CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota D.C., primero (1°) de julio de dos mil veintidos (2022)

CONSEJERO PONENTE: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Radicacion: 15001 23 31 000 2007 00207 01

Demandante: ALFONSO ESCANDON CORTES

Demandado: DEPARTAMENTO DE BOYACA - SECRETARIA DE HACIENDA
Tema: ACTOS POR LOS CUALES SE FIJAN LOS HONORARIOS DEL

SECUESTRE EN PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COACTIVO - no
susceptible de control judicial

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala resuelve el recurso de apelacion interpuesto por la actora en contra de la
sentencia de 17 de octubre de 2014, proferida por el Tribunal Administrativo de
Boyaca, Sala de Decision de Descongestion n.° 9.

|.- Antecedentes
.1.- Lademanda

1. El sefor Alfonso Escanddn Cortés, actuando por intermedio de apoderado
judicial y en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho prevista
en el articulo 85 del Cédigo Contencioso Administrativo —en adelante CCA—, acudi6
a la jurisdiccion contencioso-administrativa para elevar las siguientes pretensiones’:

(...) DECLARACIONES Y CONDENAS
PRIMERA. Que se declare nulo el acto administrativo complejo conformado por:

- Resoluciéon N° 0397 del 24 de noviembre de 2006, expedida por la Delegada de
cobro coactivo de la Secretaria de Hacienda del Departamento de Boyacd, por la cual
se fijan honorarios de secuestre a mi mandante.

- Resolucién N° 0477 del 5 de diciembre de 2006 expedida por la Delegada para el
cobro coactivo de la Secretaria de Hacienda de Boyaca, por la cual se niega un
recurso y se da tramite a una objecion.

- Resolucion N° 0500 del 27 de diciembre de 2006, expedida por el Profesional
Delegado para el cobro coactivo encargado de la Secretaria de Hacienda del
Departamento de Boyaca, por medio de la cual se neg6 el recurso de apelacion.

SEGUNDA. Que a titulo de restablecimiento del derecho, se conde[ne] al
Departamento de Boyaca a reconocer y pagar a favor de mi mandante los

' Folio 1-16, Cuaderno n.° 1.
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HONORARIOS como secuestre dentro del proceso por Jurisdiccion Coactiva
adelantado por el Departamento de Boyaca en contra de la INDUSTRIA LICORERA
DE BOYACA EN LIQUIDACION, teniendo en cuenta lo establecido en el articulo 37,
numeral 5.1 del acuerdo 1518 del 28 de agosto de 2002, del C.S.J., segun lo
consignado en el capitulo de hechos.

TERCERA. Que las sumas reconocidas a favor de mi mandante sean actualizadas,
teniendo en cuenta la variacion del indice de precios al consumidor en el pais, entre
la fecha en que hicieron exigibles y la fecha de ejecutoria del fallo de primera o
segunda instancia segun el caso.

CUARTA. Que se ordene dar cumplimiento al fallo en los términos y condiciones de
los articulos 176, 177 y 178 del Cédigo Contencioso Administrativo.

QUINTA. Se condene en costas a la parte demandada.

.1.1.- Los hechos

2. La parte actora en la demanda aludié a los hechos que sustentan las pretensiones,
las cuales se sintetizan de la siguiente forma:

3. El departamento de Boyaca inicid proceso de cobro coactivo en contra de la
Industria Licorera de Boyaca —Liquidada— con la finalidad de obtener el pago de lo
adeudado por dicha entidad por concepto de impuesto al consumo y dentro del cual
se decretaron una serie de medidas cautelares sobre activos de aquella entidad.

4. Indicd que el 11 de mayo de 2004 fue designado como secuestre de los bienes
de la Industria Licorera de Boyaca —Liquidada—, cargo del cual tomé posesion el 27
de mayo de 2004, por lo que se hizo cargo del inventario oficial de los bienes de
propiedad de aquella empresa para su administracion.

5. Manifestd que la funcionaria delegada de cobro coactivo de la Secretaria de
Hacienda de Boyaca, a través del oficio de 15 de octubre de 2004, le requiri6 las
cuentas de los bienes propiedad de la Industria Licorera de Boyaca y que se
encontraran embargados y secuestrados y aquellos dejados en arrendamiento.

6. Afirmo que le manifestd a la mencionada funcionaria que, en su condicién de
secuestre — arrendador, con fecha 15 de marzo de 2003, llegé a un acuerdo de pago
con la Industria de Licores de Boyaca C.I. E.A. en virtud del cual «(...) los dineros por
concepto de arrendamiento de los bienes se consignaran a la cuenta de especial (sic) de la
Secretaria de hacienda del Departamento del Banco de Bogotd, sucursal Tunja,
directamente por el representante legal de la firma Licorandes», afiadiendo que tal
acuerdo no indicaba que el secuestre estuviera incapacitado para recibir los dineros
y consignarlos personales y, por el contrario, lo que se buscaba era proveer
seguridad y responsabilidad, como constaba en el «(...) acta de pago del 15 de marzo
de 2003», atendiendo a que el secuestre inicial nunca presento informes.
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7. Anotd que el acuerdo de pago establecio en el «(...) articulo 37, numeral 5.4 que
cumplido el encargo, aprobada y fenecida la cuenta de su administracion y restituidos los
bienes que le confiaron al secuestre, el mismo tendria derecho a una remuneracién
adicional, asi: “...5.4 que por ser establecimientos industriales o comerciales entre el unoy
el siete por ciento de su producto neto; si el secuestre ejerce solamente la funcién de
interventor, este porcentaje se reducira a la tercera parte», ahadiendo que no administrd
establecimientos industriales o comerciales, pues como secuestre solamente lo hizo
respecto de los bienes inmuebles, muebles y enseres de propiedad de la industria
licorera liquidada, de acuerdo con la clausula quinta del contrato n.° 0001 de 2003.

8. Estimd que: «(...) se ha debido tener en cuenta el numeral 5.1 del articulo 37 del acuerdo
1518 de 28 de agosto de 2002, que establece un porcentaje diferente por lo[s] inmuebles
urbanos entre el 1y el 6% de su producto neto, si el secuestre no asegura su pago con [la]
entidad legalmente constituida y el 9% si lo asegura; siendo este Ultimo porcentaje el que
se ha debido aplicar para el reconocimiento de los honorarios a mi mandante», a lo que
agrego que se ha debido advertir que si hubiese administrado la unidad comercial
podria estar de acuerdo con lo expuesto por la autoridad administrativa en la
Resoluciéon n.° 0397 de 24 de noviembre de 2006.

9. Afirmo6 que en su condicion de secuestre de los bienes de la Industria Licorera de
Boyaca —Liquidada—, «(...) fue requerido para que hiciera entrega de los bienes,
elaborando un nuevo inventario donde se emplearon mas o menos dos meses, que hasta
la fecha no ha sido reconaocido, (sic) puesto que la suma asignada como honorarios no
cubre siquiera los gastos que tuvo que hacer en su ejercicio de secuestre», manifestando
su sorpresa porque a los honorarios por su gestion se aplico «(...) la tarifa minima,
cuando existe un margen superior establecido y ademas habiendo cumplido a cabalidad la
labor encomendada.

10. Adujo que interpuso recurso de reposicion y, en subsidio, el de apelacion, en
contra de la Resoluciéon n.° 0397 de 24 de noviembre de 2006, los cuales fueron
decididos, respectivamente, mediante la Resolucion n.° 0477 de 5 de diciembre de
2006, expedida por la delegada de cobro coactivo de la Secretaria de Hacienda de
Boyaca y a través de la resolucién n.° 0500 de 27 de diciembre de 2006, emitida por
el profesional delegado para el cobro coactivo de la citada secretaria.

[.1.2.- Las normas violadas y el concepto de la violaciéon

11. El actor estimo que los actos administrativos acusados trasgredieron los articulos
388 y 389 del Cdédigo de Procedimiento Civii —en adelante CPC—. En lo
concerniente al articulo 388 del CPC, destaco que le correspondia a la autoridad a
cargo del cobro coactivo asignar los honorarios al actor siguiendo, para tal efecto,
los parametros fijados por el Consejo Superior de la Judicatura y que estan
contenidos en el Acuerdo n.° 1518 de 28 de agosto de 2002, lo cual no ocurrid, toda
vez que la demandada desconocid los criterios dispuestos en el articulo 37 del
Acuerdo n.° 1518 de 28 de agosto de 2002 para el reconocimiento de tal
emolumento.
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72. Frente al articulo 389 del CPC, indic6é que esta disposicion establecio las reglas
para el pago de los honorarios a los auxiliares de la justicia y expuso que tales
normas, en su concepto, fueron desconocidas por la autoridad administrativa, en
atencion a que no se tuvo en cuenta «(...) el acuerdo del Consejo de la Judicatura'y en
esta medida lo que en Ultima instancia esta haciendo el funcionario de jurisdiccion coactiva
es utilizar una facultad discrecional, que por demas estd prohibida, para establecer los
honorarios y la tarifa de los auxiliares de la justicia».

