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SEGUNDA INSTANCIA

Procede la Seccidon a decidir el recurso de apelacién interpuesto por
la parte demandante contra la sentencia de 21 de julio de 2014
proferida por el Tribunal Administrativo del Huila, mediante la cual
se negaron las pretensiones de la demanda.

ANTECEDENTES

1. Hechos de la demanda

1.1.- La sefora Gabina Arias Prieto fue asociada de Ia
Precooperativa Comercializadora de Productos Ltda., con domicilio
social en Neiva.

1.2.- El 15 de febrero de 2001 la Administracion de Impuestos
Nacionales de Neiva expidido liquidacién de revision por la
declaracion de renta de la Precooperativa del ano 19971, y el 21 de
febrero de 2002 la sanciond por no presentar la declaracion de
renta correspondiente al afio gravable 1998.

! De conformidad con los documentos que obran en los folios 53 a 68, la Precooperativa
de Comercializacion de Productos Agricolas Ltda. presentd la declaracién del impuesto
sobre la renta y complementarios correspondiente al afio gravable 1997, la que fue
modificada por la Divisién de Liquidaciéon de la Administracién de Impuestos de Neiva
mediante Liquidacién Oficial de Revision No. 130642001000073 que fijé un saldo a pagar
de $15.017.904.000.



1.3.- Los actos administrativos de liquidacion de revision y de
sancién por no declarar nunca le fueron notificados a la sefora
Arias Prieto.

1.4.- Con fundamento en la liquidacion de revisidon y la resolucion
sancion, la DIAN inicié cobro coactivo a la Precooperativa a fin de
conseguir el pago de los impuestos de renta y sanciones
determinadas para los afios 1997 y 1998.

De manera simultanea, el 28 de noviembre de 2005, la Division
Cobranzas de la Administracion de Impuestos Nacionales de Neiva
libré el mandamiento de pago No. 900168 a favor de la Nacidon y en
contra de la sefora Gabina Arias Prieto, en su calidad de deudora
solidaria de Precooperativa de Comercializacion de Productos
Agricolas Ltda., por la suma de $481.343.0832.

1.5.- La demandante presentd excepciones contra el mandamiento
de pago, relacionadas con: (i) la falta de titulo ejecutivo e ineficacia
juridica del mandamiento de pago vy, (ii) la prescripcion de la accidon
de cobro. Estas excepciones se resolvieron desfavorablemente
mediante la Resolucién No. 900664 de 27 de diciembre de 20053.

1.6.- La Administracion de Impuestos tampoco decretd la prueba
solicitada en el escrito de excepciones que estaba encaminada a
demostrar que a la sefiora Arias Prieto no se le notificaron los actos
administrativos que constituian el titulo ejecutivo.

2. Pretensiones

Las pretensiones de la demanda son las siguientes#:

"... se dejen sin efecto, revoquen, anulen los siguientes
actos administrativos: La resolucion 900664 del 28 (sic) de
diciembre de 2005 proferida por la Division de Cobranzas de
la Administracion de Impuestos Nacionales de Neiva
mediante la cual resolvieron las excepciones dentro del
proceso coactivo-administrativo promovido por dicha
Administracion en contra de mi cliente para obtener el pago
de una suma de dinero, como deudor solidario de la
"Precooperativa Comercializadora de Productos Agricolas
Ltda. Nit. 800.167.446". Al dejar sin efecto dichos actos, se
declararan probadas las excepciones propuestas con las
consecuencias procesales pertinentes y se condenara en
costas y perjuicios a la parte demandada”.

2 Fl. 50-52.
3Fls 11-17
4Fl. 1.



3. Normas violadas

En la demanda se citaron como normas violadas los articulos 29 de
la Constitucién Politica, 313, 488 y 489 del Cddigo de Procedimiento
Civil, por falta de aplicacién, 794 del Estatuto Tributario, por falta
de aplicacién analdgica, y 795-1 y 828-1 ibidem por interpretacion
errénea.

