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CONSEJO DE ESTADO
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Referencia Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicacion 25000-23-37-000-2019-00806-01 (28627)

Demandante INGCND LIMITADA

Demandada DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES — DIAN
Temas Sancion por no enviar informacion. Afio 2015. Notificacion por

aviso. Debido proceso.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra
la sentencia del 30 de marzo de 2023, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion “B”, que decidio?:

«PRIMERO: NIEGANSE las pretensiones de la demanda por las que la parte demandante solicité que
se declare la nulidad de la Resolucion Sanciéon 082412018000020 del 15 de junio de 2018 y de la
Resoluciéon 322362019000001 del 11 de julio de 2019 a través de las cuales la DIRECCION DE
IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES - DIAN le impuso a INGCND LIMITADA sancion por no
enviar informacion relacionada con el impuesto de renta y complementarios del afio gravable 2015,
conforme a lo dispuesto en el articulo 651 del Estatuto Tributario, de acuerdo a las consideraciones
expuestas.

SEGUNDO: No se condena en costas (...)»
ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

La DIAN expidio el Requerimiento Ordinario Nro. 082382017000038 del 17 de
agosto 2017, por medio del cual le solicitd a la sociedad INGCND Limitada (en
adelante INGCND), informacion relativa a la declaracion de renta del afio gravable
2015, respecto de los renglones de efectivo y bancos, cuentas por cobrar,
iInventarios, activos fijos, pasivos, ingresos brutos operacionales, costos de ventas
y prestacion servicios, gastos operacionales de administracion, otras retenciones,
conciliacion contable y fiscal, balance de prueba y fotocopia del informe presentado
por el revisor fiscal.

El 4 de diciembre de 2017 la DIAN expidi6 el Pliego de Cargos Nro.
082382017000029, mediante el cual ante la falta de presentacién de la informacion
solicitada mediante el citado requerimiento ordinario, propuso sancionar al
contribuyente de acuerdo con el articulo 651 del Estatuto Tributario.

El 15 de junio de 2018, la Administracion expidi6 la Resolucion Nro.
082412018000020, liguidando una sancion de $477.885.000. teniendo en cuenta
gue no se subsano la omision por la que se sanciono.

Finalmente, como respuesta al recurso de reconsideracion interpuesto contra el
acto sancionatorio, la DIAN profirié la Resolucion Nro. 322362019000001 del 11 de
julio de 2019, en la que fijé la sancién en $384.410.000.

1 SAMAI del Tribunal, indice 19.
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ANTECEDENTES DEL PROCESO

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
contemplado en el articulo 138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011), la demandante formulo las siguientes
pretensiones?:

«PRIMERA: Que se declare la nulidad de la Resolucién Sancién No. 082412018000020 del
15 de junio de 2018 proferida por la Divisiébn de Gestion de Liquidacion de la Direccion
Seccional de Impuestos de Girardot, mediante la cual se impuso sancién por valor de
CUATROCIENTOS SETENTA Y SIETE MILLONES OCHOCIENTOS OCHENTA Y CINCO
MIL PESOS M/CTE ($477.885.000) a la sociedad INGCND LIMITADA.

SEGUNDA: Que se declare la nulidad de la Resoluciéon No. 322362019000001 de 11 de julio
de 2019, proferida por la Division de Gestion Juridica de la Direccién Seccional de Impuestos
de Bogota, que resolvid el Recurso de Reconsideracién contra la Resolucién Sanciéon No.
082412018000020 del 15 de junio de 2018 modificando la sancion impuesta a INGCND
LIMITADA a un valor de TRESCIENTOS OCHENTA Y CUATRO MILLONES
CUATROCIENTOS DIEZ MIL PESOS M/CTE ($384.410.000).

TERCERA: Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho, se
declare que la sociedad INGCND LIMITADA no adeuda suma alguna por la sancion del
articulo 651 del Estatuto Tributario por el afio gravable 2015.

CUARTO: Que se condene en costas y agencias en derecho a la parte demandada.»

La demandante precis6 como normas vulneradas los articulos 2, 6, 29, 123 y 365
de la Constitucion Politica; 137, 138, 152, 156, 157, 162 al 166 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo; 10 de la
Resolucién de la Comisién de Regulacion de Comunicaciones - CRC Nro. 3095 de
2011; 13 del Decreto 2150 de 1996; 9 del Decreto Ley 19 de 2012; y 563, 568 y
651 del Estatuto Tributario.

El concepto de violacidén se resume asi:

1. Nulidad de los actos administrativos por indebida notificacion del
requerimiento ordinario de informacién

Sostuvo que la DIAN incurrio en varios errores que generaron que el requerimiento
ordinario no fuera notificado de manera adecuada, situacion que es relevante para
el proceso porque los actos administrativos demandados impusieron una sancion
sobre la informacion solicitada en el requerimiento ordinario en cuestién.

