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SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

La Sala decide, en Unica instancia, sobre la nulidad parcial de la Circular nro. 140, del 04
de octubre de 2004, proferida por el director de la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN), con asunto « Comunicacion de deudores solidarios o subsidiarios en
el proceso de determinacion».

ANTECEDENTES DEL PROCESO

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad simple, previsto en el articulo 137 del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA, Ley 1437
de 2011), los demandantes solicitaron la nulidad del siguiente apartado de la Circular
DIAN nro. 140, del 04 de octubre de 2004, (ff. 171 a 191):

En consecuencia, no existen términos independientes para quienes obren en calidad de
litisconsortes en relacion con el proceso de determinacion de impuestos e imposicién de sanciones.

Al efecto, invocaron como normas vulneradas los articulos 2.°, 4.°, 13, 29, 209 y 243 de
la Constitucion; 48 de la Ley 270 de 1996; 3.° del Codigo Contencioso Administrativo
(CCA, Decreto 01 de 1984); 3.°, 651, 652, 655, 662, 663, 667, 669, 670, 685, 707, 715 y
720 del Estatuto Tributario (ET).

El concepto de la violacion de estas disposiciones se resume asi (ff. 172 a 190):

Censuraron que, aunque la circular demandada reconoce que los responsables solidarios
y subsidiarios de obligaciones impositivas actian en calidad de litisconsortes facultativos
del sujeto pasivo principal, el fragmento cuestionado desconoce los efectos de dicha
institucion procesal, en la medida en que niega la existencia de términos independientes




Radicada: 11001-03-27-000-2014-00193-00 (21565)
Demandante: JHONIER VALLEJO LOPEZ Y OTROS

para que los litisconsortes se pronuncien en los procedimientos de determinacion de las
deudas fiscales.

Explicaron que, de conformidad con lo determinado por la Corte Constitucional en la
sentencia C-1201 de 2003, tales codeudores son verdaderos titulares de legitimacién
procesal pasiva, por lo cual tienen derecho a intervenir en los procedimientos de
determinacion «en las mismas condiciones del obligado principal». Alegaron que ello
supone que los responsables solidarios y los subsidiarios cuentan con oportunidades
independientes a la del contribuyente para contestar o recurrir actos administrativos de
contenido tributario, de suerte que los términos para que se pronuncien ante la
Administracion inician a computarse cuando se les comunique el acto correspondiente y
no cuando este se notifique al obligado principal. Lo anterior porque, al tenor de la
sentencia C-640 del 2002, la comunicaciéon de las actuaciones administrativas a ese tipo
de deudores cumple con la misma funcién que su notificacion al obligado principal, i.e. la
de garantizar el principio de publicidad y el derecho de contradiccion.

Asimismo, manifestaron que admitir la tesis planteada en la circular enjuiciada implicaria
desconocer el derecho a la igualdad, pues los plazos con los que contarian los obligados
solidarios y subsidiarios dependerian de la notificacion del obligado principal, lo que
comporta un trato inicuo.

Por tales razones, concluyeron que la oportunidad para intervenir en las diferentes etapas
de los procedimientos tributarios debe contarse, para los responsables solidarios o
subsidiarios, a partir de la fecha de comunicacion de los actos, y no desde su notificacion
al obligado principal.

Contestacion de la demanda
La demandada se opuso a las pretensiones de la parte actora (ff. 126 a 134), para lo cual:

Manifesto que, si bien los responsables solidarios o subsidiarios de deudas fiscales son
litisconsortes facultativos del obligado principal y deben ser comunicados de los actos
que se dicten en procedimientos de determinacion oficial de impuestos y sanciones, ello
no implica que las oportunidades para contestar emplazamientos, requerimientos, pliegos
de cargos e interponer recursos transcurran de manera independiente para unos y otros.

Agreg6 que la notificacion al deudor principal es la que surte efectos de cara al conteo de
términos, pero que, en todo caso, los responsables solidarios o subsidiarios pueden
intervenir en el procedimiento de manera concurrente con el obligado principal.

Audiencia inicial

La audiencia inicial de que trata el articulo 180 del CPACA tuvo lugar el 12 de diciembre
de 2018. A ella comparecieron las partes y el Ministerio Publico (ff. 262 a 266). En la
diligencia, el magistrado ponente sefialé que no se advertian irregularidades ni causales
de nulidad que afectaran la validez y eficacia de las actuaciones judiciales adelantadas;
y constaté que la demandada no propuso ninguna excepcion previa ni habia lugar a
decretar una de oficio.

