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Resumen

La investigacién surge ante las deficiencias practicas y normativas en la aplicacién del derecho de defensa
en las excepciones al mandamiento de pago dentro del procedimiento de cobro coactivo de las
obligaciones tributarias, por parte de funcionarios publicos y contribuyentes. Por tal motivo, se procedid
a analizar el derecho de defensa en las excepciones al mandamiento de pago, abordando su impacto en
el debido proceso. Para ello, se utiliza una metodologia exploratoria de enfoque cualitativo, basada en el
analisis documental de jurisprudencia.

Se abordaron temas como irregularidades en la tramitacidon de excepciones como la falta de titulo
ejecutivo, la prescripcidon de la accion de cobro, o la omisidn de la notificacién al deudor solidario;
situaciones que vulneran garantias fundamentales del contribuyente, como el derecho al debido proceso
y el derecho de contradiccidn y defensa. La investigacién comprende: el derecho de defensa como
elemento axial y derecho fundamental; el procedimiento de cobro coactivo como facultad exorbitante del
Estado y; las excepciones al mandamiento de pago como mecanismo del ejecutado para defenderse en el
tramite del proceso ejecutivo. Finalmente, se aporta una herramienta juridica, Gtil para la defensa del
contribuyente en escenarios de cobro coactivo.

Palabras Claves

Mandamiento de pago, cobro coactivo, excepciones, derecho de defensa y contradiccidn, titulo
ejecutivo.

Abstract

The research arises from practical and regulatory deficiencies in the application of the right of
defense in exceptions to payment orders within the coercive collection procedure for tax obligations by
public officials and taxpayers. For this reason, the right of defense in exceptions to payment orders was

* Trabajo de grado para optar al titulo de Magister en Tributacién y Derecho Tributario de la Universidad
Autonoma Latinoamericana. Dirigido por la docente Liliam Betancur Jaramillo, con codireccion del docente Luis
Fernando Martinez Sierra, 2025.
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analyzed, addressing its impact on due process. To this end, an exploratory qualitative methodology was
used, based on the documentary analysis of case law.

Issues such as irregularities in the processing of exceptions, such as the lack of an enforceable
title, the statute of limitations on collection actions, or the failure to notify the joint debtor, were
addressed. These situations violate fundamental taxpayer guarantees, such as the right to due process
and the right to contradiction and defense. The research covers: the right to defense as a central element
and fundamental right; the coercive collection procedure as an exorbitant power of the State; and
exceptions to the payment order as a mechanism for the defendant to defend themselves in the
enforcement process. Finally, a legal tool is provided that is useful for the taxpayer's defense in coercive
collection scenarios.

Keywords:

Payment Order, Coercive Collection, Exceptions, Right of Defense and Challenge, Executive Title.

1. Introduccidn

El procedimiento de cobro coactivo constituye una herramienta juridica fundamental para que
todas las entidades publicas puedan hacer efectivos los créditos fiscales a su favor, garantizando la
sostenibilidad financiera del Estado. A partir de la Ley 1066 de 2006, las entidades publicas sin importar
su nivel, que tengan la obligacién del recaudo de rentas o caudales publicos, deben aplicar el
procedimiento de cobro coactivo sefialado por el Estatuto Tributario (Dec. 624, art. 831, 1989). Este
procedimiento, no solo es de aplicacidon nacional, conforme a lo sefialado en la Ley 788 de 2002 (articulo
59), también los departamentos, distritos y municipios pueden cobrarse los correspondientes impuestos
por ellos administrados, asi como las multas, derechos y demds recursos administrados.

El cobro coactivo, como veremos, es una potestad exorbitante del Estado, que se ejerce mediante
un procedimiento puramente administrativo de cobro (CE, Sala Contenciosa Administrativa, No 41001-
23-31-000-2004-00369-01(AP), 2007), de obligaciones que consten a favor del Estado, que se tramita al
interior de la propia entidad estatal acreedora, sin que ella tenga que acudir ante una autoridad judicial
para hacer efectivo el cobro compulsivo de la deuda. Este procedimiento también denominado
prerrogativa de cobro coactivo, (L. 1437, art. 98, 2011) pues tanto las leyes 1066 de 2006, 1150 de 2007
como el nuevo CPACA (L. 1437/11), habilita a las entidades estatales, para cobrar por esta via los titulos
ejecutivos donde consten obligaciones claras, expresas y exigibles a su favor, que tengan la naturaleza de
caudales publicos sin importar si son tributarios o no tributarios.

Sin embargo, en la priactica, este tipo de procesos ha generado multiples cuestionamientos sobre
el respeto a las garantias procesales de los contribuyentes, especialmente en lo relativo al ejercicio del
derecho de defensa. La posibilidad de oponerse, mediante excepciones, al mandamiento de pago dictado
por la autoridad administrativa, se presenta como uno de los pocos escenarios donde el contribuyente
puede controvertir los actos de la administracidon dentro del mismo proceso. Por ello resaltaremos en este
trabajo la importancia que reviste la comunicacién previa al administrado, la cual tiene como “finalidad
garantizar el debido proceso y el derecho de defensa del obligado, permitiéndole que pueda expresar las
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razones de hecho y de derecho frente a lo planteado por la administracion, solicitar pruebas” (CC, T-
778/04, 2004, p. 10) y, en general, ejercer en forma integral sus derechos de contradiccion y defensa.

En este escenario resulta necesario preguntarse ¢ Cémo se debe ejercer el derecho de defensa en
las excepciones al mandamiento de pago dentro de un proceso de cobro coactivo de las obligaciones
tributarias adelantado por entidades que administran caudales publicos?, de forma tal que una respuesta
a esta pregunta permita aportar una reflexion critica sobre el equilibrio entre la eficacia del poder de
cobro del Estado y la proteccion de los derechos fundamentales de los contribuyentes.

Frente a este interrogante, el objetivo general del presente articulo es analizar el derecho de
defensa que tienen los contribuyentes en las excepciones al mandamiento de pago dentro de un proceso
de cobro coactivo adelantado por los entes estatales; para lo cual, el presente documento de investigacion
comprende tres partes fundamentales que finalmente se interrelacionan entre si, la primera es una
comprension histoérica y legal del cobro coactivo; en segundo lugar, las excepciones al mandamiento de
pago. Y finalmente, el derecho de defensa en el procedimiento del cobro coactivo, para cerrar con una
guia anexa que pretende ser una herramienta juridica util, para la defensa efectiva del contribuyente en
escenarios de cobro coactivo.

2. Cobro coactivo
2.1 Antecedentes Historicos

Esta practica de hacer efectivas las obligaciones en favor del Estado, data de tiempo antiguos
desde las primeras civilizaciones, “hay antecedentes de los procesos ejecutivos en el ordenamiento
normativo romano, especialmente en la Ley de las XIl Tablas (451-450 a.C.) y en la ley Poetelia (326 a. de
J.C.)” (Escobar, 2014, p.23).

Han pasado muchos siglos, y cambios importantes en las diferentes épocas de la humanidad,
hasta llegar la sociedad colombiana actual. La historia de nuestro pais, en matera de coactiva, se empieza
escribirse basicamente desde el siglo XIX. Una de las normas pioneras que llama la atencidn, se establece
en el articulo 6°. de la Ley 30 de 1888, que “establecié el denominado Recaudador Departamental del
Impuesto de lazareto: Ejercia la jurisdiccidn coactiva” (Escobar, 2014, p.23).

Una serie de normas se han sucedido a lo largo del tiempo, tales como El Decreto-Ley 2247 de
1974, que otorgé jurisdiccién coactiva, a algunos funcionarios de la Direccién de Impuestos Nacionales -
DIAN; asi mismo, el numeral 6 del art. 91 de la Ley 136/1994, autorizé que la funcion de ejercer la
jurisdiccion coactiva que tienen los alcaldes puede ser delegada en las Tesorerias Municipales.

Por su parte, la Ley 383 de 1997 (articulo 66) modifica el Estatuto Tributario (E.T.), en lo que tiene
gue ver con los tributos de caracter municipal. Finalmente, la Ley 1066 de 2006, “Por la cual se dictan
normas para la normalizacién de la cartera publica y se dictan otras disposiciones.”, estipuld:

Las entidades publicas que de manera permanente tengan a su cargo el ejercicio de las
actividades y funciones administrativas o la prestacién de servicios del Estado colombiano y
gue en virtud de éstas tenga que recaudar rentas o caudales publicos, del nivel nacional,
territorial, incluidos los érganos autébnomos y entidades con régimen especial otorgados por
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la Constitucién Politica, tienen jurisdiccion coactiva para hacer efectivas las obligaciones
exigibles a su favor y, para estos efectos, deben seguir el procedimiento descrito en el
Estatuto Tributario. Paragrafo 1. Se excluyen del campo de aplicacion de la presente ley las
deudas generadas en contrato de mutuo o aquellas derivadas de obligaciones civiles o
comerciales en las que las entidades indicadas en este articulo desarrollen una actividad de
cobranza similar o igual a los particulares, en desarrollo del régimen privado que se aplica al
giro principal de sus negocios, cuando dicho régimen esté consagrado en la ley o en los
estatutos sociales de la sociedad (...). (art. 5)

De esta manera, la construcciéon normativa a través de los distintos periodos del cobro coactivo,
se concreta, en definitiva, como ya se dijo, con la expedicién de la Ley 1066 de 2006, en donde establece
gue todas las entidades publicas de todos los niveles que tengan que recaudar rentas o caudales publicos,
deben aplicar el procedimiento de cobro coactivo establecido en el Estatuto Tributario Nacional, tal y
como fue reglamentado en articulo 5° del Decreto 4473 de 2006.