Manifesto que se violo el articulo 10 de la Resolucion 3095 del 15 de julio de 2011,
proferida por la Comision de Regulacion de Comunicaciones (en adelante la CRC),
que establece dos (2) intentos de entrega del objeto postal cuando el destinatario
no se encuentre.

Explico que la DIAN no notificé adecuadamente el Requerimiento Ordinario Nro.
082382017000038 del 17 de agosto de 2017 pues este fue enviado el 22 de agosto
de 2017 y devuelto bajo la causal “otros/Residente ausente”, COMO Se observa en la
guia de transporte, sin embargo, el operador postal solo efectué un intento de
entrega el 23 de agosto de 2017, desconociendo el nUmero de intentos exigido en
la Resolucion 3095 y sin dejar constancia de la hora en que se realizo.

2 SAMAI, indice 2. «13ED_1CDFOLIO_1CDFOLIO25RAR(.rar) NroActua 2».
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Destac6 que el deber de realizar un segundo intento de entrega de la
correspondencia no es una mera formalidad establecida por el ente regulador del
régimen postal, sino que se convierte en un elemento que busca garantizar el
derecho al debido proceso y en especial el principio de publicidad?.

Derivado de lo anterior, concluyé que la demandada no puede responsabilizar al
contribuyente por las omisiones de la Administracién, toda vez que fue esta quien
no garantiz6 la adecuada notificacion, publicacién y comunicacién del acto; asi, la
demandante se encontraba en imposibilidad de atender el requerimiento de
informacion.

También afirmo6 que se viol6 el articulo 568 del Estatuto Tributario porque la DIAN
no notific6 mediante aviso en un lugar de acceso al publico el requerimiento
ordinario en cuestion. Indicé que la demandada no atendié lo reglado en el citado
articulo 568, a partir del cual los actos que se envien por correo y sean devueltos,
deben notificarse por aviso en el sitio web de la entidad y en un lugar de acceso al
publico*. Enfatizé que en la norma contiene una conjuncién copulativa, por lo que
se debe publicar el aviso en los dos medios indicados.

Sefiald que en el expediente no consta que se haya solicitado, ordenado o
publicado el requerimiento de informacion en un lugar de acceso al puablico, aspecto
frente al cual la entidad no se pronuncié al resolver el recurso de reconsideracion.
En consecuencia la DIAN violo los articulos 209 y 228 constitucionales y 568 del
Estatuto Tributario.

Ademas, la notificacion en la web no garantiz6 la publicidad de la actuacién porque

se publicé unicamente la hoja que sefiala "Requerimiento ordinario No. 0823820147000038
.... solicita a usted, allegar a este despacho, la informacion que se relaciona a continuacion; VER
ANEXO EXPLICATIVO."

Aclaré que solo tuvo conocimiento del requerimiento ordinario el 4 de enero de
2018, cuando se acerco a la oficina de la DIAN a solicitar copia de lo actuado, fecha
para la cual ya se habia proferido y notificado el pliego de cargos.

Observo que el principio de publicidad lo que busca es garantizar que el
contribuyente conozca la actuacion y lo que la misma esta decidiendo y, en este
caso, lo relevante del requerimiento ordinario de informacion era precisamente la
documentacion pedida.

Sefialo que, sin perjuicio de lo anterior, la DIAN debié agotar todos los medios
posibles antes de intentar la notificacion subsidiaria prevista en el citado articulo
568>. En el caso concreto, la DIAN contaba con el correo electrénico de la sociedad,
pues este constaba en su RUT, de modo que si bien a la fecha de los hechos no se
habian implementado los articulos 565 y 566-1 del Estatuto Tributario, la DIAN si
contaba con mecanismos para contactar a la demandante.

2. Nulidad de los actos administrativos por violacion al derecho al debido
proceso y de defensa al no tipificar expresamente la conducta
sancionable.

Sostuvo que en los actos no se tipificd expresamente la conducta a sancionar, sino
gue se hizo referencia como hechos sancionables a:. ‘informacion o pruebas no

3 Cit6 las sentencias T-404 de 2014, C-1114 de 2003 de la Corte Constitucional; y el fallo del 26 de noviembre de 2009,
exp. 17295, C.P. Héctor J. Romero Diaz.

4 Cit6 la sentencia C-012 de 2013 de la Corte Constitucional.

5 Cit6 la sentencia del 11 de diciembre de 2008, exp- 16208, C.P. Héctor J. Romero Diaz.
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suministradas, informacién suministrada en forma extemporanea o errores en la informacién, o no
corresponde a la solicitada”, por 1o que no es posible precisar cual fue la conducta que
dio lugar a la imposicién de la pena, lo que atenta contra el derecho de defensa y
el debido proceso®.

3. LaDIANSsolicité informacién que yateniay laconductadel contribuyente
no gener6 dafio

Afirmo que gran parte de la informacion solicitada por la DIAN ya se encontraba en
su poder, con lo cual en el supuesto de que se hubiere cometido la conducta
sancionable, esta no le gener6 un dafo a la Administracion.

