proceso administrativo y en ese sentido direcciona su argumentacion.

Igualmente mantiene esta posicion en el afio 2012, luego de ser proferida la Ley 1066 de 2006,
en Sentencia T-753 de 2012 destacando las normativas por las cuales se debe regir el proceso
de cobro. Segtn lo describe, “El procedimiento administrativo coactivo se encuentra regulado
en el articulo 823 y siguientes del Estatuto Tributario Nacional, la Ley 1066 de 2006, las
normas del Codigo de Procedimiento Civil y por el Cdédigo Contencioso Administrativo
cuando se presentan vacios normativos de aplicacion e interpretacion.....Este procedimiento
es de naturaleza administrativa, se define como “un privilegio exorbitante de la
Administracion, que consiste en la facultad de cobrar directamente, sin que medie
intervencion judicial, de las deudas a su favor, adquiriendo la doble calidad de juez y parte,

cuya justificacion se encuentra en la prevalencia del interés general, en cuanto dichos
19169

’

recursos se necesiten con urgencia para cumplir eficazmente los fines estatales.’

En definitiva, se concluye que la Corte Constitucional como garante e interprete de la Carta
Politica ha sido enfatica al catalogar el Cobro Coactivo dentro de las potestades propias de la
administracion publica. A su vez se infiere de su jurisprudencia que esta facultad de cobro de
acreencias fiscales estd endilgada a favor de la administracién y por tanto, su caracter

administrativo, en virtud de la interpretacion de los articulos 2, 189 numeral 20, 209, 238 y

169 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia T-753/12. MP: Jorge lvan Palacio Palacio.
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365 de la Costitucion Politica. Podemos decir entonces que la argumentacion desplegada por
la Corte para explicar que la facultad de cobro coactivo es una manifestacion de las potestadas
propias de la administracion publica, se basa en un criterio organico y no funcional. A lo que
nos referimos, es que afirma que como la Costitucion atribuye facultad de cobro de acreencias
fiscales a la administracion publica y al presidente como cabeza de la rama ejecutiva del poder
publico —atribucidén que como ya mencionamos anteriormente no esta expresamente contenida
en ninguno de los articulos indicados—. Asi entonces indistinatmente de la funcion, si esta es
desplegada por la administracion publica, esta tendria la misma naturaleza. Pero, al tiempo la
Corte apela dentro de su razonamiento a la autotutela administrativa, para explicar que la
administracion publica tiene facultades exorbitantes que se ven justificadas en el interes
general que debe propender y que en particular, el cobro coactivo se muestra como corolario

de la autotutela ejecutiva.

Es de resaltar que compartimos la concepcion que el cobro coactivo se muestra como
transposicion de la autotutela, entendida esta como una atribucion extraordinaria. Pero este
razonamiento aunque correcto, es usado por el Tribunal para llegar a una conclusion diferente
a la expuesta a lo largo del presente capitulo, es decir de lo expuesto pareciera que los
conceptos de autotutela y facultad jurisdiccional se excluyen. Precisamente discrepamos de
dicha conclusion en el sentido en que en nuestro criterio queda claro que la nocién de
autotutela contempla el ejercicio de potestades exorbitantes — que no le son propias—
ciertamente esas potestades son de caracter judicial. El caracter excepcional de esta atribucion
la da precisamente el hecho de que es una potestad judicial ejercida por una autoridad que no
tiene tal naturaleza. Este traslado de competencias es lo que se entiende como autotutela, en
tanto la administracién se exime de la intervencion judicial toda vez que en virtud de la

autotutela como facultad exorbitante asume dicha investidura.
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2.2.3.2 Jurisprudencia Administrativa

Tal como lo cito6 la Corte Constitucional en su jurisprudencia, hacia el afio 1969 el Consejo de
Estado mediante providencia del 8 de mayo de ese afio, magistrado ponente: Juan Hernandez
Saenz, deja sentada su posicion acerca de la potestad jurisdiccional que encarna la facultad de
cobro, sefialando que ésta no se puede equiparar a un simple tramite gubernativo como los que
normalmente despliegan los érganos de la rama ejecutiva, en desarrollo de las atribuciones que
le son propias.t’®“(...) Las actuaciones realizadas en ejercicio de la jurisdiccion coactiva
constituyen procesos judiciales, no son acusables ante los tribunales contenciosos ni por via
de simple nulidad ni de plena jurisdiccion, ya que, de acuerdo con la ley, las acciones de esta
indole no estan instituidas para impugnar juicios si no actos creadores de situaciones
juridicas generales o emanados de potestades distintas a la judicial, en el sentido genérico de
esta palabra, y ademas, al contencioso no le estd atribuida la funcion de ser juez de jueces.”
(Cfr. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Auto del 8
de mayo de 1969. Anales 1969. T.76, p.231.C.P.: Dr. Juan Herndndez Saenz)” 1"

Ahora bien, hacia el afio 2002 la misma Corporacién al conocer sobre un recurso de apelacion
interpuesto por la parte demandada, contra sentencia emitida por el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca cambia drasticamente la posicion mantenida hasta entonces, apelando a la
Sentencia de la Corte Constitucioal C-666/00 anteriormente tratada, para afirmar que el cobro
coactivo en efecto es considerado como una facultad exorbitante de la administracion para
resolver directamente el cobro de los créditos a su favor sin tener que acudir ante los jueces.
Asi mismo advierte que esta atribucion especial es una herramienta indispensable para la
realizacion de los fines del Estado. En suma, el Consejo de Estado concluye que el cobro

coactivo entrafia una facultad administrativa. Se trae a colacion el siguiente texto: “Aqui cabe

170 CONSEJO DE ESTADO. Sentencia del 8 de mayo de 1969. MP: Juan Hernandez Saenz. Anales del
Consejo de Estado. Tomo 76. Pag.231.
171 CONSEJO DE ESTADO. Sentencia del 8 de mayo de 1969. MP: Juan Hernandez Saenz. Anales del
Consejo de Estado. Tomo 76. Pag.231.
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preguntar cual es la naturaleza juridica de un procedimiento de esta indole. La tesis tanto de
la Corte Suprema de Justicia, del Consejo de Estado como de la Corte Constitucional es que
se trata simplemente de un procedimiento administrativo que "por naturaleza no entrafia el
ejercicio de la funcién jurisdiccional como que en ella no se discuten derechos sino que se
busca poder hacer efectivo el cobro de las obligaciones tributarias o deudas fiscales surgidas
de la potestad impositiva del Estado y se pretende exigir su cumplimiento compulsivo cuando

el sujeto pasivo de dicha obligacién lo ha incumplido parcial o totalmente.”*"

Por su parte, esta misma Corporacion mediante providencia del 10 de abril de 2003,'"
mantiene que la facultad de cobro coactivo entrafia un ejercicio administrativo y cuyos actos

son susceptibles de revisién por via de la justicia contenciosa-administrativa.

Sin embargo, mediante providencia del 6 de abril de 2006 el Consejo de Estado cambia la
posicion que hasta el momento habia estructurado, arguyendo que la jurisdiccion coactiva
entrafia el ejercicio de actividades jurisdiccionales y no administrativas'’: ... las providencias
que se dictan dentro de un proceso de jurisdiccion coactiva... son actos jurisdiccionales
respecto de los cuales no puede ejercerse el control de legalidad pretendido por la actora y
que valga la pena precisar, se diferencian de aquellos actos administrativos que se expiden
dentro de los procesos de cobro coactivo que se adelantan en materia fiscal conforme a lo

previsto en el Estatuto Tributario"175

El Consejo de Estado en Sentencia del 30 de agosto del afio 2006 citando jurisprudencia de esa

misma Corporacion, asi como de la Corte Constitucional reconoce la falta de criterios claros

172 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera. Rad, No. 25000-23-
26-000-1995-104301(13837). Noviembre 8 de 2002. MP: Ricardo Hoyos Duque.
173 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, Rad. No. 11001-00-
00-000-2001-1627-01. Abril 10 de 2003. MP: Reinaldo Chavarro Buritica.
174 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Rad. No. 41001-23-
31-000-2004-00369-01(AP). Mayo 17 de 2007. MP: Ramiro Saavedra Becerra.
175 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, Rad No. 11001-00-
00-000-2004-02660-01(15814). Abril 6 de 2006. MP: Juan Angel Palacio Hincapie. CITADO EN: CONSEJO
DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Rad. No. 41001-23-31-000-2004-00369-
01(AP). Mayo 17 de 2007. MP: Ramiro Saavedra Becerra.
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respecto a la identificacion de la naturaleza juridica del cobro coactivo, situacién que ha
estado intimamente ligada a las funciones judicial y administrativa del Estado, para finalmente
concluir cuestion diferente a la establecida justo unos meses atras. En esta oportunidad indico
que la potestad de cobro coactivo es de naturaleza administrativa y no jurisdiccional. Asi lo
expuso en esta oportunidad:

“El punto de partida sera el inciso tercero del articulo 116 de la Constitucion Politica
y del ordinal segundo del articulo 13 de la ley 270 de 1996, que establecen, al tiempo,
una permision y una prohibicion, (...) Como se trata de una atribucion excepcional, es
menester que se encuentre consagrada, de manera expresa, la asignacion de funciones
jurisdiccionales a la administracion; de otro modo, habra de entenderse que se trata
de funciones administrativas, aspecto éste que ha quedado enfatizado en la
jurisprudencia que atras se dejé transcrita. En este caso, como se anuncio antes, la ley
no ha manifestado de manera expresa que se trata de una funcién jurisdiccional
confiada a la administracidn, razén por la cual, en principio habria que, aplicando la
regla general, concluir que se trata de una funcion administrativa. 1"

Un afio después el Consejo de Estado mediante Sentencia de 2007, y haciendo un recuento de
la jurisprudencia que afios atras habia emitido esa Corporacion y la Corte Constitucional,
concluyd que el cobro coactivo es una facultad de orden administrativa. “Como consecuencia
de la definicion, alcance y naturaleza de la jurisdiccion coactiva, el cobro coactivo es un
ejercicio de facultades soberanas por parte de la administracion que debe estar sujeto al
rigor y cuidado por parte de ella misma y de los organismos de control del Estado. El
sometimiento de un particular, en este caso del contribuyente, a un proceso en el cual la
administracion cuenta con la atribucion de ejecutarlo para proteger sus propios intereses

debe gozar de la especial atencion del Estado. "

Finalmente el Consejo de Estado ha sostenido esta Ultima posicion en su mas reciente
jurisprudencia, verbigracia lo dispuesto en providencia del 8 de junio de 2011, en la que a
pesar de haber puesto de presente los criterios organico y funcional a partir de los cuales se

puede definir la facultad de cobro coactivo, en definitiva, y dando por resuelta la discusion

176 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccion Tercera. Agosto 30 de
2006. Referencia Expediente: 14807. MP: Alier Eduardo Hernandez Enriquez.
177 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Rad. No. 41001-23-
31-000-2004-00369-01(AP). Mayo 17 de 2007. MP: Ramiro Saavedra Becerra.
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sefialdo que la facultad de cobro se enmarca dentro de las atribuciones administrativas del
Estado. A continuacion se trae a colacion un extracto de la sentencia:

“La jurisdiccion coactiva es funcion administrativa si se utiliza para explicar su
naturaleza el criterio org&nico, como quiera que esta es llevada a cabo por
funcionarios sometidos a un estricto principio de jerarquia y organizados a traves de
estructuras burocréticas encargados de ejecutar el Derecho. Es verdad, que tal como
pone de presente Kelsen, este concepto de administracion es historico y depende de la
libertad de configuracion del legislador, empero al ser enmarcado dentro de la
funcion de ejecucion y al ser desprovisto de la independencia funcional propia de los
operadores judiciales debe encuadrarse en aquella construccién tedrica que define a
la funcion administrativa desde un aspecto meramente residual, es decir, aquellas
actividades del Estado que no son ni legislacion ni jurisdiccion. (....) De igual modo,
también se puede explicar la naturaleza de funcion administrativa de la jurisdiccion
coactiva si se apela a un criterio material, toda vez que se trata de una actividad que
se concreta en "...diversas labores de ejecucion que, especificamente desarrolla la
rama ejecutiva para el desarrollo de sus fines, para lo cual se reconoce un margen de
discrecion al funcionario administrativo, quien puede entonces apreciar la
Conveniencia y oportunidad de la medida que toma.""*"®

A pesar de lo anterior, esta Corporacion se inclina por el primer criterio, teniendo en cuenta
que, “...los funcionarios administrativos sélo asumen esta labor de forma excepcional y
cuando de forma expresa ha sido asignada por el legislador. Por ende, en aquellos casos en

los que se suscite la duda respecto de la naturaleza de la funcion que ejercen los 6rganos

.. . , . . .. . 2179
administrativos, ésta siempre debe considerarse administrativa

Similar opinion y argumentacion hizo este alto tribunal en la Sentencia de julio de 2013,
enfatizando en que no existe definicién legal de la facultad de cobro coactivo y que en ese
caso, es dable atenerse a un criterio general: “la jurisdiccion coactiva no es nada distinto de la
denominada autotutela ejecutiva de la administraciéon de la cual constituye solamente una
especie, es decir, es una forma especial de llevarla a cabo. Si la naturaleza propia de esta

actividad estatal desarrollada por la administracion es la administrativa, poca 0 ninguna

178 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Rad No. 41001-23-
31-000-2004-00540-01(AP). Junio 8 de 2011. MP: Enrique Gil Botero.
179 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Rad No. 41001-23-
31-000-2004-00540-01(AP). Junio 8 de 2011. MP: Enrique Gil Botero.
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relevancia tiene que el procedimiento a través del cual la misma se desarrolla, sea el previsto

para el proceso ejecutivo en el Codigo de Procedimiento Civil. &

Como se aprecia, el Consejo de Estado no ha mantenido criterios unanimes para definir la
facultad de Cobro Coactivo. Aunque ciertamente la tesis mas reciente ha sido la que se refiere
a una prerrogativa de caracter administrativo, recurriendo para explicarla, a un criterio
orgénico y no funcional. Sea dicho de paso que a pesar de ser el érgano de cierre de la
jurisdiccion contencioso-administrativa la estructura argumentativa no connota ningan factor
diferenciador respecto de la facultad administrativa a cargo del Estado, por el contrario, este
Tribunal ha sustentando la mayoria de su jurisprudencia en la interpretacion generada por la
Corte Constitucional.

Una vez analizadas las posiciones jurisprudenciales, es preciso emitir algunas reflexiones

finales respecto de la naturaleza juridica del Cobro Coactivo:

e Si bien la naturaleza juridica de una facultad o competencia no la determina la
denominacion que se le dé a la misma, es de resaltar que ni la Corte ni el Consejo de
Estado hicieron alusion a la forma en la que la Constitucién y la ley se refieren a la
facultad jurisdiccional. Hacemos referencia a que el articulo 116 de la Costitucion
Politica dispone claramente que “(...) Excepcionalmente la ley podra atribuir funcidn
jurisdiccional en materias precisas a determinadas autoridades administrativas...” —
subrayado nuestro—. Refiriendose la norma constitucional a aquellas potestades que
normalmente no estan a cargo de la administracion pero que pueden ser atribuidas por
la ley, con ocasion al principio de colaboracion armonica entre las ramas del poder

publico. En este postulado se entiende inmersa la potestad de Cobro Coactivo.

180 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Primera, Rad No. 2012-
01437-00. Julio 4 de 2013. MP: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez.
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35.

Respecto a la tesis mayoritaria, la cual vincula el Cobro Coactivo con la funcion
administrativa, es dable sefialar que la argumentacion bosquejada para llegar a dicha
conclusion resulta un tanto confusa. Nos referimos puntualmente a las afirmaciones
que indican que teniendo en cuenta que el Cobro Coactivo es ejercido por la
administracion para el cumplimiento de los cometidos estatales, es considerado una
funcién administrativa. Estimamos que el hecho que el procedimiento sea desplegado
por los érganos que componen la administracion publica no es merito suficiente para
darle tal carécter a la competencia coactiva toda vez que “En cuanto al Administrativo,
hemos de ver que el Estado en su funcion de poder administrador, ejerce también
ciertas facultades jurisdiccionales, en cuanto resuelve las pretensiones de sus
subditos, fundadas en relaciones de derecho publico comprendidas en aquella
actividad, y las cuales se resuelven con normas de actuacion que unas veces son
propias (procedimiento contencioso administrativo) y otras corresponden al derecho
procesal, aplicado supletoriamente.”181 Es por ello que no se puede confundir la
naturaleza de la competencia de caracter jurisdiccional con el procedimiento aplicable,
pues aquella entrafia per se calidades que son diferentes al tipo de procedimiento usado
para llevarlas a cabo, o inclusive al operador que las ejecuta (en este caso la
administracion). Por tal, seria un sinsentido definir la naturaleza juridica de una
facultad cefiidos Unica y exclusivamente a la naturaleza del actor en la que recae la

misma.

Usando un argumento en contrario, no por el hecho que 6rganos netamente
administrativos ejerzan facultades judiciales, los convierte entonces en jueces, o0 que
esto transforme la facultad en una de tipo administrativa. Lo referente seria igual de
errado a afirmar, guardando las justas proporciones, que cuando el congreso ejerce
algunas funciones de tipo administrativo estas se constituyen en una expresion

legislativa, debido a la naturaleza del érgano que las emite.

VIZCARRA DAVALOS, José. Teoria General del Proceso. 122 Edicion. Porria. México 2011. P4g.
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Ciertamente para el caso del Cobro Coactivo sigue siendo la misma administracion
revestida de una excepcionalidad, en tanto no es funcion de sus 6rganos emprender
facultades judiciales. No obstante, si lo es, la de perseguir las acreencias a su favor,
cuya personalidad juridica (tal como lo anotaban los catedraticos Eduardo Garcia de
Enterria 'y Tomas Ramoén Ferndndez) fundamenta las relaciones juridico-
administrativas generadas con ocasion a la misma, como sujeto que emana
declaraciones de voluntad. Razon por la cual le es dada la potestad exorbitante de
perseguir de forma eficiente y eficaz sus acreencias y recursos para ejecutarlos e
invertirlos en beneficio de la comunidad y por ende del interés general. Respecto a la
facultad de autotutela ejecutiva como principio exorbitante en cabeza de la
administracion, esta se ve materializada precisamente en la posibilidad que tiene la
administracion de ejecutar directamente sus acreencias, desplegando facultades
jurisdiccionales si no también de procedimientos expeditos y atipicos para recabar los

dineros que se adeudan.

Pues bien nuestra posicion de que el Cobro Coactivo connota en esencia una facultad
jurisdiccional, es desarrollada en los primeros pronunciamientos del Consejo de Estado
estudiados en el presente capitulo, en los cuales entendiéndolo como una potestad
jurisdiccional, el Alto Tribunal aborda el problema juridico desde el cuestionamiento
de, si las actuaciones desplegadas con ocasion a los procesos de cobro, son o deben ser
conocidas por los Tribunales Contenciosos Administrativos. Sin embargo, no es clara
la posicion del Consejo de Estado respecto a quien debe entonces ejercer ese control
jurisdiccional, considerando que son las autoridades administrativas y no jueces en

sentido estricto quienes despliegan las actuaciones de cobro.

En virtud de lo anterior, consideramos que para que la ejecucion del Cobro Coactivo
como potestad de naturaleza jurisdiccional excepcional que se despliega como
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consecuencia de una moderna concepcion del principio de separacion de poderes, lo
cual supone la colaboracion armdnica de las tres ramas del poder publico, no se torne
en transgresion del principio de separacion de poderes, 0 en usurpacion de facultades
ajenas, asi como tampoco en abusos de la misma facultad, debe mediar un adecuado y
eficiente control jurisdiccional a fin de, por un lado, evitar los abusos en el ejercicio de
la administracion de justicia como potestad excepcional, y por el otro, garantizar el
principio y derecho fundamental del debido proceso del ejecutado. Ahora bien, un
aspecto que estimamos clave es determinar cuando, teniendo en cuenta la naturaleza
juridica del Cobro Coactivo, y desde la interaccion de los principios de celeridad y

debido proceso se debe efectuar dicho control jurisdiccional.

2.2.4 Alusién al proceso administrativo.

Pues bien, a pesar que el Cobro Coactivo se despliega como una facultad de caracter
jurisdiccional y que como se vera en capitulos posteriores, dicha potestad ha sido en algunos
momentos de la legislacion colombiana desarrollada a través de un proceso de tipo judicial,
pero actualmente por via de un procedimiento administrativo especial; estimamos oportuno
hacer algunas referencias al procedimiento administrativo y los principios que se aplican al

mismo.

En primer lugar, y trayendo a colacion referencias de derecho comparado, la Ley 39/2015 del
1 de octubre del Procedimiento Administrativo comdn de las Administraciones Publicas de

Espafia, define en su preambulo el procedimiento administrativo, como "...el conjunto
ordenado de tramites y actuaciones formalmente realizadas, segun el cauce legalmente
previsto, para dictar un acto administrativo o expresar la voluntad de la Administracion (...)"
Desde esta perspectiva el procedimiento de Cobro Coactivo se despliega como un conjunto de
tramites que tienen como objetivo la recuperacion de acreencias a favor del Estado y cuyo

inicio y fin se da mediante un acto administrativo.
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Si bien entendemos que el Cobro Coactivo es en esencia una potestad judicial,
excepcionalmente asignada a la administracion publica como corolario del principio de
separacion de poderes Y justificada en la finalidad misma de la administracion pablica, la cual
es, la satisfaccion del interés general y la prestacion de servicios publicos de forma agil y
eficaz; ésta es ejercida actualmente mediante un proceso de naturaleza administrativa,
naturaleza que no puede ser confundida con la de su potestad. El proceso administrativo tiene
unas caracteristicas diferentes al judicial, e igualmente los principios que prevalecen en uno y
otro, como hemos indicado con anterioridad, también varian. Asi se deja claro en el siguiente
texto:

"Entre proceso judicial y procedimiento administrativo existen si semejanzas
indudables, dada la pertenencia de ambas instituciones a un tronco comun, pero hay,
también, profundas diferencias como consecuencia necesaria de la diversa naturaleza
de los fines a que una y otra sirven y, sobre todo, de la distinta posicion y caracter de
los organos cuya actividad disciplinan. El proceso tiene como fin esencial la
averiguacion de la verdad y la satisfaccion de las pretensiones ejercitadas por las
partes mediante la decision de una instancia neutral e independiente de ellas, el Juez o
Tribunal. En cambio, el procedimiento administrativo, si bien constituye una garantia
de los derechos de los administrados, no agota en ello su funcién, que es, también, y
muy principalmente, la de asequrar la pronta y eficaz satisfaccion del interés general
mediante la adopcion de las medidas y decisiones necesarias por los érganos de la
administracion, intérpretes de ese interés y, al propio tiempo, parte del procedimiento
y arbitro del mismo."*®? (Subrayado propio)

De conformidad con esta cita, se evidencia como principal objetivo del procedimiento
administrativo el de asegurar la pronta y eficaz satisfaccion del interés general. Es por ello que
estimamos que el principio de celeridad es protagonista dentro del procedimiento
administrativo, pues la celeridad con la que se deben lograr los cometidos estatales es premisa
que se desprende de su propia finalidad. Asi lo desarrollan los doctrinantes Garcia de Enterria
y Tomas Ramon Fernandez:

"Esta doble finalidad del procedimiento administrativo, que limita seriamente las
transposiciones conceptuales desde el ambito judicial, esta firmemente inscrita en la

182 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. RAMON FERNANDEZ, Tomas. Curso de Derecho
Administrativo 1. 22 Edicién. Editorial Civitas. Madrid. 1990. pag. 382
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Exposicion de Motivos de la LPA y solidariamente instalada, también, en nuestra
jurisprudencia contenciosa-administrativa. El texto de aquella, tras precisar la
condicion del procedimiento administrativo como <<cauce formal de la serie de actos
en que se concreta la actuacion administrativa para la realizacion de un fin>>
subraya, en efecto, que << la necesaria presencia del Estado en todas las esferas de la
vida social exige un procedimiento rapido, aqgil y flexible, que permita dar satisfaccién
a las necesidades publicas sin olvidar las garantias debidas al administrado, en
cumplimiento de los principios consagrados en nuestras Leyes Fundamentales>"18
(Subrayado nuestro)

Al respecto, es dable traer a colacion algunas reflexiones de los profesores Eduardo Garcia de
Enterria y Tomas - Ramon Fernandez, quienes destacan como decisiva la aportacion de
Merkl, sobre la pertenencia de los procesos judicial y administrativo a una misma raiz coman.
Para los autores, las consideraciones de Merkl sobre un procedimiento general, que se
especifica luego como judicial y administrativo es decisivo "(...) porque al haber roto el
monopolio judicial de lo procedimental subrayando la inexistencia de interdependencia
estructural o interna entre las distintas clases de procedimientos, ha podido advertir los
rasgos inherentes a los intentos de asimilacion a ultranza del proceso judicial y el
procedimiento administrativo que, impulsados por el legitimo afan de reforzar al maximo las
garantias de los administrados, tienden a <<jurisdiccionalizar>> en exceso el procedimiento
administrativo en contra de lo que postulan las concretas necesidades a las que dicho

procedimiento sirve." 184

En lo que queremos enfatizar es que los procesos de caracter judicial debido a su misma
naturaleza, contienen mucho mas garantias procesales para los ciudadanos que los de tipo
administrativo. En contraste, los procedimientos administrativos, tienen como objetivo
principal la satisfaccion rapida de los recursos publicos. De hecho, esta es una cualidad que la
doctrina espafiola ha destacado del procedimiento administrativo acudiendo a la forma en la

que la misma ley de procedimiento administrativo espafiola ha consignado la celeridad dentro

183 Ibid. Pé4g. 383.

184 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. RAMON FERNANDEZ, Tomas. Curso de Derecho
Administrativo 1. 22 Edicién. Editorial Civitas. Madrid. 1990. pag. 382 y 383.
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de sus normas. En el siguiente texto se hace notar: "El art. 29 LPA dispone que <<la
actuacion administrativa se desarrollara con arreglo a normas de economia, celeridad y
eficacia>>. Importa notar que el precepto trascrito es algo mas que un pio deseo, un simple
consejo o una mera recomendacion que el legislador hace a los 6rganos de la Administracion.
La Exposicion de Motivos de la LPA pone especial cuidado en subrayarlo cuando afirma (1V,
parrafo tercero) que <<las aludidas directrices no se conciben como simples enunciados
programaticos, sino como verdaderas normas juridicas, al habilitar a la Administracion de
una vez y para siempre para adoptar cuantas medidas repercutan en la economia, celeridad y
eficacia de los servicios.>>!8 En el derecho espafiol, es la misma ley la sirve de base y de
limite a la accion de la administracion para adoptar medidas que propendan por la celeridad de
los procedimientos. Dentro de los parametros que establece el legislador la administracion
puede aplicar el principio de celeridad, respetando las instancias de debido proceso. Desde
esta perspectiva, el principio de celeridad deja de manifestarse como una maxima
programética, para reflejarse como norma. Esta concrecion del principio de celeridad en

situaciones o instancias especificas se logra puramente por mandato legal.

Es por ello que resulta de vital importancia para una adecuada aplicacion e interaccion de los
principios de celeridad y debido proceso, una acertada determinacion por parte del legislador
de la naturaleza de la potestades y los procedimientos aplicables a cada causa, de modo que,
con base en su naturaleza juridica y los fines que pretende conseguir fije el proceso, asi como
los plazos e instancias correspondientes, de conformidad con los principios que apliquen a
cada caso. Entonces, para el caso del Cobro Coactivo que connota facultades jurisdiccionales
pero desplegadas por la administracion publica, los principios de debido proceso y celeridad
en un plano ideal, deberian ser igualitariamente observados. Sin embargo, es usual que en la
practica los principios constitucionales entren en conflicto pues dependiendo de los intereses
juridicos que en razon a la naturaleza de la facultad que se despliega, se busquen proteger, en

esa medida, ciertos principios pueden llegar a prevalecer sobre los otros, o en otras palabras, la

185 Ibid. P4g 399.
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aplicacion de algunos se entiende condicionada o limitada por la observancia del otro.
Justamente desde esta perspectiva abordaremos el estudio de la legislacion colombiana sobre
Cobro Coactivo, destacando la forma en la que ha sido tomada la naturaleza del Cobro, y el
procedimiento aplicable.
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3. TRANSFORMACIONES DE LA LEGISLACION COLOMBIANA SOBRE
COBRO COACTIVO

Como corolario del modo en que es entendida la naturaleza juridica del Cobro Coactivo, la
legislacion ha sufrido reiteradas e importantes modificaciones en relacion con su
procedimiento, llegandose inclusive a anular con la normatividad vigente algunas de las
instancias procesales con las que se contaba, verbigracia el recurso de apelacion contra el acto
que resuelve las excepciones previas interpuestas por el demandado, el cual resaltaremos en el
presente analisis normativo, asi como profundizaremos en el capitulo posterior. Estas
modulaciones de las normas aplicables al Cobro Coactivo han obedecido en gran medida, a la
forma en la que se ha entendido esta potestad: es decir, como una facultad administrativa, la
cual segun sus propulsores, “legitimaria” a la luz de la aplicacion del principio de celeridad, la
ejecucion expedita y mas laxa de garantias para los ejecutados, en contraste con la necesidad
urgente de recuperar los recursos publicos. A cambio, el debido proceso ha pasado a un
segundo plano, con el argumento de que el interés particular debe ceder ante el general. Sin
embargo, lo que se quiere analizar en el presente capitulo es si justamente dichos cambios han
observado y armonizado de forma adecuada y proporcional los principios de debido proceso y
celeridad, o si por el contrario, atendiendo a concepciones contradictorias sobre la naturaleza
juridica del Cobro Coactivo, dichos principios se han visto injustificadamente transgredidos.
Nuestro andlisis normativo lo dividiremos en tres grandes faces o etapas, en las cuales
teniendo como tronco comun la forma en la se concibe la naturaleza del Cobro Coactivo,
identificaremos la aplicacion en interaccion que han tenido los principios de debido proceso y
celeridad, deteniéndonos en la tercera etapa en las ambigiiedades normativas que se suscitaron
luego de la promulgacion de la Ley 1066 de 2006, dejando en evidencia una indebida
coordinacion entre debido proceso y celeridad, puntualmente en dos aspectos, que
desarrollaremos: La improcedencia del recurso de apelacion con la remision al Estatuto

Tributario, y los plazos para agotar la etapa de cobro persuasivo.

175



A fin de identificar claramente la aplicacion que en el Cobro Coactivo se ha hecho de los
principios de celeridad y debido proceso, su interrelacién y armonizacion es necesario conocer
los antecedentes que en términos normativos existen sobre esta prerrogativa excepcional, asi
como los cambios introducidos a la normatividad a lo largo de los afios. Esto nos permitira
conocer el nivel de proteccion que imprimen las normas del Cobro Coactivo en términos de
garantias al debido proceso del ejecutado, al igual que la forma en la que se ha traspuesto el

principio de celeridad.

3.1 Antecedentes normativos sobre la Jurisdiccion Coactiva en Colombia.

Comenzamos por hacer un recuento de los antecedentes normativos, para pasar a analizar las
normas que regian el proceso de Cobro antes de la expedicion de la Ley 1066 de 2006, y las
contenidas en dicha normativa. Lo que se pretende es dejar en evidencia como los cambios en
en nuestro ordenamiento juridico reflejan por un lado posturas disimiles sobre la naturaleza de
la potestad coactiva, y por el otro, que las transformaciones hechas a las reglas juridicas han
ido en detrimento de las garantias de defensa y contradiccion como parte del principio y

derecho de Debido Proceso.

A pesar que el Cobro Coactivo entrafia una potestad judicial excepcional debe ser ejecutada
bajo unas normas y procedimientos claros, a través de las cuales se plasmen las maximas que
determinan las condiciones en las que procede su activacién, asi como los mecanismos con los
que cuenta tanto la administracion como el particular, para lograr dentro del orden justo, un
litigio ajustado a los principios que rigen nuestro Estado Social de Derecho. Esto incluye por

supuesto la observancia del principio de celeridad y debido proceso.

Siendo asi empezaremos por sefialar las condiciones que se deben dar para la exigibilidad de
la obligacion debida. Una obligacion es exigible cuando estan dadas o cumplidas las

condiciones de tiempo, modo y lugar para su reclamacion, es decir, no debe pender ni plazo ni
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condicion para su pago. La ejecucion de la obligacion se supedita al advenimiento de tales
condiciones. Por su parte, se entiende que una obligacion se encuentra clara, cuando su lectura
literal no lleva a equivocos, especificAndose e individualizandose al deudor, al acreedor y la
naturaleza de la obligacion a favor de la administracion. A su vez, es expresa cuando sin
necesidad de una compleja interpretacion es posible identificar de forma ostensible y

manifiesta la obligacion.

Dicho lo anterior, a fin de conocer a profundidad el desarrollo y el comportamiento normativo
que sobre la referida jurisdiccion a nivel nacional se ha gestado, es imperativo establecer el
estado del arte de la normatividad que ha regulado el tema objeto de estudio en Colombia,
partiendo del génesis de esta facultad, para llegar hasta las pautas mas recientes.

Sea lo primero indicar que primigeniamente en Colombia se instaura la “Jurisdiccion
Coactiva” en la Constitucion de Cucuta o igualmente conocida como de la Gran Colombia, de
1821. Luego, dicha potestad fue consignada en Ley del 6 de octubre de 1821, sobre creacion
de una Contaduria General de Hacienda. Su articulo 1 suprimid los Tribunales de Cuentas que
habian existido hasta el momento en los paises de la Republica, creando una sola Contaduria
General, la cual funcionaria en “donde resida el Gobierno”, encargada de las mismas
funciones que ejercian los antiguos Tribunales de Cuentas, las Contadurias Generales de
Rentas y de Correos, para el fenecimiento de todas las cuentas de las tesorerias y
administraciones publicas'®®. A la par, su articulo 3 atribuye expresamente jurisdiccion

coactiva en cabeza de la Contaduria General, en los siguientes términos:

“Art. 3 En consecuencia se atribuye & la contaduria general la jurisdiccion coactiva, para
que haga satisfacer los alcances liquidos e incontestables que resulten contra cualesquiera
tesoreros 0 administradores en las cuentas que haya rendido.” En contraposicion sefiala su
articulo 4, que la Contaduria General no ejercera jurisdiccion contenciosa, la cual quedara

reservada a los intendentes “...con las apelaciones y demds recursos legales d las cortes

186 Articulo 2 Ley del 6 de octubre de 1821.
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superiores de justicia.” Varios comentarios, merecen la norma en cita. ElI primero y mas
obvio, el nombre dado a la potestad coactiva como “jurisdiccion” el cual resulta muy
sugerente; tal como apuntamos en apartados anteriores, la jurisdiccién hace referencia a la
accion a cargo de los organos judiciales de decir el derecho o dictar el derecho aplicando la ley
a un caso en concreto de forma imparcial. lgualmente es de acotar que la norma es clara al
endilgar en cabeza de un 6rgano administrativo una atribucion de naturaleza jurisdiccional, la
cual cuenta con un control contencioso posterior, asi como con una segunda instancia ante

Tribunales Jurisdiccionales.

