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SENTENCIA DE  UNIFICACION JURISPRUDENCIAL SOBRE LA
INTERVENCION DE GARANTES Y ASEGURADORAS EN PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS DE DETERMINACION DE TRIBUTOS, IMPOSICION DE
SANCION POR DEVOLUCION IMPROCEDENTE Y DE COBRO COACTIVO -
Justificacién. Necesidad de rectificar y unificar la tesis de la Seccién sobre la
materia / SENTENCIA DE UNIFICACION JURISPRUDENCIAL SOBRE LA
LEGITIMACION DE LOS DEUDORES SOLIDARIOS, GARANTES Y
ASEGURADORAS PARA CONTROVERTIR JUDICIALMENTE LOS ACTOS DE
LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA - Justificacion / FUNCION DE
UNIFICACION DE JURISPRUDENCIA - Finalidad y alcance

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 270 y 271 del CPACA, procede la
Seccion a proferir la presente sentencia de unificacion, dada la necesidad de
rectificar y unificar la tesis actual sobre la intervencion de los deudores solidarios,
garantes y aseguradoras en los procedimientos de determinacién de tributos,
imposicion de sancion por devolucién improcedente y de cobro coactivo. Como se
vera mas adelante, la Seccién le ha otorgado un alcance restrictivo a las
disposiciones del Estatuto Tributario que regulan la materia y a la sentencia C-
1201 de 2003, lo que ha generado, en ciertas ocasiones, una limitacién de los
derechos de contradiccion, defensa y debido proceso de las compafias
aseguradoras. Por esas razones, en cumplimiento de la funcion de unificar
jurisprudencia, atribuida a esta Corporacién, se hace necesario emitir un
pronunciamiento que precise la intervencion de los deudores solidarios, garantes y
aseguradoras, a partir del contenido de las normas que regulan el contrato de
seguro y los procedimientos de fiscalizacién y cobro coactivo. Recuérdese que la
funcién de unificacién de jurisprudencia implica identificar escenarios propicios
para que como Organo de cierre de la jurisdiccién, la Corporacion, a través de la
Sala Plena o sus Secciones, desarrolle criterios o tesis con el fin de precisar
puntos oscuros de la legislacion o jurisprudenciales, rectificar sus propios
precedentes y garantizar los derechos fundamentales, en aras de asegurar los
fines del Estado establecidos por el constituyente en el articulo 2 de la
Constitucion.

FUENTE FORMAL.: QONSTITUCIC)N POLITICA - ARTICULO 2 / LEY 1437 DE
2011 (CPACA) - ARTICULO 270/ LEY 1437 DE 2011 (CPACA) - ARTICULO 271

NOTA DE RELATORIA: Se unifico y rectificé la jurisprudencia de la Seccion en
relacion con la intervencion de los deudores solidarios, garantes y aseguradoras
en los procedimientos de determinacion de tributos, imposicion de sancidén por
devolucion improcedente y de cobro coactivo, asi como sobre la legitimacion de
los mismos para controvertir ante la jurisdiccion los actos de la administracion
tributaria. A partir del contenido de las normas que regulan el contrato de seguro y
los procedimientos de fiscalizacion y cobro coactivo, la Sala fijo las reglas con
base en las cuales, en adelante, decidira los asuntos relacionados con las
mencionadas tematicas.

NOTA DE RELATORIA: En relacion con los fines y el alcance de la funcion de
unificacion de jurisprudencia se cita la sentencia del Consejo de Estado, Seccién
Segunda del 7 de diciembre de 2016, radicacion 25000-23-42-000-2013-04676-
01(2686-14), C.P. Sandra Lisset Ibarra Vélez

INTERVENCION DE LOS DEUDORES SOLIDARIOS, GARANTES Y
ASEGURADORAS EN LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS DE
DETERMINACION DE TRIBUTOS, IMPOSICION DE SANCION POR
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DEVOLUCION IMPROCEDENTE Y DE COBRO COACTIVO - Linea
jurisprudencial de la Seccién Cuarta del Consejo de Estado / LEGITIMACION
DE LOS DEUDORES SOLIDARIOS, GARANTES Y ASEGURADORAS PARA
CONTROVERTIR JUDICIALMENTE LOS ACTOS DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA - Linea jurisprudencial de la Seccion Cuarta del Consejo de
Estado

2.1.- En relacion con la intervencion de los deudores solidarios, garantes y
aseguradoras en los procedimientos de determinacion de tributos, imposicion de
sanciones por devolucién improcedente y cobro coactivo y su intervencion para
controvertir los actos de la administracién tributaria, la Seccion Cuarta ha
sostenido estas tesis: (i) La_administracion tributaria no esta en la obligacion de
vincular al garante o0 asegurador a los procesos de determinacién tributaria. La
administracion solo tiene obligacion de notificar las liquidaciones oficiales de
revisién a los contribuyentes porque son estos -no los garantes- los titulares de la
relacion juridica sustancial y los directos responsables del pago del tributo. Si bien
los actos de liquidacion de impuestos son el fundamento para dictar los actos
sancionatorios por devolucion improcedente, esa circunstancia por si sola no
implica el deber de notificar al garante o asegurador porque el articulo 860 del
Estatuto Tributario solo exige que se notifique la liquidacién oficial de revision al
contribuyente, en razén a que este es un acto de determinacion tributaria. (ii) Las
consideraciones expuestas por la Corte Constitucional en la sentencia C-1201 de
2003 no son aplicables para las compafiias aseguradoras, pues no son
propiamente deudores solidarios. Si bien en la sentencia C-1201 de 2003, la Corte
Constitucional consideré que en todo proceso de determinacion de la obligacién
tributaria debe citarse a los deudores solidarios, en esa misma sentencia
expresamente se excluyé de los efectos del fallo a las aseguradoras, toda vez que
su responsabilidad por las obligaciones que se garantizan se rige por normas
especiales, esto es, las referidas al seguro de cumplimiento. (iii) Las aseguradoras
no estan legitimadas para controvertir los actos de liquidacion oficial de impuestos.
Y eso es asi porque las aseguradoras no asumen la obligacion de pagar ese
mayor impuesto. La obligacion garantizada se limita al valor solicitado en
devolucién por el contribuyente, mas los intereses que se llegaren a causar, de
acuerdo con los articulos 670 y 860 del Estatuto Tributario. Ademas, en los
procesos de determinacion de tributos no se resuelve sobre la obligacién a cargo
del garante o asegurador, esto es, no se declara la improcedencia de la
devolucion, ni se ordena el correspondiente reintegro. (iv) El Unico acto que debe
notificarse a los garantes y aseguradoras es la resolucion sancion, con el fin de
que ejerzan su derecho de contradiccion y defensa, pues ese acto es el que
configura el siniestro amparado por la péliza de cumplimiento de disposiciones
legales. Una lectura de los articulos 828 (numeral 4) y 860 del Estatuto Tributario
permite concluir que en el caso de devoluciones con garantia, es la resolucion
sancion el acto que determina la responsabilidad del garante y la exigibilidad de la
obligacion a su cargo. La resolucién sancion, no la liquidacion oficial de revision,
es el acto que declara la improcedencia de la devolucion y ordena el
correspondiente reintegro. Por ende, al ser el que establece la exigibilidad de la
obligacion garantizada, es el Unico acto que debe ser notificado a la compafiia de
seguros para que pueda ejercer el derecho de defensa y contradiccién. Ademas,
esa notificacion es necesaria para que sea oponible a la aseguradora y se pueda
configurar un titulo ejecutivo en su contra. (v) Los garantes y aseguradoras tienen
legitimacion _en la causa para demandar en via jurisdiccional los actos que
imponen sanciones tributarias, siempre que estos actos configuren el siniestro
amparado. Si a la solicitud de devolucidon se acompafé seguro a favor de la
Nacién, es procedente aceptar que la aseguradora interponga directamente
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demanda de nulidad y restablecimiento del derecho contra los actos que le
imponen al contribuyente sancion por devolucion improcedente. La legitimacion
radica en el hecho de que la compafia de seguros que expide la correspondiente
poliza de cumplimiento se encuentra obligada a garantizar el eventual reintegro al
fisco de las sumas cuya devolucion no sea procedente. Asi pues, cuando ocurre el
siniestro, que estaria constituido por la resolucion que impone la sancion, surge el
interés o legitimacion en la causa de las compafias de seguros, en su calidad de
garantes, de conformidad con el articulo 860 del Estatuto Tributario, para actuar
en el proceso que se surta ante la administracion tributaria y/o demandar, ante la
jurisdiccion contencioso administrativa, los actos que expida la administracion. La
legitimacién de la que goza la aseguradora que ha expedido la péliza para cubrir el
riesgo que conlleva la devolucién de un saldo a favor, de ejercer el derecho de
defensa frente a los actos sancionatorios, trae consigo que con su actuar puedan
ser anulados total o parcialmente los actos sancionatorios y, con esto resulte
modificada la situacién del contribuyente sancionado. Por ello, es posible que con
el proceso judicial sea beneficiado quien cometi6 el hecho sancionable
contemplado en el articulo 670 del Estatuto Tributario, incluso sin haber
participado en instancia alguna en defensa de sus intereses. (vi) En los procesos
de cobro coactivo, el titulo ejecutivo en contra de las compafiias de sequro lo
conforma la resolucién sancién debidamente notificada junto con la pdliza de
sequro. El procedimiento de cobro coactivo no tiene por finalidad la declaracién o
constitucién de obligaciones, sino la efectividad de las obligaciones previamente
definidas a favor de la Nacion y a cargo de los contribuyentes o responsables. Sin
embargo, se requiere notificacion a la compariia de seguros del acto previo que
declare el incumplimiento por parte del asegurado para constituir el titulo ejecutivo
gue permita exigir validamente a la aseguradora el cumplimiento de la obligacion,
en virtud de lo dispuesto en el articulo 828 numeral 4° del Estatuto Tributario.
Cuando se notifican los actos definitivos que declaran el incumplimiento y liquidan
la obligacién, el garante o asegurador conoce el monto de la obligacién a cubrir
por la ocurrencia del riesgo asegurado. Por eso, es imprescindible la notificacion
personal para la ejecutoria del acto y para proteger el derecho de defensa
consagrado en el articulo 29 de la Constitucién, pues el solo aviso a los deudores
solidarios, garantes y aseguradoras de los actos sancionatorios no es idoneo para
integrar el titulo ejecutivo con la poliza. (vii) Los garantes y aseguradoras pueden
alegar las excepciones del contribuyente en el cobro coactivo y las especiales de
indebida tasacion de la deuda y ausencia de calidad de deudor solidario. En el
tramite del cobro coactivo de impuestos, las excepciones que pueden proponerse
contra el mandamiento de pago son las previstas en el articulo 831 del Estatuto
Tributario, esto es: (i) pago efectivo; (ii) existencia de acuerdo de pago; (iii) falta de
ejecutoria del titulo; (iv) pérdida de ejecutoria del titulo por revocacién o
suspension provisional del acto administrativo; (v) interposicion de demandas de
restablecimiento del derecho o de proceso de revisibn de impuestos; (vi)
prescripcion de la accién de cobro y (vii) falta de titulo ejecutivo o incompetencia
del funcionario que lo profirid. Si bien el articulo 814-2 del E.T. establece que “en
ningun caso el garante podra alegar excepcién alguna diferente a la de pago
efectivo”, como lo ha advertido la Seccion, esa norma debe ser interpretada en
concordancia con el paragrafo del articulo 831 ib., adicionado por el articulo 84 de
la Ley 6 de 1992, que determina para el deudor solidario dos excepciones
adicionales a las siete consagradas en esa norma: (i) la de calidad de deudor
solidario y (ii) la indebida tasacion del monto de la deuda. Asi las cosas, tanto los
garantes como aseguradoras de la obligacion tributaria pueden proponer todas las
excepciones contempladas en el articulo 831 del Estatuto Tributario, incluso
aguellas que son propias del deudor principal de la obligacion, dada su solidaridad
y la necesidad de garantizar el debido proceso. No obstante, las excepciones no
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pueden referirse o fundamentarse en asuntos de fondo que debieron ser tratados
en la via administrativa en que se controvirtio el titulo ejecutivo. 2.2.- Mediante
auto del 22 de mayo de 2014 la Seccidn precisoé la tesis que habia sostenido en
relacion con la falta de legitimacion de las aseguradoras para controvertir los actos
de liquidacion oficial de revision. En esa oportunidad se dijo que las aseguradoras
estarian legitimadas para controvertir los actos de liquidacion oficial de impuestos
“si acreditan un interés directo, como podria suceder en aquellos asuntos en los
que la aseguradora ampara el pago de sanciones o el mayor valor de impuestos”.
Eso, en virtud de la obligacion propia del asegurador contenida en el literal f) del
articulo 793 del Estatuto Tributario, que consagra la solidaridad entre el
contribuyente y “los terceros que se comprometan a cancelar obligaciones del
deudor”. Asi pues, se concluyé que ‘las companias de seguros tendrian interés
para solicitar la nulidad de los actos de la Administracion Tributaria, por su
caracter de aseguradoras, cuando el amparo otorgado tenga relacion con la
decision adoptada; bien el mayor valor del impuesto, la sancién por inexactitud, la
devoluciéon de sumas de dinero o la sancién por devolucién improcedente”. En
consecuencia, se afirmé que en cada caso debia estudiarse la pdliza, sus
condiciones y el amparo otorgado, para establecer si la aseguradora tenia interés
y estaba legitimada para demandar los actos de liquidaciéon. No obstante, salvo en
el asunto que se resolvid en esa providencia, esa tesis no fue aplicada en casos
posteriores, por lo que podria afirmarse que fue recogida de manera tacita. 2.3.-
En relacién con los deudores solidarios —no asi con los garantes o aseguradoras-
la Seccidn rectificé y precis6 su jurisprudencia en sentencia del 3 de mayo de
2018. Con fundamento en la sentencia C-1201 de 2003, se dijo que con
independencia del origen de los titulos ejecutivos que fundamenten un proceso de
cobro coactivo, esto es, (i) que surjan del inicio de una actuacion de oficio, como
es el caso del procedimiento de determinacién tributaria, o (i) que se trate de
liquidaciones privadas sin pagar, el debido proceso de los deudores solidarios se
debe garantizar en todo momento a fin de que, segun el caso, puedan ejercer sus
derechos de contradiccion y defensa frente a las obligaciones y la solidaridad que
se les imputa. Fue asi como se sentaron estas reglas: (i) Los deudores solidarios
tienen el derecho de controvertir los documentos que conforman un titulo ejecutivo
en su contra, por lo que la administracion tributaria, en virtud de lo dispuesto en el
articulo 37 del CPACA o 28 del CCA, esta en la obligacion de vincularlos al
procedimiento de determinaciéon tributaria que se le inicie al contribuyente,
responsable o deudor principal. Como lo afirm6 la Corte Constitucional en la
sentencia C-1201 de 2003, unicamente surtida esta etapa puede hablarse de la
existencia de un titulo ejecutivo valido en contra del deudor solidario. (ii)
Tratdndose de liquidaciones privadas sin cancelar, para que puedan ser oponibles
al deudor solidario y se constituyan en titulo ejecutivo valido, la administracion
tributaria debe vincular a los deudores solidarios al proceso de cobro coactivo,
mediante la notificacion del mandamiento de pago. En dicho proceso de cobro
debe establecerse con claridad y certeza su calidad de deudor solidario, la
proporcion de su participacion, los periodos gravables a que corresponden las
deudas objeto del cobro y la cuantia de las mismas, sin que eso se oponga a que
la administracion adelante diligencias previas o de cobro persuasivo respecto de
los deudores solidarios.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 29 / ESTATUTO
TRIBUTARIO - ARTICULO 670 / ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 793
LITERAL F / ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 814-2 /| ESTATUTO
TRIBUTARIO - ARTICULO 828 NUMERAL 4 / ESTATUTO TRIBUTARIO -
ARTICULO 831 / ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 860 / DECRETO 01 DE
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1984 (COD!GO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO) - ARTiCULO 28 | LEY 6 DE
1992 - ARTICULO 84/ LEY 1437 DE 2011 (CPACA) - ARTICULO 37

NOTA DE RELATORIA: En relacion con la intervencion y la garantia del debido
proceso respecto de los deudores solidarios en los procedimientos tributarios de
determinacion, fiscalizacién y cobro coactivo se cita la sentencia del Consejo de
Estado, Seccién Cuarta del 3 de mayo de 2018, radicacién 41001-23-31-000-
2006-00276-01(21376), C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez en la que se rectificd
y preciso la jurisprudencia sobre la materia.