Lo anterior, toda vez que se habia presentado la informacion exdégena del afio
gravable 2015, el 28 de julio de 2016, y en ella se discriminé el nombre o razén
social, identificacion, direccion, valor y demas codigos que permiten identificar la
naturaleza de las operaciones. Para el efecto, se presentaron los formatos 1001,
1003, 1006, 1007, 1008, 1009, 1010, 1011y 1012.

Observé que lo anterior indica que, de la informaciéon que manifiesta la DIAN que
no se envid y que asciende a $10.007.655.000, se informaron operaciones por
$9.593.559.000, lo que contraria el mandato del articulo 13 del Decreto 2150 de
1995 y del articulo 9 del Decreto Ley 19 de 2012, conforme a los cuales esta
prohibido solicitar o pedir informacién que la entidad ya tiene en su poder.

Oposicion a la demanda

La DIAN controvirti6 las pretensiones de la demanda, con fundamento en lo
siguiente’:

Sefal6 que durante la fiscalizacion a la actora se le garantizé el derecho al debido
proceso, se le respetaron los derechos fundamentales, y se le otorgaron las
garantias para el ejercicio del derecho de defensa y contradiccion; ademas, los
actos se expidieron con observancia de las normas vigentes para la época de los
hechos.

Respecto a la notificacion del requerimiento ordinario de informacion, manifesto que
se cumplio con el tramite de notificacidon por aviso en el portal web, el 2 de
septiembre de 2017, ante la devolucion del correo enviado. De ese modo se dio

Destacd que la demandante pudo ejercer plenamente el derecho de defensa en
sede administrativa, y que, para el caso, no es aplicable lo previsto en la Resolucion
3095 de 2011, de la CRC, sino el Estatuto Tributario, como en efecto ocurrio.

Expuso que conforme con el articulo 631-3 del Estatuto Tributario, la DIAN tiene la
facultad de imponer obligaciones como es el suministro de informacion, de modo
que, habiéndose requerido el envio de datos, los contribuyentes que respondan por
fuera del término, u oportunamente, pero por un medio distinto al establecido por la
DIAN, incurrirdn en una respuesta extemporanea.

Concluyo que, en el caso, la demandante omiti6 responder el requerimiento
ordinario, hecho que se indic6 en toda la actuacion administrativa. Adicionalmente,

& Cit6 la sentencia C-505 de 2006.
SAMAI del Tribunal, indice 8.
8 Cit6 la sentencia del 7 de marzo de 2018, exp. 21240, C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez.
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la demandante confunde la informacidn requerida bajo la informacion exégena, y la
solicitada via requerimiento ordinario.

Sentencia apelada

El Tribunal neg6 las pretensiones de la demanda sin condenar en costas, con base
en las siguientes consideraciones?®:

Preliminarmente determind que segun lo dispuesto en el auto que fijo el litigio,
analizaria la vulneracion al derecho al debido proceso por i) notificar indebidamente
el requerimiento ordinario; ii) la falta de tipificacion de la conducta sancionable vy iii)
la omisién en la entrega de una informacion que ya reposaba en la DIAN.

Sefial6 que de acuerdo con el articulo 565 del Estatuto Tributario, los
requerimientos expedidos por la DIAN pueden notificarse personalmente, por
correo postal o mediante notificacion electrénica, sin que ninguna de estas formas
prevalezca sobre la otra. Preciso que, la referente a medios electronicos, cuya
obligatoriedad fue introducida por el articulo 91 de la Ley 1943 de 2018, no resulta
aplicable al caso estudiado, por ser posterior a los hechos enjuiciados.

Teniendo en cuenta lo anterior, asi como las pruebas obrantes en el expediente, el
a quo encontrd que el requerimiento ordinario se envio por correo el 23 de agosto
de 2017 a la direccién registrada en el RUT (Tv 22 - 8A - 28, BRR la Colina de Girardot);
sin embargo, se devolvio por la causal «Otros», motivo por el cual se procedié a
notificar por aviso el acto, el 2 de septiembre de 2017.

Aclar6 que a esa misma direccion se envio el pliego de cargos y la resolucion
sancion, lo que es indicativo de que la direccion existe y que la demandante recibio
comunicaciones efectivas en ese lugar.

Con base en lo expuesto, considero que es impreciso afirmar que la DIAN estuviere

obligada a intentar la comunicacion del acto a esa direccidbn mas de una vez, pues
“no es dable que la autoridad asuma la devolucion del correo postal cuando se demuestra que la

direccion fisica coincide con la que el contribuyente informé a efectos de ser notificado”, alin Mas
si no existe una constancia sobre un error en la direccion o que esta sea inexistente,
tampoco, que tuviese que acudir a la notificacion electronica, porque para la fecha
en que se profirid el acto de requerimiento, esta forma de notificacion no era
preferente.