Asimismo, indicé que corresponde decidir si el acto parcialmente censurado vulnera el
debido proceso y el principio de igualdad de los responsables solidarios o subsidiarios y
desconoce los efectos de la sentencia C-1201 de 2003 de la Corte Constitucional. Al
respecto, los demandantes solicitaron que, ademas de esos problemas juridicos, la Sala
decida: (i) si la circular desatiende la figura del litisconsorcio facultativo; (ii) si los
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responsables solidarios o subsidiarios pueden intervenir de forma independiente al
término con que cuenta el obligado principal en el procedimiento de determinacion oficial
del impuesto; y (iii) si el acto cuestionado adolece de falsa motivacién por
desconocimiento del articulo 35 del CCA. A su turno, la demandada advirtié que el cargo
de falsa motivacion no fue incluido en la demanda y que las demas adiciones solicitadas
ya estan incluidas en el problema juridico formulado por el despacho. Por su parte, el
agente del Ministerio Publico se mostré conforme con la fijacion del litigio. Frente a la
peticion descrita, el magistrado sustanciador determiné que los asuntos formulados por
los demandantes estan integrados en la fijacion del litigio efectuada por el despacho, de
modo que seran analizados en la decisién de fondo.

En atencion a las caracteristicas del debate juridico planteado y a lo dispuesto en el
parrafo final del articulo 181 del CPACA, el magistrado ponente prescindio de realizar la
audiencia de pruebas y la de alegaciones y juzgamiento. Por ende, dispuso correr
traslado a las partes para alegar de conclusion, por el término comun de diez dias.

Alegatos de conclusion

La parte demandante insistio en los argumentos de la demanda (ff. 277 a 280) y agregd
que el acto enjuiciado desconoce la cosa juzgada constitucional, pues desatiende los
criterios fijados en la sentencia C-1201 de 2003.

La parte demandada reiterd los argumentos expuestos en la contestacion de la demanda
(ff. 272 a 273).

El agente del Ministerio Publico solicité negar las pretensiones de la demanda (ff. 268 a
270). En su criterio, la autoridad tributaria debe garantizar que los responsables solidarios
0 subsidiarios sean informados de las actuaciones administrativas en las que estén
involucrados, sin que sea necesario adelantar un proceso independiente para cada
deudor. Asi, conceptu6 que lo perentorio es garantizar a todos los intervinientes el debido
proceso, exigencia que se materializa con la comunicacién de los actos administrativos.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

1- Juzga la Sala la legalidad del apartado demandado de la Circular DIAN nro. 140, del
04 de octubre de 2004. Especificamente, la Sala debe determinar si, al negar la existencia
de «términos independientes para quienes obren en calidad de litisconsortes en relacién
con el proceso de determinacion de impuestos e imposicién de sanciones», el acto
acusado incurre en falsa motivacion, vulnera los derechos al debido proceso y a la
igualdad de los responsables solidarios o subsidiarios de obligaciones tributarias y
desconoce los efectos de la sentencia C-1201 de 2003.

2- En esencia, la acusacion destaca que, para que pueda ejecutarse a los responsables
solidarios o subsidiarios de obligaciones tributarias con los titulos formados contra el
contribuyente, aquellos deben ser vinculados a los procedimientos de determinacién de
impuestos y sanciones en las mismas condiciones que este Ultimo, conformando un
litisconsorcio facultativo. En consecuencia, arguye que los términos para que aquellos
respondan y recurran los correspondientes actos administrativos empiezan a correr
cuando se les comunica el respectivo acto y no cuando este es notificado al obligado
principal (i.e. contribuyente). En contraste, la demandada defiende que tales
responsables deben ser vinculados al procedimiento administrativo como litisconsortes
facultativos, sin que dicha vinculacion altere el procedimiento, por lo cual deben actuar
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dentro de los mismos términos que el contribuyente.

En ese orden de ideas, la Sala debe establecer si, en los supuestos en que la
Administracion pretenda oponer el mismo titulo ejecutivo contra el contribuyente y los
responsables solidarios y subsidiarios, estos responsables deben actuar dentro de los
mismos plazos que el contribuyente, o si, por el contrario, los términos para que contesten
y recurran las actuaciones de la Administracion se contabilizan desde que se les
comunican los respectivos actos administrativos.