Igualmente la Constitucion de 1886 plasmé en su articulo 59, un antecedente que, aunque
implicito cobra importancia para efectos de la "Jurisdiccion Coactiva" en Colombia, en el
sentido en que se otorgo en cabeza de la Contraloria General de la Republica la vigilancia de
la gestion fiscal de la Administracion Publica, cuyo ejercicio se efectuaria conforme a la ley.
Asi, el articulo 109 de esta Carta Politica, dispone que para efectos de los Departamentos y
Municipios, dicha vigilancia corresponde a las Contralorias Departamentales, salvo lo que la

misma ley sefiale con relacion a Contralorias Municipales.

Siguiendo nuestro recuento, encontramos en la Ley 30 de 1888 por la cual se reforma el
Cdédigo Judicial entre otros asuntos. Aca se hace una especifica remision a la “Jurisdiccion
Coactiva” en Colombia, a través de la cual se disponen facultades en cabeza del recaudador de
impuestos dentro de los juicios de sucesion, quien para efectos de la referida norma ejerce
facultades jurisdiccionales parciales, participando como instancia o autoridad decisoria dentro
de la litis. Ejerce la representacion de la administracion como autoridad defendiendo sus
legitimos intereses. De este modo, el articulo 21 y subsiguientes del precitado cuerpo
normativo, impone competencias al recaudador de impuestos al siguiente tenor: “4RTICULO
21. En los Departamentos donde las mortuorias se hallen gravadas con impuestos a favor de
la beneficencia o de otras rentas publicas, se entiende que la contribucion tiene por causa el
hecho de la trasmisidn de los bienes del difunto a los asignatarios; y en los juicios de sucesion

debe considerarse como parte al empleado encargado de la recaudacion del impuesto hasta
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que éste se haga efectivo.” El recaudador de impuestos era el funcionario que por un lado
hacia el recaudo en su respectiva jurisdiccion y por otro lado, encarnaba la representacion de

los intereses de la administracion dentro de los juicios de sucesion.

Siendo asi, para efectos tributarios este empleado debia perseguir el recaudo también dentro
de los procesos judiciales sucesorios cuyas pretensiones versaban sobre mortuorias sujetas a
gravamen, asi como ejecutar la liquidacion del impuesto en virtud de lo cual una vez
verificada su determinacion, el expediente volvia al Recaudador quien daba cumplimiento a lo

resuelto. Lo anterior, de acuerdo al articulo 22 de la Ley 30 de 1888.

Posteriormente, la Ley 4 de 1913 (derogada parcialmente por la Ley 71 de 1916) sobre el
Régimen Politico y Municipal, la cual fija lo atinente a la organizacién de la administracion
publica municipal establece en su Capitulo VIII las normas sobre Bienes, Impuestos y Gastos
de los Distritos, especificamente instituye en su articulo 213, la facultad de cobro en cabeza de
los Tesoreros Municipales para solicitar el pago de las deudas fiscales a favor de dichos entes
territoriales. “ARTICULO 213. Los Tesoreros o Recaudadores Municipales tendrdn
jurisdiccion coactiva para hacer efectivo el cobro puntual de los impuestos municipales.”
Esta labor de recaudo connotaba transcendencia tal, que el mismo compilado dispone la
obligacion de los recaudadores en asegurar el manejo de los bienes con la suscripcion de una
caucion, la cual podia ser hipotecaria, personal o a través de fiadores y la que se constituia
como requisito sine quanun para asumir dicha investidura. En ese orden de ideas, las cuentas
de los Tesoreros, eran fenecidas en primera instancia por los Concejos y en segunda, por el
Tribunal Departamental de Cuentas. Ademas, en caso de incumplimiento de sus obligaciones,
las autoridades administrativas podian incluso imponer el pago de multas. A este tenor, es
menester resaltar que la aludida norma si bien dispuso la facultad coactiva en cabeza de los

Tesoreros como empleados publicos,®’no queda clara de la lectura del articulo la categoria

187 Avrticulo 5. Ley 4 de 1913: <<Son empleados publicos todos los individuos que desempefian destinos

creados o reconocidos en las leyes. Lo son igualmente los que desempefian destinos creados por ordenanzas,

acuerdos y decretos validos. Dichos empleados se clasifican en tres categorias, a saber: 1.Los Magistrados, que

son los empleados que ejercen jurisdiccién o autoridad. 2.Los simples funcionarios publicos, que son los
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dentro de la cual se entienden inmersos dichos funcionarios en tanto el articulo 5° de la misma
ley sélo inviste de jurisdiccion o autoridad a los magistrados, excluyendo de esta potestad a
cualquier otro servidor. Igualmente la norma deja un vacio respecto al procedimiento

especifico a seguirse para el ejercicio del cobro coactivo.

Los textos citados hasta aqui dan cuenta de una facultad jurisdiccional en cabeza de los
recaudadores y tesoreros. Su misma denominacion asi lo sugiere, entendiéndose la
excepcionalidad que reviste su ejecucion, en tanto es una labor desplegada normalmente por

los jueces.

Ciertamente se entrevé que en un inicio la facultad de Cobro Coactivo fue atribuida
exclusivamente para asuntos tributarios en cabeza de algunas autoridades publicas como
recaudadores de impuestos, inspectores de rentas nacionales, autoridades municipales y
departamentales, entre otras; para la recepcion de impuestos en sus correspondientes
jurisdicciones. Paulatinamente se fue ampliando a otras entidades que tienen a su cargo el
recaudo de presupuesto publico, proveniente de otras causas diferentes a deudas de caracter

fiscal.

Por otro lado, la Ley 63 de 1936 por la cual se organizan los impuestos sobre la masa global
hereditaria, asignaciones y donaciones, asi como se aclara el articulo 81 de la Ley 78 de 1935,
retoma las facultades del Recaudador para efectos del impuesto sobre la masa global
hereditaria, asignaciones y donaciones dentro de los juicios testamentarios, haciendo ain mas
destacada su labor, en el entendido en que el articulo 28 de la norma estudiada, plantea la
obligacion de este empleado publico de promover las diligencias del juicio sucesorio, asi como
la formacion de inventarios y avaluos, una vez haya perecido el término con el que cuentan los
herederos para promover dicha causa. O aun sin haber vencido el término de ley, el Sindico
podia promover las diligencias del juicio en caso de existir riesgo fundado de desaparicion,

empleados que no ejercen jurisdiccion o autoridad, pero que tienen funciones que no pueden ejercer sino en su
calidad de empleados; y 3.Los meros oficiales publicos, que son los empleados que ejercen funciones que
cualquiera puede desempefiar, aun sin tener la calidad de empleado.>>
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deterioro o consumacion de los bienes. Al Sindico Recaudador se le otorgan potestades dentro
del procedimiento judicial en relacion con los avaluos, liquidaciones, nombramiento de perito
(en donde comparte funciones con el Juez del proceso), notificacion de la liquidacion, entre

otras.

En concordancia, la norma indicada incluye competencias mas estrictas y trascendentales en
los empleados recaudadores, tal como se muestra en los articulos 46 y 47: “ARTICULO 46.
Propuestas las objeciones, el sindico Recaudador falla dentro de los tres dias siguientes.
Contra los fallos de los Sindicos Recaudadores puede interponerse el recurso de reposicion
dentro de los tres dias siguientes a la notificacion. Dentro del mismo término puede
interponerse el recurso de apelacion para ante el Administrador Principal de Hacienda
Nacional del respectivo departamento, cuando la liquidacion la verifigue un sindico

Recaudador que no sea de capital de Departamento.”

El articulo 47 de la misma ley sigue con el procedimiento para presentar el recurso de

apelacion contra el fallo acotandose que (...) lo dispuesto en este articulo no perjudica el

derecho que tiene el interesado de recurrir a la jurisdiccién contencioso administrativa, de

conformidad con la Ley 130 de 1913, para la revisién de la liquidacién del impuesto, o de

interponer los recursos que le confieren las Leyes en el juicio ejecutivo por jurisdiccion

coactiva, si llegare el caso.” (Subrayando por fuera del texto original) Los textos en cita

merecen varios comentarios, el primero es que aun cuando estos se refieren a causas
netamente declarativas o la discusion de un derecho dentro de juicios sucesorios, los mismos
constituyen un gran avance en el protagonismo y labor que asumi6 el Recaudador en los

procesos judiciales diferentes a los coactivos, que como ya vimos, recaian en su persona.

Sin embargo, su intervencion no trastoca el debate sobre el derecho a declararse si no que se
limita al campo procedimental, partiendo de la base de que el margen de discusion se reduce a
la cuantia de la obligacion que se asumird, y no en la obligacion misma, la cual se entiende

constituida por disposicién legal en la persona del deudor que recibe los bienes heredados.
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Aunque en una instancia ejecutiva, las competencias de los Recaudadores se exhiben como
una clara potestad judicial en la que inclusive se llega a proferir un fallo susceptible de
recursos. Hasta aqui la garantia de segunda instancia como componente del principio y
también derecho al debido proceso venia siendo observada, en tanto las decisiones sobre el
cobro coactivo son susceptibles del recurso de apelacion, pero ademas la posibilidad que tenia
de acudir ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. Es mas, es dable afirmar que
para el caso de la norma citada anteriormente se hace un otorgamiento generoso de recursos e
instancias, considerando que el ejecutado tiene posibilidades de recurrir las decisiones no sélo
en el mismo proceso coactivo —que era entendido como de naturaleza jurisdiccional—, sino
también mediante la jurisdiccion contencioso-administrativa, aunque el debate versa sobre

cuestiones diferentes.

Esta Gltima remision al contencioso hace suponer que a pesar de tratarse de un juicio de
caracter civil como es claramente el sucesorio, los actos emitidos en virtud de la intervencion
y decision del Recaudador como materializacion de una competencia judicial excepcional,
requieren una revision adicional. O un control, en este caso a posteriori dado que, siguiendo a
los catedraticos portugueses Marcelo Rebelo de Sousa y André Salgado de Matos, un ejercicio
de la facultad judicial por parte de una autoridad administrativa sin control jurisdiccional,
podria transgredir el principio de separacion de poderes.'8

Entretanto, el articulo 67 de la Ley 63 de 1936 faculta al Sindico Recaudador, a los
Administradores o Inspectores de Rentas Nacionales, para investigar si determinados actos o
contratos envuelven donacion o remision que correlativamente conlleve la obligacion de pagar
impuesto; para lo cual podran tomar declaraciones juradas, y en términos de la norma, estaban
investidos de jurisdiccion coactiva, en cuyo caso podran hacer exigible el impuesto debido. En
el mismo cuerpo normativo, el articulo 62 reviste de jurisdiccion coactiva a prevencion, no

solo a los Sindicos Recaudadores, sino ademas a los Administradores o Inspectores de Rentas

188 REBELO DE SOUSA, Marcelo. SALGADO DE MATQOS, André. Derecho Administrativo General:
Introduccién y Principios Fundamentales.Tomo I. 12 Edicién. Leyer. Bogota. 2013.
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Nacionales, Jueces Nacionales de Ejecuciones Fiscales, Jueces de Rentas Nacionales y demas
funcionarios que por leyes especiales tengan bajo su margen de accion la facultad de exigir
por via ejecutiva las acreencias concernientes a impuestos, recargos, multas, gastos y demas
derechos que al entrar en vigencia la ley se hayan causado o que en lo sucesivo se causen.
Finalmente la misma norma, contempla sanciones pecuniarias y disciplinarias ademas de la
responsabilidad civil y penal en la que incurran, para los Recaudadores cuando abusaren del

ejercicio de sus funciones.

Posteriormente se establecen algunas especificaciones o mejor aun restricciones en el Decreto
1735 de 1964, atinentes al Cobro Coactivo emprendido por la Division de Impuestos
Nacionales del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en tanto, en la norma anotada se
plasma la mixtura normativa del régimen aplicable a los procesos de Cobro Coactivo. Es asi
como se dispone que en este tipo de procesos no podran debatirse asuntos que debieron
dilucidarse en via gubernativa. Consecuentemente se abolen los incidentes de tercerias, asi
como también se menciona que no son susceptibles de recurso los autos de sustanciacion que
se dicten en desarrollo de estos procesos. Ciertamente con esta normativa se da un vuelco a la
garantia de segunda instancia dentro de los procesos de Cobro para la época, ya no es la
jurisdiccion contencioso-administrativa la encargada de resolver los recursos de apelacion y
excepciones como juez de segunda instancia, si no la misma Entidad Publica, quedando en
todo caso el contencioso a cargo de la revision de los actos que ponen fin a la actuacién
coactiva. Digamos que en términos de garantia de doble instancia, y considerando que hasta
este momento la legislacion colombiana entendia el Cobro Coactivo como de naturaleza
jurisdiccional, se daba cumplimiento al debido proceso pues se contaba con el recurso de
apelacioén, pero considerando que eran actos proferidos por autoridades administrativas eran
también sometidos a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. Es decir, algunos actos

eran revisados doblemente en instancias diferentes.

A continuacién, el Decreto 1713 de 1960, por el que se determinan algunas excepciones a las

incompatibilidades establecidas en el articulo 64 de la Constitucion Politica de 1886, frente a
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las asignaciones del Tesoro Publico; instituydé en su articulo 10 facultades extraordinarias a
cargo del Contralor General de la RepUblica para exigir a través de Resolucion el reintegro de
los dineros devengados con ocasion a alguna de las incompatibilidades establecidas en el
citado articulo y las dispuestas en el mismo Decreto; en cuyo caso una vez ejecutoriado el
respectivo acto administrativo el mismo prestaria merito ejecutivo el cual se podria exigir ante
el Juzgado Nacional de Ejecuciones Fiscales. La aludida norma reza:

“Articulo 10°- Facultase al Contralor General de la Republica para que, por medio de
resolucién, ordene el reintegro, a favor de la Nacién, de las sumas que se perciban con
violacion de los limites fijados en el presente Decreto; las resoluciones que se dicten en estos
casos, una vez agotados los recursos legales para hacer transito a la cosa juzgada,
constituyen titulo ejecutivo a favor de la Nacion, y se hara efectivo ante el Juzgado Nacional
de Ejecuciones Fiscales.” A diferencia de las normas que con antelacion hemos citado, la
facultad que se dispone en la presente se despliega como una de tipo administrativo, en virtud
de la cual se emite un acto de la misma naturaleza en el que se reconoce una deuda a favor del
Estado y la que, prestando merito ejecutivo, se hace exigible via jurisdiccional, ante el
Juzgado de Ejecuciones Fiscales. Para estos casos no es la misma administracion la que

emprende el juicio ejecutivo.

Por su parte, el Decreto 1604 de 1966 deja en cabeza de las entidades territoriales:
Departamentos, municipios y el Distrito Especial de Bogotd, la atribucién para llevar a cabo la
ejecucidn por via coactiva, asi:

“ARTICULO 14. Para el cobro por jurisdiccion coactiva de las contribuciones de
valorizacién nacionales, departamentales, municipales y del Distrito Especial de
Bogota, se seguira el procedimiento especial fijado por el Decreto - ley 1735, de 17 de
julio de 196Publicado en el Tomo VI, No. 29, pag. 54. y prestara mérito ejecutivo la
certificacion sobre existencia de la deuda fiscal exigible, que expida el jefe de la
oficina a cuyo cargo esta la liquidacion de estas contribuciones o el reconocimiento
hecho por el correspondiente funcionario recaudador.

En la organizacion que para el recaudo de las contribuciones de valorizacién
establezcan la Nacion, los Departamentos, los Municipios y el Distrito Especial de
Bogotd, deberan crearse especificamente los cargos de los funcionarios que han de
conocer de los juicios por jurisdiccion coactiva, tanto en primera como en segunda
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instancia. Dichos funcionarios quedan investidos de jurisdiccion coactiva, 1o mismo
que los Tesoreros especiales encargados de la recaudacion de estas contribuciones.”

Acé se mantiene por una parte, la denominacion “Jurisdiccion Coactiva” para referirse a la
potestad de Cobro, garantizandose la segunda instancia, ya no como en un primer momento,
en cabeza de la jurisdiccion contencioso-administrativa, si no a cargo de los Entes publicos
investidos de “Jurisdiccion Coactiva”. Sin embargo, el control jurisdiccional de lo contencioso

se mantiene para los actos decisorios.

Hasta este punto evidenciamos entonces sendos cambios que en términos de competencia en el
conocimiento de los recursos han sido introducidos por la normatividad rectora del
procedimiento de Cobro Coactivo. No obstante, los mismos se han efectuado en un intervalo

de tiempo que podria catalogarse como prudencial.

Pasamos ahora a unos afios activos en materia de modificaciones normativas. La Ley 16 de
1968, volvid a introducir cambios respecto al recurso de apelacion, al tiempo que el Codigo de
Procedimiento Civil de 1971 deroga en su integralidad el Cddigo anterior inclusive lo
concerniente a los procedimientos o actuaciones especiales. Igualmente anula varios apartes de

la Ley 63 de 1936 referente al Capitulo de inventarios y avaltos en juicios de sucesion.

Ahora bien, nos detendremos en el articulo 23 del Decreto 3133 de 1968 por medio del cual se
establece el Estatuto del Distrito Especial de Bogota, el cual regula lo concerniente al
nombramiento y funciones del Alcalde y sus Secretarias. La norma asigna en cabeza del
Tesorero —funcionario de libre nombramiento y remocion del Alcalde y vinculado a la
Secretaria de Hacienda—, la facultad de Cobro Coactivo para el recaudo y guarda de los
dineros percibidos por el Distrito; facultad que en todo caso el articulo 24 de la misma ley
hace extensible por delegacion a los jueces de ejecuciones del Distrito. Se resalta la
congruencia de esta normativa, respecto al Decreto 1713 de 1960, en el entendido en que

ambos establecen competencias en los jueces de ejecuciones para asuntos fiscales.
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Ulteriormente, con la expedicion del Decreto Ley 222 de 1986 sobre contratacion
administrativa, se incluyd dentro de las causas a hacer efectiva por via de "Jurisdiccion
Coactiva", aquellas acreencias derivadas de relaciones contractuales. Apreciamos como
paulatinamente el campo de accion de la actividad coactiva se abre a deudas diferentes a las

fiscales.

Entretanto, mediante el Decreto Extraordinario 1222 de 1986 (Codigo de Régimen
Departamental) se consignaron normas relacionadas al cobro de contribuciones de
valorizacion nacional, departamental, municipal y distrital, las cuales se debian hacer exigibles
a través de jurisdiccion coactiva siempre que mediara certificacion sobre la existencia de la
deuda fiscal, el cual constituira el respectivo titulo ejecutivo. Dicha facultad seria ejercida por
los funcionarios que tuvieren bajo su competencia la liquidacion de dichos impuestos,

siguiendo el procedimiento indicado en el Decreto Ley 01 de 1984.

Ahora bien, a prop6sito de las disposiciones sobre el recaudo de impuestos municipales
establecido en la Ley 4 de 1913, se expidi6 posteriormente el Decreto Extraordinario 1333 de
1986 (Cddigo de Regimen Municipal) el cual en su articulo 155 reafirmo lo establecido en la
Ley 4 de 1913, empero especificando las parametros bajo los cuales los Recaudadores o
Tesoreros habrian de seguir para dicha labor, esto es, observando las normas del Cddigo

Contencioso Administrativo de 1984 y el Cadigo de Procedimiento Civil, articulo 252.

Hasta este momento la normatividad que regulaba el Cobro Coactivo en Colombia no era
pareja, existia una proliferaciéon normativa que daba un tratamiento diferente a las causas
coactivas, unas seguian procedimientos especificos regulados la mayoria de ellos a través de
Decretos, y otras, se seguian por lo dispuesto en el Codigo de Procedimiento Civil. No existia
un procedimiento Unico para el cobro de acreencias publicas. Igualmente el Cobro Coactivo se

centraba en la recuperacion de deudas tributarias.
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Lo que si fue una constante durante estos afios, fue la percepcion del Cobro Coactivo como
una atribucion de naturaleza jurisdiccional, idea que en nuestra opinion influy6 en la excesiva
garantia que se daba al debido proceso, en relacion con los recursos con los que contaba el
demandado para atacar los actos definitivos dentro del Cobro Coactivo. Es decir,
asemejandolo a los procesos ejecutivos de la jurisdiccion ordinaria, se establecia la segunda
instancia --apelacion-- en procura de un cumplimiento pleno del debido proceso, asi, en
algunas normas se preveia que el recurso de apelacion era resuelto por la misma
administracion, y en otras, por los jueces administrativos. Sin embargo, al mismo tiempo, tales
actos objeto de apelacion también podian ser demandados ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, ya no como juez de segunda instancia, sino en ejercicio de un
control posterior. Esto hacia que se presentara un profusién de vias para atacar un mismo acto,

lo que suponia mayor tiempo, limitandose injustificadamente el principio de celeridad.

Pues bien, esta situacion nos lleva a reflexionar sobre el juicio de ponderacion que debe
realizar tanto el legislador como los operadores juridicos en la observancia y armonizacion de
los principios de celeridad y debido proceso en el Cobro Coactivo, pues para estos efectos no
solo se debe tomar en cuenta la interaccion de los dos principios involucrados desde su
generalidad, sino que se debe propender un equilibrio entre las diferentes garantias que
componen en particular el debido proceso, pues la proteccion excesiva de una de ellas, puede
implicar la limitacion injustificada de la otra, lo que traeria como consecuencia una
transgresion del debido proceso en su totalidad. Durante los afios estudiados la normatividad
sobre el Cobro Coactivo buscando una proteccion “integral™ del debido proceso, inclind la
balanza hacia la doble instancia, habiendo afectado la celeridad, la cual también se constituye
como presupuesto indispensable para el debido proceso. Lo que se critica no es el predominio
de una garantia sobre otra, pues esto puede llegar a ocurrir bajo ciertas circunstancias y
dependiendo de los bienes juridicos que se busquen satisfacer, lo que se reprocha es el
predominio injustificado de la doble instancia sobre el principio de celeridad, situacion que

causa la limitacién del debido proceso en su generalidad.
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En el Cobro Coactivo la conciliacion entre los principios de debido proceso y celeridad se
hace alin mas necesaria como quiera que la celeridad juega un doble papel en esta clase de
actuaciones, por un lado, como garantia contenida dentro del derecho al debido proceso, luego
su reduccion afecta directamente la forma en la que se cumple este derecho para el
demandado; y por otro lado, como principio rector de la administracion pablica, por lo cual el
desconocimiento de la celeridad afecta el interés general que se busca proteger con el Cobro

Coactivo.

3.2 El proceso de Cobro Coactivo bajo el régimen del Codigo de Procedimiento Civil, el

Cadigo Contencioso Administrativo de 1984 y algunas normas especiales.

Previo a referirnos sobre el procedimiento consignado en el Codigo de Procedimiento Civil
Colombiano --en adelante CPC--, es menester retomar algunas normas de arraigo
constitucional que definen y trazan el alcance de la “Jurisdiccion Coactiva” en Colombia.
Siguiendo un orden cronolégico, empezamos con la Constitucion Politica de 1991, la cual
retoma las disposiciones contenidas en Cartas anteriores, estableciendo en su articulo 116, que
la ley excepcionalmente podra atribuir funciones jurisdiccionales a determinadas autoridades
administrativas, como sigue:

“Art. 116.-Modificado. Acto Legislativo 03 de 2002, art. 1°. La Corte Constitucional,
la Corte Suprema Justicia, el Consejo de Estado, el Consejo Superior de la Judicatura,
la Fiscalia General de la Nacion, los Tribunales y los Jueces, administran Justicia.
También lo hace la Justicia Penal Militar.

El Congreso ejercera determinadas funciones judiciales.

Excepcionalmente la ley podra atribuir funcion jurisdiccional en materias precisas a
determinadas autoridades administrativas. Sin embargo no les sera permitido
adelantar la instruccion de sumarios ni juzgar delitos.

Los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la funcién de administrar
justicia en la condicion de jurados en las cusas criminales, conciliadores o en la de
arbitros habilitados por las partes proferir fallos en derecho o en equidad, en los
términos que determine la ley.” (Subrayado propio)

Asi mismo, la Carta Politica establece en su articulo 268, numeral 5, entre una de las

funciones del Contralor General de la Republica, la de “(...) Establecer la responsabilidad
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que se derive de la gestion fiscal, imponer las sanciones pecuniarias que sean del caso,
recaudar su monto y ejercer la jurisdiccion sobre los alcances deducidos de la misma (...)",
habida cuenta las mismas funciones atribuidas al Contralor General fueron dispuestas por el
Constituyente en el articulo 272 para los Contralores Departamentales, Distritales y
Municipales en el &mbito de su jurisdiccion. Desde luego, el mismo postulado normativo
establece la posibilidad de los Contralores de contratar el ejercicio de la vigilancia fiscal. Se
reafirman entonces las potestades coactivas que venian siendo otorgadas en normas anteriores
a la Constitucion del 91, en cabeza de los Contralores como corolario de la vigilancia de la

gestion fiscal que les asiste.

A la par, el articulo 112 de la Ley 6 de 1992 “por la cual se expiden normas en materia
tributaria, se otorgan facultades para emitir titulos de deuda publica interna, se dispone un
ajuste de pensiones del sector publico nacional y se dictan otras disposiciones” consagra que
los entes publicos del orden nacional, tales como las entidades adscritas y vinculadas, se
encuentran facultadas para ejercer la “Jurisdiccion Coactiva” con el fin de hacer efectivos los
créditos exigibles a su favor. Como resultado de lo anterior, el Cobro Coactivo como facultad
excepcional no so6lo es ya una potestad privativa de los érganos de control fiscal ni de los
recaudadores de las entidades territoriales, asi como tampoco se predica Unicamente para el
cobro de deudas tributarias o fiscales; si no que con la norma en cita se extiende a los demas
entes pablicos para hacer exigible las deudas que por otros conceptos se causen a su favor. No
hay duda hasta aqui que el Cobro Coactivo sigue entendiéndose y reflejandose como una
facultad de cardcter jurisdiccional en tanto la normatividad que la regula no sélo la denomina
de tal forma, pero también, como se verd, las garantias aplicables para el Cobro Coactivo son

semejantes a las judiciales.
Es asi como el articulo 1 de Decreto 2174 de 1992, en desarrollo de lo establecido en la Ley 6

de 1992 autoriza a las entidades adscritas o vinculadas, en la medida en que lo permita la ley, a

organizar los grupos de trabajo para el cobro por “Jurisdiccién Coactiva” de los créditos a
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favor de los respectivos entes publicos, ordenando para tal fin cefiirse a lo dispuesto en el

Cddigo de Procedimiento Civil (CPC) y las normas que lo modifiquen o adicionen.

Por otro lado, la Ley 42 de 1993, trajo un conjunto de preceptos los cuales regulan la
organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen, apelando
en su articulo 4 a la funcion publica de dicha potestad, ejercida de forma posterior y selectiva,
por la Controlaria General de la Republica, las Contralorias Departamentales y Municipales,

los Auditores, las Auditorias y las Revisorias Fiscales de las empresas publicas municipales.'®

En lo relacionado con el procedimiento aplicable a esta prerrogativa exuberante, el articulo 90
de la Ley remite igualmente a las disposiciones del CPC, asi “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 Cddigo de

Procedimiento Civil, salvo los aspectos especiales que aqui se regulan.”

El procedimiento al que se refiere la Ley 42 de 1993, es aplicable Gnicamente para los créditos
fiscales, siempre y cuando se tenga como sustento alguno de los siguientes documentos que
prestan merito ejecutivo:
1. Los fallos referentes a responsabilidad fiscal debidamente ejecutoriados.
2. Las resoluciones emitidas por las Contralorias, debidamente ejecutoriadas que
impongan multas.
3. Las pdlizas de seguros y demés garantias a favor de las entidades publicas que se

integren a los fallos de responsabilidad fiscal. (Articulo 92)

Con relacion al tramite de las excepciones, el articulo 93 de la norma objeto de anlisis,
dispuso algunos preceptos procedimentales particulares, no obstante, cuando alguna de ellas
hubiere prosperado se seguird el procedimiento general dispuesto en el articulo 306 del
Caodigo de Procedimiento Civil. Respecto a la posibilidad de interponer recursos, establece el
articulo 93 que contra el auto que ordena seguir adelante la ejecucion unicamente procede el

recurso de reposicién, en contraste, el articulo 94 dispone que Unicamente podran demandarse

189 El texto resaltado fue declarado INEXEQUIBLE mediante Sentencia C-354 de 1993.
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ante la jurisdiccion contencioso administrativa las resoluciones que fallen las excepciones
previas y ordenen seguir adelante con la ejecucion del crédito, acotando que “(...) La admision
de la demanda no suspende el proceso de cobro, pero el remate no se realizard hasta que
exista pronunciamiento definitivo en dicha jurisdiccion.” Como vemos, para el caso de
excepciones y recursos sobre el auto que ordena seguir adelante la ejecucion, la Ley 42 de
1993 regulatoria del cobro de créditos fiscales se aparta de lo dispuesto por el CPC,
mostrdndose mucho mas restrictiva o si se quiere menos garantista en términos de recursos,
pero en apariencia mas agil, de las hasta ahora estudiadas y de lo sefialado en el mismo CPC,
pues no contempla recurso de apelacion contra el acto que ordena seguir adelante la ejecucion,

dando la posibilidad del control jurisdiccional posterior sobre el mismo acto.

Por otro lado es posible afirmar que tanto para los procesos de “Jurisdiccion Coactiva”
adelantados por los Tesoreros municipales para el recaudo de los impuestos de su respectiva
jurisdiccion, como los de competencia de la Controlaria General de la Republica, se cifien en
su gran mayoria a las reglas del CPC; indistintamente de las transiciones o modificaciones
sufridas hasta el momento, la remision se mantiene en relacion con dicha norma. Como se ve,
ante la ausencia de un procedimiento unico, especifico e independiente para llevar a término
los procesos de Cobro Coactivo de deudas diferentes a las fiscales o tributarias, que se ajustara
a las particularidades que supone el ejercicio de esta competencia jurisdiccional excepcional,
donde el Estado se constituye como juez y parte, el Codigo de Procedimiento Civil de 1931
(Ley 105 del mismo afio) se mostraba como la solucion mas préactica para llevar a cabo el
Cobro Coactivo, considerando sus semejanzas con el proceso ejecutivo singular. No obstante,
todavia se mantenia la multiplicidad de normas, el CPC como norma principal y otras
especificas que regulaban tan sélo parcialmente algunos aspectos y que terminaban remitiendo
para las demas actuaciones a las normas del CPC. Esta variedad normativa produce sendas
diferencias de trato en relacion con el debido proceso de los demandados y en relacion con la
celeridad con la que se impulsa unos y otros procedimientos pues en unos casos habria que
agotar mayores instancias que en otros. Asi, mientras que unos cobros de acreencias eran

ejecutados de acuerdo a normas especificas, otros seguian las disposiciones del CPC, por lo
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que unos tenian la posibilidad de interponer Gnicamente el recurso de reposicion, mientras que
otros en cambio, contaban también con la posibilidad de interponer el de apelacion. En
definitiva, y aunque la norma principal era el CPC no existia unidad normativa en materia de

Cobro, lo que se traduce en un trato diferencial para los ejecutados.

Pues bien, el CPC en los articulos 1058 y 1061, equipara el proceso ejecutivo singular al del
cobro de los recursos publicos, es decir ambos se llevan a cabo bajo las mismas formulas y
parametros, a excepcion de unos pocos asuntos que se regulan por disposiciones especiales.
En su articulo 1060 se estipuld que en cuanto a las excepciones y al recurso de apelacién, estos
serian de conocimiento de la jurisdiccion ordinaria, disposiciones modificadas parcialmente
por la Ley 67 de 1943, la cual mantuvo inc6lume el procedimiento del CPC para el cobro de
deudas fiscales, exceptuando lo relacionado con el recurso de apelacion y el tramite de las
excepciones; los cuales entrarian a resolverse entonces ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, de acuerdo a la cuantia del proceso, es decir, los jueces de lo contencioso
actuarian como juez de segunda instancia en materia de Cobro Coactivo. A su turno, el
Decreto 528 de 1964 incluy6 variaciones minusculas al procedimiento del CPC, respecto a la
cuantia que determina la competencia de los jueces de la jurisdiccién contenciosa

administrativa.

Pues bien, el actual Codigo de Procedimiento Civil (modificado por la Ley 794 de 2003) en su
Capitulo VIII denominado la “Ejecucion para el Cobro de Deudas Fiscales”, en su articulo
561, sefiala la posibilidad de que los procesos de cobro se sigan ante los funcionarios que
determine la ley y por los tramites de los procesos ejecutivos de mayor, menor 0 minima
cuantia segun corresponda, siempre y cuando no contrarien los postulados que se dictan en el
mismo capitulo. Adicionalmente prescribe que se excluirdn de las pretensiones de la causa
coactiva los asuntos que debieron dilucidarse en la via gubernativa. Con lo anterior, queda
demostrada la intencién del legislador en abstenerse de concretar un procedimiento de Cobro
Coactivo especifico y totalmente independiente al de las causas ordinarias, también regulado

en el mismo cddigo. Entendemos que la pretensién del legislador fue, como se nota, la de
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equiparar ambos procedimientos ejecutivos, es decir, el que se suscita entre particulares y
entre estos Gltimos y la administracion, pero dejando abierta la puerta para que se pudieran
introducir reglas procedimentales especificas siempre y cuando(...) no se opongan a lo
dispuesto en el presente Capitulo (...)” (Articulo 561). Lo que se pretendia entonces era
mantener intacta la aplicacion de las reglas del CPC para ambos procesos, lo que reafirma la
connotacidn judicial que en este momento se le queria brindar al proceso de Cobro Coactivo y
por tanto el trato igualitario a los ejecutivos singulares.

Siendo esto asi, el articulo subsiguiente del mismo acervo normativo trae un listado taxativo
de los documentos que en esta via prestan merito ejecutivo, siendo estos los siguientes:

“1° Los alcances liquidos declarados por las contralorias contra los responsables del
erario, contenidos en providencias definitivas y ejecutoriadas.

2°. Las liquidaciones de impuestos contenidas en providencias ejecutoriadas que
practiquen los respectivos funcionarios fiscales, a cargo de los contribuyentes, las
certificaciones expedidas por los administradores o recaudadores de impuestos
nacionales sobre el monto de las liquidaciones correspondientes , y la copia de la
liquidacion privada del impuesto de renta y complementarios para el cobro de las
cuotas vencidas.

3°. Las resoluciones ejecutoriadas de funcionarios administrativos o de policia,
que impongan multas a favor de las entidades de derecho publico, si no se ha
establecido otra forma de recaudo.

4°, Las providencias ejecutoriadas que impongan multas a favor de entidades de
derecho publico en procesos seguidos ante las autoridades de la rama jurisdiccional
del Estado.”

La norma en cita nos merece varios comentarios. Como es apenas natural los documentos o
actos referidos en la norma citada, constituyen aquellos que por excelencia comportan deudas
a favor del Estado, incluyendo como condicién que dichos actos estén en firme, es decir, que
no sean susceptibles de recursos y se encuentren debidamente ejecutoriados. O lo que es
mejor, que la administracion, en virtud de la presuncion de legalidad tenga la potestad de
hacerlos cumplir de forma directa e inmediata estando acreditada inclusive para usar medios
coercitivos a fin de lograr ese cometido, lo que en capitulos anteriores estudiamos como la

autotutela ejecutiva. Esta interpretacion es coherente con lo dispuesto en el articulo 561 del
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CPC, en el sentido en que en el proceso de Cobro Coactivo no podran debatirse cuestiones que

debieron recurrirse en via gubernativa.