De modo que la DIAN acudié validamente a la notificaciébn por aviso, como
mecanismo subsidiario de comunicacion del requerimiento, motivo por el cual la
publicacion en la pagina web el 2 de septiembre de 2017 resulta ajustada a la ley.
Al respect6 sefald que, si bien el citado articulo 568 prevé que la notificacion por
aviso incluye una publicacion en la pagina web y una en lugar de acceso al publico,
la norma no atribuye invalidez a la notificacion cuando solamente se utiliza uno de
estos medios. Por lo anterior desestimé el cargo.

Frente a la tipificacion de la conducta sancionada manifesté que la adecuaciéon de
la misma exige que exista correspondencia entre el pliego de cargos, la resoluciéon
sancion y el acto que resuelve el recurso de reconsideracion, pues la conducta
reprochada debe ser claray precisa, para de ese modo garantizar el debido proceso
y el derecho de contradiccion!. En el caso analizado, el articulo 651 del Estatuto

9 SAMAI del Tribunal, indice 19.
10 Aclar6 que corresponde al RUT actualizado los dias 13 de diciembre de 2016 y 14 de agosto de 2017.
1 Cit6 la sentencia del 12 de febrero de 2020, exp. 24541. CP Milton Chaves Garcia.
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Tributario, censura la omision de informar en el plazo establecido, hacerlo con
errores o el suministro de informacion errénea.

Relato que, la demandante tenia hasta el 16 de septiembre de 2017 para enviar la
informacion requerida; la cual envié de manera parcial el 5 de enero y el 14 de junio
de 2018. Teniendo en cuenta que la demandante subsané parcialmente su falta, la
DIAN reliquido la sancion al resolver el recurso de reconsideracion, estableciendo
que la demandante incurrié en las conductas sancionables de enviar informacion
extemporanea y no enviar informacion.'? Frente a la omisién de informacion,
Formato 1011, destac6 que no se suministré en via administrativa, ni como anexo
a la demanda.

De todo lo anterior, el a quo concluyd que la demandada adecud la conducta de
conformidad con la tipificacion del articulo 651 ibidem, lo cual consideré que se
expuso suficientemente en los actos tanto normativa como facticamente. Por ello,
no prospero el cargo.

Finalmente, frente al argumento conforme al cual no se gener6 un dafio a la
Administracion, sefialé que el contribuyente no demostro la entrega de la totalidad
de la informacion requerida para verificar el cumplimiento de las obligaciones
tributarias derivadas del impuesto de renta del afio 2015, con lo cual esta acreditado
el dafio'3, pues se obstaculizé el desarrollo de las tareas de fiscalizacion.

Por ultimo, se abstuvo de condenar en costas por no estar probadas.
Recurso de apelacién

La parte demandante presenté recurso de apelacién contra la sentencia de
primera instancia, con base en los siguientes argumentos4:

Sefiald que en la actuaciéon administrativa se hace referencia Unicamente a la
notificacion en la pagina web de la entidad de que trata el articulo 658 del Estatuto
Tributario. En todo caso, dijo que la notificacion en esa pagina no cumplié con los

requisitos propios del principio de publicidad porque “omite la parte resolutiva del acto
administrativo pudiéndose conocer la actuacién completa solamente al momento de solicitar copia
del Requerimiento ordinario de forma presencial en las instalaciones de la DIAN el 4 de enero de
2018 cuando ya se habia proferido y notificado el pliego de cargos.”

Afirmd, que el pliego de cargos y la resolucién sancién se recibieron por correo
fisico, lo cual demuestra que a la fecha se recibian notificaciones en la direccion
registrada en el RUT, por lo que, mal haria en interpretarse como indicio en contra
de la demandante, la devolucidn del correo en cuestion. Destacé que la devolucion
se hizo con la anotacion de la causal “otros”, €s decir, corresponde aparentemente
a residente ausente, por lo que resultaria desproporcionado que esta asuma una
carga procesal en su contra, maxime cuando la DIAN no intenté una segunda
notificacion como lo dispone el articulo 10 de la Resolucion Nro. 3095 de 2011 de
la CRC.1®

Ahora, sobre la afirmacion del tribunal respecto a que, si bien el articulo 568 del
Estatuto Tributario establece que la notificacion por aviso se realiza mediante
publicacion en la pagina web y en la sede la Entidad, pero, con la sola publicacion

12 La omisién se presento frente al formato 1011

13 Cit6 la sentencia del 14 de abril de 2016. Radicado 20905. C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

14 SAMAI del Tribunal, 22.

15 Cit6 las sentencias del Consejo de Estado, exp. 19971, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez y exp. 20803, C.P. Stella
Jeannette Carvajal Basto.
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en su pagina se entendia realizada la notificacion porque la norma tributaria no le
atribuye invalidez a este tipo de actuacion; sefial6 que la norma si le atribuye

invalidez a la notificacion hecha de forma parcial “ya que realizar las dos modalidades
prescritas en la norma no es facultativo de la entidad, sino que es obligatorio y su desconocimiento
genera violacién de la norma."