3- En aras de atender esa cuestion, destaca la Sala que el inciso segundo del articulo
828-1 del ET, adicionado por el articulo 9.° de la Ley 788 de 2002, habilitd a la
Administracion para emplear los titulos ejecutivos que existan contra el deudor principal
en procesos de cobro coactivo que adelante contra los deudores solidarios y subsidiarios
de aquel, sin que se requiera la constitucion de titulos individuales adicionales.

3.1- Al decidir sobre la constitucionalidad de esa disposicion, en la sentencia C-1201 de
2003 (MP: Marco Gerardo Monroy Cabra), la Corte Constitucional precisé que, para que
sea licito oponer a los deudores solidarios o subsidiarios el titulo ejecutivo formado contra
el contribuyente, aquellos deben ser «vinculados» al respectivo procedimiento de
determinacion de la obligacién tributaria, para que puedan ejercer sus derechos de
defensa y contradiccion, al amparo de la garantia superior del debido proceso; y que el
ejercicio de los mencionados derechos debe permitirseles «en las mismas condiciones
del directamente obligado», pues los fenébmenos de solidaridad y subsidiariedad implican
tal extension de la responsabilidad tributaria, que aquellos no pueden ser considerados
como terceros ajenos al asunto, sino como terceros necesarios, «verdaderos titulares de
legitimacioén procesal pasiva». De ahi que la Corte determinara que el inciso 2.° del
articulo 828-1 del ET solo es admisible constitucionalmente si se interpreta en el sentido
de que los deudores solidarios o subsidiarios de deudas fiscales deben ser convocados
a las actuaciones adelantadas por la Administracion para establecer la cuantia de la
obligacién que pretende cobrarles, en los términos previstos por el articulo 37 del CPACA
(entonces, 28 del CCA).

3.2- En la misma linea, en la sentencia de unificaciéon 2019-CE-SUJ-4-011, del 14 de
noviembre de 2019 (exp. 23018, CP: Jorge Octavio Ramirez Ramirez), esta Seccion
precisd que «el hecho de que la ley prevea la posibilidad de que con un solo titulo se
gjecute tanto al contribuyente como al deudor solidario no implica, en ningun caso, que
la determinacion de la obligacion a cargo del deudor solidario se efectue a sus espaldas,
sin que se le permita controvertir el origen, la causa, la liquidacion y la vigencia de la
obligacién, entre otros aspectos».

4. En el caso concreto, las posiciones juridicas defendidas por ambos extremos de la litis
parten de la base de que los responsables solidarios y subsidiarios de obligaciones
tributarias deben ser vinculados a los procedimientos de determinacién oficial como
litisconsortes facultativos. No obstante, advierte la Sala que dicha figura es una institucion
propia de los procesos judiciales, pero impropia de los procedimientos administrativos; vy,
en todo caso, tal como lo aclar6 la Corte Constitucional en la providencia referida, la
intervencion de aquellos responsables en la actuacion administrativa mediante una figura
como la planteada «no asegura en absoluto su derecho constitucional al debido proceso,
ni las garantias de defensa y contradiccion que personalmente les asisten. Por ello su
vinculacion personal resulta ineludible».

Asi las cosas, no es cierto que la Corte Constitucional considere que los responsables
tributarios deban ser tenidos como litisconsortes facultativos del contribuyente. Al
contrario, al hilo del precedente constitucional, la obligacion de vincular a los
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responsables solidarios o subsidiarios al procedimiento administrativo viene dada por su
calidad de terceros con interés legitimo, puesto que el acto administrativo de caracter
particular que llegue a proferirse (i.e. liquidacién oficial, resolucién sancionadora, etc.) los
afecta directamente. De ahi que su vinculacién al procedimiento sea necesaria, y con ese
proposito debe acudirse a los mecanismos establecidos en los articulos 37 y 38 del
CPACA, aplicables por disposiciéon del articulo 34 ibidem.