13. Ilgualmente, considero transgredidos los articulos 1°, 2°, 3°, 36 y 37 del Acuerdo
n.° 1518 de 28 de agosto de 2002. Luego de senalar que habia cumplido con los
requisitos establecidos en la norma para ser designado como secuestre en el
proceso de jurisdiccion coactiva mencionado, resaltdé que, de conformidad con el
articulo 37 del citado acuerdo, se «(...) ha debido tener en cuenta como criterio para la
asignacion de los honorarios, el numeral 5.1 y no como lo hizo la entidad publica
demandada al aplicar el numeral 5.4 de la mentada norma», puesto que en el inventario
oficial que le fue entregado, al tomar posesion de la funcion de secuestre, le fueron
dados en custodia una serie de bienes inmuebles, muebles, maquinaria y equipos
de propiedad de la Industria Licorera de Boyaca Liquidada, respecto de los cuales
no fungi® como un simple interventor de un establecimiento industrial o
comercial—en los términos del numeral 5.4 del articulo 37 del citado acuerdo—y por
el contrario «(...) realiz6 una actuacion totalmente diferente y relacionada especificamente
con la de secuestre, en el entendido que los bienes inmuebles, muebles y enseres
embargados y secuestrados fueron entregados bajo su cuidado, como se determina del
acta de posesion como secuestre».

14. Afirmd que los actos acusados se encontraban falsamente motivados y fueron
expedidos con desviacién de poder. En lo que se refiere a la falsa motivacién, anoté
lo siguiente:

(...) No es cierto que mi mandante ejercio solamente la funcion de interventor en su
designacion como secuestre dentro del proceso de jurisdiccion coactiva a que se ha
venido haciendo referencia; puesto que si nos atenemos a las acepciones del
significado del término interventor, tenemos que concluir que en ningdn momento se
identifican con las labores desarrolladas por mi mandante como secuestre en el caso
presente (...) el interventor desarrolla actividades de simple vigilancia de ciertas
labores, lo cual no ocurrié en este evento, porque mi mandante en el desarrollo de su
actividad de secuestre recibié bienes inmuebles, muebles y enseres, como
normalmente se hace en cualquier diligencia de secuestro; no se explica entonces de
donde la entidad publica demandada hace alusion a que el sefior ESCANDON lo que
desarroll6 fue actividades de vigilancia, porque si fuera asi todos los secuestres,
desarrollarian dicha actividad y sus honorarios siempre se sefalarian bajo tal
circunstancia, lo cual no es correcto.

Por otra parte, los actos son falsamente motivados en cuanto a que se tiene en cuenta
para la asignaciéon de honorarios, el supuesto embargo y secuestro de
establecimientos industriales o comerciales, para aplicar el numeral 5.4 del articulo
37 del acuerdo 1518 mencionado; ya que n[o] es cierto que se haya embargado la
entidad industrial o comercial industria Licorera de Boyaca (sic), puesto que a mi
mandante se le entregd bajo su custodia bienes inmuebles, muebles y enseres y no
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la unidad comercial o industrial como tal, porque de haber sido asi, habia tenido que
desarrollar actividades de secuestre frente a la producciéon y manejo de la entidad, lo
cual no ocurrid, como se deduce del trAmite procesal de jurisdiccién coactiva que se
hara llegar como prueba.

15. En lo que tiene que ver con la desviacion de poder, advirtid lo siguiente:

(...) La desviacion de poder se configura en este caso, cuando la entidad publica
demandada, asigna los honorarios a mi mandante de manera arbitraria y sin tener en
cuenta los criterios correctos, previstos en el acuerdo 1518 de 2002 del C.S.J. En este
caso la decisiéon de la administracion no busca el cumplimiento de los interese[s]
generales ni el buen servicio publico.

I.2.- La contestacion de la demanda por parte del departamento de Boyaca

16. El departamento de Boyaca, a través de apoderado judicial y dentro de la
oportunidad procesal respectiva, contestd la demanda? oponiéndose a las
pretensiones de la demanda puesto que, en su concepto, los actos acusados fueron
expedidos con plena observancia de las normas constitucionales y legales,
gozando, en consecuencia, de la presuncion de legalidad; a lo que agregd que, el
valor fijado como honorarios al demandante dentro del proceso coactivo seguido en
contra de la Industria Licorera de Boyaca —Liquidada—, consulté lo dispuesto en el
ordenamiento juridico al ser el ejercicio de la facultad discrecional que le asiste a la
autoridad administrativa.

17.Neg6 que se hayan vulnerado las normas constitucionales y legales que se
enuncian como trasgredidas, puesto que se surtio el tramite previsto en el
ordenamiento juridico para la fijacion de los honorarios del secuestre designado en
el tramite del proceso de cobro coactivo que, en este caso, se adelanté en contra
de la Industria Licorera de Boyaca —Liquidada—. Agreg6 que, tan cierto es lo
anterior, que, una vez ordenado el levantamiento de las medidas cautelares sobre
el patrimonio de aquella empresa, el «Juez Coactivo» solicité al demandante la
rendicion de cuentas respectivas y le fijo el valor de sus honorarios conforme al
Acuerdo n.° 1518 de 28 de agosto de 2002.

18. Refirid que la fijacidn de tales honorarios le fue comunicada al auxiliar de la
justicia «(...) para que este a través de los mecanismos procedimentales respectivos
(objecion) procediera a realizar su reclamacion correspondiente, lamentablemente el
proceder escogido por el demandante para realizar su reclamacion no fue el ordenado en
la ley, lo cual originé la expedicion de los demas actos aqui demandados, los cuales se
ajustaron al proceder juridico ordenado para esta clase de actuaciones judiciales (...)».

19. En armonia con lo anterior, senald lo siguiente:

2 Folio 112-119, Cuaderno n.° 1. Cabe indicar que el actor, mediante escrito de 9 de julio de 2007 (Folio 125-126, Cuaderno
n.° 1), se pronuncioé en relacion con las excepciones formuladas por la demandada.
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(...) es importante establecer si la accion incoada por el demandante es la adecuada
para reclamar sus derechos, toda vez que la labor que ejercié el Sefor Alfonso
Escanddn Cortés, no se encuentra dentro de las hormalmente desempefiadas por un
servidor publico, de conformidad a las establecidas en las normas relacionadas con
nomenclaturas y funciones publicas, precisamente en una actividad transitoria que se
remunera de manera particular y concreta en los términos establecidos por el Acuerdo
1518 de 2002 del Consejo Superior de la Judicatura, por tratarse de actividades
judiciales y no administrativas. Por ello no medié contrato ni orden alguna que
impartiera instrucciones, por el contrario se le designé y éste aceptd dicho
nombramiento como secuestre. Por lo cual a la luz de la jurisprudencia, la accion que
debia iniciarse era la de reparacion directa para el reconocimiento y pago de los
honorarios causados por la actividad ejecutada omisién y no la de Nulidad y
Restablecimiento del Derecho.

20.El mismo apoderado judicial formuldé las siguientes excepciones: (1)
«EXCEPCION DE PROCEDIMIENTO POR HABERSE TRAMITADO LA RECLAMACION
DE PAGO DE HONORARIOS POR UNA ACCION DIFERENTE A LA QUE
CORRESPONDE»; (2) «<EXCEPCION DE ERRONEA IDENTIFICACION EN EL OBJETO
A DEMANDAR»; y (3) «<EXCEPCION DE FALTA DE JURISDICCION Y COMPETENCIA
DEL JUEZ ADMINISTRATIVO PARA CONOCER DE LA REGULACION DE HONORARIOS
DEL AUXILIAR DE JUSTICIA DESIGNADO DENTRO DE PROCESO COACTIVO».

21. Frente a la primera y segunda excepcion, esto es, las atinentes a «<EXCEPCION
DE PROCEDIMIENTO POR HABERSE TRAMITADO LA RECLAMACION DE PAGO DE
HONORARIOS POR UNA ACCION DIFERENTE A LA QUE CORRESPONDE» y
«EXCEPCION DE ERRONEA IDENTIFICACION EN EL OBJETO A DEMANDAR>,
argumento6 que la accion que ha debido iniciar el actor era la de reparacion directa
y no la de nulidad y restablecimiento del derecho, pues no existia contrato, vinculo
laboral o acto administrativo ilegal, pues lo reclamado era el pago de unos
honorarios por el encargo de secuestre en los términos y condiciones establecidos
en la ley para este tipo de «actuaciones judiciales».

