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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERO PONENTE: JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
Bogota, D.C., catorce (14) de noviembre de dos mil diecinueve (2019)

Referencia: ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion: 52001-33-31-004-2011-00617-01 (22185)

Demandante: CARLOS RAUL RODRIGUEZ GUERRERO

Demandado: UAE DIAN

Temas: Sentencia de unificacion. Infracciones al deber de informar.
Sanciones por incumplir el deber de informar. Caducidad de la
potestad sancionatoria del Estado. Base de célculo de la
sancion. Graduacién de la sancion.

SENTENCIA DE UNIFICACION 2019CE-SUJ-4-010

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la demandada contra la sentencia
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccion C,
en Descongestion, el 28 de julio de 2015, que resolvié (f. 427 cp7):

Primero.- Declérese la nulidad de las Resoluciones 142412010000020, del 11 de
marzo de 2010, mediante la cual se impuso una sancién por no presentar informacion
durante el periodo gravable 2006 y 900019 del 10 de marzo de 2011, que resolvio el
recurso de reconsideracion en contra de aquella, por las razones expuestas.

Segundo: Atitulo de restablecimiento delderecho se declara que el sefior Carlos Raul
Rodriguez Guerrero no esta obligado a pagar la sanciéon impuesta en los actos
enunciados.

Tercero: Abstenerse de condenar en costas.
ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

La demandada propuso sancionar a la actora por no entregar la informacion en medios
magneéticos, correspondiente a las operaciones econdmicas realizadas en 2006, con el
Pliego de Cargos nro. 142412009000081, del 20 de noviembre de 2009. La multa de
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$296.640.000 fue impuesta mediante la Resolucién nro. 142412010000020, del 11 de
marzo de 2010, y fue confirmada por la Resolucion nro. 900019, del 10 de marzo de 2011.

ANTECEDENTES PROCESALES
Demanda

En ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho previstaen el articulo
85 del Cdodigo Contencioso Administrativo (CCA, Decreto 01 de 1984), la demandante
formulé las siguientes pretensiones (f. 1 cpl):

Primera.- Declarar nula la Resolucién Sancion 142412010000020 de fecha 11 de
marzo de 2010, expedida por la Direccién de Impuestosy Aduanas Nacionales DIAN,
por violacién directade los articulos 638 y 651 del Estatuto Tributario; articulo 15 del
Decreto 4583 del 27 de diciembre de 2006; articulos 1 y 18 de la Resolucion 12807
del 26 de octubre de 2006 emanada por la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales DIAN.

Segunda. Declarar nula la Resolucion 900019 de fecha 10 de marzo de 2011,
expedida por la Subdireccion de Gestion de Recursos Juridicos de la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN, mediante la cual se resuelve el Recurso de
Reconsideracion invocado contrala Resolucion Sancién 142412010000020 de fecha
11 de marzo de 2010;

Que se ordene en sentencia de mérito se declare la nulidad de los actos
administrativos: Resoluciones 142412010000020 de fecha 11 de marzo de 2010,y
900019 de fecha 10 de marzo de 2011, para dar cumplimiento de conformidad con el
art. 175 del CCA.

A los anteriores efectos, invocé como normas violadas los articulos 1.°, 2.°,83 y 89 de la
Constitucion; 85 del CCA; y 638y 651 del Estatuto Tributario (ET).

El concepto de violacién planteado se resume asi:

Alegd que el pliego de cargos se debe notificar dentro de los dos afos siguientes a la
presentacion de la declaracion del impuesto sobre la renta correspondiente al periodo
durante el cual ocurrié la irregularidad. En ese orden de ideas, sefalé que, por tratarse de
informacion que debia presentarse el 18 de abril de 2007, el término de caducidad empezd
a correr el 23 de agosto de 2007, fecha en la que vencid el plazo para presentar la
declaracién del impuesto sobre la renta correspondiente al periodo 2007; y estimé que fue
extemporanea la notificacion del pliego realizada el 28 de noviembre de 2009.
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Argumentoé no estar sujeto al deber de informar en medios magnéticos las operaciones
econOmicas realizadas en 2006, por el hecho de que en 2005 no obtuvo los ingresos
suficientes para quedar sometido a esa carga, a pesar de lo denunciado en la declaracion
del impuesto sobre la rentade 2005.

Indico que la Administracion viol6 su derecho de audienciay de defensa, al abstenerse de
valorar las pruebas con las que pretendia demostrar que los montos registrados en la
declaracion del impuesto sobre la rentade 2005 no reflejaban su realidad econémica para
ese periodo gravable.

Sostuvo que la demandada erro al calcular la multa, pues «no todas» las transacciones
llevadas a cabo durante 2006 se debian informar através de medios magnéticos, de modo
gue solo algunas de esas operaciones hacian parte de la base de calculo de la sancion.
Plante6 que por la faltade certeza sobre los datos no informados, lo correcto eraaplicar la
letra d) del articulo 651 del ET, segun la cual la multa corresponde al 0.5% de los ingresos
netos o, en su defecto, al mismo porcentaje del patrimonio bruto.

Contestacionde lademanda

La entidad demandada se opuso alas pretensiones de la parte actora (ff. 12a17 cp6), para
lo cual:

Expuso que el pliego de cargos fue notificado dentro del término de dos afos previsto por
el articulo 638 del ET, que comenzo a correr desde la presentacion de la declaracion del
impuesto sobre la renta correspondiente al periodo 2007, yaque este fue el afio en el que
se cometio la irregularidad sancionable. Asi, contando desde 2008 el término de cadu cidad
de dos afos, aseguro que fue oportuna la notificacion del pliego de cargos ocurridaen el
2009.

Defendio latasacion de lasancion en el 5% del total de la informacién no suministrada, con
fundamento en los articulos 1.° de laResolucion 11774 de 2005y 651 del ET.

Sentencia apelada

El tribunal de primera instancia accedid a las pretensiones de la demanda (ff. 410 a 426
cp7), por el siguiente analisis:

Consider6 que el hecho sancionable erala omision de informar en medios magnéticos por
el afio 2006, y que se debia tener como dies a quo del plazo de caducidad para notificar el
pliego de cargos la fechaen que la demandada debia presentar la declaracion del impuesto
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sobre la renta correspondiente aese periodo 2006. En consecuencia, juzgo que el pliego
de cargos se notifico por fuera del término establecido en el articulo 638 del ET, por lo cua
anulé los actos acusados.

Recurso de apelacion

La demandada apel6 la decision de primerainstancia (ff. 428 a432 cp7), en los siguientes
términos:

Sefalé que su contraparte tenia hasta el 18 de abril de 2007 para presentar lainformacion
en medios magnéticos del afio 2006, por lo cual la infraccién se habria cometido en 2007.
En consecuencia, argument6 que el computo del término de caducidad para notificar el
pliego de cargos de que trata el articulo 638 del ET inici6 el 11 de junio del 2008, fechaen
la que finaliz6 el plazo para declarar el impuesto sobre la rentadel afio gravable 2007.

Agrego que la sancion se taso con fundamento en los valores declarados por lademandante
en su denuncio rentistico de 2006.

Alegatos de conclusion

De las partes en litigio, solo la demandada aleg6 de conclusiény reiteré los argumentos
expuestos en la contestacion de la demanda y en el recurso de apelacion (ff. 478 a 480
cp7). Ademas, sefialé que no se encuentran probados los ingresos para terceros que la
actoramanifestd haber recibido y que esta nunca corrigié su declaraciéon delimpuesto sobre
la rentaa pesar de que tuvo la oportunidad para hacerlo.

El agente del Ministerio Publico conceptud (ff. 481 a 483 cp7) que lainfraccion consistente
en no informar en medios magnéticos no estavinculada a un periodo fiscal y se materializa
cuando finaliza el término para informar; concluyd, por tanto, que el pliego de cargos fue
notificado oportunamente. Solicité que se revoque lasentenciadel a quo.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

En ejercicio de sus atribuciones constitucionales como tribunal supremo de la Jurisdiccion
de lo Contencioso Administrativo y con fundamento en los articulos 270y 271 del CPACA
y 14, ordinal 2.°, del Reglamento Interno de esta corporacién (Acuerdo nro. 080 de 2019),
la Seccién Cuarta del Consejo de Estado profiere sentenciade unificacion jurisprudencia
sobre la determinacién e imposicion de la sancion por incumplir el deber de suministrar
informacién, consagrada en el articulo 651 del ET.