4. Concepto de la violacidon

4.1. Vulneracion de los derechos al debido proceso y de
contradiccion por omision en la notificacion de los actos
que dieron origen al mandamiento de pago

Se manifiesta en la demanda que a la sefiora Gabina Arias Prieto no
se le practico una liguidacion oficial en la que se le haya
determinado impuestos y sanciones como las que indica el titulo
ejecutivo que sirvio de base para proferir el mandamiento
ejecutivo, ni le fueron notificados los actos que conforman el titulo
ejecutivo que pretende cobrar la Administracion de Impuestos
Nacionales.

Esas circunstancias permiten afirmar que hubo vulneraciéon de los
derechos al debido proceso y de defensa de la demandante, en
tanto no se le brind6 oportunidad de controvertir los argumentos de
la Administracion de Impuestos para proferir los actos que
conforman el titulo ejecutivo, ni su cobro o exigibilidad frente a ella
como persona natural.

Ademas, se cuestiona que la Administracién de Impuestos no haya
dado cumplimiento al procedimiento dispuesto en el articulo 795-1
del Estatuto Tributario que impone que simultdneamente con la
notificacion del acto de determinacién oficial o de aplicacién de
sanciones se notifique el pliego de cargos a los deudores solidarios,
concediéndoles un mes para presentar sus descargos. Solo agotado
este procedimiento podia la Administracion de impuestos hacer
efectivo el pago por parte del supuesto deudor solidario.

No es dable, se concluye, que la Administracion de Impuestos se
escude en lo dispuesto por el articulo 821-1 del Estatuto Tributario,
toda vez que este articulo se refiere Unicamente a la vinculacidon de
los deudores solidarios al proceso ejecutivo, lo que no obsta para
gue en el proceso de determinacidon se dé cumplimiento al articulo
795-1 ibidem.



4.2. Falta de claridad del titulo ejecutivo

Se afirma en la demanda que el titulo ejecutivo que origind el
mandamiento de pago que se cuestiona no es claro en relacién con
el monto o cuantia que se le esta exigiendo a la demandante, "toda
vez que, partiendo de la liquidacion de revision y de la resolucion
sancion por no declarar la cuantia total es de $20.153.994.000,00,
en tanto que la primera parte del mandamiento de pago sefala
$30.138.920.000,00. Igual sucede al determinarle el valor a pagar
en $481.343.083,00".

En ese sentido, se manifiesta, no es clara la forma en la que la
Administracion de Impuestos determind el valor a cargo de la
sefora Arias Prieto, mas cuando el articulo 794 del Estatuto
Tributario sefala que el valor a cargo del deudor solidario se debe
establecer a prorrata de sus cuotas y la demandante no aporté
nada a la sociedad.

5. Oposicion

La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN se opuso a
las pretensiones de la demanda con fundamento en el articulo 828-
1 del Estatuto Tributario, adicionado por el articulo 9 de la Ley 788
de 2002, que prevé que los titulos ejecutivos contra el deudor
principal también lo son contra los deudores solidarios o
subsidiarios, por lo que no se requiere la construccion de titulos
individuales adicionales.

Por esa razén, para la DIAN no es necesaria la notificaciéon a los
deudores solidarios de los titulos ejecutivos con el fin de vincularlos
al proceso administrativo de cobro, pues basta con la notificacion
del mandamiento de pago; postura que ha sido respaldada también
por la Seccion Cuarta del Consejo de Estado>.

En cuanto a la determinacién de la cuantia cobrada a la
demandante manifiesta que la misma se hizo en proporcién a sus
aportes a la sociedad, segun certificado de la Camara de Comercio
del 3 de mayo de 2005.

SENTENCIA APELADA

5 En la contestacion de la demanda se cita la sentencia del 24 de julio de 2003, M.P. Maria
Inés Ortiz Barbosa, demandante: Gustavo Alberto Ramirez Ovalle. Igualmente se hace
referencia a las sentencias del 14 de febrero del1997 (exp. 7991), 4 de agosto de 2000
(exp. 10159), 25 de agosto de 2000 (exp. 10446) y 20 de abril de 2001 (exp. 11150).