22. En lo atinente a la tercera excepcion, es decir, la relacionada con la «<EXCEPCION
DE FALTA DE JURISDICCION Y COMPETENCIA DEL JUEZ ADMINISTRATIVO PARA
CONOCER DE LA REGULACION DE HONORARIOS DEL AUXILIAR DE JUSTICIA
DESIGNADO DENTRO DE PROCESO COACTIVO», considero lo siguiente:

(...) ante la inconformidad del valor de los honorarios que le fueron fijados por la
Profesional Especializado de la Secretaria de Hacienda con funciones de Juez de
Cobro Coactivo a través de uno de los actos administrativos que aqui se demandan
(Resolucion No 0397 del 24 de noviembre de 2006), debi6 instaurar demanda de
regulacion de honorarios ante la Jurisdiccién Ordinaria —Juez Civil del Circuito—, toda
vez que su inconformidad primordial se fundamenta en el hecho que el valor fijado no
compensa al parecer la labor que éste desarroll6 dentro del proceso coactivo que se
adelant6 por el Departamento de Boyaca contra la Industria Licorera de Boyaca.

I.3.- Sentencia de primera instancia

23. El Tribunal Administrativo de Boyaca, Sala de Decision de Descongestién n.° 9,
mediante sentencia de 17 de octubre de 20143, resolvio:

3 Folio 268-274, Cuaderno n.® 1.
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(...) FALLA (...) PRIMERO.- DECLARASE probada, de oficio, la excepcion de inepta
demanda y en consecuencia, INHIBESE la Sala para pronunciarse sobre las
pretensiones de la misma instaurada por el sefior ALFONSO ESCANDON CORTES,
de conformidad con las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO.- ABSTENERSE de condenar en costas en esta instancia.

TERCERO.- En firme esta providencia archivense las diligencias, déjense
constancias y anotaciones de rigor. Si existe excedente de gastos procesales
devuélvase al interesado.

24. Sefiald que los actos demandados fueron proferidos por el departamento de
Boyaca en virtud de la facultad de cobro coactivo que le asigno la ley —en particular
la Ley 1066 de 2006“— para el recaudo coercitivo de las rentas publicas y que en el
caso juzgado fue ejercié en contra de la Industria Licorera de Boyaca, nombrandose
al sefior Alfonso Escandon Cortés como secuestre de los bienes de aquella entidad.

25. Anot6 que las normas que regulan la facultad de cobro coactivo son las previstas
en el Estatuto Tributario —Decreto n.° 624 de 1989— cuyo articulo 835 establece
que solo serian demandables ante la jurisdiccion contencioso-administrativa las
resoluciones que fallan las excepciones y ordenan llevar adelante la ejecucion,
razon por la que los actos demandados no pueden ser cuestionados por esta
jurisdiccion puesto que: «(...) no encuadran dentro de los especificos supuestos que
sefala la norma, y que pueden demandarse en ejercicio de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho, pues por esta via y dentro de dicho proceso, sélo pueden ser
controvertidos ante la Jurisdiccién Contencioso Administrativa los actos que deciden sobre
las excepciones propuestas y los que ordenan llevar adelante la ejecucion, actos que nada
tienen que ver con los que acusa el actor (...)», respaldando su posicion en la sentencia
de 19 de septiembre de 2013, expediente n.° 05001-23-31-000-2006-01561-01,
proferida por esta Seccion.

l.4. El recurso de apelacién

26. El actor, actuando a través de su apoderado judicial e inconforme con la decision
de primera instancia, presento recurso de apelacion® a fin de que se revocara la
sentencia de primera instancia y se accediera a las pretensiones de la demanda.
27. El actor esgrimi6é los siguientes argumentos en contra del fallo de primera
instancia, asi:

(...) Alas consideraciones del despacho hay que decir, que si bien es cierto la norma
y la jurisprudencia indicada, expresan que dentro de un proceso de jurisdiccion de lo
contencioso administrativo los actos que fallan las excepciones y [los que] orden[a]n
llevar adelante la ejecucion, los mismos se refieren a las partes del proceso de
jurisdiccién coactiva.

En efecto dentro del mentado proceso de cobro coactivo, fundamentalmente existen
dos partes que intervienen en la actuacion procesal y que son respecto de las cuales

4 Por la cual se dictan normas para la normalizacion de la cartera publica y se dictan otras disposiciones.
5 Folio 278-281, Cuaderno n.® 1.
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se dictan los actos dentro del trdmite respectivo; porque ha de indicarse, que el
secuestre no es parte dentro del mencionado proceso y que la[s] regulaciones a que
hace referencia el articulo 835 deben entenderse referidas a las partes del mismo, ya
que el titulo VIII del Estatuto Tributario cuando hace referencia al procedimiento
administrativo coactivo, en el articulo 823 establece: “Procedimiento administrativo
coactivo. 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, deber& seguirse el procedimiento administrativo coactivo
que se establece en los articulos siguientes”.

Por su parte el articulo 835 del mismo Estatuto Tributario, establece: “Intervencion del
contencioso administrativo. Dentro del proceso de cobro coactivo, solo seran
demandables ante la jurisdiccién contencioso — administrativo 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 realizara hasta que
exista pronunciamiento definitivo de dicha jurisdiccion’.

Si se analiza las dos normas, es evidente que la interpretacién dada por el Despacho
con fundamento en la jurisprudencia del Consejo de Estado, es equivocada, como lo
es la del Consejo de Estado, por las siguientes razones:

Cuando el articulo 835 hace alusion a que solo se controvertiran ante el Contencioso
Administrativo, las resoluciones que fallan las excepciones y ordenan llevar adelante
la ejecucion, es porque las mismas se han dictado dentro del proceso de cobro
administrativo coactivo; lo que significa, que ha de determinarse cuales actuaciones
pertenecen al proceso de cobro coactivo, para que siendo distintas a las antes
indicadas, no pueden ser controvertidas ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo.

Y para verificar lo anterior, se debe analizar el articulo 823 del Estatuto Tributario
transcrito, que hace referencia al procedimiento administrativo coactivo, manifestando
que el mismo se refiere al cobro de las deudas fiscales por concepto de impuestos,
anticipo, retenciones, intereses y sanciones; es decir, que las actuaciones deben estar
directamente ligadas al trdmite del cobro de las obligaciones a que se ha referencia.

Implica lo anterior, que para dar cumplimiento al articulo 835 del Estatuto Tributario
citado, se debe evidenciar que las decisiones que resuelven las excepciones y
ordenan llevar adelante la ejecucion, estan intimamente ligadas al tramite del cobro
de las obligaciones mencionadas, las cuales con controvertibles ante el contencioso
administrativo y que si dentro de dicho tramite existen otras decisiones, las mismas
no son controvertibles ante la jurisdiccion administrativa, pero que tienen que estar
vinculadas o ligadas al cobro de las obligaciones reiteradas indicadas.

La jurisprudencia del Consejo de Estado transcrita en la sentencia, sin hacer mayor
analisis del proceso de jurisdiccion coactiva y verificando que el acto demandado no
corresponde a las decisiones que resuelven excepciones y ordenan seguir adelante
la ejecucién, expresa que no es posible su control ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo; lo cual constituye una lamentable falencia del maximo
organo de la presente jurisdiccion, porque no ha debido limitarse a la frialdad de la
consagracion de la norma del articulo 835, que pareciera dar a entender, que
solamente son controvertibles judicialmente los dos actos mencionados.

Lo anterior es asi, porque adentrandonos al caso particular que nos ocupa, estamos
frente a unos actos administrativos, que contienen una decisién de la administracion,
referente a los honorarios de un secuestre, en este evento mi mandante y que
constituyen a actos administrativos asistidos de las presuncién de legalidad, lo que
significa que son obligatorios tanto para la entidad publica, como para los particulares.
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Asi las cosas, si los mencionados actos no son controvertibles ante la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo, tampoco lo seria el reconocimiento de honorarios de
secuestre que se hacen los mismos, puesto que solamente esta jurisdiccién podria
anular los mismos y de esta manera dejar sin efecto los honorarios reconocidos.