Por la naturaleza del Cobro Coactivo, proceso en el que no se declara el derecho, si no que se
busca su reconocimiento, el debate dentro del litigio de cobro debe versar necesariamente
sobre la viabilidad del titulo ejecutivo, o estar encaminado a desvirtuar el mismo, acreditar el
cumplimiento previo de la obligacion o demostrar alguna de las condiciones que eximen al
deudor de cumplir con la determinada obligacion. Para ello, el ejecutado esta en la capacidad
de proponer las excepciones correspondientes en las oportunidades procesales que le brinda el
CPC. Ahora bien, llama la atencion que el listado de documentos que prestan merito ejecutivo
dispuesto en la norma civil se queda corto, dejando por fuera cualquier posibilidad de
conformacién de un titulo ejecutivo complejo o la contingencia de hacer efectivas acreencias

dispuestas en contratos de derecho privado.

Entretanto, el numeral 4 del mismo articulo esboza la posibilidad de que a través de la
“Jurisdiccion Coactiva” se cobren las multas decretadas mediante actos administrativos
ejecutoriados, incluyendo aquellas generadas de las relaciones contractuales en las que
interviene el Estado. Posibilidad que como se vera posteriormente no fue contemplada en la
normativa del Cdodigo Contencioso Administrativo (en adelante CCA), la cual sera objeto de

analisis a continuacioén.

Por otro lado, y adicional a las disposiciones del CPC, encontramos las del Cddigo
Contencioso Administrativo de 1984 -CCA, (derogado por el articulo 309 de la Ley 1437 de
2011 Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo), el cual
trae algunas normas aplicables a los procesos de Cobro Coactivo, pero las cuales siguen en
consonancia con el CPC, es decir, el CPC sigue siendo la principal normativa sobre Cobro
Coactivo, a excepcion de algunas causas especiales, las demas debian surtir el procedimiento
establecido en el CPC. El Cédigo Contencioso Administrativo de 1984-CCA, no prescribe un

procedimiento especifico para los procedimientos de “Jurisdiccion Coactiva”, a cambio, hace
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remision a las normas del CPC. El articulo 252 dispone lo siguiente: “En la tramitacion de las
apelaciones e incidentes de excepciones en juicios ejecutivos por jurisdiccion coactiva se

aplicaran las disposiciones relativas al juicio ejecutivo del Codigo de Procedimiento Civil.”

Es asi como en lo que atafie a las garantias de contradiccion, defensa y doble instancia como
componentes del debido proceso, hasta antes del afio 2006 las reglas sobre Cobro Coactivo--
CPC y CCA-- contemplaban la posibilidad de interponer excepciones previas al mandamiento
ejecutivo y recurso de apelacion, de forma semejante a como se hacia para el proceso
ejecutivo que rige entre particulares. Bajo esta premisa, se entendia que el Cobro Coactivo
como de naturaleza jurisdiccional debia desarrollarse con todas las garantias con las que se
seguian los juicios ejecutivos ordinarios. La Unica distincion, era la prevista al momento de la
intervencion judicial, que para el caso de los coactivos, era asumida por la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, verbigracia el articulo 128, dictamina que el Consejo de Estado
conocera de los incidentes de excepciones en los procesos de jurisdiccion coactiva cuando la

cuantia exceda de quinientos mil pesos ($500.000).

A la vez, el CCA refiere competencia para los Tribunales Administrativos asi:

“ARTICULO 133. COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS EN
SEGUNDA INSTANCIA. Los Tribunales Administrativos conoceran en segunda instancia: 2.
De las apelaciones contra el mandamiento de pago, la sentencia de excepciones, el auto
aprobatorio de liquidaciéon de crédito y el auto que decrete nulidades procesales, que se
interpongan en los procesos por jurisdiccion coactiva de que conozcan los funcionarios de los
distintos ordenes, cuando la cuantia exceda de quinientos (500) salarios minimos legales
mensuales.” Ciertamente la norma en cita, exhibe la variedad de posibilidades con las que
contaba el demandado para ejercer su derecho de defensa en el Cobro Coactivo, en tanto se

equiparan a las garantias de los procesos judiciales ordinarios.

Igualmente, el articulo 134-C del mismo codigo, establece la competencia de los jueces

administrativos, que en materia de Cobro Coactivo conocian“(...)1. De las apelaciones contra

195



el mandamiento de pago, la sentencia de excepciones, el auto aprobatorio de liquidacion de
crédito y el auto que decrete nulidades procesales, que se interpongan en los procesos por
jurisdiccion coactiva de que conozcan los funcionarios de los distintos drdenes, cuando la
cuantia no exceda de quinientos (500) salarios minimos legales mensuales.” Como queda
claro, bajo esta normativa son los jueces y tribunales de lo contencioso administrativo los
llamados a intervenir en grado de segunda instancia, -- es decir a través de un control
jurisdiccional previo-- dentro de los procesos de cobro, bajo el régimen del CPC y el CCA en
virtud de los cuales existe la posibilidad de interponer recurso de apelacién en contra de
variados actos que se profieren en desarrollo del cobro. Es decir, no Unicamente contra la

decision que ordena seguir adelante la ejecucion.

Respecto a las excepciones que proceden dentro del proceso coactivo estas pueden ser de tres
tipos, previas, de mérito o de pago. Las primeras se refieren a aquellas tendientes a demostrar
los yerros o situaciones formales y procedimentales que pueden llegar a viciar el proceso,
razén por la cual buscan subsanar dichos vicios. De ahi que los hechos susceptibles de ser
debatidos por esta via, deberan interponerse mediante recurso de reposicion en contra del
mandamiento ejecutivo, en virtud de lo cual y en caso de prosperar, pueden generar la
revocatoria de la orden de pago o mandamiento ejecutivo. Por su parte, las excepciones de
mérito se refieren a hechos o circunstancias respecto del fondo del asunto, y cuya
interposicion busca desestimar el titulo ejecutivo mismo, éstas se resuelven generalmente
mediante el acto o providencia que resuelve las excepciones. Las excepciones de pago estan
encaminadas a demostrar la cancelacion de la obligacion por alguna de las siguientes
modalidades: pago efectivo, --el cual supone la integralidad del pago, esto es, capital e
intereses-- la compensacion, confusidn, novacion, remision, prescripcion o transaccion. Para
algunos casos dependiendo la clase de titulo ejecutivo que se trate, la legislacion civil dispone

Unicamente la procedencia de este tipo de excepciones.

El Cdodigo de Procedimiento Civil en su articulo 509, modificado por el Decreto 2282 de 1989,
modificado por el articulo 50 de la Ley 794 de 2003 “Por la cual se modifica el Cédigo de
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Procedimiento Civil, se regula el proceso ejecutivo y se dictan otras disposiciones”,
contempla expresa y taxativamente las excepciones que se pueden interponer dentro de los
diez (10) dias siguientes a la notificacién del mandamiento ejecutivo, a saber:

1. De mérito, sefialando los hechos en las que se fundan allegandose los documentos que
las soportan. Igualmente, se podran solicitar o aportar las pruebas que se pretendan

hacer valer.

2. De tratarse de un titulo ejecutivo constituido por una sentencia o un laudo de condena u
otra providencia que conlleve ejecucién, s6lo podran alegarse las excepciones de pago,
compensacion, confusién, novacion, remision, prescripcién o transaccion, siempre que
se basen en hechos posteriores a la respectiva providencia; la de nulidad en los casos
que contemplen los numerales 7 y 9 del articulo 140, y de la perdida de la cosa
debida.'®® El articulo dispone a su vez, que para estos casos tampoco podran

proponerse excepciones previas ni aun por la via de reposicion.

A pesar de que el ejecutado tendria segin hemos apuntado en parrafos anteriores, la
posibilidad de interponer excepciones previas al mandamiento de pago, como corolario de las
garantias de defensa y contradiccién, es evidente que para el caso de titulos ejecutivos
compuestos por providencias judiciales se denota un grado mayor de rigidez en cuanto al tipo
de excepciones que se pueden interponer. Entendemos que esta limitacién encuentra sentido
en la fuerza ejecutoria que de por si revisten las providencias judiciales, en virtud de las cuales
se ha declarado el derecho por el 6rgano judicial. Inclusive, cuando se trata de este tipo de
titulos ejecutivos tampoco podran interponerse a través de excepcion previa por via de

reposicion, como si procede en otros casos.

Por su parte, el articulo 509 del CPC sobre los hechos que constituyen excepciones previas,

dispone que estos pueden hacerse valer mediante recurso de reposicion contra el mandamiento

190 Sélo opera cuando se refiere a cosas que no son de género.
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de pago. Asi, tal como se mencion0, el auto que lo revoque por via de reposicion sera apelable
en el efecto diferido, salvo cuando haya prosperado la excepcion de falta de competencia,
sobre el cual no es procedente dicho recurso. A propoésito de las excepciones y apelaciones, el
articulo 252 del Cadigo Contencioso Administrativo de 1984 efectda una remision normativa
a los preceptos contentivos en el CPC; “En la tramitacion de las apelaciones e incidentes de
excepciones en juicios ejecutivos por jurisdiccion coactiva se aplicaran las disposiciones
relativas al juicio ejecutivo del Codigo de Procedimiento Civil”. A pesar que eran los jueces
administrativos quienes conocian en segunda instancia sobre las apelaciones e incidentes de
excepciones que en materia de Cobro Coactivo proferian las autoridades publicas, su
tramitacion no se seguia por las normas de la justicia contenciosa, sino por las del CPC. Es
decir, se seguia una misma linea procesal --siempre con la concepcion de un proceso
jurisdiccional--, con la particularidad que era el juez contencioso y no el civil el que intervenia

en segunda instancia.

Haciendo una ponderacion de esta etapa de la legislacion Colombiana a manera de
conclusiones tenemos que desde principios de los afios 90 hasta el 2006, la legislacién
colombiana ha previsto figuras e instancias dentro de los procedimientos aplicables al Cobro
Coactivo, que permiten al demandado ejercer su derecho de defensa y contradiccion, nos
referimos a la posibilidad de interponer excepciones previas, recurso de reposicion y apelacién
contra los actos proferidos con ocasion al cobro de acreencias publicas, mismas que eran
proveidas para las causas judiciales del Derecho Civil. Al Cobro Coactivo se le da un trato
analogo al previsto para los ejecutivos ordinarios regulados en el CPC a excepcion de los
casos ya estudiados con anterioridad, en los que se aplican procedimientos especificos, mucho
mas restrictivos en relacion con la posibilidad de interponer recursos, y en concreto el de

apelacion.

Igualmente en esta etapa se identifica un claro reconocimiento y tratamiento del Cobro
Coactivo como una potestad jurisdiccional, no sélo por la denominacién que se le da

unanimemente en todas las normas estudiadas como: “Jurisdiccion Coactiva”, sino ademas por
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la semejanza de las garantias que se otorgan al demandado, idénticas a la de los procesos que
se adelantan en sede judicial civil y la superposicion que se le da al principio y derecho de
debido proceso, sobre el de celeridad. Resulta tan palpable la equivalencia que se hace del
Cobro Coactivo como potestad judicial que no se hizo necesaria hasta ese momento la
configuracién de un procedimiento propio para la ejecucién de las causas coactivas.
Entretanto, se conserva indemne la competencia de la jurisdiccion contencioso administrativa,

como juez de segunda instancia dentro de estos procesos.

Nos encontrabamos ante un régimen juridico hibrido cuyo procedimiento mezclaba normas de
procedimiento civil y de caracter administrativo para efectos de la competencia de los jueces
en segunda instancia. Para apoyar nuestras conclusiones resulta oportuno traer el texto del
Consejero de Estado, Enrique José Arboleda Perdomo quien en Comentarios al Nuevo Cadigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, al analizar los
fundamentos que incidieron en la configuracion del articulo 98 del nuevo Cddigo
Contencioso, hace referencia al punto que destacamos: “En general, y asi ha sido en la
historia legislativa de nuestro pais, se conocen tres formas para cobrar las acreencias en
dinero a favor de la Administracion: una estrictamente judicial, que consiste en que la entidad
publica titular de la obligacion acuda ante los jueces civiles para, mediante el proceso
ejecutivo, obtener el pago de lo que se le adeuda; otra, que también es judicial pero en donde
la administracién adelanta parte del procedimiento en ejercicio de funciones judiciales,
consiste en que la entidad acreedora directamente adelante la ejecucion, como si fuera juez, y
en donde la segunda instancia de las providencias apelables se decide por los tribunales
administrativos o el Concejo de Estado(...)”'® Es precisamente esta segunda etapa la

estudiada en el presente aparte.

En esta etapa predomina el principio de debido proceso, al cual se le da una aplicacion similar
a la de los procesos judiciales, pero existiendo una variedad de recursos sobre actos que no

eran definitivos. Aunque esta situacion se muestra en apariencia beneficiosa para el ciudadano

191 ARBOLEDA PERDOMO, Enrique José. Comentarios al Nuevo Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Legis. 2011. Pag. 145.
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en términos de defensa y contradiccion, implica un retardo en la resolucion de la controversia,
lo que se traduce en una justicia tardia y en una afectacion del principio de celeridad, el cual
queda relegado injustificadamente. Si bien durante este momento gran parte de la legislacion
concibe de forma acertada el Cobro Coactivo como de naturaleza jurisdiccional, en nuestro
parecer no se hace una armonizacion adecuada de los principios de celeridad y debido proceso
en razén a esa misma naturaleza, 0 no por lo menos como se requiere en este tipo de
actuaciones que aungue connotan una potestad jurisdiccional, y por tanto el debido proceso
para el demandado resulta determinante, son actuaciones desplegadas por la administracion de
forma excepcional para el logro eficaz de los cometidos del Estado en general, razén por la

cual requieren dotar a la administracion de herramientas procesales &giles.

Es decir, garantizar el debido proceso no significa saturar el proceso con instancias de defensa
y contradiccion, sino que implica una ponderacién razonada de todas las garantias que
componen el debido proceso, entre las que se encuentran la doble instancia y la celeridad. Esto
lleva a tener presente que la segunda instancia al ser una garantia que admite excepciones, el
legislador puede prescindir de ella en algunos casos o procedimientos, que por su naturaleza lo
ameriten. Por otro lado tener presente que la celeridad como principio rector de la
administracion publica, como garantia contenida dentro del derecho al debido proceso, y
ademas principio guia del Cobro Coactivo; en caso de ser afectada puede causar un doble
perjuicio, por una parte, para el demandado pues se transgrediria su derecho a un juicio sin
retardos injustificados y también para los intereses del Estado en la recuperacion rapida de los

recursos adeudados.

En tal virtud, la normatividad estudiada nos lleva a reflexionar es que dentro del estudio sobre

la aplicacion del principio de celeridad y debido proceso en el Cobro Coactivo, la interaccién

de los principios se encuentra condicionada, en gran medida, a la naturaleza de las facultades

que se despliegan, pues dependiendo de los fines que se busquen lograr, predominan unos

principios sobre otros. Esto no estd mal, lo que se critica es esa superposicion

desproporcionada de principios sin un juicio de ponderacion que lo respalde. Es por ello que
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estimamos de gran importancia para una debida aplicacion de los principios que rigen el
Estado Social de Derecho, la consideracién y entendimiento acertado de las figuras juridicas a
las cuales han de aplicarse los principios, mas aun en el Cobro Coactivo debido a que contiene

ciertas particularidades.

Si no comprendemos esta potestad como una de tipo jurisdiccional, pero desplegada por la
administracion publica para el logro expedito de los intereses publicos, se corre el riesgo de
encaminar la aplicacion de principios bajo razones equivocas. En otras palabras, si
consideramos como lo hemos afirmado hasta ahora, que la aplicacion de los principios de
celeridad y debido proceso esta supeditada o varia dependiendo del tipo de potestad que se
trate, es decir, si es administrativa o judicial, la primera consideracion a tener en cuenta por
parte del legislador a la hora de aplicar tales principios en el proceso de produccion normativa,
es la de determinar acertadamente la potestad a la cual se ha de aplicar el proceso, las
particularidades y objetivos que se persiguen con dicha competencia, para qué, en esa medida,
identificar qué principios se superponen o prevalecen en razén a esa finalidad, y asi determinar
formulas procesales que logren en la mayor medida una conciliacion de los principios rectores,
a fin de garantizar la satisfaccion del mayor nimero de intereses y bienes juridicos posibles.
En esto radica la importancia en la determinacion acertada de la naturaleza del Cobro
Coactivo.

En relacién con lo anterior, estimamos que el Cobro Coactivo como una competencia en
esencia jurisdiccional de carécter excepcional en cabeza del poder ejecutivo, debe ser
desplegada y considerada como tal, en el entendido en que los procesos que se disponen para
su materializacion deben estar dotados de instancias de defensa que aseguren al demandado un
debido proceso, pero que sean agiles y eficaces, para que no se tornen reiterativas o que se
traduzcan en demoras injustificadas que perjudiquen los intereses de las partes. La
normatividad sobre los procesos de cobro no sélo debe responder a esa naturaleza, sino

ademas, ponderar desde dicha perspectiva: celeridad y debido proceso.
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3.3 El proceso de Cobro Coactivo bajo la Ley 1066 de 2006.

La Ley 1066 de 2006, por la cual se dictan normas para la normalizacion de la cartera publica
y se dictan otras disposiciones, se muestra como la normativa mas reciente y especifica en
materia de Cobro Coactivo. En concreto, parte de la doctrina la exalta como una norma
unificadora por medio de la cual se endilgan obligaciones claras en cabeza de las entidades del
orden administrativo, a nivel nacional y territorial, encaminadas a lograr el recaudo agil y
eficaz de rentas o caudales publicos a su cargo y como desarrollo de sus funciones
administrativas. La novedad de la ley radica, no en la asignacion de la atribucion, pues como
acotdbamos con anterioridad, las autoridades publicas tienen por definicion y mandato
constitucional la posibilidad de ejercer “jurisdiccion coactiva” para hacer efectivas las deudas
a su favor de forma directa, sin necesidad de acudir ante los jueces; la novedad de la norma
radica en el cambio de concepcion de la naturaleza de la atribucion, y por ende, en la
modificacion que sufre el procedimiento aplicable. Con el nuevo procedimiento se busca
impregnarle mayor celeridad al proceso de Cobro, sin embargo, las ambigiiedades normativas
que se suscitaron luego de la promulgacion de la Ley 1066 de 2006 dejaron en evidencia una
indebida coordinacion entre debido proceso y celeridad, puntualmente en dos aspectos, que
desarrollaremos a continuacion: La improcedencia del recurso de apelacion con la remision al

Estatuto Tributario, y los plazos para agotar la etapa de cobro persuasivo.

Lo primero a mencionar es que la referida ley dispone que a manera general las reglas
aplicables para hacer efectivas las acreencias publicas deben ser las contenidas en el Estatuto
Tributario (en adelante ET) asi: “Articulo 1°. Gestion del recaudo de cartera publica.
Conforme a los principios que regulan la Administracion Publica contenidos en el articulo 209
de la Constitucion Politica, los servidores publicos que tengan a su cargo el recaudo de
obligaciones a favor del Tesoro Publico deberan realizar su gestion de manera &gil, eficaz,

eficiente y oportuna, con el fin de obtener liquidez para el Tesoro Publico.”

202



Por su parte, el articulo 5 de la misma Ley sefiala: “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 autdbnomos y
entidades con regimen 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.” (Subrayado nuestro) Hasta
antes de la expedicion de la Ley 1066 sélo las deudas de caracter tributario y fiscales eran
ejecutadas de conformidad con este régimen, el cual contiene un procedimiento denominado
“administrativo” al parecer mas expedito y garantista en términos de celeridad del que se
preve para los juicios ejecutivos ordinarios, y el cual antes de la ley era el que aplicaba para

las demas causas coactivas.

Esta modificacion del procedimiento no es casualidad, pues obedece a una “nueva” forma de
concebir la naturaleza del Cobro Coactivo: como facultad administrativa. Esta posicion se
refleja en el articulo 1 de la Ley 1066 de 2006, asi: “Conforme a los principios que regulan la
Administracion Publica contenidos en el articulo 209 de la Constitucion Politica, los
servidores publicos que tengan a su cargo el recaudo de obligaciones a favor del Tesoro
Publico deberan realizar su gestion de manera &gil, eficaz, eficiente y oportuna, con el fin de
obtener liquidez para el Tesoro Publico”. En virtud de lo anterior, deberan “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...”. Adjetivos como 4agil, eficaz y eficiente resultan muy
sugerentes a la hora de explicar el objetivo que persigue la modificacion del proceso, pues de
acuerdo a como lo indicamos en el primer capitulo del presente trabajo, estos son términos que
definen el principio de celeridad. Lo que interpretamos de la norma, es que, para lograr un
recaudo con tales caracteristicas es necesario recurrir al procedimiento administrativo regulado
en el Estatuto Tributario, el cual, al parecer resulta mas agil y beneficioso para los intereses

generales y para dar pleno cumplimiento al principio de celeridad que debe regir la actuacion
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publica, pero sobretodo superpone la aplicacion del principio de celeridad en el Cobro
Coactivo, principio que resulta de especial importancia en este tipo de causas, como quiera
que la razén de ser de dicho proceso es justamente el recaudo expedito de los recursos

publicos en pro del interés general.

Es asi como la intencidn tanto de la Ley 1066 de 2006 como de su Decreto reglamentario 4473
del mismo afio persiguen una finalidad legitima y necesaria de conformidad con la naturaleza
del Cobro Coactivo, y es una mayor eficacia y eficiencia en la recuperacion de la cartera
publica y el establecimiento de un Unico procedimiento por parte de las Entidades publicas que
impregnara mayor celeridad y seguridad juridica al Cobro Coactivo. Esta unidad en el
procedimiento es un cambio apremiante, debido a que tal como lo expusimos en los primeros
apartados del presente capitulo, la normatividad sobre Cobro Coactivo estaba saturada de una
variedad de regulaciones, distintas todas, que contenian una multiplicidad de instancias
procesales, lo que implicaba un cumplimiento desproporcionado del debido proceso (en sus
componentes de derecho de defensa y doble instancia). Aclaramos que esta era, a grandes
rasgos la finalidad que perseguia la Ley 1066 de 2006, pues asi se dejo claro en el afio 2008
por parte de la Sala de Consulta y Servicio Civil al resolver la consulta elevada por el entonces
Ministro del Interior y de Justicia, Doctor Carlos Holguin Sardi. Apelando a la expedicion de
la Ley 1066 de 2006, en esta oportunidad se refiere a cada una de las razones que llevaron al

legislador a su promulgacién, unificando criterios en materia de Cobro Coactivo.

En ese orden de ideas, plantea la sentencia que la Ley 1066 de 2006, tuvo como objetivo
primordial crear un marco legal especifico para que los servidores publicos que tuvieren a su
cargo el recaudo de erario publico, pudiesen gestionarlo eficazmente. De este modo, segun el
Consejo de Estado uno de los principales aspectos que motivaron la expedicidn de esta norma,
definitivamente fue la ausencia de un marco juridico uniforme que regulara el proceso de
cobro coactivo. Los argumentos mas relevantes expuestos por el Alto Tribunal los podemos

resumir a continuacion:
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1) Se buscd ampliar la facultad de cobro coactivo a todas las Entidades Publicas, que
dentro de sus funciones tuvieran la de recaudar rentas o caudales puablicos, invocando
la trascendencia de la facultad de cobro coactivo como privilegio exorbitante de la
administracion. En esta posicion se destaca una postura acorde con una naturaleza del

Cobro Coactivo de tipo administrativa.

2) Otro objetivo fundamental, como ya se anticip0, fue el de unificar el procedimiento
aplicable para este tipo de procesos, disponiendo como Uunico procedimiento el
establecido en el Estatuto Tributario, pues, hasta el momento existian divergencias en
este aspecto, en tanto, unas Entidades aplicaban el dispuesto en el Cddigo de
Procedimiento Civil, mientras que otras se ajustaban al del Estatuto Tributario. “Con
este procedimiento, como se vera mas adelante en el andlisis 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

Jjudiciales (...) "192

Tal como se aprecia, segin la argumentacion del Consejo de Estado la ley supone ventajas en
reduccién de términos y celeridad en las notificaciones de los actos que se profieren, los cuales
se estiman benignas e imperiosas para la recuperacion expedita el erario publico. Sin embargo,
tal afirmacion se encuentra vacia en tanto no se refiere ni se citan las razones para llegar a esta
conclusién. Simplemente se parte de la premisa que el proceso en instancia judicial ordinaria
se torna mas dispendioso que el ejercido en virtud del ET. Igualmente es de acotar que con
este segundo argumento, el legislador y el Consejo de Estado buscan destacar la potestad
coactiva como una de tipo administrativa, como una competencia desmesurada de la

administracion publica, pero la cual requiere necesariamente para la consecucion de sus fines.

3) Distincidn entre las Clases de obligaciones a favor del Tesoro Pablico, a fin de adecuar

la aplicacion de un régimen normativo especifico para cada una segun corresponda,

192 Gaceta del Congreso No. 61, del 23 de febrero de 2005.
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para efectos de liquidar una determinada obligacion. Reiterando que existen diferentes

tipos de créditos.

Se estima pertinente transcribir el siguiente apartado de la providencia analizada:

“Los antecedentes legislativos reseriados en el capitulo anterior y las disposiciones
transcritas, permiten a la Sala ratificar lo expuesto en el concepto 1835 de 2007, en el
sentido, de que el legislador unifico “el procedimiento a seguir por las autoridades
administrativas investidas de jurisdiccion coactiva, incluidos los drganos autonomos y
entidades con régimen especial otorgado por la Constitucion Politica”, el cual se rige
por las disposiciones contenidas en el Estatuto Tributario (articulo 823 ss) y, ademas
precisar, que este objetivo de unificacion no se extendi6 aspectos de carécter
sustancial que pudieran afectar el contenido, la naturaleza y los efectos de las
obligaciones sujetas a cobro por esta via”.193

Ciertamente el Tribunal de cierre reafirma la necesidad en la creacion de una normatividad
especial y especifica para los procesos de cobro coactivo, diferente a la regulada hasta ahora
en el Cddigo de Procedimiento Civil, apoyando su razonamiento en la premisa que los
“Procesos de Jurisdiccion Coactiva” por tener como objetivo el recaudo del erario publico,
requieren mayor celeridad en aras de que la cartera sea recuperara de forma agil y eficaz. No
obstante, no se traen a colacion estudios y datos reales que muestren las razones para llegar a

dicha conclusioén.

Por su puesto, de la sentencia se infiere la falta de competencia de los jueces y tribunales
respecto a la segunda instancia en el Cobro Coactivo, destacAndose méas la necesidad de
observar el principio de celeridad respecto a la limitacion del debido proceso, entendemos que
sustentado en la premisa que la reduccion de términos y anulacion de la doble instancia
permite un cobro mas expedito y eficaz. En reemplazo, se mantiene la posibilidad de acudir

ante la instancia contenciosa mediante las acciones de nulidad.

193 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Cobro de Multas impuestas en procesos penales y
disciplinarios, Rad.,11001-03-06-000-2008-00040-00(1904). 19 de junio de 2008. MP:Gustavo Aponte Santos.
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En este sentido, considerando la alusién que realiza la aludida norma al ET, resulta oportuno
referirnos al articulo 823 del Estatuto, en el que se sefiala que el recaudo de deudas fiscales,
impuestos, anticipos, entre otros, se regiran por el “Procedimiento Administrativo de Cobro
Coactivo”. El articulo reza: “Para el cobro coactivo de las deudas fiscales por concepto de impuestos,
anticipos, retenciones, intereses y sanciones, de competencia de la Direccién General de Impuestos
Nacionales (Hoy UAE Direccion de Impuestos y aduanas nacionales), deberd seguirse el
procedimiento administrativo coactivo que se establece en los articulos siguientes.” Acotamos que la
alusién al principio de celeridad no sdlo es el Unico argumento que segun nuestro parecer, es usado
para fundamentar el cambio de legislacion aplicable a los procesos de cobro, pero también, se apela a

la naturaleza de esta competencia exorbitante.

Este segundo, guarda relacion con el primero, en la medida en que, si las causas coactivas se
entienden como expresion de una facultad administrativa, los procedimientos aplicables a ellas
deberan observar y en cierta medida dar prioridad, a los principios de la funcidn administrativa del

articulo 209 de la Carta Politica, entre los que se encuentra por supuesto el de celeridad.

Ahora bien, en lo que al tramite de las excepciones respecta, el articulo 834 indica: “En la resolucion
que rechace las excepciones propuestas, se ordenara adelantar la ejecucion y remate de los
bienes embargados y secuestrados. Contra dicha resolucién procede Gnicamente el recurso de
reposicion ante el Jefe de la Division de Cobranzas, dentro del mes siguiente a su notificacion,
quien tendré para resolver un mes, contado a partir de su interposicion en debida forma” Tal
como se lee, a diferencia de lo que regia con el procedimiento mixto — CPC y normas de
competencia en segunda instancia del CCA—, en la que traemos a colacion la resolucion que
resuelve sobre las excepciones solo es susceptible de recurso de reposicion, y no de apelacion
como lo disponia el articulo 133 del CCA de 1984.

A cambio, el articulo 835 del Estatuto Tributario indica que dicha resolucion que resuelve sobre las
excepciones y ordena llevar adelante la ejecucion, podré ser demanda ante la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, aclarando que con la admision de la demanda no se suspende el

proceso de cobro. No obstante, el remate de bienes no podréa llevarse a cabo hasta tanto el juez
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de dicha jurisdiccion haya emitido pronunciamiento de fondo. La norma indica expresamente:
“Dentro del proceso de cobro administrativo coactivo, s6lo seran demandables ante la
Jurisdiccion Contencioso - Administrativa las resoluciones que fallan las excepciones y
ordenan llevar adelante la ejecucion; la admision de la demanda no suspende el proceso de
cobro, pero el remate no se realizard hasta que exista pronunciamiento definitivo de dicha

jurisdiccion.”

Pues bien, con la Ley 1066 de 2006, se ordena que los “Procesos de Jurisdiccion Coactiva”
deben guiarse por lo dispuesto en el Estatuto Tributario, procedimiento que no concibe recurso
de reposicion, para la mayoria de los actos que se profieren en desarrollo de los procesos de
Cobro Coactivo, como tampoco contempla el recurso de apelacion en ningin caso. A cambio,
y omitiendo las tradicionales figuras de defensa judicial, el ET contempla la posibilidad que el
juez de lo contencioso administrativo siga conociendo de algunos de los actos proferidos en el
cobro coactivo. Entendemos, que a través de las acciones de nulidad procedentes para

cualquier acto administrativo.

A pesar de haber entrado en vigor la Ley 1066 de 2006, las normas que concedian
competencia a los jueces de lo contencioso administrativo para el conocimiento de los
recursos siguieron vigentes hasta el afio 2011, razén por la cual se puede afirmar, que durante
esta etapa existen varias normas que regulaban de forma contradictoria el procedimiento de
cobro coactivo asi: EI Codigo de Procedimiento Civil, el Codigo Contencioso Administrativo
para el tema de la segunda instancia, y el Estatuto Tributario por remision de la Ley 1066 de
2006. Ciertamente estas contradicciones no pasaron en vano, pues han conllevado disparidad
de trato en los diferentes tribunales, que, aplicaban unas u otras disposiciones. A la par que
estimaban la naturaleza del cobro coactivo como parametro interpretativo para justificar la

posicion asumida.

En resumen, podemos afirmar que con la Ley 1066 de 2006 tomando como fundamento la

naturaleza administrativa de la potestad de Cobro Coactivo, y dandole una prelacion al
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principio de celeridad, se elimina la posibilidad de interponer recurso de apelacion para todos
los actos que se profieren en desarrollo del proceso de cobro, dejando abierta la posibilidad de
revision de ciertos actos administrativos por parte de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo mediante la accion de nulidad y restablecimiento del derecho. Es decir,
principio y derecho fundamental de debido proceso en su componente de doble instancia se ve
limitado para lograr una presunta celeridad. Sin embargo, los jueces de la JCA seguian
conocimiento también del recurso de apelacion, es decir, habia una multiplicidad de acciones
para unos mismos actos. Entonces, en la practica esa celeridad que buscé impregnar el
legislador amparado en una naturaleza administrativa del cobro no funciond, al contrario,
caus6 inseguridad juridica, pero sobretodo una coalicion entre celeridad y debido proceso,
toda vez que ambos principios estaban siendo injustificadamente lesionados. Por un lado se
transgredia el debido proceso de algunos ciudadanos con el trato desigual originado por las
opiniones divididas sobre la procedencia o no del recurso de apelacién, y por el otro, la
multiplicidad de instancias de revision del Contencioso Administrativo hacia ineficiente el

cobro en términos de celeridad.

3.3.1 El Decreto Reglamentario 4473 de 2006.

Antes de referirnos al Decreto 4473 de 2006, por el cual se reglamenta la Ley 1066 de 2006,
es menester retomar la obligacion que establece la referida ley en cabeza de las entidades que
tienen a su cargo el recaudo de recursos publicos para que establezcan los Reglamentos
Internos de Cartera:

“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 celebracion de acuerdos de pago.
2. Incluir en sus respectivos presupuestos de ingresos el monto total del recaudo sin
deduccién alguna.
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3. Exigir para la realizacion de acuerdos de pago garantias idoneas y a satisfaccion
de la entidad.

4. Contar con el respectivo certificado de disponibilidad presupuestal y con la
autorizacion de vigencias futuras, si es del caso, de conformidad con el Estatuto
Organico de Presupuesto, para la realizacion de acuerdos de pago con otras entidades
del sector publico.

5. Reportar a la Contaduria General de la Nacion, en las mismas condiciones
establecidas en la Ley 901 de 2004, aquellos deudores que hayan incumplido los
acuerdos de pagos con ellas realizadas, con el fin de que dicha entidad los identifique
por esa causal en el Boletin de Deudores Morosos del Estado.

6. Abstenerse de celebrar acuerdos de pago con deudores que aparezcan reportados
en el boletin de deudores morosos por el incumplimiento de acuerdos de pago, salvo
que se subsane el incumplimiento y la Contaduria General de la Nacién expida la
correspondiente certificacion.

7. Regularizar mediante el pago o la celebracion de un acuerdo de pago las
obligaciones pendientes con otras entidades publicas a mas tardar dentro de los seis
(6) meses siguientes a la promulgacion de la presente ley.”

La obligacion No. 1 establecida en el articulo citado da cuenta de la libertad que se otorga a
las Entidades publicas para que definan a nivel interno los procedimientos que de acuerdo con
el Estatuto Tributario deben implementar para el Cobro Coactivo. Digamos que para efectos
de las actividades que se despliegan a partir de la resolucion o el auto que ordena el pago y en
adelante, la libertad reglamentaria de las Entidades estaria restringuida por las normas que
rigen cada una de las instancias del Cobro Coactivo toda vez que tales instancias y pasos estan
claramente definidos en el ET. Sin embargo, situacion diferente acontece para la etapa de
cobro persuasivo que precede la coactiva, la cual no se encuentra regulada por el Estatuto
Tributario, asi como tampoco fue desarrollada por la Ley 1066 de 2006. Sin embargo, el
articulo 2 del Decreto 4473 de 2006 si hace alusion a ella:

"ARTICULO 20. CONTENIDO MINIMO DEL REGLAMENTO INTERNO DEL
RECAUDO DE CARTERA. El Reglamento Interno del Recaudo de Cartera a que hace
referencia el articulo 1o del presente decreto debera contener como minimo los
siguientes aspectos:

1. Funcionario competente para adelantar el tramite de recaudo de cartera en la etapa
persuasiva y coactiva, de acuerdo con la estructura funcional interna de la entidad.