La necesidad de sentar y unificar las reglas que dan respuesta a las cuestiones que se
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abordan en el caso objeto de enjuiciamiento esta dada por el volumen de litigios que versan
sobre el ejercicio de la potestad sancionadora del Estado ante las infracciones al deber de
informar en medios magnéticos. Esto, en relacion con las conductas en las que se hubiere
incurrido con anterioridad ala expedicion de laLey 1819 de 2016, cuyo articulo 289 modificd
la redaccion del articulo 651 del ET.

2- Advertido lo anterior, juzga la Sala la legalidad de los actos acusados, atendiendo a los
cargos de apelacion formulados por lademandada contra la sentencia de primerainstancia
que accedi6 a las pretensiones del actor, sin condenar en costas. Asi, corresponde decidir:
(i) si el pliego de cargos que dio origen a la actuacion demandada fue notificado
oportunamente. Como la presunta caducidad de la accién sancionadora constituye larazén
de la decision del a quo, si prosperarael cargo de apelacion, la Sala tendriaque pasar a
evaluar los demés reproches planteados en lademanda, para definir: (ii) si la actora estaba
obligada a presentar informacién en medios magnéticos por el afio 2006; y (iii)) si la
Administracion vulnerd el articulo 651 del ET al determinar la base de la sancion impue sta
a partir de las sumas registradas en la declaracion del impuesto sobre la renta del afio
gravable 2006, presentada por la actora.

3- Respecto de la presunta caducidad de la actuacion sancionadora, la demandante
sostiene que el pliego de cargos fue notificado por fuera del término perentorio fijado
legalmente, porque en la fecha en que ocurrié ya habian transcurrido méas de dos afios
desde el vencimiento del plazo para declarar el impuesto sobre la renta del periodo 2006,
gue era el correspondiente al afio por el cual se tendria que aportar la informacién en
medios magnéticos omitida. En contraste, la demandada manifiesta que la declaracién del
impuesto sobre la renta relevante para contabilizar la oportunidad para notificar el acto
preparatorio es la del afo gravable 2007, que debiapresentarse en 2008, todavez que la
infraccién se cometié en 2007, lo que llevaria a tener por oportunala notificacion realizada
el 28 de noviembre de 2009.

Sobre este asunto, la Sala observa que la fechaen que se realiz6 la notificacién del pliego
de cargos no es objeto de litigio entre las partes. Lo que discuten es desde cuando
comienzaa correr eltérmino de dos afios establecido en el articulo 638 del ET para notificar
el pliego de cargos.

3.1- Con el objeto de identificar las reglas que rigen el término de caducidad de la actuacion
sancionadora tributaria, sea lo primero sefialar que las infracciones al deber de informar
pueden ocurrir, bien en el marco de un procedimiento de fiscalizacién especifico, e.g. en
los eventos en que se omite responder un requerimiento ordinario de informacién en el
marco del procedimiento de revision de unadeclaracion presentada por el administrado, o
al margen de las concretas actuaciones inspectoras de la Administracion seguidas contra
aquel a quien se le requiere lainformacion, que es lo que sucede con el deber de reportar
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informacién en medios magnéticos.

En el primer caso (i.e. cuando se incurre en infracciones dentro de un procedimiento de
fiscalizacion tributaria), el articulo 637 del ET dispone dos vias procedimentales a efectos
de imponer la sancién correspondiente, asaber: (i) a través de la liquidacion oficial que se
esté en curso de proferir; o (i) mediante unaresolucion independiente. De conformidad con
el articulo 638 del ET, si la potestad sancionadora se ejercieraen el acto de liquidacion, los
términos de caducidad a los que estaria sujeta la actuacion de la Administracion serian
aquellos establecidos para proferir cada clase de liquidacion oficial en el Titulo IV del Libro
Quinto del ET(articulos 683 a 719); mientras que, en los eventos en que la sancion se
imponga mediante resolucién independiente, la facultad para proferir el pliego de cargos
fenecera, segun el mismo articulo 638 del ET, «dentro de los dos afios siguientes a la fecha
en que se presento la declaracion del impuesto sobre la renta y complementarios o de
ingresos y patrimonio, del periodo durante el cual ocurrio la irregularidad sancionable».

De ese modo el ordenamiento tributario regula la institucién de la caducidad de las
potestades sancionadoras de la Administracion, pese a que en el propio texto del articulo
638 del ET la denomina «prescripcion» de la «facultad» para imponer sanciones?. Lo que
alli se regula, con fundamento en el articulo 29 de la Constitucion, no es un modo de
extinciéon de acciones o derechos, sino el término con el que cuenta la autoridad para
adelantar las actuaciones por medio de las cuales puede ejercer validamente la potestad
sancionadorade la que estainvestida, en consonanciacon el principio de seguridad juridica
gue le asiste a los administrados.

3.2- Entorno a la caducidad de la potestad sancionadora, en aquellos casos en los cuales
esta se ejerce mediante unaresolucion independiente, no mediante liquidacién oficial, esta
Seccion ha planteado diversas posiciones. En una época, sostuvo que cuando la
informacién no aportada correctamente correspondiera a las operaciones econdémicas
realizadas en una vigencia fiscal especifica, debiatomarse esa vigencia como pardmetro
para contabilizar la oportunidad para notificar el pliego de cargos, independientemente de
cual fuerala fechaen que se tuvieraque cumplir con el deber de aportar correctamente la
informacion requerida?. Después, considerd que lainfraccion ocurre en el momento en que
vence el plazo para suministrar la informacién sin que el obligado haya atendido

L Aspecto precisado entre otrasen las sentenciasde la Seccion del 24 de octubre de 2013 (exp. 18191, CP: Martha
TeresaBricefiode Valencia), del 08 de febrero de 2018 (exp. 22060, CP: Stella Jeannette Carvajal Basto), del 24 de
octubre de 2018 (exp. 22340, CP: Julio Roberto Piza Rodriguez) y del 21 de febrero de 2019 (exp. 23278, CP: Julio
Roberto Piza Rodriguez).

2 Esta tesis fue planteada, entre otras, en las sentencias del 07 de febrero de 1997, exp. 8080; del 29 de mayo de
1998, exp.0050;y del 17 de noviembre de 2005, exp. 13804, CP: Julio Enrique Correa Restrepo; y del 17 dejulio de
2008, exp. 16030, CP: Héctor J. Romero Diaz.

. PricewaterhouseCoopers Servicios Legales y Tributarios Ltda, Calle 100 No. 11a-35, Bogotd, Colombia
Tel: (57-1) 634 0555, Fax: (57-1) 610 4626, www.pwc.com,/co

Informacion de uso interno



pwe

adecuadamente ese deber?; por lo cual el dies a quo para notificar el pliego de cargos seria
la fechaen laque elinfractor hubiera presentado la declaracion del impuesto sobre larenta
correspondiente al afio en que incurrié en laconducta sancionable.

Teniendo en cuenta la evolucién de los criterios de la Seccion, la Sala precisa que,
tratdndose de infracciones al deber de informar, el término de caducidad para notificar el
pliego de cargos comienza a contabilizarse desde la fecha en que el presunto infractor
presentd, o debiod presentar, la declaracion del impuesto sobre la renta o de ingresos y
patrimonio correspondiente al periodo gravable en el que vencié el plazo fijado para aportar
la informacion en cuestién. Lo anterior, porque, como se Vvio arriba, el articulo 638 del ET
ata el dies a quo a la presentacién de «la declaracion de renta y complementarios o de
ingresos y patrimonio, del periodo durante el cual ocurrio la irregularidad sancionable », con
lo cual lo determinante es identificar la fecha en que se cometid la infraccion, la que se
materializa el dia en que concluye el plazo dentro del que se debia aportar lainformacién o
en el que se entregé la informacion de manera incompleta o con errores técnicos o de
contenido.