Es claro que ni la jurisdiccion laboral, ni la civil podrian declarar la nulidad de tales
actos y si esos actos no son nulos, entonces por estar asistidos de la presuncion de
legalidad, corresponderia tanto a la entidad publica como al secuestre aceptar lo
consignado en los mismos, es decir los honorarios; lo cual es absurdo.

Pero retomando la argumentacion anterior, en el sentido de que solo son
controvertibles dentro del proceso de cobro coactivo las decisiones que resuelven
excepciones y ordenan seguir adelante la ejecucién y las demas no, como ya se
indico, es porque estan intimamente relacionadas con el tramite de cobro de las
obligaciones a que se hizo referencia y en esta medida, la discusion de los honorarios
del secuestre no es un acto estrictamente ligado al cobro coactivo, ya que no se hace
referencia como lo exige el articulo 823 del Estatuto Tributario, de que se trate del
cobro de una obligacion, por concepto de impuestos, anticipos, retenciones, intereses
y sanciones.

Como se puede observar, se ha interpretado equivocadamente por parte del Consejo
de Estado y del Despacho que dicta la sentencia, la regulacion prevista en el articulo
835 del Estatuto Tributario, por lo que solicito, que sin desconocer la jerarquia en la
obligatoriedad jurisprudencial, que el Despacho al resolver el recurso de apelacion,
se aporte de forma motivada de la jurisprudencia del Consejo de Estado y despache
favorablemente los pedimentos del presente recurso.

[.5. Tramite del recurso de apelacién

28. EI magistrado ponente en primera instancia, mediante auto de 18 de marzo de
20158, concedio el recurso de apelacion y, en esta instancia, el Consejero de Estado
instructor del proceso, a través del auto de 30 de septiembre de 20167, admitio el
recurso y ordeno, una vez en firme la decision, se corriera traslado a las partes para
que presentaran sus alegatos y al Ministerio Publico para que, de considerarlo
pertinente, rindiera concepto. Dentro de la oportunidad correspondiente, ninguno de
los sujetos procesales intervino.

Il.- Consideraciones de la Sala

29. Esta Sala de Decisién, para desatar los argumentos del recurso de apelacion
presentados por la parte demandada, abordara: i) su competencia; ii) los actos
administrativos cuestionados; iii) los problemas juridicos; iv) el caso concreto; y, por
ultimo, sefalara v) las conclusiones.

[I.1. La competencia

30.La Seccion Primera del Consejo de Estado es competente para conocer en
segunda instancia de los recursos de apelacion interpuestos en contra de las
sentencias dictadas en primera instancia por los Tribunales Administrativos, de

6 Folio 283, Cuaderno n.° 1.
7 Folio 12, Cuaderno Consejo de Estado.
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conformidad con lo dispuesto en el articulo 129 del CCA8Yy el articulo 13 del Acuerdo
num. 80 de 12 de marzo de 2019, expedido por la Sala Plena de esta Corporacion.

[1.2. Los actos administrativos acusados

31.Los actos administrativos acusados son las resoluciones n.° 0397 de 24 de
noviembre de 2006, 0477 de 5 de diciembre de 2006 y 0500 de 27 de diciembre de
2006, expedidas por la profesional encargada del cobro coactivo que adelantaba la
Gobernacion de Boyaca en contra de la Industria Licorera de Boyaca.

32. La citada funcionaria, en la Resolucion n.° 0397 de 24 de noviembre de 2006,
resolvio:

(...) CONSIDERANDO

Que el Departamento de Boyaca adelant6 proceso administrativo coactivo por
concepto de impuesto al consumo a la INDUSTRIA LICORERA DE BOYACA (hoy
liquidada).

Que dentro del Proceso coactivo adelantado por el Departamento en contra de la
firma, se hallaban ya embargados y secuestrados los bienes de la entidad ejecutada,
los cuales era administrados por la Industria de Licores de Boyaca S.A. C.I.,
verificandose el relevo del secuestre.

Que mediante auto de mayo 11 de dos mil cuatro (2004) se nombré como secuestre
de los bienes de propiedad de la Industria Licorera de Boyaca embargados y
secuestrados dentro del proceso de la referencia, al sefior ALFONSO ESCANDON
CORTES identificado con la C.C. N° 6.756.357 de Tunja, el cual se posesioné el 27
de mayo de 2004.

Que mediante Resolucién 0157 de diciembre 13 de 2005, se decreto el levantamiento
de las medidas de embargo y secuestro de los bienes de la Industria Licorera de
Boyaca toda vez que la entidad fue liquidada, decisidon que fue comunicada al
secuestre para la respectiva entrega el 13 de diciembre de 2005.

Que por razones ajenas a la voluntad de las partes, y dado que el bien era
administrado por un tercero en calidad de depositario previo contrato de concesion
suscrito con el Departamento se verifico la entrega real de los bienes el 17 de octubre
de 2006 previa rendicién de cuentas por parte del secuestre el 16 de agosto de 2006.

Observa el despacho que las cuentas rendidas por el secuestre se limitan y en efecto
deben limitarse, a la remision de copia de los recibos de consignacion efectuados por
la firma depositaria directamente a la cuenta del Departamento, de tal forma que no
fueron administrados por el secuestre, dichas cuentas se remontan al 15 de marzo de
2003 fecha en la cual no habia sido nombrado como secuestre, razon por la cual el
despacho tomara en cuenta solo a partir de junio de 2004.

Que el Departamento de Boyacé no ha establecido tarifa para auxiliares de la justicia,
de tal forma que se adoptaran las tarifas establecidas por el Consejo Superior de la

8 «(...) Articulo 129. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia de las
apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los Tribunales Administrativos y de las apelaciones de autos
susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacion o se
conceda en un efecto distinto del que corresponda, o no se conceda el extraordinario de revision (...)».
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Judicatura mediante Acuerdo 1518 de agosto 28 de 2002 debidamente
proporcionadas.

Que el mencionado acuerdo en su art. 37, numeral 5.4 determina que cumplido el
encargo aprobada y fenecida la cuenta de su administracion y restituidos los bienes
que se le confiaron, el secuestre tendra derecho a remuneracion adicional, asi: “...
5.4. Por establecimientos industriales o comerciales entre el uno y el siete por ciento
de su producto neto; si el secuestre ejercer solamente la funcion de interventor, éste
porcentaje se reducira a la tercera parte. ...”

Tratandose de una empresa industrial y comercial del estado y que el secuestre
ejercié solamente la funcion de interventor, y tomando en cuenta los recibos por él
presentados, procede el despacho a fijar por concepto de honorarios como secuestre
el 1% del producto neto reducido a la tercera parte.

(..
RESUELVE

PRIMERO.- Fijar como honorarios de secuestre de los bienes de la Industria Licorera
de Boyaca (Liquidada), al sefior ALFONSO ESCANDON CORTE, la suma de UN
MILLON OCHOCIENTOS CUARENTE Y TRES MIL DOSCIENTOS SIETE PESOS
M.CTE. ($1°843.207).

33. En la Resolucién n°. 0477 de 5 de diciembre de 2006, se decidio:

(...) CONSIDERACIONES DEL DESPACHO:

Resulta claro que contra el acto administrativo de fijacion de honorarios no es
procedente recurso alguno, como si lo es la objecion a dicha tasacion; de tal forma
gue se negaran los recursos por improcedentes y se le dara trdmite como objecion.

En primer lugar debe aclararse al sefior secuestre que no puede reconocerse
honorarios con efectos retroactivos, esto es desde antes de haber sido nombrado
Como secuestre y su respectiva posesion la cual se verificé el 27 de mayo de 2004.
En cuanto a la copia de los recibos de consignacién por él aportados ya habian
ingresado al Departamento toda vez que el depositario y administrador los consignaba
directamente en la cuenta del Departamento.

En cuanto a la fijacion de honorarios de conformidad con el punto 5.4 del art. 37 del
Acuerdo 1518 del Consejo Superior de la Judicatura, debe hacerse la siguiente
precision: La Resolucion N° 0237 de junio 14 de 2000 por la cual se decretan las
medidas cautelares determina claramente en su art. 2°: “Decrétase el embargo y
posterior secuestro del establecimiento de comercio de la sociedad INDUSTRIA
LICORERA DE BOYACA, ubicado en la AVENIDA EL JORDAN N° 1A-05 de la ciudad
de Tunja” Igualmente en la diligencia de secuestro de los bienes embargados en la
cual se deja en depésito de la ejecutada los bienes embargados se determina
claramente: “..DECRETAR EL SECUESTRO DEL ESTABLECIMIENTO DE
COMERCIO DE LA SOCIEDAD INDUSTRIA LICORERA DE BOYACA UBICADA EN
LA AVENIDA EL JORDAN N° 1 DE LA CIUDAD DE TUNJA...”