VINCULACION DE GARANTES Y ASEGURADORAS EN PROCEDIMIENTO DE
DETERMINACION DEL TRIBUTO - Falta de regulacion normativa que lo
ordene / PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE DETERMINACION DEL
TRIBUTO - Etapas y oportunidades de defensa y contradiccion. Reiteracion
de jurisprudencia / REQUERIMIENTO ESPECIAL - Objeto / REQUERIMIENTO
ESPECIAL - Notificaciéon / RESPUESTA AL REQUERIMIENTO ESPECIAL -
Plazo / RESPUESTA AL REQUERIMIENTO ESPECIAL - Facultades del
contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante / LIQUIDACION
OFICIAL DE REVISION - Alcance / RECURSO DE RECONSIDERACION -
Facultades del contribuyente, responsable o agente retenedor / GARANTE Y
ASEGURADOR - Naturaleza juridica. Constituyen categorias juridicas
distintas a las de contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante

3.1.- El legislador no menciond expresamente la intervencion de los garantes o
aseguradoras de la obligacion del contribuyente en la regulacion del procedimiento
de determinacion de los tributos, lo que ha generado una interpretacion restrictiva
respecto de su intervencion para actuar y controvertir las decisiones de la
administracion tributaria. 3.2.- El procedimiento administrativo de determinacion de
los tributos comprende varias etapas en la que es posible ejercer el derecho de
defensa y contradiccion: (i) Requerimiento especial (articulos 702 a 706 del E.T.):
la administracién de impuestos tiene competencia para modificar, por una sola
vez, las liquidaciones privadas de los contribuyentes, responsables o agentes
retenedores, mediante una liquidacion de revision. Sin embargo, antes de efectuar
la liquidacion de revision, la administracion tiene la obligacion de enviar al
contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante, por una sola vez, un
requerimiento especial que contenga todos los puntos que se proponga modificar,
con explicacion de las razones en que se sustenta y la cuantificacion de los
impuestos, anticipos, retenciones y sanciones que se pretende adicionar a la
liquidacion privada. El requerimiento debe notificarse a mas tardar dentro de los 3
afos siguientes a la fecha de vencimiento del plazo para declarar. (i) Respuesta al
requerimiento especial (articulos 707 y 709 del E.T.): el contribuyente,
responsable, agente retenedor o declarante cuenta con tres meses, contados a
partir de la fecha de notificacion del requerimiento especial, para formular por
escrito sus objeciones, solicitar pruebas, subsanar las omisiones que permita la
ley, solicitar a la administracion se alleguen al proceso documentos que reposen
en sus archivos, asi como la practica de inspecciones tributarias. También tiene la
opcion de aceptar total o parcialmente los hechos planteados en el requerimiento y
corregir su liquidacién privada. (iii) Liquidacion oficial de revisién (articulos 702 y
710 a 712 del E.T.): la administracion debe notificar la liquidacion de revision, si
hay mérito para ello, en los seis meses siguientes a la fecha de vencimiento del
término para dar respuesta al requerimiento especial o a su ampliacion, segun el
caso. La liquidacion de revisién debe contraerse exclusivamente a la declaracion
del contribuyente y a los hechos que hubieren sido contemplados en el
requerimiento especial o en su ampliaciéon si la hubiere. (iv) Recurso de
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reconsideracion (articulos 713 y 720 del E.T.): contra las liquidaciones oficiales
procede el recurso de reconsideracion, que debe ser interpuesto dentro de los dos
meses siguientes a su notificacion. Puede prescindirse de este recurso cuando se
ha contestado, en debida forma, el requerimiento especial. En todo caso, el
contribuyente, responsable o agente retenedor, puede aceptar total o parcialmente
los hechos planteados en la liquidacion dentro del término para interponer el
recurso de reconsideracion. Como puede verse, no existe norma expresa en el
Estatuto Tributario que ordene enviar copia del requerimiento especial a los
garantes o0 aseguradores, ni que disponga vincularlos a la actuacion descrita.
Dentro de los conceptos de “contribuyente, responsable, agente retenedor o
declarante” no pueden considerarse incluidos los garantes o aseguradoras, pues
se trata de categorias juridicas distintas, por lo que no es posible entender, en
estricto sentido y bajo una lectura literal de la norma, que el requerimiento deba
ser notificado también a éstas. Esa ha sido, hasta ahora, la tesis juridica sostenida
por esta Seccion.

FUENTE FORMAL: ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 702 / ESTATUTO
TRIBUTARIO - ARTICULO 703 / ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 704 /
ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 705 / ESTATUTO TRIBUTARIO -
ARTICULO 706 / ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 707 / ESTATUTO
TRIBUTARIO - ARTICULO 709 / ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 710 /
ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 711 / ESTATUTO TRIBUTARIO -
ARTICULO 712 / ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 713 / ESTATUTO
TRIBUTARIO - ARTICULO 720

NOTA DE RELATORIA: Sobre las oportunidades para ejercer el derecho de defensa
y contradiccion dentro del proceso administrativo de determinacion del tributo se cita
la sentencia del Consejo de Estado, Seccién Cuarta del 3 de mayo de 2018,
radicacion 41001-23-31-000-2006-00276-01(21376), C.P. Jorge Octavio Ramirez
Ramirez en la que se rectificd y precisé la jurisprudencia sobre la materia. Al
respecto también se puede consultar la sentencia del Consejo de Estado, Seccién
Cuarta, de 5 de junio de 2014, Exp. 52001-23-31-000-2010-00168-01(19494), C.P.
Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez

SANCIONES TRIBUTARIAS O FISCALES - Formas de imposicion / SANCION
POR DEVOLUCION Y O COMPENSACION IMPROCEDENTE - Procedencia /
SANCION POR DEVOLUCION Y O COMPENSACION IMPROCEDENTE
IMPUESTA EN RESOLUCION INDEPENDIENTE - Procedimiento. Etapas /
SANCION POR DEVOLUCION Y O COMPENSACION IMPROCEDENTE -
Término para interponerla / CONSTITUCION DE TIiTULO EJECUTIVO
CONTRA ASEGURADORA EN COBRO COACTIVO DE SANCION POR
DEVOLUCION Y O COMPENSACION IMPROCEDENTE GARANTIZADA CON
POLIZA DE SEGUROS - Requisitos. Se requiere notificar a la aseguradora el
acto previo que declare el incumplimiento del asegurado / VINCULACION DE
GARANTES Y ASEGURADORAS EN PROCEDIMIENTO SANCIONATORIO
POR DEVOLUCION Y O COMPENSACION IMPROCEDENTE - Falta de
regulacion normativa que lo ordene

[E]n virtud del articulo 637 del Estatuto Tributario, las sanciones en materia
tributaria pueden imponerse mediante resoluciéon independiente o en las
liquidaciones oficiales. La sancion por devolucion y/o compensacion
improcedente, que es la que ocupa la atencion de la Sala, esta prevista en el
articulo 670 ibidem. Esta sancién también aplica en caso de que el contribuyente
0 responsable corrija la declaracion tributaria, disminuyendo el saldo a favor que
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fue objeto de devolucién y/o compensacion, en virtud de la reforma introducida
por el articulo 293 de la Ley 1819 de 2016. Cuando la sancion se imponga en
resolucion diferente, con independencia de que la solicitud se haya tramitado con
0 sin garantia y en aras de garantizar el debido proceso, la administracion
tributaria debe adelantar el procedimiento establecido en el articulo 638 del
Estatuto Tributario, que consagra cuatro etapas: (i) Notificacion del pliego de
cargos. (ii) Término de respuesta del pliego de cargos.(iii) Practica de las pruebas
a que hubiere lugar. (iv) Emisidon y notificacion de la resolucion sancién. En todo
caso, la resolucion sancion debe ser proferida por la administracion tributaria
dentro de los tres afos siguientes a la presentacion de la declaracion de
correccién o a la notificaciébn de la liquidacion oficial de revision y cuando la
solicitud de devolucion y/o compensacion se haya presentado con garantia, el
recurso contra la resolucion que impone la sancién se debe resolver en el término
de un afio, contado a partir de la fecha de interposicion del recurso. En caso de no
resolverse en este lapso, opera el silencio administrativo positivo, tal como lo
dispone el articulo 670 del Estatuto Tributario. En este procedimiento el legislador
tampoco previé de manera expresa la necesidad de vincular a los garantes o
aseguradoras cuando la devolucion solicitada por el contribuyente hubiere sido
amparada. Sin embargo, en virtud de lo dispuesto en el articulo 828 numeral 4°
del Estatuto Tributario, la Seccidén ha considerado que se requiere notificacion a la
compafiia de seguros del acto previo que declare el incumplimiento por parte del
asegurado para constituir el titulo ejecutivo que permita exigir validamente a los
garantes y aseguradores el cumplimiento de la obligacion.

FUENTE FORMAL: ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 637 / ESTATUTO
TRIBUTARIO - ARTICULO 638 / ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 670 /
ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 828 NUMERAL 4 / LEY 1819 DE 2016 -
ARTICULO 293

VINCULACION DEL DEUDOR SOLIDARIO AL PROCEDIMIENTO DE COBRO
ADMINISTRATIVO COACTIVO DE OBLIGACIONES TRIBUTARIAS -
Notificaciéon personal del mandamiento de pago / DEBIDO PROCESO DE
GARANTES Y ASEGURADORES EN PROCEDIMIENTO DE COBRO
ADMINISTRATIVO COACTIVO DE OBLIGACIONES TRIBUTARIAS - Deber de
notificarles personalmente el mandamiento de pago / DEBER DE NOTIFICAR
PERSONALMENTE EL MANDAMIENTO DE PAGO A GARANTES Y
ASEGURADORES EN PROCEDIMIENTO DE COBRO ADMINISTRATIVO
COACTIVO DE OBLIGACIONES TRIBUTARIAS - Finalidad y justificacion /
MANDAMIENTO DE PAGO CONTRA DEUDOR SOLIDARIO EN
PROCEDIMIENTO DE COBRO ADMINISTRATIVO COACTIVO DE
OBLIGACIONES TRIBUTARIAS - Deber de determinar individualmente su
obligacion al expedir el mandamiento / DEUDOR SOLIDARIO EN MATERIA
TRIBUTARIA - Alcance. En esa categoria se deben entender incluidos los
garantes y las aseguradoras, dada la naturaleza de su obligacién / DEUDOR
SOLIDARIO EN MATERIA TRIBUTARIA - Definicion / SOLIDARIDAD EN
MATERIA TRIBUTARIA - Nocion y alcance /| GARANTE - Nocidon / FIANZA -
Nocion / FIANZA Y SEGURO DE CUMPLIMIENTO - Asimilacion en materia
tributaria. Aunque, en estricto sentido, no son propiamente obligaciones
solidarias a la luz del articulo 2361 del Cédigo Civil, lo cierto es que esta
asimilacion fue acogida por el legislador en el articulo 793, literal f del
Estatuto Tributario, al prever que responden de manera solidaria con el
contribuyente por el pago del tributo “los terceros que se comprometan a
cancelar obligaciones del deudor”, con independencia de que medie un
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contrato de seguro u otro tipo de garantia a favor de la administracion
tributaria

[T]ratandose del cobro coactivo de las obligaciones tributarias que se generan, en
el caso, por las liquidaciones oficiales de revision ejecutoriadas o por las garantias
y cauciones prestadas a favor de la Nacion para afianzar el pago de las
obligaciones tributarias, el Estatuto Tributario regula el procedimiento a seguir en
el titulo VIl (articulos 823 a 843-2). Para lo que interesa, el articulo 828-1 del
Estatuto Tributario, adicionado por el articulo 83 de la Ley 6 de 1992, prevé que la
vinculacién de los “deudores solidarios” al proceso de cobro coactivo se debe
hacer mediante la notificacion personal del mandamiento de pago, tal como lo
dispone el articulo 826 ibidem, el que debe librarse con determinacion individual
del monto de la obligacion del respectivo deudor. Si bien la norma no hace
referencia expresa a los garantes o aseguradores, el derecho a que se les
notifique de manera personal el mandamiento de pago nace del derecho al debido
proceso que debe ser garantizado en los términos del articulo 29 constitucional.
Ademas, deben entenderse incluidos en el término de “deudores solidarios”, dada
la naturaleza de su obligacion, conforme con lo previsto en el articulo 860 del
Estatuto Tributario y en virtud del articulo 793, literal f, del Estatuto Tributario, que
dispone que ‘los terceros que se comprometan a cancelar obligaciones del
deudor” responden con el contribuyente por el pago del tributo, con independencia
de que medie un contrato de seguro u otro tipo de garantia a favor de la
administracion tributaria. Esta conclusion se refuerza con la modificacion
introducida por el articulo 9 de la Ley 788 de 2002 al articulo 828-1 del Estatuto
Tributario, en virtud de la cual los titulos ejecutivos contra el deudor principal lo
son también contra los deudores solidarios y subsidiarios. 3.5.- Aunque existen
algunas diferencias entre los deudores solidarios y los garantes y aseguradores,
estos conceptos hacen referencia a la obligacion que tienen ciertas personas, sea
por disposicion legal o contractual, de asumir las obligaciones del deudor
principal, en este caso, del contribuyente. 3.5.1.- En materia tributaria los
deudores solidarios estan definidos por expresa disposicion legal (articulo 793 y
siguientes del Estatuto Tributario). En estos eventos, las obligaciones del
contribuyente son solidarias ante la administracion tributaria, es decir, “existen a
cargo de varios deudores y colocan a cada uno de estos en la necesidad de pagar
la totalidad de la deuda”, lo que significa, entre otros aspectos, que existen varios
deudores y cada uno de ellos debe la misma cosa, por lo que el acreedor puede
exigir la cosa debida a cualquiera de ellos o dirigirse contra uno sélo. 3.5.2.- Los
garantes son aquellas personas que de manera voluntaria asumen la obligacion
del contribuyente ante la administracion tributaria. Garantizan con su patrimonio la
obligacion del deudor principal, en caso de que el patrimonio de éste no sea
suficiente para pagar la obligacion, de que no sea posible perseguirlo o,
sencillamente, en el evento de que no quiera o pueda cumplir con la obligacién.
Esta especie de solidaridad es lo que de manera legal y doctrinaria se ha definido
como fianza. Si bien, en estricto sentido, la fianza y el seguro de cumplimiento no
son propiamente obligaciones solidarias a la luz del articulo 2361 del Codigo Civil,
lo cierto es que esta asimilacion fue acogida por nuestro legislador en el articulo
793, literal f del Estatuto Tributario, al prever que responden de manera solidaria
con el contribuyente por el pago del tributo “los terceros que se comprometan a
cancelar obligaciones del deudor”, con independencia de que medie un contrato
de seguro u otro tipo de garantia a favor de la administracién tributaria.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 29 / ESTATUTO
TRIBUTARIO - ARTICULO 793 LITERAL F / ESTATUTO TRIBUTARIO -
ARTICULO 826 / ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 828-1 / ESTATUTO
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TRIBUTARIO - ARTICULO 860 / CODIGO CIVIL - ARTICULO 2361 / LEY 6 DE
1992 - ARTICULO 83/ LEY 788 DE 2002 - ARTICULO 9

NOTA DE RELATORIA: Sobre las similitudes y diferencias entre la fianza y el seguro
de cumplimiento se cita la sentencia de la Sala de Casacién Civil de la Corte
Suprema de Justicia del 7 de mayo de 2002, Expediente 6181

INTERVENCION DE GARANTES Y ASEGURADORAS EN PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS DE DETERMINACION DE TRIBUTOS, IMPOSICION DE
SANCION POR DEVOLUCION IMPROCEDENTE Y DE COBRO COACTIVO -
Rectificacion de jurisprudencia / RECTIFICACION DE JURISPRUDENCIA
SOBRE LA INTERVENCION DE GARANTES Y ASEGURADORAS EN
PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS DE DETERMINACION DE TRIBUTOS,
IMPOSICION DE SANCION POR DEVOLUCION IMPROCEDENTE Y DE
COBRO COACTIVO - Justificacion / VINCULACION DEL DEUDOR SOLIDARIO
A LOS PROCEDIMIENTOS TRIBUTARIOS EN LOS QUE PUEDA RESULTAR
AFECTADO - Interpretacién Constitucional. Alcance de la sentencia C-1201
de 2003 de la Corte Constitucional / DERECHO DE CONTRADICCION Y
DEFENSA DEL DEUDOR SOLIDARIO EN PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS DE DETERMINACION TRIBUTARIA, DE IMPOSICION DE
SANCION POR DEVOLUCION IMPROCEDENTE Y DE COBRO
ADMINISTRATIVO COACTIVO - Interpretacion constitucional. Alcance de la
sentencia C-1201 de 2003 de la Corte Constitucional