2.2 Prerrogativa del Cobro Coactivo

El cobro de los caudales publicos u obligaciones en favor del Estado, en la actualidad tiene su
fundamento legal en las leyes 1066 de 2006, 1150 de 2007, y el nuevo CPACA (L. 1437/11), que autorizan
a las entidades estatales, para hacer efectivo el cobro coactivo de los titulos ejecutivos donde consten
obligaciones claras, expresas y exigibles a su favor. La jurisdiccién coactiva, en palabras de la Corte
Constitucional es:

un "privilegio exorbitante" de la Administracidon, que consiste en la facultad de cobrar
directamente, sin que medie intervencidn judicial, 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 recursos se necesitan con urgencia para cumplir eficazmente los fines
estatales. (CC, C-666/00, parr. 1, 2000)

Atendiendo a la caracteristica de privilegio exorbitante, el Consejo de Estado, se refirid al cobro
coactivo haciendo ampliacidn de su naturaleza juridica del proceso administrativo de cobro coactivo de
obligaciones tributarias, y precisando que no es una funcién jurisdiccional, y por tanto este debe
entenderse como:

un procedimiento administrativo que por su naturaleza no entrafia el ejercicio de la funcidn
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 (CE, Sala Contenciosa
Administrativa, No 25000-23-26-000-2009-01025-01(43282), 2019, p. 20).

Como se puede apreciar, el cobro coactivo, entendido como prerrogativa en favor del Estado es
pues, un procedimiento administrativo expedito para el cobro de obligaciones que consten en un titulo
ejecutivo, y que la ley faculta a la entidad estatal para que tramite su cobro al interior de la misma
institucion, sin que medien los érganos judiciales para hacer efectivo el cobro forzoso de la obligacién.

Lo anterior, por cuanto la finalidad principal del proceso de cobro coactivo es “la efectividad de
las obligaciones previamente definidas a favor de la nacién y a cargo de los contribuyentes o
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responsables”, y no la declaracién o constitucidon de estas, ni mucho menos entrar a revisar aspectos
propios de la etapa administrativa de determinacion del tributo. (CE, Sala Contenciosa Administrativa, No.
25000-23-27-000-2012-00405-01(20165), 2016)

2.3 Reglas especiales de Procedimiento del Cobro Coactivo.

El procedimiento de cobro coactivo aparentemente parece muy sencillo, de acuerdo con lo vistos
normativamente hasta el momento. El ordenamiento juridico ha previsto una serie de variantes para
hacer efectivo el cobro de acreencias en favor del Estado, y ha dispuesto unas clasificaciones que atienden
a la naturaleza propia de la entidad estatal, asi como la causa misma de la obligacién y la fuente que la
origina. Es por ello, que la doctrina y la jurisprudencia hablan de cobros tributarios y no tributarios. Los
primeros pueden surgir de impuestos no pagados a cargo de contribuyentes, mientras que los segundos,
pueden surgir en saldos insolutos de relaciones contractuales a favor de una entidad estatal, o pagos no
realizados por comparendos y contravenciones no cancelados, entre otros.

En el caso de las entidades territoriales, les aplica ley especifica que les fija unas reglas especiales
de ejecucidn, es decir, deben regirse por el procedimiento especial para el cobro de titulos ejecutivos de
caracter tributario que esta incluido en el Estatuto Tributario (Decreto 624, art. 831, 1989), asi esta
acreencia no tenga la naturaleza de cobros tributario, todo ello por expresa remisién normativa, tal y
como lo establecen los articulos 66 de la Ley 383 de 1997 y 59 de la Ley 788 de 2002.

Atendiendo a la normatividad especifica que establece la ley para las entidades territoriales en
materia de cobro coactivo, el Consejo de Estado, hizo algunas precisiones en lo que tiene que ver con
cobros tributarios y no tributarios, estableciendo que:

a partir de la Ley 1066 de 2006, todas las entidades publicas dotadas de jurisdiccion coactiva,
para el cobro de los créditos a su favor, deben aplicar el procedimiento de cobro coactivo
previsto en el Titulo VIII del Estatuto Tributario (articulo 823 y siguientes), o el de las normas
a las que este remita, aun cuando la fuente de la obligacién, objeto de cobro, no sea de
naturaleza tributaria. Asi lo ha precisado la Sala, al sefialar que «en virtud de lo dispuesto en
el articulo 5 de la Ley 1066 de 2006, las normas del Estatuto Tributario que regulan el cobro
coactivo son aplicables no solo para hacer efectivas las obligaciones fiscales, sino también
todo tipo de obligaciones a favor de las entidades publicas (...)» que consten en un titulo que
preste mérito ejecutivo. (...). (CE, Sala Contenciosa Administrativa, No 25000-23-37-000-
2016-00564-01(24938), 2020, p. 1).

2.4 Acercamiento al derecho administrativo sancionador tributario comparado

Las altas cortes de nuestro pais han tomado como referente principal en materia de derecho
administrativo sancionador tributario, al derecho espafiol, entre otras cosas por la cercania en temas
como la economia, el idioma, pero por sobre todo por el desarrollo jurisprudencial avanzado de este pais
de la union europea. Tanto el Consejo de Estado como la Corte Constitucional en el andlisis del error como
una figura insita en el contenido de las disposiciones punitivas, citan al derecho comparado espafiol
sefialando:

Sobre la materia, en el derecho comparado tuvo significativa importancia la claridad
aportada por la sentencia del Tribunal Constitucional espafiol 76/90, del 26 de abril de 1990,
por medio de la cual se juzgd la Ley 10 de 1985, que habia derogado expresamente el error
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como causal de exoneracion en el régimen administrativo sancionador tributario. De acuerdo
con lo analizado por este Tribunal en el fundamento juridico nro. 4, el hecho de que la nueva
normativa no aludiera expresamente al error como causal exculpatoria, «no es prueba, como
pretenden los demandantes, de la configuracion de un régimen de responsabilidad objetiva
ni de la inexistencia de esa causa de exencion. Si no hay responsabilidad objetiva, no es
necesario que se haga constar expresamente el error de Derecho como causa que exonere de
dicha responsabilidad, mas ello no significa que resulte irrelevante ni que la Ley 10/1985 lo
haya excluido de los supuestos que eximen de responsabilidad por infraccidon tributaria.
Precisamente porque la ley vincula esta responsabilidad a una previa conducta culpable, es
evidente que el error de Derecho -singularmente el error invencible- podrd producir los efectos
de exencion o atenuacion que le son propios en un sistema de responsabilidad subjetiva, pero
su falta de contemplacion expresa en la norma no constituye defecto de
inconstitucionalidad». (CE, Sala Contenciosa Administrativa, 05001-23-31-000-2012-00928-
01(21640), 2020, p. 17)

Esta jurisprudencia del Consejo de Estado, acogiendo los desarrollos de la normatividad espafiola,
es de gran relevancia en el derecho tributario colombiano y particularmente en el procedimiento de cobro
coactivo. Con ello, reafirma una vez mas que la responsabilidad objetiva en materia tributaria en Colombia
esta proscrita y en ese sentido, es procedente que el administrado agote todas las herramientas juridicas
para ejercer su derecho de defensa en un proceso de cobro coactivo, que no es otra que una sancion
tributaria por el no pago de una deuda en favor del Estado. Para citar un ejemplo, es comun ver en
personas que sufren el desplazamiento como victimas del conflicto armado, pero aun asi son sometidas
a un proceso de cobro coactivo, por liquidaciones oficiales de impuesto predial, y es ahi donde radica la
importancia de ejercer las excepciones, en defensa del contribuyente. Es por esto que, el Consejo de
Estado se ha pronunciado en los siguientes términos:

La trascendencia de estas formulaciones en el dmbito administrativo sancionador tributario
ha sido reconocida por la jurisprudencia de la Corte Constitucional y por la de esta Seccidn,
en fallos que han destacado que «en Colombia, conforme al principio de dignidad humana y
de culpabilidad acogidos por la Carta (CP articulos 12 y 29), estd proscrita toda forma de
responsabilidad objetiva en materia sancionadora» (sentencia C-597 de 1996, MP: Alejandro
Martinez Caballero) y que «no es admisible una responsabilidad tributaria objetiva. Es decir,
que no serd vdlido que la autoridad tributaria, en ejercicio de la potestad sancionadora,
imponga una sancion al contribuyente solo por la constatacion del resultado censurable
previsto en la norma que regula la infraccién» (sentencia del 30 de agosto de 2016, exp.
19851, CP: Hugo Fernando Bastidas). (CE, Sala Contenciosa Administrativa, 05001-23-31-000-
2012-00928-01(21640), 2020, p. 1)