Mediante sentencia del 21 de julio de 2014, el Tribunal
Administrativo del Huila negé las pretensiones de la demanda.

Para el Tribunal, el procedimiento establecido en el articulo 795-1
del Estatuto Tributario para vincular al deudor solidario es aplicable
en aquellos eventos en que las entidades no contribuyentes o
exentas del impuesto de renta "sirvan como elementos de evasion
tributaria de terceros”. Como en este caso se trata de una sociedad
contribuyente a la que se le profirid liquidacion oficial de revisidn
por el impuesto de renta del afno gravable 1997, no de un tercero
que evadié el pago de impuestos mediante entidades no
contribuyentes o exentas, esta norma no es aplicable.

Teniendo en cuenta que de lo que se trata es de un cobro coactivo,
se debe aplicar lo dispuesto en el articulo 828-1 del Estatuto
Tributario que establece como forma de vincular al deudor solidario
la notificacién del mandamiento de pago, tal como lo manifesté la
Seccion Cuarta del Consejo de Estado en sentencia del 31 de julio
de 20099, ratificada en sentencia del 16 de marzo de 20117,

En este sentido, concluyé el Tribunal:

" para vincular a los deudores solidarios de Ia
Precooperativa Comercializadora de Productos Agricolas Ltda.,
no se requeria de actuaciones previas como la notificacion de
la liquidacidn oficial de revision por concepto de renta del afio
gravable 1997 (acto administrativo objeto de ejecucion) al
deudor solidario, ni que los mismos se encuentren a su
nombre, como lo pretende la demandante.

Por el contrario, basta con que el mandamiento de pago sea
proferido a nombre del deudor solidario y se individualice el
monto de la obligacion de acuerdo al porcentaje de
participacion, toda vez que no se trata de una obligacion
principal a cargo de la demandante, sino de la Sociedad
Precooperativa Comercializadora de Productos Agricolas
Ltda.,; siendo la liquidacion oficial de revision por renta-afo
gravable 1997, el titulo ejecutivo, y el mandamiento de pago
No. 900168 del 28 de noviembre de 2005, el acto
administrativo de vinculacion del deudor solidario”.

De otro lado, el Tribunal se abstuvo de estudiar el cargo de falta de
claridad del titulo ejecutivo respecto a la identificacién del monto a
cargo de la demandante, pues el valor del mandamiento de pago no
fue cuestionado como excepcién en el proceso de cobro coactivo.

6 Radicado: 25000-23-27-000-2004-90729-01 (17103).
7 Radicado: 25000-23-27-000-2006-01360-01 (18002).



RECURSO DE APELACION

Inconforme con la decisibn de primera instancia, la parte
demandante interpuso recurso de apelacidon con el fin de que sea
revocada la sentencia y, en su lugar, se acceda a las pretensiones
de la demanda.

Como argumentos del recurso manifiesta que al estar demostrado
gue el titulo ejecutivo no le fue notificado a la sefiora Arias Prieto,
este no le es oponible, por lo que no es posible cobrarle
coactivamente ninguna obligacion relacionada con el mismo.

En todo caso, se insiste, como la sefiora Arias Prieto no tiene la
condicion de aportante a la sociedad Precooperativa
Comercializadora de Productos Ltda., el cobro ejecutivo resulta
inane al no poderse cuantificar la supuesta obligacién a su cargo a
prorrata de los presuntos aportes; razdn mas que suficiente para
concluir sobre la falta de claridad del titulo ejecutivo.

Adicionalmente, se destaca el hecho de que la demandante no tuvo
en la Precooperativa la condicién de gestora o administradora, lo
gue se traduce en la falta de eficacia juridica del titulo ejecutivo, en
virtud de lo dispuesto en el articulo 794 del Estatuto Tributario que
dispone que en el caso de las cooperativas la responsabilidad
solidaria sélo es predicable de los administradores o gestores.