4.1.- De acuerdo con lo expuesto en los acépites precedentes, especialmente en
relacion con las similitudes entre los deudores solidarios, los garantes y
aseguradoras, la Seccidn considera necesario rectificar su jurisprudencia sobre la
intervencidon de los garantes y aseguradoras en los procedimientos de
determinacioén de tributos, imposicion de sanciones por devolucion improcedente y
cobro coactivo. Este cambio de jurisprudencia encuentra respaldo en el articulo
29 de la Constitucién, que prevé el debido proceso en todas las actuaciones
administrativas y jurisdiccionales, en los principios de publicidad y contradiccion
de las actuaciones administrativas y en la sentencia C-1201 de 2003, que declar6
exequible, de manera condicionada, el articulo 828-1 del Estatuto Tributario,
“siempre y cuando se entienda que el deudor solidario debe ser citado
oportunamente al proceso de determinacion de la obligacién tributaria, en los
términos del articulo 28 del Cdédigo Contencioso Administrativo” —esta referencia
normativa puede entenderse actualmente hecha al articulo 37 del CPACA-. Si
bien la Corte Constitucional no hizo referencia expresa a los garantes y
aseguradoras en la sentencia C-1201 de 2003, las consideraciones expuestas
son perfectamente aplicables a estos casos, como quiera que genéricamente la
Corte se refirié a la necesidad de vincular a los deudores solidarios —sin distincion
alguna- a los procedimientos tributarios en los que puedan verse comprometidos.
4.2.- En la sentencia C-1201 de 2003, la Corte insisti6 que si bien no existe
ninguna disposicion en el Estatuto Tributario que de manera general ordene la
vinculacion del deudor solidario o subsidiario —entiéndase incluidos los garantes y
aseguradores- al proceso administrativo que termina con el acto administrativo
contentivo de la liquidacion oficial de revision, “resulta aplicable lo dispuesto por el
articulo 28 del Cdbdigo Contencioso Administrativo, ubicado en el capitulo
referente a las actuaciones administrativas iniciadas de oficio, que prescribe que
cuando de ellas se desprenda que hay particulares que puedan resultar afectados
en forma directa, a ellos debe comunicarse la existencia de la actuacion y el
objeto de la misma”. Para el tribunal constitucional, la aplicacién de esta norma no
tiene el efecto de modificar las disposiciones procedimentales tributarias, sino que
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permite que se integre adecuadamente el “itis consorcio pasivo”, dando
oportunidad a los deudores solidarios y subsidiarios de ejercer su derecho al
debido proceso con las reglas sobre competencia, términos procesales, medios
de prueba, recursos, etc., que prevé el Estatuto Tributario. En ese sentido,
vinculado el deudor solidario o subsidiario al proceso de determinacion de la
obligacion tributaria en la forma prescrita por el articulo 28 del Cddigo
Contencioso Administrativo o articulo 37 del CPACA, segun se trate, “el acto
administrativo con el que este proceso finaliza, sea una liquidacién oficial
ejecutoriada o cualquier otro acto de la administracion de impuestos debidamente
ejecutoriado en el que se fijen sumas liquidas de dinero a favor del fisco, pueden
serle oponibles en su calidad de titulo ejecutivo, asi como el mandamiento de
pago proferido dentro del proceso de ejecucion coactiva con fundamento en él.”
(Subrayas de la Sala). 4.3.- De los argumentos constitucionales que dieron origen
a la interpretacion realizada por la Corte Constitucional en la sentencia C-1201 de
2003, la Seccion destaca los siguientes: 4.3.1.- Los derechos de contradiccion y
controversia operan en cualquier procedimiento administrativo tributario y deben
cobijar a todas las personas que puedan resultar obligadas. Por esa razon, el acto
mediante el cual se vincula a los interesados, esto es, a los deudores solidarios y
subsidiarios —entre ellos garantes y aseguradores-, al proceso de determinacién
del tributo tiene como finalidad garantizar los derechos de defensa y de
contradiccion como nociones integrantes del concepto de debido proceso a que
se refiere el articulo 29 de la Constitucion Politica y, por ello, reviste especial
importancia que se lleve a cabo de manera tal que permita una participacion real
de los terceros interesados en el procedimiento administrativo. El hecho de que la
responsabilidad de las compafiias de seguros se regule por normas especiales
relativas al seguro de cumplimiento, no es excusa valida ni suficiente para
excluirlas de esta interpretacibn constitucional. 4.3.2.- Sin perjuicio del
fundamento constitucional que pueda tener la responsabilidad solidaria o
subsidiaria en materia tributaria, los deudores solidarios o subsidiarios, llamados
por la ley a responder de obligaciones o deberes tributarios ajenos, deben tener la
posibilidad de ejercer las garantias derivadas del derecho al debido proceso, no
solamente en el momento de ejecucion coactiva de la obligacion tributaria, sino, y
especialmente, en el momento de su determinacion. La responsabilidad solidaria
o subsidiaria en materia tributaria exige la determinacion e individualizacién de las
personas solidariamente obligadas en cada uno de los supuestos legales en que
dicha solidaridad resulta exigible, asi como las circunstancias de la solidaridad
que les incumbe segun lo prescrito por los articulos 793 y siguientes del Estatuto
Tributario. Es decir, dentro del proceso de determinacion de la obligacion tributaria
gue culmina con la liquidacion de revision, la liquidacion de aforo o la resolucion
de sancion, es necesario individualizar los sujetos que resultan ser solidariamente
responsables — deudores solidarios, garantes y aseguradoras- y las
circunstancias de su responsabilidad, en cada uno de los supuestos de hecho a
que se refieren los articulos 793 y siguientes del E.T., pues asi lo exige la
naturaleza misma de la solidaridad, sea legal o contractual. Sélo de esta manera
es posible que en todos los eventos anteriores, durante la etapa del cobro
coactivo, la administracion libre un mandamiento de pago sobre la base de un
titulo ejecutivo oponible, “determinando individualmente el monto de la obligacion
del respectivo deudor”, como lo ordena perentoriamente el inciso primero del
articulo 828-1 del Estatuto Tributario. 4.3.3.- La vinculacion del deudor solidario o
subsidiario a la actuacién administrativa que busca determinar la existencia de
una obligacion tributaria es importante no solo porque puede resultar obligado a
satisfacer la obligacion en virtud de la solidaridad o el contrato de seguro, sino
también porque su derecho de defensa adquiere particularidades frente al del
deudor principal, dado que, de acuerdo con el régimen de la solidaridad, el deudor
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solidario o subsidiario puede interponer no sélo la excepciones que emanan de la
relacion juridica sustancial, sino también las que emanan de su condicion
particular. En virtud del derecho a la igualdad se concluye, ademas, que la
vinculacion del deudor solidario o subsidiario al procedimiento de determinacion
es constitucionalmente inaceptable. En efecto, si se prescinde de la vinculacion
del deudor solidario, se le otorga un tratamiento distinto al que se le dispensa al
deudor principal. Este ultimo podré contestar el requerimiento inicial o el pliego de
cargos, pedir pruebas, ser notificado de la liquidacion oficial y de la resolucion
sancion, interponer recursos contra ella en via administrativa e incluso acudir ante
la jurisdiccion contenciosa a fin de discutir su validez. Pero al deudor solidario o
subsidiario sélo se le permitira interponer excepciones contra el mandamiento de
pago, con las limitaciones propias que ha fijado la jurisprudencia en el proceso de
ejecucion coactiva.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 29 / DECRETO 01
DE 1984 (CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO) - ARTICULO 28 / LEY
1437 DE 2011 (CPACA) - ARTICULO 37 / ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO
793/ ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 828-1

OBLIGACION DE GARANTES Y ASEGURADORES DE PAGAR LA
OBLIGACION TRIBUTARIA AMPARADA - Nacimiento. La obligacién nace
cuando ocurre el siniestro, en lo que es determinante que la suma a favor de
la administraciéon tributaria esté asegurada / SINIESTRO EN MATERIA
TRIBUTARIA - Ocurrencia. Con la liquidacion oficial de revision o con la
resolucion independiente se debe entender configurado el siniestro y es ese
el momento en el que nace la obligaciéon de la aseguradora de pagar la
obligacion amparada (impuesto y o sancién) / OBLIGACION SOLIDARIA DE
DEUDOR SOLIDARIO, GARANTE Y ASEGURADOR EN MATERIA
TRIBUTARIA - Nacimiento. Nace desde el momento mismo en el que se
notifica la liquidacion oficial, configurandose el siniestro, momento a partir
del cual les es exigible / OBLIGACION SOLIDARIA DE DEUDOR SOLIDARIO,
GARANTE Y ASEGURADOR EN MATERIA TRIBUTARIA - Exigibilidad /
LEGITIMACION DE GARANTES Y ASEGURADORAS PARA CONTROVERTIR
JUDICIALMENTE LOS ACTOS DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA -
Operancia. Tienen legitimacién a partir del momento en el que la obligacion
les es exigible, con la ocurrencia del siniestro / LEGITIMACION DE
GARANTES Y ASEGURADORAS PARA CONTROVERTIR JUDICIALMENTE
LOS ACTOS DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA - Justificacion.
Interpretacion constitucional / DERECHO DE DEFENSA Y CONTRADICCION
DEL DEUDOR SOLIDARIO DE CREDITOS FISCALES EN LOS
PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS TRIBUTARIOS - Alcance /
VINCULACION DEL DEUDOR SOLIDARIO A LOS PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS TRIBUTARIOS - Finalidad y justificacion constitucional /
PRINCIPIO DE PUBLICIDAD DE LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS -
Alcance / PRINCIPIO DE CONTRADICCION DE LAS ACTUACIONES
ADMINISTRATIVAS - Alcance / PRINCIPIO DEL DEBIDO PROCESO EN LAS
ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS - Alcance / PRINCIPIO DE IGUALDAD EN
LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS - Alcance / EXCEPCIONES
PROCEDENTES EN EL PROCESO DE COBRO ADMINISTRATIVO COACTIVO
- Reiteracion de jurisprudencia / DERECHO A LA IGUALDAD DEL DEUDOR
SOLIDARIO DE CREDITOS FISCALES EN LOS PROCESOS
ADMINISTRATIVOS DE DETERMINACION DE IMPUESTOS Y DE COBRO
COACTIVO - Alcance / TITULO EJECUTIVO CONTRA EL DEUDOR
SOLIDARIO DE CREDITOS FISCALES - Identidad con el titulo ejecutivo
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contra el deudor principal. Interpretacion constitucional del articulo 821-1
del Estatuto Tributario / IDENTIDAD DEL TITULO EJECUTIVO CONTRA EL
DEUDOR PRINCIPAL Y EL DEUDOR SOLIDARIO DE CREDITOS FISCALES -
Alcance. No implica que la determinacién de la obligacién a cargo del
deudor solidario se efectie a sus espaldas, sin que se le permita
controvertir el origen, la causa, la liquidacion y la vigencia de la obligacion,
entre otros aspectos / PROCEDIMIENTO SANCIONATORIO POR
DEVOLUCION IMPROCEDENTE - Actos que se deben notificar al deudor
solidario

4.4.- Con esta nueva perspectiva constitucional de las normas que regulan los
procedimientos de determinaciéon de tributos, imposicibn de sanciones por
devolucién improcedente y cobro coactivo, para la Sala es claro que la obligacion
de los garantes y aseguradoras de pagar la suma devuelta por la administracion
tributaria nace cuando ocurre el siniestro, en lo que es determinante que la suma
a favor de la administracion tributaria esté asegurada. Esa circunstancia puede
configurarse cuando se practica la liquidacion oficial del impuesto o cuando se
determina la sancion por inexactitud, siempre que estén amparados esos riesgos
en el respectivo seguro. Con la liquidacién oficial de revisiébn o con la resolucion
independiente se debe entender configurado el “siniestro”y es ese el momento en
el que nace la obligacion de la aseguradora de pagar la obligacion amparada —
impuesto y/o sancion-. 4.5.- No puede perderse de vista, ademas, que el propio
articulo 860 del Estatuto Tributario dispone que si en los dos afios de vigencia de
la garantia, “la Administracion Tributaria notifica el requerimiento especial o el
contribuyente corrige la declaracién, el garante sera solidariamente
responsable por las obligaciones garantizadas, incluyendo el monto de las
sanciones por improcedencia de la devolucién” — negrillas propias. Quiere decir lo
anterior, que la obligacion solidaria de los deudores solidarios, garantes y
aseguradoras nace desde el momento mismo en que se notifica la liquidacion
oficial, configurandose el siniestro, momento a partir del cual le es exigible. 4.6.-
De acuerdo con lo anterior, los garantes y aseguradoras tienen legitimacion para
impugnar los actos de liquidacion oficial de revisién o los que imponen sanciones,
en vista de que en ese momento se encuentra configurado el siniestro y, por
tanto, le es exigible por parte de la administracion tributaria la obligacion
amparada. Solo asi se concilian el interés general, insito en los actos de
fiscalizacion tributaria y los derechos fundamentales de los contribuyentes o
responsables y sus deudores solidarios, atendiendo, ademas que la Seccion ha
sostenido que las excepciones susceptibles de ser estudiadas en el proceso de
cobro coactivo son solo aquellas que tienden a enervar el titulo ejecutivo. No
pueden referirse a asuntos de fondo que debieron ser tratados durante el tramite
administrativo que dio origen al titulo ejecutivo, puesto que “se parte del
presupuesto de que en relacién con el origen, la causa, liquidacion y vigencia de
la obligacion que se pretende cobrar a través de tal procedimiento, han sido
agotadas previamente todas las etapas de discusion administrativa y/o
jurisdiccional, no siendo dable controvertir aspectos diferentes a aquéllos dirigidos
a enervar la eficacia del titulo ejecutivo”. 4.7.- Lo que se pretende es garantizar
los derechos de los deudores solidarios, garantes y aseguradores en todos los
procedimientos administrativos tributarios con el propdsito de no dejarlos en total
estado de indefension. La pauta constitucional, antes y después de la
Constitucion Politica de 1991, parte de la publicidad de las actuaciones de la
administracion, regla general aplicable a todos los procedimientos administrativos,
que se infiere de los articulos 29 y 209 de la Carta Politica y que impone a las
autoridades el deber de dar a conocer las actuaciones a aquellos que puedan
verse afectados con sus decisiones y, por supuesto, el derecho del ciudadano de
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conocerlas y poder controvertirlas. La fuerza vinculante de esa regla no deviene
solo de la sentencia C-1201 de 2003. Se funda en los derechos al debido
proceso, contradiccion y defensa, consagrados en el articulo 29 de la
Constitucion, en el derecho fundamental a la igualdad y en la normatividad legal
que se menciona mas adelante. Por eso, cuando la Corte habla de esos
enunciados juridicos, no esta creando ninguna norma. Solo recuerda y reitera que
es importante la vinculacion del deudor solidario —entendido en un sentido amplio-
a la actuacion administrativa que busca determinar la existencia de una obligacion
tributaria, no solo porque puede resultar obligado a satisfacer la obligacion en
virtud de la solidaridad, sino también porque su derecho de defensa adquiere
particularidades frente al del deudor principal, dado que, de acuerdo con el
régimen de la solidaridad, el deudor solidario puede interponer no sélo las
excepciones que emanan de la relacion juridica sustancial, sino también las que
emanan de su condicion particular. Ademas, en virtud del derecho a la igualdad,
fa vinculaciéon del deudor solidario al procedimiento de determinacion es
constitucionalmente inexcusable”, pues si se prescindiera de la vinculacion del
deudor solidario, garante y asegurador se le otorgaria un tratamiento distinto al
que se le dispensa al deudor principal, que podria contestar el requerimiento
inicial, pedir pruebas, ser notificado de la liquidacion oficial, interponer recursos
contra ella por la via administrativa e incluso acudir ante la jurisdiccion
contenciosa a fin de discutir su validez, mientras que al deudor solidario sélo se le
permitiria interponer excepciones contra el mandamiento de pago en el
procedimiento administrativo de ejecucion. 4.8.- Los principios de publicidad y
contradiccion de las actuaciones administrativas, concebidos, se reitera, como
garantia de los derechos al debido proceso, defensa e igualdad, estan previstos
también en la ley. 4.8.1.- En el Decreto 01 de 1984, Codigo de lo Contencioso
Administrativo, se encuentran consagrados en el articulo 3, como principios
orientadores de todas las actuaciones administrativas, que sirven, ademas, para
resolver las cuestiones que puedan suscitarse en la aplicacién de las reglas de
procedimiento. En virtud del principio de publicidad, ‘“las autoridades daran a
conocer sus decisiones mediante las comunicaciones, notificaciones o
publicaciones”. El principio de contradiccion hace referencia a la oportunidad que
tienen los ‘interesados” de “conocer y de controvertir esas decisiones por los
medios legales”. Adicionalmente, el CCA desarrolla estos principios en los
articulos 15, 23, 28, 43 a 48 y 61, entre otros. 4.8.2.- Por su parte, la Ley 1437 de
2011, Cdbdigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
consagra en el articulo 3 la obligacion de todas las autoridades de interpretar y
aplicar las disposiciones que regulan las actuaciones y procedimientos
administrativos a la luz de los principios consagrados en la Constitucion Politica.
Igualmente, prevé que las actuaciones administrativas se deben desarrollar con
arreglo a los principios del debido proceso, igualdad y publicidad, entre otros. Tal
como lo dispone ese articulo, en virtud del principio del debido proceso, ‘“as
actuaciones administrativas se adelantaran de conformidad con las normas de
procedimiento y competencia establecidas en la Constitucion y la ley, con plena
garantia de los derechos de representacion, defensa y contradiccion”. En
cumplimiento del principio de igualdad, “las autoridades daran el mismo trato y
proteccion a las personas e instituciones que intervengan en las actuaciones bajo
su conocimiento”y en aplicacion principio de publicidad, “las autoridades daran a
conocer al publico y a los interesados, en forma sistematica y permanente, sin
que medie peticion alguna, sus actos, contratos y resoluciones, mediante las
comunicaciones, notificaciones y publicaciones que ordene la ley, incluyendo el
empleo de tecnologias que permitan difundir de manera masiva tal informacion”.
Estos principios se materializan, entre otras normas, en los articulos 9 (numerales
10y 12), 35, 37, 56 y 65 a 73. 4.9.- La modificacion legal introducida por la Ley
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788 de 2002 al articulo 828-1 del Estatuto Tributario apunta a que no es
indispensable “crear” un titulo individual para el deudor solidario. Pero, de ninguna
manera, su interpretacion puede permitir que la administracion tributaria en
ejercicio de sus potestades de fiscalizacion o de control prescinda del deber de
notificacién, violentando el derecho de defensa y de contradiccion del deudor
solidario e infringiendo los principios de publicidad, moralidad y transparencia.
Como lo ha expresado en multiples oportunidades la Corte Constitucional, “la
Carta Politica establece la publicidad como principio rector de las actuaciones
administrativas, para lo cual, de conformidad con lo preceptuado en su articulo
209, obliga a la administracion a poner en conocimiento de sus destinatarios los
actos administrativos, con el fin, no s6lo de que éstos se enteren de su contenido
y los observen, sino que, ademas, permita impugnarlos a través de los
correspondientes recursos y acciones”. EI hecho de que la ley prevea la
posibilidad de que con un solo titulo ejecutivo se ejecute tanto al contribuyente
como al deudor solidario, no implica, en ningun caso, que la determinacion de la
obligacion a cargo del deudor solidario se efectle a sus espaldas, sin que se le
permita controvertir el origen, la causa, la liquidacion y la vigencia de la
obligacion, entre otros aspectos. De conformidad con el articulo 828-1 del
Estatuto Tributario y los principios constitucionales antes referidos, el titulo
ejecutivo contra el deudor principal lo serd también contra el deudor solidario,
siempre que a este Ultimo se le vincule al procedimiento administrativo de
liquidacion oficial del gravamen o al de imposicion de la sancién y se le otorguen
todas las garantias procesales y sustanciales para ejercer su derecho de defensa
y contradiccion, ya que solo asi podra controvertir directamente la obligacion fiscal
que se le pretende cobrar. Adema4s, tratandose de garantes o aseguradores, la
administracion tributaria esta en la obligacion de (i) notificar el pliego de cargos en
el procedimiento de imposicion de sancion por devolucion improcedente, (ii)
otorgarle la oportunidad para responder el pliego de cargos, (iii) decretar y
practicar las pruebas que soliciten, en caso de ser necesario, (iv) notificarles la
resolucién sancion y (v) resolver de fondo el recurso interpuesto contra la
resolucion sancion. Solo de esta manera, se insiste, se garantiza el derecho al
debido proceso de los garantes y aseguradores y, en consecuencia, puede
hablarse de la configuracion de un titulo oponible y ejecutable en su contra.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 29 /
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 209 / LEY 788 DE 2002 / DECRETO 01
DE 1984 (CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO) - ARTICULO 3 /
DECRETO 01 DE 1984 (CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO) -
ARTICULO 15 / DECRETO 01 DE 1984 (CODIGO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO) - ARTICULO 23 / DECRETO 01 DE 1984 (CODIGO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO) - ARTICULO 28 / DECRETO 01 DE 1984
(CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO) - ARTICULO 43 / DECRETO 01
DE 1984 (CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO) - ARTICULO 48 /
DECRETO 01 DE 1984 (CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO) -
ARTICULO 61 / LEY 1437 DE 2011 (CPACA) - ARTICULO 3/ LEY 1437 DE 2011
(CPACA) - ARTICULO 9 NUMERAL 10 / LEY 1437 DE 2011 (CPACA) -
ARTICULO 9 NUMERAL 12/ LEY 1437 DE 2011 (CPACA) - ARTICULO 35/ LEY
1437 DE 2011 (CPACA) - ARTICULO 37 / LEY 1437 DE 2011 (CPACA) -
ARTICULO 56 / LEY 1437 DE 2011 (CPACA) - ARTICULO 65 / LEY 1437 DE
2011 (CPACA) - ARTICULO 73 / ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 828-1 /
ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 860
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NOTA DE RELATORIA: En relacién con el principio de publicidad de las
actuaciones administrativas se cita la sentencia C-957 de 1999 de la Corte
Constitucional