Siguiendo los pronunciamientos de Garcia, E., & Fernandez, T., (2020) en materia tributaria y de
acuerdo a lo sefialado por la Corte Constitucional en la materia, el poder sancionatorio del Estado es
“aplicable con ciertos matices y atenuaciones a las actuaciones administrativas sancionatorias y
concretamente a las infracciones tributarias” y respetando siempre el debido proceso. De la misma
manera la Corte Constitucional ha realizado una aplicacion de los principios y garantias del derecho penal
en el derecho sancionatorio administrativo, y concretamente en el derecho sancionatorio administrativo
especial tributario, en las Sentencias T-011 de 1992, C- 214 de 1994, C-616 de 2002, en donde la Alta
Corte determind que estos principios en materia administrativa sancionatoria son de aplicacién relativa,
para lo cual cita a los autores espafoles Eduardo Garcia de Enterria y Tomas Ramoén Fernandez entre otros
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autores. En ese sentido, la Corte Constitucional (C-616/02, 2002) concluye afirmando que, en el debido
proceso, en el derecho administrativo especial tributario sancionatorio, se aceptan los principios y
garantias propios de otras disciplinas, pero aplicdndose con atenuaciones y matices

El derecho administrativo sancionador espaiol establece el IUS PUNIENDI, como una potestad
sancionadora de la Administracién, entendida como una expresion del “poder de policia, en cuya virtud
el Estado tiene la atribucidn de regular el ejercicio de las libertades individuales con el fin de garantizar el
orden publico” (Garcia, E., & Fernandez, T., 2020, p. 96), ello reafirmado en la Sentencia C-214 de 1994,
la Corte Constitucional de Colombia, haciendo alusiéon a los doctrinantes espafioles Eduardo Garcia de
Enterria y Tomds Ramdn Fernandez.

En ese sentido el derecho administrativo sancionador en materia tributaria, trae consigo el
respeto por el debido proceso, tal como referencia en Ley General Tributaria Espafiola (L. 58, art. 239,
2003), es decir, que en ese pais se consideran como

las debidas practicas procedimentales, como derecho fundamental, que cumple la funcién
de garantia procesal sobre el cual se desarrollan otros derechos como el de defensa,
contradiccidn o la tutela judicial efectiva, los cuales participan de manera activa en el Cédigo
de Legislacidon Tributaria de Espaia. (Obando, 2024, p. 150)

3. Excepciones al mandamiento de pago
3.1 Las excepciones en los procesos adelantados por entidades estatales

El procedimiento de cobro coactivo surte una serie de estepas procesales, que van desde el
nacimiento de la obligacidon dineraria; el titulo que presta meritito ejecutivo, hasta la emision del
mandamiento de pago que es la orden para empezar a ejecutar al deudor incumplido. Lo anterior, sin
tener en cuenta que el procedimiento de cobro coactivo, eventualmente se podria reiniciar nuevamente,
como consecuencia de acuerdos de pagos incumplidos.

Se hace necesario sefialar que cuando se da inicio al procedimiento administrativo de cobro, es
porque la Administracion de Impuestos tiene en su poder un titulo ejecutivo que puede estar
representado en una declaracidn tributaria, en una liquidacion oficial o resolucién sancidn, entre otros.
Esto es especialmente importante porque el procedimiento de cobro coactivo es posterior e
independiente a las actuaciones en sede administrativa previas a la constitucion del titulo ejecutivo, pues
persisten interpretaciones equivocadas segun las cuales en este tramite (cobro coactivo) se puedan entrar
a discutir asuntos que debieron ser debatidos en sede administrativa o judicial, en tal sentido el Consejo
de Estado se ha pronunciado asi:

en el proceso de cobro coactivo no es pertinente discutir la validez del titulo ejecutivo, por
ser una cuestioén propia del proceso de determinacidn del tributo. Los aspectos que menciona
lademandante, relacionados con la violacion del articulo 476 [num. 3] del Estatuto Tributario,
debieron plantearse al momento de interponer el recurso de reconsideracion v,
posteriormente, si era del caso, debié acudir a la jurisdiccidon contencioso administrativa en
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, para definir si las liquidaciones oficiales de
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revisidn se ajustaban o no a la legalidad. (CE, Sala Contenciosa Administrativa, No. 25000-23-
27-000-2012-00405-01(20165) 2016, p. 1)

La notificacién de los actos administrativos es trasversal a todas estas actuaciones de las entidades
estatales, y se cumple con la rigurosidad exigida por el principio de defensa, que no es otra cosa que, a
toda persona, se le de la publicidad de los actos que eventualmente le puedan afectar. Es por ello que, el
Consejo de Estado lo define como:

La institucion procesal de la notificacidn existe como medio para asegurar el principio de la
publicidad, garantizando el debido proceso y el derecho de defensa; su defectuoso ejercicio
produce un acto administrativo que no adquiere el caracter de ejecutorio y por ende, los
términos para la imposicion del recurso no empezaran a correr. (CE, Sala Contenciosa
Administrativa, 25000-23-25-000-2003-04242-01(1127-07), 2009, p. 1)

A partir de la notificacién del acto administrativo de tramite en debida forma, que en el caso
particular del cobro coactivo es el mandamiento de pago, el ejecutado cuenta con 15 dias, para presentar
excepciones, tal y como lo establece el articulo 831 del Estatuto Tributario y como ya se habia dicho
anteriormente, siguiendo el procedimiento particular o normas especificas de ejecucion, fijadas para las
entidades territoriales, con sujecion al procedimiento establecido en el Estatuto Tributario para cobro de
deudas de naturaleza tributaria y no tributaria.

Segun Rojas (2017) “de todas las conductas defensivas del demandado, la mas directamente
encauzada a enervar la pretensidon del demandante es lo que se denomina excepcion”. Segun el tratadista,
alegan una serie de circunstancias “de hecho que por haber obstruido el nacimiento de la relacidn
invocada o determinado su extinciéon o modificacion, o por su capacidad para extirpar los efectos juridicos
de los hechos en que se apoya” (p.23) la pretensién del demandante, que para nuestro objeto de estudio
se circunscribe a la entidad estatal.

En la profilaxis del proceso administrativo, se presentan excepciones previas y excepciones de
mérito. En el tramite del procedimiento de cobro coactivo, en oposicién al mandamiento de pago se
presentan, las excepciones de mérito, “también llamadas perentorias o de fondo, que han sido definidas
por la doctrina sobre la materia como aquellas que se oponen a las pretensiones del demandante” (CC, T-
451/18, 2018, p. 28).

En algunas entidades estatales, por desconocimiento del servidor publico al momento de
adelantar la ejecucién o bien por falta de experticia del abogado defensor cuando presenta las
excepciones de mérito, se pueden presentar mandamientos de pago que eventualmente no cumplan con
la fuente de la obligacion, tal es el caso de procesos de cobro coactivo, donde el ejecutante aporta
documentos que han sido objeto de reparo por parte del Consejo de Estado, cuando precisa que: “la
Administracion haya tomado como base del mandamiento de pago un estado de cuenta que en nada se
asemeja a un titulo ejecutivo;” (CE, Sala Contenciosa Administrativa, 25000-23-27-000-2004-90729-01
(17103), 2009)

En otros casos la Alta corte ha establecido falta de titulo ejecutivo cuando, reafirma, que
desacuerdo a lo preceptuado por

los articulos 253 y 254 del cédigo de Procedimiento Civil en los cuales se lee concretamente
gue la aportacién de documentos al proceso se hara En original y en Copias otorgandole, en
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consecuencia, la misma validez a unos y otras siempre que cumplan con lo preceptuado por
el segundo de los articulos citados, vale decir que estén “autorizadas por notario, director de
oficina administrativa o de policia, o secretario de oficina judicial; y lo anterior significa que
el titulo ejecutivo principalmente se conforma con el acompanamiento al proceso de cobro
de las copias auténticas , u oficiales. (CE, Sala Contenciosa Administrativa, 25000-23-27-000-
2004-90729-01 (17103), 2009, p. 2)

Las excepciones de fondo, presentadas adecuadamente, con todo el soporte probatorio en un
proceso de cobro coactivo, se convierten en un insumo estratégico para garantizar el derecho de defensa
del ejecutado. Lo que significa, en palabras de la Corte Constitucional que a “través de la proposicion de
excepciones el demandado en el proceso ejecutivo ejerce su derecho de defensa y de contradiccion, pues
es a través de éstas que es posible que la parte pasiva controvierta las obligaciones emanadas del titulo
ejecutivo.” (CC, T-656/12, 2012, p. 15)

3.2 Las excepciones en el procedimiento de cobro coactivo

Todo ciudadano en ejercicio del derecho de contradicciéon y defensa, le asisten una serie de
mecanismos legales, entre ellos las excepciones, llamadas perentorias, de fondo o de mérito, las cuales
segun Lopez (2019) se dirigen a “desconocer las pretensiones del demandante por ser inexistente el
derecho que las soporte o por presentarse inoportunamente” (Lépez, 2019, p.613). Igualmente se
encuentran, las excepciones previas que son “mecanismos profilacticos o depurativos del proceso” (L.
1137, art. 100, 2011), que al igual de las perentorias, estan encaminadas a enervar las pretensiones del
demandante. De manera tal que se pueden definir las excepciones como mecanismos procesales de
defensa que puede proponer el deudor en las oportunidades previstas en la Ley.