Finalmente, se advierte que el Tribunal no estudio la excepcidon de
prescripcidén de la accidon de cobro propuesta en el tramite del cobro
coactivo, la cual se encuentra plenamente probada ya que
transcurrieron mas de cinco afios entre la notificacion del
mandamiento de pago y la expedicidén de la liquidacién de revision.

ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA

La demandada reiterd los argumentos expuestos en la contestacion
de la demanda y enfatizd en que el Consejo de Estado, desde el 31
de julio de 2009, aclaré que para efectos de la vinculacion de los
deudores solidarios sélo era necesaria la notificacion del
mandamiento de pago, sin que sea obligatoria una notificacion
adicional de los actos de determinacién.

La demandante no presentd alegatos de conclusién.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO



El Ministerio Publico se abstuvo de rendir concepto en el presente
proceso.

CONSIDERACIONES

1. Anotacion previa

En materia de vinculacion de deudores solidarios de créditos
fiscales hay dos aspectos en los que la Seccidn ha sostenido
diferentes tesis. Uno, el referido a la necesidad de expedir un acto
administrativo previo que determine la obligacion a cargo del
deudor. Otro, el deber de comunicar al deudor solidario la actuacidn
administrativa adelantada contra el deudor principal.

Advirtiendo que frente al primero de los puntos planteados se han
presentado algunos cambios normativos, lo cierto es que en
relacién con el segundo, la Seccién le ha dado un alcance restrictivo
a la sentencia C-1201 de 2003.

Por esas razones se hace necesario emitir un pronunciamiento que
precise la intervencion de los deudores solidarios, a partir del
contenido de las normas que consagran el deber de responder con
el contribuyente por el pago del tributo y los procedimientos de
determinacion, fiscalizacion y cobro coactivo.

En ese orden de ideas, se procedera a estudiar la regulacion
normativa sobre la vinculacién del deudor solidario en los
procedimientos de determinacion de los tributos y en los procesos
de cobro coactivo y la interpretacion que de la misma ha hecho la
Corte Constitucional, para pasar a analizar el precedente de la
Seccién sobre la materia y los cambios argumentativos que se han
dado desde el afo 1991, a fin de precisar el precedente.

2. Vinculacion del deudor solidario en los procesos de
determinacion de los tributos y en los de cobro coactivo:
regulacion normativa e interpretacion constitucional

2.1.- De acuerdo con el articulo 793 del Estatuto Tributario, estan
obligados a responder con el contribuyente por el pago del tributo,
como deudores solidarios o subsidiarios, segun corresponda: (i) los
herederos y los legatarios, por las obligaciones del causante y de la
sucesion iliquida, a prorrata de sus respectivas cuotas hereditarias
o legados y sin perjuicio del beneficio de inventario; (ii) los socios



de sociedades disueltas hasta concurrencia del valor recibido en la
liguidacion social, sin perjuicio de lo previsto en el articulo 794; (iii)
la sociedad absorbente respecto de las obligaciones tributarias
incluidas en el aporte de la absorbida; (iv) las sociedades
subordinadas, solidariamente entre si y con su matriz domiciliada
en el exterior que no tenga sucursal en el pais, por las obligaciones
de ésta; (v) los titulares del respectivo patrimonio asociados o
coparticipes, solidariamente entre si, por las obligaciones de los
entes colectivos sin personalidad juridica; y, (vi) los terceros que se
comprometan a cancelar obligaciones del deudor.

Con la modificacién introducida a los articulos 793 y 794 del
Estatuto Tributario por el paragrafo 2 del articulo 51 de la Ley 633
de 2000, reiterada por el articulo 30 de la Ley 863 de 2003, debe
entenderse que “"en todos los casos los socios, coparticipes,
asociados, cooperados, comuneros y consorcios responderan
solidariamente por los impuestos, actualizacion e intereses de la
persona juridica o ente colectivo sin personeria juridica de la cual
sean miembros, socios, coparticipes, asociados, cooperados,
comuneros y consorciados, a prorrata de sus aportes en las mismas
y del tiempo durante el cual los hubieren poseido en el respectivo
periodo gravable”.