En relacion con la correccion de las actuaciones enviadas a la direccion
equivocada, sefalé que el mecanismo previsto en el articulo 567 del Estatuto
Tributario, es extensible a todas las situaciones en las que el proceso de notificacion
sea irregular, pues la norma tiene como finalidad garantizar el debido proceso, y los
derechos de contradiccion y defensa. Sin embargo, en el caso puntual, la DIAN no
cumplié con dicha carga.

Reiter6 que la mayor parte de la informacién se encontraba en poder de la DIAN,
por lo gue no se incurrié en una conducta lesiva.

Afadié que, con la decision de primera instancia, se desconoci6 el precedente
horizontal y vertical*®, con lo cual se atenté contra el principio de seguridad juridica
y confianza legitima. Sostuvo que, en un caso similar, la sentencia del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta, del 11 de noviembre de 2022,
Rad. 25000-23-37-000-2019-00048-00, consideré que el contribuyente no debia

ser afectado por circunstancias de tramite infructuosas”.

Como aspecto final, se aparté de la conclusién del Tribunal en relacién con la
tipificaciéon de la conducta sancionada, puesto que no se analizé lo manifestado en
la demanda, sino que se limité a elaborar una relacién cronolégica de los hechos.
Indicé que la DIAN no podia imponer en un mismo procedimiento una sancion por
la no entrega de informacién y otra por extemporaneidad. Al ser dos procesos
diferentes, la DIAN debio proferir dos pliegos de cargos diferentes, dandole la
oportunidad a la demandante de defenderse.

Oposicion a la apelacién
No hubo pronunciamiento.
Intervencion del Ministerio Publico

El delegado del Ministerio no se pronuncié.
CONSIDERACIONES DE LA SALA

Corresponde a la Sala decidir sobre la legalidad de la Resoluciéon Sancion Nro.
082412018000020 del 15 de junio de 2018, por medio de la cual se impuso sancion
por ‘informacién o pruebas no suministradas, informacién suministrada en forma extemporanea o
errores en la informacion o no corresponde a la solicitada, al contribuyente INGCND LIMITADA”Y
de la Resolucion Nro. 322362019000001 del 11 de julio de 2019, que resolvio el
recurso de reconsideracion contra el acto sancionatorio modificandolo.

En concreto, le corresponde a la Sala establecer si la DIAN vulneré el derecho al
debido proceso de la demandante al notificar el Requerimiento Ordinario Nro.
082382017000038 del 17 de agosto 2017, si hubo una indebida tipificacion de la
conducta sancionable y si la DIAN contaba con la informacion requerida.

16 Cit6 las sentencias T-820 de 2021, C-029 de 2021 y la sentencia de unificacion SU-113 de la Corte Constitucional.
También enuncié el fallo del 4 de febrero de 2016, exp. 2015-02941-00, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.
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En relacion con la indebida notificacion del requerimiento ordinario que se discute
en el caso, la apelante considera que la DIAN al haber enviado copia del acto a la
direccion fisica incluida en el RUT, y haber sido devuelta por la causal de «otros», la
entidad estaba en el deber de intentar por lo menos dos envios adicionales, pues
asi lo prescribe el articulo 10 de la Resolucion Nro. 3095 del 15 de julio de 2011 de
la CRC.

También sefialé que se omitié la publicacion de la parte resolutiva del acto en la
pagina web, y que el acto no se publicé en un lugar de la entidad con acceso al
publico. Ademas, manifestd que la DIAN estaba en el deber de corregir su actuacion
conforme a lo previsto en el articulo 567 del Estatuto Tributario, es decir, aquella
debia enviar la notificacion a la direccion correcta.

Para resolver, la Sala analizara el régimen normativo aplicable en materia de
notificaciones que se encontraba vigente en la época de los hechos. Lo primero que
se debe sefialar es que no hace parte del procedimiento tributario la exigencia
prevista en la Resolucion Nro. 3095 de 2011 de la CRC, consistente en intentar dos
envios adicionales de las comunicaciones, cuando nadie atienda en el domicilio del
usuario destinatario de un envio postal.

La resolucion en cita corresponde a un acto por medio del cual se definen los
parametros, indicadores y metas de calidad para el suministro de servicios postales,
diferentes a los comprendidos dentro del Servicio Postal Universal; que se enmarca
en la Ley 1369 de 2009'" y, como se indicd, no es una norma propia del
procedimiento tributario aplicable en materia de notificaciones.

Aclarado lo anterior, el articulo 565 del Estatuto Tributario prevé como formas de
notificacion de las actuaciones administrativas las siguientes: personal, electronica,
mediante la red oficial de correos o servicio de mensajeria especializada o por
edicto. La notificaciébn por correo de las actuaciones de la administracion, en
materia tributaria, debe realizarse mediante entrega de una copia del acto
correspondiente en la Ultima direccién informada por el contribuyente, responsable,
agente retenedor o declarante en el Registro Unico Tributario - RUT. Se destaca
que lo anterior no es Obice para que se presente una notificacion por conducta
concluyente en los términos previstos por el articulo 72 de la Ley 1437 de 201118,

En el caso puntual de los requerimientos, el articulo 565 ibidem prevé las formas
principales de notificacion y sefiala que la misma se debe efectuar por cualquiera
de los siguientes mecanismos: electronica, personal o mediante la red de correos
oficiales o servicio de mensajeria. Y, en el evento en que los actos administrativos
enviados por correo sean devueltos, el articulo 568 ibidem de manera subsidiaria
establece la notificacién por aviso, que debe hacerse con la transcripcion de la parte
resolutiva del acto administrativo, en el portal web de la entidad y, en todo caso, en
un lugar de acceso al publico de la misma entidad.