Asi las cosas, queda demostrado que efectivamente los bienes embargados y
secuestrados, encomendados al secuestre y dejados en depoésito al ejecutado
integran el “Establecimiento de Comercio de la Industria Licorera de Boyaca”, sin que
tenga que ver nada el contrato de concesion referido por el secuestre.
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Es ampliamente conocido por el secuestre que los bienes fueron administrados
directamente por el depositario toda vez que mediaba no un contrato de
arrendamiento, sino un contrato de concesion, dad la suspensién del proceso por
liquidacién de la entidad ejecutada, limitAndose el secuestre a ejercer practicamente
una interventoria sobre él.

En cuanto a haber asegurado los bienes es evidente y por demas obvio que el
concesionario debia tener asegurados los bienes, pero nunca fueron asegurados ni
requerian serlo por parte del secuestre como lo exige la norma.

De esta manera la tarifa a aplicar o a fijar por concepto de honorarios es la legalmente
sefialada por el despacho, conllevando a no prosperar la objecion planteada por el
secuestre.

(..
RESUELVE

ARTICULO PRIMERO.- Negar por improcedente el recurso de reposicion interpuesto
por el ejecutado en contra de la Resolucién N° 0397 de noviembre 24 de 2006, por
las razones expuestas en la parte motiva.

ARTICULO SEGUNDO.- No prosperar (sic) la objecién presentada por el secuestre
sobre la fijacion de honorarios.

34. La Resolucién n°. 0500 de 27 de diciembre de 2006 dispuso lo siguiente:

(...) CONSIDERANDO

(..

CUARTO- Con resolucién No. 477 del 5 de Diciembre de 2006, este despacho negé
por improcedente el recurso de reposicion interpuesto contra la resolucion No. 397
del 24 de noviembre de 2006, y tramité la solicitud de modificar la tasacion de los
honorarios como legalmente corresponde, es decir, como objecion y resolvid dejar en
firme la fijacion de los mismos.

QUINTO- Dentro del término de ejecutoria de la resolucion No. 477 de 2006, el sefior
ALFONSO ESCA[N]DON CORTES, solicito la concesion del recurso subsidiario de
apelacion, reiterando las consideraciones facticas que otrora esgrimiera para objetar
la fijacion de honorarios.

SEXTO- En un ejercicio de integracion normativa se advierte que en materia de
fijacién de honorarios para auxiliares de la justicia y en particular para el secuestre, el
codigo de procedimiento civil en sus articulos 388 y 390, establece la posibilidad de
atacar dos componentes del acto mediante el cual se sefialan los mismos, a saber:
La cuantia en que se fijan y la adjudicacion de la obligacion.

Tales disposiciones refieren la procedencia de la Objecion contra el célculo de los
honorarios, y del recurso de apelacién contra la determinacién de a quién corresponde
el pago de los mismos. Como se advierte, para el caso concreto, se surtid la objecion
contra el sefialamiento de honorarios pero el recurrente carece de interés para
impugnar en alzada la resolucion, pues como se ha dicho tal procede exclusivamente
en lo relativo a la designacion de la carga del pago de los mismos, que en este caso
corresponde a la Gobernacion de Boyaca.
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SEPTIMO- ElI memorial fechado el 14 de diciembre de 2006, suscrito por el sefior
ALFONSO ESCA[N]DON CORTES, identificado con C.C. No. 6.756.357, se limita a
la solicitud de concesion del recurso de apelacién y dado que el actor carece de
interés para recurrir y que para la materia atacada no aplica el mecanismo de
impugnacion, este despacho negara el recurso por improcedencia.

(..)
RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO.- Dejar en firme la resolucion No. 477 del 05 de diciembre de
2006.

ARTICULO SEGUNDO.- NEGAR por improcedencia el recurso de apelacion
interpuesto contra la resolucion No. 397 del 24 de Noviembre de 2006.

[1.3. El problema juridico

35. La Sala, siguiendo las prescripciones del articulo 320° y 328'° del Cadigo General
del Proceso, aplicables por remision del articulo 267 del CCA, considera que el
problema juridico que se debe resolver en el presente asunto consiste en determinar
si las resoluciones n.° 0397 de 24 de noviembre de 2006, 0477 de 5 de diciembre
de 2006 y 0500 de 27 de diciembre de 2006, expedidas por la profesional encargada
del cobro coactivo que adelantaba la Gobernacién de Boyaca en contra de la
Industria Licorera de Boyaca, son susceptible de control por parte de esta
jurisdiccion por la via de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho
contenida en el articulo 85 del CCA.

36. El actor, contrario a lo manifestado en la sentencia apelada y siguiendo el
contenido de los articulos 823 y 835 del Estatuto Tributario, estim6é que en el
proceso coactivo no resultan ser objeto de cuestionamiento judicial decisiones
distintas a las que resuelven las excepciones y ordenan seguir adelante la ejecucion
que estén intimamente ligadas el tramite de cobro de las obligaciones y en la medida
en que los actos acusados por los cuales se fijan los honorarios del secuestre no
tienen tal vinculo, entiende que si pueden ser objeto de controversia ante esta
jurisdiccion.

9 «ARTICULO 320. FINES DE LA APELACION. El recurso de apelacion tiene por objeto que el superior examine la cuestion
decidida, tnicamente en relacion con los reparos concretos formulados por el apelante, para que el superior revoque o reforme
la decision.

Podra interponer el recurso la parte a quien le haya sido desfavorable la providencia: respecto del coadyuvante se tendra en
cuenta lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 71»

0 «ARTICULO 328. COMPETENCIA DEL SUPERIOR. El juez de segunda instancia debera pronunciarse solamente sobre
los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en los casos previstos
por la ley.

Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado toda la sentencia o la que no apel6 hubiere adherido al recurso, el superior
resolvera sin limitaciones.

En la apelacion de autos, el superior s6lo tendrd competencia para tramitar y decidir el recurso, condenar en costas y ordenar
copias.

El juez no podra hacer méas desfavorable la situacion del apelante Unico, salvo que en razén de la modificacién fuera
indispensable reformar puntos intimamente relacionados con ella.

En el tramite de la apelacion no se podran promover incidentes, salvo el de recusacion. Las nulidades procesales deberan
alegarse durante la audiencia»
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I1.4. El caso en concreto

37. Para efectos de resolver la controversia se tiene que, dentro del tramite del
proceso administrativo coactivo iniciado por el departamento de Boyaca en contra
de la Industria Licorera de Boyaca y que estaba encaminado a obtener el pago
de obligaciones tributarias adeudadas por dicha empresa, la funcionaria delegada
para el cobro coactivo, mediante auto de 11 de mayo de 2004", dispuso lo
siguiente:

(...) CONSIDERANDO

Que dentro del proceso administrativo coactivo que adelanta el Departamento en
contra de la Industria Licorera de Boyaca hoy en liquidacién, con NIT 891.800.024-6,
se dictaron medidas cautelares contenidas en la Resolucion 0001 de junio 14 de 2000
y 0026 de febrero 9 de 2001.

Que en la diligencia de secuestro practicada fue designado como secuestre el sefior
JESUS MARIA CORTES CORTES identificado con la C.C. N° 2.863.244 de Bogota,
el cual dejé en calidad de depésito a la firma ejecutada, los bienes secuestrados.

Que mediante Resolucion N° 004 de noviembre 24 de 2003, fue relevado del cargo
de secuestre el sefior JESUS MARIA CORTES CORTES, siendo pertinente proceder
al nombramiento de nuevo secuestre de la lista de auxiliares de la justicia adoptada
por el Departamento.

(...
DISPONE

PRIMERO.- DESIGNAR como secuestre de la lista de auxiliares de la justicia al sefior
ALFONSO ESCANDON CORTES identificado con la C.C. N° 6.756.357 de Tunja.

38. El accionante en el presente proceso, toméd posesion del cargo el 27 de mayo de
2004, conforme consta en el acta de posesion que se encuentra en el expediente 2
y, ademas, el 7 de junio de 2004, se le hizo entrega real y material de los bienes
embargados y secuestrados's.

39. Cabe senalar que, mediante la Resolucion n.° 0157 de 13 de diciembre de
2005™, se ordeno por parte de la funcionaria delegada de cobro activo del
departamento de Boyac3, el levantamiento de las medidas de embargo y secuestro
decretadas sobre la razén social y el establecimiento de comercio de propiedad de
la Industria Licorera de Boyacd —Liquidada— y, en consecuencia, se dispuso
comunicar esta decision para efectos de que el secuestre rindiera cuentas e hiciera
entrega de los bienes secuestrados a él encomendados.