3.3- En consecuencia, con la presente sentencia la Sala unifica la siguiente regla de
decision:

Cuando la sancion se imponga mediante resolucién independiente, el término para
notificar el pliego de cargos comienza a correr desde el dia en que se presentd o
debi6 presentar la declaracion del impuesto sobre la renta o de ingresos y patrimonio
correspondiente al afio gravable en el que se cometié la infraccién; para lo cual se
entiende que esta se cometio el dia en que vencio el plazo para suministrar la
informacion sin que asi ocurriera, o en el que se entrego la informacién de manera
incompleta o con errores técnicos o de contenido.

3.4- Sobre esta cuestion, en el caso concreto, la Sala tiene por probados los siguientes
hechos:

(i) La demandante es una persona natural obligada a llevar contabilidad, cuyo NIT finaliza
en 67 (f. 46 cplyff. 247y 248 cp6b).

(ii) Segun el articulo 18 de la Resolucion nro. 12807 de 2006, las personas naturales con

3 Sefialadamente en las sentencias del 10 dejuliode 2014y el 30 deagosto de 2016, exp. 20161y 21056, CP: Martha
TeresaBricefio de Valencia; 24 de octubre de 2018y 21 de febrero de 2019, exp. 22340y 23278, CP: Julio Roberto
Piza Rodriguez.

4 Sentencias del 10 dejulio de 2014y el 30 deagostode 2016, exp. 20161y 21056, CP: Martha Teresa Bricefio de
Valencia; 24 de octubre de2018y 21 de febrero de 2019, exp. 22340y 23278, CP: Julio Roberto Piza Rodriguez.
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NIT terminado en 67 tenian plazo hasta el 18 de abril de 2007 para presentar lainformacion
en medios magnéticos correspondiente alas operaciones econdmicas realizadas en 2006.

(iii) De acuerdo con el articulo 12 del Decreto 4818 de 2007, el 11 de junio del 2008 vencio
el plazo para que la actora presentara la declaraciébn del impuesto sobre la renta
correspondiente al periodo gravable 2007.

(iv) EI 10 de junio de 2008, el obligado tributario presentd dicha autoliquidacion (f. 247 c p6).

(v) EI 20 de noviembre de 2009, la demandada expidi6 el Pliego de Cargos nro.
142412009000081, de lamisma fecha (ff. 47 a52 cpl).

(vi) Conforme lo manifestado por las partes en los escritos de demanda, contestacion y
apelacion (ff. 1 cpl, 16 cp6 y 429 cp7), dicho acto fue notificado al obligado tributario el 28
de noviembre de 2009.

3.5- La valoracion del plenario lleva a concluir (i) que lainfraccion se cometié el 18 de abril
de 2007, fechaen la que vencia el plazo para informar; (ii) que el dies a quo del plazo de
dos afios para notificar el pliego de cargos es el 10 de junio de 2008, fechaen la que el
infractor presenté la declaracién del impuesto sobre la renta correspondiente al periodo
2007; (iii) que lademandada notifico el pliego de cargos el 28 de noviembre de 2009, antes
de que transcurrieran dos afios desde entonces;y (iv) que dicha actuacion administrativa
se efectud antes de que operara la caducidad para el ejercicio de las potestades
sancionadoras que contemplael articulo 638 del ET.

Consecuentemente, prospera el cargo de apelacién promovido por la parte demandada, lo
gue lleva a revocar en su totalidad el fallo de primera instancia, toda vez que el tribuna
accedio a las pretensiones de laactora considerando, como unico criterio de decision, que
habia operado la caducidad de la potestad sancionadora previamente aque se le notificara
el pliego de cargos al infractor. Corresponde entonces decidir sobre los demas cargos de
violacion planteados por el actor en el escrito de la demanda, segun se identificaron en el
fundamento juridico nro. 2 de la presente providencia.

4- En primer lugar, la parte actora sefiald que no estaba obligada a aportar informacion en
medios magnéticos por las operaciones econdmicas realizadas durante 2006, porque no
cumplia con los requisitos establecidos para estar sometida a ese deber formal, segun las
previsiones del articulo 1.° de la Resolucién nro. 12807 del 2006. Puntualmente, sostuvo
que los ingresos brutos que percibié en 2005 no superaron el umbral establecido por la
citada norma, no obstante la cifra que denuncié en su declaracion del impuesto sobre la
rentadel afio gravable 2005.
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De modo que la actora no controvierte que la suma de ingresos brutos registrada en su
declaracion del impuesto sobre larentadel afio gravable 2005 superara el umbral fijado en
el ordenamiento para estar sujeto al deber de suministrar informacién en medios
magnéticos, sino que le planteaa estajurisdiccion que valore los deméas medios de prueba
gue, a su juicio, llevan a concluir que los ingresos obtenidos en dicho periodo fueron
inferiores alos contemplados por la Resolucion nro. 12807 del 2006.

4.1- Para determinar el grupo de obligados a aportar informacion en medios magnéticos de
las operaciones econémicas desarrolladas durante 2006, la Administracion expidio6 la citada
resolucion®. De acuerdo con la letra a) del articulo 1.° de ella, estaban obligadas al
cumplimiento del referido deber formal las personas naturales declarantes del impuesto
sobre la renta y complementarios que durante el 2005 hubieran percibido ingresos
superiores a$1.500.000.000.

Como ni la norma en cita, ni ningunaotra del ordenamiento fijaron los medios de prueba
conducentes para acreditar el surgimiento de ese deber formal, juzga la Sala que la
demostracion relativa a estar por fueradel supuesto de hecho previsto en la disposicion
que regula el deber formal de aportar informacion en medios magnéticos se enmarca en la
reglageneral de libertad probatoria consagradaen el articulo 175, inciso 1.°, del Cédigo de
Procedimiento Civil (CPC, Decreto 1400 de 1970), hoy recogido por el articulo 165 del
Cdédigo General del Proceso (CGP, Ley 1564 de 2012). En consecuencia, la eficaciade los
medios probatorios aportados para ese fin dependerd«de [su] mayor o menor conexion con
el hecho que trata de probarse» (articulo 743 del ET), que para el caso seria no haber
superado el umbral de $1.500.000.000 de ingresos brutos.

Bajo esa perspectiva, ladeclaracién del impuesto sobre larenta correspondiente al periodo
inmediatamente anterior a aguel por el cual se tendria que reportar la informacion no es el
anico medio probatorio conducente a efectos de determinar el sometimiento al referido
deber formal. Por ende, tanto la Administracion como los obligados tributarios pueden
controvertir los hechos econémicos reflejados en el denuncio rentistico®y la existencia de
la declaracion tributaria no impide que las partes acrediten con mayor grado de certezalos
hechos que alegan en su favor (articulo 177 del CPC, concordante con el actual articulo
167 del CGP).

4.2- En casos similares al actual, para controvertir el sometimiento al deber de informar, los
imputados aportaron al proceso diversos medios de prueba, lo cual ha suscitado en la

S Estanormafue posteriormente modificada porel articulo 139 de la Ley 1607 de 2012.

® Sentencia del 01 de marzo de 2012, exp. 17568, CP: Hugo Fernando Bastidas Barcenas, reiterada en las
providencias del 13 deagosto de 2015, exp. 20822, CP: Martha Teresa Bricefio de Valencia, y del 14 de julio de 2016,
exp. 20547, CP: Jorge Octavio Ramirez Ramirez.
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Seccion tesis diversas sobre el mérito probatorio de las declaraciones tributarias para
acreditar el referido objeto de prueba. Por un lado, se afirmé que la ley «no condiciona en
parte alguna que los topes de ingresos netos y patrimonio bruto fijados para que nazca la
obligacion de informar en medios magnéticos tengan que figurar en una declaracion
tributaria y que ademas esta se entienda validamente presentada»’; postura bajo la cual el
supuesto de hecho al que se asocia el deber de informar puede acreditarse con medios
probatorios distintos a las autoliquidaciones de impuestos. En otras oportunidades se
sostuvo que, como las declaraciones tributarias constituyen un ejercicio de autonomia y
disposicion del administrado, bastaban para evidenciar la sujecion al deber de informars;
mientras que, en reciente jurisprudencia, la Sala aclar6 que, aunque los hechos
consignados en las declaraciones se consideran ciertos a la luz de lo dispuesto por el
articulo 746 del ET, tanto los administrados como la autoridades cuentan con habilitaciéon
para presentar otros medios probatorios que, por guardar mayor cercania con los hechos
objeto de prueba, desvirtien —a estos restringidos efectos— el contenido de las
autoliquidaciones®.