17 “Por medio de la cual se establece el régimen de los servicios postales y se dictan otras disposiciones.”. El &mbito de

aplicacion de la ley conforme al articulo primero de la ley citada es el siguiente. “La presente ley sefiala el régimen
general de prestacién de los servicios postales y lo pertinente, a las entidades encargadas de la regulacién de
estos servicios, que son un servicio publico en los términos del articulo 365 de la Constituciéon Politica. Su
prestacion estara sometida a la regulacion, vigilancia y control del Estado, con sujecion a los principios de calidad,
eficiencia y universalidad, entendida esta Ultima, como el acceso progresivo a la poblacion en todo el territorio nacional.
Los Servicios Postales estan bajo la titularidad del Estado, el cual, para su prestacién, podra habilitar a empresas publicas
y privadas en los términos de esta ley.” (negrillas por fuera del texto original).

El articulo 72 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo sefiala: “Sin el lleno de los
anteriores requisitos no se tendra por hecha la notificacién, ni producira efectos legales la decisién, a menos que la parte
interesada revele que conoce el acto, consienta la decision o interponga los recursos legales.”.
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Sobre el particular, la Seccidon se ha pronunciado en el sentido de que “ambas
publicaciones constituyen una formalidad exigida en la ley para la practica de la notificacion por
aviso. Siendo la primera una adaptacion del procedimiento a las nuevas tecnologias en materia de
comunicaciones, y la segunda, una garantia para aquellos contribuyentes que ain no tengan acceso

a internet; razén por la cual ninguna de esas publicaciones puede omitirse” 1°(Negrillas por
fuera del texto original).

En relacidn con el requisito de publicacion de la parte resolutiva del acto, la Seccién
ha sefialado?® que tal exigencia depende de la naturaleza del acto que se esta
comunicando; de modo que lo primero que hay que establecer es si el acto contiene
una parte resolutiva o no.

Teniendo en cuenta el contexto normativo aplicable y la jurisprudencia citada, pasa
la Sala a evaluar los hechos que se encuentran probados en el expediente, asi:

. Actualizacion de oficio del RUT de la demandante del 14 de agosto de 2017, cuya copia se
descarg6 el 23 de octubre de 201721, Alli se identifica como direccién fisica de notificaciones
la TV 22 8 A 27 Barrio La Colina, en Girardot.

. Se expidi6é el Requerimiento ordinario Nro. 082382017000038 del 17 de agosto 20172,

. La Guia de transporte Nro. 23000251280123, dirigida a la direccion Tv 22 8 A 27 Barrio La
Colina, Girardot Cundinamarca, sefiala que el 23 de agosto de 2017 se hizo un intento fallido
de natificacion, y se marco la casilla de “ofros” como motivo de devolucién.

. Constancia de publicacion en pagina web del 2 de septiembre de 201724 del Requerimiento
Ordinario del 17 de agosto de 2017.

. El Pliego de cargos Nro. 082382017000029 del 04 de diciembre de 20172° detalla como hecho
sancionable “informacién o pruebas no suministradas, informacion suministrada en forma
extemporanea o errores en la informacion, o no corresponde a la solicitada”. Se tomé como
base de la sancién $10.007.665.000, frente a lo cual se aplicé la sancion méaxima de
$477.885.000.

En el anexo explicativo, se sefiala que la demandante no envio la informacioén que se solicitd
a través del requerimiento de informacion del 17 de agosto de 2017.

. La Guia de transporte Nro. 2300029186462, dirigida a la direccién Tv 22 8 A 27 Barrio La
Colina, Girardot Cundinamarca, indica la entrega del pliego de cargos el 6 de diciembre de

2017.

. Solicitud de copia del pliego de cargos del 4 de enero de 201827, firmada por Fabio Pinzén R.,
quien manifestd recibir lo requerido en ese mismo documento.

. Respuesta al pliego de cargos radicada el 5 de enero de 201828, aduciendo una indebida
notificacién y allegando informacién parcial.

. Solicitud de copia del requerimiento ordinario y su anexo explicativo, del 5 de enero de 20182°,
firmada por Fabio Pinzén, quien manifesté recibir lo requerido en ese mismo documento.

. Solicitud ampliacion del plazo para responder el requerimiento ordinario, del 5 de enero de
20182,

19 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Sentencias del 28 de mayo de 2020, exp.
22169, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto y del 28 de noviembre de 2018, exp. 22064, C.P. Jorge Octavio Ramirez
Ramirez.