UNIFICACION JURISPRUDENCIAL - Intervencién de los deudores solidarios,
garantes y aseguradoras en los procedimientos administrativos de
determinacion de tributos, imposicion de sancion por devolucion
improcedente y de cobro coactivo / UNIFICACION JURISPRUDENCIAL -
Legitimacién de los deudores solidarios, garantes y aseguradoras para
controvertir judicialmente los actos de la administraciéon tributaria /
INTERVENCION DE LOS DEUDORES SOLIDARIOS, GARANTES Y
ASEGURADORAS EN LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS DE
DETERMINACION DE TRIBUTOS, IMPOSICION DE SANCION POR
DEVOLUCION IMPROCEDENTE Y DE COBRO COACTIVO - Reglas de
unificacion jurisprudencial / LEGITIMACION DE LOS DEUDORES
SOLIDARIOS, GARANTES Y ASEGURADORAS PARA CONTROVERTIR
JUDICIALMENTE LOS ACTOS DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA -
Reglas de unificacion jurisprudencial / SENTENCIA DE UNIFICACION
JURISPRUDENCIAL - Efectos hacia el futuro

5.1.- En virtud del articulo 29 de la Constitucion, que prevé el debido proceso en
todas las actuaciones administrativas y jurisdiccionales, de los principios de
publicidad y contradiccién de las actuaciones administrativas y de la sentencia C-
1201 de 2003, la Seccion Cuarta procede a unificar su jurisprudencia en relacion
con la intervencion de los deudores solidarios, garantes y aseguradoras, en los
procedimientos de determinaciéon de tributos, imposicibn de sanciones por
devolucion improcedente y cobro coactivo, asi como sobre su legitimacion para
controvertir los actos de la administracion tributaria ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo. 5.2.- Las reglas jurisprudenciales que se adoptan en
la materia objeto de unificacibn son las siguientes: (i) La obligaciéon de los
garantes y aseguradoras de pagar la suma devuelta por la administracion
tributaria surge cuando se configura el siniestro. (ii) El siniestro ocurre cuando se
tiene determinada, mediante liquidacién oficial o resolucién sancién
independiente, la suma a favor de la administracion tributaria que puede ser
cobrada al asegurador o garante. (iii) Los deudores solidarios, garantes y
aseguradoras tienen el derecho de controvertir, via administrativa o judicial, los
documentos que conforman un titulo ejecutivo en su contra, por lo que la
administracion tributaria, en virtud de lo dispuesto en el articulo 37 del CPACA o
28 del CCA, esta en la obligacion de vincularlos al procedimiento de
determinacion tributaria que se le inicie al contribuyente, responsable o deudor
principal, siempre que estén amparados esos riesgos en el respectivo seguro o
garantia. En ese sentido, en virtud del articulo 29 de la Constitucion, es deber de
la administracion tributaria notificar el requerimiento especial y el pliego de cargos
al deudor solidario, garante o asegurador, en los términos expuestos en esta
sentencia. (iv) En el procedimiento de fiscalizacion de la obligacion tributaria, en
sentido amplio, que culmina con la liquidacion de revision, la liquidacion de aforo o
la resolucion de sancion, es necesario individualizar los sujetos que resultan ser
solidariamente responsables -deudores solidarios, garantes y aseguradoras- y las
circunstancias de su responsabilidad, en cada uno de los supuestos de hecho a
gue se refieren los articulos 793 y siguientes del E.T. (v) De conformidad con el
articulo 29 constitucional, los articulos 828-1 y 860 del Estatuto Tributario, el titulo
ejecutivo contra el deudor principal lo serd también contra el deudor solidario,
garante o asegurador, siempre gque se le vincule al procedimiento administrativo
de liquidacion oficial del gravamen y al proceso de imposicion de la sancién. 5.3.-
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En atencion al cambio de precedente efectuado en la presente sentencia de
unificacién, la Sala advierte a la comunidad que las consideraciones expuestas en
esta providencia constituyen precedente obligatorio en los términos de los
articulos 10 y 102 de la Ley 1437 de 2011. Sin embargo, los efectos de la
presente sentencia de unificacion seran hacia el futuro.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 29 / DECRETO 01
DE 1984 (CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO) - ARTICULO 28 / LEY
1437 DE 2011 (CPACA) - ARTICULO 10 / LEY 1437 DE 2011 (CPACA) -
ARTICULO 37 / LEY 1437 DE 2011 (CPACA) - ARTICULO 102 / ESTATUTO
TRIBUTARIO - ARTICULO 793 / ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 828-1 /
ESTATUTO TRIBUTARIO - ARTICULO 860

VIOLACION DEL DERECHO AL DEBIDO PROCESO DE ASEGURADORA EN
PROCEDIMIENTO DE COBRO ADMINISTRATIVO COACTIVO - Configuracién.
Inoponibilidad de la resolucion sancion por devolucién improcedente que
hace parte del titulo ejecutivo por falta de tramite y de decisién del recurso
de reconsideracion interpuesto en su contra / NOTIFICACION DE LA
RESOLUCION SANCION A GARANTES, DEUDORES SOLIDARIOS Y
ASEGURADORAS EN PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
SANCIONATORIO POR DEVOLUCION IMPROCEDENTE - Finalidad /
EXCEPCION DE FALTA DE TITULO EJECUTIVO - Configuracion. Se declara
probada por inoponibilidad de la resolucién sancién por devolucién
improcedente frente a la aseguradora

6.1.- Debe advertir la Sala que pese a que los efectos de la presente providencia
de unificacion son hacia el futuro, la sentencia proferida en primera instancia por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca debe ser revocada, no en aplicacién de
la regla jurisprudencial que se fija en esta sentencia, sino atendiendo las
circunstancias particulares del caso que permiten concluir que se infringio el
derecho al debido proceso de la aseguradora. 6.2.- Revisadas las pruebas que
obran en el expediente, se encuentra probado que la sociedad Seguros Colpatria
expidié la poliza de seguro de cumplimiento No. 8001001605, con el objeto de
“garantizar el cumplimiento de las disposiciones legales vigentes relacionadas con
la devolucién del impuesto de renta correspondiente al afio gravable 2006, mas los
intereses que se llegaren a causar, segun articulo 670 y 860 del Estatuto
Tributario, articulo 7 Decreto 1000 de 1997, articulo 40/90 (sic), articulo 71y 72,
Ley 6/92, articulo 144 y 131 Ley 223/95”. El tomador y afianzado de la pdéliza fue la
sociedad Divipacas S.A. El beneficiario, la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales. La pdliza estuvo vigente entre el 10 de abril de 2007 y el 10 de mayo
de 2009 y el valor asegurado fue de $56.396.000. 6.3.- También esta probado que
la DIAN, con el fin de dar un cumplimiento formal al precedente de esta Seccion,
expuesto en el acapite 2 de la parte considerativa de esta sentencia, le notificé a
Seguros Colpatria la resolucién sancién No. 1124120110200255 del 23 de febrero
de 2011. No obstante, no le dio tramite al recurso de reconsideracion interpuesto
por la aseguradora al considerar que solo era procedente escuchar “al deudor
solidario en su condicion de litisconsorte” si el contribuyente presentaba recurso
de reconsideracion. Como Divipacas no presentd el correspondiente recurso, la
DIAN omitio resolver de fondo el presentado por Seguros Colpatria. 6.4.- Si la
DIAN le notificd la resolucion sancién, era claro que esa diligencia buscaba su
vinculacion al proceso para que la aseguradora pudiera controvertir esa decision y
ejercer plenamente su derecho de defensa. No hay duda que la finalidad del
requisito de notificacion de la resolucién sancion a los deudores solidarios,
garantes y aseguradoras es otorgarles todas las garantias para que puedan
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ejercer su derecho de contradiccion y defensa, tanto en la via administrativa como
en la judicial. 6.5.- De lo expuesto es claro que la resolucién sancion que hace
parte del titulo con el que se pretende ejecutar a Seguros Colpatria le es
inoponible. La DIAN no le otorgd ninguna oportunidad para ejercer su derecho de
defensa y contradiccion. Asi las cosas, como la notificacion fue un simple
formalismo, que no cumplié con su verdadera finalidad, no puede hablarse de la
configuracion de un titulo ejecutivo en contra de Seguros Colpatria. 6.6.- En ese
orden de ideas, la Sala procedera a revocar la sentencia del 23 de noviembre de
2016, dictada por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta,
Subseccion A, por la que se negaron las pretensiones de la demanda. En su lugar,
se declarara la nulidad de las resoluciones No. 5175 del 21 de diciembre de 2012
y 0710 del 15 de febrero de 2013, por las que la Administracién de Impuestos y
Aduanas Nacionales resolvi6 de manera desfavorable las excepciones contra el
mandamiento de pago No. 0729 del 6 de septiembre de 2012. Asi mismo, se
declarard probada la excepcion de falta de titulo ejecutivo propuesta por la
sociedad Seguros Colpatria S.A. contra el mandamiento de pago 0729 del 6 de
septiembre de 2012 y se ordenara la terminacién del proceso coactivo en su
contra.

CONDENA EN COSTAS - Conceptos que las integran / CONDENA EN
COSTAS - Normativa aplicable / CONDENA EN COSTAS - Improcedencia.
Falta de prueba de su causacion
No habra lugar a condena en costas (gastos o expensas del proceso y agencias
del derecho) porgque en el expediente no se probd su causacién, como lo exige el
numeral 8 del articulo 365 del CGP, aplicable al caso concreto por expresa
remision del articulo 188 del CPACA.
FUENTE FQRMAL: LEY 1437 DE 2011 (CPACA) - ARTI'CULO 188 / LEY 1564
DE 2012 (CODIGO GENERAL DEL PROCESO) - ARTICULO 365 NUMERAL 8
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
Consejero ponente: JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ

Bogota D.C., catorce (14) de noviembre de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion numero: 25000-23-37-000-2013-00452-01(23018)SU
Actor: SEGUROS COLPATRIA S.A.

Demandado: DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES - DIAN

FALLO

SENTENCIA DE UNIFICACION DE JURISPRUDENCIA 2019 CE-SUJ -4- 011
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Procede la Seccion Cuarta a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la sociedad
Seguros Colpatria S.A., parte demandante en el presente proceso, contra la sentencia del
23 de noviembre de 2016 proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca —
Seccion Cuarta — Subseccion A, que nego las pretensiones de la demanda.

ANTECEDENTES
1. Demanda
1.1. Pretensiones

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, la sociedad
Seguros Colpatria S.A., por intermedio de apoderado judicial, solicitd que se hicieran las
siguientes o similares declaraciones y condenas:

1. Que es NULA la Resolucion No. 5175 de diciembre 21 de 2012 proferida por
la Entidad Demandada, mediante la cual declar6 no probadas las
excepciones de FALTA DE EJECUTORIA TiTULO EJECUTIVO, FALTA DE
TITULO EJECUTIVO e INDEBIDA TASACION DEL MONTO DE LA DEUDA
propuestas contra el mandamiento de pago namero 0729 del 06/09/2012, por
las razones que se expondran en la parte pertinente de este libelo.

2. Que es NULA la Resolucion No. 0710 de febrero 15 de 2013 proferida por la
Entidad Demandada, mediante la cual confirmé la Resolucién 5175 antes
mencionada.

3. Que como consecuencia de la declaratoria de NULIDAD de los actos
administrativos mencionados, se declare la prosperidad de las excepciones
propuestas dentro del proceso ejecutivo iniciado en contra de mi mandante
por la entidad demandada con base en el mandamiento de pago a deudor
solidario No. 0729 de septiembre 6 de 2012, con la consecuente terminacion
del proceso mencionado.

4. Que como consecuencia de la declaratoria de NULIDAD de los actos
administrativos mencionados, se declare que la Unidad Administrativa
Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN, no puede
hacer efectiva la pdliza de seguro de cumplimiento No. 8001001605 expedida
por mi mandante.

5. Que se condene en costas y agencias en derecho a la entidad demandada
conforme lo dispone el articulo 188 del C.P.A.C.A.

6. Que se ordene dar cumplimiento a la sentencia dentro del término sefialado
por el articulo 192 del C.P.A.C.A.

1.2. Hechos relevantes para el asunto

Seguros Colpatria S.A. expidio la poliza de seguro de cumplimiento de disposiciones
legales No. 8001001605 a favor de Divipacas S.A., con un valor asegurado de
$56.396.000,00, cuyo objeto fue "garantizar el cumplimiento de las disposiciones legales
vigentes relacionadas con la devolucién del impuesto de renta correspondiente al afio
gravable 2006, mas los intereses que se llegaren a causar, segun articulo 670 y 860 del
Estatuto Tributario, articulo 7 decreto 1000 de 1997, articulo 40/90, articulo 71y 72, Ley
6/92 articulo 144y 131 Ley 223/95”.

Luego de la devolucién, la DIAN inicié proceso de revision de la declaracién privada, en el
que expidié el Requerimiento Especial No. 112382008000009 de 2008 y la Liquidacion
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Oficial de Revision No. 112412009000038 de 2009, actos que no fueron notificados a
Seguros Colpatria S.A.

El 21 de junio de 2010 la DIAN expidio el Pliego de Cargos No. 1123820100001011, en el
gue se ordeno a la sociedad Divipacas S.A. el reintegro de la suma de $56.396.000 y el
pago de la sancién establecida en los articulos 2° y 5° del articulo 670 del Estatuto
Tributario, por valor de $281.980.000. Este acto tampoco fue notificado a Seguros
Colpatria S.A.

El 23 de febrero de 2011 la DIAN expidi6 la Resolucion Sancion No. 112412011000255.
Este acto fue notificado a Seguros Colpatria S.A.

Mediante escrito del 18 de marzo de 2011, Seguros Colpatria S.A. interpuso recurso de
reconsideracion contra la resolucion sancién. El recurso fue rechazado mediante Oficio
100 208 223 — 190 del 12 de abril de 2011, con el argumento de que en la etapa procesal
de agotamiento de la via gubernativa no procedia la intervencién del garante como
recurrente.

El 6 de septiembre de 2012 la DIAN expidié el Mandamiento de Pago a Deudor Solidario
No. 0729, “por los conceptos garantizados mediante pdliza No. 80010001805 del
10/04/2007, y contenidos en la Resolucién Sancién por improcedencia de la devolucion
y/lo compensacién No. 112412011000255 del dia 23/02/2011, esto es el reintegro de la
suma devuelta por valor de CINCUENTA Y SEIS MILLONES TRESCIENTOS NOVENTA
Y SEIS MIL PESOS ($56.396.000) MCTE, mas los intereses moratorios correspondientes
aumentados estos Ultimos en un cincuenta por ciento (50%), mas la suma de
DOSCIENTOS OCHENTA UN MILLONES NOVECIENTOS OCHENTA MIL PESOS
M/CTE ($281.980.000) correspondiente al 500% del valor devuelto con utilizacion de
medios fraudulentos, conforme a los articulos 860 y 670 inciso 2 del Estatuto Tributario;
mas las costas del proceso conforme al articulo 836 numeral 1 del ET”.

Frente al mandamiento de pago Seguros Colpatria S.A. presenté las excepciones de falta
de ejecutoria de la resolucién sancién, falta de titulo ejecutivo e indebida tasacion del
monto de la deuda.

Mediante la Resolucion 5175 del 21 de diciembre de 2012 la DIAN declaré no probadas
las excepciones. Este acto fue confirmado por la Resolucién 710 del 15 de febrero de
2013.

1.3.  Normas violadas y concepto de violacion

En la demanda se indicaron como vulnerados los articulos 29 de la Constitucion y 565,
720, 732, 734, 828-1 y 860 del Estatuto Tributario, por lo siguiente:

1.3.1. Falta de ejecutoria de laresolucion sancion

Para Seguros Colpatria S.A., la resolucion sancidn no se encuentra ejecutoriada y, por
esa razon, no constituye titulo ejecutivo, como quiera que no le fue debidamente
notificada y, en todo caso, no le permitieron ejercer su derecho de contradiccion y
defensa.

Para sustentar esa conclusién expuso que de acuerdo con la jurisprudencia de la Seccién
Cuarta del Consejo de Estado® el solo aviso al deudor solidario de los actos
sancionatorios no es idéneo para integrar el titulo ejecutivo, por lo que debe tenerse
como probada la excepcién de falta de titulo ejecutivo bajo la configuracion de ese
supuesto.

! Cita la sentencia del 21 de octubre de 2010, proferida en el proceso 08001-23-31-000-1996-
11634-01(17631), CP. William Giraldo Giraldo.
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Ademas, manifest6é que el no permitirle el ejercicio de su derecho de contradiccion
durante el tramite de la determinacién de la obligacion tributaria resulté abiertamente
violatorio de su derecho constitucional de defensa y contradiccion, en aplicacion de las
reglas del debido proceso y lo dispuesto en la sentencia C-1201 de 2003.