Visto lo anterior, y a efectos de adoptar una regla juridica sobre el valor probatorio de las
declaraciones tributarias como medio para acreditar la sujecion al deber formal de informar
en medios magnéticos, la Sala precisa que las posturas adoptadas por la Seccion frente a
valor probatorio de las declaraciones no se contraponen, pues todas parten del supuesto
de que los hechos registrados en las autoliquidaciones pueden ser desvirtuados mediante
otros medios de prueba.

4.3- Por tanto, la Sala establece la siguiente reglade decision:

Las autoliquidaciones tributarias presentadas por el obligado tributario tienen mérito
probatorio para determinar si se encuentra sujeto al deber formal de suministrar
informacion en medios magnéticos, sin perjuicio de que lo denunciado en esas
declaraciones pueda ser desvirtuado con otros medios de prueba a efectos de
determinar la sujeciéon al deber formal de suministrar informacion en medios
magneéticos.

7 Entre los que se destacan las sentencias del 22 de septiembre de 2005, exp. 14060, CP: Juan Angel Palacios
Hincapié;y del 28 de noviembre de 2013, exp. 18544, CP: Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

8 . Esta tesis fue defendida, entre otros fallos, en las sentencias del 02 de abril de 2009, exp. 16553, CP: Carmen
Teresa Bricefio deValencia; 13 de mayo de2013, exp. 17798, CP: Hugo Femando Bastidas Barcenas; y 31 mayo del
2012, exp. 18362, CP: Carmen Teresa Ortizde Rodriguez. En igual sentido se pronuncié la misma magistrada en el
salvamentode voto ala sentenciadel 28 de noviembre de 2013 (exp. 18544, CP: Jorge Octavio Ramirez Ramirez).

9 Entre otras, las sentencias del 14 de mayo de 2015 (exp. 19442, CP: Hugo Fernando Bastidas Barcenas), del 15 de
junio de 2016 (exp. 21790, CP: Martha Teresa Bricefio Valencia), del 02 de marzo de 2016 (exp. 19793, CP: Hugo
FernandoBastidas Barcenas).
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4.4- En el caso particular se tiene que la autoridad estim6 en los actos acusados que la
demandante estaba sometida al deber de presentar informacién en medios magnéticos por
el afio gravable 2006, porque en la declaracion del impuesto sobre la renta de 2005
denuncié ingresos brutos superiores al umbral de $1.500.000.000 que deter minaba para
las personas naturales la sujecion al mencionado deber. Pero la demandante aleg6 que
para determinar siestaba dentro de las circunstancias que la obligarian a efectuar elreporte
en medios magnéticos se tendrian que haber valorado las pruebas que aport6 al
procedimiento sancionador, pues, segun insistié, en 2005 tuvo ingresos brutos inferiores a
$1.500.000.000. Sin embargo, no obraen el expediente ningin medio de pruebatendente
a demostrar esa afirmacion.

En cambio, la demandada sustento los actos acusados en la autoliquidacion del impuesto
sobre la renta presentada por el obligado tributario por el periodo gravable 2005. De
conformidad con el articulo 746 del ET, ese denuncio constituye un medio probatorio con
aptitud para demostrar el hecho econémico del que depende la sujecion al deber forma
aqui debatido, porque se trata de una manifestacion libre que realiza el presunto infractor
sobre los ingresos brutos que percibio en 2015.

Como la demandante no desvirtué la cuantia de los ingresos brutos declarados en el
impuesto sobre larentaen el afio 2015, la Sala concluye, en armonia con lo previsto en el
articulo 177 del CPC (actual articulo 167 del CGP), que debe soportar la consecuencia de
su inactividad probatoria. Por tanto, se tendra como un hecho probado que los ingresos
brutos que obtuvo durante 2015 superaron el monto fijado en la Resolucién nro. 12807 de
2006, por lo cual se encontrabasujeto al deber formal de reportar informacion en medios
magnéticos por el afio 2006. No prospera el cargo de violacion.

Sin perjuicio de lo anterior, la Sala hace explicito que la declaracion del impuesto sobre la
rentano es el tnico medio de pruebaeficaz para acreditar los hechos econdmicos relativos
al sometimiento al deber formal de reportar datos en medios magnéticos, solo que en el sub
lite resultd ser el medio de pruebaque mayor certezaotorgo frente ala cuestion debatida
por las partes.

5- Dado que se comprobo que la demandante si debia suministrar informacion en medios
magnéticos correspondiente al afio gravable 2006 y que no atendié ese deber, la Sala pasa
a pronunciarse sobre latasacion de la sancién impuesta por la Administracién mediante los
actos acusados.

Sefiala la actora, que los valores que consigno en su declaracién del impuesto sobre la
renta de ese afio no podian tomarse como base para el célculo de la sancion, porque no
reflejan su verdadera situacion econdmica, debido a que registr6 como propios ingresos
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gue percibio paraterceros.

La Sala determinard si es correcta la base con fundamento en la cual la Administracion
calculo la sancién que le impuso a la demandante.

5.1- Antes de la modificacion efectuada por el articulo 289 de la Ley 1819 de 2016, el
articulo 651 del ET no fijaba sanciones diferentes para los distintos incumplimientos del
deber de informar, que sefialadamente consistian en no suministrar la informacion que se
debiaaportar, suministrarla por fueradel plazo o suministrarla con errores de contenido. La
norma vigente determinaba asi la consecuencia punitiva:

a) Una multa hasta de 15.000 UVT, la cual sera fijada teniendo en cuenta los
siguientes criterios:

Hasta del 5% de las sumas respecto de las cuales no se suministré la informacion
exigida, se suministro en formaerréneao se hizo en forma extemporanea.

Cuando no sea posible establecer la base para tasarla o la informacion no tuviere
cuantia, hasta del 0.5% de los ingresos netos. Si no existieren ingresos, hasta del
0.5% del patrimonio bruto del contribuyente o declarante, correspondiente al afo
inmediatamente anterior o Ultima declaracion del impuesto sobre la renta o de
ingresos y patrimonio.

De la disposicién transcrita se extraen dos reglas para determinar la base de célculo de la
sancion procedente, en funcion de los montos relacionados con los datos sobre los que
recayera la infraccién: una para los casos en los que se estableciera que esos datos
estuvieran asociados a una cuantia; y otra para cuando se tratara de datos sin cuantia, bien
porque no latuvieran o porque no fueraposible determinarla.

La segundade esas reglas tiene caracter supletivo, de modo que cuando se determine que
se incumplié el deber de informar, pero los medios de prueba existentes no permitan
establecer la cuantia de los datos afectados por la infraccion, corre sponde tener como base
de célculo de la sancién los ingresos netos del obligado o, a falta de ellos, el patrimonio
bruto registrado en la declaracion del impuesto sobre la renta del afio inmediatamente
anterior o, en su defecto, de la Gltima presentada.