20 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Sentencia del 1 de junio de 2023, exp. 26501,
C.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello.

21 Antecedentes administrativos pags. 43 a 47.

22 |bidem, pags. 32 a 35.

2 |bidem, pag. 36.

24 |bidem, pag. 117, 119.

2 |bidem, pag. 53 a 63.

26 |bidem, pag. 64.

27 |bidem, pag. 72.

28 |bidem, pag. 76 a 79.

2 |bidem, pag. 88.

30 |bidem, pag. 90.
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* Memorial del demandante del 14 de junio de 2018 allegando informacién en atencion al
requerimiento ordinario 3!

. Resolucion sanciéon Nro. 082412018000020 del 15 de junio de 20183,

. Solicitud de copia del expediente, presentada por el representante legal de la demandante, el
25 de junio de 201833,
. Constancia de entrega de copias del expediente con fecha del 04 de julio de 201834,

. Resolucion Nro. 322362019000001 del 11 de julio de 2019, por medio de la cual se resolvio
el recurso de reconsideracion®.

De lo anterior, se destaca que la DIAN intentdé notificar el requerimiento de
informacion mediante envio por correo certificado, el cual se remitio el 23 de agosto
de 2017; sin embargo, la comunicacion se devolvid con la anotacion de “Otros”.

Al resultar infructuosa la notificacion inicial, la Administracion debia acudir al
mecanismo subsidiario de notificacion mediante aviso, frente a lo cual existe
constancia de la publicacion del acto en el sitio web de la entidad, el 2 de septiembre
de 2017, sin embargo, no hay evidencia de que el requerimiento en cuestion se
haya publicado en un lugar de la entidad al que tenga acceso el publico.

Como se menciond, tanto la publicacion en el sitio web como el aviso en un lugar
de la entidad de acceso al publico, son dos condiciones necesarias para que se
entienda surtida la notificacion por aviso. De modo que, en ausencia de una de
ellas, se constata un vicio en la notificaciéon del acto, pues no se acataron las
formalidades exigidas para el efecto.

Sin embargo, como se relatd lineas atras el demandante obtuvo copia del
requerimiento ordinario el 5 de enero de 2018, es decir, que en esa fecha se notifico
por conducta concluyente, pero también es cierto, como lo advirtio la actora, que
para esa fecha ya se habia expedido el pliego de cargos que proponia la sancién
de que trata el articulo 651 del Estatuto Tributario, por cuanto no atendié en
oportunidad el requerimiento y que la sancion también se fund6 en la falta de
atencion de dicho acto de tramite, que por lo demas y, como se advirtié en el auto
que fijo esta controversia requiere verificar si existe violacién al derecho al debido
proceso.

El articulo 29 constitucional establece que el derecho al debido proceso se aplicara
a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas y la Corte Constitucional en

la sentencia T-105 de 2023 definié el debido proceso administrativo “como el conjunto
complejo de condiciones que le impone la ley a la administracién “materializado en una secuencia
de actos por parte de la autoridad administrativa”.

Uno de los elementos esenciales del debido proceso es el principio de publicidad y
asi la jurisprudencia ha considerado que este principio no es una mera formalidad,
ya que consiste en dar a conocer a través de publicaciones, comunicaciones y
notificaciones, las actuaciones judiciales y administrativas a toda la comunicad
como garantia de transparencia y participacion de las partes y de los derechos de
contradiccion y defensa®®.

Esta Corporacion también se refiri6 sobre el derecho al debido proceso
administrativo, “hace referencia a la aplicacién de los procedimientos legalmente establecidos

31 |bidem, pag. 158 a 190.

32 SAMAI del Tribunal, indice 10. Pags. 9 a 16.

3 Ibidem, pag. 18.

34 |bidem, pag. 22.

% Ibidem, pag. 126 a 138.

36 Corte constitucional sentencia C-012 de 2013 Magistrado Ponente: Mauricio Gonzélez Cuervo
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por parte de las entidades del Estado, en el curso de cualquier actuacién administrativa, con el
propoésito de garantizar los derechos de las personas que puedan resultar afectadas por las
decisiones de la administracion.”’

La Sala advierte que sobre las irregularidades en la notificacién ha dicho que son
aspectos que tienen que ver con la oponibilidad del acto, salvo que ello incida en
aquellos plazos preclusivos que tiene la administracion para expedir o dar a conocer

sus actos. De tiempo atras ha sostenido que “a falta o indebida notificacion del acto
definitivo, no es per se causal de nulidad de los actos administrativos (articulo 84 del Cddigo
Contencioso Administrativo); la violacion del debido proceso como motivo de nulidad se refiere a la
formacioén del acto, no a su falta de notificacién, dado que ello lo hace inoponible (articulo 48 del
Cadigo Contencioso Administrativo), no nulo.™8,

Y en cuanto a los actos de tramite se ha sefialado que “el requerimiento especial no es
objeto de control judicial por tratarse de un acto de simple tramite que no crea una situacion
juridica de carécter particular (art. 43 de la Ley 1437 de 2011). Dicho criterio es aplicable
también alos requerimientos ordinarios, dada su naturaleza meramente procesal, que impulsa
la actuacion administrativa, pero que no crea, resuelve, modifica o termina una determinada
situacion juridica. (...) No obstante lo anterior, cuando se observe que el acto de tramite o
preparatorio pueda afectar la validez del proceso administrativo, se debera estudiar tal
circunstancia, pero no en cuanto a la legalidad del acto de tramite en si mismo, sino en cuanto a
la irregularidad que pueda reflejarse en los actos definitivos.”° (negrillas por fuera del texto original).