2. Establecimiento de las etapas del recaudo de cartera, persuasiva y coactiva.
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3. Determinacion de los criterios para la clasificacion de la cartera sujeta al
procedimiento de cobro coactivo, en términos relativos a la cuantia, antigiiedad,
naturaleza de la obligacion y condiciones particulares del deudor entre otras."

El Decreto es claro al sefialar que el Reglamento Interno de Cartera debe establecer las etapas
persuasiva y coactiva, sin embargo no trae una definicion clara de esta etapa, la cual ha sido
definida en los diferentes manuales de las Entidades publicas. Asi es definido en el Manual de
Cobro Persuasivo y Coactido del Ministerio de Tecnologia de la Informacion y las
Comunicaciones: “1.5.4 Cobro Persuasivo: Consiste en la actuacion de la administracion,
tendiente a obtener el pago voluntario de las obligaciones vencidas a cargo del deudor. Su
principal objetivo es la recuperacion de la cartera, incluyendo los factores que la componen
(capital, intereses y/o multas), o el aseguramiento del cumplimiento del pago mediante el

>

otorgamiento de facilidades de pago con el lleno de los requisitos legales.’

Por su parte, el Ministerio de Hacienda en el Documento “Manual de Cobro Administrativo
Coactivo para Entidades Territoriales” la establece de la siguiente manera: “El cobro
persuasivo, como su nombre lo indica, consiste en la actuacion de la administracion
tributaria tendiente a obtener el pago voluntario de las obligaciones vencidas. La cartera
presenta la necesidad de su cobro; es asi que el principal objetivo de la gestion persuasiva es
la recuperacion total e inmediata de la cartera, incluyendo los factores que la componen
(Capital, interés, sanciones), o el aseguramiento del cumplimiento del pago mediante el
otorgamiento de plazos o facilidades para el pago con el lleno de los requisitos legales. (...)
NOTA: La via persuasiva no constituye un paso obligatorio. No obstante, en aras del
principio de economia consagrado en el Cédigo Contencioso Administrativo, se recomienda

realizar las acciones tendientes a obtener el pago voluntario...” (Subrayado propio)

Esta definicion nos da lugar a efectuar varios comentarios, el primero, frente a la
obligatoriedad o no en el establecimiento de la etapa de cobro persuasivo. Sea el caso decir
que el Decreto 4473 de 2006 es claro al establecer que los reglamentos sobre Cobro Coactivo

debera contener como minimo, el establecimiento de las etapas de cobro persuasivo y cobro

211



coactivo, sin embargo, no son unanimes las posiciones adoptadas desde los reglamentos sobre
la obligatoriedad de esta instancia, algunas Entidades del orden nacional y descentralizadas
han dejado claro de forma expresa, otras de forma implica que la etapa persuasiva no es de
obligatorio cumplimiento. Asi se dejo anotado en el Reglamento interno del municipio de
Corrales Boyaca: “NOTA: La via persuasiva no constituye un paso obligatorio. No obstante,
en aras delprincipio de economia consagrado en el Codigo Contencioso Administrativo, se
recomiendarealizar las acciones tendientes a obtener el pago voluntario, antes de iniciar el
cobrocoactivo, a menos que por la importancia de la cuantia, o por encontrarse préxima

laprescripcion sea necesario iniciar de inmediato el cobro administrativo coactivo.”

En anéloga forma lo consigno la Defensoria del Pueblo en su "Manual de Cobro Persuasivo y
Coactivo", publicado en Julio de 2014: "El procedimiento persuasivo, no es una etapa
obligatoria para iniciar la etapa coactiva, por lo cual el funcionario ejecutor podra proferir
el mandamiento de pago de forma inmediata a la recepcion del titulo ejecutivo, cuando se
determine que esta proxima a operar alguna forma de extincion de la ejecutoriedad del titulo
0 cuando se evidencien acciones por parte del deudor tendientes a insolventarse." Aca la
discrecionalidad en el agotamiento de la etapa de cobro persuasivo se ve mucho mas
acentuada, pues de la lectura del texto trascrito entendemos que recae en cabeza del
funcionario ejecutor determinar si, una vez tiene en su poder el titulo en donde consta una
obligacion clara, expresa y exigible da inicio inmediato al cobro coactivo o si agota la etapa de
cobro persuasivo. Aunque la norma transcrita sefiala alguna de las condiciones que darian
lugar o justificarian la omisioén del cobro persuasivo, el Ultimas es el funcionario ejecutor

quien determina en qué casos se exime de agotar dicha etapa.

Por su parte, respecto a la obligatoriedad del Cobro Coactivo, la Direccidn Juridica Distrital-
Subdireccidn Distrital de doctrina y asuntos normativos de la Alcaldia de Bogota en concepto
unificador de doctrina No. 03 del 14 de diciembre de 2011 reafirmd la posicion sobre la no
obligatoriedad de la etapa de cobro persuasivo:

“2. COBRO PERSUASIVO
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Es la actuacion administrativa mediante la cual la entidad de derecho publico
acreedora invita al deudor a pagar voluntariamente sus obligaciones, previamente al
inicio del proceso de cobro por jurisdiccion coactiva, con el fin de evitar el tramite
administrativo y judicial, los costos que conlleva esta accion, y en general solucionar
el conflicto de una manera consensuada y beneficiosa para las partes.

Es una primera etapa del proceso de cobro, que no es obligatoria sino simplemente
discrecional de la entidad estatal, con el fin de lograr mayores niveles de eficiencia en
el recaudo de la cartera en moraloO.

Basicamente "Es una oportunidad en la que se invita a los deudores morosos a pagar
en forma voluntaria las obligaciones a su cargo, bien de manera inmediata o a través
de la concertacion de férmulas que incluyen la expedicion de facilidades de pago,
evitando el desgaste o el costo que para la administracion significa adelantar el
proceso de cobro por jurisdiccion coactiva™l1l

El objetivo fundamental es procurar un acercamiento mas efectivo con el deudor,
tratando de evitar el proceso de cobro coactivo.

Otro de los objetivos es la recuperacion total e inmediata de la cartera, incluyendo los
factores que la componen (capital debido e intereses), o el aseguramiento del
cumplimiento del pago mediante el otorgamiento de plazos, con el lleno de los
requisitos legales.”

Por otro lado, otras Entidades si consignan dentro de sus reglamentos la etapa persuasiva
como un requisito previo indispensable para dar inicio Cobro Coactivo, es el caso del Manual
de Cobro Coactivo del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar —ICBF el cual sefiala:
“Para el cobro por Jurisdiccion Coactiva debe remitirse a la Oficina Juridica de la Sede
Nacional, o a los Grupos Juridicos de las regionales o seccionales del ICBF, segun sea el
caso, los documentos que acrediten la identificacion de las partes, la existencia y
representacion legal, el monto de la obligacion, la ejecutoriedad y ejecutividad del titulo, asi
como el agotamiento de la etapa del cobro persuasivo.” Del texto se extrae que para el ICBF
el agotamiento del cobro persuasivo resulta ser un requisito previo obligatorio antes de dar
inicio al Cobro Coactivo, de hecho lo equipara a los otros requisitos que deben haberse surtido
y ser remitidos a fin de que se entiendan dados todos los presupuestos juridicos para dar inicio
al Cobro Coactivo, como lo son, los documentos en donde se acredite la identificacion de las
partes, el monto de la obligacion, existencia y representacion legal, entre otros. Igualmente en
el apartado 3.2 del Manual, se reitera como un requisito para el inicio del Cobro Coactivo,
prueba del agotamiento del cobro persuasivo, esta obligacion se establece en todos los casos,

es decir, tanto para obligaciones contenidas en actos administrativos o en sentencia judicial.
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Aunque la Contraloria General de la Republica en su Manual de Jurisdicciéon Coactiva del 21
de noviembre de 2013, reconoce la no obligatoriedad de la etapa de cobro persuasivo, la cual
puede ser obviada en ciertos casos, a manera general establece la importancia de agotarla,
sefialando que dentro de los reglamentos internos existe la necesidad de establecer esta etapa
de instancia previa por disposicion del Decreto 4473 de 2006. Ademés la define como una
instancia premilinar que constituiye o hace parte de la etapa de cobro, la cual tiene por
finalidad persuadir, convencer, inviter al deudor al pago voluntario. Asi quedo consignado en
el referido Manual: “En tal sentido los numerales 1y 2 del articulo 2 del Decreto 4473 del 15
de diciembre de 2006, aluden al establecimiento de la etapa persuasiva de cobro y del
funcionario competente para surtirla, como parte del contenido del Reglamento Interno de
Recaudo de Cartera. En acatamiento a tales mandatos, el Reglamento Interno de Recaudo de
Cartera de la CGR prevé en su articulo 12, modificado por el articulo 4 de la Resolucion
Orgénica 6372 del 30 de agosto de 2011, las diferentes etapas sucesivas del cobro

persuasivo”

Asi también, la Resolucién No. 1235 de 2014, mediante la cual se adopta el Reglamento
Interno de Recaudo de Cartera en el Sena, a través del Proceso Administrativo de Cobro
Coactivo, establece como una funcion del Secretario de Cobro, agotar el cobro persuasuvo.
Asi lo indica el Manual: “ARTICULO 8o. FUNCIONES DEL SECRETARIO DE COBRO. El
secretario de la jurisdiccion coactiva cumplira las siguientes funciones: 1. Efectuar los
requerimientos persuasivos a los deudores de la entidad, antes de iniciar el proceso coactivo
conforme se establece en esta resolucion, utilizando el medio mas idoneo y eficaz,
propendiendo por el pago de los créditos en esta etapa. A la falta de este seran suscritos por
el Funcionario Ejecutor. ” Esta funcion del secretario de Cobro de efectuar los requerimientos
por via persuasiva cobra mayor relevancia si se tiene en cuenta lo establecido en el articulo 5
de la misma Resolucion en la cual se dispone lo siguiente: “El proceso de cobro
administrativo coactivo es de naturaleza netamente administrativa y no judicial; por lo tanto,

las decisiones que se toman dentro del mismo tienen el caracter de actos administrativos, de
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tramite o definitivos. Por ser el proceso netamente administrativo, los funcionarios
encargados de adelantarlo son funcionarios administrativos, sujetos a la accion disciplinaria
por omision o retardo en el cumplimiento de sus funciones.” Este es un ejemplo de como el
“cambio” de naturaleza que hace la legislacion en materia de Cobro Coactivo estuvo motivada

por la necesidad de dar mucho mas protagonismo y aplicabilidad al principio de celeridad.

En el citado manual se reafirma la naturaleza administrativa de las actuaciones, muy en
consonancia con lo que pretendia la Ley 1066 de 2006 y era darle un tinte administrativo al
Cobro Coactivo y fijar un procedimiento en ese mismo sentido, de modo tal que se justificase
la reduccion de los recursos y eliminacion de la doble instancia como garantia del debido
proceso, para hacer primar el principio de celeridad. Sin embargo, como hemos venido
exponiendo hasta ahora, y si bien compartimos que el principio de celeridad resulta de vital
importancia para el Cobro Coactivo pues su misma naturaleza y finalidad demanda una
actuacion eficiente y eficaz por parte de la administracién, no se puede olvidar que la celeridad
también tienen una injerencia dentro del debido proceso, por lo cual, no se puede superponer
de forma auténoma vy aislada la celeridad sobre el debido proceso como si se tratara de dos
principios que se excluyen totalmente, por el contrario, la conciliacion que debe efectuarse
entre debido proceso y celeridad debe estar encaminada a darle una mayor relevancia a la
celeridad pero logrando la menor afectacion posible al debido proceso, considerando su
caracter como principio y derecho fundamental. Como principio el debido proceso busca
también la satisfaccion de ideales como el establecimiento de un orden social justo, lo que
supone la igualdad, la seguridad juridica, entre otros. En su rol de derecho, el debido proceso
busca evitar intromisiones desmedidas de los poderes publicos en las libertades individuales,
por tal razon el debido proceso se enmarca en el respeto irrestricto de las formulas que el

legislador ha dispuesto para cada causa.

Siguiendo con los reglamentos que han fijado las Entidades en los que se trata el cobro
persuasivo, tenemos el de la Universidad Nacional Abierta y a Distancia -UNAD, que en su

calidad de ente universitario autbnomo, en documento de "Cobro Persuasivo y Coactivo"
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define esta etapa como "La primera etapa busca a través de una amigable composicion entre
el deudor y el acreedor llegar a un acuerdo de pago que permita el recaudo total de la
obligacion sin mayor traumatismo, para ninguna de las partes. La segunda etapa busca que a
los deudores renuentes al pago se les adelante un tramite administrativo a fin de dar
cumplimiento al recaudo total de la obligacién, a traves de un embargo y secuestro de los

bienes del mismo."

Concluimos entonces que mientras unas entidades entienden el agotamiento del cobro
persuasivo como una manera agil y rapida de obtener el pago de la obligacion sin tener que
entrar en el desgaste administrativo que implica el cobro coercitivo, otras, han asumido el
cobro persuasivo como una etapa optativa, que se puede agotar en ciertos casos, y no supone
un método eficaz de recuperacién del recurso publico, sino que es percibida como una
instancia que demanda innecesariamente un tiempo adicional al previsto dentro del proceso de
cobro. Son precisamente estas disparidades las que minan el debido proceso de los
demandados y ademas limitan el principio de celeridad el cual, no es aplicado de la misma

forma en todos los casos.

Como vemos, existe una evidente disparidad respecto a la obligacion que les asiste a las
entidades publicas en virtud de las obligaciones establecidas en la Ley 1066 de 2006 y su
decreto reglamentario, en relacion con el agotamiento de la etapa de cobro persuasivo. No
existe unidad de criterio, mientras unas autoridades dan la oportunidad al demandado de
efectuar un pago voluntario, en otros casos, éste no tiene el mismo derecho. El principio de
celeridad que rige en materia de Cobro Coactivo, en donde se incluye la etapa persuasiva,
supone la oportunidad en los plazos que prevé la ley para desarrollar una determinada
actuacion, asi también un debido cumplimiento del principio de celeridad en su manifestacion
como garantia contenida del derecho al debido proceso, requiere que las actuaciones se
desplieguen dentro de los términos que la ley dispone para una determinada causa. Teniendo

en cuenta el panorama actual en materia de cobro persuasivo, cabria preguntarnos que
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acontece cuando no existen dichos plazos, o cuando estos se disponen de forma diferente en

un mismo tipo de procesos.

En materia de cobro persuasivo tampoco existe homogeneidad dentro de los diferentes
reglamentos respecto a los términos y plazos en los que se debe desarrollar la etapa persuasiva.
Es de resaltar, que considerando que cada Entidad estd en la potestad de establecer su propio
reglamento de cartera, los plazos que se establezcan en una y otra variara. Esto nos lleva a
afirmar que dependiendo de la Entidad de la que se trate el demandado contara con unos
plazos mas amplios 0 méas cortos para el pago de su obligacion en la etapa persuasiva. Tal
situacion no solo es reprochable considerando que se presenta en virtud de tal ambigiiedad una
inseguridad juridica y una transgresion al principio de confianza legitima, sino ademas, una
violacion al principio de debido proceso de los demandados a los cuales se les da un trato
abiertamente diferencial. A la par, se presenta una limitacion injustificada del principio de
celeridad en si mismo, como quiera que tal como expusimos en la parte conceptual del
presente trabajo, el principio de celeridad implica la racionalidad en el empleo del tiempo, por
lo que una forma de medir si se ha actuado adecuadamente o no en términos de celeridad, es a
través del patron temporal; y por tanto a través de la fijacion de términos. Luego entonces si
ese patron temporal no esta definido de forma pareja en todos los casos en materia de Cobro,

la apreciacion respecto a la aplicacion del principio de celeridad siempre sera imprecisa.

A fin de ejemplarizar lo dicho sobre las diferencias que existen entre unos Manuales y otros
respecto a la obligatoriedad en el agotamiento del cobro persuasivo y los términos en los que
se debe surtir esta etapa, presentamos el siguiente cuadro en el que se contrasta la diferencia

de trato en algunas entidades:
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CUADRO COMPARATIVO COBRO PERSUASIVO

MANUAL ENTIDAD

Manual Administrativo de Cobro .
de la Informaciony las

Persuasivo y Coactivo .
Comunicaciones

Manual de Cobro Persuasivoy

] Defensoria del Pueblo
Coactivo

Manual de Cobro Administrativo
Coactivo para Entidades
Territoriales

Ministerio de Hacienday
Crédito Publico

Manual de Procedimiento de Instituto Colombiano de
Cobro Administrativo Coactivo Bienestar Familiar -ICBF

. Municipio de Corrales -
Manual de Cobro Coactivo

Boyaca

Servicio Nacional de
Aprendizaje -SENA

Resolucion 1235 de 2014

Decreto No. 2268 del 30 de
diciembre de 2014, "Por medio
del cual se actualiza el
Reglamento Interno de Recaudo
de Cartera del Municipio de
Medellin"

Municipio de Medellin

Contraloria Generlade la
Republica

Manual de Jurisdicciéon Coactiva

Decreto 397 de 2011 "Por el cual
se establece el Reglamento
Interno del Recuado de Cartera Bogota
en el Distrito Capital y se dictan
otras disposiciones"

Ministerio de Tecnologias

OBLIGATORIA?

NO

No

Sl

NO

Sl

NO

NO

NO

PLAZO MAXIMO DE
DURACION

90 dias

40 dias

2 meses

No sefiala

2 meses

1 mes

4 meses

3 meses

4 meses

Pues bien, adicional a las incongreuncias que se presentan con ocasion a si la etapa de cobro

persuasivo es de obligatorio cumplimiento, y que habiéndose adelantado, cual seria el término
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maximo de su duracion; existen otros aspectos que también determinan la desigualdad en el
trato del demandado en esta instancia, estos son los pasos o fases que a su vez cada reglamento
interno establece dentro de la etapa de cobro persuasivo. Los criterios en este sentido tampoco
estan unificados, mientras que algunos manuales sefialan la obligacion de celebrar entrevista

con el demandado, realizacion de visitas al domicilio de deudor, pero otras no.

A la ambigliedad que genera la falta de criterios unificados respecto a los términos y plazos en
materia de cobro persuasivo, se suma el hecho que tampoco existen normas claras que
permitan determinar de forma pareja los plazos y condiciones en los que se deben celebrar los
acuerdos de pago con el deudor, situacion que por supuesto afecta mucho mas el tiempo que
se dispone para la etapa de cobro persuasivo pues en caso de celebrarse acuerdo de pago,
aquella se extendera hasta el plazo final del acuerdo, segin se ha establecido en algunos
reglamentos de cartera, los acuerdos de pago pueden ser hasta de (5) afios. A la postre, las
condiciones para la celebracién de los acuerdos de pago, también quedan a libertad de lo que
disponga cada Entidad en los Reglamentos Internos, tal como lo dispone el articulo 2 de la
Ley 1066: "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 relacién con este mismo tema, el articulo 3 del Decreto 4473 de 2006 preceptla: "...Las
entidades publicas definiran en su reglamento de cartera los criterios para el otorgamiento de
las facilidades o acuerdos de pago que deberén considerar como minimo los siguientes
aspectos:

1. Establecimiento del tipo de garantias que se exigiran, que seran las establecidas en el
Cadigo Civil, Cadigo de Comercio y Estatuto Tributario Nacional.

2. Condiciones para el otorgamiento de plazos para el pago, determinacion de plazos posibles
y de los criterios especificos para su otorgamiento, que en ningun caso superaran los cinco

(5) afos.
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3. Obligatoriedad del establecimiento de clausulas aceleratorias en caso de incumplimiento.”

Como se lee, las normas en cita fijan un alto grado de discrecionalidad a las Entidades
publicas en la posibilidad de agotar la etapa de cobro persuasivo y la celebracion de acuerdos
de pago, libertad que puede llegar a traducirse en retardos injustificados en la recuperacion del
recurso publico, pues no existen plazos perentorios que sirvan como puntos de limites y de
control a la actuacion administrativa. En esta medida el principio de celeridad que buscaba
garantizar la Ley 1066 en la recuperacion del recurso publico, se ve minado, pues no es un
principio que se aplique de forma homogeénea en todos los casos de recuperacion de cartera,
puesto que las Entidades pueden celebrar acuerdos de pago con plazos tan largos que pueden
llegar a superar el término total de duracion de un proceso coactivo. Igualmente las facilidades
para el pago, unas entidades establecen términos perentorios para el pago de la obligacion a

través de acuerdos de pago, mientras que otras imponen limites de 5 afos.

Esta reflexion la hacemos apoyandonos desde un aspecto tedrico, en lo que se entiende por
principio de celeridad, y es que este principio no se interpreta como una atribucion desmedida
de la administracion para eximir o saltar instancias, si no por el contrario, la celeridad
entendida como un principio de arraigo constitucional orientador de toda la actuacion publica,
supone una actuacion diligente de la administracion en el respeto de los términos que fija la
ley, pero ademas se traspone en una conducta proactiva de la autoridad administrativa en el
impulso oficioso de los procesos. Es de aclarar que el alcance y limites del principio de
celeridad estan fijados por la ley, es por ello que las actuaciones deben cefiirse en todo caso a
los términos e instancias que el legislador predetermina para cada proceso. Considerando lo
anterior, la observancia del principio de celeridad desde el plano legislativo cobra gran
relevancia, puesto que es el legislador el que determina las instancias y términos apropiados y

eficaces para cada proceso de acuerdo a la naturaleza de los mismos.

En otras palabras, las normas que fijan los procedimientos deben guardar una coherencia

juridica con la Carta Politica, y con los principios que rigen el Estado, y con ello no sélo nos
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referimos a los principios de actuacion de la accion administrativa contenidos en el articulo
209 de la Constitucion, pero ademas, nos referimos en esta oportunidad al principio de
legalidad. En otras palabras, y tal como lo dejamos sentado en el primer capitulo del presente
trabajo, las disposiciones que rigen las actuaciones administrativas, deben contemplar
formulas juridicas que direccionen y faciliten la aplicacién perentoria y expedita de los
procedimientos que configura el legislador. Por lo tanto, no puede hablarse de un principio de
celeridad efectivo sin una ley procesal primigenia que lo materialice, es la ley la que guia y
determina en términos de celeridad la ejecucién material del proceso. De este modo, si el
legislador no establece tiempos claros para el surtimiento de las etapas del proceso de Cobro

Coactivo, se corre el riesgo de que los procesos sufran una paralisis en esta etapa.

Ni la Ley 1066 de 2006, ni su Decreto Reglamentario regulan el procedimiento de Cobro
persuasivo en cambio dejan a discrecion de cada entidad la regulacion de este tema, mediante
su reglamentacién interna. Es alli donde se ocasionan los conflictos entre debido proceso y
celeridad, pues como hemos indicado no se hace una aplicacion homogénea de estos en todos
los casos, mientras unos reglamentos son mas garantistas, disponiendo fases que otorgan al
deudor ciertas condiciones y facilidades para cumplir con su obligacion, maximizandose asi el
principio y derecho de debido proceso, otros organismos creyendo darle mayor prevalencia al
principio de celeridad, han omitido esta etapa persuasiva, que muchas veces resulta un medio

efectivo para recuperar el recurso publico sin necesidad de dar inicio a la etapa coactiva.

Tal como dejamos sentado en la parte conceptual sobre el principio de celeridad, éste como
postulado que rige la accion de las autoridades publicas no es ilimitado, en otras palabras, la
administracion publica no podra en aras de la celeridad pretermitir ninguna de las instancias
procesales que expresamente dispone la ley. Asi también pusimos de presente que tanto el
principio de celeridad como el de debido proceso no son principios que sélo deban observarse
en una fase ejecutora o posterior, por parte de los operadores juridicos, por el contrario, el
legislador al momento de la configuracion normativa también estd en la obligacién de

observar y conciliar a través de las normas que disefie para cada proceso, los principios de
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celeridad y debido proceso, pues es precisamente la norma la que determina los puntos limites
de accion de la administracion y de los jueces en cuanto al cumplimiento de dichos principios.
Desde esta perspectiva, resulta reprochable que el cobro persuasivo no se encuentre
plenamente regulada en la ley, asi como tampoco fue reglamentado en el Decreto 4473 de
2006, sino que la misma ley y el Decreto reglamentario ordena su regulacion a través de
reglamentos, en ese sentido es dable ahondar un poco en el alcance de la potestad
reglamentaria, determinar hasta donde va la potestad reglamentaria.

En primer lugar, esta se dispone en el articulo 189 de la Constitucion Politica de Colombia,
siguiente manera:

“Corresponde al Presidente de la Republica como jefe de Estado, Jefe de Gobierno y
Suprema Autoridad Administrativa: (...) 11) Ejercer la potestad reglamentaria, mediante la
expedicion de los decretos, resoluciones y érdenes necesarios para la cumplida ejecucién de

las leyes.”

En relacion con el ejercicio de la facultad reglamentaria en cabeza del Presidente de la
Republica, Jaime Vidal Perdomo sefiala lo siguiente: “(...) la ley es una norma que contiene
una serie de principios o de reglas generales que enmarcan la accién administrativa; esa
generalidad exige que se dicten actos mas precisos que desarrollen los principios e indiquen
la forma como la administracién debe atender los mandatos del ejecutivo. Teniendo en cuenta
esta circunstancia, se considera que la tarea administrativa puede comenzar con la
expedicion de normas reglamentarias. Del mismo modo en el universo juridico no anglosajon
se suele pensar que esa potestad reglamentaria no proviene de la ley, sino de la Constitucion,
y que ella no le puede ser arrebata por la primera, sino aumentada, conforme a las
variedades de tipos de leyes, ya vista. 194 Siguiendo a este autor, podemos decir que una de

los fundamentos de la competencia reglamentaria en cabeza del Presidente de la Republica

194 PERNOMO VIDAL. Jaime. Derecho Administrativo. 13° Edicién. Editorial Temis. Bogota. 2008. Pag

172.
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como jefe de gobierno es precisamente la generalidad que se enmarca en los principios y
normas que rigen la accion administrativa, situacion que determina la necesidad de establecer
normas, pautas y procedimientos concretos que desarrollen dichas normas y principios y en los
que disponga la forma de actuar de la administracion respecto a un asunto. Esta idea nos lleva
a asumir que el objetivo de la facultad reglamentaria es justamente bajar a un plano especifico
y concreto los principios constitucionales y en especial los que rigen la funcion administrativa;

asi como detallar los postulados normativos generales que dispone la ley.

En Sentencia C-1005 de 2008, la Corte Constitucional fijo las condiciones en la que se
entiende debe ejercerse la potestad reglamentaria, sefialando que la jurisprudencia
constitucional ha entendido la potestad reglamentaria contenida en el numeral 11, articulo 189
de la CP debe ser ejercida por mandato constitucional, en ese sentido debe ser desplegada de
conformidad con los principios constitucionales y los preceptos legales, es por ello que los
actos administrativos en los que se concretiza dicha potestad reglamentaria solo pueden
desarrollar lo contenido en la ley.

Encontramos entonces una primera restriccion o condicionamiento de la facultad
reglamentaria, en el entendido en que para el caso que nos ocupa, el Decreto Reglamentario
4473 de 2006 unicamente puede desarrollar lo dispuesto en la Ley 1066 de 2006 en lo
relacionado con la etapa de cobro persuasivo. Recordemos que dicha ley en su articulo 2
establece como una obligacion de las entidades publicas que tengan a su cargo el 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,
la obligacion de 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 deberd incluir las condiciones
relativas a la celebracion de acuerdos de pago. Queda claro entonces que la potestad
reglamentaria para el presente caso la ejercen las autoridades administrativas por disposicion
de la Ley 1066 de 2006, asi como en desarrollo del Decreto 4473 de 2006 el cual en su
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articulo 2 establece la obligacion de los organismos del Estado de establecer reglamentos
internos de cobro de cartera publica.

Considerando que por mandato del articulo 189 la potestad reglamentaria se encuentra en
principio, Unicamente en cabeza del Presidente de la Republica, como jefe de Estado y jefe de
Gobierno, es adecuado traer a colacion lo indicado por la Corte Constitucional en sentencia C-
1005 de 2008, en relacion con la posibilidad que organismos administrativos ejerzan una
potestad reglamentaria accesoria:

“Por demas, la jurisprudencia constitucional ha reconocido a los organismos y a las
autoridades que en la jerarquia administrativa lo suceden al Presidente de la
Republica, una cierta competencia regulativa, de caracter residual, accesorio o
auxiliar, que los habilita para insertar la voluntad del legislador en las dltimas
posibilidades de aplicacion de la norma general.” Como lo ha sefialado la Corte,
resulta preciso tener presente que mientras al Presidente le corresponde expedir
criterios para la debida observancia de la voluntad legislativa, los 6rganos
subordinados deben, por su parte, emitir la regulacion “necesaria para pormenorizar
el proceso de implantacion de esa voluntad. Es esta una funcion de afinamiento que
procede desde los trazos mas amplios fijados por el legislador hasta los detalles
practicos mas concretos, establecidos por el ejecutor de la medida (...) La
justificacién de esta asignacién de regulacion gradual consiste, a juicio de la Corte,
en que precisamente son los organismos administrativos los depositarios de
informacion relacionada de manera directa e inmediata “con el funcionamiento
prdctico de las herramientas de creacion legislativa.” La idea central en este lugar es
que son precisamente los entes administrativos los que mas cercania reportan frente
a “los temas reales de implementacion de la legislacion. 195

La Corte llama a esta tarea de regulacién por parte de los organismos administrativos,
“microregulacion de la ley”, en tal sentido, es dable precisar que desde el sistema de fuentes
del derecho administrativo, el cual contempla los Decretos y Reglamentos presidenciales, y

tomando en consideracion la interpretacion constitucional citada, la potestad reglamentaria

incluye la creacion por parte de los 6rganos de la rama ejecutiva, --y no solo en cabeza del

195 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-1005 de 2008. Magistrado Ponente: Humberto Antonio

Sierra Porto.
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Presidente de la Republica-- de esa “microregulacion” a la que se refiere la Corte. De este
modo, estos manuales o reglamentos internos de cartera se incluirian por conexidad como
fuentes del derecho administrativo y en ese sentido no sélo son de obligatorio cumplimiento
sino también sirven de parametro interpretativo. En palabras de Jaime Vidal Perdomo196,
entendemos por fuente el origen o de donde procede en el caso de una disciplina juridica

desde donde provienen las normas o reglas que lo componen.

Todo lo anterior nos lleva a concluir que lo dispuesto en los reglamentos y manuales, los
cuales desarrollan la Ley 1066 de 2006, hacen parte de una dispersion normativa que ha
afectado negativamente la aplicacion y conciliacion que en materia de Cobro Coactivo se le
debe dar a los principios de celeridad y debido proceso. En tales reglamentos que resultan ser
el desarrollo detallado de lo que dispone la Ley 1066 de 2006 no se hace una adecuada
conciliacion entre celeridad y debido proceso especificamente en lo que a la etapa de cobro
persuasivo de refiere, toda vez que su aplicacion se hace de forma distinta en uno y otro caso,
lo que produce, dependiendo de la situacion, una transgresion al derecho del debido proceso

del deudor, y al principio de celeridad.

Esta potestad reglamentaria de segundo nivel dada a los organismos del Estado debe obedecer
o desarrollar los principios constitucionales de celeridad y debido proceso, asi, la ley que
dispone tal reglamentacion debe establecer parametros que orienten a la administracion en el
ejercicio y cumplimientos de tales principios, y no estos dos de forma aislada, sino armoénica,
considerando que la celeridad se contiene como una garantia dentro del debido proceso, razon
por la cual la celeridad debe ser garantizada pero sin que eso signifiqgue una abrupta
desigualdad en términos de las garantias de debido proceso que se aplican a los demandados.
Con mayor razon siendo la Ley 1066 de 2006 como la ha definido la doctrina y la

jurisprudencia norma unificadora en materia de Cobro Coactivo y norma que buscé impregnar

196 PERNOMO VIDAL. Jaime. Derecho Administrativo. 13° Edicién. Editorial Temis. Bogota. 2008. Pag
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celeridad al proceso, tanto la ley como el Decreto en virtud del cual se materializa esa potestad
reglamentaria primaria en cabeza del Presidente, respecto a dicha ley, debieron formular
normas precisas sobre la obligatoriedad o no de la instancia persuasiva, asi como fijar unos
plazos limites para su desarrollo, a efectos de que la potestad reglamentaria de “segundo
nivel” o “auxiliar” en cabeza de los 6rganos de la administracion publica se orientara de forma

coherente en unas y otras Entidades, y evitar asi la desregulacion que actualmente se presenta.

3.4 Las reformas de la Ley 1437 de 2011 en materia de Cobro Coactivo.

Ulteriormente con la expedicion del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011) en su Titulo IV denominado “Procedimiento
Administrativo de Cobro Coactivo”, se reconoce igualmente la facultad de Cobro Coactivo en
cabeza de las entidades publicas definidas en el articulo 104197 del mismo Cddigo. A
diferencia del régimen anterior, en el que se mantuvo la imprecision semantica inclusive
cometida también por la Ley 1066 de 2006, en virtud de la cual, aunque se queria hablar del
Cobro Coactivo como una potestad de tipo administrativa y ya no jurisdiccional como era
entendida bajo el régimen del CPC, se seguia denominando en la legislacion como
“Jurisdiccion Coactiva”. Ahora, el articulo 98 de la Ley 1437 de 2011 la llama “Prerrogativa

de Cobro Coactivo”. En aras de la precision, transcribiremos la norma.

“Articulo 98. Deber de recaudo y prerrogativa del cobro coactivo. Las entidades publicas
definidas en el paragrafo del articulo 104 deberan recaudar las obligaciones creadas en su
favor, que consten en documentos que presten mérito ejecutivo de conformidad con este
Codigo. Para tal efecto, estan revestidas de la prerrogativa de cobro coactivo o podran

’

acudir ante los jueces competentes.’

197 Articulo 104. Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo: <<(...)
Paragrafo.- Para los solos efectos de este Codigo, se entiende por entidad publica todo 6rgano, organismo o
entidad estatal, con independencia de su denominacidn; las sociedades o empresas en las que el Estado tenga una
participacion igual o superior al 50% de su capital; y los entes con aportes o participacion estatal igual o superior
al 50%.”>>
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Para estos efectos, la citada norma determina en su articulo 99 los documentos que prestan
merito ejecutivo, siempre que en ellos consten obligaciones claras, expresas y exigibles al
siguiente literal:
“ARTICULO 99.-Prestaran mérito ejecutivo para su cobro coactivo, siempre que en
ellos conste una obligacion clara, expresa y exigible, los siguientes documentos:

a. Todo acto administrativo ejecutoriado que imponga a favor de las entidades
publicas a las que alude el paragrafo del articulo 104, la obligacion de pagar
una suma liquida de dinero, en los casos previstos en la ley.

b. Las sentencias y demés decisiones jurisdiccionales ejecutoriadas que impongan
a favor del Tesoro Nacional, o de las entidades publicas a las que alude el
paragrafo del articulo 104, la obligacion de pagar una suma liquida de dinero.

c. Los contratos o los documentos en que constan sus garantias, junto con el acto
administrativo que declara el incumplimiento o la caducidad. Igualmente lo
seran el acta de liquidacion del contrato o cualquier acto administrativo
proferido con ocasion de la actividad contractual.

d. Las demas garantias que a favor de las entidades publicas, antes indicadas, se
presten por cualquier concepto, las cuales se integraran con el acto
administrativo ejecutoriado que declare la obligacion.

e. Las demas que contesten en documentos que provengan del deudor.’