Con miras a aplicar la regla supletiva, es relevante precisar a qué periodos corresponden
los «ingresos netos» y el «patrimonio bruto» que se tomarian como base para el célculo de
la multa. En el caso de los ingresos netos, la norma no especifica el periodo al que
corresponderian porque de manera implicita estan asociados a un periodo: aquel al que
corresponde lainformacion a reportar, pues la disposicion gira en torno a la informacion
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correspondiente a un periodo. De modo que no se tomarian como base supletiva ni los
ingresos correspondientes a la anualidad en la que se cometio la infraccion, ni los de la
aquella en la que la Administracion ejercié su potestad sancionadora, sino los del afio al
gue corresponde la informacion que se tendria que haber aportado de manera completa,
correctay oportuna. Sobre el patrimonio bruto, en cambio, lanorma si indica que es el que
corresponde a la anualidad previa a la que acabamos de precisar; de suerte que seria el
patrimonio bruto con el cual inicia la anualidad respecto de lacual el infractor no aporté de
manera completa y/o correctala informacion exigida.

Estas precisiones encuentran apoyo en los criterios interpretativos propios del derecho
punitivotodavez que al amparo del principio legalidad, tanto la consecuen ciapunitivacomo
los elementos necesarios para su determinacion deben preexistir ai momento de la
comision de la conductainfractora. En consecuencia, labase para el calculo de la sancién
no puede estar conformada por los ingresos del afio en que se comete la conductailicita,
ni por los obtenidos en ulteriores afios, porque, al ser datos posteriores ala comision de la
conducta, no le brindan al infractor certeza sobre los elementos que componen la
consecuencia punitiva de su actuacion.

5.2- A la luz de los planteamientos anteriores, la Sala establece la siguiente regla de
decision sobre el calculo de la sancion por infringir el deber de informar, en aplicacion de
las bases supletorias consagradas en el articulo 651 del ET:

Cuando la informacién asociada a la conducta infractora carezca de cuantia o sea
imposible establecerla, se calculara la multa tomando como base los ingresos netos
del periodo al que corresponda la informacion requerida. A falta de ingresos netos, se
tasara sobre el patrimonio bruto poseido en elafio anterior aaquel al que corresponda
la informacién requerida.

5.3- Para determinar la sancion aplicable en el sub lite, la Sala encuentra el siguiente
sustento probatorio:

(i) En la declaracion del impuesto sobre la renta del periodo gravable 2006 la demandante
denuncio ingresos netos de $3.093.000.000 (f. 46 cpl).

(ii) Segun la letra a) del articulo 2.° de la Resolucion nro. 12807 de 2006, la actora debia
suministrar la informacioén prevista en las letras b), ¢), d), e), f), h), i) y k) del articulo 631 del
ET, a saber: las retenciones en la fuente que practicé; las que le fueron practicadas; los
pagos realizados que dieron derecho a descuentos tributarios; los que constituian costo,
deduccién o daban derecho aimpuestos descontables; las personas que efectuaron pagos
a su favor; sus acreedores; sus deudores y; el valor de las ventas en cada uno de sus
establecimientos.
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(iii) Segun los actos acusados, la informacién no suministrada corresponde a los valores
indicados en los renglones 36 (efectivo, bancos, cuentas de ahorro y otras inversiones), 38
(acciones y aportes), 39 (inventarios), 40 (activos fijos), 43 (pasivos), 45 (ingresos brutos
operacionales), 53 (costo de ventas), 57 (gastos operacionales de ventas), y 60 (otras
deducciones) de la declaracion aludida (ff. 42 vto. y 43 cpl). Por ello, la Administracién
determiné la base para calcular la sancién en $6.536.803.000.

(iv) Para controvertir la cifra, la demandante aport6 contratos de mandato (ff. 68 cpl a 603
cp3), facturas de venta de panela (ff. 604 cp4 a862 cp5) y el estado de cuenta corriente de
una cuenta bancaria de la que es titular, que detalla los movimientos de esa cuenta en el
afno 2006 (ff.863 a924 cp5); todo con miras a demostrar que la mayor parte de las sumas
registradas en la declaracion del impuesto sobre la renta correspondian a ingresos para
tercerosy que «nisus ingresos brutos, ni su patrimonio bruto poseidos en el tltimo dia del
mencionado afio gravable superaron los topes determinados en la norma» (f. 13 cpl).

(v) Segun el dictamen pericial decretado por el a quo (ff. 231 a 236 cp6), para el periodo
2006, la demandante celebr6 contratos de mandato por valor total de $ 2.957.409.000,
sujetos a comision del 3%y los ingresos brutos de la actora ascendieron a$ 88.722.270 (f.
232 cpb).

5.4- De lo anterior se advierte que la informacion que debia suministrar el contribuyente
correspondiaalas retenciones en lafuente que practicé; las que le fueron practicadas; los
pagos que realizé que daban derecho a descuentos tributarios; los que constituian costo,
deduccién o daban derecho aimpuestos descontables; las personas que hicieron pagos a
su favor; sus acreedores y deudores; y la discriminacion de las partidas consignadas en los
formularios de declaraciones tributarias. Al respecto, esto es, con miras a determinar la
base de imposicion de la sancion debatida, obran en el plenario los siguientes medios
probatorios: (i) la autoliquidacion del impuesto sobre la renta del periodo gravable; (ii)
contratos de mandato aportados por la actora para demostrar losingresos que afirma haber
obtenido paraterceros; (iii) facturas de venta de panela; (iv) estado de cuenta corriente de
una cuenta bancaria a nombre de la actora; y (v) un dictamen pericial. Vale destacar, que
los ultimos cuatro medios probatorios versan sobre el monto de los ingresos percibidos
durante el afio 2006, concepto que corresponde a parte de las operaciones que el infractor
debid informar, conforme con lo exigido por laletraf) del articulo 631 del ET

Debe la Sala valorar los documentos enunciados con miras a definir el monto de la base
con fundamento en la cual debe calcularse la sancion por infringir el deber de informar a
cargo de la demandante.

En cuanto al mérito probatorio de los contratos de mandato y las facturas de venta de
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panela, la Sala precisa que no existe prueba en el expediente que acredite que dichos
contratos fueron los Unicos que celebroé lademandante durante el periodo, o que su Unica
fuente de ingresos fueralaintermediacion en la compraventade panela. Asi las cosas, tales
documentos no llevan al convencimiento de cuél fue el monto total de los ingresos obtenidos
en el periodo sub examine. Lo anterior cobra especial relevancia al considerar que el actor
esta obligado a llevar contabilidad y, por ende, la prueba contable hubiese brindado mayor
certezasobre los ingresos efectivamente percibidos por lademandante, maxime, si se tiene
presente que los pasivos -y, por tanto, los ingresos paraterceros—deben estar respaldados
por documentos idéneos y con el lleno de todas las formalidades exigidas para la
contabilidad, al tenor del articulo 770 del ET.

De otra parte, en relacion con el valor probatorio del dictamen pericial, la Sala ha reiterado
gue, a pesar de ser un documento elaborado por un experto, el mismo no esté exento de
error, por lo que, ademas de someterse a contradiccion de las partes, su valor debe ser
determinado por el juez, a la luz de las reglas de la sana critica con fundamento en la
firmeza, precision y calidad de los fundamentos empleados por el auxiliar de la justicia,
teniendo en cuentalos demas medios de pruebaobrantes en el expediente (sentencia del
14 de junio de 2018, exp. 21654, CP: Jorge Octavio Ramirez Ramirez). Desde esa
perspectiva, el dictamen pericial no constituye plena prueba sobre los hechos que con él se
pretende acreditar, sino que el mismo debera ser analizado por el juez, incluso cuando no
haya sido objetado ni controvertido por las partes (sentenciadel 06 de diciembre de 2017,
exp. 21070, CP: Jorge Octavio Ramirez Ramirez; sentenciadel 02 de diciembre de 2015,
exp. 21104, CP: Martha Teresa Bricefio de Valencia). En ese sentido, es el juzgador quien
debe determinar la validez y valor probatorio del dictamen pericial en el momento de
valorarlo (sentenciadel 22 de febrero de 2018, expediente 20478, CP: Julio Roberto Piza
Rodriguez).