Igualmente, afirmd que opero el silencio administrativo positivo en relacién con ese
recurso, en virtud del articulo 734 del Estatuto Tributario.

Todo, porque mediante el Oficio 100 208 223 — 190 del 12 de abril de 2011, la DIAN se
nego a resolver el recurso de reconsideracion presentado oportunamente contra la
resolucion sancidn, “con base en su particularisima concepcién de que mi mandante es
litisconsorte facultativo del contribuyente y, en la medida en que éste no ejercite su
derecho de defensa durante el proceso de determinacién de la obligacion tributaria, el
recurso de mi mandante no podra ser tampoco considerado”.

En ese sentido, concluyé que como ese oficio no constituia un acto definitivo, no era
demandable ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.

1.3.2. Falta de titulo ejecutivo

No existe titulo ejecutivo toda vez que la pdliza de seguro solo presta mérito ejecutivo a
partir de la ejecutoria del acto de la administracion que declara la exigibilidad de las
obligaciones garantizadas.

Como la resolucién sancién no se encuentra ejecutoriada, la péliza otorgada no presta
mérito ejecutivo por si sola y, por ende, se debe declarar probada esta excepcion.

Adicionalmente, en la pdliza de seguro, que fue aprobada por la DIAN, no se amparo la
situacion por la que se libré el mandamiento de pago, como quiera que el contribuyente
obré con dolo y apoyado en documentos falsos o adulterados.

Para el efecto, se afirmé que de conformidad con el articulo 1055 del Cédigo de
Comercio no es posible cubrir el dolo, la culpa grave ni los actos meramente potestativos.
Y de acuerdo con el articulo 1066 ibidem, el asegurador tiene la potestad de no asumir
algunos de los riesgos a los que esta expuesto el asegurado, circunstancia que se
conoce como exclusion.

Y eso fue, precisamente, lo que acontecié con la pdliza de seguro que sirvié de base a la
ejecucion pues Seguros Colpatria S.A., en ejercicio de su legitimo derecho derivado del
articulo 1056 del Cédigo de Comercio, consagro la siguiente exclusion:

“1.1. Exclusiones aplicables a todo el contrato

Colpatria quedara liberada de toda responsabilidad bajo el presente contrato de

seguro cuando el siniestro se cause o0 se presente por alguno de los siguientes

hechos: ...

g) Falsedad en los documentos presentados por el afianzado”.
Bajo la sefialada exclusion, quedé estipulado que Seguros Colpatria S.A. no asumiria
responsabilidad alguna en el evento en que el siniestro obedeciera a falsedad en los
documentos presentados por el contribuyente, que fue exactamente lo que ocurrié en el
presente caso, como expresamente lo reconocio la DIAN en la resolucién sancion.

1.3.3. Indebidatasacion del monto de la deuda

Para Seguros Colpatria S.A., la DIAN desconocio el articulo 1079 del Codigo de
Comercio que prevé que “el asegurador no estara obligado a responder sino hasta
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concurrencia de la suma asegurada, sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso segundo del
articulo 1074,

Si bien la sociedad aseguro6 la devolucion y la sancion que llegara imponerse, ese
alcance debe interpretarse dentro del limite de responsabilidad que se establece en el
valor asegurado.

Por tal razén, la DIAN debia, “como amplia conocedora del tema de las sanciones, exigir
al contribuyente que el valor de la péliza fuera por el valor de la devolucién mas la
sancion, a efectos de obtener una completa proteccién de su riesgo, no en cuanto a
cobertura sino en lo que respecta al limite de responsabilidad de la aseguradora’.

2. Oposicion

Mediante apoderada judicial, la DIAN compareci6 al proceso y se opuso a las
pretensiones de la demanda. Afirm6 que con la interposicidn de las excepciones, Seguros
Colpatria no estaba atacando en si el mandamiento de pago sino que pretendia que se
debatiera la legalidad de la resolucién sancién —titulo ejecutivo en el presente proceso-,
acto que se presume legal y que no fue demandado ante la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo.

Manifestd que en el Oficio 100 208 223 — 190 del 12 de abril de 2011, por el que la DIAN
se nego a resolver el recurso de reconsideracion presentado por Seguros Colpatria
contra la resolucion sancién es un verdadero acto administrativo y, por ende, no puede
entenderse configurado el silencio administrativo positivo. En ese sentido, afirm6 que
existe un titulo ejecutivo claro, expreso y actualmente exigible, como quiera que la
Resolucién Sancion No. 112412011000255 de 2011 se encuentra debidamente
ejecutoriada.

Adicionalmente, manifestd que en virtud de disposiciones especiales del Estatuto
Tributario fue que, precisamente, a la compafiia de seguros solo se le notificé la
resolucion sancién y no cada uno de los actos expedidos en el proceso de fiscalizacion.
En todo caso, siempre se le comunic6 o inform6 sobre el estado del proceso de
fiscalizacién, por lo que no puede hablarse de vulneracion del debido proceso.

De hecho, fue convocado al proceso administrativo como un tercero que se podia ver
afectado con el resultado de la actuacién administrativa, lo que “asociado a la pdliza
misma delimita su campo de accion’.

En relacion con la vigencia y cobertura de la pdliza de seguros, explicé que la calidad de
deudor solidario de la compafiia de seguros no es de orden convencional sino que
expresamente esta regulada en el articulo 860 del Estatuto Tributario y, en ese sentido, la
garantia cubre no solo la devolucion improcedente sino también los intereses causados y
las sanciones a que haya lugar.

Afirmo, ademas, que el valor sobre el que Seguros Colpatria cobr6é una prima no
constituye un limite a la solidaridad que se predica por ley frente a las obligaciones y
sanciones previstas para estos casos, aspecto que la aseguradora conocia cuando
expidié la pdliza amparando el monto objeto de la devolucién asi como el cumplimiento
de las disposiciones legales derivadas de esa devolucion.

En ese sentido, concluyé que como Seguros Colpatria no ha hecho uso de los
mecanismos judiciales para obtener la declaratoria de nulidad de la pdliza, ésta resulta
obligatoria y, por ende, la DIAN, como beneficiaria, esta en el derecho de hacerla efectiva
al haberse configurado el siniestro amparado.

3. Sentencia de primera instancia
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Mediante sentencia del 23 de noviembre de 2016, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca — Seccién Cuarta — Subseccion A nego las pretensiones de la demanda,
con fundamento en los argumentos que pasan a resumirse:

3.1. Sobre laexcepcién de falta de ejecutoria de la resolucién sancion

De acuerdo con la jurisprudencia de la Seccion Cuarta del Consejo de Estado?, el Gnico
acto que debe ser notificado a la aseguradora, como garante de la obligacion tributaria,

es el de la improcedencia de la devolucién e imposicién de las sanciones previstas en el
articulo 670 del E.T.

En el caso concreto se pudo constatar que la resolucion sancion que conforma el titulo
ejecutivo fue notificada a Seguros Colpatria y, en virtud de esa notificacion, fue que la
sociedad interpuso recurso de reconsideracion frente a dicho acto.

Si bien es cierto que mediante Oficio 100 208 190 del 8 de abril de 2011 la DIAN neg6 el
recurso de reconsideracion interpuesto por Seguros Colpatria, ese acto

“... 8i constituye una decision administrativa definitiva respecto de la aseguradora y
su recurso de reconsideracion, no siendo dable a través de este medio de control
ejercido contra la resolucion que falla las excepciones y su confirmatoria, entrar a
valorar las razones fundamento de la decisién adoptada a través del citado oficio,
porgue ello implicaria determinar si fue adecuada o no la calificacion de litisconsorte
efectuada por la Administracion respecto de la sociedad actora, en su calidad de
aseguradora en el proceso de devolucién y/o compensacion improcedente
adelantado y las implicaciones juridicas de tal calificacién, lo cual es del resorte del
juez que estudie la legalidad de la resolucién sancion; por lo tanto, frente a la
Aseguradora es predicable que la decisién adoptada por la DIAN dio por agotada la
via administrativa’.

En ese orden de ideas, no se configura la excepcion propuesta.
3.2. Sobrelaexcepcion de falta de titulo ejecutivo

Esta excepcion tampoco esta llamada a prosperar porgue lo que pretende Seguros
Colpatria es cuestionar el cubrimiento de la pdéliza y controvertir la legalidad del titulo
ejecutivo.

De acuerdo con la jurisprudencia del Consejo de Estado®, si existen cuestionamientos
respecto de la obligacion contenida en el titulo ejecutivo el interesado debe ejercer las
acciones correspondientes para controvertir su legalidad.

Por tal razon, como Seguros Colpatria no interpuso demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho contra la Resolucién Sancion No. 112412011000255 del 23
de febrero de 2011 y el Oficio 100 208 190 del 8 de abril de 2011, que se pronuncié sobre
el recurso de reconsideracion, debe concluirse que el titulo ejecutivo si existe y se
encuentra ejecutoriado.

Por esta via judicial tampoco es procedente analizar la legalidad de la p6liza otorgada ni
el limite de su cobertura, “pues ello conllevaria a reabrir el debate de la responsabilidad
solidaria de la sociedad actora, para lo cual el ordenamiento juridico ha previsto
mecanismos administrativos y judiciales que la parte demandante no ejercio”.

3.3. Sobrelaexcepcion de indebida tasacion del monto de la deuda

? Se cita la sentencia del 7 de agosto de 2015, proferida en el expediente 20493, CP. Martha
Teresa Bricefio de Valencia.

® Cita la sentencia del 21 de noviembre de 2012, proferida en el expediente 18647, CP. William
Giraldo Giraldo.
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Los argumentos expuestos por la sociedad demandante para fundamentar esta
excepcion implican analizar las condiciones y el monto asegurado mediante la péliza de
cumplimiento, asi como los limites de la prima de seguro y las causales de exclusion,
asuntos que son de la érbita de otro mecanismo de defensa judicial.

4. Recurso de apelacion

El apoderado de Seguros Colpatria interpuso recurso de apelacion contra la sentencia
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, con el proposito de que se
acceda a las pretensiones de la demanda.

Los argumentos expuestos se sintetizan asi:

- En virtud de las implicaciones que tiene la posicion de garante era necesario que a
la aseguradora se le notificaran todos los actos administrativos proferidos durante el
tramite del proceso de fiscalizacion.

- Era necesario, ademas, que la DIAN persiguiera, en primera medida, el pago de la
obligacién tributaria frente al contribuyente, pues solo ante la ausencia de pago
entraria la aseguradora, como deudora solidaria, a responder por esa obligacion,
pero siempre dentro del limite establecido en la péliza de seguro.

- La resolucién sancion no se encuentra ejecutoriada por la omisién de la DIAN de
resolver de fondo el recurso de reposicion interpuesto por la aseguradora contra
dicho acto.

- El Oficio 100 208 190 del 8 de abril de 2011 no es un verdadero acto administrativo,
razon por la que la aseguradora no estaba habilitada para acudir a la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo para demandarlo.

- No es posible predicar la existencia de un titulo ejecutivo en contra de Seguros
Colpatria porque la garantia otorgada no cubre la situacion que configurd el
siniestro, esto es, el dolo, la culpa grave, ni la falsedad de los documentos
presentados por el afianzado.

- La excepcion de indebida tasacion del monto de la deuda no es sélo para analizar
errores aritméticos. La sentencia de primera instancia omitié pronunciarse sobre los
argumentos de esta excepcién, los que estaban encaminados a que se reconociera
el limite cuantitativo de la pdliza otorgada a favor de la DIAN.

5. Alegatos de conclusion en segunda instancia

El apoderado de la parte demandante se remiti6 a los argumentos expuestos en el
recurso de apelacion.

La DIAN reiter6, de manera general, los argumentos expuestos en la oposicion y en la
sentencia de primera instancia. Adicionalmente, cit6 el Ultimo precedente de la Seccién
Cuarta del Consejo de Estado en el que se afirma que las aseguradoras no estan
legitimadas para controvertir los actos de liquidacion oficial de impuestos.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador Sexto Delegado ante el Consejo de Estado solicit revocar parcialmente la
sentencia de primera instancia “en cuanto se debe mantener la decision de declarar no
probada las excepciones de falta de ejecutoria del titulo y de falta de titulo, pero acceder
parcialmente a la excepcion de indebida tasacion de la deuda para excluir la sancién del
500%".

1. Sobre la ejecutoria del titulo ejecutivo
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La resolucion sancién que constituye el titulo ejecutivo en el caso concreto quedo
ejecutoriada con el pronunciamiento de la DIAN sobre el recurso de reconsideracion
interpuesto por Seguros Colpatria.

El Oficio 100 208 190 del 8 de abril de 2011 es una decisién definitiva, como quiera que
culmind la actuacion administrativa o hizo imposible continuarla, por lo que “la actora
debi6 demandar su inconformidad con esa decision o alegar alli el silencio positivo en lo
concerniente a su posicion de garante’.

2. Acercade lafalta de titulo

La discusion sobre la exclusion de la responsabilidad de la aseguradora por el obrar
doloso de la sociedad asegurada (falsedad documental) no esta relacionada con la
ausencia del titulo ejecutivo, por lo que esos argumentos no pueden ser analizados por
esta via judicial.

En el presente caso, el titulo ejecutivo “esta debidamente conformado con el acto en que
se determind la responsabilidad de la garante y la exigibilidad de la obligacién a su cargo,
esto es, la Resolucién que declar6 la improcedencia de la devolucién y ordend el
reintegro, caracter de titulo que no se pierde por la obtencién de la devolucién mediante
fraude documental, cuyo respectivo valor se discute en la excepcién sobre indebida
tasacion de la deuda”.

3. Enrelacion con laindebida tasacién de la deuda

La sancion correspondiente al 500% de la suma devuelta indebidamente esta prevista en
el numeral 5 del articulo 670 del E.T. en forma “adicional” a la sancién por la
improcedencia de la devolucién, cuando el contribuyente obtiene la devolucion con
documentos falsos o mediante fraude.

Asi las cosas, “como sancién adicional no puede incluirse en la obligacion a cargo de la
garante, porque se impone a cargo del contribuyente y el articulo 860 del E.T. limita
expresamente la responsabilidad de la garante a la obligacién garantizada, esto es, al
monto devuelto, incluido el monto de la sancion por improcedencia solamente que
comprende el reintegro del valor devuelto y los intereses antes mencionados (numeral 2°
del articulo 670 del E.T.”.

CONSIDERACIONES DE LA SALA
1. Anotacion previa: sentencia de unificacion de jurisprudencia

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 270 y 271 del CPACA, procede la
Seccion a proferir la presente sentencia de unificacion, dada la necesidad de rectificar y
unificar la tesis actual sobre la intervencién de los deudores solidarios, garantes y
aseguradoras en los procedimientos de determinacion de tributos, imposicion de sancion
por devolucién improcedente y de cobro coactivo.

Como se vera mas adelante, la Seccidn le ha otorgado un alcance restrictivo a las
disposiciones del Estatuto Tributario que regulan la materia y a la sentencia C-1201 de
2003, lo que ha generado, en ciertas ocasiones, una limitacién de los derechos de
contradiccién, defensa y debido proceso de las compafiias aseguradoras.

Por esas razones, en cumplimiento de la funcion de unificar jurisprudencia, atribuida a
esta Corporacion, se hace necesario emitir un pronunciamiento que precise la
intervencion de los deudores solidarios, garantes y aseguradoras, a partir del contenido



Radicado: 25000-23-37-000-2013-00452-01(23018)SU
Demandante: SEGUROS COLPATRIA S.A.

de las normas que regulan el contrato de seguro y los procedimientos de fiscalizacion y
cobro coactivo.

Recuérdese que la funcion de unificacién de jurisprudencia implica identificar escenarios
propicios para que como organo de cierre de la jurisdiccion, la Corporacion, a través de la
Sala Plena o sus Secciones, desarrolle criterios o tesis con el fin de precisar puntos
oscuros de la legislacion o jurisprudenciales, rectificar sus propios precedentes y
garantizar los derechos fundamentales, en aras de asegurar los fines del Estado
establecidos por el constituyente en el articulo 2 de la Constitucion®.

2. Precedente de la Seccion Cuarta sobre la vinculacion y legitimacion de las
compafiias aseguradoras

2.1.- Enrelacién con la intervencién de los deudores solidarios, garantes y aseguradoras
en los procedimientos de determinacién de tributos, imposicion de sanciones por
devolucion improcedente y cobro coactivo y su intervencion para controvertir los actos de
la administracion tributaria, la Seccion Cuarta ha sostenido estas tesis:

0] La administracion tributaria no estd en la obligacién de vincular al garante o
asequrador a los procesos de determinacion tributaria.

La administracion solo tiene obligacion de notificar las liquidaciones oficiales de revision a
los contribuyentes porque son estos —no los garantes- los titulares de la relacion juridica
sustancial y los directos responsables del pago del tributo®.

Si bien los actos de liquidacion de impuestos son el fundamento para dictar los actos
sancionatorios por devolucion improcedente, esa circunstancia por si sola no implica el
deber de notificar al garante o asegurador porque el articulo 860 del Estatuto Tributario
solo exige que se notifique la liquidacién oficial de revision al contribuyente, en razén a
que este es un acto de determinacion tributaria®.

(i) Las consideraciones expuestas por la Corte Constitucional en la sentencia C-1201
de 2003 no son aplicables para las compafias aseguradoras, pues no son
propiamente deudores solidarios.

Si bien en la sentencia C-1201 de 2003, la Corte Constitucional consideré que en todo
proceso de determinacién de la obligacion tributaria debe citarse a los deudores
solidarios, en esa misma sentencia expresamente se excluyé de los efectos del fallo a las
aseguradoras, toda vez que su responsabilidad por las obligaciones que se garantizan se
rige por normas especiales, esto es, las referidas al seguro de cumplimiento’.

(iii) Las aseguradoras no estan legitimadas para controvertir los actos de liguidacién
oficial de impuestos.

4 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Segunda, sentencia del 7 de diciembre de 2016, radicado:
25000-23-42-000-2013-04676-01(2686-14).

® Posicion reiterada en las sentencias del 17 de marzo de 2016 (exp. 20493), 14 de julio de 2016
(exp. 21147), CP Dr. Jorge Octavio Ramirez Ramirez, y 23 de noviembre de 2018 (exp. 23171) CP
Stella Jeannette Carvajal Basto.