1

Respecto del literal ¢) de la norma en cita, sobre la posibilidad de cobrar por “Jurisdiccion
Coactiva” las multas decretadas por una Entidad Publica, con ocasiéon a controversias
contractuales, es menester puntualizar en que esta posibilidad fue regulada por el articulo 75
de la Ley 80 de 1993 “Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la
Administracion Publica”, la cual se concibe como una norma especifica para el tema y la que
planteaba como juez natural de conocimiento de las controversias suscitadas de contratos

estatales, a la jurisdiccion contenciosa administrativa.

A pesar de ello, la Ley 1150 de 2007 aunque no derogoé el articulo precedente, abrio la
posibilidad para que las multas impuestas por la entidad estatal puedan hacerse efectivas
directamente por las mismas entidades, estando facultadas a través de mecanismos como la
compensacion, cobro de la garantia o cualquier otro medio para obtener el pago, incluyendo la

norma referida expresamente a “Jurisdiccion Coactiva”. En tal virtud, se puede afirmar que en
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la actualidad existen dos vias posibles para cobrar las multas provenientes de controversias

respecto a contratacion estatal.

Por otro lado, el articulo 100 del codigo lista las reglas procedimentales que rigen el
“Procedimiento Administrativo de Cobro Coactivo”. En primera instancia indica que cuando
hubiere norma especifica, se seguiran por éstas. En caso contrario, se cefiira por las
disposiciones del Estatuto Tributario y lo indicado en el mismo Titulo; al tiempo que sefiala
que cuando se trate de obligaciones tributarias necesariamente se deberan aplicar las normas
de dicho Estatuto. Finalmente para lo no regulado en las normas mencionadas, se aplicara el

Cadigo de Procedimiento Civil. La norma establece lo siguiente:

“Articulo 100. Reglas de procedimiento. Para los procedimientos de cobro coactivo

se aplicaran las siguientes reglas:

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

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

Estatuto Tributario.

3. A aquellos relativos al cobro de obligaciones de caracter tributario se aplicaran las

disposiciones del Estatuto Tributario.

En todo caso, para los aspectos no previstos en el Estatuto Tributario o en las

respectivas normas especiales, en cuanto fueren compatibles con esos regimenes, se

aplicaran las reglas de procedimiento establecidas en la Parte Primera de este Codigo

y, en su defecto, el Cédigo de Procedimiento Civil en lo relativo al proceso ejecutivo

singular.”
Es de aclarar que en relacion con la etapa de cobro persuasivo no hace ninguna referencia.
Este articulo nos lleva a afirmar que a pesar de la expedicion de la Ley 1066 de 2006 como
norma unificadora y la promulgacion del nuevo Codigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo, el cual puso fin a la ambivalencia juridica generada luego de
la Ley 1066, los problemas de observancia y conciliacion entre los principios de celeridad y
debido proceso no se han resuelto. Particularmente las tensiones entre estos dos se originan en
la proliferacion normativa que adn subsiste, en virtud de la cual no existe alin un
procedimiento Unico y especifico en materia de cobro para todas las causas, pues las
tributarias y las fiscales mantienen rasgos diferenciales, esta situacion se potencializa con la

remision normativa que se hace de una norma a otra, lo que ocasiona mas inseguridad juridica,

228



pues en unos casos se cumplen o desarrollan ciertas instancias, y en otros no, ejemplo de ello

es la etapa de cobro persuasivo expuesta con antelacion.

Apreciamos como con la expedicion del nuevo Cadigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo, el Codigo de Procedimiento Civil pasdé de ser la norma
principal rectora de los procedimientos de cobro coactivo, a constituirse en una de caracter
supletoria, a falta de las principales. Asi mismo, respecto a la competencia atribuida por el
anterior CCA a los jueces de lo contencioso para conocer de la segunda instancia, tales
competencias fueron eliminadas. Por lo cual, esta norma entra a corregir la ambigiedad que
poniamos de manifiesto con antelacidn, pero no las falencias en la aplicacion de los principios

de celeridad y debido proceso, las cuales se siguen manteniendo en la actualidad.

Otro aspecto a comentar, es que la Ley 1437 de 2011 — Titulo IV — podria decirse, restringe el
acceso a la jurisdiccion contenciosa administrativa en los procesos de cobro, habiendo
reducido la revision de los actos administrativos Unicamente a aquellos que deciden las
excepciones a favor del deudor, los que ordenan llevar adelante la ejecucion y los que liquiden
el crédito. Asi se lee del articulo 101. Al tiempo, y aungque no se encuentre expreso dentro del
primer aparte de la norma, en su fragmento subsiguiente se infiere que también podra ser
susceptible de demanda ante la jurisdiccion contencioso administrativa el acto que constituye
el titulo ejecutivo, “La admision de la demanda contra los anteriores actos o contra el que

’

constituye el titulo ejecutivo no suspende el procedimiento de cobro coactivo.’

No sélo se encuentra ajustada a derecho dicha normativa sino ademas se aprecia coincidente
con la percepcion que se pretende generar del mismo procedimiento, y es el de uno de carécter
administrativo y por tanto dotado de mayor celeridad. Habida cuenta se aplican las normas
generales, en el sentido en que s6lo se demandaran ante esta jurisdiccion Unicamente los actos
administrativos definitivos; mismos que para el caso del cobro coactivo serian el que decide
sobre las excepciones, los que ordenan seguir la ejecucién, y los que liquiden el crédito en
tanto, los subsiguientes son la consecuencia de la declaracion ejecutiva y por lo cual son actos

de tramite.
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En lo atinente a las facultades que contemplaba el anterior CCA, para los jueces y tribunales
de dicha jurisdiccion, se resalta que la Ley 1437 de 2011 elimina estas normas de
competencia, aboliendo la palpable discrepancia normativa e inseguridad juridica que
permaneci0 hasta antes de su expedicion, pero descartando ahora si por completo la
posibilidad de interponer recurso de apelacion sobre el mandamiento de pago y otros actos
proferidos en virtud de la potestad coactiva. Como se aprecia, el criterio de doble instancia
como componente del derecho al debido proceso se ve minado, pues el ejecutado no tiene
posibilidad de controvertir la decision respecto del fondo del asunto, sino que en cambio,

tendra que demandar el acto ante los jueces administrativos.

Es asi como con la expedicion del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011) se reforman bastos aspectos procedimentales
dispuestos en el anterior codigo juridico. De tal manera y con la finalidad de brindarle a la
ciudadania mayores garantias a la hora de acudir a la administracién, y con ocasion a los
desafios que devienen con la actual gestion publica, la nueva normatividad unificé el
procedimiento administrativo a fin que toda actuacién se surta teniendo en cuenta las mismas
actuaciones, etapas, términos, pruebas, audiencias y condiciones de manera uniforme. Sin
embargo, se apartan de esta regla aquellos procesos para los cuales la ley ha prescrito un
tratamiento especial. Es el caso del proceso de Cobro Coactivo regulado en el Titulo IV,
articulo 100. Sobre el particular, cabe resaltar lo desarrollado por el Profesor Enrique José
Arboleda Perdomo, quien retrotraec en su obra “Comentarios al Nuevo Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo” alguna de las memorias
justificativas del cambio normativo asi: “Un segundo argumento para la expedicion de un
nuevo Cddigo Contencioso Administrativo, surge de los cambios producidos en nuestro
ordenamiento constitucional, los cuales exigieron adecuar el vigente (D.L. 01 de 1984),
redactado en el contexto organicista clasico de la Carta Politica de 1986, a los nuevos
mandatos de la Constitucion de 1991 elaborada como un cuerpo normativo que tiene por
centro al individuo y la defensa de sus derechos fundamentales, y en cuyo contexto las

funciones publicas se identifican a partir de una serie de principios y finalidades, como los
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contenidos en su articulo 209... 198 En adicion a lo anterior, se instaura como causa exdgena
de la reforma los esquemas sociales y factores como la globalizacion, desarrollo de las
tecnologias, e informativa, que necesariamente afectan la vision del Estado Social de Derecho
y las instituciones y principios que lo fundamentan, los cuales estan en la necesidad de
adaptarse a los nuevos desafios.

De la mano con la anterior justificacion, el Consejero de Estado Luis Fernando Alvarez
Jaramillo, redactor de la presentacion del citado libro, sefial6 como otra de las motivaciones de
dicha transformacion, la necesidad de introducir dentro del andamiaje normativo existente
formulas mas flexibles e innovadoras que permitiesen al juez administrativo ejecutar de la
misma forma un papel mucho mas activo, de cara a lograr mayor efectividad en las
actuaciones administrativas, al tiempo que las herramientas juridicas disponibles le
permitiesen al operador judicial adoptar criterios analogos a los empleados en las denominadas

acciones constitucionales.

En tal sentido podemos mencionar que a manera general la legislacion en materia de Cobro
Coactivo no ha sido pareja, puesto que ha sufrido importantes y reiterados cambios a lo largo
de los afios. En unos primeros afios, la normatividad deja ver un entendimiento de la potestad
coactiva como de caracter judicial, a diferencia de lo que se aprecia en afios posteriores, en los
que las reglas de derecho rectoras del proceso de cobro sufren un giro relevante, justificado en
la nueva forma de entender la naturaleza de la competencia coactiva y efectudndose una serie
de modificaciones en busca de brindar mayor celeridad al proceso. Empero, como hemos
explicado a lo largo del presente capitulo, la forma en la que se han introducido estos cambios
ha suscitado confusiones e inseguridad juridica a la hora de aplicar las normas del proceso de
cobro. Situacién que a su vez, pone en confrontacion a los principios de celeridad y debido
proceso, los cuales se han visto afectado por la dispersion normativa y falta de un analisis de

ponderacion serio por parte del legislador a la hora de establecer los procedimientos e

198 ARBOLEDA PERDOMO, Enrique José. Comentarios al Nuevo Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Legis. Bogota. 2011. Pag: Presentacion del Consejero de
Estado Luis Fernando Alvarez Jaramillo.
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instancias aplicables a cada causa. A esta situacion se le ainan los desaciertos de los actos
emitidos en virtud de la potestad reglamentaria en cabeza del ejecutivo, los cuales no han
cumplido su finalidad de pormenorizar, afianzar y concretizar la norma, por el contrario, han

causado una aplicacion deficiente de los principios de celeridad y debido proceso.

En resumen, podemos decir que en un primer momento, antes de la expedicion de la Ley 1066
de 2006, se destaca un Cobro Coactivo entendido como una potestad jurisdiccional, el proceso
se equiparaba a un ejecutivo singular, desplegado por las autoridades administrativas, pero
bajo las formulas del CPC y cuya segunda instancia estaba a cargo de los jueces de la
jurisdiccion contenciosa administrativa. En esta etapa predomina el principio de debido
proceso, al cual se le da una aplicacion similar a la de los procesos judiciales, pero existiendo
una variedad de recursos de apelacion sobre actos que ni siquiera eran definitivos dentro del
proceso. Por su parte la celeridad se concebia como el sélo cumplimiento de términos y
respeto de las instancias procesales, pero desde el nivel legislativo no se le dio mayor

protagonismo.
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4. ANALISIS DE UN CASO EN CONCRETO: APLICABILIDAD DE LOS
PRINCIPIOS DE CELERIDAD Y DEBIDO PROCESO EN EL COBRO COACTIVO,
CON LA EXPEDICION DE LA LEY 1066 DE 2006

Si bien las dudas juridicas sobre la competencia de los jueces administrativos para conocer en
segunda instancia sobre las apelaciones de varios actos que se proferian en desarrollo del
proceso de Cobro Coactivo quedaron subsanadas con la promulgacion de la Ley 1437 de 2011
estudiada con anterioridad, no ocurre lo mismo con la aplicacion de los principios de celeridad
y debido proceso en materia de Cobro Coactivo, razén por la cual usaremos la situacion de
ambivalencia que se cre6 con la Ley 1066 de 2006 y antes de la expedicidn del CPAC a fin de
gue, mediante ese caso en concreto analizar y entender como los principios de celeridad y
debido proceso se confrontan por la dispersién normativa y la forma en la que es entendida la

facultad de cobro en unas y otras normas.

Asi, teniendo en cuenta las antinomias juridicas originadas con la promulgacion de la Ley
1066 de 2006, en virtud de lo cual, sobre un mismo aspecto, —procedencia y competencia del
recurso de apelacion en los procesos de Cobro Coactivo— se encontraban vigentes dos normas
que lo regulaban de forma distinta; en el presente capitulo ahondaremos desde la aplicabilidad
de los principios de celeridad y debido proceso -doble instancia- dicha problematica, la cual
solo vino a ser resuelta —al menos tedricamente— con la promulgacion del Cddigo de

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Esta diferencia de trato supondria, por un lado, una disminucion o limitacién del derecho al
debido proceso en perjuicio de los intereses del ejecutado, en el entendido en que no se aplica
la garantia de la segunda instancia; al tiempo que prevaleceria el principio de celeridad en

favor de intereses publicos, pues el procedimiento se hace aparentemente mucho mas
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expedito. De esta forma principio de celeridad y debido proceso se ven confrontados durante

esta etapa y bajo diferentes reglas procesales.

Pues bien, en primer lugar comenzaremos exponiendo las contradicciones normativas y la
forma en la que éstas afectan la aplicabilidad de los principios de celeridad y debido proceso.
Para posteriormente traer a andlisis algunos fallos emitidos por el Consejo de Estado y jueces
de la jurisdiccion contenciosa administrativa, en los cuales se pone de relieve la diferencia de
trato en casos iguales respecto a la posibilidad o no de interponer el recurso de apelacion, asi

como los argumentos usados para llegar a tales conclusiones.

4.1 Planteamiento del Problema y las posturas del Consejo de Estado.

Durante la etapa que llamaremos para los efectos del presente trabajo “de transicion”,
comprendida entre 1992199 y el afio 2011 nos encontrdbamos en una zozobra juridica que
desde luego vendria a ser tratada, pero no dilucidada, por los jueces que como operadores
juridicos debian aplicar la ley a los casos en concreto. La Ley 1066 de 2006 que remite al
Estatuto Tributario, se veia enfrentada con las reglas de competencia a jueces y tribunales del

Caodigo Contencioso Administrativo de 1984,

Los propulsores de la Ley 1066 sostienen que la remision al Estatuto Tributario, que es por
demés una norma anterior, especifica y esencialmente disefiada para ese tipo de procesos
coactivos como son los de caracter fiscal, tenia por objetivo adecuar y homogeneizar los dos
procedimientos existentes hasta el momento. Es decir, el que se seguia para el recaudo de
deudas fiscales y tributarias y aquellos establecidos para el cobro de acreencias contentivas en
titulos en donde constaran obligaciones claras expresas y exigibles, diferentes a las fiscales,

cuyos titulos se referian a sentencias, actos administrativos ejecutoriados, entre otros.

199 Aunqgue ciertamente el CPC es mucho mas antiguo, como lo sefialabamos en el recuento normativo, fue
a partir de este afio donde empezaron a promulgarse las normas que otorgaron jurisdiccion coactiva a favor de las
entidades publicas, para lo cual se remitian al CPC.
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Por supuesto antes y después de la promulgacion de la Ley 1066 de 2006, para el cobro de
deudas fiscales se sigue el Estatuto Tributario. Mientras que a las deudas en cabeza de
Entidades Publicas diferentes a las fiscales, se les aplicaba el procedimiento mixto descrito en
el aparte anterior: Codigo de Procedimiento Administrativo y Codigo Contencioso
Administrativo. Igualmente habia una intervencion del Juez Administrativo, el cual decidia
sobre el recurso de apelacion sobre el auto que decide las excepciones y ordena seguir
adelante la ejecucion.

Alternamente un control jurisdiccional por parte del contencioso-administrativo mediante las
acciones de nulidad, tal como corresponde cuando el Estado se configura como parte dentro de
un proceso. Empero, sobre este Gltimo aspecto, vale la pena mencionar que también fue objeto
de debate en la medida en que no existia posicién unificada sobre si antes de la Ley 1066
estaba igualmente habilitada la puerta para demandar via nulidad ante la jurisdiccion
contenciosa los actos emitidos en desarrollo del cobro coactivo. En caso afirmativo a primera
vista podria constituir una duplicidad innecesaria de las vias de conocimiento de esta
jurisdiccion, en tanto ya estaba conociendo del recurso de apelacién en los procesos de cobro.

Sin embargo, sobre este debate ahondaremos ulteriormente.

Pues bien, con la expedicion de la Ley 1066 del 29 de julio de 2006 y hasta la emision del
nuevo Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, -Ley
1437 de 2011- (entr6 a regir a partir del 2 de julio del afio 2012, de acuerdo al articulo 308 del
Cdodigo) coexistian en el mundo juridico dos normas que regulaban desde una perspectiva
opuesta, una misma situacion juridica, y era, la procedencia o no del recurso de apelacion en el

Cobro Coactivo.

La Ley 1066 de 2006 no menciond nada al respecto del recurso de apelacion — y por
especialidad de materia tampoco podia hacerlo—, ni mucho menos en relacion con las
facultades que para ese momento ya tenian los jueces de la jurisdiccion de lo contencioso

administrativo, para conocer sobre las apelaciones y autos que decidieran las excepciones
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previas y respecto al mandamiento de pago en los procesos de Cobro Coactivo. A cambio,
hizo una declaracion general en la Ultima parte de su articulado: “Articulo 21. VIGENCIAS Y
DEROGATORIAS. La presente ley rige a partir de su promulgacion y deroga las
disposiciones que le sean contrarias.” Al parecer esta disposicion no fue suficiente, pues
como se vera luego de entrar en vigor la citada ley, algunos jueces seguian, con ocasion a la
atribucién del CCA conociendo de los recursos de apelacion. Otros, haciendo una
interpretacion sobre la naturaleza juridica de la potestad de cobro a favor del Estado, se
abstenian de pronunciarse. Recordemos que hasta el 2006, el CCA no habia sido objeto de
modificacion, pues fue con la Ley 1137 del 2011 hasta cuando, al menos en la teoria, se

corrigio esta imprecision.

El inconveniente radica entonces en que el Estatuto Tributario, siendo norma especifica
contentiva de un procedimiento administrativo “claro y expedito” para la exigibilidad de las
acreencias de tipo fiscal y tributario a favor del Estado, no contempla el recurso de apelacion,
para ninguno de los actos proferidos en el proceso, pero si la posibilidad de demandar ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo por via de nulidad, la resolucion que ordena

seguir adelante la ejecucion.

Ciertamente se evidencia una contrariedad, en la medida en que en ciertos casos procedia el
recurso, y en otros no. Dos normas vigentes regulaban un mismo tema, de forma disimil,
basada en concepciones igualmente distintas de la naturaleza de la potestad coactiva, que a la
vez vendrian a influenciar el predominio que tenian en cada caso en concreto, los principios de
celeridad y debido proceso. El interrogante que surge y sobre el cual se trabajara en el presente
capitulo: ¢(Es procedente o no, el recurso de apelacion contra el acto que ordena seguir
adelante la ejecucion?. Las posiciones en el mundo juridico fueron dos, pero con diversos

argumentos. Las tesis eran las siguientes:

1. A pesar de la promulgacion de la Ley 1066, el recurso de apelacion es procedente, de

conformidad con la competencia atribuida por los articulos 133 y 134c del CCA a los

236



jueces para decidir sobre estos, toda vez hasta ese entonces ese cuerpo legal se
encontraba vigente. El razonamiento ligado a esta posicion, es el hecho que esta
posibilidad se muestra mas beneficiosa para el ejecutado en términos de garantias de

debido proceso.

De forma paralela, se originaron discrepancias en relacion con la viabilidad del control
jurisdiccional alterno a algunos de los actos emitidos en el proceso de cobro. Esto, debido a
que dicha jurisdiccion ya se encontraba conociendo sobre el recurso de apelacion, por lo que
resultaria redundante una segunda revision por via de nulidad o nulidad y restablecimiento del

derecho. Sobre este nos pronunciaremos mas adelante.

2. Considerando que el Estatuto Tributario es norma especifica y que no contempla el
recurso de apelacidn para las causas coactivas, este no es procedente. Entre otras cosas
las normas del ET resultan mas beneficiosas para la administracion en términos de

celeridad.

Como se ve, cualquier postura que se adoptara haria prevalecer un principio sobre el otro. Nos
referimos al debido proceso y celeridad. En la primera opcion, al parecer el principio de
celeridad se aplicaria en menor medida que el debido proceso, y viceversa. Es precisamente
bajo estos panoramas en el que daremos una mirada a la jurisprudencia del Consejo de Estado
Colombiano, a fin de determinar no s6lo el tratamiento que la jurisprudencia nacional le
otorgéd a dicho limbo juridico en el lapso de tiempo descrito, si no los argumentos utilizados
para justificar las diferentes posturas y decisiones.

Siendo asi, esta mirada sera en retrospectiva a fin de determinar las posturas que sobre el
recurso de apelacion y el control jurisdiccional se forjaban en afios anteriores y posteriores a la
expedicion de las normas objeto de estudio y la preponderancia que se le dio al debido proceso
o al principio de celeridad, en cada caso. Es de aclarar, que el criterio utilizado para la

escogencia de las sentencias que se esbozaran a continuacion fue el temporal, habiéndose

237



revisado las decisiones proferidas por el Consejo de Estado entre los afios 1992 al 2006 y 2006
a 2013. Es decir, antes y después de la expedicion de la Ley 1066, a fin de dar una mirada
comparativa sobre la forma en la que se aplicaba e interpretaba la procedencia del recurso de
pelacion, asi como el control jurisdiccional mediante las acciones de nulidad y nulidad y
restablecimiento del derecho. Luego de la depuracion, se escogieron aquellas en las que

sustetaron alguna de las posturas enunciadas.

Pues bien, nos ubicamos en la Sentencia C-371 del dia 3 de febrero de 1998 del Consejo de
Estado, mediante la que se resuelve un conflicto de competencia entre las Secciones Primera y
Quinta del mismo cuerpo, con ocasion a la accion de nulidad y restablecimiento del derecho
interpuesta ante el Tribunal Administrativo del Cesar, por parte de una Compafiia de Seguro,
quien solicita se declarara la nulidad de las Resoluciones proferidas en un “Proceso de

Jurisdiccion Coactiva” que se seguia en su contra.

El Tribunal Administrativo del Cesar se declara inhibido para conocer del proceso, debido a
gue en su parecer, este tipo de acciones no proceden en procesos de cobro de acreencias
fiscales y tributarias, iniciados por la Contraloria General de la Republica y la Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales; en donde Unicamente son demandables ante la jurisdiccion
contenciosa los actos que nieguen las excepciones, de acuerdo a la Ley 42 de 1993.
Igualmente respecto a los procedimientos coactivos adelantados por otras Entidades Publicas,
aclar6 el Tribunal, que por considerarse decisiones judiciales, éstas no serian demandables
ante la jurisdiccion contencioso administrativo, empero, ésta si seria procedente para resolver

en segunda instancia las decisiones proferidas en estos procesos.

Ahora bien, esta fue la postura que sostuvo el Consejo de Estado en el referido fallo:

“En relacion con las actuaciones surtidas por las entidades estatales para el cobro
coactivo de las deudas a su favor, corresponde a la jurisdiccion contencioso
administrativa de un lado conocer de las acciones de nulidad y restablecimiento del
derecho que se interpongan, en forma separada, contra los actos proferidos en ellas,
v.gr.de las demandas contra resoluciones que fallan excepciones y ordenan la
ejecucion en el proceso administrativo coactivo (art 94 de la ley 42 de 1993 y 835 del
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Estatuto Tributario) y del otro resolver sobre las apelaciones, quejas, incidentes de
excepciones y consultas que se formulen en los procesos de jurisdiccion coactiva, de
conformidad con lo establecido en los articulos 128,129,131,133 del cdAdigo
Contencioso Administrativo. 200
Bajo el anterior argumento y contrario a lo expuesto por el Tribunal Administrativo del Cesar,
el Consejo de Estado concluye que en todos los procesos de “Jurisdiccion Coactiva” proceden
ambas competencias en cabeza de la jurisdiccion contencioso administrativa: tanto conocer del
recurso de apelacion, como de forma separada, pronunciarse de las acciones contenciosas de
nulidad y nulidad y restablecimiento del derecho incoadas contra los actos proferidos en virtud
de la potestad coactiva. Ciertamente esta es la interpretacion coincidente con el panorama que
describiamos en el apartado 2, del anterior capitulo, relativo a las competencias otorgadas a los
jueces y tribunales por el CCA, muestra de una naturaleza judicial de la competencia de Cobro

Coactivo.

El texto citado evidencia de forma fehaciente la posibilidad que tenia el demandado antes de
expedida la Ley 1066, para interponer recurso de apelacion en desarrollo de los procesos de
cobro, y ademas, simultaneamente el derecho en cabeza del deudor para mediante las acciones
de nulidad y nulidad y restablecimiento del derecho, atacar el auto que resuelve las
excepciones previas y ordena seguir adelante la ejecucion. Es precisamente esta una de las
aristas de la problematica en estudio, pues se contaba al parecer con dos acciones diferentes

para impugnar un mismo acto.

En definitiva esta interpretacion del Consejo de Estado respecto a la procedencia del recurso
de apelacion, configura la materializacion de la normativa vigente en ese momento, la cual,
partiendo de la naturaleza jurisdiccional de la prerrogativa de Cobro Coactivo da completa
observancia a las garantias de debido proceso, tal como lo hace para los juicios ordinarios de

igual indole. Asi mismo, garantiza un control jurisdiccional posterior.

200 CONSEJO DE ESTADO. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Conflicto de Competencias
entre las Secciones Primera y Quinta del Consejo de Estado. Rad.C-371. 3 de febrero de 1998.MP: Ricardo
Hoyos Duque.
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Por su parte, en Sentencia del 26 de febrero del afio 2004201, el Consejo de Estado se refiere a
de Jurisdiccion Coactiva, al siguiente tenor: “De conformidad con las normas de competencia
fijadas en los articulos 128 y 265 del Codigo Contencioso Administrativo, esta Sala es
competente para conocer de las excepciones propuestas por el apoderado de la empresa

ejecutada... ’202

Entretanto, en Sentencia del 16 de septiembre del mismo afio, el Consejo de Estado a través de
la Sala de Consulta y Servicio Civil, Rad 1580, Consejero Ponente Enrique José Arboleda
Perdomo203, frente a la competencia para cobrar por Jurisdiccién Coactiva sanciones de multa
impuesta en ejercicio de la accion disciplinaria; resalta la importancia de que los “Procesos de
Jurisdiccion Coactiva” se lleven de forma expedita, para lo cual se refiere a la exposicion de
motivos de la Ley 6 de 1992, asi como se pronuncia respecto a la competencia de todas las
Entidades Publicas de ejercer la “Jurisdiccion Coactiva” para la exigibilidad del pago de las

multas impuestas con ocasion a la Ley 734 de 2002.

A su turno, en Sentencia del 6 de abril del 2006 (meses antes de haberse proferido la Ley 1066
de 2006, publicada en diario oficial el 29 de julio de 2006) el Consejo de Estado varia
sustancialmente la postura descrita en fallo del afio 1998, en la medida en que sostiene que los
actos proferidos en los procesos de Jurisdiccion Coactiva, debido a su naturaleza no son
susceptibles de revisién por parte de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. En la
aludida providencia la Sala decide el recurso de apelacién interpuesto por el apoderado
judicial de la afectada, contra el auto proferido por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, que rechazo la demanda, bajo el argumento que el acto demandado el cual
orden6 seguir adelante la ejecucion dentro del proceso de Jurisdiccion Coactiva, no es
susceptible de control jurisdiccional. La naturaleza jurisdiccional de los actos proferidos en el

201 Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Quinta. MP:Dario Quifiones Pinilla, Rad.,11001-00-00-
000-2002-0840-01(1831). Febrero 26 de 2004.
202 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Quinta. Excepciones
Propuestas en Procesos de Jurisdiccion Coactiva. Rad.,11001-00-00-000-2002-0840-01(1831). 26 de febrero de
2004.MP: Dario Quifiones Pinilla.
203 CONSEJO DE ESTADO. Sala de Consulta y Servicio Civil. Rad. 1580.16 de septiembre de 2004.MP:
Enrique José Arboleda Perdomo.
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Cobro Coactivo resulta ser argumento determinante para justificar la improcedencia de la
accion de nulidad y nulidad y restablecimiento del derecho en la instancia coactiva. La
posicion del Consejo de Estado se exhibe claramente en el siguiente aparte:

“...De la norma transcrita se infiere con claridad que le corresponde a la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, el control de toda la actividad de la Administracion desarrollada
mediante actos, hechos, omisiones, operaciones administrativas, contratos administrativos y
privados con clausulas de caducidad de las entidades publicas y de personas privadas que
ejercen funciones administrativas. De esta manera quedan excluidos de su control aquellos
actos, hechos u omisiones, que aunque sean emitidos por autoridades administrativas,
carecen de la naturaleza administrativa, porque corresponden a actividades jurisdiccionales

o legislativas. ”204

Siguiendo esta premisa, esta Corporacion sefialo que a manera general los actos emitidos por
las autoridades administrativas son susceptibles de revision por la jurisdiccion contenciosa, a
excepcion de aquellos que a pesar de ser proferidos por la administracion tienen naturaleza no
administrativa como como es el caso de los legislativos o jurisdiccionales. A continuacion el
Consejo de Estado cierra su posicion contando; “En este sentido la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo carece de facultad para conocer de las demandas instauradas en
contra de actos jurisdiccionales emitidos en los procesos de jurisdiccion coactiva; solo tiene
competencia de conformidad con los articulos 128, 129 y 133 del Cddigo Contencioso
Administrativo, antes de la modificacion introducida por la Ley 446 de 1998 205, para revisar

en Unica y en segunda instancia las apelaciones e incidentes de excepciones 206

204 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Cuarta. Apelacion
Interlocutorios.Rad., 11001-00-00-000-2004-02660-01(15814). 6 de abril de 2006. MP: Juan Angel Palacio
Hincapie.

205 En la Sentencia se aclara que los articulos 128, 129 y 133 del Co6digo de Procedimiento Administrativo
antes de la modificacion efectuada por la Ley 446 de 1998, siguen siendo aplicables en virtud de lo prescrito por
el articulo 164 ibidem, que dispuso que hasta cuando entren en funcionamiento los juzgados administrativos,
guedan en vigencia las normas sobre competencias previstas en el Codigo Contencioso Administrativo.

206 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Cuarta. Apelacion
Interlocutorios.Rad., 11001-00-00-000-2004-02660-01(15814). 6 de abril de 2006. MP:Juan Angel Palacio
Hincapié.

241



En nuestro criterio se muestra adecuada esta interpretacion, que va mas alld de la simple
reproduccion y aplicacion de las normas que aisladamente regulan el tema: CPC y CCA. Lo
anterior, en el entendido en que si bien la jurisdiccion de lo contencioso administrativo tiene
una intervencion dentro de los procesos de jurisdiccion coactiva, ésta se supedita dentro del
mismo proceso, como actor de segunda instancia, mas no le es dado la revision alterna de
estos procesos, toda vez que ciertamente los mismos carecen de naturaleza administrativa.
Esta posicion también encuentra justificacion en términos practicos, toda vez, no tendria
sentido que a través de dos vias diferentes la jurisdiccion de lo contencioso administrativo

conociera un mismo problema juridico.

En todo caso, es menester puntualizar que esta postura aungue discrepa de la expuesta en
sentencia de 1998, reafirma una de nuestras conclusiones apuntadas anteriormente en el
Capitulo “Naturaleza Juridica de la Facultad de Cobro Coactivo”, en tanto, tal como lo
propone el articulo 116 de la Carta Magna, es dable revestir de facultades judiciales a algunas
autoridades administrativas, remision que por supuesto lejos de desnaturalizar la calidad

administrativa del Ente que la ejecuta, coadyuva las funciones que pretende desplegar.

Bajo este supuesto las autoridades publicas ejercen la potestad coactiva, cuyos actos revisten
la misma naturaleza y los cuales son susceptibles del recurso de apelacion, garantizandose asi
el debido proceso, en la medida en que dicho recurso “...permite una nueva cognicion del
litigio por otro Tribunal de grado superior. (...) destinado a conseguir la purificacion del
proceso mediante una revision del pleito, tanto con relacién al hecho como al derecho. Con
ello se evita que los pleitos queden decididos de forma perpetua e irreformable, con base en la
decision de un sdlo tribunal y, a la vez, se garantiza la correcta aplicacion del derecho y la

justa imparticion de justicia. ”207

207 GONZALEZ, Richard Manuel. La Segunda Instancia en el Proceso Civil. 12 Edicion. Editorial SPQR.
Barcelona. 1998. Pag 27.
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En suma, esta jurisprudencia igualmente supone una interpretacion coherente con el principio
de debido proceso en su manifestacion de doble instancia, a la par que estima improcedente la
accion de nulidad ante el contencioso administrativo, por resultar innecesaria de conformidad
con la naturaleza del cobro. Interpretacion ésta que a su vez conlleva una estimacion al

principio de celeridad, en equilibrio con el debido proceso.

Esta tesis se ratifica en Sentencia del mes de septiembre de 2006, emitida por el mismo
Tribunal a saber: “Esta sala es competente para decidir las excepciones propuestas, pues
para la fecha en que ellas se plantearon, esto es, para el 15 de octubre de 2003, regian las
normas de competencia fijadas en los articulos 128, numeral 13, del Codigo Contencioso
Administrativo y 13 del Acuerdo 58 de 1999 del Consejo de Estado208 Es pertinente aclarar
que la duda en cuanto a la competencia no se refiere en la presente Sentencia al tema de fondo
tratado en el presente acapite, si no, al hecho de la entrada en vigencia de la Ley 446 de 1998,
la cual asign6 competencias en cuanto a jurisdiccion coactiva a los Jueces y Tribunales
Administrativos. Razon por la cual, y habiéndose suscitado los hechos que motivaron las
excepciones en fecha anterior a la entrada en vigencia de la Ley 446, se habilita la

competencia al Consejo de Estado.

A pesar que la sentencia comentada es dos meses posterior a la promulgacion de la Ley 1066
de 2006 (Diario oficial del 29 de julio de 2006), en el fallo no se menciona nada al respecto, y
mucho menos se niega la competencia para conocer del recurso de apelacion en virtud de la
novedad introducida por dicha ley, en cuanto a la remision al Estatuto Tributario. Por el
contrario, el Consejo de Estado se declara competente para conocer de la apelacion en el caso

en concreto.

Por su parte, pasando a la normatividad aplicable a los “Procesos de Jurisdiccion Coactiva” y

su trascendencia respecto a la observancia del debido proceso en el Cobro Coactivo, sostuvo el

208 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Quinta. Rad.11001-00-00-000-
2000-02175-01. 21 de septiembre de 2006. MP: Dario Quifiones Pinilla.
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Honorable Consejo de Estado, en Sentencia del 2007, haciendo una reflexion del asunto en
concreto, que habida cuenta se aplicaron las normas del CPC y del CCA, no se puede hablar
de una transgresion del debido proceso. En aras de la precision, conviene citar el literal del
texto:

“En primer término, observa la Sala que el procedimiento de cobro coactivo llevado a cabo
por el Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica para el cobro coactivo es el
regulado por el articulo 561 del Cédigo de Procedimiento Civil, por remision del articulo 267
del Cddigo Contencioso Administrativo. En consecuencia, el Tramite llevado a cabo por
FONPRECON, no vulnera el debido proceso y mucho menos el derecho de defensa de la
entidad ejecutada, pues se cifidé a las normas procedimentales alli establecidas para llevar

adelante la ejecucion. "209

A pesar que la providencia es un afio posterior a la entrada en vigencia de la Ley 1066, no sélo
no emite comentario respecto de la remision que al ET hace la Ley 1066, sino que ademas
sigue afirmando que la normativa aplicable a los procesos de Cobro Coactivo es la contenida
en el CPC y el CCA, por lo cual, en esta oportunidad implicitamente el Consejo de Estado
sigue avalando la tesis sobre la viabilidad del recurso de apelacion.