Para el caso concreto, el dictamen pericial obrante en el expediente pretende demostrar el
monto de los ingresos obtenidos por el contribuyente durante el afio 2006, pese alo cual el
perito no plasmé en su dictamen ninguna fundamentacion de los valores registrados. Se
limité a indicar el valor total de los contratos y el porcentaje de la comision que corresponde
al demandante sin precisar el célculo de esa suma en particular, ni tampoco las fuentes de
informacion utilizadas para llegar a tal conclusién, como podrian ser los asientos contables
y los comprobantes externos de la contabilidad. Lo anterior, le resta fuerza probatoria al
dictamen pericial en la medida en que no aparecen los fundamentos en que se basé el
experto (sentencia del 14 de junio de 2018, exp. 21654, CP: Jorge Octavio Ramirez
Ramirez).

En definitiva, se concluye que los medios probatorios aportados por la demandante no
llevan al convencimiento del monto total de sus ingresos para el afio 2006, ni que estos
fueran inferiores alos registrados en la declaracion del impuesto sobre la renta del mismo
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periodo, i.e. 3.093.000.000 (f. 46 cpl). En vista de lo anterior, para la Sala, el actor no
desvirtué la cuantia de los ingresos registrados en su declaracion del impuesto sobre la
rentadelafio 2006, documento que, como se menciond anteriormente, constituye un medio
probatorio apto para demostrar los ingresos percibidos en el periodo al que corresponde la
informacién areportar, en lamedida en que se trata de una manifestacion libre del obligado
tributario, que es quien tiene mayor proximidad al hecho que se pretende corroborar (art.
746 del ET).

Por las razones anotadas y teniendo en cuenta que el actor no aporté documentacion
tendente ademostrar el valor de los otros conceptos que debid reportar ala Administracion,
la Sala encuentra que ladeclaracion del impuesto sobre larentadel periodo gravable 2006
es idonea para estimar la cuantia a que ascendieron las demas operaciones dejadas de
informar (i.e., letrasb, c, d, h, iyk del articulo 631 del ET). En consecuencia, de conformidad
con los medios de pruebaque obran en el plenario, la Sala encuentra que la informacion
omitida por el demandante equivale a la suma de $ 6.536.803.000, tal como constaen los
actos demandados.

6- Frente alagraduacion de la sancion por incumplimientos en el deber de informar, la Sala
destaca que el articulo 651 del ET (en la version vigente para la época de los hechos
enjuiciados, i.e. 2007) establecia una féormula abierta que imponia al operador juridico la
tarea de tasar la multa correspondiente, atendiendo alas garantias constitucionales dentro
de las cuales el Estado debe ejercer sus potestades punitivas. La Corte Constitucional lo
advirtié en la sentencia C-160 de 1998 (MP: Carmen Isaza de Gémez), al pronunciarse
sobre el mencionado articulo del ET, pues sefialé que la funcion punitiva de la
Administracion tributaria se enmarcaen los criterios de proporcionalidad y de razonabilidad,
de suerte que la imposicién de la sancion por infracciones al deber informar tiene que
graduarse segun la magnitud del dafio producido por la conducta. Este imperativo
constitucional ha sido reconocido y afirmado por esta Seccidon en numerosas sentencias,
dentro de las que cabe destacar las del 20 de abril de 2001 (exp. 11658, CP: Ligia Lopez
Diaz), del 20 de febrerode 2003 (exp. 12736, CP: Maria Inés Ortiz Barbosa), del 4 de abril
de 2003 (exp. 12897, CP: ibidem) y del 15 de junio de 2006 (exp. 15181, CP: ibidem), entre
tantas?c.

10 Reiteradas entre otras muchas en las sentencias del 26 de marzo de 2009 (exp. 16169, CP: Héctor J. Romero
Diaz), del 24 de octubre de 2013 (exp. 19454, CP: Carmen Teresa Ortizde Rodriguez), del 06 de noviembre de 2014
(exp. 20344, CP: Martha Teresa Bricefio de Valencia), del 05 de febrero de 2015 (exp. 20441, CP: ibidem), del 09 de
abril de 2015 (exp. 20243, CP: Hugo Fernando Bastidas Barcenas), del 03 de junio de 2015 (exp. 20476, CP: Carmen
Teresa Ortizde Rodriguez), del 29 de septiembre de 2015 (exp. 20440, CP: Hugo Fernando Bastidas Barcenas), del
26 de mayo de 2016 (exp. 20479, CP: Martha Teresa Bricefio de Valencia), del01 de junio de 2016 (exp. 21128, CP:
Jorge Octavio Ramirez Ramirez), del 20 de septiembre de 2017 (exp. 21878, CP: Milton Chaves Garcia), del 25 de
septiembre de 2017 (exps 20800, 20910y 20909, CP: Stella Jeannette Carvajal Basto).
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De acuerdo con esa jurisprudencia, las expresiones «hasta el 5%» y «hasta el 0.5%»,
contenidas en el articulo 651 del ET, le otorgan ala Administracién un margen para graduar
la sancién por no informar; pero «esta facultad no puede ser utilizada de forma arbitraria»,
le corresponde al funcionario fundamentar su decisién con argumentos que deben atender
a los criterios de justicia, razonabilidad y proporcionalidad de la sancién!. Asi, aunque las
infracciones al deber de informar potencialmente afectan la gestion administrativa tributaria
gue debe adelantar la autoridad, la jurisprudencia ha precisado que tales omisiones no
ameritan la misma consecuencia punitiva en todos los casos (sentenciadel 03 de junio de
2015, exp. 20476, CP: Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez).

En efecto, mientras la omision en el suministro de informacion afecta considerablemente la
efectividad en la gestion administrativa tributaria, pudiendo llegar a imposibilitarla con
carécter absoluto, el suministro extemporaneo impacta en la oportunidad dentro de la cual
la Administracion desarrolla sus competencias. Pero si el retardo en la entrega de la
informacién es minimo, no se obstruye seriamente el ejercicio de la fiscalizacion, en tanto
que si es prolongado puede producir el mismo efecto que unafalta absoluta en el suministro
de la informacién dado que la Administracion debe ejercer las funciones de fiscalizacion y

de liquidacion de los tributos en términos perentorios (sentenciadel 12 de octubre de 2017,
exp. 21976, CP: Milton Chaves Garcia).

Dicha consideracion de la oportunidad con la que se cumple el deber de informar permite
evidenciar la actitud de colaboracién o de autoregularizacion del obligado tributario para
brindarle a la autoridad tributaria la informacion que precisapara que ejerzasus funciones
dirigidas a «velar por la estricta recaudacion y administracién de las rentas y caudales
publicos» (ordinal 20 del articulo 189 constitucional). De ahi que, al resolver casos
concretos, la jurisprudencia haya graduado la multa a imponer, dentro del marco previsto
en el articulo 651 del ET, aplicando distintos porcentajes sobre la base de célculo de la
sancion, en funcion del momento en el que el infractor aporte lainformacion debida'.

La Sala también destaca que, segun el articulo 282 de la Ley 1819 de 2016, que modifico
el articulo 640 del ET, cuando las sanciones son impuestas por la Administracion —como es
el caso de las relativas al incumplimiento del deber de informar—, la sancion procedente se
reduce en un 50% o en un 25% (ordinales 3.°y 4.° del articulo 640 del ET) si en los cuatro

11 sentencias del 20 de abril del 2001 (exp. 11658, CP: Ligia Lopez Diaz), del 20 de febrero de 2003 (exp. 12736, CP:
Maria Inés Ortiz Barbosa), del 04 de abril del 2003 (exp. 12897, CP: ibidem), del 26 de abrildel 2009 (exp. 16169, CP:
Héctor Romero Diaz), del 24 de octubre de 2013 (exp. 19454, CP: Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez) y del 26 de
marzo de 2015 (exp. 20219, CP: ibidem).