40. Ahora bien, por tratarse de un proceso de cobro coactivo asociado al recaudo de
obligaciones tributarias, se debe precisar que el mismo se tramité por los cauces

" Folio 28, Cuaderno n.° 1y Anexo 2.

2 Folio 29, Cuaderno n.° 1y Anexo 2.

'3 Anexo 2.

4 Folio 59-60, Cuaderno n.° 1y Anexo 2.
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previstos en el Estatuto Tributario, tal y como lo ordena el articulo 823, norma que
es del siguiente tenor: «(...) Para el cobro coactivo de las deudas fiscales por concepto
de impuestos, anticipos, retenciones, intereses y sanciones, de competencia de la Direccion
General de Impuestos Nacionales, 4 ir | pr imient ministrativ

' (...)», en concordancia con los
articulo 66 de la Ley 383 de 199775, 59 de la Ley 787 de 2002y 5° de la Ley 1066
de 20067, que extendieron la aplicacion de las normas nacionales a los municipios,
distritos y departamentos.

41. Dicho procedimiento administrativo de cobro, en el articulo 835, prevé lo
siguiente: «(...) Dentro del proceso de cobro administrativo coactivo, sélo seran
demandables ante la Jurisdiccion Contencioso — Administrativa |as resoluciones que
fallan | X ion rdenan llevar lante | i i6n; la admision de la
demanda no suspende el proceso de cobro, pero el remate no se realizara hasta que exista
pronunciamiento definitivo de dicha jurisdiccion (...)».

42. Sin embargo, la jurisprudencia de esta Corporacion ha destacado que existen
otras decisiones distintas a las previstas en el articulo 835 del Estatuto Tributario
que también pueden ser controladas por esta jurisdiccion, en los siguientes
términos'e:

Ha considerado la Sala en anteriores oportunidades que en el tema del
procedimiento de cobro coactivo en el cual el articulo 835 del Estatuto Tributario
dispone que “dentro del proceso de cobro administrativo coactivo, sélo seran
demandables ante la Jurisdiccion Contencioso Administrativa las resoluciones que
fallan excepciones y ordenan llevar adelante la ejecucion”, no por ello, sea dable
inadmitir a priori el debate jurisdiccional sobre ciertas controversias que
eventualmente pudieran suscitarse entre la Administracién y el contribuyente y que
de otro modo quedarian desprovistas de tutela juridica y de control jurisdiccional.

' Por la cual se expiden normas tendientes a fortalecer la lucha contra la evasion y el contrabando, y se dictan otras
disposiciones. «<ARTICULO 66. ADMINISTRACION Y CONTROL. Los municipios y distritos, para efectos de las declaraciones
tributarias y los procesos de fiscalizacién, liquidacion oficial, imposicion de sanciones, discusion y cobro relacionados con los
impuestos administrados por ellos, aplicaran los procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario para los impuestos del
orden nacional».

'6 Por la cual se expiden normas en materia tributaria y penal del orden nacional y territorial; y se dictan otras disposiciones.
«ARTICULO 59. PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO TERRITORIAL. Los departamentos y municipios aplicaran los
procedimientos establecidos en el Estatuto Tributario Nacional, para la administracién, determinacién, discusion, cobro,
devoluciones, régimen sancionatorio incluida su imposicion, a los impuestos por ellos administrados. Asi mismo aplicaran el
procedimiento administrativo de cobro a las multas, derechos y demas recursos territoriales. EI monto de las sanciones y el
término de la aplicacion de los procedimientos anteriores, podran disminuirse y simplificarse acorde con la naturaleza de sus
tributos, y teniendo en cuenta la proporcionalidad de estas respecto del monto de los impuestos».

7«ARTICULO 50. FACULTAD DE COBRO COACTIVO Y PROCEDIMIENTO PARA LAS ENTIDADES PUBLICAS. Las
entidades publicas que de manera permanente tengan a su cargo el ejercicio de las actividades y funciones administrativas
o la prestacion de servicios del Estado colombiano y que en virtud de estas tengan que recaudar rentas o caudales publicos,
del nivel nacional, territorial, incluidos los érganos autébnomos y entidades con régimen especial otorgado por la Constitucién
Politica, tienen jurisdiccion coactiva para hacer efectivas las obligaciones exigibles a su favor y, para estos efectos, deberan
seguir el procedimiento descrito en el Estatuto Tributario (...)».

8 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA. Consejero ponente:
JUAN ANGEL PALACIO HINCAPIE. Bogota, D.C., julio diecinueve (19) de dos mil dos (2002). Radicacién numero: 25000-
23-27-000-2001-0148-01(12733). Actor: PACC DENT LTDA. Tesis reiterada en:

CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA. Consejera ponente: MARIA
INES ORTIZ BARBOSA. Bogota, D.C., junio veintiocho (28) de dos mil siete (2007). Radicacion: 25000-23-24-000-2003-
00125-01(15391). Actor: BANCO DE BOGOTA.

CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA. Consejero ponente: HUGO
FERNANDO BASTIDAS BARCENAS. Bogota, D.C., siete (7) de mayo de dos mil nueve (2009). Radicacién numero: 25000-
23-27-000-2004-00258-01(16149). Actor: UNION TEMPORAL FIDUAGRARIA - FIDUESTADO.

® Autos de fechas julio 12 de 1994, Expediente 5591, Consejero Ponente Dr. Jaime Abella Zarate y septiembre 24 de 1994,
expediente 5590, Consejero Ponente Dr. Delio Gomez Leyva.
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Asi, se ha querido dar proteccion juridica a controversias independientes originadas
en la aplicacién de normas tributarias especiales o recientes, o las surgidas con
posterioridad a la expedicion y notificacion de las 'resoluciones que fallan las
excepciones y ordenan llevar adelante la ejecucién’, esto es, aquellas que se
generaran por actuaciones como los embargos de que trata el articulo 86 de la ley
6a. de 1992 (ad. art. 839-1, E.T.), o el remate de bienes del ejecutado, la aprobacién
del mismo, su cumplimiento y el pago al acreedor, situaciones a las que a falta de
norma en el sistema tributario especifico, cabe aplicar las pertinentes del Cédigo de
Procedimiento Civil, conforme a lo previsto por los articulos 839-2 y 840 del Estatuto
Tributario.

43. Cabe resaltar que, en la sentencia de 29 de enero de 200420, siguiendo el anterior
criterio, la misma Seccién Cuarta destaco lo siguiente:

La Sala considera que debe rectificar esta posicion por las siguientes razones:

Si bien conforme al articulo 835 del Estatuto Tributario: “dentro del proceso de cobro
administrativo coactivo, s6lo serdn demandables ante la jurisdicciébn contencioso —
administrativa las resoluciones que fallan las excepciones y ordenan llevar adelante
la ejecucion”, la Sala ha precisado® que no por ello, se debe inadmitir a priori el
debate jurisdiccional sobre ciertas controversias que eventualmente pudieran
suscitarse entre la Administracion y el contribuyente y que de otro modo quedarian
desprovistas de tutela juridica y de control jurisdiccional.

Asi, se ha querido dar proteccion juridica a controversias independientes originadas
en la aplicacibn de normas tributarias especiales o recientes, o posteriores a la
expedicion y naotificacion de las 'resoluciones que fallan las excepciones y ordenan
llevar adelante la ejecucion’, como en el caso en estudio en donde se demanda una
actuacion surgida con posterioridad a la expediciéon y notificacion de dichas
resoluciones.

(..

Siguiendo el anterior criterio jurisprudencial, considera la Sala que en el presente
caso, los actos demandados (por medio del cual se realiza la liquidacion del crédito
y las costas definitivas del proceso y por el cual se resuelven las objeciones de la
liquidacion de dicho crédito), si son enjuiciables a través de la accién ejercida por la
actora y en consecuencia no hay mérito para revocar la providencia recurrida, por lo
cual se deben estudiar los recursos de apelacion interpuestos.

% CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA. Consejera Ponente:
LIGIA LOPEZ DIAZ. Bogota, D.C., veintinueve (29) de enero de dos mil cuatro (2004). Radicacion numero: 25000-23-27-
000-2000-0634-01(12498). Actor: PROCESADORA DE SPANDEX S.A. PROSPAN (EN LIQUIDACION)

21 Auto de fecha 19 de julio de 2002, Expediente 12733, Consejero Ponente Dr. Juan Angel Palacio Hincapié.
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La posicion expuesta anteriormente ha sido reiterada, entre muchas otras, en
las providencias de 27 de enero de 200522, 4 de abril de 201323, 18 de junio
de 2014%4, 19 de octubre de 2017%° y 19 de marzo de 201925,

44. Las decisiones judiciales citadas condensan una posicion reiterada de la
Corporacioén consistente en que en el proceso administrativo de cobro coactivo no
solo son susceptibles de enjuiciamiento aquellos actos mencionados en el articulo
835 del Estatuto Tributario sino que, igualmente, lo son otros que crean, modifican
o extinguen situaciones juridicas que afectan al contribuyente distintas de la simple
ejecucion de la obligacién tributaria y que bien pueden crear una obligacion distinta,
originadas en la aplicacion de normas tributarias especiales o recientes o surgidas
con posterioridad a la expedicion y notificacion de las resoluciones que fallan las
excepciones y ordenan llevar adelante la ejecucion.

45. Lo anterior, en la medida en que el articulo 831 destaca que las «(...) Las
actuaciones administrativas realizadas en el procedimiento administrativo de cobro, son de
tramite y contra ellas no procede recurso alguno, excepto los que en forma expresa se
sefialen en este procedimiento para las actuaciones definitivas (...)» y es claro que
respecto de estas actuaciones —los actos de tramite—, cuando no hacen imposible
la continuacién del procedimiento administrativo, no son susceptibles de control
jurisdiccional puesto que solo lo son las decisiones definitivas de la administracion
que concluyen un procedimiento administrativo o los actos de tramite que hacen
imposible su continuacion?’.

46. Para la Sala, los actos mediante los cuales se fijaron los honorarios del hoy
accionante como secuestre de los bienes de la Industria Licorera de Boyaca
no pueden ser susceptibles de control judicial, puesto que su razon de ser fue
la de impulsar el desarrollo del procedimiento administrativo coactivo seguido en
contra de dicha entidad, en el cual se decretaron medidas cautelares a través de las
Resoluciones n.° 0237 de 14 de junio de 200028, 0026 de 9 de febrero de 2001%°y
001 de 13 de marzo de 200239, lo que significa que, a través de los mismos, no se
crearon, modificaron o extinguieron situaciones juridicas para el contribuyente
distintas de la simple ejecucion de la obligacién tributaria.

22 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA. Consejera ponente:
LIGIA LOPEZ DIAZ. Bogota D.C., veintisiete (27) de enero de dos mil cinco (2005). Radicado niimero: 25000-23-27-000-
2004-01066-01(14949). Actor: MUEBLES NORVEN & CIA LTDA.

2 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA. Consejero ponente:
CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ. Bogota D. C., cuatro (4) de abril de dos mil trece (2013). Radicacién nimero:
76001-23-31-000-2005-04450-01(18970). Actor: J. INVERSIONES S.A. (antes J. ECHEVERRY & CIA. LTDA.
INVERSIONES).

24 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA. Consejero ponente:
CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ. Bogota D.C., dieciocho (18) de junio de dos mil catorce (2014). Radicacién
numero: 66001-23-31-000-2011-00283-01(19759). Actor: CRISALLTEX S.A.

25 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA, Consejero ponente:
JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ. Bogota D.C, diecinueve (19) de octubre de dos mil diecisiete (2017). Radicacion
namero: 25000-23-27-000-2009-00204-01(20099). Actor: PABLO ARTURO CACERES RQDRiGUEZ.

2% CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION CUARTA, Consejero ponente:
MILTON CHAVES GARCIA, Bogota, D.C., diecinueve (19) de marzo de dos mil diecinueve (2019), Radicacién nimero: 15001-
23-31-000-2010-01063-02(21905), Actor: EMCOOP LTDA.

27 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA. Consejero Ponente:
OSWALDO GIRALDO LOPEZ. Bogota, D.C., siete (7) de marzo de dos mil diecinueve (2019). Radicacién nimero: 11001-
03-24-000-2006-00109-00 Actor: CORPORACION COLOMBIANA DE PADRES Y MADRES - REDPAPAZ

2 Anexo 1.

2 Anexo 1.

%0 Anexo 2.
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47.Segun lo establece el Estatuto Tributario, previa o simultaneamente con el
mandamiento de pago, es posible decretar el embargo y secuestro preventivo de
los bienes del deudor que hayan establecido como de su propiedad —articulos 837,
837-1, 838, 839 y 839-1—, siendo aplicables, en los aspectos compatibles y no
contemplados en el Estatuto Tributario, las normas del Cédigo de Procedimiento
Civil que regulan el embargo, secuestro y remate de bienes —articulo 837—.

48. Para materializar tales medidas, de acuerdo con el articulo 843-1, resulta posible
el nombramiento de auxiliares de la administracién tributaria, norma que, ademas,
establece lo siguiente: «(...) PARAGRAFO. La designacién, remocién y responsabilidad
de los auxiliares de la Administracién Tributaria se regira por las normas del Cdodigo de
Procedimiento Civil, aplicables a los auxiliares de la justicia (...) Los honorarios, se fijaran
por el funcionario ejecutor de acuerdo a las tarifas que la Administracion establezca (...)»,
siendo aplicable, en consecuencia, el articulo 388 del Cédigo de Procedimiento
Civil®', norma que establecié que los honorarios serian fijados de acuerdo con los
parametros que sefnalara el Consejo Superior de la Judicatura —para el presente
asunto en el Acuerdo n.° 1518 de 28 de agosto de 2002— una vez finalizado su
cometido 0 una vez aprobadas las cuentas e igualmente que las partes o el auxiliar
podian objetar tales honorarios, como ocurrid en el presente asunto.

49. De esta manera, aunque la primera instancia emple6 como soporte de su
decisidn una providencia judicial —sentencia de 19 de septiembre de 20133%— que
se refirié a un proceso administrativo de cobro coactivo distinto del que aqui se juzga
y en el cual se aplicé una norma juridica igualmente distinta, esto es, el articulo 94
de la Ley 42 de 199333, esta Sala considera que la decision alli adoptada debe
confirmarse, pero con fundamento en los razonamientos efectuados en esta
decision.

50. Contrario a los argumentos expuestos por el apelante, es claro que la posibilidad
de controlar los actos acusados no esta en funcion de si estan directamente o no
ligados al cobro coactivo como parece entenderlo el apelante, pues lo cierto es que

31 ARTICULO 388. HONORARIOS DE AUXILIARES DE LA JUSTICIA. <Articulo modificado por el articulo 41 de la Ley 794
de 2003. El nuevo texto es el siguiente:> El juez, de conformidad con los parametros que fije el Consejo Superior de la
Judicatura, sefalara los honorarios de los auxiliares de la justicia, cuando hayan finalizado su cometido, o una vez aprobadas
las cuentas mediante el trdmite correspondiente si quien desempefia el cargo estuviere obligado a rendirlas. En el auto que
sefiale los honorarios, se determinara a quién corresponde pagarlos.

Las partes y el auxiliar podran objetar los honorarios en el término de ejecutoria del auto que los sefiale. El juez resolvera
previo traslado a la otra parte por tres dias.

Ejecutoriada la providencia que fije los honorarios, dentro de los tres dias siguientes la parte que los adeuda debera pagarlos
al beneficiario, o consignarlos a la orden del juzgado o tribunal para que los entregue a aquél, sin que sea necesario auto que
lo ordene.

Los honorarios del curador ad litem se consignaran a érdenes del despacho judicial, quien autorizara su pago al momento de
terminacioén del proceso o al momento en que comparezca la parte representada por él. La suma que se fija en el momento
de la designacién del curador ad litem no tiene relacion con los honorarios y sélo se refiere a la suma para gastos de curaduria.
Cuando haya lugar a remuneracién o reembolso de honorarios por concepto de un dictamen pericial, en ningun caso se
podran exceder las tarifas sefialadas por el Consejo Superior de la Judicatura, las cuales deberan ser fijadas dentro de los
tres (3) meses siguientes a la promulgacioén de la presente ley.

32 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA. Consejero ponente:
MARCO ANTONIO VELILLA MORENO. Bogota, D.C., diecinueve (19) de septiembre de dos mil trece (2013). Radicacion
numero: 05001-23-31-000-2006-01561-01. Actor: VALVANERA ARENAS BUSTAMANTE.