Reafirmamos la critica efectuada anteriormente, en el sentido en que en la providencia objeto
de analisis no se traen referencias especificas que demuestren que la anulacion de la doble
instancia, en contraste con el mantenimiento de las acciones por via contenciosa
administrativa; suponen en la practica una mayor celeridad. En ese orden es dable recordar
que de acuerdo al marco conceptual trazado en la primera parte del presente trabajo, la
celeridad tiene varias dimensiones desde las cuales se aplica. Como garantia constitucional
que dirige el actuar de la administracion publica. Como garantia procesal, corolario de la

Ilamada economia procesal y parte del derecho al debido proceso.

209 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccién Cuarta. Impugnacion de Fallo
proferido por el Tribunal Administrativo de Antioquia. Rad., 05001-23-3|1-000-2007-01486-01(AC). 24 de
octubre de 2007. MP:Juan Angel Palacio Hincapié.
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En tal virtud, la celeridad como valor y principio de buen gobierno supone una actuacion
diligente de la administracion publica frente a sus asociados, en la satisfaccion de sus
intereses. Sin embargo, este principio no puede suponer como también lo anotamos, la
ausencia de garantias procesales, so pena de limitarse injustificadamente el debido proceso,
pues la celeridad constituye también un componente esencial de este derecho. En ese sentido
el principio de celeridad no puede ser visto en abstracto, como la sola reduccion de términos e
instancias, pero debe contemplarse desde un plano material a fin de que producto de un
ejercicio de ponderacion en donde se constaten datos precisos y reales de la situacion, se
determinen las instancias, pasos y recursos que garantizando el debido proceso, también
observen en debida forma el principio de celeridad. Ciertamente esta no es una labor que se
deba realizar en el plano judicial, sino por parte del legislador, quien con ocasion a su amplio
margen de configuracion normativa deberd disefiar procedimientos que procuren el mayor
equilibrio posible entre los principios constitucionales establecidos en el Estado Social de

Derecho.

Posteriormente y en contraposicion a la providencia anterior, el dia 2 de julio de 2009, el
Consejo de Estado, admite facultades para conocer sobre las excepciones en los “Procesos de
Jurisdiccion Coactiva” en virtud de lo establecido en “...el numeral 13 del articulo 128 del
Cddigo Contencioso Administrativo, modificado por la Ley 446 de 1998 y el articulo 1 del
Acuerdo No. 58 de 1999 dictado por la Sala Plena del Consejo de Estado, esta Sala es
competente para conocer de los procesos de Jurisdiccion Coactiva y decidir las excepciones
propuestas.”’210 Puntualmente frente al trdmite de las  excepciones fundamentd el

conocimiento de la causa en el articulo 252 del CCA, el cual remite a las normas del CPC.

En la misma linea de la anterior providencia, la Sentencia del dia 22 de octubre de 2009
reafirmé la argumentacion adoptada en relacion al tramite de las excepciones dentro de los

“Procesos de Jurisdiccion Coactiva”, a saber: “Segun el articulo 252 del Codigo Contencioso

210 Consejo de Estado.Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Quinta.Rad., 1001-00-00-000-2001-
01606-01(1606). 2 de julio de 2009.MP: Mauricio Torres Cuervo.
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Administrativo, en los procesos ejecutivos por jurisdiccion coactiva el tramite de excepciones
se rige por las disposiciones relativas al juicio ejecutivo del Cddigo de Procedimiento
Civil. 211 Estas providencias siguen enraizando la naturaleza judicial de la facultad de Cobro
Coactivo, manteniendo la garantia de la doble instancia a través del recurso de apelacion.
Estas posturas son coherentes con las de los afios 1998 y 2006 fechas en las que no se habia
expedido aun la Ley 1066 de 2006. Sin embargo, como se ve, ya en el 2009 y variando la tesis
defendida en el 2008, este Alto Tribunal vuelve a darle plena validez a las reglas del CPC y
del CCA, adquiriendo prevalencia esta vez la garantia de doble instancia como componente
del debido proceso dentro de las normas civiles.

A este respecto, vale la pena apoyarnos en la desarrollado por el profesor Jaume Solé Riera,
quien en El Recurso de Apelacion Civil determina la finalidad de lo que se denomina en la
doctrina espariola, principio de doble instancia; “El fundamento del principio de la doble
instancia en el proceso civil aparece intimamente ligado con respecto a cuél sea la propia
necesidad de establecer un sistema de recursos. Asi la falibilidad humana y la idea de un
posible error en la resolucién judicial, condicionan la existencia de los recursos y del
segundo grado de la jurisdiccion, en lo que de examen sobre la correccién y regularidad de la
resolucién dictada por el juez de instancia supone la apelacion. 212 Tal como lo desarrolla el
autor, si bien la doble instancia no hace parte del nucleo esencial del principio y derecho del
debido proceso, en tanto su aplicacion puede estar limitada por el legislador en ciertos casos,
su estimacion estara determinada por una idea de necesidad o de utilidad, en relacién con las
otras garantias que conforman el debido proceso, asi como en coordinacién con los demas
principios constitucionales. En lo que se quiere llamar la atencion, es que el beneficio obtenido
con la anulacién de la doble instancia, debe ser suficientemente relevante en términos de

garantia del principio de celeridad. Debe estar justificado.

211 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Quinta. Excepciones Jurisdiccion
Coactiva, Rad., 11001-00-00-000-2005-02651-01(2561). 22 de octubre. MP: Filemén Jiménez Ochoa.
212 SOULE RIERA, Jaume. El Recurso de Apelacion Civil. 22Edicién. Editorial J.M BOSCH. Barcelona.
1998. Pag. 22.
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Es asi como la configuracion de la doble instancia dentro de los procesos de Cobro Coactivo,
no puede generarse en un escenario abstracto, sino que implica un ejercicio de ponderacion
enfocado a qué tan necesario es en términos de conveniencia procesal y de garantia del debido
proceso, el establecimiento de tal garantia. Mas aun si su eliminacién entrafia la preeminencia

de otro principio de igual rango, como es el principio de celeridad.

Por otra parte, y siguiendo con nuestro recuento jurisprudencial, en fallo del 26 de octubre de
2009, con relacion a la decision proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
denegatoria de las pretensiones del demandante respecto de la declaratoria de nulidad de la
Resolucion que declara no probada la excepcion de inconstitucionalidad en un proceso de
cobro coactivo, el Alto Tribunal asume una postura disimil, en el sentido en que aplica al caso

en concreto las normas del Estatuto Tributario.

“(...) Es una excepcion independiente que no tiene que ver, con las que el contribuyente puede
intentar concretamente contra el mandamiento de pago dentro de un proceso de cobro
coactivo, las cuales deben circunscribirse a las estipuladas por el articulo 831 E.T. (...) En
estos términos, el ambito de la controversia dentro del proceso de cobro coactivo se
circunscribe exclusivamente a las excepciones que podrian proponerse contra la orden de
pago, enumerados en forma clara y taxativa en el articulo 831 del Estatuto Tributario, puesto
que, en este proceso de cobro, no pueden debatirse cuestiones que debieron ser objeto de
discusion en el proceso de determinacion de tributo.””213 En relacion con las dos ultimas es

posible que la variacion se explique en que éstas fueron emitidas por secciones diferentes.

Hasta aqui se tiene que son bastante marcados los cambios de posturas por parte del Consejo
de Estado, en unos y otros proveidos. La jurisprudencia del Tribunal se ha desplegado de
forma contradictoria tanto en los afios anteriores y posteriores a la promulgacion de la Ley

1066 de 2006. Nos referimos a que con la expedicion de la citada norma no hubo consenso

213 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Cuarta. Recurso de Apelacion, Rad.,
250002327000200601189-01(16718). 26 de octubre de 2009. MP:Martha Teresa Bricefio de Valencia.
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sobre las regla juridicas aplicables a los procesos de cobro, asi como tampoco en la
procedencia de la apelacién. Reafirmamos que tal como lo hemos apuntado a lo largo del
presente trabajo, todas estas modulaciones estuvieron precedidas por la concepcion que se

tenia de la naturaleza juridica del cobro coactivo.

Ya para el afio 2013 el panorama se muestra mucho més claro, el razonamiento del Consejo de
Estado se hace mas coherente, se han madurado las teorias, corregido los yerros y
comprendido el transito legislativo que ha sufrido la competencia excepcional de Cobro
Coactivo. Entendemos que esto se debid a que para dicha anualidad ya habia entrado a regir la
Ley 1437 de 2011214 mediante la cual se crea el nuevo Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el cual elimina del catalogo de
competencias de los jueces de esa jurisdiccion, el conocimiento de apelaciones en procesos de
Cobro Coactivo, asi como reformula algunas de las disposiciones contempladas en el anterior
CCA.

El razonamiento desplegado por el Tribunal de cierre de la jurisdiccion contenciosa
administrativo en el afio 2013 se muestra mas coherente con la nueva normatividad, dejando
atras el doble régimen del CPC y CCA, pero reconociendo su trascendencia como normas que
debian ser aplicables en un momento determinado, en virtud de la naturaleza juridica de la
competencia coactiva. Asi se deja entrever del fallo dictado el 22 de agosto de 2013. El
Consejo de Estado al decidir sobre el recurso de apelacion interpuesto por las partes contra
sentencia del Tribunal Administrativo del Tolima, quien declar6é la nulidad parcial de dos
resoluciones mediante las cuales la Direccion Financiera de Renta e Ingresos del
Departamento del Tolima, desaté las excepciones en contra del mandamiento de pago v el
recurso de reposicion, retomé el debate sobre la naturaleza juridica de la facultad de cobro

coactivo.

214 La Ley 1437 de 2011 “Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”
entro a regir el 2 de julio de 2012.
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En la mencionada providencia se explica que la norma tradicional bajo la cual se debia
desplegar la accion coactiva era el Codigo de Procedimiento Civil, asi como los articulos 133
y 134 C del Codigo Contencioso Administrativo de 1984, en virtud de lo cual los jueces y
tribunales conocian de las apelaciones presentadas contra el mandamiento de pago y la
sentencia de excepciones, auto aprobatorio de la liquidacion de crédito y ella auto que decrete
nulidades procesales, entre otros. “En los casos mencionados, los tribunales administrativos o
los juzgados administrativos, segln el caso, actuaban como superiores funcionales de la
administracion, debido a que las actuaciones que se proferian al interior del proceso de
Jurisdiccion coactiva eran eminentemente judiciales.”215(Subrayado por fuera del texto
original) Esta postura apoya la apreciacion que sobre la naturaleza del cobro coactivo se ha

venido sosteniendo a lo largo de este trabajo.

Afade el Tribunal que con ocasion a la Ley 1066 de 2006, el cobro de los créditos a favor de
las entidades publicas se sujeta a las reglas del Estatuto Tribunario, y en esa medida “...Los
actos que se dictan en ese procedimiento son administrativos y, por ende, solo seran
demandables ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo las resoluciones que fallan
las excepciones y ordenan llevar adelante la ejecucion, mediante la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho. De tal suerte que la naturaleza juridica del proceso de cobro
coactivo varid por disposicion del legislador que de ser judicial, pasd a ser eminentemente

administrativa. 216

Es preciso apuntar que tal como lo dejamos esbozado en apartes precedentes, no compartimos
esta posicion. Adicionalmente a las razones expuestas, consideramos que la naturaleza juridica
de una determinada atribucion no viene determinada ni es potestad del legislador, mucho
menos esta dada por el tipo de procedimiento que se aplica para llevarla a cabo. Al respecto,

vale recalcar lo afirmado por el Profesor Génzalez Navarro: “En algun otro lugar de esta obra

215 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda-Subseccion A. Recurso de
Apelacién, Rad., 73001-23-31-000-2010-00632-01(0349-12). 22 de agosto de 2013. MP: Gustavo Eduardo
GOmez Aranguren.
216 Ibid.
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he dicho — haciendo mia una precautoria advertencia de Schumpeter— que no hablo para
creyentes, sino més bien para aquellos que buscan la verdad y que, por tanto, estan
dispuestos a admitir la posibilidad de estar equivocados. Es a este tipo de lectores al que digo
ahora que para entender lo sigue hay que empezar por admitir algo que, de puro obvio, suele
pasarse por alto: siendo, como es, el proceso un instrumento no tiene que tener

necesariamente la misma sustancia de aquello sobre lo que opera.”

Es justamente el error que sefiala el autor, en el que cae la Ley 1066 de 2006 la cual “otorga” —
como si pudiera— la misma naturaleza del procedimiento que sirve como vehiculo, a la
facultad sobre la que opera. En todo caso, la ley en comento se limita a reproducir lo que con
anterioridad habia venido afianzando la jurisprudencia constitucional y administrativa, asi

como parte de la Doctrina: la naturaleza administrativa de la potestad de Cobro.

Nos permitimos citar algunos apartes de la exposicion de motivos de la ley:

“La jurisdiccion coactiva de ha entendido como un privilegio de la Administracion, que
consiste en la facultad de cobrar directamente, sin que medie intervencion judicial, las deudas
a su favor, adquiriendo la doble calidad de juez y parte, cuya justificacién se encuentra en la
prevalencia del interés general, en cuanto dichos recursos se necesitan con urgencia para
cumplir eficazmente los fines estatales. Adicionalmente es una medida que evita la utilizacion
de la Rama Judicial para este tipo de eventos trayendo una utilizacion 6ptima de los recursos
publicos.”’217 Volvemos a insistir en que en la exposicion de motivos no se desarrolla lo
relativo a la eficacia y eficiencia respecto del “nuevo” procedimiento tributario, al igual que
tampoco se profundiza en las razones por las cuales se estima que la utilizacion de la Rama

Judicial seria mas perjudicial en terminos de celeridad.

En definitiva, esta nueva forma de concebir el Cobro Coactivo, como uno de tipo

administrativo, supuso proporcionalmente la variacion en el modo en el que se venian

217 Gaceta del Congreso No. 61, del 23 de febrero de 2005.
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aplicando los principios de celeridad y debido proceso. Como hemos podido extractar de la
jurisprudencia consultada, con anterioridad a la promulgacién de la Ley 1066 de 2006 el
Cobro Coactivo era entendido, como lo que en efecto es, una potestad de tipo jurisdiccional
pero emprendida excepcionalmente por autoridades administrativas en tanto la misma se
requiere para el logro de los cometidos estatales. Bajo ese rasero, las normas, pero sobretodo
los principios de celeridad y debido proceso tenian una utilidad diferente, la que es propia de
los procesos jurisdiccionales. El principio de celeridad se emplea no como un postulado

autonomo, pero como una garantia dentro del debido proceso.

La celeridad en materia jurisdiccional no reviste un protagonismo propio, sino que va de la
mano con las otras garantias que componen el debido proceso, verbigracia: defensa,
contradiccion, igualdad de armas, doble instancia, entre otras. La materializacion del principio
de celeridad en los procesos judiciales debe conciliar tanto la oportunidad de los jueces en
conocer sobre la peticion que da origen al proceso, como el agotamiento de todas las
instancias para decidir en justicia. La celeridad como componente del debido proceso en los
procesos de naturaleza jurisdiccional estd intimamente ligada al valor de justicia, lo que se

traduce en un proceso sin dilaciones injustificadas.

De acuerdo a lo concluido en la parte conceptual del principio de celeridad abordada en el
primer capitulo, se da cabal cumplimiento a este fundamento entendido como garantia del
debido proceso, cuando se cumplen de forma irrestricta los plazos, se promueven o impulsan
los actos procesales y se ejecutan dichos actos de forma oportuna. De tal manera, siendo el
Cobro Coactivo una prerrogativa de caracter judicial, asi reconocida en la primera y segunda
etapa de su historia normativa en la que las reglas del CPC y CCA regian su actuar, la doble
instancia y el principio de celeridad como componentes del debido proceso estaban siendo
medianamente concretizados y coordinados, otorgandosele cierta preferencia al derecho de
defensa y doble instancia, pues la apelacion garantiza la correcta aplicacion del derecho y un
proceso mas justo. Desde luego, bajo la interpretacion expuesta por el Consejo de Estado, en

virtud de la cual los actos proferidos en el desarrollo del Cobro Coactivo no podian ser
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demandados por via nulidad y restablecimiento del derecho. Esto, para no caer en una

duplicidad de recursos y acciones.

Una interpretacion diferente supondria que cualquier posicion que se adoptara respecto al
tema, es decir si se aceptaba o no la procedencia de la apelacion, se constituia como nociva
para ambas partes. Para la administracion, porque habria dos vias posibles para impugnar los
actos que se profieren en ejercicio del cobro coactivo, constituyéndose asi una demora
injustificada para que el recurso econdmico fuere recuperado de forma oportuna; y por otro
lado, para el ejecutado, pues no tendria la posibilidad de controvertir las decisiones de la

administracion.

Si bien es cierto la aplicacion material de los principios constitucionales reviste complejidad,
como hemos dejado sentado hasta aqui, un rasero importante a tener en cuenta a la hora de
modular o coordinar unos y otros, es la naturaleza juridica del proceso o procedimiento en los
que se aplica, pues cada uno tiene una finalidad propia que sirve de guia. En los
procedimientos de naturaleza administrativa por ejemplo, la configuracion del principio de
celeridad esta determinada por la funcion administrativa que cumple, debido a que el
procedimiento se traduce en la materializacion de dicha facultad. Asi lo expone Francisco
Gonzélez Navarro, quien concluye en su obra Derecho Administrativo Espafiol, que el
procedimiento administrativo es la manifestacion de una funcion publica, partiendo de esta
premisa “(...) podria definirse el procedimiento administrativo como el procedimiento de la
funcién administrativa, esto es como la historia de la concrecion del poder publico en un acto
administrativo”218 Desde esta premisa, los principios que erigen el procedimiento
administrativo, van dirigidos a la concrecion efectiva de la funcion publica, el cumplimiento

de fines précticos.

218 GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Derecho Administrativo Espafiol: El Acto y el Procedimiento
Administrativos. Ediciones Universidad de Navarra, S.A. Pamplona. 1997. Pag. 491.
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Su caracter de ejecutor de los cometidos estatales, supone no sélo prerrogativas descomunales
autenticas de otras ramas; sino también elementos que en la préactica materialicen los
principios que rigen propiamente a la funcion publica que desempefian. El principio de
celeridad en los procedimientos administrativos es tomado como fundamento orientador
autonomo, rector de las actuaciones de las autoridades publicas. Es un criterio o maxima de
accion que desde esta perspectiva se muestra independiente al principio y también derecho
fundamental del debido proceso. Esto, debe ser considerado para procedimientos que tengan
tal naturaleza. No obstante, no por ello el procedimiento administrativo puede inobservar el

debido proceso constitucional.

Asi las cosas, el principio de celeridad est4 expresamente reconocido en el articulo 209 de
nuestra Constitucion Politica, —nos abstendremos de reproducir por haber sido estudiado en el
primer acépite del presente trabajo- como un postulado orientador de la actuacion
administrativa. En analogo sentido es reconocido en las normas que regulan las funciones de
las Entidades que componen la rama ejecutiva, asi como los procedimientos aplicables a sus
actuaciones. A la postre, el articulo 3 de la Ley 489 de 1998, Por la cual se dictan normas
sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las
disposiciones, principios, y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en
los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se dictan otras
disposiciones; aungue no lo define, reconoce el principio de celeridad como de arraigo

constitucional, pero también orientador de la funcion administrativa.

Su positivizacion también se hace de forma independiente a la del debido proceso en el
articulo 3 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
que a la letra reza:

“Todas las autoridades deberan interpretar y aplicar las disposiciones que regulan las
actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los principios consagrados en
la Constitucién Politica, en la Parte Primera de este Codigo y en las leyes especiales.
Las actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente, con arreglo a los
principios del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad,
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participacion, responsabilidad, transparencia, publicidad, coordinacién, eficacia,
economia y celeridad.

1. En virtud del principio del debido proceso, las actuaciones administrativas se
adelantaran de conformidad con las normas de procedimiento y competencia
establecidas en la Constitucion y la ley, con plena garantia de los derechos de
representacion, defensa y contradiccion.

11.  En virtud del principio de eficacia, las autoridades buscaran que los
procedimientos logren su finalidad y, para el efecto, removeran de oficio los
obstéaculos puramente formales, evitarén decisiones inhibitorias, dilaciones o retardos
y sanearan, de acuerdo con este Codigo las irregularidades procedimentales que se
presenten, en procura de la efectividad del derecho material objeto de la actuacion
administrativa.

13. En virtud del principio de celeridad, las autoridades impulsaran oficiosamente los
procedimientos, e incentivaran el uso de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, a efectos de que los procedimientos se adelanten con diligencia,
dentro de los términos legales y sin dilaciones injustificadas.”

Esto quiere decir entonces, que en el evento en que surjan dudas, antinomias o se evidencien
vacios respecto de la aplicacion de las normas dentro del procedimiento administrativo, éstas
deberan despejarse conforme a lo dispuesto en la Constitucion y a los principios que regulan el
procedimiento administrativo general. Vemos igualmente que tanto el principio de debido
proceso como el de celeridad deben ser observados en todas las actuaciones administrativas.
Sin embargo, este mandato legal se concretiza en la aplicacion de las reglas administrativas y

no en un plano legislativo.

Vemos que al tenor de estas normas, y siendo el procedimiento (més no la facultad)
actualmente aplicable al cobro coactivo de caracter administrativo, o al menos asi se ha
enunciado en las normas contentivas del mismo, bajo este tenor se pueden resaltar como
principios culmines del proceso de cobro coactivo, los de celeridad, economia, eficacia y
eficiencia. Asi se deja entrever de la exposicion de motivos de la Ley 1066 de 2006 y la
jurisprudencia del Consejo de Estado, la cual reconoce el caracter “administrativo” que le
otorgd la citada norma a la potestad coactiva, con lo cual se justifica el cambio de
procedimiento, pasandose de uno judicial donde se cumplia el criterio de doble instancia, a
uno de tipo administrativo, en el que los recursos de defensa son mas limitados, pero la

celeridad aparentemente se ve potencializada.
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La necesidad en la optimizacion de recursos y urgencia en el recaudo, llegarian a justificar la
anulacion de instancias judiciales que no se estiman obligatorias en todos los procesos, pues el
legislador puede prescindir de ellas en casos excepcionales; nos referimos a la doble instancia.
Esto en si mismo no es inadecuado, lo que si se muestra como nocivo para la aplicacion de los
principios de celeridad y debido proceso, es la ausencia de datos, informes y estadisticas que
expliquen desde la préctica, las razones para minar la esfera de accion del debido proceso. La
celeridad no puede ser vista como un objetivo en si mismo, si no como un supuesto orientador
para lograr una gestion publica eficiente y eficaz, que observe ademas los postulados del

debido proceso.

Sin embargo, en nuestro criterio la interaccién entre el principio de celeridad y debido proceso
en los procesos de cobro coactivo se puede ver afectada en la medida en que se parte de una
premisa errada; y es el Cobro Coactivo como potestad administrativa y no jurisdiccional.
Originandose contradicciones juridicas como las expuestas en el presente capitulo, pues hay
un relego injustificado del debido proceso respecto al protagonismo que se le da al principio
de celeridad en materia administrativa. En este punto la naturaleza juridica de la facultad de
Cobro se configura en la piedra angular del debate, ademas, factor decisivo en el cambio de

rumbo de los principios aplicables dentro del proceso.

Adicionalmente con las contradicciones normativas expuestas se presenta un problema en
términos de justicia equitativa que no se puede obviar, en el entendido que, debido a la
disparidad de posturas de los jueces y tribunales, algunos ejecutados gozaban incluso de dos
vias para impugnar las actuaciones de la administracién, --apelacion y acciones contenciosas
adminisrativas-- mientras otros solo contaban con la posibilidad de controvertir los actos
ddefinitivos proferidos dentro del proceso de cobro por la via que impone el Estatuto
Tributario, con lo cual se crea un panorama de inseguridad juridica en la aplicacion del marco
normativo sobre la materia. Como se dejé planteado estas antinomias no fueron resueltas de

forma igualitaria por la jurisprudencia.
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A continuacion nos dispondremos a efectuar un analisis final sobre los argumentos que
sustentan las dos posturas trazadas en el inicio del presente capitulo, con el fin de abrir el
debate: ¢Era necesaria en procura del principio de celeridad y sacrificio del derecho del debido

proceso; la eliminacion de la apelacion en los procesos de Cobro Coactivo?

4.2 Balance final de las Posturas respecto a las contradicciones y vacios juridicos

generados con la Ley 1066 de 2006.

En primera instancia, es preciso aclarar que nuestra intencion no es la de brindar una respuesta
0 soluciéon unica respecto al tema, pues como se sabe, el Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo entra a subsanar al menos en la teoria, los
yerros generados en materia de cobro coactivo durante las etapas expuestas. Lo que nos
proponemos en el presente apartado, es plantear a manera de resumen las variadas posturas y
los argumentos que sustentaron las posiciones expuestas, en tanto resultan Utiles para mostrar
como la observancia y cumplimiento de los principios de celeridad y debido proceso se ven
afectados por las tendencias legislativas y jurisprudenciales regentes en un determinado
momento. Al igual que estos principios se ven influenciados por la naturaleza juridica de los

procesos en los cuales se aplican.

Reabrir el debate también nos hara reflexionar sobre si con la eliminacién del recuso de
apelacion en los procesos de Cobro Coactivo se incurre en una limitacién innecesaria e
injustificada al debido proceso. Desde ya anticipamos que no existen muchos
pronunciamientos acerca de la conveniencia del nuevo sistema vigente por el Estatuto
Tributario, o sobre las injusticias y dilaciones que se podrian llegar a presentar con la
reduccion del recurso de reposicion y la eliminacion total del recurso de apelacion para los

actos emitidos en el curso de procesos de cobro. Las justificaciones que se traen a colacion
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tampoco estan establecidas de manera expresa en la jurisprudencia, sino que son el resultado

de las interpretaciones efectuadas para efectos del presente trabajo.

Lo hasta ahora encontrado, ha sido emitido por los jueces y tribunales administrativos,
entendiendo que eran estos los encargados de admitir o no los recursos de apelacion que
presentaban los interesados dentro de los “Procesos de Jurisdiccion Coactiva” de acuerdo a la

cuantia.

Recordemos entonces que frente a la posibilidad de interponer recurso de apelacion en los
procesos de Cobro Coactivo, luego de expedida la Ley 1066 de 2006 y antes de emitido el
nuevo Cddigo Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, e inclusive como ya lo
vimos, en afios anteriores, no ha habido una posicion unanime respecto al tema. Lo anterior,
toda vez que una parte de la jurisprudencia, ateniendose a la naturaleza judicial que envuelve
los procesos coactivos, aceptaba la existencia del recurso de apelacién y alternamente la
revision por via del contencioso administrativo. Entretranto, otros tribunales afirmaban que
con ocasion a la remision normativa realizada por la Ley 1066 al Estatuto Tributario, el

recurso de apelacion no era procedente en este tipo de litigios.

A este tenor, el principal argumento que sustenta la primera tesis, --procedencia del recurso de
apelacion-- es el hecho de que a pesar de la expedicion de la Ley 1066 del 29 de julio de 2006
como “norma unificadora” del régimen juridico aplicable en materia de Jurisdiccion Coactiva;

hasta el 2011 siguieron vigentes los articulos 133 y 134c219 del CCA de 1984, reglas que le

219 Articulo 133. Codigo Contencioso Administrativo; <<COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES
ADMINISTRATIVOS EN SEGUNDA INSTANCIA. Los Tribunales Administrativos conoceran en segunda
instancia: 2. De las apelaciones contra el mandamiento de pago, la sentencia de excepciones, el auto aprobatorio
de liquidacién de crédito y el auto que decrete nulidades procesales, que se interpongan en los procesos por
jurisdiccion coactiva de que conozcan los funcionarios de los distintos 6rdenes, cuando la cuantia exceda de
quinientos (500) salarios minimos legales mensuales.>>

<<Articulo 134- COMPETENCIA DE LOS JUECES ADMINISTRATIVOS EN SEGUNDA
INSTANCIA. Los Jueces Administrativos conoceran, en segunda instancia, de los siguientes asuntos:

1. De las apelaciones contra el mandamiento de pago, la sentencia de excepciones, el auto aprobatorio de
liquidacion de crédito y el auto que decrete nulidades procesales, que se interpongan en los procesos por
jurisdiccidn coactiva de que conozcan los funcionarios de los distintos 6rdenes, cuando la cuantia no exceda de
quinientos (500) salarios minimos legales mensuales.>>
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atribuian el conocimiento del recurso de apelacién contra el mandamiento de pago, la
sentencia de excepciones, el auto aprobatorio de liquidacion de crédito y el auto que decreta

nulidades procesales, a los jueces administrativos y los tribunales administrativos.

Los sub-argumentos que apoyan esta apreciacion se pueden agrupar en los siguientes:

a) Principio de unidad de materia:

En virtud de este principio, se ha afirmado que la Ley 1066 del 2006, bajo ningin punto de
vista podia derogar el Cddigo Contencioso Administrativo. Para ilustrarnos mejor acerca de
dicho postulado es adecuado traer a colacion lo dispuesto por la Corte Constitucional al
siguiente tenor:

“Finalmente, la unidad de materia contribuye a consolidar el principio de la seguridad
juridica porque, por un lado asegura la coherencia interna de las leyes, las cuales no obstante
que pueden tener diversidad de contenidos tematicos, deben contar siempre con un nicleo de
referencia que les de unidad y que permita que sus disposiciones se interpreten de manera
sistematica, y por otro, evita que sobre la misma materia se multipliquen las disposiciones, en
distintos cuerpos normativos, con el riesgo de que se produzcan inconsistencias, regulaciones
ocultas e incertidumbre para los operadores juridicos.”220(Negrillas y subrayado fuera del

texto original)

Se puede apreciar cOmo, con ocasion a este principio lo que se debia hacer era armonizar la
Ley 1066 con las normas del Codigo Contencioso Administrativo y deméas normas del
ordenamiento juridico que regulaban el Cobro Coactivo, a fin de evitar incertidumbres y
contradicciones gue redundaran en perjuicio de los receptores de las normas. Las hormas cuya
aplicabilidad estudiamos no entrarian en conflicto entre si, en la medida en que los hechos
sujetos a valoracion por parte de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo por via de

la apelacion, son diferentes en cuanto a intencion y finalidad; a las causales que dan inicio a la

220 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-803/03. MP: Rodrigo Escobar Gil.
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accion de nulidad y restablecimiento del derecho de esos mismos actos. Recordamos que esta
fue una de las posturas iniciales del Consejo de Estado, hacia el afio 1998, en virtud de la cual
se aceptaba un doble control jurisdiccional.

Partiendo de la anterior premisa, seria oportuno afirmar que tanto los articulos 133 y 134-c del
CCA vy los articulos 834 y 835 del Estatuto Tributario —los cuales son aplicables por mandato
de la Ley 1066 de 2006, conciben hipotéticos juridicos distintos. Pues bien, sobre el
particular es preciso ahondar acerca del objetivo de una y otra accion a fin de determinar si en
efecto, a través de estas vias se persiguen finalidades disimiles y si las mismas confluyen
arménicamente considerando que de acuerdo a lo ya acotado, el proceso de Cobro Coactivo se
entiende como uno de tipo jurisdiccional, ejercido excepcionalmente por la administracion
como expresion de las facultades exorbitantes que le son otorgadas como corolario del

principio de separacion de poderes.

Asi, frente a la posibilidad que tiene el ejecutado de interponer el recurso de apelacion sobre
algunos de los actos previamente expedidos en el trascurso del proceso de cobro, tenemos que
la nota caracteristica de esta actuacion es la de impugnar la decision previa adoptada, y en
consecuencia que se accedan a las pretensiones del afectado, lograndose correlativamente una
nueva situacion juridica favorable para el apelante. “La apelacion, que constituye el mds
utilizado de los recursos ordinarios, puede definirse, siguiendo Leviatan, como el remedio
procesal mediante el cual los litigantes reclaman al tribunal superior al que dicté una
resolucion judicial que la deje sin efecto, dictando en su lugar otra que repare los agravios
que les ocasiona la primera.”221 El objetivo que se propende con este recurso es lograr la
revocatoria del acto decisorio, por haberse incurrido en una apreciacion juridica incorrecta. A
diferencia de lo que sucede en la accidn de nulidad, lo que pretende la apelacién es que se

declare el derecho a favor de quien la interpone.

221 DE SANTO, Victor. Tratado de los Recursos: Recursos Ordinarios. Tomo |. 22 Edicién. Editorial
Universidad. Buenos Aires. 1999. Pag 253.
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Segun lo expone el Profesor José Maria Asencio, la apelacion es procedente frente a
sentencias definitivas, y en caso de ser planteado por motivos de fondo, abriria la posibilidad
de un nuevo debate judicial dependiendo el material factico y probatorio222. Al sentar su
posicion frente las resoluciones susceptibles del recurso de apelacion, el autor enfatizé sobre

su necesidad y conveniencia:

“El de apelacion es un recurso sumamente amplio y que resulta procedente frente a un gran
namero de decisiones judiciales; es cierto, como ya se indicd, que no existe un derecho
fundamental que como tal obligue al establecimiento de una segunda instancia y a la revision
de las sentencias emanadas de un primer grado de enjuiciamiento, pero ello no es ébice para
que el legislador se muestre partidario de un control que, con las debidas reservas y

limitaciones, es siempre necesario y conveniente. ’223

Por otro lado, la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, es entendida como una
prerrogativa de tipo administrativo en cabeza de los ciudadanos para demandar los actos
emitidos en ejercicio de la actuacion administrativa, cuya diferencia con la de mera nulidad,
radica en el interés o pretension particular de quien la ejerce. Bajo este concepto, la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho, a diferencia de la apelacién, no sélo busca la
desaparicion de un determinado acto administrativo del ordenamiento juridico a través de la
declaratoria de nulidad, por considerarse violatorio del orden juridico vigente, sino que
ademas pretende el resarcimiento — casi siempre monetario— o la reparacion de los intereses

particulares que se entienden quebrantados por el acto cuya nulidad se demanda.

A pesar de que el recurso de apelacion y la accion de nulidad convergen en ciertos aspectos en
cuanto a la pretension se refiere; — por ejemplo, que el acto que se busca demandar por una u

otra via haya sido emitido violandose el derecho de audiencia y de defensa—, la diferencia

222 ASENCIO MELLANO, José Maria. Derecho Procesal Civil. 22 Edicion. Editorial Tirant lo Blanch.
Valencia. 2000. P4g. 383.
223 Ibid.
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radica en que mediante la apelacion se pretende el vuelco total de una decisién que se
considera a ojos del afectado injusta, pero que no necesariamente es contraria a ley, como si lo
debe ser para el caso de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho. El recurso de
apelacion tampoco tiene como objetivo la reparacion o el resarcimiento de una situacion que
se entiende afectada, si no la novacion de una decision que no se estima ecuanime o justa para
los intereses de una de las partes.