Para Escobar (2014) en el “procedimiento administrativo, solo proceden las excepciones
denominadas de fondo o de mérito; ello debido a que, como no existe demanda, no son adecuadas las
excepciones previas, obviamente” (Escobar, 2014, p. 113). En uno y otro caso, a diferencia del proceso
judicial, en el cobro coactivo es un procedimiento netamente administrativo, con lo cual nos referiremos
a excepciones contra el mandamiento de pago, dado que el Estatuto Tributario Nacional en el articulo
831, no hace referencia a una clase especifica de excepcion.

Si bien las excepciones se pueden ejercer tanto en el procedimiento de cobro coactivo ante la
entidad estatal directamente, también se puede ejercer en sede judicial, en la Jurisdicciéon de lo
Contenciosa Administrativa, tal y como los establece la (L. 1437, art 175, 2011) en la contestacién a la
demanda. Aunque la investigacion sera enfocada a las excepciones previas del procedimiento coactivo,
no sobra indicar que como el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
no hizo mencién expresa de las excepciones previas que se pueden formular en sede judicial, fue
necesario remitirse al Cédigo General del Proceso en su articulo 100, donde se sefialan las:

Excepciones previas: Salvo disposicién en contrario, el demandado podra proponer las
siguientes excepciones previas dentro del término de traslado de la demanda:1. Falta de
jurisdiccion o de competencia. 2. Compromiso o clausula compromisoria. 3. Inexistencia del
demandante o del demandado. 4. Incapacidad o indebida representacion del demandante o
del demandado. 5. Ineptitud de la demanda por falta de los requisitos formales o por
indebida acumulacién de pretensiones. 6. No haberse presentado prueba de la calidad de
heredero, cényuge o compafiero permanente, curador de bienes, administrador de
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comunidad, albacea y en general de la calidad en que actue el demandante o se cite al
demandado, cuando a ello hubiere lugar. 7. Habérsele dado a la demanda el tramite de un
proceso diferente al que corresponde. 8. Pleito pendiente entre las mismas partes y sobre el
mismo asunto. 9. No comprender la demanda a todos los litisconsortes necesarios. 10. No
haberse ordenado la citaciéon de otras personas que la ley dispone citar. 11. Haberse
notificado el auto admisorio de la demanda a persona distinta de la que fue demandada. (L.
1564, art. 100, 2012)

En materia de cobro coactivo especificamente, las excepciones que pueden proponerse dentro
del proceso administrativo de cobro estan taxativamente sefaladas en el articulo 831 del Estatuto
Tributario Nacional, ello bajo el entendido de que no se pueden presentar otras diferentes a las sefialadas.
Tales excepciones son:

ARTICULO 831. EXCEPCIONES. Contra el mandamiento de pago procederdn las siguientes
excepciones: 1. El pago efectivo. 2. La existencia de acuerdo de pago. 3. La de falta de
ejecutoria del titulo. 4. La pérdida de ejecutoria del titulo por revocacion o suspensién
provisional del acto administrativo, hecha por autoridad competente. 5. La interposicién de
demandas de restablecimiento del derecho o de proceso de revisién de impuestos, ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo. 6. La prescripcién de la accidn de cobro, y 7. La
falta de titulo ejecutivo o incompetencia del funcionario que lo profirid.
PARAGRAFO. <Paragrafo adicionado por el articulo 84 de la Ley 6 de 1992. El nuevo texto es
el siguiente:> Contra el mandamiento de pago que vincule los deudores solidarios
procederan, ademas, las siguientes excepciones: 1. La calidad de deudor solidario. 2. La
indebida tasacién del monto de la deuda. (Dec. 624, art. 831, 1989)

Los articulos 830, 832 y 833 del Estatuto Tributario establecen el tramite de las excepciones y asi
mimo se establece que ellas solo pueden proponerse por escrito dentro de los 15 dias siguientes a la
notificacién del mandamiento de pago. Como puede observarse, las excepciones, como mecanismo de
defensa en el cobro coactivo, estan especificamente definidas en la Ley, de lo cual se deduce que es un
procedimiento reglado.

Como se dijo en apartados anteriores, el mandamiento de pago es un acto administrativo de
tramite (CE, Sala Contenciosa Administrativa, No. 25000-23-37-000-2015-01133-01(24691), 2020), que da
inicio formal al cobro coactivo. Sobre la naturaleza juridica del mandamiento de pago, el Consejo de
Estado ha considerado que

no es un acto susceptible de control directamente ante la jurisdiccion. De una parte, porque
es un acto de ejecucion respecto del cual el ejecutado ejerce su derecho de contradiccion y
defensa, de manera especial, pues contra él puede proponer las excepciones de que trata el
articulo 831 del E.T.., en el término llegal de los 15 dias. (CE, Sala Contenciosa Administrativa,
No. 76001-23-31-000-2010-00855-02(21693), 2017, p. 1)

Como se ha podido apreciar, son multiples las excepciones sefialadas en el articulo 831 del
Estatuto Tributario Nacional, y para efectos de la presente investigacion nos interesa, de manera especial,
la excepcidon del numeral 7 “La falta de titulo ejecutivo o incompetencia del funcionario que lo profirié.”
Ello por cuanto es una de las situaciones que se presentan en los procedimientos de cobro de coactivo.
Piénsese inicialmente en la excepcién por falta de titulo ejecutivo, que tiene su fundamento “no que el
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titulo no esté ejecutoriado, sino que, sencillamente, no hay titulo ejecutivo que cobrar en el
procedimiento de cobro ejecutivo.” (Veldsquez, 2024, pp. 439), un ejemplo muy comuin son las
declaraciones ineficaces, y en consecuencia opera la excepcidn por falta de titulo ejecutivo, por cuanto
no existe titulo ejecutivo y en consecuencia esas declaraciones no tienen efecto juridico.

De otro lado estd la excepcidn por incompetencia del funcionario que profirid6 el acto
administrativo. Aparentemente pudiera pensare que no son usuales este tipo de excepciones, pero
resulta que son mds comunes lo que parecen y es ahi donde cobra importancia el trabajo de investigacion.
A modo de ejemplo, pudiera citarse aquellas entidades estatales donde se ha descentralizado en una
persona juridica independiente (llamese empresa de servicios publicos), la administracion y cobro del
impuesto de alumbrado publico, pero la liquidacién oficial, la suscribe un funcionario Administracién
Central, con lo cual habria un indebida constitucidn del titulo ejecutivo por haber sido expedido por un
funcionario de otra dependencia, es decir, cabria la excepcidon por incompetencia del funcionario que
profirid el acto administrativo.

La excepcion de falta de titulo ejecutivo o incompetencia del funcionario que lo profirié. También
se puede predicar de la calidad de deudor solidario y la indebida tasacién del monto de la deuda. Con lo
cual se concluye, que las excepciones al mandamiento de pago son un mecanismo de defensa necesario,
para materializar los derechos de los contribuyentes en el procedimiento de cobro coactivo.

4. Derecho de defensa
4.1. El derecho de defensa en el procedimiento de cobro coactivo.

El derecho de defesa cobra vital importancia, porque es el eje fundante para enervar las
pretensiones del ejecutante, y es en aplicacién de esta garantia constitucional, que los ciudadanos pueden
hacer valer sus derechos en materia de cobro coactivo. El derecho de defensa deviene como pilar
fundamental del debido proceso establecido en el articulo 29 de la Constitucidon Politica y ha sido
entendido por la Corte como el

fundamento de la legalidad dirigido a controlar las posibles arbitrariedades en que puedan
incurrir las autoridades como consecuencia del ejercicio del poder del Estado, privilegiando
asi el respeto por los derechos y obligaciones de los ciudadanos o de quienes son parte en un
proceso o en una actuacion administrativa. (CC, T-578/10, 2010, p. 10)

Complementariamente, en la misma sentencia se esclarecid que el derecho de defensa es parte
integrante del debido proceso cuando la Corte Constitucional manifiesta que:

la jurisprudencia de este Tribunal ha sostenido que este derecho encuentra a su vez su
definicién en un conjunto de diversas garantias previstas en el ordenamiento juridico que
tienen por objeto la proteccion de los derechos fundamentales de los sujetos procesales
frente a las autoridades judiciales y las partes. De este modo, uno de los elementos esenciales
gue integran el derecho al debido proceso es la garantia del derecho de defensa vy
contradiccion. (CC, T-656/12, 2012, p. 13)

13



‘v ALTA CALIDAD

U NAU LA Resolucidn 008607 de mayo 16 de 2022
o

UNVERSIOAD AUTONOMA LATINOAMERICANA

El derecho de defensa y contradiccion se activa con la notificacion del mandamiento de pago por
parte de la entidad estatal, en nuestro caso, es decir, “se activa el sistema de garantias procesales con el
gue cuenta para el ejercicio de sus derechos de defensa y de contradiccién, a saber: i) una vez se libra el
mandamiento de pago en contra” (CC, T-451/18, 2018, p. 1).