12 sentencias del 14 de abril de 2016 (exp. 20905, CP: Jorge Octavio Ramirez Ramirez), del 06 de julio de 2016 (exp.
21716, CP: Martha Teresa Bricefio de Valencia), del 26 de julio de 2017 (exp. 21602, CP: Jorge Octavio Ramirez
Ramirez) y del 25 de septiembre de 2017 (exp. 20910, CP: Stella Jeannette Carvajal Basto), entre muchas otras.
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anos previos ala comision de la conductano se ha incurrido en la misma, o cuando en los
dos afios previos a la comision de la conductano se ha incurrido en ella, respectivamente,
bajo las precisas condiciones que prescriben los sefialados ordinales. Estas reglas de
graduacion en funcion de la reincidencia también son aplicables a conductas infractoras
anteriores a la promulgacion de la Ley 1819 de 2016, toda vez que se trata de una
disposicion favorable para los infractores, que esta dotada de efectos retroactivos por
mandato expreso del articulo 29 de la Constitucion (sentenciadel 27 de junio de 2019, exp.
22421, CP: Julio Roberto Piza Rodriguez).

La dosificacion de la sancion a partir de los criterios indicados debe ser realizada en el
marco del procedimiento sancionador por parte de la autoridad, siempre que los hechos
que dan lugar a la disminucion de la consecuencia punitiva hayan sido demostrados en el
expediente por parte del infractor. Si la Administracion llegara a desconocer el mandato
constitucional de graduacion de la sancién aimponer, o desatendierala consecuente carga
argumentativa, le corresponderda esta judicatura juzgar la legalidad de los actos en los
cuales se graduaron las multas aplicables.

Contodo, aclara la Sala que, al tenor del articulo 29 constitucional, las modificaciones que
introdujo el articulo 289 de la Ley 1819 de 2016 al articulo 651 del ET, por medio del cual
se indicaron expresamente porcentajes sancionadores relativos a las infracciones por el
incumplimiento del deber de informar, solo son aplicables a conductas infractoras ocurridas
con posterioridad al 29 de diciembre de 2016, fecha de promulgacion de la ley, por cuanto
se trata de sanciones que resultan ser mas gravosas que las que regian de acuerdo con la
disposicién anterior. Por tanto, laregla jurisprudencial que fijala Sala sera aplicable a todas
las conductas infractoras previas a la entrada en vigenciade la Ley 1819 de 2016.

6.1- En suma, la regla jurisprudencial unificada, aplicable para graduar las sanciones
correspondientes a las infracciones al deber de informar cometidas con anterioridad al 29
de diciembre de 2016, es la siguiente:

Paralas infracciones aldeber de informar cometidas antes de que entrara en vigencia
la Ley 1819 de 2016, respecto de las cuales se determine la cuantia de la informacion
no suministrada, suministrada extemporaneamente o suministrada con errores, la
sancion imponible se graduara asi:

(i) El 0,5% de la cuantia de la informacion afectada por la infraccién, cuando la
informacién se entregue extemporaneamente o se corrijan los errores antes de que
se notifique el pliego de cargos.

(i) El 1% de la cuantia de la informacién afectada por la infraccion, cuando la
informacidn se suministre o se corrijan los errores antes de que se notifique la
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resolucion sancionadora.

(i) ElI 3% de la cuantia de la informacién afectada por la infraccion, cuando la
informacion se suministre o se corrijan los errores en el término previsto para
interponer recurso de reconsideracion en contra de la resolucion que impone la
sancion.

(iv) El 5% de la cuantia de la informacién afectada por la infraccion, cuando la
informacién se suministre o se corrijan los errores después de vencidos los plazos
para formular el recurso de reconsideracion.

(v) El 5% de la cuantia de la informacion afectada por la infraccion, cuando en
definitiva no se regularice la conducta infractora.

Para determinar la sancion aplicable al caso, la Administracién deberatener en cuenta
los criterios de atenuacion de la multa consagrados en los ordinales 3.°y 4.° del
articulo 640 del ET (enla redaccién que le dio el articulo 282 dela Ley 1819 de 2016).

6.2- Ademas, se establece la siguiente regla de unificacion, correlativa, aplicable a aquellas
infracciones al deber de informar cometidas con anterioridad al 29 de diciembre de 2016,
respecto de las cuales los datos afectados carezcan de cuantia o esta no se haya podido
establecer:

Paralas infracciones aldeber de informar cometidas antes de que entrara en vigencia
la Ley 1819 de 2016, respecto de las cuales no sea posible determinar la cuantia de
la informacion no suministrada, suministrada extemporaneamente o suministradacon
errores, la sancion imponible se graduara atendiendo a los siguientes criterios:

(i) ElI0,05% de los ingresos netos del periodo, y a falta de estos del patrimonio bruto
del periodo anterior, cuando la informacion se entregue extemporaneamente o se
corrijan los errores antes de que se notifique el pliego de cargos.

(i) El0,1% de los ingresos netos del periodo, y a falta de estos del patrimonio bruto
del periodo anterior, cuando la informacion se suministre o se corrijan los errores
antes de que se notifique la resolucién sancionadora.

(i) El 0,3% de los ingresos netos del periodo, y a falta de estos del patrimonio bruto
del periodo anterior, cuando la informacion se suministre o se corrijan los errores en
el término previsto para interponer recurso de reconsideracién en contra de la
resolucién que impone la sancion.
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(iv) El0,5% de los ingresos netos del periodo, y a falta de estos del patrimonio bruto
del periodo anterior, cuando la informacién se suministre o se corrijan los errores
después de vencidos los plazos paraformular el recurso de reconsideracion.

(v) EI0,5% de los ingresos netos del periodo, y a falta de estos del patrimonio bruto
del periodo anterior, cuando en definitiva no se regularice la conductainfractora.

Para determinar la sancion aplicable al caso, la Administracién deberatener en cuenta
los criterios de atenuacion de la multa consagrados en los ordinales 3.°y 4.° del
articulo640del ET (enlaredaccién que le dio el articulo 282 dela Ley 1819 de 2016).

6.3- Asi mismo, se debe tener en cuenta que laredaccion del articulo 651 del ET anterior a
la modificacion efectuada por el articulo 282 de la Ley 1819 de 2016 consagraba dos
supuestos de reduccion de la sancion, a saber: (i) al 10% de la sancién planteada en el
pliego de cargos, cuando se regularizara la conducta antes de la notificacion de la
resoluciéon sancionadora; y (ii) al 20% de la sancién impuesta, cuando se regularizara la
conductadentro de los dos meses siguientes ala notificacion de la resolucién sancionadora.
A tal efecto, en uno y otro caso, el infractor debia presentar ante la Administracion un
memorial acogiéndose a la reduccion de la sancion, en el cual acreditara que la infraccion
fue regularizada, asi como el pago o acuerdo de pago de la sancién reducida.

Ambos beneficios son aplicables para graduar las sanciones correspondientes a las
infracciones al deber de informar cometidas con anterioridad a que se promulgara la Ley
1819 de 2016 el 29 de diciembre de ese afio.

De acuerdo con lajurisprudencia de la Seccion, la aplicacion del beneficio de reduccion de la
sancion presupone la correcta determinacion de la multa por parte de la Administracion, pues
no se puede calcular la reduccion sobre la base de una sancidn que contraviene el
ordenamiento juridico (sentencia del 09 de junio de 2000, exp. 10035, CP: Delio GOmez
Leyva)!3. Por eso, cuando la sancion propuesta en el pliego de cargos no esté graduada
correctamente, por ejemplo, porque se haya liquidado sobre unabase distinta al valor de la
informacién afectada por la infraccion, el sancionado puede calcular, por su propia cuenta, la
sancion reducida que en derecho corresponda (sentenciadel 04 de junio de 1994, exp. 9374,
CP: Julio Enrique Correa), siendo carga del interesado probar la base correctasobrelacua
se deben calcular la sancion y su respectiva disminucion (sentencias del 19 de febrero de
2015, exp. 20079, CP: Marthateresa Bricefio de Valencia; y del 22 de febrero de 2018, exp.
20810, CP: Julio Roberto Piza).