Lo dispuesto en esa norma no es aplicable, por expresa disposicion
legal, a los miembros de los fondos de empleados, a los miembros
de los fondos de pensiones de jubilacion e invalidez, a los
suscriptores de los fondos de inversion y de los fondos mutuos de
inversion, ni a los accionistas de sociedades andnimas y asimiladas
a andnimas.

2.2.- La Corte Constitucional en sentencia C-210 de 2000, con
ocasion de la demanda interpuesta contra el articulo 794 del
Estatuto Tributario -referida a l|a solidaridad de los socios,
coparticipes, asociados, cooperados, comuneros y consorcios-, tuvo
la oportunidad de pronunciarse sobre la justificacion de esta figura
en materia impositiva.

Al respecto, manifestd que “/a solidaridad en materia impositiva
descansa también en la funcion social del derecho de propiedad
(art. 58 superior), y en la necesidad de financiar permanentemente
los gastos e inversiones publicas (art. 95-9 ibidem), ya que es
incuestionable que exista un interés patrimonial del socio en los
resultados de las actividades que cumpla la sociedad. Ello explica
por qué la suerte de ésta y las obligaciones que se causen por
razon de la misma no deben ser enteramente ajenas al asociado,
socio, comunero, cooperado o suscriptor, por lo que el legislador
entendiéd que el miembro del ente social asume los riesgos
inherentes a las vicisitudes de este tipo de negocios juridicos
contractuales”.



2.3.- Los articulos 794-1 y 795 del Estatuto Tributario prevén,
respectivamente, la responsabilidad solidaria de los accionistas que
hubieren realizado, participado o facilitado actos de defraudacién o
abuso de la personalidad juridica de una sociedad y de los no
contribuyentes del impuesto sobre la renta y complementarios o de
los contribuyentes exentos de tal gravamen que sirvan como
elementos de evasidn tributaria de terceros.

Para este tipo especifico de solidaridad, esto es, tratandose de
personas que estan vinculadas con algun tipo de evasién, el
Estatuto Tributario regula en el articulo 795-1 un procedimiento
especial para su declaracion como deudor solidario:

"ARTICULO 795-1. PROCEDIMIENTO PARA DECLARACION DE
DEUDOR SOLIDARIO. <Articulo adicionado por el articulo 62
de la Ley 6 de 1992. El nuevo texto es el siguiente:> En los
casos del articulo 795, simultaneamente con la notificacion
del acto de determinacion oficial o de aplicacion de sanciones,
la Administracion Tributaria notificara pliego de cargos a las
personas o entidades, que hayan resultado comprometidas en
las conductas descritas en los articulos citados,
concediéndoles un mes para presentar sus descargos. Una
vez vencido éste término, se dictara la resolucion mediante la
cual se declare la calidad de deudor solidario, por los
impuestos, sanciones, retenciones, anticipos y sanciones
establecidos por las investigaciones que dieron lugar a este
procedimiento, asi como por los intereses que se generen
hasta su cancelacion.

Contra dicha resolucion procede el recurso de reconsideracion
y en el mismo sdlo podra discutirse la calidad de deudor
solidario.

<Inciso derogado por el articulo 74 de la Ley 383 de 1997:
En cuanto a las sociedades comerciales se deja expresamente
establecido que en las sociedades andnimas y asimiladas a
estas, los socios no responden solidariamente por ninguna de
las cargas fiscales de sus respectivas sociedades>".

Como puede verse, este procedimiento no aplica para los eventos
de solidaridad consagrados en los articulos 793 y 794 del Estatuto
Tributario pues es exclusivo para los casos de evasion tributaria.