En el marco del procedimiento de cobro coactivo, cobra especial relevancia la resolucién que libra
mandamiento de pago, por parte del ente estatal, porque debe dar a conocer la decisién de la
administracion manifestada mediante el acto administrativo de tramite citado, para aquellas personas
qgue puedan ver afectados sus intereses, y es por ello que una vez dada la publicidad del mandamiento de
pago a través de la notificacidon en debida forma, entra a cobrar relevancia el ejercicio del derecho de
defensa, cuya importancia radica segun la Corte Constitucional, dado que:

durante el proceso judicial toda persona que pueda ver afectados sus intereses tenga la
oportunidad de expresar sus ideas, defender sus posiciones, allegar pruebas, presentar
razones y controvertir las razones de quienes juegan en contra. Esta consideracién basica es
esencial para que la funcion dialéctica del proceso tenga lugar y se desarrolle efectivamente,
para que el juez pueda decidir como tercero imparcial y ajeno al conflicto con los elementos
que solamente le puede otorgar la verdad procesal. (CC, T-778/04, 2004, p. 10)

La omisidn de estos ritualismos procesales, en el procedimiento de ejecucion, ineluctablemente
degenerard en una nulidad procesal, en desarrollo del procedimiento de cobro coactivo.

El ejercicio del derecho de defensa se puede presentar en distintos eventos, en desarrollo de los
elementos que sirven de base para la constitucion del titulo ejecutivo; es asi como no es exclusivo de la
etapa de cobro coactivo, sino que se puede dar en otros momentos de la vida de las personas. De esta
forma, la jurisprudencia, y particularmente la Sentencia No 41001-23-31-000-2006-00276-01(21376),
emitida por la Secciéon Cuarta de la Sala Contenciosa Administrativa del Consejo de Estado (2018), ha
indicado que en el caso de procedimientos administrativos de determinacion de los tributos se deben
incorporar varias etapas en la que es viable ejercer el derecho de defensa, tales como: Requerimiento
especial (articulos 702 a 706 del E.T.), en la respuesta al requerimiento especial (articulos 707 y 709 del
E.T.), la liquidacién oficial de revisién (articulos 702 y 710 a 712 del E.T.), el recurso de reconsideracién
(articulos 713 y 720 del E.T.), y no solamente en las excepciones al cobro coactivo.

Como puede notarse, el ejercicio del derecho de defensa en favor de personas ejecutadas por el
no pago de una deuda al Estado, tiene multiples vertientes y estrategias litigiosas que puede emplearse,
sobre todo en la etapa procesal de presentacion de excepciones, con lo cual se podria obtener beneficios
juridicos en el procedimiento de cobro coactivo. Uno de ellos, la aplicacién de la excepciéon contemplada
en el numeral 7 del articulo 831 del Estatuto Tributario, en lo referente a la inexistencia de titulo ejecutivo
por falta de garantias procesales, para aquellos ejecutados en virtud de la solidaridad tributaria.

Ya se ha analizado que las “excepciones susceptibles de ser estudiadas en el proceso de cobro
coactivo son aquellas que tienden a enervar el titulo ejecutivo” (CE, Sala Contenciosa Administrativa No
41001-23-31-000-2006-00276-01(21376), 2018, p. 8). La Alta Corte, ha dicho, por ejemplo, que en el caso
de los deudores solidarios es “la vinculacion del deudor solidario al procedimiento de determinacion es
constitucionalmente inexcusable”, dado que al no estar enterado de situaciones que eventualmente lo
pudieran afectar, estaria en desventaja para ejercer su derecho de defensa, dado que no fue notificado
de los procesos en su contra. Es por ello que el Consejo de Estado, ha manifestado que:
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si se prescindiera de la vinculacién del deudor solidario se le otorgaria un tratamiento distinto
al que se le dispensa al deudor principal, que podria contestar el requerimiento inicial, pedir
pruebas, ser notificado de la liquidacion oficial, interponer recursos contra ella por la via
gubernativa e incluso acudir ante la jurisdiccidon contenciosa a fin de discutir su validez,
mientras que al deudor solidario sdlo se le permitiria interponer excepciones contra el
mandamiento de pago en el procedimiento administrativo de ejecucion. ” (CE, Sala
Contenciosa Administrativa No 41001-23-31-000-2006-00276-01(21376), 2018, p. 8)

Lo anterior, tiene implicaciones desde la perspectiva de las excepciones, por cuanto se le violan
del derecho no solo de defensa, sino de igualdad al deudor solidario, con lo cual la entidad estatal, de
ninguna manera puede prescindir del deber de comunicacidn, por que estard violentando el derecho de
defensa. Todo ello conlleva, segun el Consejo de Estado a una “determinacién de la obligacidn a cargo del
deudor solidario se efectie a sus espaldas, sin que se le permita controvertir el origen, la causa, la
liquidacién y la vigencia de la obligacion, entre otros aspectos.” (CE, Sala Contenciosa Administrativa No
41001-23-31-000-2006-00276-01(21376), 2018) En consecuencia, se configura la excepcion de falta de
titulo ejecutivo, al no serle oponible al tercero o deudor solidario.

Se ha podido evidenciar a través de un rastreo jurisprudencial, que el derecho de defensa en la
presentacion de las excepciones al mandamiento de pago, tiene multiples vertientes que, de ser agotadas
en debida forma, pueden beneficiar el ejecutado en proceso de cobro coactivo.

4.2 El derecho de defensa del ejecutado como parte integral del debido proceso.

El derecho de defensa ha sido definido por la Corte Constitucional como un derecho fundamental
de rango constitucional, tomando como referencia a la doctrina mds autorizada, que lo define como una
garantia procesal de participacion de los interlocutores, y en especial del ejecutado, donde se le permite

ejercer sus facultades de presentar argumentaciones y pruebas. De este modo, el derecho
de defensa garantiza la posibilidad de concurrir al proceso, hacerse parte en el mismo,
defenderse, presentar alegatos y pruebas. Cabe decir que este derecho fundamental se
concreta en dos derechos: en primer lugar, el derecho de contradiccién, y, en segundo lugar,
el derecho a la defensa técnica. (CC. T-544/15, 2015. P. 1)

El derecho de contradiccién tiene como finalidad ser oido y contar con oportunidades para
defenderse en el proceso. “De manera correlativa al derecho de accidn que sustenta la demanda ejecutiva
presentada por el acreedor, se encuentra el de contradiccidon en cabeza del obligado que le permite
defenderse y oponerse a las pretensiones presentadas por el demandante”. (Vescovi, 1994, p. 89)

Segun el maestro Deivis Echandia,

El derecho de contradiccidn tiene como finalidad ser oido y contar con oportunidades para
defenderse en el proceso. Por su parte, la oposicién es una de las maneras como el
demandado puede ejercer su derecho de contradiccidon, mientras que la excepcion es una de
las formas en las que se formula la oposiciéon. (Echandia, 2015, p. 217)

El derecho de defensa del ejecutado, parte del supuesto que se le comunicaron correcta y
oportunamente las decisiones de la Administracion, es decir, para que se pueda predicar la ejecutoria
de un acto administrativo, “necesariamente se parte del entendido de que dicho acto se notificd en
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debida forma al interesado y, por ende, se dio la oportunidad procesal para que ejerciera el derecho
de defensa,” (CE. Sala Contenciosa Administrativa No 15001-23-33-000-2014-00538-01 (24765), 2020,
pp. 4) en este caso presentando las excepciones al mandamiento de pago para debatir la legalidad
del acto administrativo.