En todo caso, y si en gracia de discusion se considera que a travées del recurso de apelacion se
pretende revocar una decision contraria a ley, esto no podria darse toda vez que la misma
todavia no ha quedado en firme, por cuanto no se podria hablar de una afectacion juridica a los
bienes o intereses del apelante, en razén a una decision que ni siquiera ha salido al mundo
juridico, y por tanto no ha surtido efectos. A diferencia de lo que acontece en los actos objeto

de nulidad y restablecimiento.

Lo anterior cobra mayor relevancia, si se lleva al campo netamente administrativo, en el
sentido en que constituye un requisito para acudir a la jurisdiccion contenciosa administrativo,
— a través de cualquiera de las acciones dispuestas para el efecto, incluyendo la de nulidad y
restablecimiento del derecho—, el agotamiento de la via gubernativa. En otras palabras, haberse
surtido los recursos con los que la ley dota al administrado para controvertir el acto que se
pretende demandar.

Ejemplo que sustenta esta postura, lo encontramos en el siguiente texto, en el cual la Alcaldia
Mayor de Bogota, en concepto del afio 2008, se pronuncia siguiendo el criterio al que nos
hemos referido:

“Contra la decision que emita el servidor publico que esté conociendo del respectivo
proceso ejecutivo, el Codigo Contencioso Administrativo establece la procedencia del
recurso de apelacién, el cual se tramita segin cuantia sefialada en el mandamiento de
pago.”“(...) En el caso suyo, le otorga la defensa por via de excepciones, cuya
decision como se ha visto, tiene control a través de apelacion. Asi mismo, el orden

juridico le otorga, la potestad de discutir las decisiones administrativas motivo de su
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inconformidad, a través de la interposicion de demandas de nulidad y restablecimiento

del derecho, ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. 224
Otro aspecto que se prevé con ocasion al principio de unidad de materia, es que los “Procesos
de Jurisdiccion Coactiva” han sido regulados siempre de forma subsidiaria por las normas del
Codigo de Procedimiento Civil, compilado que contempla la figura de la apelacion para
recurrir la sentencia que resuelve sobre las excepciones interpuestas al mandamiento de pago.
Asi entonces, considerando que los procesos ejecutivos singulares se equiparan a los de Cobro
Coactivo, en virtud del principio de unidad de materia a estos ultimos se les aplicarian las
reglas del CPC.

Aunque ciertamente no estamos hablando de dos posibilidades idénticas ni equiparables, pues
como se dejo apuntado persiguen finalidades diferentes. La competencia alterna que se
reconocia legalmente a los jueces de lo contencioso para conocer sobre los mismos actos
objeto de apelacion, puede constituir una redundancia innecesaria en perjuicio del principio de
celeridad, el cual, como apreciamos en el primer aparte de este trabajo debe ser observado
como presupuesto del debido proceso. El ejecutado tendria por un lado la opcidon de interponer
recurso de apelacién sobre el auto que decide las excepciones previas sobre el mandamiento
ejecutivo y en caso de inadmitirse o desestimarse su pretension, podria también acudir por via
de nulidad ante la misma jurisdiccion que decidid la apelacion. Se contemplaria bajo este

escenario, una triple instancia.

Sin embargo, no estd probado que con la eliminacion del recurso de apelacion y la
interposicion de la demanda por via de lo contencioso administrativo que contempla el
Estatuto Tributario, se garantice en mayor medida el principio de celeridad. Siendo la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho una de caracter autbnomo, ésta debe respetar y
agotar instancias como: admision de la accidn, notificaciones, etc, propias de cualquier
proceso. Mientras que, si bien el recurso de apelacion puede, — no en todos los casos— abrir la

puerta para un nuevo debate judicial, esto no implica en ningun caso el inicio de un nuevo

224 Ibid.
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proceso, sino que se sigue una misma linea procesal. Lo cual, podria implicar mayor agilidad,
en comparacion con el inicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho. Es
precisamente la ausencia de un anélisis de este tipo lo que se reprocha del proceso de

configuracién normativa, desplegado para la promulgacion de la Ley 1066 de 2006.

Resaltamos ademas que el recurso de apelacion en los procesos de Cobro Coactivo, cuyo
conocimiento recaia en los jueces de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, entrafia
una garantia y control sobre la competencia excepcional en cabeza de la administracion
publica ejercida, segun nuestra apreciacion como corolario del principio de colaboracion
arménica. En ese orden de ideas, resultaria pertinente y ajustado al debido proceso y a su
expresion de doble instancia, la permanencia del recurso de apelacion. Empero, eliminandose
la posibilidad demandar por via de nulidad, a fin de evitar retardos injustificados en la

recuperacion de la acreencia a favor del Estado.

Ciertamente el Cobro Coactivo se constituye en una potestad judicial atribuida
excepcionalmente a algunas autoridades administrativas. En tal virtud, los jueces de lo
contencioso administrativo deben conocer del recurso de apelacién toda vez que, con las
competencias dispuestas en el CCA, el legislador pretendia darle control jurisdiccional a esta

clase de procesos.

b) Debido Proceso- Doble Instancia:

Desde la perspectiva del debido proceso, no aceptar la tesis que sostiene la procedencia del
recurso de apelacion en los procesos de jurisdiccion coactiva, significaria dar cabida a la
arbitrariedad de la administracion y permitir la infraccion al debido proceso. Igualmente se
violaria el derecho de defensa y la garantia de doble instancia, asi como se infringiria la
posibilidad de controvertir los actos de ejecucion y dar cumplimiento al principio de
contradiccion. Al respecto arguyo el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, -Seccién
Cuarta:
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“ (...) Para ello, el legislador invistio de jurisdiccion a las mismas entidades publicas
acreedoras de las obligaciones crediticias contenidas en los actos administrativos
constituidos como titulos, quienes materializan tal facultad a través de la expedicion del
correspondiente mandamiento de pago en contra del administrador-deudor, frente al cual
puede haber un allanamiento ya sea total o parcial, como también una oposicion con iguales
alcances, a través de mecanismos juridicos (excepciones y recursos) que dan aplicacién al

principio de contradiccion... ”225

Este argumento tiene intima relacién con el expuesto primeramente. Nos referimos al de
unidad de materia. Pues bien, tal como hemos venido insistiendo en el desarrollo del presente
capitulo, aunque la doble instancia, entendida como la posibilidad que tiene el ejecutado para
gue su causa sea revisada por un superior jerarquico, no se constituye como una garantia
absoluta o de obligatorio cumplimiento, toda vez que el legislador puede prescindir de ella en
casos excepcionales; su prevision dentro del proceso de Cobro Coactivo garantiza de forma
plena el derecho al debido proceso, visto este en una de las facetas esbozadas en el primer
capitulo del presente trabajo. Es decir, como derecho vehicular para la plena consecucion de

otros derechos.

Desde esta perspectiva el legislador debe intentar mantener al maximo nivel posible la
integridad de este principio y derecho fundamental, mas aun en los procesos que ejecutan
facultades de naturaleza jurisdiccional, pues “Es evidente que el debido proceso como derecho
fundamental surge histéricamente vinculado a trédmites judiciales, no frente a actuaciones de
la administracion publica en la forma que hoy la entendemos, como herencia de la Revolucion
francesa. 226

Es por ello que, la doble instancia como componente del principio y derecho del debido

proceso debe ser conjugada en armonia con el resto de principios constitucionales. Teniendo

225 Tribunal Administrativo de Cundinamarca. Seccion Cuarta-Sub seccion B.exp. 2006-0928. MP:Beatriz
Martinez Quintero.
226 HOYOS, Arturo. El Debido Proceso. Editorial Temis. Bogota. 1996. P4g.93.

264



en cuenta que su exclusion solo procede en casos excepcionales, ésta debe estar plenamente

justificada por el legislador.

c) Aplicacién de la norma mas favorable:

Ante dos normas posibles aplicables a una situacion juridica, se debe escoger aquella que sea
maés favorable para el receptor de la misma. En este caso, seria contrario a derecho dejar sin
aplicacion una norma que como ya hemos visto estaba vigente, y la cual resultaba més
favorable al ejecutado. En reemplazo, aplicar el supuesto opuesto, provocaria un perjuicio a

quien se ve imposibilitado para ejercer su derecho de defensa y contradiccion.

Ahora bien, por otro lado se ha dicho que bajo el régimen de la Ley 1066 de 2006 y por ende
del Estatuto Tributario, no era procedente el recurso de apelacion para los actos proferidos en
desarrollo de procesos de jurisdiccion coactiva. EI argumento principal que apoya esta
posicion es el de principio de legalidad, en el sentido en que este recurso no fue contemplado
por la Ley 1066 de 2006 ni tampoco en el Estatuto Tributario, normas especificas aplicables a

este tipo de procesos.

a) Aplicacion de la ley en el tiempo:

Este es sin duda una de las razones mas fuertes para sustentar la posicion sefialada, toda vez
que es deber de la administracion dar aplicacion inmediata a las normas y regirse por ellas. Por
lo tanto, y teniendo en cuenta que en términos de validez y vigencia, las normas rigen hacia
futuro, es deber de las autoridades estatales seguirse por lo sefialado en la Ley 1066 de 2006,
la cual constituye norma posterior y especifica en materia de jurisdiccion coactiva. Dicha
norma ordena a las entidades que tengan a su cargo recaudo de cartera pablica, guiarse por los

preceptos dispuestos en el Estatuto Tributario, el cual no contempla la figura de la apelacion
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en estos procesos de cobro; ademas formula esta ley que: “...La presente ley rige a partir de

su promulgacion y deroga las disposiciones que le sean contrarias.”227.

Desde luego es deber de la administracion sujetarse a lo que preceptla tanto la Constitucion
como las leyes vigentes, en pro del respeto al principio de legalidad y el debido proceso,
dispuesto en el articulo 29 de la Constitucion Politica. Por lo tanto, segun esta postura se debia
dar inmediata aplicacion de las normas tributarias a los procesos de Cobro Coactivos que se
encontraban adelantando al momento de la promulgacion de la Ley 1066. De tal forma lo
entendio el Juzgado Cuarenta y Dos Administrativo del Circuito Judicial de Bogota:

“(...) lo anterior indica al despacho que, cuando el Funcionario Ejecutor del FONDATT
notifico al ejecutado el mandamiento de pago, ya no aplicaban las normas de procedimiento
civil... 228 “(...) el procedimiento administrativo de cobro coactivo contenido en el estatuto
tributario, dispone que contra el mandamiento de pago se debe proponer excepciones y

contra el acto que las resuelve procede unicamente recurso de reposicion (...) "229

Posicion similar acogi6 el Juzgado Cuarenta y Uno Administrativo del Circuito Judicial de
Bogot4, D.C, Seccion Cuarta, al siguiente tenor:

“En el sub-examine, se advierte que los mandamientos de pago librados en contra del
ejecutado se expidieron el 3 de junio de 2005 y 2 de mayo de 2006, pero su notificacion se
surtio el 24 de agosto de 2006, esto es con posterioridad a la vigencia de la ley 1066 de 29 de
julio de 2006, razon por la cual, la oficina ejecutora debié atender el procedimiento

establecido en los articulos 823y s.s. del Estatuto Tributario... 230

Las posturas adoptadas por los juzgados en cita, difieren ostensiblemente de lo decidido por el

Consejo de Estado en la jurisprudencia de los primeros afios, estudiada anteriormente.

227 Ley 1066 del 29 de julio de 2006.
228 Juzgado Cuarenta y Dos Administrativo del Circuito Judicial de Bogota. Exp.,1100133310422008-
00044-00. 21 de mayo de 2008. Juez: YESSINE NEIRA CARRENO.
229 Juzgado Cuarenta y Dos Administrativo del Circuito Judicial de Bogota. Exp., 1100133310422008-
00044-00. 21 de mayo de 2008. Juez: YESSINE NEIRA CARRENO.
230 Juzgado Cuarenta y Uno Administrativo del Circuito Judicial de Bogota. Exp., 2008-00046-00, Auto |-
00104. 14 de mayo de 2008.
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b) La Ley 1066 trae un cambio en el procedimiento:

La jurisprudencia que avala esta tesis, apunta a que aunque luego de expedida la Ley 1066 de
2006, la jurisdiccion de lo contencioso administrativo sigue conociendo de los actos que se
profieren en los procesos de cobro, ya no por via de apelacién, sino a traves de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho como se hace para todos los actos administrativos
objeto de dicha accién. Bajo este entendido, contrario a lo que se afirmaba en una de las
anteriores posiciones, no se estaria violando el debido proceso ya que estos actos no quedarian
desprovistos de revision por parte del Contencioso, si no que la figura a través de la cual se
hace tal examen cambia. A continuacion es pertinente citar lo siguiente:

“.El conocimiento de los procesos de jurisdiccion coactiva a partir de la ley 1066 lo tendria
el juez contencioso administrativo, pero a través de la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho y no en calidad de juez de segunda instancia, como se consagraba en el articulo

134c del Codigo Contencioso Administrativo... ’231

Si bien es cierto que los actos no quedarian previstos de control por parte de la jurisdiccién
contenciosa administrativa, también lo es que el inicio de una nueva accion, tal como lo
describiamos puede resultar mas engorrosa y tardia a efectos de la recuperacion de la cartera

publica.

En consecuencia, segun este Tribunal, el Estatuto Tributario trajo consigo la posibilidad de
que algunos de los actos proferidos en los procesos coactivos pudieran ser demandables
mediante la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, con esto, la apelacion se haria
innecesaria pues habria dos medios de defensa para revisar los mismos actos administrativos.
Sin embargo, es adecuado hacer hincapié en que, tal como se mencion0 al inicio del presente
capitulo, el recurso de apelacion y la accion de nulidad y restablecimiento del derecho no

pueden equipararse, en tanto, persiguen propdésitos incomparables.

231 Juzgado Treinta y Nueve Administrativo del Circuito de Bogota. Seccién Cuarta, asuntos impositivos,
Exp. 11001333103920080015500.1 de diciembre de 2008.
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c) Libertad de configuracion normativa:

Respecto a la libertad de configuracion normativa, en primera instancia es menester resaltar
que “Esta situacién corresponde a la potestad constitucional dada al legislador, quien en
ultimas es autonomo para consagrar los procedimientos y recursos contra las decisiones que en
los procesos se surtan, y es precisamente lo consignado en el articulo 31 de la Constitucion

Politica, de manera tal que el legislador tiene plena libertad de configuracion legislativa.”232

A este tenor esta posicion da por sentado que el legislador en su plena sabiduria al tener total
“libertad de configuracién normativa”, actué en derecho y decidié no contemplar la figura de
la apelacion para los procedimientos de jurisdiccion coactiva, considerando que ya estaba
previendo para la defensa de los actos administrativos que se surten en los procesos de cobro,
la posibilidad de impugnarlos mediante otro medio de defensa, honrando de esta forma el
debido proceso.

Este argumento quedaria desvirtuado con lo enfatizado en parrafos anteriores.

d) Principio de economia procesal:

El siguiente, podria catalogarse como un argumento de conveniencia. Bajo la perspectiva de
que el hecho de no dar aplicacion a lo dispuesto por la Ley 1066 y el Estatuto Tributario
(como desarrollo del principio de legalidad), acarrearia la violacion del principio de economia
procesal que guia esta clase de procesos. En razon a la especial naturaleza de los procesos de
cobro coactivo y a que los dineros que se obtienen de este recaudo tienen la calidad de
publicos, el legislador ha entendido que debe dotar a la administracion de una especial
prerrogativa para llevar a final término de forma agil y expedita los procesos que tienen como

objeto el recaudo del erario publico.

232 Ibid.
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En virtud de lo anterior, plantear la existencia de la apelacion para esta clase de actos
administrativos, habiendo sido anulada dicha posibilidad bajo la normatividad especifica que
rigen estos procesos, acarrearia una doble defensa de sus intereses y a la postre constituiria una
demora injustificada para que el recurso economico sea recuperado de forma oportuna. El

principio de celeridad se veria minado.

Este argumento quedaria desprovisto de fuerza, teniendo en cuenta que no esta probado que
con la eliminacion del derecho de apelacion, a cambio de la permanencia de la accién de

nulidad y restablecimiento del derecho, se logre un cobro coactivo méas expedito.

e) Naturaleza del proceso de jurisdiccidn coactiva: de tipo administrativa

Por ultimo, los que defienden la procedencia del recurso de apelacion, argumentan que con la
Ley 1066 de 2010 y su Decreto Reglamentario 4473 de 2006, se dio un vuelco a la naturaleza
de los procesos de Cobro Coactivo. Anteriormente, cuando este proceso se regia por las
normas propias del Cddigo de Procedimiento Civil tenia una connotacién mas judicial que
administrativa, por lo que era viable que los jueces contenciosos administrativos conocieran
del recurso de apelacion que se interponia ante algunos de los actos que se emitian en estos
procesos. A contrario sensu, con la Ley 1066, es el Estatuto Tributario el que rige las
actuaciones de los procesos de cobro que adelanten todas las entidades que tengan a su cargo
el recaudo de erario publico, por lo que el procedimiento previsto en esta norma, segln esta
posicion, seria netamente administrativo. Razon por la cual, es procedente que estos actos sean
revisados por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo a través de la accién de nulidad

y restablecimiento del derecho.

Sin embargo, como dejamos sentado anteriormente, la naturaleza del proceso no puede ser

atrubuida por el proceso que le da vida.

Hasta aqui podemos afirmar que respecto al problema juridico planteado, no existio ni existe

homogeneidad en las soluciones brindadas por la jurisprudencia administrativa. Los criterios
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usados fueron diversos, cada uno de ellos enfocados en un paradigma disimil sobre la
naturaleza del Cobro Coactivo, y a su vez, dando una primacia un tanto arbitraria a los
principios de celeridad y debido proceso. Quedan en el ambiente serias dudas sobre la falta de
un estudio serio y riguroso que en términos de costo-beneficio y con base en datos reales,

precediera la promulgacion de la Ley 1066 de 2006.
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CONCLUSIONES

Ciertamente los principios de celeridad y debido proceso se configuran como reales
mandatos de optimizacion que atafien a un ideal o premisa de <<deber ser>>,
reconocidos en nuestra Constitucion Politica. Es por ello que en su funcion
orientadora, su aplicacion no siempre se lleva a cabo de forma directa a un caso en
concreto, sino que en muchos casos se manifiesta en conductas o acciones trasversales,
generales a cargo de la administracion. Empero, una vez ambos principios son
recogidos dentro de las normas que regulan los procesos y procedimientos aplicados a
cada causa, dejan de manifestarse como una méaxima programatica, para reflejarse
como reales normas. Esta concrecion en situaciones o instancias especificas se logra

puramente por mandato legal.

La aplicabilidad de los principios de celeridad y debido proceso admiten niveles de
intensidad, o en otras palabras, se acepta cierto grado de autonomia o discrecionalidad
en su aplicacion a nivel legislativo, dependiendo de la naturaleza de cada proceso.
Aunque es deber del legislador observar estos principios de talante constitucional,
guardando siempre su nucleo duro, pues de lo contrario los desnaturalizaria, es
precisamente el legislador un agente determinador dentro de la fluctuacion celeridad y
debido proceso, pues es quien dispone no so6lo cada uno de las instancias, plazos,
audiencias y demas etapas procesales, sino, de acuerdo a la naturaleza de la facultad a
desplegarse, le da preponderancia a unos principios sobre otros. Con base en esta

especificacion la administracion actla.

Aunque la celeridad como mandato de optimizacion supone un margen amplio y
libertad en su aplicacién, también es cierto que tal como expusimos en nuestra
investigacion, las consideraciones conceptuales de este principio nos permiten concluir
que el mismo no s6lo es una méxima de actuacion a cargo de las autoridades

administrativas, sino que como principio de raigambre constitucional debe ser
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observado por todos los poderes publicos y respecto a todos los procesos y
procedimientos; indistintamente si estos se ejercen como corolario de una potestad

administrativa o judicial.

Inclusive, es tal su reconocimiento en esta area del derecho que en la legislacion
colombiana el principio de celeridad tuvo su génesis en las normas que regulan el
procedimiento administrativo. Mas aln su prevision estaba dada antes de la
Constitucion de 1991, pero fue con este texto que fue elevado a rango constitucional, e
incluido de forma expresa dentro de las normas de administracion de justicia. Desde su
manifestacién como principio de actuacion, concluimos de nuestro recuento conceptual
y jurisprudencial, que este principio sirve de guia a todos los poderes publicos.
Verbigracia, la Corte Constitucional emplea el principio de celeridad como pardmetro
de interpretacion para la resolucién de demandas de inconstitucionalidad incoadas en

contra de normas procedimentales tanto administrativas como judiciales.

Sin embargo, también concluimos que es innegable el destacado papel que tiene el
principio de celeridad en las actuaciones administrativas, no en vano ha sido expresado
en el texto constitucional (articulo 209 de la CP) como uno de los principios rectores
de la administracion publica. Considerando la preponderancia de los bienes juridicos
que persigue la administracion publica, los cuales no tienen otro fin que la consecucién
agil y eficaz del interés general; en particular, el principio de celeridad constituye una
obligacion ineludible a cargo de las autoridades publicas. Méxime, en los procesos de
Cobro Coactivo en los que la necesidad en la obtencién de los recursos publicos hace
indispensable una actuacion proactiva, agil, eficiente y diligente de la administracion.
Asi también concluimos que la celeridad se manifiesta desde dos perspectivas, como
principio rector de la actividad administrativa, independientemente de la naturaleza de
los actos que se profieren este principio debe ser observado por la administracion en
todos los procesos que despliega; pero también, como garantia del debido proceso.

Desde esta perspectiva estimamos que la conciliacién y ponderacion que se debe hacer
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entre celeridad y debido proceso debe tener en cuenta esta doble faceta o doble
manifestacion de la celeridad a fin de que se logre garantizar el debido proceso pero
sin sacrificar demasiado la celeridad, y viceversa. Méas aun dentro de los procesos de
Cobro Coactivo, en los que por su naturaleza jurisdiccional se tiende a dar un
predominio al debido proceso, pero por otro lado, considerando que por definicion el
Cobro Coactivo se constituye como una facultad excepcional que emprende la
administracion para la recuperacion agil de los recursos publicos, la celeridad también

tiene un papel fundamental en estos procesos.

Entretanto, encontramos el principio de debido proceso, el cual, también se constituye
como un derecho fundamental de toda persona o ser humano. En apariencia, se podria
pensar que la aplicacion de este principio persigue el logro de un interés particular, es
decir, el del proceso o investigado; empero, al igual que el principio de celeridad, el
debido proceso también tiene como objetivo la consecucion de un valor constitucional
de alta importancia dentro de nuestro Estado Social de Derecho, y es el de la justicia.
En esa medida, concluimos que tanto celeridad como debido proceso desde la nocién
puramente conceptual como valores rectores, persiguen la materializacion de valores

juridicos de talante constitucional. Comprendiéndolo asi, ambos serian equivalentes.

Ahora bien, de nuestro analisis conceptual asumimos que a diferencia de la celeridad,
el debido proceso es una prerrogativa que se manifiesta desde dos perspectivas: Como
a) regla juridica, es decir, como derecho fundamental, aplicada a situaciones concretas,
y b) como principio rector de las actuaciones de todos los poderes publicos. Desde la
primera expresion, debemos tener en cuenta que cuando el derecho humano se
reconoce como tal mediante una norma fundamental, debe por tanto, estar dotado de
elementos con fuerza coercitiva suficiente capaz de plasmarlo en realidades
especificas; este es precisamente el “misterio” de los derechos, asi lo entendemos. De
modo tal que, el debido proceso como derecho fundamental, s6lo cobra sentido en la

medida en que su cumplimiento puede ser demandado por los individuos. En tal virtud,
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el debido proceso como derecho complejo se concretiza dentro del proceso, a traves de
variadas garantias que lo componen y las cuales son invocables y demandables por los
ciudadanos. Igualmente para la administracion son de obligatorio respeto vy

cumplimiento.

Refiriéndonos ahora a la segunda manifestacion del debido proceso, es decir, como
principio rector, tomamos como cierta la premisa bajo la cual las normas de derechos
fundamentales, (es el caso del debido proceso) en su expresiébn como principios, son
capaces de mantenerse en una esfera <<idealista>> sirviendo de guia para la
consecucion de lo que se estima es el <<deber ser>> dentro de un determinado
ordenamiento juridico. Empero, al tiempo, en su materializacion como reglas juridicas
tienen la virtualidad de descender de ese “plano general” y concretizarse en situaciones

particulares.

En consecuencia, es dable afirmar que el debido proceso actla dentro del proceso de
Cobro Coactivo desde estas dos formas: como principio rector en la fase de
configuracién normativa, en la cual el legislador estd llamado a fijar instancias y
procedimientos adecuados y ajustados a los postulados y garantias que componen el
debido proceso, asi como de conformidad con las normas internacionales sobre
derechos humanos; y por otro lado, se concretiza en el proceso de Cobro Coactivo
como derecho fundamental, derecho incorporado al ordenamiento juridico colombiano

desde el més alto nivel, a través de su Carta Politica, asi como en la ley.

Resaltamos entonces que el debido proceso en su manifestacion como principio del
Estado, debe ser considerado en todas las esferas de actuacion. Dentro de la
configuracién normativa, el debido proceso se traduce en la plasmacién en la ley, de
instancias, razonables y adecuadas que permitan una defensa del procesado,
investigado. De esta forma lo ha desarrollado la Corte Constitucional colombiana, la

cual ha reafirmado que este principio constitucional no debe ser entendido como un

274



unico postulado, sino como el cimulo de actividades, situaciones predominantes,
actitudes, interpretaciones y demaés, necesarias y suficientes para garantizar que un
determinado proceso se surta de forma justa y proporcional. El debido proceso
comprende un grupo de principios materiales y formales, dentro de los que resalta el de
legalidad, juez natural, favorabilidad penal, presuncion de inocencia, doble instancia,

entre otros.

En suma, la celeridad y el debido proceso son principios presentes y regentes en el
Cobro Coactivo, teniendo el primero de ellos mayor injerencia en el Cobro Coactivo,
tanto desde su configuracion a nivel legislativo, asi como en el plano ejecutorio por
parte de las autoridades publicas, las cuales tienen el deber de impulsar los procesos a
fin de impregnar mayor celeridad a las actuaciones administrativas. Esto, considerando
que el Cobro Coactivo aunque encarna una naturaleza judicial, en virtud del objetivo
que persigue es desplegado excepcionalmente por las autoridades publicas mediante un
procedimiento de tipo administrativo cuyo inicio y fin se da mediante actos
administrativos a través de los cuales se expresa la voluntad de la autoridad publica
encaminada a lograr el pago de la acreencia debida, la cual, ha sido previamente
reconocida en un acto administrativo equiparable al titulo ejecutivo de los juicios

ejecutivos ordinarios.

La observancia, aplicabilidad e interaccion de los principios de celeridad y debido
proceso dentro del Cobro Coactivo no se efectda de forma idéntica, 0 no se presenta
con igual intensidad, pues como acotamos, el principio de celeridad tiene un especial
protagonismo en los procesos de Cobro en razon a la premura que se desprende de su
objetivo mismo, y es la recuperacién expedita de los recursos publicos. La celeridad
como parametro de la accion publica pretende una gestion agil, pro activa y diligente
por parte de las autoridades en la consecucion de sus fines. Mientras que el debido

proceso aunque también es de imperioso acatamiento, algunas garantias que lo
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componen como la doble instancia, la cual no es de caracter absoluta, pueden ser

prescindibles y ceder en procura de una mayor celeridad.

Esta interaccion entre celeridad y debido proceso debe siempre tener como hilo
conductor, los plazos, instancias y parametros dispuestos en la ley para cada causa. De
tal modo, aunque reconocemos que el principio de celeridad cobra una especial
preponderancia en los procedimientos administrativos, su aplicabilidad por parte de las
autoridades publicas siempre estara limitada por el cumplimiento del proceso dispuesto
en la ley. Esto lo fundamentamos en el hecho que, algunas de las posturas estudiadas
en el Capitulo I, reconocen la celeridad como un elemento incluido dentro del derecho
de debido proceso. Si bien el legislador en su amplia potestad de configuracion puede
fijar nuevos procedimientos y eliminar etapas procesales, dentro de esa labor también
debe observar los principios de celeridad y debido proceso, conciliando su interaccion.
Mas aun, considerando que segun lo ha sostenido la Corte Constitucional Colombiana,
la violacion al principio rector de celeridad implica al tiempo la transgresion del
debido proceso, y de tal forma deben ser observados sus efectos. Es por esto que no se
puede hablar de de una celeridad abierta o ilimitada, sino, una que se entienda acorde
con las garantias constitucionales de proceso debido, las cuales estaran siempre
predeterminadas en la ley. La importancia de un cumplimiento efectivo del debido
proceso en los procesos de cobro, se desprende por su caracter de vehiculo para la
realizacion de otros derechos de caracter fundamental.

Es precisamente este analisis que hacemos el que no se da en la legislacion
colombiana, toda vez que la normatividad rectora del Cobro Coactivo en los cuatro
momentos estudiados ha superpuesto sin matiz o ponderacion alguna, un principio
sobre el otro, dependiendo de la concepcion que la norma le daba al Cobro Coactivo.
Es decir si era entendida como una potestad jurisdiccional y por ende también se
entendia de tal forma la naturaleza de los actos que se proferian en su desarrollo, se

asemejaba a un proceso ordinario, con todas las garantias de debido proceso e
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incluyendo la aplicacion absoluta de la doble instancia, la cual, como explicamos no es
una garantia que se de en todos los casos, admite excepciones cuando el legislador asi
lo prevea. Desde la otra orilla, si el Cobro Coactivo era entendido como una potestad
en esencia administrativa, se superpone de forma infranqueable el principio de
celeridad, relegandose el debido proceso. Afectacion que por demas también
perturbaba el principio de celeridad, no en su faceta de precepto regulador de la accion
administrativa pero si como garantia contenida dentro del debido proceso, en virtud de

la cual se deben respetar los tiempos y plazos de ley.

Esta segunda situacion fue la que se presenté con la expedicion de la Ley 1066 de
20006

La conciliacion entre los principios de celeridad y debido proceso, dependera del
interés o bien juridico que se busque proteger. La celeridad, como componente del
principio y derecho fundamental de debido proceso se traduce en la maxima que
<<justicia tardia no es justicia>>. De este modo, tanto la doctrina como la
jurisprudencia han evidenciado la estrecha conexidad entre el principio de celeridad y
el debido proceso, estableciendo que aunque el primero constituye un principio en si
mismo, se encuentra incluido dentro del debido proceso, en tanto, la correcta
administracion de justicia debe aplicarse de forma oportuna, agil, y eficaz. La relacion
de los principios dentro de cualquier procedimiento y mas aun dentro de los procesos
de Cobro Coactivo dependera del tipo de proceso y los bienes juridicos que con el
mismo se busquen garantizar. En esa medida, ciertos principios pueden llegar a
prevalecer sobre los otros, es decir, la aplicacion de algunos se entiende limitada o
matizada por la prevalencia de otros. Fue caso del Cobro Coactivo en los que el debate

sobre su naturaleza juridica ha determinado la forma en la que se aplican.

A pesar de que histéricamente el Cobro Coactivo ha estado asociado a una

competencia administrativa, en consideracion a que es ejecutada por los érganos que
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componen la administracion pablica, en esencia se trata de una potestad de naturaleza
jurisdiccional. Asi se interpreta de sus manifestaciones historicas en donde, a pesar que
la excesiva concentracion de competencias en una sola figura hacian inescindible las
tres grandes potestades del Estado, el cobro forzado de acreencias fiscales era
entendido como administracion de justicia, pero desplegado a través de procedimientos
excesivamente perentorios sin garantias judiciales. Era en el “Emperador” y
posteriormente en cabeza del “Monarca” en el que recaian la mayoria de facultades
publicas. Las formas usadas para la ejecucion de las acreencias estaban desprovistas de
garantias o instancias de defensa y contradiccion. La simplicidad y agilidad del
proceso era la constante. Entendemos entonces el Cobro Coactivo como de naturaleza
jurisdiccional, naturaleza que se distingue de la del procedimiento aplicable para su

ejecucion.

A pesar que la jurisprudencia en Colombia no ha sido unanime frente a su posicion
sobre la naturaleza juridica del Cobro Coactivo, la posicion mayoritaria ha definido
erradamente la facultad de Cobro como una competencia de tipo administrativa. El
gran argumento usado para otorgarle tal caracter es el organico, en tanto siendo una
potestad atribuida a la administracién publica, aquella tendria la misma calidad.
Igualmente se asocia a la naturaleza del proceso mediante la cual se ejecuta. Pues
estando guiada por el procedimiento del Estatuto Tributario, se afirma por tanto que es
de naturaleza administrativa. Sin embargo, la potestad coactiva en tanto administracién
de justicia, en cabeza de 6rganos de la rama ejecutiva, se configura en una atribucién
exorbitante e inusual, dado que no le es intrinseca, no corresponde a su mision. Pero,
que de conformidad con una concepcion moderna del principio de separacion de
poderes y colaboracion armonica que debe existir entre las tres ramas del poder
publico, la administracion ejerce excepcionalmente para el logro los fines y demas

funciones que si constituyen su razén de ser.
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Ahora bien, para que dicha ejecucion no se traduzca en transgresion del principio de
separacion de poderes, 0 en usurpacion de facultades ajenas, asi como tampoco en
abusos de la misma potestad; se hace imperativo que medie un adecuado y eficiente
control jurisdiccional a fin de que, por un lado, se prevengan abusos en su ejercicio
como potestad excepcional, y por el otro, se garanticen los principios constitucionales.
Especialmente el de celeridad y debido proceso, los cuales interactian constantemente
en el Cobro Coactivo. Afirmamos que es un privilegio de la administracion publica, en
el entendido en que tal facultad estd atribuida normalmente al poder judicial, no
obstante, por los intereses inmersos que persigue la funcion puablica misma, la
autotutela en la cual se encarna dicha potestad extraordinaria, se constituye en una
herramienta legitima de control de la administracion frente a sus administrados, asi
como de defensa de los intereses de los mismos, cuya prevalencia se ve justificada en
la consecucion de los intereses de la colectividad y como corolario del principio de

colaboracion armonica.

Igualmente valga decir que la legislacion colombiana sobre Cobro Coactivo ha sufrido
reiterados y drésticos cambios en materia de cobro. Podemos distinguir dos grandes
facetas: Una en la cual el Cobro Coactivo es tomado como una potestad jurisdiccional,
excepcionalmente a cargo de autoridades administrativas, pero las cuales despliega
bajo las reglas del Cédigo de Procedimiento Civil en cumplimiento de las garantias de
debido proceso aplicables a los juicios ejecutivos singulares. Desde esta premisa, el
principio de debido proceso cobra gran protagonismo, en disminucion de la celeridad,
pues no so6lo se aplicaba la garantia de doble instancia, pero también, el Codigo
Contencioso Administrativo de 1984 otorgaba competencias en los jueces de esa
jurisdiccion, para sumir el conocimiento en segunda instancia, de las demandas
interpuestas a algunos de los actos definitivos proferidos dentro de la causa coactiva,

por via de nulidad y restablecimiento del derecho.
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Bajo ese régimen, se contaba con dos acciones, que aunque disimiles, compartian una
misma finalidad: atacar la decision desfavorable. Entretanto, el principio de celeridad
se ve minado pues el exceso de recursos causaba un retardo injustificado en la

recuperacion del erario publico.