® Consejo de Estado. Seccién Cuarta. Sentencia del 14 de julio de 2016. Proceso 25000-23-27-
000-2012-00307-02(21147), CP Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

! Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Cuarta, Consejera Ponente:
Martha Teresa Bricefio de Valencia, Radicacion No. 25000-23-27-000-2012-00460-01 (19880).
Consejo de Estado. Seccion Cuarta. Sentencia del 14 de julio de 2016. Proceso 25000-23-27-000-
2012-00307-02(21147), CP Jorge Octavio Ramirez Ramirez.
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Y eso es asi porque las aseguradoras no asumen la obligacién de pagar ese mayor
impuesto®. La obligacién garantizada se limita al valor solicitado en devolucién por el
contribuyente, mas los intereses que se llegaren a causar, de acuerdo con los articulos
670 y 860 del Estatuto Tributario.

Ademas, en los procesos de determinacion de tributos no se resuelve sobre la obligacion
a cargo del garante o asegurador, esto es, no se declara la improcedencia de la
devolucién, ni se ordena el correspondiente reintegro.

(iv) El Unico acto que debe notificarse a los garantes y aseguradoras es la resolucion
sancion, con el fin de gue ejerzan su derecho de contradiccion y defensa, pues
ese acto es el que configura el siniestro amparado por la péliza de cumplimiento
de disposiciones legales.

Una lectura de los articulos 828 (numeral 4) y 860 del Estatuto Tributario permite concluir
gue en el caso de devoluciones con garantia, es la resolucion sancion el acto que
determina la responsabilidad del garante y la exigibilidad de la obligacion a su cargo. La
resolucion sancion, no la liquidacién oficial de revision, es el acto que declara la
improcedencia de la devolucion y ordena el correspondiente reintegro.

Por ende, al ser el que establece la exigibilidad de la obligacién garantizada, es el Gnico
acto que debe ser notificado a la compafia de seguros para que pueda ejercer el derecho
de defensa y contradiccion®. Ademas, esa notificacion es necesaria para que sea
oponible a la aseguradora y se pueda configurar un titulo ejecutivo en su contra'®.

(V) Los garantes y aseguradoras tienen legitimacién en la causa para demandar en
via jurisdiccional los actos gue imponen sanciones tributarias, siempre que estos
actos configuren el siniestro amparado.

Si a la solicitud de devolucion se acompafié seguro a favor de la Nacion, es procedente
aceptar que la aseguradora interponga directamente demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho contra los actos que le imponen al contribuyente sancién
por devolucién improcedente™.

La legitimacion radica en el hecho de que la compafiia de seguros que expide la
correspondiente péliza de cumplimiento se encuentra obligada a garantizar el eventual
reintegro al fisco de las sumas cuya devolucién no sea procedente?.

Asi pues, cuando ocurre el siniestro, que estaria constituido por la resolucién que impone
la sancién, surge el interés o legitimacién en la causa de las compafiias de seguros, en
su calidad de garantes, de conformidad con el articulo 860 del Estatuto Tributario, para

® Ibidem. Posicién reiterada, entre otras sentencias, en la del 6 de junio de 2019, radicado 05001-
23-33-000-2014-01373-01(23640), CP Stella Jeannette Carvajal Basto.

o Consejo de Estado. Seccion Cuarta. Sentencia del 14 de julio de 2016. Proceso 25000-23-27-
000-2012-00307-02(21147), CP Jorge Octavio Ramirez Ramirez. Sentencias del Consejo de
Estado de 12 de abril de 2002, exp. 12466, C.P. German Ayala Mantilla; de 12 de septiembre de
2002, exp. 12644, C.P. Maria Inés Ortiz Barbosa; de 29 de junio de 2006, Exp. 15264 C.P. Dra.
Maria Inés Ortiz Barbosa y de 11 de noviembre de 2009, Exp. 16885 C.P. Dr. Héctor J. Romero
Diaz, 27 de agosto de 2015, exp. 20493, auto de 28 de julio de 2013, exp. 19880, C.P. Martha
Teresa Bricefio de Valencia, entre otras.

1% Consejo de Estado. Seccién Cuarta. Sentencia del 13 de junio de 2011. Proceso 08001-23-31-
000-1998-90155-01(17374), CP Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Ver también sentencias de 12
de septiembre de 2002, exp. 12644; 10 de marzo de 2005, exp. 14325 C.P. Maria Inés Ortiz
Barbosa; 12 de mayo de 2005, exp. 13824, CP. Héctor J. Romero Diaz, y 8 de octubre de 2009,
exp. 16483, CP. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.

1 Ver auto del 1° de agosto de 2013. Exp. 19665. Seccion Cuarta Consejo de Estado

12 Consejo de Estado. Seccion Cuarta. Proceso 25000-23-27-000-2012-00460-01(19880). CP
Martha Teresa Bricefio de Valencia.
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actuar en el proceso que se surta ante la administracion tributaria y/o demandar, ante la
jurisdiccién contencioso administrativa, los actos que expida la administracion®®.

La legitimacién de la que goza la aseguradora que ha expedido la péliza para cubrir el
riesgo que conlleva la devolucién de un saldo a favor, de ejercer el derecho de defensa
frente a los actos sancionatorios, trae consigo que con su actuar puedan ser anulados
total o parcialmente los actos sancionatorios y, con esto resulte modificada la situacion
del contribuyente sancionado.

Por ello, es posible que con el proceso judicial sea beneficiado quien cometié el hecho
sancionable contemplado en el articulo 670 del Estatuto Tributario, incluso sin haber
participado en instancia alguna en defensa de sus intereses.

(vi) En los procesos de cobro coactivo, el titulo ejecutivo en contra de las compafiias
de sequro lo conforma la resolucidn sancidon debidamente notificada junto con la
poliza de sequro.

El procedimiento de cobro coactivo no tiene por finalidad la declaracién o constitucién de
obligaciones, sino la efectividad de las obligaciones previamente definidas a favor de la
Nacion y a cargo de los contribuyentes o responsables. Sin embargo, se requiere
notificacion a la compafia de seguros del acto previo que declare el incumplimiento por
parte del asegurado para constituir el titulo ejecutivo que permita exigir validamente a la
aseguradora el cumplimiento de la obligacién, en virtud de lo dispuesto en el articulo 828
numeral 4° del Estatuto Tributario®®.

Cuando se natifican los actos definitivos que declaran el incumplimiento y liquidan la
obligacion, el garante o asegurador conoce el monto de la obligacién a cubrir por la
ocurrencia del riesgo asegurado. Por eso, es imprescindible la notificacion personal para
la ejecutoria del acto y para proteger el derecho de defensa consagrado en el articulo 29
de la Constitucién, pues el sélo aviso a los deudores solidarios, garantes y aseguradoras
de los actos sancionatorios no es idéneo para integrar el titulo ejecutivo con la péliza®®.

(vii)  Los garantes y aseguradoras pueden alegar las excepciones del contribuyente
en el cobro coactivo y las especiales de indebida tasacion de la deuda y
ausencia de calidad de deudor solidario.

En el tramite del cobro coactivo de impuestos, las excepciones que pueden proponerse
contra el mandamiento de pago son las previstas en el articulo 831 del Estatuto
Tributario, esto es: (i) pago efectivo; (ii) existencia de acuerdo de pago; (iii) falta de
ejecutoria del titulo; (iv) pérdida de ejecutoria del titulo por revocacién o suspensiéon
provisional del acto administrativo; (v) interposicion de demandas de restablecimiento del
derecho o de proceso de revision de impuestos; (vi) prescripcion de la accion de cobro y
(vii) falta de titulo ejecutivo o incompetencia del funcionario que lo profirio.

3 Entre otras providencias, ver Auto de 28 de agosto de 2013, Exp. 19880, C.P. Martha Teresa
Bricefio de Valencia, citado en sentencias de 27 de agosto 2015, Exp. 20493, C.P. Martha Teresa
Bricefio de Valencia y de 17 de marzo de 2017, Exp. 21996, C.P. Carmen Teresa Ortiz de
Rodriguez y sentencia de 14 de julio de 2016, Exp. 21147, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez.
4 Consejo de Estado. Seccién Cuarta. Sentencia del 25 de abril de 2018. Proceso 25000-23-37-
000-2015-00295-01 (23289), CP Milton Chaves Garcia.

!> Consejo de Estado. Seccién Cuarta. Sentencia del 21 de octubre de 2010. 08001-23-31-000-
1996-11634-01(17631), CP William Giraldo Giraldo.

1% ver también: Consejo de Estado. Seccion Cuarta. Sentencias del 13 de junio de 2011, proceso
08001-23-31-000-1998-90155-01(17374), CP Hugo Fernando Bastidas Barcenas; 12 de
septiembre de 2002, exp. 12644; 10 de marzo de 2005, exp. 14325, CP Maria Inés Ortiz Barbosa;
12 de mayo de 2005, exp. 13824, CP. Héctor J. Romero Diaz, 8 de octubre de 2009, exp. 16483,
CP Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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Si bien el articulo 814-2 del E.T. establece que “en ningun caso el garante podra alegar
excepcion alguna diferente a la de pago efectivo”, como lo ha advertido la Seccién'’, esa
norma debe ser interpretada en concordancia con el paragrafo del articulo 831 ib.,
adicionado por el articulo 84 de la Ley 6 de 1992, que determina para el deudor solidario
dos excepciones adicionales a las siete consagradas en esa norma: (i) la de calidad de
deudor solidario y (ii) la indebida tasacion del monto de la deuda.

Asi las cosas, tanto los garantes como aseguradoras de la obligacion tributaria pueden
proponer todas las excepciones contempladas en el articulo 831 del Estatuto Tributario,
incluso aquellas que son propias del deudor principal de la obligacion, dada su solidaridad
y la necesidad de garantizar el debido proceso.

No obstante, las excepciones no pueden referirse o fundamentarse en asuntos de fondo
gue debieron ser tratados en la via administrativa en que se controvirtio el titulo ejecutivo.

2.2.- Mediante auto del 22 de mayo de 2014'® la Secci6n precisé la tesis que habia
sostenido en relacion con la falta de legitimacion de las aseguradoras para controvertir
los actos de liquidacion oficial de revision.

En esa oportunidad se dijo que las aseguradoras estarian legitimadas para controvertir
los actos de liquidacion oficial de impuestos “si acreditan un interés directo, como podria
suceder en aquellos asuntos en los que la aseguradora ampara el pago de sanciones o el
mayor valor de impuestos”.

Eso, en virtud de la obligacién propia del asegurador contenida en el literal f) del articulo
793 del Estatuto Tributario, que consagra la solidaridad entre el contribuyente y “los
terceros que se comprometan a cancelar obligaciones del deudor”.

Asi pues, se concluyé que “las companias de seguros tendrian interés para solicitar la
nulidad de los actos de la Administracion Tributaria, por su caracter de aseguradoras,
cuando el amparo otorgado tenga relacion con la decisién adoptada; bien el mayor valor
del impuesto, la sancion por inexactitud, la devolucion de sumas de dinero o la sancién
por devolucién improcedente’.

En consecuencia, se afirmé que en cada caso debia estudiarse la péliza, sus condiciones
y el amparo otorgado, para establecer si la aseguradora tenia interés y estaba legitimada
para demandar los actos de liquidacion.

No obstante, salvo en el asunto que se resolvié en esa providencia, esa tesis no fue
aplicada en casos posteriores, por lo que podria afirmarse que fue recogida de manera
tacita.

2.3.- En relacion con los deudores solidarios —no asi con los garantes o aseguradoras- la
Seccién rectificé y precis6 su jurisprudencia en sentencia del 3 de mayo de 2018™.

Con fundamento en la sentencia C-1201 de 2003, se dijo que con independencia del
origen de los titulos ejecutivos que fundamenten un proceso de cobro coactivo, esto es,
(i) que surjan del inicio de una actuacion de oficio, como es el caso del procedimiento de
determinacion tributaria, o (ii) que se trate de liquidaciones privadas sin pagar, el debido
proceso de los deudores solidarios se debe garantizar en todo momento a fin de que,
segun el caso, puedan ejercer sus derechos de contradiccion y defensa frente a las
obligaciones y la solidaridad que se les imputa.

' Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Sentencia del 4 de
abril de 2013. Proceso 76001-23-31-000-2005-04450-01(18970). CP Carmen Teresa Ortiz de
Rodriguez.

18 Consejo de Estado. Seccion Cuarta. Auto del 22 de mayo de 2014. Proceso 25000-23-27-000-
2012-00509-01 (19879). CP Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

19 Consejo de Estado. Seccion Cuarta. Sentencia del 3 de mayo de 2018. Proceso 41001-23-31-
000-2006-00276-01(21376). CP Jorge Octavio Ramirez Ramirez.



Radicado: 25000-23-37-000-2013-00452-01(23018)SU
Demandante: SEGUROS COLPATRIA S.A.

Fue asi como se sentaron estas reglas:

(1) Los deudores solidarios tienen el derecho de controvertir los documentos que
conforman un titulo ejecutivo en su contra, por lo que la administracién tributaria,
en virtud de lo dispuesto en el articulo 37 del CPACA o0 28 del CCA, esta en la
obligacion de vincularlos al procedimiento de determinacion tributaria que se le
inicie al contribuyente, responsable o deudor principal.

Como lo afirmo la Corte Constitucional en la sentencia C-1201 de 2003,
Unicamente surtida esta etapa puede hablarse de la existencia de un titulo
ejecutivo valido en contra del deudor solidario.

(ii) Tratandose de liquidaciones privadas sin cancelar, para que puedan ser oponibles
al deudor solidario y se constituyan en titulo ejecutivo valido, la administracion
tributaria debe vincular a los deudores solidarios al proceso de cobro coactivo,
mediante la notificacion del mandamiento de pago.

En dicho proceso de cobro debe establecerse con claridad y certeza su calidad de
deudor solidario, la proporcién de su participacion, los periodos gravables a que
corresponden las deudas objeto del cobro y la cuantia de las mismas, sin que eso
se oponga a que la administracién adelante diligencias previas o de cobro
persuasivo respecto de los deudores solidarios.

3. Procedimientos de determinacion de los tributos, imposicion de sancién por
devolucion improcedente y cobro coactivo: ¢deber de vincular a los garantes y
aseguradoras?

3.1.- El legislador no mencion6 expresamente la intervencion de los garantes o
aseguradoras de la obligacion del contribuyente en la regulacién del procedimiento de
determinacion de los tributos, lo que ha generado una interpretacion restrictiva respecto
de su intervencién para actuar y controvertir las decisiones de la administracion tributaria.

3.2.- El procedimiento administrativo de determinacién de los tributos comprende varias
etapas en la que es posible ejercer el derecho de defensa y contradiccion®:

()  Requerimiento especial (articulos 702 a 706 del E.T.): la administracion de
impuestos tiene competencia para modificar, por una sola vez, las liquidaciones
privadas de los contribuyentes, responsables o agentes retenedores, mediante
una liquidacién de revision.

Sin embargo, antes de efectuar la liquidacion de revision, la administracion tiene
la obligacion de enviar al contribuyente, responsable, agente retenedor o
declarante, por una sola vez, un requerimiento especial que contenga todos los
puntos que se proponga modificar, con explicacion de las razones en que se
sustenta y la cuantificacion de los impuestos, anticipos, retenciones y sanciones
gue se pretende adicionar a la liquidacion privada. El requerimiento debe
notificarse a mas tardar dentro de los 3 afios siguientes a la fecha de vencimiento
del plazo para declarar.

(i) Respuesta al requerimiento especial (articulos 707 y 709 del E.T.): el
contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante cuenta con tres meses,
contados a partir de la fecha de notificacién del requerimiento especial, para
formular por escrito sus objeciones, solicitar pruebas, subsanar las omisiones que
permita la ley, solicitar a la administracion se alleguen al proceso documentos que
reposen en sus archivos, asi como la practica de inspecciones tributarias.

20 Consejo de Estado. Seccion Cuarta. Sentencia del 3 de mayo de 2018. Proceso 41001-23-31-
000-2006-00276-01(21376).
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También tiene la opcion de aceptar total o parcialmente los hechos planteados en
el requerimiento y corregir su liquidacién privada.

(iii) Liquidacién oficial de revisién (articulos 702 y 710 a 712 del E.T.): la
administracién debe notificar la liquidacion de revision, si hay mérito para ello, en
los seis meses siguientes a la fecha de vencimiento del término para dar
respuesta al requerimiento especial 0 a su ampliacion, segun el caso.

La liquidacion de revision debe contraerse exclusivamente a la declaracién del
contribuyente y a los hechos que hubieren sido contemplados en el requerimiento
especial o en su ampliacion si la hubiere.

(iv) Recurso de reconsideracion (articulos 713 y 720 del E.T.): contra las liquidaciones
oficiales procede el recurso de reconsideracion, que debe ser interpuesto dentro
de los dos meses siguientes a su notificacion.

Puede prescindirse de este recurso cuando se ha contestado, en debida forma, el
requerimiento especial.

En todo caso, el contribuyente, responsable o agente retenedor, puede aceptar
total o parcialmente los hechos planteados en la liquidacion dentro del término
para interponer el recurso de reconsideracion.

Como puede verse, no existe norma expresa en el Estatuto Tributario que ordene enviar
copia del requerimiento especial a los garantes o aseguradores, ni que disponga
vincularlos a la actuacion descrita.

Dentro de los conceptos de “contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante”
no pueden considerarse incluidos los garantes o aseguradoras, pues se trata de
categorias juridicas distintas, por lo que no es posible entender, en estricto sentido y bajo
una lectura literal de la norma, que el requerimiento deba ser notificado también a éstas.
Esa ha sido, hasta ahora, la tesis juridica sostenida por esta Seccion.

3.3.- De otro lado, en virtud del articulo 637 del Estatuto Tributario, las sanciones en
materia tributaria pueden imponerse mediante resolucién independiente o en las
liquidaciones oficiales.