Un defecto de procedimiento, en el que puede incurrir una entidad estatal, “consistente en
resolver las excepciones propuestas cuando ya se ha ordenado seguir adelante con la ejecucién,” con lo
cual se viola flagrantemente el debido proceso y en consecuencia la Administracion “no puede vulnerar
el derecho de defensa que le asiste a la parte” ejecutada. (CE. Sala Contenciosa Administrativa No 66001-
23-31-000-2006-00477-01(18062), 2012, p. 2)

Una de las excepciones que llama la atencidn, es la consagrada en el numeral 1. del Paragrafo del
articulo 831 del E.T. denominada excepcién por indebida vinculacion en calidad de deudor solidario. El
Consejo de Estado, ha sefalado la obligacién que tienen las entidades estatales, de vincular en debida
forma, los deudores solidarios en la etapa preliminar de discusiéon del tributo y no Unicamente después
en desarrollo de procedimiento de cobro coactivo; en tal sentido la Alta Corte, ha dicho que

los deudores solidarios tienen el derecho de controvertir los documentos que conforman un
titulo ejecutivo en su contra, por lo que la Administracion Tributaria, en virtud de lo dispuesto
en el articulo 37 del CPACA —o 28 del CCA-, estd en la obligacion de vincularlos al
procedimiento de determinacion tributaria que se le inicie al contribuyente, responsable o
deudor principal. Como lo afirmé la Corte Constitucional en la sentencia C-1201 de 2003,
unicamente surtida esta etapa puede hablarse de la existencia de un titulo ejecutivo vdlido
en contra del deudor solidario. (CE. Sala Contenciosa Administrativa No 41001-23-31-000-
2006-00276-01(21376), 2018, p. 7)

Con lo anterior, queda claro el deber que tiene la entidad estatal, de dar a conocer las actuaciones
aaquellos que puedan verse afectados con sus decisiones, para que pueda ejercer su derecho de defensa
interponiendo la excepcién al mandamiento de pago dentro de la oportunidad legal.

5. Metodologia

La investigacion se desarrolla bajo un enfoque cualitativo, de tipo exploratorio Gerrero (2016) y
de caracter hermenéutico basado en Carcamo (2005), como uno de los maximos exponentes de la
investigacion narrativa y en todo caso es una investigacion desarrollada bajo la técnica de andlisis
documental.

Para esta investigacion se escogieron 30 sentencias emitidas por el Consejo de Estado y la Corte
Constitucional sobre procesos de cobro coactivo y las excepciones presentadas por los contribuyentes.
Fueron seleccionadas por su relegacion directa con el tema de investigacién y por la relevancia en las
decisiones tomadas relacién a los distintos temas de la investigacion. Algunas abordaron tremas
importantes sobre el cobro coactivo, otras sobre la procedencia de las excepciones y finalmente aquellas
gue abordaban el derecho de defensa. Las distintas decisiones judiciales, en cada una de las sentencias
analizadas, conforman el insumo esencial, por la trascendencia de las decisiones alli tomadas.
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Con esta metodologia se logra aportar una comprension por busca aportar una comprensiéon
profunda y aplicada sobre el ejercicio del derecho de defensa en el procedimiento de cobro coactivo,
desde una perspectiva juridica y critica; la cual se refleja en la cartilla que se presenta anexa a este articulo
la cual sirve al contribuyente como herramienta diddactica ante un eventual procedimiento de cobro
coactivo por parte de una entidad estatal.

6. Resultados y Discusion

El andlisis minucioso de las sentencias y de la normativa vigente ha puesto de manifiesto un
problema recurrente: la dispersién y la falta de claridad en la aplicacién del derecho de defensa en los
procesos de cobro coactivo. A pesar de que existen disposiciones, su estructura fragmentada y el uso de
un lenguaje técnico complican su comprensién, lo que impacta directamente al contribuyente. Esta
situacidn ha llevado a la necesidad de transformar la informacidn normativa en una herramienta clara,
didactica y util para aquellos que enfrentan un procedimiento coactivo.

Con base en esta necesidad, se elabord una guia (ver el anexo) cuyos contenidos surgen del
analisis sistematico de la normay la jurisprudencia, organizados de manera pedagdgica y procedimental.
La guia tiene como objetivo ordenar los elementos normativos segln los ejes tematicos del proceso —
mandamiento de pago, excepciones, recursos y ejecucidon— y presentarlos en un lenguaje accesible que
facilite la comprensién del contribuyente. Asi, el documento se convierte en un puente entre la
complejidad del marco legal y la necesidad de ejercer una defensa efectiva.

El contribuyente, como figura central del proceso, es quien justifica y guia la organizacién de los
contenidos. Su situacidn frente al cobro coactivo requiere informacidn precisa y bien estructurada para
poder ejercer su derecho de defensa con claridad. Por ello, los apartados de la guia siguen una secuencia
l6gica que le permite identificar en qué etapa del proceso se encuentra, qué acciones puede llevar a cabo
y cuales son los plazos y recursos disponibles.

Finalmente, a partir del conocimiento adquirido del estudio normativo, se disefié un flujograma
explicativo que resume visualmente las etapas del procedimiento de cobro coactivo, desde la emisién del
mandamiento de pago hasta su finalizacion. Este recurso complementa la guia y ofrece al contribuyente
una vision clara, practica y secuencial del proceso, fortaleciendo su autonomia y asegurando un ejercicio
informado de su defensa.

7. Conclusiones

El derecho de defensa en el procedimiento de cobro coactivo es una garantia sustancial, no una
mera formalidad, cuya observancia determina la legalidad y legitimidad del actuar de los entes estatales.
Su materializacidn exige una actuacion diligente, transparente y motivada por parte de las autoridades
administrativas.
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La falta de adecuadas garantias procesales en la practica del cobro coactivo territorial® vulnera
directamente los derechos fundamentales de los contribuyentes, genera inseguridad juridica y expone a
las entidades a la nulidad de sus actuaciones.

Las excepciones al mandamiento de pago constituyen el principal mecanismo de defensa
administrativa, pero su efectividad depende del conocimiento del contribuyente, la calidad técnica de su
formulacion y la voluntad garantista de la administracidn tributaria. La omisién o deficiente valoracién de
dichas excepciones equivale a una negacidn del acceso a la justicia administrativa.

Existe una brecha critica entre el marco normativo vigente y su aplicacion practica en los entes
territoriales, derivada de limitaciones institucionales, desconocimiento normativo y ausencia de controles
internos eficaces. Esta brecha compromete la equidad y eficiencia del sistema tributario territorial.

Finalmente, se ha podido evidenciar a través de un rastreo jurisprudencial, que el derecho de
defensa en la presentacion de las excepciones al mandamiento de pago, tiene multiples vertientes que,
de ser agotadas en debida forma, pueden beneficiar el ejecutado en proceso de cobro coactivo.

8. Recomendaciones

Capacitacion permanente de los funcionarios publicos estatales en normatividad tributaria,
derecho administrativo sancionador y jurisprudencia reciente sobre debido proceso y defensa del
contribuyente. Esto contribuira a decisiones mds ajustadas al marco legal y evitara nulidades.

Fortalecimiento de los mecanismos de notificaciéon y sistematizacion de expedientes,
garantizando trazabilidad, acceso oportuno a la informacién y cumplimiento de las formas legales
exigidas. La implementacion de medios electrdnicos seguros y trazables debe ser una prioridad.

Elaboracién de protocolos internos de valoracidon de excepciones, con criterios de legalidad,
razonabilidad y motivacién, que impidan decisiones automaticas o infundadas por parte de los entes
ejecutores.

Campanas institucionales dirigidas a los contribuyentes, para informar de manera claray accesible
sobre sus derechos en el procedimiento de cobro coactivo, especialmente respecto a los tiempos, formas
y causales de las excepciones.

Creacion o fortalecimiento de unidades de defensa del contribuyente o defensorias fiscales, en el

ambito territorial, como mecanismos de asesoria, mediacion o verificacion del cumplimiento del debido
proceso, siguiendo modelos exitosos ya implementados en otras jurisdicciones.

Referencias

1 Ejemplo: la notificacién defectuosa del mandamiento de pago, la carencia de titulos ejecutivos vélidos o la
desestimacion arbitraria de excepciones.
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JUSTIFICACION

Cada vez es mds importante que los ciudadanos conozcan cémo responder
correctamente cuando una entidad del Estado les pide pagar algun dinero que
deben, como impuestos o rentas publicas.

Esta cartilla busca ser una ayuda bdsica para que las personas comprendan qué
hacer y como defender sus derechos cuando el Estado inicia un proceso de cobro
coactivo, es decir, cuando exige el pago de una deuda sin necesidad de acudir a un

juez.

Por eso, compartimos esta guia sencilla pero muy Util. Su objetivo es brindar
informacion clara y completa sobre cudndo, como y dénde atender los requerimientos
o redlizar los trdmites que haga la Administracién de Impuestos, ya sea nacional o
local.

De esta manera, el ciudadano podrd responder de forma adecuada y sentirse mds
tranquilo y seguro al momento de recibir una solicitud o notificacién relacionada con

un cobro del Estado.

Entender los Gestionar
Mecanismos los Tramites Civdadano
Civdadano de Defensa Informado
. Responder a Atender los
Desinformado g -
Aprender las solicitudes requerimientos Seguro al
Vulnerable al opciones de de impuestos de manera responder al
cobro coactivo defensa legal a tiempo clara cobro

1. QUEES EL COBRO COACTIVO

El cobro coactivo en Colombia es un proceso que usa el Estado para recuperar el

dinero que una persona o empresa le debe, como impuestos u ofras obligaciones.
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Este proceso es especial porque la misma entidad del Estado que tiene la deuda

puede hacer el cobro directamente, sin necesidad de acudir a un juez.