En contraste, el legislador, apela posteriormente al principio de celeridad y endilga
incorrectamente una nueva naturaleza juridica al Cobro Coactivo, profiriendo la Ley
1066 de 2006, la cual, da un vuelco al proceso de Cobro rigiéndose ahora por las
normas del Estatuto Tributario, el cual no contempla el recurso de apelacion dentro del
proceso de Cobro. Sin embargo, la atribucion que en términos de competencia
otorgaba el Cadigo Contencioso Administrativo a los jueces para el conocimiento del
recurso de apelacion se mantuvo incélume, generandose asi una contradiccion respecto

a la procedencia o no del recurso de apelacién en materia de Cobro.

La interaccién entre el principio de celeridad y debido proceso se desarroll6 de forma
incorrecta como quiera que por un lado, el principio de celeridad no se aplicd en
debida forma, pues el proceso se vio retardado por la dualidad de instancias; y por el
otro, el debido proceso también se vio deteriorado como quiera que la resolucion de los
casos se hacia de forma lenta y prolongada, e igualmente se daba diferente tratamiento
para unos y otros casos. A unos se les garantizaba una doble instancia, pero a otros no.

La jurisprudencia no fijé una interpretacion pareja o adecuada frente a las antinomias
juridicas generadas. A cambio, las decisiones desiguales acentuaron el ambiente de
inseguridad juridica en el que quedd reducido el procedimiento de cobro. Por un lado,
aludiendo una naturaleza jurisdiccional y por tanto un predominio de las garantias de
debido proceso en favor del ejecutado, los jueces y tribunales aceptaban el recurso.
Paralelamente, la posicién contraria argiia que con la Ley 1066 de 2006 la naturaleza

juridica del Cobro pas6 a ser de caracter administrativo, razon por la cual se hacia
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imperativa la prevalencia y garantia del principio de celeridad, el cual se materializa en

la ejecucion de un procedimiento mas &gil y eficaz.

La critica que hacemos es que si bien la doble instancia como garantia del debido
proceso no es absoluta, pues el legislador excepcionalmente puede prescindir de su
aplicacion, siendo una garantia que a manera general se debe observar en virtud del
debido proceso, su estimacién debe estar determinada por una idea de necesidad o de
utilidad, en relacién con las otras garantias que conforman el debido proceso, asi como
en coordinacion con los demas principios constitucionales, verbigracia el de celeridad.
Nos explicamos, el beneficio obtenido con la anulacion de la doble instancia, debe ser
suficientemente relevante en términos de garantia del principio de celeridad, para que
el legislador proceda con su reduccion, en caso contrario, su restriccion careceria de

sentido, y se inobservarian tanto el principio de debido proceso como el de celeridad.

En otras palabras, aunque como hemos mencionado, en los procesos de Cobro
Coactivo resulta de gran relevancia la aplicacion del principio de celeridad, frente al
debido proceso, y que por tanto, su limitacion en relacion con la anulacion de la doble
instancia no seria ilegitima, la misma debe estar justificada en términos de utilidad y
proporcionalidad. Mas aun, si se ve confrontada con otra garantia o0 componente del
debido proceso, como lo es el principio de celeridad. Este analisis o juicio de

proporcionalidad es el gran ausente dentro de la Ley 1066 de 2006.

La Ley 1066, parte de un supuesto que no esta probado. Nos referimos a que no consta
que con la eliminacién del recurso de apelacion y la correlativa inmovilidad de la
demanda por via de lo contencioso administrativo que contempla el Estatuto
Tributario, se garantice en mayor medida el principio de celeridad. Si bien esto
resultaria probable, es una estimacion que en virtud del principio de celeridad y debido
proceso debe hacer el legislador bajo condiciones de certeza, basandose en datos
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estadisticos y estudios reales. La exposicion de motivos de la ley no sefiala nada al

respecto.

La Ley 1066 de 2006 ha sido en reiteradas ocasiones destacada erradamente como una
norma unificadora en materia de cobro de acreencias a favor del Estado. Como se vio,
la realidad es otra. Se trato de una legislacion ligera, limitada a efectuar una remision a
una norma que a pesar de ser mas antigua y especifica, (Estatuto Tributario) tampoco
responde correctamente a los postulados de celeridad y debido proceso. Aun cuando
denomina al Cobro Coactivo como un procedimiento administrativo, sigue rigiendo la
mayoria de sus instancias por las reglas ordinarias del Codigo de Procedimiento Civil y
a otras normas especificas Por su parte luego de la expedicion de la Ley 1437 el
panorama no mejord, por el contrario, en materia de conciliacion entre principio de
celeridad y debido proceso en el Cobro Coactivo se mantuvieron las desigualdades y
ambigiedades sobre todo en lo relacionado con la obligatoriedad de la implementacion
de la etapa de cobro persuasivo por parte de las Entidades Pdblicas, asi como las
diferencias en los plazos en los que se puede agotar esta etapa. En la préctica el Cobro
Coactivo ha sido desarrollado por parte de los organismos del Estado de forma
dispareja, ocasionando tratos desiguales y diferencias en el tiempo de duracién en el
recaudo del recurso publico, aspectos todos que han influido y determinado una
aplicacion y coordinacion deficiente de los principios de celeridad y debido proceso.
Estimamos que estas situaciones mas alla de ser endilgadas a la administracion, son
responsabilidad del legislador, pues es precisamente la dispersion normativa, las
imprecisiones en la procedencia o no de recursos e inclusive la falta de reglamentacion
para algunas etapas como lo son el cobro persuasivo, consecuencia de una falta de
prevision al momento de la configuracion normativa de la forma en la que en el Cobro
Coactivo deben ser conciliados y aplicados los principios de debido proceso y

celeridad.
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Los grandes sacrificados en virtud de las contradicciones de las normas en materia de
cobro: como es usual, los ciudadanos, los ejecutados, a los cuales se les dio un trato
desigual, y en algunos casos, menos favorable. Por otro lado, los principios
constitucionales de celeridad y debido proceso, los cuales lejos de coordinarse
deambularon aisladamente por uno y otro régimen. Su antologia fue usada por el
legislador como argumentos vacios. La proliferacion de acciones reinantes en un
momento determinado, se muestran como un exceso de garantias procesales
innecesarias, en sacrificio del principio de celeridad. A su vez, en etapa posterior se
vislumbra un panorama restrictivo respecto al debido proceso en el que partiendo de la
premisa incorrecta — Cobro Coactivo como de naturaleza administrativa— se llega a
conclusiones sin sustento, las cuales desencadenan en transgresiones del principio de

separacion de poderes y seguridad juridica.

A su vez, la multiplicidad y contrariedad de los argumentos por parte de los jueces y
tribunales fue la constante durante los afios 90 y hasta entrado el afio 2012. Por su
parte, las providencias del Consejo de Estado dejan un panorama desalentador y poco

garantista en materia de debido proceso y celeridad.

Concluimos entonces que la naturaleza juridica de las potestades publicas, es un factor
determinante a la hora de efectuar una conciliacion proporcional y acorde a los fines
constitucionales, de los principios que rigen el Estado. En esa medida celeridad y
debido proceso se aplicaran en mayor o menor medida, dependiendo del tipo de
potestad que se trate, igualmente ocurre con los procesos y procedimientos mediante
los cuales se ejecutan tales potestades publicas. Esto es de vital importancia si
consideramos que dependiendo de los objetivos que se persigan se requiere una mayor

accion de unos derechos sobre otros, a fin de cumplir con rigor los fines Estatales.

De ahi la importancia de que a nivel legislativo se realice una correcta identificacion de

las potestades y los procedimientos que se aplican a cada una de las facultades
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publicas, basandose en estudios estadisticos reales y certeros, que permitan determinar
en qué eventos y bajo qué condiciones se brinda una real observancia del principio de
celeridad, pues en caso contrario, se corre el riesgo de que en procura del debido
proceso se reiteren de forma innecesaria instancias, en sacrificio de unos principios e
intereses publicos, que paradojicamente los mismos procesos buscan defender. O lo
que ocurrid en el caso del Cobro Coactivo, se jurisdiccionalice en exceso el
procedimiento administrativo, “en contra de lo que postulan las concretas necesidades

a las que dicho procedimiento sirve.” 233

¢Es posible que si se hubiese seguido ejerciendo el Cobro Coactivo como lo
entendemos, como una potestad jurisdiccional, y que el control de la jurisdiccion
contenciosa administrativa se siguiere realizando mediante la revisién en segunda
instancia a través del recurso de apelacion, elimindndose por tanto el control
jurisdiccional mediante la accion de nulidad, se lograria mayor celeridad en los
procedimientos de Cobro Coactivo?,puede ser, es una respuesta que deberia reposar en

la exposicion de motivos de la Ley 1066 de 2006.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. RAMON FERNANDEZ, Tomas. Curso de Derecho

Administrativo 1. 22 Edicién. Editorial Civitas. Madrid. 1990. pag. 383

284



BIBLIOGRAFIA

LIBROS.

— PEREZ SERRANO, Nicolas. PALACIOS, L’eopoldo. RUIZ DEL CASTILLO, Carlos.
ARGENTE, Baldomero. GASCON Y MARIN, Joseé. El Principio de la Separacion de
Poderes. Publicaciones de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas. Madrid.
1951.

— JULIUS WOLFF, Hans. Roman Law: An Historical Introduccion. 12 Edition.
University of Oklahoma Press Norman. Oklahoma. 1951.

— BLAZQUEZ, Niceto. Los Derechos del Hombre: Reflexion sobre una crisis. BAC
Popular. Madrid. 1980.

— RAMELLA, Pablo A. Los Derechos Humanos. Ediciones Depalma Buenos Aires.
Buenos Aires. 1980.

— GARIN, Eugenio. Medioevo y Renacimiento. Taurus. Madrid. 1981.

— DRZEMCZEWSKI, Andrew Z. European Human Rights Convention in Domestic
Law: A Comparative Study. Clarendon Press-Oxford. Oxford. 1983.

— PECES-BARBA, Gregorio. Derechos Fundamentales. 4% Edicion. Seccion de
Publicaciones, Facultad de Derecho, Universidad de Madrid. Madrid. 1983.

— VESCOVI, Enrique. Teoria General del Proceso.Temis. Bogota. 1984.

— MUGUERZA, Javier. El Fundamento de los Derechos Humanos. 12 Edicion. Editorial
Debate. Madrid. 1989.

- BAHAMON BUITRAGO, Gilberto. La Jurisdiccién Coactiva. Colegio Mayor de
Nuestra Sefiora del Rosario-Biblioteca. Bogota 1991.

— BARJA DE QUIROGA LOPEZ, Jacobo. ElI Convenio, el Tribunal Europeo y el
Derecho a un juicio justo. 12 Edicién.Akal. Madrid. 1991.

— VELASQUEZ GOMEZ. Juan Guillermo. Los Procesos Ejecutivos. 52 Edicion. Dike.
Medellin.1991.

285



SACHICA, Luis Carlos. Nuevo Constitucionalismo Colombiano. 102 Edicién. Temis.
Bogota. 1992.

GARCIA LAGUARDIA, Jorge Mario. Origenes y viacrucis del Primer Proyecto
Constitucional y de la Primera Declaracion de Derechos del Hombre de
Centroamérica. 12 Edicion. Universidad Nacional Auténoma de México. México D.F.
1994,

TOUBERT CH, P. GUICHARD, P. BARCELO, M. BONNASSIE, P. PASTOR, R.
MALPICA, A. QUESADA, T. Los Origenes del Feudalismo en el Mundo
Mediterraneo. Universidad de Granada. Granada. 1994.

ESPARZA LEIBAR, Ifiaki. EI Principio del Proceso Debido. 1# Edicidn. José Maria
Bosch. Barcelona. 1995.

ATIENZA, Manuel. RUIZ MANERO, Juan. Las Piezas del Derecho: Teoria de los enunciados juridicos. 12

Edicidn. Ariel Derecho. Barcelona. 1996.

HOYOS, Arturo. El Debido Proceso. Editorial Temis. Bogotd. 1996.

SANTOFIMIO, Jaime Orlando. Derecho Administrativo. 12 Edicion. Dpto. de Publicaciones
Universidad Externado de Colombia. Bogota.1996.

GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Derecho Administrativo Espafiol: El Acto y el Procedimiento

Administrativos. Ediciones Universidad de Navarra, S.A. Pamplona. 1997.

CONTRALORIA GENERAL DE MEDELLIN. Proceso de Responsabilidad Fiscal
Proceso de Jurisdiccion Coactiva y Procesos de Imposicion de Sanciones. Contraloria
General de Medellin. Medellin 1997.

SARMIENTO LIBARDO, Barreto Manuel. De los Derechos, las garantias y los
deberes.VVolumen II. Comision Colombiana de Juristas. Bogota. 1997.

GONZALEZ, Richard Manuel. La Segunda Instancia en el Proceso Civil. Primera
Edicion. Editorial SPQR. Barcelona. 1998.

SOULE RIERA, Jaume. El Recurso de Apelacion Civil. 22Edicion. Editorial J.M
BOSCH. Barcelona. 1998.

DE SANTO, Victor. Tratado de los Recursos: Recursos Ordinarios. Tomo |. 22
Edicién. Editorial Universidad. Buenos Aires. 1999.
286



GONZALEZ TOBON, Dario. La Nueva Jurisdiccion Coactiva. 12 Edicion. Sefial de
Editora. Medellin. 2000.

ASENCIO MELLANO, José Maria. Derecho Procesal Civil. 22 Edicion. Editorial
Tirant lo Blanch. Valencia. 2000.

ALDANA MEDELLIN, Carlos. FORERO MEDELLIN, Carlos. BECERRA
MEDELLIN, Carlos. Lecciones de Derecho Romano. 142 Edicion.Temis. Bogota.
2000.

ALVARADO PLANAS, Javier. MONTES SALGUERO, Jorge J. PEREZ MARCOS,
Regina M2, SANCHEZ GONZALEZ, M? Dolores del Mar. Textos Comentados de
Historia del Derecho y de las Instituciones: Adaptados al Programa de la UNED.
Editorial Centro de Estudios Ramdn Areces. Madrid. 2002.

VALLESPIN PEREZ, David. El Modelo Constitucional de Juicio Justo en el Ambito
del Proceso Civil. 12 Edicion. Atelier. Barcelona. 2002.

AROCA MONTERO, Juan. GOMEZ COLOMER, Juan Luis. MONTON REDONDO,
Alberto. BARONA VILAR, Silvia. Derecho Jurisdiccional Il: Proceso Civil. 112
Edicién. Editorial Tirant Lo Blanch. Valencia. 2002.

GORDON LAUREN, Paul. The Evolution of International Human Rights. 22 Edition.
University of Pennsylvania Press. Pennsylvania. 2003.

NARANJO MESA, Vladimiro. Teoria Constitucional e Instituciones Politicas. 92
Edicion. Temis. Bogota. 2003.

MONROY CABRA, Marco Gerardo. Introduccién al Derecho. 12 Edicion.Temis.
Bogota. 2003.

RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Libardo. Un siglo de Derecho administrativo en
Colombia: El derecho publico a comienzos del siglo XXI. Civitas. Madrid. 2003.

PINEDA RODRIGUEZ, Alfonso. El Titulo Ejecutivo y los Procesos Ejecutivos:
Titulo y Accion Ejecutiva, Proceso Ejecutivo en Materia Civil, Comercial, Laboral y
Administrativa. Jurisdiccién Coactiva y Condenas en contra de la Nacion. 42 Edicion.
Leyer. Bogota. 2003.

DE CASTRO CID, Benito. Introduccién al Estudio de los Derechos Humanos.12
Edicion.Universitas. Madrid. 2003.

287



GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. FERNANDEZ, Tomas Ramén. Curso de Dercho
Administrativo. Tomo I. 122 Edicion. Thomson-Civitas. Madrid. 2004.

MORELLO M, Augusto. El Proceso Justo. 22 Edicion. Lexis Nexis. Buenos Aires.
2005.

BERNAL PULIDO, Carlos. El derecho de los Derechos. Universidad Externado de
Colombia. Bogota. 2005.

SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho de la Funcion Publica. 62 Edicion. Tecnos.
Madrid. 2006.

RODRIGUEZ CORREA, Leonardo. DIAZ DIAZ, Cristina. La Jurisdiccion Coactiva
en Colombia: Régimen Nacional y Territorial. Fundacién el Libro Ltda. Medellin.
2007.

DIAZ HUERTAS, Omar. LONDONO TRUIJILLO, Francisco Javier. PACHECO LOZANO, Luis
Gonzalo. RINCON SANABRIA, José Alfredo. El Derecho al Debido Proceso y a las Garantias
Judiciales en la Dimension Internacional de los Derechos Humanos. |bafiez. Bogota. 2007.

ESCOBAR VELEZ, Edgar Guillermo. El Proceso de Jurisdiccién Coactiva. 52 Edicién. Sefial Editora.
Medellin. 2008.

VIDAL PERDOMO, Jaime. Derecho Administrativo. 132 Edicidn. Legis. Bogota. 2008.
CORREA RODRIGUEZ, Leonardo. DIAZ DIAZ, Cristina. La Jurisdiccion Coactiva

en Colombia Régimen Nacional y Territorial. 12 Edicion. Libreria Juridica Comlibros.
Medellin. 2008.

CARDONA NAVARRO, Jorge Winston. Manual de Jurisdiccién Coactiva y Cuotas
Partes.1? Edicion. Libreria Juridica Sanchez R. Ltda.Medellin. 2008.

BIDART CAMPQOS, German J. Manual de Derecho Constitucional Argentino, 42
Edicion. Ediar. Buenos Aires.2009.

SAlIZ GARITAONANDIA, Alberto. La Administracion de Justicia en las

Comunidades Auténomas: situacion actual y perspectivas de reforma. Tirant lo Blanch.
Valencia. 2009.

288



NEVADO-BATALLA MORENO, Pedro T. Procedimiento Administrativo Local. 12 Edicién. El
Consultor de los Ayuntamientos y de los Juzgados. Madrid. 2010.

GIL GIL, Alicia. Sistema Interamericano de proteccion de los Derechos Humanos y Derecho
Penal Internacional. Konrad Adenauer Stiftung. Montevideo. 2010.

PARRA ORTIZ, Harold Ferney. El Proceso Administrativo de Cobro Coactivo. Editorial Nueva
Legislacién. Bogota. 2010.

DIAZ Y DIAZ, Maria Cruz. El Empleado Publico ante el Pocedimiento Administrativo: Deberes y
Obligaciones de Buena Administracion. 12 Edicidn. La Ley. Madrid. 2011.

MEILAN GIL, José Luis. Categorias juridicas en el Derecho Administrativo. 12
Edicion. lustel. Madrid. 2011.

ESCUIN PALOP, Vicente. Elementos de Derecho Publico. 72 Edicién. Tecnos.
Madrid. 2011.

SANCHEZ MORON, Miguel. Derecho Administrativo:Parte General. 72 Edicion.
Tecnos. Madrid. 2011.

ARBOLEDA PERDOMO, Enrique José. Comentarios al Nuevo Codigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo. Legis. Bogota. 2011.

PEREZ MORA, Misael José. La Autotutela en el Derecho Administrativo. 12 Edicién.
Temis. Bogota. 2011.

VIZCARRA DAVALOS, José. Teoria General del Proceso. 12¢ Edici6n. Porrda.
México. 2011.

MORAN JARAMILLO, Patricio Emilio. El Proceso Coactivo En la Administracion
Tributaria Seccional. Trabajo Final de Maestria en Derecho Tributario. Director:
Tiberio Torres MSD. Universidad de Cuenca. Facultad de Jurisprudencia, Ciencias
Politicas y Sociales, Escuela de Derecho. UNIVERSIDAD DE CUENCA. Ecuador.
2011.

LEAL CELIS, Dumar Norberto. Estudios Econémicos y tributarios. Auditores y
Consultores S.A. Bogota.2011.

MORENO TRAPIELLA, Prudencio C. Convenio Europeo de Derechos Humanos y
Contencioso -Administrativo espariol: El caso especifico del control judicial de las
sanciones administrativas. Marcial Pons. Madrid. 2012.

289



— AGUDO ZAMORA, Miguel. ALVAREZ, Fernando. OSSORIO, Micheo. CANO BUESO, Juan. CORONA
GOMEZ, Esperanza. ULLA LOPEZ, Juan Manuel. RUANO MARTINEZ, Pedro. MORALES ARROYO, José
Maria. DE LA CRUZ NARANIJO, Rafael. PEREZ SOLA, Nicolas. NADALES PORRAS, Antonio. RASCON
ORTEGA, Juan L. REVENGA SANCHEZ, Miguel. RODRfGUEZ, Angel. RUIZ RICO RUIZ, Gerardo. SALAZAR
BENITEZ, Octavio. Manual de Derecho Constitucional. 32Edicién.Tecnos. Madrid. 2012.

— PAREJO ALFONSO, Luciano. Lecciones de Derecho Administrativo. 5 Edicion.
Tirant Lo Blanch. Valencia. 2012.

— ARGENTE ALVAREZ, Javier. BELTRAN GIRON, Fernando. MELLADO
BENAVENTE, Francisco M. Fiscalidad y Recaudacion en el Concurso de
Acreedores.1? Edicion. Editorial CISS. Madrid. 2012.

— AGUILAR, Juan Fernando. BALAGUER CALLEJON, Maria Luisa. MONTILLA MARTOS, José
Antonio. Manual de Derecho Constitucional. 82 Edicidon. Tecnos. Madrid. 2013.

— REBELO DE SOUSA, Marcelo. SALGADO DE MATOS, André. Derecho Administrativo General:
Introduccidn y Principios Fundamentales.Tomo I. 12 Edicidn. Leyer. Bogota. 2013.

— GARCIA-FRESNEDA, Gea. Reserva de ley tributaria y separacion de poderes. Fundamentos y
andlisis critico. No. 4. Seccién Divulgacion. Editorial La Ley. 2015.

RECURSOS ELECTRONICOS.

— ORTEGA RIVERO, Ricardo. Los Principios Juridicos del Derecho Administrativo. 12 Edicidn. La
Ley. Madrid. 2010. Disponible en linea:
http://handlermm1.mediaswk.com/pdfView.ashx?url_data_id=1010262

— LOPEZ OLVERA, Miguel Alejandro. Los Principios del procedimiento Administrativo. Disponible en linea:
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4/1594/12.pdf

— GALLO MONTOYA, Luis Angel. Propuestas para Agilizar el Procedimiento Penal en Colombia.
Departamento de Derecho Internacional. Organizacion de los Estados Americanos. Resoluciones
Asamblea General. Washington D.C. Disponible en linea:
http://www.oas.org/juridico/spanish/adjust25.htm

— GERMAN GUZMAN, Ostos Luis. Incumplimiento del Principio de Celeridad Procesal. Disponible en linea:
http.//www.ayudalegalonline.com/Articulos/Incumplimiento_Celeridad.htm/

— RIOJA BERMUDEZ, Alexander. Celeridad Procesal y Actuacion de la Sentencia Impugnada en el
Proceso Civil Peruano. Disponible en linea: http://blog.pucp.edu.pe/item/39075/celeridad-
procesal-y-actuacion-de-la-sentencia-impugnada-en-el-proceso-civil-peruano

290


http://handlermm1.mediaswk.com/pdfView.ashx?url_data_id=1010262
http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4/1594/12.pdf
http://www.oas.org/juridico/spanish/adjust25.htm
http://www.ayudalegalonline.com/Articulos/Incumplimiento_Celeridad.html
http://blog.pucp.edu.pe/item/39075/celeridad-procesal-y-actuacion-de-la-sentencia-impugnada-en-el-proceso-civil-peruano
http://blog.pucp.edu.pe/item/39075/celeridad-procesal-y-actuacion-de-la-sentencia-impugnada-en-el-proceso-civil-peruano

— BOLESO, Héctor Hugo. Celeridad y  Economia  Procesal. Disponible  en linea:
http://www.juscorrientes.gov.ar/informacion/publicaciones/docs/BOLESOCELERIDADYECONOMIAPRO
CESAL.pdf

— RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Libardo. La Explicacion Historica del Derecho
Administrativo. Disponible en
linea:http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/4/1594/16.pdf

— IBANEZ, Jorge. 20 Afos de vigencia del Cédigo Contencioso Administrativo Colombiano. Universidad
Sergio Arboleda. Bogota: Disponible en linea
web:http://www.usergioarboleda.edu.co/civilizar/revista5/20_ANOS_DE_VIGENCIA_DEL_CODIGO_CO
NTENCIOSO_ADMINISTRATIVO.doc.

— PRADO HERRERA, Gerardo Gianni. Organizacion y funcion de los operadores de la
administracion de justicia. Argentina: El Cid Editor | apuntes, 2009. ProQuest ebrary. Web. 10
April 2015.

ARTICULOS DE REVISTA.

— GARCIA PEREZ, Rafael D. ElI Régimen Tributario en las Intendencias
NovoHispanas: La Ordenanza para la Formacién de los Autos de Visitas, Padrones y
Matriculas de Revillagigedo II. Revista Juridica “Anuario Mexicano de Historia del
Derecho”. UNAM, Volumen XI-XI1 1999-2000. ISSN0188-0837.

— BALLEN, Rafael. El Consejo de Estado Francés en el Antiguo Régimen. Revista
Dialogos de Saberes. ISSN 0124-0021, No. 25.2006.

— HERRAN PINZON, Omar Antonio. El Alcance de los Principios de la Administracién de Justicia frente a la
Descongestion Judicial en Colombia. Revista Prolegdmenos — Derechos y Valores —ll, 9/10/13.
Disponible en linea: www.umng.edu.co/documents/10162/130293/Capitulo+6.pdf

— MALAGON PINZON, Miguel. GAITAN BOHORQUEZ, Julio. Colonialismo Cultural Francés y la Creacion del
Consejo de Estado en el Derecho Administrativo Colombiano.Universitas, Bogota Colombia No.
115:161:178, enero-junio de 2008.

— Los principios de inmediacidén, concentracién, economia, y celeridad procesal. Revista de Analisis
Especializado de Jurisprudencia, Jurisprudencia Procesal Civil, Accidn y Contradiccion. Exp. 1311-2005,
25/11/2005. Disponible en linea: www.raejurisprudencia.com.pe/data-jurisprudencial/descargas.php?

— DIAZ BRAVO, Enrique. Aproximaciones juridico-politicas sobre el principio de separacion de poderes del
Estado. Némadas. Revista Critica de Ciencias Sociales y Juridicas. Vol. 33, No.1. 2012.

291


http://www.juscorrientes.gov.ar/informacion/publicaciones/docs/BOLESOCELERIDADYECONOMIAPROCESAL.pdf
http://www.juscorrientes.gov.ar/informacion/publicaciones/docs/BOLESOCELERIDADYECONOMIAPROCESAL.pdf
http://www.usergioarboleda.edu.co/civilizar/revista5/20_ANOS_DE_VIGENCIA_DEL_CODIGO_CONTENCIOSO_ADMINISTRATIVO.doc
http://www.usergioarboleda.edu.co/civilizar/revista5/20_ANOS_DE_VIGENCIA_DEL_CODIGO_CONTENCIOSO_ADMINISTRATIVO.doc
http://www.umng.edu.co/documents/10162/130293/Capitulo+6.pdf
http://www.raejurisprudencia.com.pe/data-jurisprudencial/descargas.php

NORMATIVIDAD.

Internacional

Declaracién Universal de Derechos Humanos del 10 de diciembre de 1948.

Tratado de Londres de 1949, Constitutivo Consejo de Europa.

Tratado de Roma del 4 de noviembre de 1950, Convenio para la Proteccion de los

Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales.

Instrumento de Ratificacion del Convenio para la Proteccién de los Derechos Humanos
y de las Libertades Fundamentales, hecho en Roma el 4 de noviembre de 1950.

Convenio | de Ginebra: Ley 5 de 1960 de Colombia.
Convencién Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José), 7 al 22 de
noviembre de 1969.

Comision Interamericana de Derechos Humanos, Documentos Basicos en Materia de
Derechos Humanos en el Sistema Interamericano. Actualizado a abril de 2012.
Washington D.C. 2006.

Constitucién y Leyes

Constitucion Politica de Colombia.

Ley 3 de 1824.

Ley 30 de 1888.

Ley 4 de 1913.

Caodigo de Procedimiento Civil de 1931.
Ley 78 de 1935.

Ley 63 de 1936.

Ley 67 de 1943.

Ley 16 de 1968.

Cadigo de Procedimiento Civil de 1970.

Codigo Contencioso Administrativo de 1984, derogado por el Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, Ley 1437 de 2011.

Ley 6 de 1992.
Ley 42 de 1993.
Ley 489 de 1998.
Ley 1066 de 2006.

292



- Decreto 4473 de 2006.

- Ley 1150 de 2007.

- Ley 1437 de 2011.

- Estatuto Tributario Colombiano.

JURISPRUDENCIA.
Corte Constitucional

- Sentencia T-550/92.MP: José Gregorio Hernandez Galindo.
- Sentencia T-163/94.MP: Hernando Herrera Vergara.

- Sentencia T-445/94.MP: Alejandro Martinez Caballero.
- Sentencia T-731/98.MP: José Gregorio Hernandez Galindo.

- Sentencia T-416/98. MP: Alejandro Martinez Caballero.
- Sentencia C-699/00. MP:Alejandro Martinez Caballero
- Sentencia C-666/00. MP:José Gregorio Hernandez.

- Sentencia C-100/01. MP: Maria Victoria Sachica Méndez.
- Sentencia C-803/03. MP: Rodrigo Escobar Gil.

- Sentencia C-095/03.MP: Rodrigo Escobar Gil.
- Sentencia C-383/05. MP: Alvaro Tafur Galvis.

- Sentencia T-258/07. MP: Clara Inés Vargas Hernandez.
- Sentencia T-048/08.MP: Marco Gerardo Monroy Cabra.
- Sentencia T-925/08. MP: Mauricio Gonzalez Cuervo.
- Sentencia T-909/09. MP: Mauricio Gonzélez Cuervo.

- Sentencia SU.811/09.MP:Nilson Pinilla Pinilla.

- Sentencia T-527/09.MP: Nilson Pinilla Pinilla.
- Sentencia T-338/10. MP: Juan Carlos Henao Pérez.

- Sentencia T-738/10.MP: Mauricio Gonzéalez Cuervo.
- Sentencia T-277/10.MP: Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

- Sentencia C-539/11.MP: Luis Ernesto Vargas Silva.

- Sentencia C-371/11. MP: Luis Ernesto Vargas Silva.

- Sentencia C-089/11.MP: Luis Ernesto Vargas Silva.

- Sentencia C-370/12. MP: Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
- Sentencia C-034/14. MP: Maria Victoria Calle Correa.

Consejo de Estado

293



Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. MP: Ricardo Hoyos Duque, Rad.,C-371,
Conflicto de competencias entre las secciones primera y quinta del Cpnsejo de Estado.
Febrero 3 de 1998.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Primera. MP: Juan Alberto Polo
Figueroa, Radicado No. 5968. Julio 13 de 2000.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Quinta. MP: Roberto Medina Lopez,
Rxp. 1375-01. Marzo 1 de 2001.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Quinta. MP:Dario Quifiones Pinilla,
Rad.,11001-00-00-000-2002-0840-01(1831). Febrero 26 de 2004.

Sala de Consulta y Servicio Civil. MP:Enrique José Arboleda Perdomo, Rad., 1580.16.
Septiembre 16 de 2004.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccién Tercera. MP: Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta.
Radicado No. 76001-23-31-000-1996-02184-01(14157). Noviembre 10 de 2005.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Cuarta. MP:Juan Angel Palacio
Hincapié, Rad., 11001-00-00-000-2004-02660-01(15814), Apelacién Interlocutorios.
Abril 6 de 2006.

Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccion Tercera. MP: Alier Eduardo
Hernandez Enriquez, Referencia Expediente: 14807. Agosto 30 de 2006.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccién Quinta, MP:Dario Quifiones Pinilla,
Rad., 11001-00-00-000-2000-02175-01. Septiembre 21 de 2006.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Cuarta. MP: Juan Angel Palacio
Hincapié, Rad., 05001-23-3|1-000-2007-01486-01(AC). Octubre 24 de 2007.

Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Cobro de Multas impuestas en
procesos penales y disciplinarios, Rad.,11001-03-06-000-2008-00040-00(1904). 19 de
junio de 2008. MP:Gustavo Aponte Santos.

Sala de Consulta y Servicio Civil. MP: Gustavo Aponte Santos, Concepto Rad.11001-03-06-000-2008-
00040-00(1904). Junio 19 de 2008.

Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. MP: Martha Sofia Sanz Tobdn, Radicado No. 25000-23-
25000-2006-00034-01(IJ)AP. 4 de marzo de 2008.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccién Quinta. MP: Mauricio Torres Cuervo,
Rad., 1001-00-00-000-2001-01606-01(1606). Julio 2 de 2009.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Quinta. MP: Filemén Jiménez Ochoa,
Rad., 11001-00-00-000-2005-02651-01(2561). Octubre 22 de 2009.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccién Cuarta. MP: Martha Teresa Bricefio de
Valencia, Rad., 250002327000200601189-01(16718). Octubre 26 de 2009.
Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Tercera. MP: Enrique Gil Botero,
Radicado No. 25000-23-26-000-1994-00225-01(16367). Junio 23 de 2010.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Segunda — Subseccion B. MP: Bertha
Lucia Ramirez de Paez, Radicado No. 05001-23-31-000-2001-01339-01. Marzo 17 de
2011.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Tercera. MP: Enrique Gil Botero,
Radicado No. 050012331000199600659-01. Agosto 28 de 2013.
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Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Tercera-Subseccion C, MP: Enrique
Gil Botero, Radicado No. 50001231500020000012301.Julio 9 de 2014.

Sala de lo Contencioso Administrativo-Seccion Cuarta. MP: Carmen Teresa Ortiz de
Rodriguez, Radicado No. 54001233100020110011901. Julio de 2014.

Tribunales y Juzgados

Tribunal Administrativo de Cundinamarca-Seccién Cuarta-Sub seccion B. MP:Beatriz
Martinez Quintero, Exp. 2006-0928.

Juzgado Cuarenta y Uno Administrativo del Circuito Judicial de Bogota-Seccion
Cuarta, Exp. 2008-00046-00, Auto 1-00104. Mayo 14 de de 2008.

Juzgado Cuarenta y Dos Administrativo del Circuito Judicial de Bogota. Juez: Yessine
Neira Carrefio. Exp. 1100133310422008-00044-00. Mayo 21 de 2008.

Juzgado Cuarenta y Cuatro Administrativo del Circuito de Bogota, Auto, EXxp.
110013331044-2008013400. Noviembre 26 de 2008.

Juzgado Treinta y Nueve Administrativo del Circuito de Bogota-Seccion Cuarta.
Asuntos impositivos, Exp. 11001333103920080015500. Diciembre 1 de 2008.

CONCEPTOS.

Alcaldia Mayor de Bogota, Secretaria General, Concepto 0115 de 2008.

Procuraduria General de la Nacién. Radicado. 025-34674-99. Asunto: Resolver
apelacion de archivo. Julio 17 de 2003.

GACETAS.

Congreso de la Republica de Colombia. Gaceta No. 61 del 23 de febrero de 2005.
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