La sancion por devolucion y/o compensacion improcedente, que es la que ocupa la
atencion de la Sala, esta prevista en el articulo 670 ibidem. Esta sancién también aplica
en caso de que el contribuyente o responsable corrija la declaracion tributaria,
disminuyendo el saldo a favor que fue objeto de devolucién y/o compensacion, en virtud
de la reforma introducida por el articulo 293 de la Ley 1819 de 2016.

Cuando la sancién se imponga en resolucién diferente, con independencia de que la
solicitud se haya tramitado con o sin garantia y en aras de garantizar el debido proceso,
la administracion tributaria debe adelantar el procedimiento establecido en el articulo 638
del Estatuto Tributario, que consagra cuatro etapas:

()  Notificacion del pliego de cargos.

(i)  Término de respuesta del pliego de cargos.

(i)  Préactica de las pruebas a que hubiere lugar.
(iv) Emision y notificacion de la resolucion sancion.

En todo caso, la resolucion sancién debe ser proferida por la administracion tributaria
dentro de los tres afos siguientes a la presentacion de la declaracion de correccién o a la
notificacion de la liquidacién oficial de revisién y cuando la solicitud de devolucion y/o
compensacion se haya presentado con garantia, el recurso contra la resolucion que
impone la sancion se debe resolver en el término de un afo, contado a partir de la fecha
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de interposicién del recurso. En caso de no resolverse en este lapso, opera el silencio
administrativo positivo, tal como lo dispone el articulo 670 del Estatuto Tributario.

En este procedimiento el legislador tampoco previdé de manera expresa la necesidad de
vincular a los garantes o0 aseguradoras cuando la devolucién solicitada por el
contribuyente hubiere sido amparada.

Sin embargo, en virtud de lo dispuesto en el articulo 828 numeral 4° del Estatuto
Tributario, la Seccién ha considerado que se requiere notificacion a la compaiiia de
seguros del acto previo que declare el incumplimiento por parte del asegurado para
constituir el titulo ejecutivo que permita exigir validamente a los garantes y aseguradores
el cumplimiento de la obligacion.

3.4.- Ahora bien, tratdndose del cobro coactivo de las obligaciones tributarias que se
generan, en el caso, por las liquidaciones oficiales de revisién ejecutoriadas o por las
garantias y cauciones prestadas a favor de la Nacién para afianzar el pago de las
obligaciones tributarias, el Estatuto Tributario regula el procedimiento a seguir en el titulo
VIII (articulos 823 a 843-2).

Para lo que interesa, el articulo 828-1 del Estatuto Tributario, adicionado por el articulo 83
de la Ley 6 de 1992, preveé que la vinculacion de los “deudores solidarios” al proceso de
cobro coactivo se debe hacer mediante la notificacién personal del mandamiento de
pago, tal como lo dispone el articulo 826 ibidem?, el que debe librarse con determinacion
individual del monto de la obligacion del respectivo deudor.

Si bien la norma no hace referencia expresa a los garantes o aseguradores, el derecho a
gue se les notifique de manera personal el mandamiento de pago nace del derecho al
debido proceso que debe ser garantizado en los términos del articulo 29 constitucional.
Ademas, deben entenderse incluidos en el término de “deudores solidarios”, dada la
naturaleza de su obligacién, conforme con lo previsto en el articulo 860 del Estatuto
Tributario® y en virtud del articulo 793, literal f, del Estatuto Tributario, que dispone que
“los terceros que se comprometan a cancelar obligaciones del deudor” responden con el
contribuyente por el pago del tributo, con independencia de que medie un contrato de
seguro u otro tipo de garantia a favor de la administracion tributaria.

Esta conclusién se refuerza con la modificacion introducida por el articulo 9 de la Ley 788
de 2002 al articulo 828-1 del Estatuto Tributario, en virtud de la cual los titulos ejecutivos
contra el deudor principal lo son también contra los deudores solidarios y subsidiarios.

3.5.- Aunque existen algunas diferencias entre los deudores solidarios y los garantes y
aseguradores, estos conceptos hacen referencia a la obligacién que tienen ciertas
personas, sea por disposicion legal o contractual, de asumir las obligaciones del deudor
principal, en este caso, del contribuyente.

3.5.1.- En materia tributaria los deudores solidarios estan definidos por expresa
disposicion legal (articulo 793 y siguientes del Estatuto Tributario). En estos eventos, las
obligaciones del contribuyente son solidarias ante la administracion tributaria, es decir,
“existen a cargo de varios deudores y colocan a cada uno de estos en la necesidad de

L De acuerdo con el articulo 826 del E.T., “El funcionario competente para exigir el cobro coactivo,
producira el mandamiento de pago ordenando la cancelacion de las obligaciones pendientes mas
los intereses respectivos. Este mandamiento se notificara personalmente al deudor, previa citacion
para que comparezca en un término de diez (10) dias. Si vencido el término no comparece, el
mandamiento ejecutivo se notificara por correo. En la misma forma se notificara el mandamiento
ejecutivo a los herederos del deudor y a los deudores solidarios. // Cuando la notificacién del
mandamiento ejecutivo se haga por correo, deberd informarse de ello por cualquier medio de
comunicacién del lugar. La omisién de esta formalidad, no invalida la notificacion efectuada”.

?2 En los términos del articulo 860 del Estatuto Tributario, cuando la Administracién Tributaria
notifica el requerimiento especial o el contribuyente corrige la declaracion, el garante sera
solidariamente responsable por las obligaciones garantizadas.
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pagar la totalidad de la deuda’®, lo que significa, entre otros aspectos, que existen varios
deudores y cada uno de ellos debe la misma cosa, por lo que el acreedor puede exigir la
cosa debida a cualquiera de ellos o dirigirse contra uno soélo.

3.5.2.- Los garantes son aquellas personas que de manera voluntaria asumen la
obligacién del contribuyente ante la administracién tributaria. Garantizan con su
patrimonio la obligacion del deudor principal, en caso de que el patrimonio de éste no sea
suficiente para pagar la obligacion, de que no sea posible perseguirlo o, sencillamente, en
el evento de que no quiera o pueda cumplir con la obligacién.

Esta especie de solidaridad es lo que de manera legal y doctrinaria se ha definido como
fianza.

Si bien, en estricto sentido, la fianza y el seguro de cumplimiento no son propiamente
obligaciones solidarias a la luz del articulo 2361 del Cédigo Civil, lo cierto es que esta
asimilacién fue acogida por nuestro legislador en el articulo 793, literal f del Estatuto
Tributario, al prever que responden de manera solidaria con el contribuyente por el pago
del tributo “los terceros que se comprometan a cancelar obligaciones del deudor”, con
independencia de que medie un contrato de seguro u otro tipo de garantia a favor de la
administracion tributaria®.

4. Rectificacion del precedente®

4.1.- De acuerdo con lo expuesto en los acapites precedentes, especialmente en relacion
con las similitudes entre los deudores solidarios, los garantes y aseguradoras, la Seccién
considera necesario rectificar su jurisprudencia sobre la intervencion de los garantes y
aseguradoras en los procedimientos de determinacién de tributos, imposicion de
sanciones por devolucion improcedente y cobro coactivo.

Este cambio de jurisprudencia encuentra respaldo en el articulo 29 de la Constitucién,
que prevé el debido proceso en todas las actuaciones administrativas y jurisdiccionales,
en los principios de publicidad y contradiccion de las actuaciones administrativas y en la
sentencia C-1201 de 2003, que declaré exequible, de manera condicionada, el articulo
828-1 del Estatuto Tributario, “siempre y cuando se entienda que el deudor solidario debe
ser citado oportunamente al proceso de determinacion de la obligacion tributaria, en los
términos del articulo 28 del Cédigo Contencioso Administrativo” —esta referencia
normativa puede entenderse actualmente hecha al articulo 37 del CPACA-.

Si bien la Corte Constitucional no hizo referencia expresa a los garantes y aseguradoras
en la sentencia C-1201 de 2003, las consideraciones expuestas son perfectamente
aplicables a estos casos, como quiera que genéricamente la Corte se refirié a la
necesidad de vincular a los deudores solidarios —sin distincion alguna- a los
procedimientos tributarios en los que puedan verse comprometidos.

4.2.- En la sentencia C-1201 de 2003, la Corte insisti6é que si bien no existe ninguna
disposicion en el Estatuto Tributario que de manera general ordene la vinculacién del

% Ospina Fernandez, Guillermo. Régimen General de las Obligaciones, Quinta Edicién, 1994, pag.
239. Citado en: Superintendencia Financiera. Concepto No. 2001045770-1. Agosto 23 de 2001.
Consultado el 6 de agosto de 2019
https://www.superfinanciera.gov.co/jsp/loader.jsf?IServicio=Publicaciones&ITipo=publicaciones&IFu
ncion=loadContenidoPublicacion&id=18623&dPrint=1.

** Sobre las similitudes y diferencias entre fianza y seguro de cumplimiento pueden consultarse: (i)
Ospina Fernandez, Guillermo. Régimen General de las Obligaciones, Quinta Edicion, 1994; (ii)
Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil, sentencia del 7 de mayo de 2002, expediente
6181; (iii) Galindo Cubides, Hernando. Seguro de fianza en Colombia, Bogota, Segunda edicion,
1982; (iv) Ossa G. J. Efrén. Teoria General del Seguro. El Contrato, Bogota, Editorial Temis, 1984.
*® La Sala acoge parte de las reflexiones y andlisis realizados en: Consejo de Estado. Seccion
Cuarta. Sentencia del 3 de mayo de 2018. Proceso 41001-23-31-000-2006-00276-01(21376).
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deudor solidario o subsidiario —entiéndase incluidos los garantes y aseguradores- al
proceso administrativo que termina con el acto administrativo contentivo de la liquidacion
oficial de revision, “resulta aplicable lo dispuesto por el articulo 28 del Cédigo
Contencioso Administrativo, ubicado en el capitulo referente a las actuaciones
administrativas iniciadas de oficio, que prescribe que cuando de ellas se desprenda que
hay particulares que puedan resultar afectados en forma directa, a ellos debe
comunicarse la existencia de la actuacion y el objeto de la misma”.

Para el tribunal constitucional, la aplicacion de esta norma no tiene el efecto de modificar
las disposiciones procedimentales tributarias, sino que permite que se integre
adecuadamente el “litis consorcio pasivo”, dando oportunidad a los deudores solidarios y
subsidiarios de ejercer su derecho al debido proceso con las reglas sobre competencia,
términos procesales, medios de prueba, recursos, etc., que prevé el Estatuto Tributario.

En ese sentido, vinculado el deudor solidario o subsidiario al proceso de determinacion
de la obligacion tributaria en la forma prescrita por el articulo 28 del C6digo Contencioso
Administrativo o articulo 37 del CPACA, segun se trate, “el acto administrativo con el que
este proceso finaliza, sea una liquidacién oficial ejecutoriada o cualquier otro acto de la
administracién de impuestos debidamente ejecutoriado en el que se fijen sumas liquidas
de dinero a favor del fisco, pueden serle oponibles en su calidad de titulo ejecutivo, asi
como el mandamiento de pago proferido dentro del proceso de ejecucion coactiva con
fundamento en él.” (Subrayas de la Sala).

4.3.- De los argumentos constitucionales que dieron origen a la interpretacion realizada
por la Corte Constitucional en la sentencia C-1201 de 2003, la Seccién destaca los
siguientes:

4.3.1.- Los derechos de contradiccion y controversia operan en cualquier procedimiento
administrativo tributario y deben cobijar a todas las personas que puedan resultar
obligadas.

Por esa razon, el acto mediante el cual se vincula a los interesados, esto es, a los
deudores solidarios y subsidiarios —entre ellos garantes y aseguradores-, al proceso de
determinacion del tributo tiene como finalidad garantizar los derechos de defensa y de
contradicciébn como nociones integrantes del concepto de debido proceso a que se refiere
el articulo 29 de la Constitucién Politica y, por ello, reviste especial importancia que se
lleve a cabo de manera tal que permita una participacion real de los terceros interesados
en el procedimiento administrativo.

El hecho de que la responsabilidad de las compafiias de seguros se regule por normas
especiales relativas al seguro de cumplimiento, no es excusa valida ni suficiente para
excluirlas de esta interpretacion constitucional.

4.3.2.- Sin perjuicio del fundamento constitucional que pueda tener la responsabilidad
solidaria o subsidiaria en materia tributaria, los deudores solidarios o subsidiarios,
llamados por la ley a responder de obligaciones o deberes tributarios ajenos, deben tener
la posibilidad de ejercer las garantias derivadas del derecho al debido proceso, no
solamente en el momento de ejecucion coactiva de la obligacion tributaria, sino, y
especialmente, en el momento de su determinacion.

La responsabilidad solidaria o subsidiaria en materia tributaria exige la determinacion e
individualizacion de las personas solidariamente obligadas en cada uno de los supuestos
legales en que dicha solidaridad resulta exigible, asi como las circunstancias de la
solidaridad que les incumbe segun lo prescrito por los articulos 793 y siguientes del
Estatuto Tributario.

Es decir, dentro del proceso de determinacion de la obligacion tributaria que culmina con
la liquidacion de revision, la liquidacién de aforo o la resolucién de sancion, es necesario
individualizar los sujetos que resultan ser solidariamente responsables — deudores
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solidarios, garantes y aseguradoras- y las circunstancias de su responsabilidad, en cada
uno de los supuestos de hecho a que se refieren los articulos 793 y siguientes del E.T.,
pues asi lo exige la naturaleza misma de la solidaridad, sea legal o contractual.

Sélo de esta manera es posible gue en todos los eventos anteriores, durante la etapa del
cobro coactivo, la administracién libre un mandamiento de pago sobre la base de un titulo
ejecutivo oponible, “determinando individualmente el monto de la obligacion del
respectivo deudor”, como lo ordena perentoriamente el inciso primero del articulo 828-1
del Estatuto Tributario.

4.3.3.- La vinculacién del deudor solidario o subsidiario a la actuacién administrativa que
busca determinar la existencia de una obligacion tributaria es importante no solo porque
puede resultar obligado a satisfacer la obligacion en virtud de la solidaridad o el contrato
de seguro, sino también porque su derecho de defensa adquiere particularidades frente al
del deudor principal, dado que, de acuerdo con el régimen de la solidaridad, el deudor
solidario o subsidiario puede interponer no solo la excepciones que emanan de la relacién
juridica sustancial, sino también las que emanan de su condicion particular.

En virtud del derecho a la igualdad se concluye, ademas, que la vinculacion del deudor
solidario o subsidiario al procedimiento de determinacién es constitucionalmente
inaceptable. En efecto, si se prescinde de la vinculacion del deudor solidario, se le otorga
un tratamiento distinto al que se le dispensa al deudor principal.

Este Gltimo podra contestar el requerimiento inicial o el pliego de cargos, pedir pruebas,
ser notificado de la liquidacién oficial y de la resolucién sancién, interponer recursos
contra ella en via administrativa e incluso acudir ante la jurisdiccién contenciosa a fin de
discutir su validez. Pero al deudor solidario o subsidiario sélo se le permitir4 interponer
excepciones contra el mandamiento de pago, con las limitaciones propias que ha fijado la
jurisprudencia en el proceso de ejecucién coactiva.

4.4.- Con esta nueva perspectiva constitucional de las normas que regulan los
procedimientos de determinacién de tributos, imposicion de sanciones por devolucién
improcedente y cobro coactivo, para la Sala es claro que la obligacién de los garantes y
aseguradoras de pagar la suma devuelta por la administracion tributaria nace cuando
ocurre el siniestro, en lo que es determinante que la suma a favor de la administracion
tributaria esté asegurada.

Esa circunstancia puede configurarse cuando se practica la liquidacion oficial del
impuesto o cuando se determina la sancion por inexactitud, siempre que estén
amparados esos riesgos en el respectivo seguro.

Con la liquidacion oficial de revision o con la resolucion independiente se debe entender
configurado el “siniestro”y es ese el momento en el que nace la obligacién de la
aseguradora de pagar la obligacion amparada —impuesto y/o sancién-.

4.5.- No puede perderse de vista, ademas, que el propio articulo 860 del Estatuto
Tributario dispone que si en los dos afios de vigencia de la garantia, “la Administracion
Tributaria notifica el requerimiento especial o el contribuyente corrige la declaracion, el
garante sera solidariamente responsable por las obligaciones garantizadas, incluyendo
el monto de las sanciones por improcedencia de la devolucion” — negrillas propias.

Quiere decir lo anterior, que la obligacion solidaria de los deudores solidarios, garantes y
aseguradoras nace desde el momento mismo en que se notifica la liquidacion oficial,
configurandose el siniestro, momento a partir del cual le es exigible.

4.6.- De acuerdo con lo anterior, los garantes y aseguradoras tienen legitimacion para
impugnar los actos de liquidacion oficial de revision o los que imponen sanciones, en
vista de que en ese momento se encuentra configurado el siniestro y, por tanto, le es
exigible por parte de la administracion tributaria la obligacion amparada.
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Solo asi se concilian el interés general, insito en los actos de fiscalizacion tributaria y los
derechos fundamentales de los contribuyentes o responsables y sus deudores solidarios,
atendiendo, ademas que la Seccién ha sostenido que las excepciones susceptibles de
ser estudiadas en el proceso de cobro coactivo son solo aquellas que tienden a enervar
el titulo ejecutivo.

No pueden referirse a asuntos de fondo que debieron ser tratados durante el tramite
administrativo que dio origen al titulo ejecutivo, puesto que “se parte del presupuesto de
que en relacién con el origen, la causa, liquidacion y vigencia de la obligacion que se
pretende cobrar a través de tal procedimiento, han sido agotadas previamente todas las
etapas de discusién administrativa y/o jurisdiccional, no siendo dable controvertir
aspectos diferentes a aquéllos dirigidos a enervar la eficacia del titulo ejecutivo”®®.

4.7.- Lo que se pretende es garantizar los derechos de los deudores solidarios, garantes
y aseguradores en todos los procedimientos administrativos tributarios con el propdsito
de no dejarlos en total estado de indefension.