El cobro comienza cuando la entidad emite un documento oficial llamado
mandamiento de pago, basado en un titulo ejecutivo (es decir, una prueba clara de
que existe una deuda pendiente).

De esta manera, el Estado puede exigir el pago de forma rdpida y directa para

recuperar los recursos puUblicos que le pertenecen.

Componentes del Cobro Coactivo

D Entidades Publicas

Drganizaciones gubernamentales
autorizadas para recaudar deudas

D Jurisdiccion Coactiva

Autoridad legal para hacer cumplir
las obligaciones

Estatuto Tributario

Procedimientos legales para el
cobro de impuestos

Legislacion que autoriza el cobro
coactivo

P
D Leyes de Cobro
>

Documentos que prueban deudas
exigibles

2. QUE ES UN TITULO EJECUTIVO

El titulo ejecutivo es un documento que demuestra que una persona o empresa tiene
una deuda clara y exigible con una entidad del Estado. En otras palabras, el titulo
ejecutivo es el soporte legal que le permite a una entidad publica exigir el pago de
una obligacién sin tener que ir ante un juez.

Cuando este documento ya estd en firme (es decir, cuando no se puede apelar ni

cambiar), el Estado puede usarlo para iniciar un proceso de cobro coactivo. De
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acuerdo con el Estatuto Tributario, los documentos que sirven como titulo ejecutivo en

los cobros del Estado son, entre otros:

¢ Las declaraciones de impuestos presentadas por los contribuyentes y sus

correcciones.

e Las liquidaciones oficiales que ya estén firmes.

e Los impuestos nacionales, como renta, IVA o retencion en la fuente.

e Los impuestos territoriales, como el Impuesto de Industria y Comercio (ICA) o el
predial unificado.

e También pueden servir documentos como una liquidaciéon de aforo, una factura
de servicios pUblicos o un parte de transito que ya esté debidamente

ejecutoriado.

¢Qué documento califica como titulo ejecutivo para el cobro coactivo?

—

[ =
(O

Facturas de
Servicios
Piblicos
Documenta deudas
pendientes de
servicios piblicos,
exigibles
legalmente.

3. QUE DEBE ENTENDERSE POR EJECUTORIA DE UN ACTO ADMINISTRATIVO
3.1 EJECUTORIA DE UN ACTO ADMINISTRATIVO

El derecho de defensa significa que foda persona tiene la posibilidad de
responder o defenderse cuando una entidad del Estado le cobra una deuda. Para

que esto sea posible, es necesario que la entidad le haya informado correctamente y
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a tiempo sobre las decisiones que tomd, por ejemplo, envidndole una nofificaciéon

oficial.

Solo cuando esa nofificacion se hace bien, el acto administrativo (es decir, la
decision de la entidad) queda en firme y empieza a tener efectos legales.
En ese momento, la persona puede usar su derecho de defensa presentando
excepciones al mandamiento de pago, es decir, explicando las razones por las que
considera que el cobro no es vdlido o que la deuda no existe. Un acto administrativo
(decisién de la entidad) solo se considera en firme (no se puede hacer nada contra
ella) cuando se ha cumplido con los pasos de publicidad y nofificacién. Esto le da al

Estado la autoridad para hacerlo cumplir.

En resumen, cuando la entidad estatal notifica correctamente al ciudadano y
este tiene la oportunidad de defenderse, el acto administrativo queda ejecutoriado

(en firme) y al dia siguiente puede iniciarse el proceso de cobro coactivo.

Hitos Clave en la Ejecutoria de un Acto Administrativo

Dio. Siguiente o

Dia. Siguiente Lo
o la Protocolizacién
Dia Siguiente Aceptacién del silencio
Dia de ala del Administrative
Notificacién Notificacién Desistimiente Positive

DIV DIy D= Yr= Yr= Y=

Notificacidn Acto Firme
al El acto El acto
Interesade .. . . .
administrative administrative .
Acto . . Acto Firme
El acto Eiecutoriado se vuelve firme se vuelve firme
administrativo ) después de la El acto después de la El acto
se notifica El acto decisién sobre  administrative oaceptocidn del administrativo
farmalmente al administrativo los recursos se vuelve firme  desistimiento  se vuelve firme
interesado se vuelve si no se de los recursos  después de la
ejecutario y interponen protocolizacidn
comienza el FECUrsns del silencio
cobro coactivo administrative

positivo
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3.2 PERDIDA DE EJECUTORIA DE UN ACTO ADMINISTRATIVO

Es muy importante tener en cuenta que un acto administrativo (es decir, una
decision oficial de una entidad del Estado) puede perder su fuerza o validez con el
tiempo. Si eso pasa, el Estado ya no puede usarlo como base para cobrar una deudaq,
porque dejaria de existir un titulo ejecutivo vdlido (un documento valido para cobro).
El Consejo de Estado, que es la Alta Corte que decide estos temas, ha explicado que,
si el documento que contiene la obligacién pierde su fuerza legal, esa situacion puede
demostrarse durante el proceso ante la entidad, y en ese caso el cobro no podria

confinuar.

Por eso, el funcionario encargado del cobro de la entidad debe revisar con
mucho cuidado, antes de emitir el mandamiento de pago, que el acto administrativo
que sirve como titulo ejecutivo siga teniendo validez y no haya perdido su fuerza
ejecutoria. Se citan algunas razones por las cuales un acto administrativo puede

perder esa fuerza, las cuales se deben revisar siempre antes de iniciar el cobro.

Factores que conducen a la pérdida de ejecutoriedad
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4. QUE ES EL MANDAMIENTO DE PAGO

Es un documento oficial que emite una entidad del Estado para iniciar el cobro
de una deuda a una persona o empresa que no ha cumplido con su obligacion.
Este documento marca el inicio del proceso de cobro coactivo, y solo se puede
expedir cuando existe un titulo ejecutivo vdlido, es decir, una prueba clara de que la
deuda reaimente existe y se puede exigir legalmente. Cuando comienza el cobro
coactivo, el deudor puede llegar a un acuerdo de pago con la entidad. Sin embargo,
sino cumple el acuerdo, el proceso se reactiva y continda su curso normal hasta lograr

el pago.

Es muy importante saber que, una vez la entidad emite el mandamiento de
pago, debe informar al deudor de manera correcta y a tiempo.
El deudor tiene 10 dias para presentarse y nofificarse (recibir) de la decision.
Si no se presenta dentro de ese plazo, la entidad le enviara la notificacion por correo.
Después de ser notificado, el deudor tiene tres opciones: Pagar la deuda. Dejar que el
proceso continUe. Presentar excepciones, es decir, las razones o argumentos por los
cuales considera que el cobro no es correcto. Estas excepciones deben presentarse

dentro de los 15 dias siguientes a la notificacién del mandamiento de pago.

Proceso de Mandamiento de Pago

Emitir Citar al Deudor
Mandamiento

o Se cita al deudor
de Pago para comparecer en
un plazo de 10 dias.

El funcionario El mandamiento de Si el deudor no La notificacion por
competente emite el pago se notifica comparece, el El mandamiento se COITeo se anuncia a
mandamiento de personalmente al mandamiento se notifica a los través de medios

pago. deudor. notifica por correo. herederos y locales.

deudores solidarios.
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5. NOTIFICACIONES DEL MANDAMIENTO DE PAGO

La nofificacion es el paso mediante el cual la entidad del Estado informa

oficialmente a una persona sobre una decision que le afecta, como el inicio de un

cobro coactivo.

Este paso es muy importante, porque garantiza que el ciudadano pueda ejercer su

derecho a defenderse. Si la notificacidon no se hace correctamente, el acto

administrativo (por ejemplo, el mandamiento de pago) no tiene validez, ya que el

ciudadano no tendria forma de conocer lo que decidié la entidad. El principio de

publicidad significa que todas las actuaciones de las entidades publicas deben darse

a conocer, ya sea por medio de comunicaciones, notificaciones o publicaciones,

como lo establecen Estatuto Tributario. En el caso del mandamiento de pago, Ia

noftificacién puede hacerse de varias maneras: 1) Personalmente: primero se envia una

citacién al deudor para que se presente dentro de los 10 dias siguientes y reciba la

noftificacién directamente. 2) Por correo: si el deudor no se presenta en ese plazo, la

entidad envia el mandamiento de pago por correo a la direccién registrada. 3) Por

aviso: si el correo es devuelto o no llega al destinatario, la entidad publica un aviso

informando sobre la nofificacion. De esta manera, se garantiza que el ciudadano

tenga conocimiento del proceso y pueda ejercer su derecho de defensa.

Formas de Notificacion del Mandamiento de Pago

Entrega Notificacion

Personal por Correo

Notificacion Envioala
Directa Direccion

El mandamiento de
pago se envia ala
direccion registrada
del deudor

El mandamiento de
pago se entrega
directamente al

deudor

El mandamiento de
pago se publica en
la pagina web y en
un lugar visible de la
entidad pudblica

El mandamiento de
pago se publica en
un perigdico de
circulacién nacional
si la direccidn del
deudor es
desconocida
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6. EXCEPCIONES AL MANDAMIENTO DE PAGO

Las excepciones son las razones o argumentos que el deudor presenta para
defenderse cuando una entidad del Estado le cobra una deuda.
En ofras palabras, son la forma que fiene la persona para oponerse al cobro y explicar

por qué considera que no debe pagar, o que hay un error en el proceso.