Ahora bien, la Administracion Tributaria tiene la facultad de solicitarle a los
contribuyentes informacion, para de ese modo poder llevar a cabo el debido control
de los tributos. Es en el marco de esa facultad que se expiden los requerimientos
ordinarios de informacion, mediante los cuales se solicitan datos necesarios para
analizar las obligaciones a cargo de los contribuyentes.

Frente a los incumplimientos que se presenten por el envié de informacién, bien
sea por no enviarla, enviarla con errores, o enviarla extemporaneamente, el articulo
651 del Estatuto Tributario, establece que cuando la sancién se imponga mediante
resolucién independiente se da traslado de cargos al sancionado, previendo la
posibilidad de disminuir la sancion dependiendo de si la omision es subsanada y
del momento en que ello se hiciera.

En efecto, en el pliego de cargos notificado a la actora se le indicaba que “La sancion
a que se refiere el presente articulo [651 del estatuto tributario] se reducira al cincuenta por ciento
(50%) de la suma determinada segun lo previsto en el literal a), si la omision es subsanada antes
de que se notifique la imposicién de la sancion;”.

Al respecto, la Sala resalta que en el caso concreto, la falta de notificacion del
requerimiento ordinario antes de la expedicion del pliego de cargos del que se
derivan los actos definitivos demandados implicé la vulneracién del derecho al
debido proceso de la demandante, toda vez que le impidio conocer que la DIAN le
habia solicitado informacién con fines de control tributario, y esta circunstancia es
la que da origen a la imposicion de la sancién por no enviar informacion. Esta
irregularidad en la notificacion del requerimiento de informacion no pudo
subsanarse con la notificacion por conducta concluyente, en la medida en que para
esta fecha aun presentado la informacion ya era sujeto a una multa.

De modo que, si bien la indebida notificacion del requerimiento no conlleva
automaticamente a la nulidad de todo lo actuado, y que se presento notificacion por
conducta concluyente, en el presente caso la DIAN en la formaciéon del acto

37 Sentencia del 11 de abril de 2019, exp. (1171-18), C.P. Sandra Lisset Ibarra Vélez.

38 Sentencia del 26 de noviembre de 2009, exp. 17295, C.P. Héctor J. Romero Diaz.

3 Sentencia del 30 de julio de 2020, exp. 23798, C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez (E); y en el mismo sentido la sentencia
del 20 de noviembre de 2019, exp. 21033, C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto
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sancionatorio acudié a un requerimiento ordinario frente al cual la demandante no
tuvo la posibilidad de ejercer su derecho de defensa, afectando el debido proceso
sancionatorio adelantado.

Por lo anterior, al encontrarse probada la violacion al derecho al debido proceso, la
Sala se releva del examen de los demas argumentos de apelacion.

En consideracion a lo expuesto, la Sala revocara la sentencia de primera instancia,
y en su lugar declarara la nulidad de los actos demandados. A titulo de
restablecimiento del derecho, la Sala declarara que la demandante no adeuda
suma alguna por concepto de sancién respecto de los actos revisados.

Costas

A la luz de los articulos 188 del CPACA y 365 (numeral 8) del Cédigo General del
Proceso, no habra condena en costas (gastos del proceso y agencias en derecho)
en esta instancia, por no encontrarse probada su causacion.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica
y por autoridad de la ley,

FALLA

1. Revocar la sentencia de primera instancia proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subsecciéon B, del 30 de
marzo de 2023.

2. Declarar la nulidad de la Resolucion Sancién Nro. 082412018000020 del 15
de junio de 2018 y de la Resolucion Nro. 322362019000001 del 11 de julio de
20109.

3. Atitulo de restablecimiento del derecho, declarar que INGCND Limitada no
debe pagar suma alguna a la DIAN por concepto de sancion impuesta en los
actos anulados.

4. Sin condena en costas.

Copiese, notifiguese, comuniquese y devuélvase el expediente al tribunal de
origen. Cumplase.

La anterior providencia se estudié y aprobd6 en la sesion de la fecha.

(Firmado electrénicamentg) (Firmado electrénicamente) i
WILSON RAMOS GIRON MILTON CHAVES GARCIA
Presidente
(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)

MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO

Sefior ciudadano este documento fue firmado electrénicamente. Para comprobar su validez e integridad lo puede hacer a
través de la siguiente direccion electrénica:https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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