33 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA. Consejero ponente:
MARCO ANTONIO VELILLA MORENO. Bogota, D.C., diecinueve (19) de septiembre de dos mil trece (2013). Radicacion
numero: 05001-23-31-000-2006-01561-01. Actor: VALVANERA ARENAS BUSTAMANTE.
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la gestion cumplida por el actor, en su condicidn de secuestre de los bienes de la
Industria Licorera de Boyaca —Liquidada—, esta ligada directamente al proceso
administrativo coactivo; no obstante, se reitera que los actos expedidos por la
administracion en relacion con los honorarios del actor no pueden ser entendidos
como definitivos —por tratarse de actuaciones de tramite— en la medida en que con
ellos simplemente se materializd la ejecucién y no llegaron a crear, modificar o
extinguir situaciones juridicas respecto del contribuyente ejecutado.

51. Cabe poner de relieve que esta Corporacion®4, al precisar los conceptos de
actuaciones de tramite y preparatorias, ha resaltado lo siguiente:

(...) La doctrina y la jurisprudencia en materia administrativa a lo largo de su trasegar
han clasificado los actos de la administracion de muy diversas maneras, es asi como,
desde el punto de vista de su relacion con la decision, se pueden clasificar como
actos de tramite, preparatorios 0 accesorios y en actos definitivos o
principales®.

De ahi que los actos de tramite son los que se “encargan de dar impulso a la
actuacion o disponen organizar los elementos de juicio que se requieren para
gue la administracion pueda adoptar la decision de fondo sobre el asunto
mediante el acto definitivo y, salvo contadas excepciones, no crean, modifican
o0 extinguen situaciones juridicas’®°. Es por tanto que “no expresan en concreto
la voluntad de la administracion, simplemente constituyen el conjunto de
actuaciones intermedias que preceden a la formacion de la decision
administrativa que se plasma en el llamado acto definitivo’®’.

Por el contrario, los actos definitivos o principales son los que contienen la decisién
propiamente dicha, o como lo establece el inciso final del articulo 50 del C.C.A., “son
actos definitivos que ponen fin a la actuacién administrativa, los que deciden directa
o indirectamente el fondo del asunto; los actos de tramite pondran fin a una actuacion
cuando hagan imposible continuarla”. En otras palabras, y tal como lo advierte la
norma citada, un “acto de tramite puede tornarse definitivo, cuando de alguna
manera, decida sobre la cuestion de fondo, o ponga fin a la actuacidn
administrativa, de suerte que se hagaimposible la continuacién de ésta’®. Sélo
en este caso tales actos serian enjuiciables.

Con el fin de garantizar la eficiencia y celeridad de las funciones que le competen a
la Administracion y a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, la Corte
Constitucional ha afirmado que:

“El articulo 49 del C.C.A*, ha dispuesto que tales actos preparatorios o de tramite no
sean susceptibles, por regla general, de recursos en via gubernativa, ni de acciones

3 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION QUINTA. Consejero ponente:
ALBERTO YEPES BARREIRO. Sentencia de siete (7) de febrero de dos mil trece (2013). Radicacién niumero: 11001-03-28-
000-2010-00031-00.

3 Entre otros: Libardo Rodriguez, Derecho Administrativo, Temis, 2008, Pag. 288; Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez,
Tomas-Ramon, Curso de derecho administrativo, Tomo |. Editorial Civitas, Madrid, 1992; Gonzalez Pérez, Jesus, Manual de
derecho procesal administrativo. Editorial Civitas, Madrid, 1992; Gordillo, Agustin, Tratados de derecho administrativo, Tomo
lll. Editorial Macchi, Buenos Aires, 1979 y en Francia Auby Jean-Marie y Drago Roland. Traité de Contentieux Administratif.
L.G.D.J., Paris, 1984, pag. 165.

3% Sentencia T-088 de febrero 03 de 2005 de la Corte Constitucional, M.P Manuel José Cepeda Espinosa.

37 Sentencia T-945 de Diciembre 16 de 2009 de la Corte Constitucional, M.P Mauricio Gonzalez Cuervo.

38 Sentencia T-088 de febrero 03 de 2005 de la Corte Constitucional, M.P Manuel José Cepeda Espinosa.

3% En sentencia C-339 de 1996, M.P. Julio César Ortiz Gutiérrez, al pronunciarse sobre la constitucionalidad del articulo 49
del Cédigo Contencioso Administrativo, la Corte Constitucional sefialé que la imposibilidad de presentar recursos contra los
actos de tramite no vulnera la Constitucion, si se tiene en cuenta que los mismos “no producen efectos juridicos, en relacién
con los administrados, ni crean, extinguen o modifican sus derechos subjetivos personales, reales o de crédito, ni afectan sus
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s

, de forma que su control solamente sea viable por medio de
la discusion del acto definitivo que concreta la voluntad administrativa, bien sea a
través de los recursos procedentes contra él o bien como causal de anulacion ante la
jurisdiccidn en lo contencioso administrativo (art. 84 C.C.A). No obstante, dado que el
control de estos actos debe hacerse a partir de los actos definitivos y demostrando la
relevancia de la irregularidad previa en la ilegalidad de la decision final, es necesario

esperar a la decision final para plantear la invalidez del procedimiento™®.

(..

En suma, puede afirmarse que los actos de tramite simplemente son “actos
instrumentales, que integran el procedimiento anterior a la decision que
finalmente resuelva el asunto y sus defectos juridicos podran cuestionarse

cuando seimpugne el acto definitivo, el cual podra ser invalido’*. -Resaltado fuera
de texto—.

52. De esta manera, en la medida en que, se reitera, los actos cuestionados no
pueden entendidos como actos definitivos en el procedimiento administrativo de
cobro coactivo, surge, en consecuencia, la imposibilidad de que pueda decidirse el
fondo del asunto y la necesidad de adoptar una decision inhibitoria, tal y como la
adopto la primera instancia.

53. Esta Seccidn, valga resaltarlo, ha considerado que resulta procedente adoptar
una decision inhibitoria, en los eventos en que se advierte que el acto juzgado no
es susceptible de control judicial. En efecto, en la sentencia de 21 de enero de
2016%2, se indico lo siguiente:

(...) Lo anterior permite a la Sala constatar que debe inhibirse de fallar, por
ineptitud sustancial, el cargo invocado contra la Resolucion 667 de 2002 (26 de
junio), mediante la cual se determiné adquirir el inmueble ubicado en la calle 41
No. 45 — 14 de Medellin, pues dicho acto no es susceptible de enjuiciamiento
por la jurisdiccion contencioso administrativa ya que es un mero acto de
tramite. En efecto, el articulo 71 de la Ley 388 de 1997 sefiala que solo puede
controvertirse ante la jurisdiccion, mediante la acciébn especial contencioso-
administrativa, el acto que decide la expropiacion: (...) -Resaltado fuera de texto-

[1.5. La conclusién

54. Para la Sala, desde la perspectiva anterior, no son de recibo los argumentos
expuestos por el apelante en contra de la sentencia de 17 de octubre de 2014 y, en
consecuencia, procedera a su confirmacion.

intereses juridicos”, de manera que los fundamentos o supuestos de derecho que tuvo en cuenta el legislador para establecer
la improcedencia de recursos de via gubernativa contra los actos de caracter general, de tramite, preparatorios o de
ejecucion “atienden a la necesidad de evitar la paralisis o el retardo, la inoportunidad y la demora en la actividad administrativa,
que debe estar, salvo excepciones sefialadas en la ley, en condiciones de decidir en la mayor parte de los asuntos
previamente a la intervencién del administrado o interesado.”

40 Sentencia T-945 de Diciembre 16 de 2009 de la Corte Constitucional, M.P Mauricio Gonzalez Cuervo.

41 Sentencia T-945 de Diciembre 16 de 2009 de la Corte Constitucional, M.P Mauricio Gonzalez Cuervo.

42 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA. Consejera ponente:
MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO. Bogota, D.C., veintiuno (21) de enero de dos mil dieciséis (2016). Radicaciéon nimero:
05001-23-31-000-2002-04925-01. Actor: JESUS LEONEL ACOSTA VELEZ.
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de fecha 17 de Octubre de 2014, proferida
por el Tribunal Administrativo de Boyaca, de acuerdo con las razones expuestas en
la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de
origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la
Sala en la sesion de la fecha.

ROBERTOAUGUSTOSERRATOVALDES OSWALDOGIRALDOLOPEZ
Presidente Consejero deEstado
Consejero deEstado Salvavoto
NUBIAMARGOTHPENA GARZON HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejerade Estado ConsejerodeEstado
Aclaravoto

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente por los integrantes de la Seccion Primera en la sede
electronica para la gestion judicial SAMAL. En consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacion y posterior
consulta, de conformidad con la ley.

[P4]