La Corte Constitucional ha dicho que, al presentar excepciones, el deudor
ejerce su derecho de defensa, porque es el momento en que puede contradecir o
cuestionar las obligaciones que aparecen en el documento que sirve como base del
cobro (el titulo ejecutivo). las excepciones deben: Presentarse por escrito y radicarse

dentro de los 15 dias siguientes a Ia notificacion del mandamiento de pago.

Las excepciones son un mecanismo de defensa regulado por la ley, lo que
significa que solo se pueden usar las que estdn expresamente permitidas.
El articulo 831 del Estatuto Tributario indica cudles son las excepciones que pueden

presentarse contra el mandamiento de pago dentro del proceso de cobro coactivo.

iQué excepcion deberia presentar contra el mandamiento de pago?

Sefiala gue se han presentado
demandas legales gue podrian
afectar la deuda.

| HEH )
\\F ;
Afirma que el titulo ha perdido su
validez debido a acciones Argumenita gue la accidn de cobro
administrativas ha expirads debldo al iempo
Falta de Ejecutoria IX'G_ Iy
Desafia la validez del titulo L d A
EjeCULive, Aargumeniando que no es Desefia la validez del titulo o 1
gjecuiable sutoridad del funcionario.
Acuerdo de Pago ,/"_[—-"\.II Deudor Solida
| [_ . — P i
1 T [ - - 1 U I
Indica que exiate un ecuerdo '\__D“'__/' ™ {7 bl Afirma que el deudor no es
formal para pager la dewda en responsable como deudor
términos diferentes solidario
- /> Tasacion Indebida
ENY =)
Afirma que la deuda ya ha sido - Y 4 ="/  Dispuia la cantidad de la deuda
pageda, proporcionands evidencia | 1 - ergumentanda gue estd

de pago Incomectamente calculada
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7. COMO EJERCER EL DERECHO DE DEFENSA EN LAS EXCEPCIONES AL
MANDAMIENTO DE PAGO

El Estatuto Tributario permite presentar una excepcion (oposicion) cuando no existe un

titulo ejecutivo vdlido, especialmente si se violan los derechos de defensa del deudor.

Esto ocurre, por ejemplo, en los casos de solidaridad tributaria, cuando dos o mas
personas son responsables del pago de una misma deuda.

Sila entidad solo notifica al deudor principal y no informa al deudor solidario (el que
también responde por la deuda), este Ultimo no tiene oportunidad de defenderse
desde el inicio del proceso. El deudor principal, al haber sido notificado, puede
responder los requerimientos, presentar pruebas, apelar decisiones o incluso
demandar ante un juez, mientras que el deudor solidario solo puede intervenir mucho
después, cuando ya se le ha notificado el mandamiento de pago. En ese momento, al
deudor solidario solo le queda la opcidn de presentar excepciones, |0 cual limita su
defensa, ya que no pudo participar en las etapas anteriores del proceso.

Por eso, si la Administracion no cumple con el deber de notificar al deudor solidario

desde el principio, se considera que el titulo ejecutivo no es vdlido frente a él.

En ofras palabras, no se le puede cobrar una deuda a alguien que nunca fue

informado ni fuvo la oportunidad de defenderse desde el inicio.

Aplicacion del derecho de defensa mediante la presentacion de
la excepcioén: indebida vinculacién del deudor solidario

El derecho de los La disparidad en los
deudores solidarios derechos procesales
adefenderse en los entre los deudores

procedimientos principales y
legales solidarios

Excepcion de

falta de titulo

v gjecutivo
Vinculacion
constitucionalmente @
inexcusable

La ausencia de

La necesidad de notificacion a los
involucrar a los deudores solidarios
deudores solidarios sobre los procesos
en los en su contra

procedimientos de
determinacion
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8. RECURSOS CONTRA LA RESOLUCION QUE RECHACE LAS EXCEPCIONES
PROPUESTAS

En el procedimiento de cobro coactivo, la mayoria de las decisiones que toma
la entidad del Estado son trdmites internos, por lo que no se pueden apelar ni
reclamar.

Sin embargo, hay una excepcion importante: cuando la entidad resuelve las
excepciones que presentd el deudor, si es posible interponer un recurso. Por lo
general, en temas de impuestos existe el recurso de reconsideracion, pero en este
caso especial se aplica el recurso de reposicion.

Este recurso se puede usar cuando la entidad rechaza las excepciones que el deudor

presentd contra el mandamiento de pago.

El recurso de reposicion se debe presentar por escrito, dentro del mes siguiente
a la noftificacién de la resolucion que negd las excepciones.
Este recurso se dirige al Jefe de la Division de Cobranzas, quien tiene un mes para dar
respuesta, contado desde el dia en que el recurso fue presentado correctamente. En
resumen: Quién puede presentar el recurso: el deudor (ejecutado). Plazo para hacerlo:
dentro de un (1) mes desde que se noftificd la decisidn. Quién lo resuelve: el Jefe de la

Division de Cobranzas. Plazo para resolverlo: un (1) mes después de haberlo recibido.

Términos del Recurso de

- -
Reposicion
5 Notificacion de la Decision
El ejecutado es notificado de la decision.
4 Decision del Jefe de Divisién
El Jefe de Division toma una decision sobre el recurso dentro de un mes

El ejecutado presenta el recurso de reposicion dentro de un mes.

Notificacion de la Resolucion

El ejecutado recibe la resolucion que rechaza las excepciones
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En el cobro coactivo también hay herramientas para evitar que se pierda la
posibilidad de cobrar una deuda con el paso del tiempo. Estas herramientas se llaman
medidas cautelares. Son acciones preventivas que foma la entidad del Estado para
asegurar que el deudor no se deshaga de sus bienes o no los deteriore antes de que

termine el proceso.

En palabras simples, las medidas cautelares sirven para “congelar” o asegurar
los bienes del deudor mientras avanza el cobro, de modo que el Estado pueda
recuperar el dinero que le pertenece. Las medidas cautelares pueden ser de varios
tipos, y en los procesos de cobro coactivo las mds comunes son: Embargo de cuentas
bancarias, ya sean de ahorros o corrientes; embargo de salarios o pagos por
prestacién de servicios; embargo de bienes muebles, como vehiculos o maquinaria;
embargo de bienes inmuebles, como casas, lotes o apartamentos (registrado en la
Oficina de Instrumentos PUblicos); embargo de acciones o participaciones en |a bolsa

de valores; y embargo de vehiculos, registrado en las oficinas de transito.

En resumen, las medidas cautelares son una forma temporal y preventiva de
asegurar los bienes del deudor, para que el Estado pueda garantizar el pago de la

deuda si al final del proceso se confirma la obligacion.

Medidas Cautelares mas Comunes en el Cobro

Coactivo

Embargo de

Cuentas Embargo de

Bancarias Salario

Cuentas Ingresos

Bancarias Salariales

Congeladas Retenidos Los bienes Los bienes de renta Los vehiculos
Las cuentas de El salario y los Los bienes muebles inmuebles del fija y variable en las automotores del

deudor son bolsas de valores deudor son

ahorro y corrientes
del deudor son
embargadas para
asegurar fondos

ingresos por
servicios del deudor
son embargados
para garantizar el
pago

del deudor son
embargados para
cubrir la deuda

embargados y
registrados en la
oficina de
instrumentos
publicos

son embargados

embargados y
registrados en las
oficinas de transito
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10. TERMINACION DEL PROCEDIMIENTO DE COBRO COACTIVO Y ARCHIVO DEL
EXPEDIENTE

El cobro coactivo, se pueden extinguir de tres formas: En primer lugar, por pago de la
deuda a cargo del ejecutado, a fravés de desembolso a la entidad, dacién en pago,
por remate u otros medios que satisfagan la obligacién. En segundo lugar, por el
acaecimiento de causales de prescripcion de la obligacién de cobro, entre ellas la
presentaciéon de excepciones al mandamiento de pago por prescripcion de la deuda.
Y finaimente por traslado de la obligacidon a un tercero diferente al ejecutado. El
cobro coactivo, eventualmente puede generar gastos adicionales, tales como costas
del proceso, que se deben ser sufragados oportunamente, para poder proceder dar
terminacion de y el archivo del expediente. Finaimente, la Administracion debe
expedir un acto administrativo de finalizacion del proceso, para lo cual el ejecutado,
deberd aportar los respectivos paz y salvos con la entidad estatal y asi mismo esta
deberd informa el estado de posibles embargos y secuestros, y devolucién de

eventuales saldos a favor.

Pasos para la Terminacién del Proceso de Cobro
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11. DIAGRAMAS DEL COBRO COACTIVO
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