La pauta constitucional, antes y después de la Constitucién Politica de 1991, parte de la
publicidad de las actuaciones de la administracion, regla general aplicable a todos los
procedimientos administrativos, que se infiere de los articulos 29 y 209 de la Carta
Politica y que impone a las autoridades el deber de dar a conocer las actuaciones a
aguellos que puedan verse afectados con sus decisiones y, por supuesto, el derecho del
ciudadano de conocerlas y poder controvertirlas.

La fuerza vinculante de esa regla no deviene solo de la sentencia C-1201 de 2003. Se
funda en los derechos al debido proceso, contradiccion y defensa, consagrados en el
articulo 29 de la Constitucion, en el derecho fundamental a la igualdad y en la
normatividad legal que se menciona mas adelante.

Por eso, cuando la Corte habla de esos enunciados juridicos, no estéa creando ninguna
norma. Solo recuerda y reitera que es importante la vinculaciéon del deudor solidario —
entendido en un sentido amplio- a la actuacion administrativa que busca determinar la
existencia de una obligacion tributaria, no solo porque puede resultar obligado a
satisfacer la obligacién en virtud de la solidaridad, sino también porque su derecho de
defensa adquiere particularidades frente al del deudor principal, dado que, de acuerdo
con el régimen de la solidaridad, el deudor solidario puede interponer no sélo las
excepciones que emanan de la relacion juridica sustancial, sino también las que emanan
de su condicién particular.

Ademas, en virtud del derecho a la igualdad, “la vinculacién del deudor solidario al
procedimiento de determinacion es constitucionalmente inexcusable”, pues si se
prescindiera de la vinculacioén del deudor solidario, garante y asegurador se le otorgaria
un tratamiento distinto al que se le dispensa al deudor principal, que podria contestar el
requerimiento inicial, pedir pruebas, ser notificado de la liquidacion oficial, interponer
recursos contra ella por la via administrativa e incluso acudir ante la jurisdiccion
contenciosa a fin de discutir su validez, mientras que al deudor solidario solo se le
permitiria interponer excepciones contra el mandamiento de pago en el procedimiento
administrativo de ejecucion.

4.8.- Los principios de publicidad y contradiccion de las actuaciones administrativas,
concebidos, se reitera, como garantia de los derechos al debido proceso, defensa e
igualdad, estan previstos también en la ley.

26 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 6 de septiembre de 2012, exp. 18192, CP.
William Giraldo Giraldo. Ver también, entre muchas otras, la sentencia del 4 de abril de 2013,
radicado: 76001-23-31-000-2005-04450-01 (18970). CP. Carmen Teresa Ortiz De Rodriguez.
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4.8.1.- En el Decreto 01 de 1984, Cédigo de lo Contencioso Administrativo, se encuentran
consagrados en el articulo 3, como principios orientadores de todas las actuaciones
administrativas, que sirven, ademas, para resolver las cuestiones que puedan suscitarse
en la aplicacion de las reglas de procedimiento.

En virtud del principio de publicidad, “las autoridades daran a conocer sus decisiones
mediante las comunicaciones, notificaciones o publicaciones™’. El principio de
contradiccién hace referencia a la oportunidad que tienen los “interesados” de “conocer y

de controvertir esas decisiones por los medios legales™®.

Adicionalmente, el CCA desarrolla estos principios en los articulos 15, 23, 28, 43 a 48y
61, entre otros.

4.8.2.- Por su parte, la Ley 1437 de 2011, Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, consagra en el articulo 3 la obligacion de todas las
autoridades de interpretar y aplicar las disposiciones que regulan las actuaciones y
procedimientos administrativos a la luz de los principios consagrados en la Constitucion
Politica. lgualmente, prevé que las actuaciones administrativas se deben desarrollar con
arreglo a los principios del debido proceso, igualdad y publicidad, entre otros.

Tal como lo dispone ese articulo, en virtud del principio del debido proceso, “las
actuaciones administrativas se adelantaran de conformidad con las normas de
procedimiento y competencia establecidas en la Constitucion y la ley, con plena garantia
de los derechos de representacion, defensa y contradiccion”.

En cumplimiento del principio de igualdad, “las autoridades daran el mismo trato y
proteccion a las personas e instituciones que intervengan en las actuaciones bajo su
conocimiento”y en aplicacion principio de publicidad, “las autoridades daran a conocer al
publico y a los interesados, en forma sisteméatica y permanente, sin que medie peticién
alguna, sus actos, contratos y resoluciones, mediante las comunicaciones, notificaciones
y publicaciones que ordene la ley, incluyendo el empleo de tecnologias que permitan
difundir de manera masiva tal informacion”.

Estos principios se materializan, entre otras normas, en los articulos 9 (numerales 10 y
12), 35, 37,56 y 65 a 73.

4.9.- La modificacion legal introducida por la Ley 788 de 2002 al articulo 828-1 del
Estatuto Tributario apunta a que no es indispensable “crear” un titulo individual para el
deudor solidario. Pero, de ninguna manera, su interpretacion puede permitir que la
administracion tributaria en ejercicio de sus potestades de fiscalizacion o de control
prescinda del deber de notificacién, violentando el derecho de defensa y de contradiccion
del deudor solidario e infringiendo los principios de publicidad, moralidad y transparencia.

Como lo ha expresado en multiples oportunidades la Corte Constitucional, “la Carta
Politica establece la publicidad como principio rector de las actuaciones administrativas,
para lo cual, de conformidad con lo preceptuado en su articulo 209, obliga a la
administracion a poner en conocimiento de sus destinatarios los actos administrativos,
con el fin, no sélo de que éstos se enteren de su contenido y los observen, sino que,

ademas, permita impugnarlos a través de los correspondientes recursos y acciones’.

El hecho de que la ley prevea la posibilidad de que con un solo titulo ejecutivo se ejecute
tanto al contribuyente como al deudor solidario, no implica, en ningan caso, que la
determinacion de la obligacion a cargo del deudor solidario se efectle a sus espaldas, sin
que se le permita controvertir el origen, la causa, la liquidacion y la vigencia de la
obligacion, entre otros aspectos.

2" Articulo 3 del CCA.
%8 |bid.
2 Corte Constitucional, sentencia C-957 de 1999.
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De conformidad con el articulo 828-1 del Estatuto Tributario y los principios
constitucionales antes referidos, el titulo ejecutivo contra el deudor principal lo sera
también contra el deudor solidario, siempre que a este ultimo se le vincule al
procedimiento administrativo de liquidacion oficial del gravamen o al de imposicién de la
sancién y se le otorguen todas las garantias procesales y sustanciales para ejercer su
derecho de defensa y contradiccién, ya que solo asi podra controvertir directamente la
obligacion fiscal que se le pretende cobrar.

Ademas, tratandose de garantes o aseguradores, la administracion tributaria esté en la
obligacion de (i) notificar el pliego de cargos en el procedimiento de imposicién de
sancién por devolucién improcedente, (ii) otorgarle la oportunidad para responder el
pliego de cargos, (iii) decretar y practicar las pruebas que soliciten, en caso de ser
necesario, (iv) notificarles la resolucion sancién y (v) resolver de fondo el recurso
interpuesto contra la resolucién sancion.

Solo de esta manera, se insiste, se garantiza el derecho al debido proceso de los
garantes y aseguradores y, en consecuencia, puede hablarse de la configuracién de un
titulo oponible y ejecutable en su contra.

5. Unificacién de jurisprudencia

5.1.- En virtud del articulo 29 de la Constitucién, que prevé el debido proceso en todas las
actuaciones administrativas y jurisdiccionales, de los principios de publicidad y
contradicciéon de las actuaciones administrativas y de la sentencia C-1201 de 2003, la
Seccion Cuarta procede a unificar su jurisprudencia en relacion con la intervencion de
los deudores solidarios, garantes y aseguradoras, en los procedimientos de
determinacion de tributos, imposicion de sanciones por devolucién improcedente y cobro
coactivo, asi como sobre su legitimacién para controvertir los actos de la administracion
tributaria ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

5.2.- Las reglas jurisprudenciales que se adoptan en la materia objeto de unificacién son
las siguientes:

() La obligacién de los garantes y aseguradoras de pagar la suma devuelta por la
administracion tributaria surge cuando se configura el siniestro.

(i)  El siniestro ocurre cuando se tiene determinada, mediante liquidacién oficial o
resolucion sancién independiente, la suma a favor de la administracion tributaria
gue puede ser cobrada al asegurador o garante.

(i) Los deudores solidarios, garantes y aseguradoras tienen el derecho de
controvertir, via administrativa o judicial, los documentos que conforman un titulo
ejecutivo en su contra, por lo que la administracién tributaria, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 37 del CPACA o 28 del CCA, esta en la obligacion de
vincularlos al procedimiento de determinacion tributaria que se le inicie al
contribuyente, responsable o deudor principal, siempre que estén amparados esos
riesgos en el respectivo seguro o garantia. En ese sentido, en virtud del articulo
29 de la Constitucién, es deber de la administracion tributaria notificar el
requerimiento especial y el pliego de cargos al deudor solidario, garante o
asegurador, en los términos expuestos en esta sentencia.

(iv) En el procedimiento de fiscalizacion de la obligacion tributaria, en sentido amplio,
gue culmina con la liquidacién de revision, la liquidacién de aforo o la resolucién
de sancion, es necesario individualizar los sujetos que resultan ser solidariamente
responsables —deudores solidarios, garantes y aseguradoras- y las circunstancias
de su responsabilidad, en cada uno de los supuestos de hecho a que se refieren
los articulos 793 y siguientes del E.T.
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(v) De conformidad con el articulo 29 constitucional, los articulos 828-1 y 860 del
Estatuto Tributario, el titulo ejecutivo contra el deudor principal lo sera también
contra el deudor solidario, garante o asegurador, siempre que se le vincule al
procedimiento administrativo de liquidacién oficial del gravamen y al proceso de
imposicion de la sancion.

5.3.- En atencion al cambio de precedente efectuado en la presente sentencia de
unificacion, la Sala advierte a la comunidad que las consideraciones expuestas en esta
providencia constituyen precedente obligatorio en los términos de los articulos 10 y 102
de la Ley 1437 de 2011. Sin embargo, los efectos de la presente sentencia de unificacion
seran hacia el futuro.

6. Analisis del caso concreto

6.1.- Debe advertir la Sala que pese a que los efectos de la presente providencia de
unificacion son hacia el futuro, la sentencia proferida en primera instancia por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca debe ser revocada, no en aplicacién de la regla
jurisprudencial que se fija en esta sentencia, sino atendiendo las circunstancias
particulares del caso que permiten concluir que se infringio el derecho al debido proceso
de la aseguradora.

6.2.- Revisadas las pruebas que obran en el expediente, se encuentra probado que la
sociedad Seguros Colpatria expidié la péliza de seguro de cumplimiento No. 8001001605,
con el objeto de “garantizar el cumplimiento de las disposiciones legales vigentes
relacionadas con la devolucién del impuesto de renta correspondiente al afio gravable
2006, mas los intereses que se llegaren a causar, segun articulo 670 y 860 del Estatuto
Tributario, articulo 7 Decreto 1000 de 1997, articulo 40/90 (sic), articulo 71y 72, Ley 6/92,
articulo 144 y 131 Ley 223/95"°.

El tomador y afianzado de la pdliza fue la sociedad Divipacas S.A. El beneficiario, la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales.

La pdliza estuvo vigente entre el 10 de abril de 2007 y el 10 de mayo de 2009 y el valor
asegurado fue de $56.396.000.

6.3.- También esta probado que la DIAN, con el fin de dar un cumplimiento formal al
precedente de esta Seccion, expuesto en el acépite 2 de la parte considerativa de esta
sentencia, le notificd a Seguros Colpatria la resolucion sancién No. 1124120110200255
del 23 de febrero de 2011°".

No obstante, no le dio tramite al recurso de reconsideracion interpuesto por la
aseguradora al considerar que solo era procedente escuchar “al deudor solidario en su
condicién de litisconsorte” si el contribuyente presentaba recurso de reconsideracion®.
Como Divipacas no present6 el correspondiente recurso, la DIAN omiti6 resolver de fondo
el presentado por Seguros Colpatria®.

6.4.- Sila DIAN le notificé la resolucion sancién, era claro que esa diligencia buscaba su
vinculacion al proceso para que la aseguradora pudiera controvertir esa decision y ejercer
plenamente su derecho de defensa.

No hay duda que la finalidad del requisito de notificacién de la resolucion sancion a los
deudores solidarios, garantes y aseguradoras es otorgarles todas las garantias para que
puedan ejercer su derecho de contradiccion y defensa, tanto en la via administrativa como
en la judicial.

O Fl. 38.

SLFI. 46-50.

2 Fl. 76.

% De esta circunstancia da cuenta la Resolucién No. 5175 del 21 de diciembre de 2012, por la que
la DIAN resolvi6 las excepciones propuestas por Seguros Colpatria.
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6.5.- De lo expuesto es claro que la resolucion sancién que hace parte del titulo con el
gue se pretende ejecutar a Seguros Colpatria le es inoponible. La DIAN no le otorgd
ninguna oportunidad para ejercer su derecho de defensa y contradiccion.

Asi las cosas, como la notificacién fue un simple formalismo, que no cumplié con su
verdadera finalidad, no puede hablarse de la configuracion de un titulo ejecutivo en contra
de Seguros Colpatria.

6.6.- En ese orden de ideas, la Sala procedera a revocar la sentencia del 23 de
noviembre de 2016, dictada por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién
Cuarta, Subseccion A, por la que se negaron las pretensiones de la demanda.

En su lugar, se declarara la nulidad de las resoluciones No. 5175 del 21 de diciembre de
2012 y 0710 del 15 de febrero de 2013, por las que la Administracién de Impuestos y
Aduanas Nacionales resolvié de manera desfavorable las excepciones contra el
mandamiento de pago No. 0729 del 6 de septiembre de 2012. Asi mismo, se declarara
probada la excepcion de falta de titulo ejecutivo propuesta por la sociedad Seguros
Colpatria S.A. contra el mandamiento de pago 0729 del 6 de septiembre de 2012 y se
ordenard la terminacion del proceso coactivo en su contra.

Dado que se declarara la nulidad de los actos demandados por configurarse la excepcion
propuesta, la Sala se abstiene de hacer un estudio de fondo sobre los demas cargos
expuestos en la apelacion.

6.7.- No habra lugar a condena en costas (gastos o expensas del proceso y agencias del
derecho) porque en el expediente no se probd6 su causacion, como lo exige el numeral 8
del articulo 365 del CGP, aplicable al caso concreto por expresa remision del articulo 188
del CPACA.

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

FALLA

1. De acuerdo con lo expuesto en la parte motiva de esta sentencia, unificar la
jurisprudencia del Consejo de Estado en el sentido de precisar lo siguiente:

(i) La obligacién de los garantes y aseguradoras de pagar la suma devuelta por
la administracion tributaria surge cuando se configura el siniestro.

(i)  El siniestro ocurre cuando se tiene determinada, mediante liquidacion oficial o
resolucion sancién independiente, la suma a favor de la administracion
tributaria que puede ser cobrada al asegurador o garante.

(i) Los deudores solidarios, garantes y aseguradoras tienen el derecho de
controvertir, via administrativa o judicial, los documentos que conforman un
titulo ejecutivo en su contra, por lo que la administracion tributaria, en virtud
de lo dispuesto en el articulo 37 del CPACA o 28 del CCA, esta en la
obligacion de vincularlos al procedimiento de determinacion tributaria que se
le inicie al contribuyente, responsable o deudor principal, siempre que estén
amparados esos riesgos en el respectivo seguro o garantia. En ese sentido,
en virtud del articulo 29 de la Constitucion, es deber de la administracion
tributaria notificar el requerimiento especial y el pliego de cargos al deudor
solidario, garante o asegurador, en los términos expuestos en esta sentencia.
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(iv) En el procedimiento de fiscalizacion de la obligacion tributaria, en sentido
amplio, que culmina con la liquidacion de revisién, la liquidacion de aforo o la
resolucion de sancion, es necesario individualizar los sujetos que resultan ser
solidariamente responsables —deudores solidarios, garantes y aseguradoras-
y las circunstancias de su responsabilidad, en cada uno de los supuestos de
hecho a que se refieren los articulos 793 y siguientes del E.T.

(v) De conformidad con el articulo 29 constitucional, los articulos 828-1 y 860 del
Estatuto Tributario, el titulo ejecutivo contra el deudor principal lo sera
también contra el deudor solidario, garante o asegurador, siempre que se le
vincule al procedimiento administrativo de liquidacion oficial del gravamen vy al
proceso de imposicidn de la sancion.

2. Advertir a la comunidad que las consideraciones expuestas en esta providencia en
relacién con los temas objeto de unificacidn constituyen precedente obligatorio en
los términos de los articulos 10y 102 de la Ley 1437 de 2011.

3. Advertir que los efectos de la presente sentencia de unificacion son hacia el futuro.

4. Por las razones expuestas en esta providencia, se revoca la sentencia del 23 de
noviembre de 2016, dictada por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccién Cuarta, Subseccion A, por la que se negaron las pretensiones de la
demanda.

5. Se declara la nulidad de las resoluciones No. 5175 del 21 de diciembre de 2012 y
0710 del 15 de febrero de 2013, por las que la Administracion de Impuestos y
Aduanas Nacionales resolvi6 de manera desfavorable las excepciones contra el
mandamiento de pago No. 0729 del 6 de septiembre de 2012.

6. Se declara probada la excepcion de falta de titulo ejecutivo propuesta por la
sociedad Seguros Colpatria S.A. contra el mandamiento de pago 0729 del 6 de
septiembre de 2012. Por ende, se ordena la terminacién del proceso coactivo en su
contra.

7. De conformidad con lo dispuesto en los articulos 188 del CPACA y 365 del CGP, no
se condena en costas habida cuenta de que en el expediente no hay prueba de que
se causaron.

8. Ejecutoriada la presente providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de
origen.

Cépiese, notifiquese, camplase.

La anterior providencia se estudié y aprob6 en la sesion de la fecha.

JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidente de la Sala Consejera
MILTON CHAVES GARCIA JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ

Consejero Consejero
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