13 Sentencias del 04 de junio de 1994 (exp. 9374, CP: Julio Enrique Correa), del 09 de junio de 2000 (exp. 10035,
CP: Delio Gomez Leyva) y del 19 de febrero de 2015 (exp. 20079, CP: Marthateresa Bricefio de Valencia).
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En atencién alo anterior, la Salafijala siguiente regla de unificacion:

Cuando la multa propuesta en el pliego de cargos haya sido liquidada por la
Administracion a partir de una base distinta a la que corresponderia para el caso, el
infractor puede calcular autbnomamente el montode la sanciénreducidaque en derecho
corresponda, y accedera a ese beneficio, siempre que acredite la procedencia de los
valores de la base correcta sobre la cual se deben calcular la sancién y su respectiva
disminucién y el cumplimiento de los requisitos establecidos en el articulo 651 del ET,
antes de la modificacion efectuada por el articulo 282 de la Ley 1819 de 2016, para la
reduccion de la multa a imponer.

7- Conforme a los criterios expuestos, la sancion impuesta en los actos acusados tendria
gue graduarse atendiendo a los criterios de proporcionalidad especificados en la presente
sentencia de unificacién, pero, segun las demostraciones que constan en el expediente, es
un hecho cierto que la demandante nunca regulariz6 su conducta, ni tuvo una actitud de
colaboracién con la Administracion, sino que se limité a alegar, sin brindar pruebade sus
afirmaciones, que habia diligenciado erroneamente su declaracion del impuesto sobre la
rentadel aflo gravable 2005.

Debido a la renuencia definitiva del obligado tributario a cumplir con el deber formal al que
estaba sujeto, y a que no demostro la procedencia de ningun criterio de atenuacion de la
sancion de los previstos en los ordinales 3.° y 4.° del articulo 640 del ET (en la redaccion
gue le dio el articulo 282 de la Ley 1819 de 2016) y en el articulo 651 del ET (antes de la
modificacién efectuada por el articulo 289 de la Ley 1819 de 2016), juzga la Sala que la
multa procedente es equivalente al 5% de la informacion omitida, que asciende a
$6.536.803.000 (f. 46 cpl), es decir, $326.840.150. No obstante, dado que esa suma
superael limite de 15.000 UVT establecido por el articulo 651 del ET vigente parala época
del sub examine, lasancion corresponde ala suma $296.640.000, esto es, al mismo valor
liguidado por la Administracion en la actuacion censurada.

Consecuentemente, se revocaran los dos primeros ordinales de la sentencia apelada, a
efectos de negar las pretensiones de lademanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Seccidén Cuarta, administrando justicia en
nombre de la Republicade Colombiay por autoridad de la ley,
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FALLA
1. Unificar lajurisprudencia del Consejo de Estado para adoptar las siguientes reglas:

(i) Cuando la sancion se imponga mediante resolucion independiente, el término
para notificar el pliego de cargos comienza a correr desde el dia en que se
presentd o debié presentar la declaracion del impuesto sobre la renta o de
ingresos y patrimonio correspondiente al afio gravable en el que se cometio la
infraccidn; para lo cual se entiende que esta se cometio el dia en que venci6 el
plazo parasuministrar lainformacion sin que asi ocurriera, o en el que se entregd
la informacion de maneraincompleta o con errores técnicos o de contenido.

(i) Las autoliquidaciones tributarias presentadas por el obligado tributario tienen
mérito probatorio para determinar si se encuentra sujeto al deber formal de
suministrar informaciénen medios magnéticos, sin perjuiciode que lo denunciado
en esas declaraciones pueda ser desvirtuado con otros medios de prueba a
efectos de determinar la sujecion al deber formal de suministrar informacion en
medios magnéticos.

(i) Cuando la informacién asociada a la conducta infractora carezca de cuantia o
seaimposible establecerla, se calcularala multatomando comobase los ingresos
netos del periodo al que corresponda lainformacion requerida. Afalta de ingresos
netos, se tasara sobre el patrimonio bruto poseido en el afio anterior a aquel al
gue corresponda la informacion requerida.

(iv) Para las infracciones al deber de informar cometidas antes de que entrara en
vigencia la Ley 1819 de 2016, respecto de las cuales se determine la cuantia
de la informacién no suministrada, suministrada extemporaneamente o
suministrada con errores, la sancion imponible se graduara asi:

(a) EI0,5% de la cuantia de la informacion afectada por la infraccion, cuando
la informacion se entregue extemporaneamente o se corrijan los errores
antes de que se notifique el pliego de cargos.

(b) EI 1% de la cuantia de la informacién afectada por la infraccidén, cuando
la informacién se suministre o se corrijan los errores antes de que se
notifique la resolucién sancionadora.

(c) El 3% de la cuantia de la informacién afectada por la infraccién, cuando
la informacion se suministre o se corrijan los errores en eltérmino previsto
para interponer recurso de reconsideracion en contra de la resoluciéon que
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impone la sancion.

(d) El 5% de la cuantia de la informacion afectada por la infraccién, cuando
la informacion se suministre o se corrijan los errores después de vencidos
los plazos para formular el recurso de reconsideracion.

(e) El 5% de la cuantia de la informacion afectada por la infraccién, cuando
en definitiva no se regularice la conducta infractora.

Para determinar la sancién aplicable al caso, la Administracién debera
tener en cuenta los criterios de atenuacién de la multa consagrados en los
ordinales 3.°y 4.° del articulo 640 del ET (en la redaccion que le dio el
articulo 282 de la Ley 1819 de 2016).

(v) Para las infracciones al deber de informar cometidas antes de que entrara en
vigencia la Ley 1819 de 2016, respecto de las cuales no sea posible determinar
la cuantia de la informacion no suministrada, suministrada extemporaneamente
0 suministrada con errores, la sancion imponible se graduara atendiendo a los
siguientes criterios:

(a) El 0,05% de los ingresos netos del periodo, y a falta de estos del
patrimonio bruto del periodo anterior, cuando la informacion se entregue
extemporaneamente o se corrijan los errores antes de que se notifique el
pliego de cargos.

(b) EIO,1% delos ingresosnetosdel periodo, y a falta de estos del patrimonio
bruto del periodo anterior, cuando la informaciéon se suministre o se
corrijan los errores antes de que se notifique la resolucion sancionadora.

(c) EIO,3%delos ingresosnetosdel periodo,y a falta de estos del patrimonio
bruto del periodo anterior, cuando la informacion se suministre o se
corrijan los errores en el término previsto para interponer recurso de
reconsideracion en contrade la resolucién que impone la sancion.

(d) ElI0,5% delos ingresos netos delperiodo, y a falta de estos del patrimonio
bruto del periodo anterior, cuando la informaciéon se suministre o se
corrijan los errores después de vencidos los plazos para formular el
recurso de reconsideracion.

(e) El0,5%delosingresosnetosdelperiodo, y a falta de estos del patrimonio
bruto del periodo anterior, cuando en definitiva no se regularice la
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conducta infractora.

Para determinar la sancion aplicable al caso, la Administracion debera
tener en cuentalos criterios de atenuacion de la multa consagrados en los
ordinales 3.°y 4.° del articulo 640 del ET (en la redaccién que le dio el
articulo 282 de la Ley 1819 de 2016).

(vi) Cuando la multa propuesta en el pliego de cargos haya sido liquidada por la
Administracion a partir de una base distinta a la que corresponderia para el caso,
el infractor puede calcular autbnomamente el monto de la sancion reducida que
en derecho corresponda, y accedera a ese beneficio, siempre que acredite la
procedencia de los valores de la base correcta sobre la cual se deben calcular la
sancion y su respectiva disminucion y el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el articulo 651 del ET, antes de la modificacién efectuada por el
articulo 282 de la Ley 1819 de 2016, para la reduccion de la multa a imponer.

(vii) Las anteriores reglas jurisprudenciales de unificacién rigen para todas las
conductas infractoras del deber de informar ocurridas con anterioridad a la
entrada en vigencia de la Ley 1819 de 2016, es decir, del 29 de diciembre de
2016.

2. Revocar los ordinales primero y segundo de lasentenciaapelada. En su lugar,
Negar las pretensiones de la demanda.

3. Sin condenaen costas en esta instancia.

Copiese, notifiquese, comuniquese. Devuélvase al tribunal de origen. Cumplase.

La anterior providencia se estudid y aprobé en lasesion de la fecha.

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