5- Ahora, en lo que concierne al conteo de términos debatido, es perentorio considerar
que la sentencia C-1201 de 2003 fue reiterativa al determinar que los responsables
solidarios o subsidiarios de obligaciones tributarias tienen derecho a intervenir en los
procedimientos de determinacion oficial en igualdad de condiciones respecto del obligado
principal. De ahi que no sea correcto concluir que los plazos para que aquellos se
pronuncien sobre las actuaciones que fijan la cuantia de la deuda estén supeditados al
momento en que se notifiquen al contribuyente, pues convertiria la citacion ordenada por
la Corte Constitucional en un mero formalismo (v.g. bastaria con comunicar dichas
actuaciones a los deudores solidarios o subsidiarios el mismo dia del vencimiento del
término para recurrirlas, sin que estos pudiesen ejercer efectivamente sus derechos de
defensa y contradiccion).

6- En contraposicion, la Sala considera que los términos para que el contribuyente y los
obligados solidarios y subsidiarios intervengan en los procedimientos de determinacién
tributaria comienzan a correr de manera independiente para cada uno de ellos, a partir
del momento en se les notifique el correspondiente acto administrativo. Asi pues, las
oportunidades para responder requerimientos, aportar pruebas, presentar recursos e
interponer excepciones inician a computarse, para cada obligado, a partir del momento
en que la Administracion lo puso en conocimiento del respectivo acto, con independencia
de que ese mismo acto se haya notificado a los deméas deudores y de que los términos
hayan comenzado o no a correr para estos.

Lo anterior, porque todos los responsables del tributo, sean solidarios o subsidiarios (re.
obligados tributarios distintos del obligado principal), cuentan con el mismo derecho que
el contribuyente para pronunciarse en la actuacién administrativa y para controvertir los
actos que se expidan en el curso de esta, en las mismas condiciones y, en lo que aqui
interesa, con los mismos plazos. En ese sentido, es la Administracion quien tiene la carga
de efectuar la notificacion de sus decisiones dentro de un término que le permita proferir
el acto sin que haya perdido competencia temporal para responder a todos los
interesados, de manera que garantice el debido proceso de estos y logre configurar un
unico titulo ejecutivo oponible a todos ellos.

7- Para la Sala, la carga descrita resulta plenamente justificada si se considera que,
debido a las responsabilidades solidarias y subsidiarias, el poder y la confianza del
acreedor (i.e. la Administracion) se acrecientan en lo que respecta a la satisfaccion de la
deuda. Gracias a tales fendmenos obligacionales, ademas de la responsabilidad ilimitada
del contribuyente, la Administracion cuenta con la responsabilidad complementaria de los
deudores solidarios y subsidiarios: en lugar de una Unica persona (un solo patrimonio),
varias responderan por la deuda tributaria, bien de forma solidaria (simultaneamente con
el contribuyente), o de manera subsidiaria (con beneficio de excusion).

8- De suerte que, si el término para proferir un acto administrativo se vence sin que este
se le notifique a uno o a varios responsables solidarios 6 subsidiarios, la actuacion
continuara frente al obligado principal y frente a los responsables a quienes se les haya
notificado oportunamente, pero el acto no constituira un titulo ejecutivo oponible a los
responsables a los que no se les haya notificado en tiempo. La solucién sera diferente en
el caso de que el término para proferir el acto administrativo se venza sin que este se le
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notifique al obligado principal, pues no podra continuarse el procedimiento administrativo
en relacién con ningun responsable solidario o subsidiario, porque la Administracion
habra perdido competencia temporal para determinar la deuda que estan llamados a
respaldar. Todo, sin perjuicio de aquellos casos en los que la normativa tributaria defina
un procedimiento especifico de vinculacion de responsables solidarios o subsidiarios,
como ocurre, por ejemplo, con los articulos 795 y 795-1 del ET.

9- En definitiva, por las razones expuestas, estima la Sala que el apartado demandado
de la Circular DIAN nro. 140, del 04 de octubre de 2004, adolece de la nulidad alegada
por los demandantes, toda vez que desatiende que, debido a la garantia constitucional
del debido proceso, son independientes los términos que en el procedimiento de
determinacion de la deuda corren para los obligados tributarios principales y para quienes
eventualmente responden por su deuda tributaria, a titulo de responsables solidarios o
de responsables subsidiarios.

10- Sin lugar a condenar en costas, habida consideracion de que este asunto es de
interés publico (art. 188 CPACA).

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

FALLA

1. Declarar la nulidad expresion «En consecuencia, no existen términos independientes
para quienes obren en calidad de litisconsortes en relacion con el proceso de
determinacién de impuestos e imposicion de sanciones» contenida en la circular
demandada, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

2. Sin condena en costas.

Cépiese, notifiquese, comuniquese. Cumplase.

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