2.4.- Los articulos 796 y 797 del Estatuto Tributario contemplan
otros casos adicionales de responsabilidad solidaria por obligaciones
tributarias. Segun el primero, los representantes legales de las
entidades del sector publico responden solidariamente con la
entidad por el impuesto sobre las ventas no consignado



oportunamente que se cause a partir de diciembre 24 de 1986, y
por sus correspondientes sanciones.

Conforme lo dispone el articulo 797, existe responsabilidad solidaria
cuando varias personas aparezcan como beneficiarios en forma
conjunta, o bajo la expresién y/o, de un titulo valor, caso en el cual
seran solidariamente responsables del impuesto correspondiente a
los respectivos ingresos y valores patrimoniales.

2.5.- En la regulacion del procedimiento de determinacién de los
tributos el legislador no menciond expresamente la intervencidon de
los deudores solidarios, lo que ha generado diversas
interpretaciones judiciales.

En todo caso, por efectos metodoldgicos, es importante recordar
gue el procedimiento administrativo de determinacién de los
tributos comprende varias etapas en la que es posible ejercer el
derecho de defensa y contradiccién?:

a) 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 liquidacidon de revision. Sin embargo, antes de
efectuar la liquidacién de revisién, 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 explicacidon de las razones en que se sustenta y
la cuantificacién de los impuestos, anticipos, retenciones vy
sanciones que se pretende adicionar a la liquidacién privada.
El requerimiento debe notificarse a mas tardar dentro de los 3
anos siguientes a la fecha de vencimiento del plazo para
declarar.

b) 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 opcidn de aceptar total o
parcialmente los hechos planteados en el requerimiento y
corregir su liquidacién privada.

8 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia del 5 de junio de dos 2014, radicado:
52001-23-31-000-2010-00168-01(19494).



c) Liguidacidn 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 ampliacién, segun el caso. La
liguidacion de revision debe contraerse exclusivamente a la
declaracion del contribuyente y a los hechos que hubieren
sido contemplados en el requerimiento especial o en su
ampliacion si la hubiere.

d) Recurso de reconsideracién (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 y que puede prescindirse
de él 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 al
deudor solidario, ni que disponga vincularlo a la actuacién descrita.
Ademas, dentro de los conceptos de "“contribuyente, responsable,
agente retenedor o declarante” no pueden considerarse incluidos
los deudores solidarios o subsidiarios, 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 éstos.

2.6.- Ahora bien, tratandose del cobro coactivo de las obligaciones
tributarias que se generan, por ejemplo, a raiz de las liquidaciones
oficiales de revision ejecutoriadas, el Estatuto Tributario regula en
el titulo VIII (articulos 823 a 843-2) el procedimiento a seguir.

Para lo que interesa al caso en estudio, el articulo 828-1 del
Estatuto Tributario, adicionado por el articulo 83 de la Ley 6 de
1992, prevé que la vinculacion del deudor solidario al proceso de
cobro coactivo se debe hacer mediante la notificacidon personal del
mandamiento de pago, tal como lo dispone el articulo 826 ibidem?,
el cual debe librarse determinando individualmente el monto de la
obligacion del respectivo deudor.

9 De acuerdo con el articulo 826 del E.T., “El funcionario competente para exigir el cobro
coactivo, producira el mandamiento de pago ordenando la cancelacién 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 notificacion del mandamiento ejecutivo se haga por
correo, debera informarse de ello por cualquier medio de comunicacién del lugar. La
omision de esta formalidad, no invalida la notificacion efectuada”.



Con la modificacién introducida por el articulo 9 de la Ley 788 de
2002 al articulo 828-1 del Estatuto Tributario es claro que los
titulos ejecutivos contra el deudor principal lo seran también contra
los deudores solidarios y subsidiarios, sin que se requiera la
constitucién de titulos individuales adicionales.

2.7.- Tal conclusién, ademas, encuentra respaldo en la sentencia
C-1201 de 2003, que declard 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 determinaciéon de la obligacion tributaria, en los
términos del articulo 28 del Cddigo Contencioso Administrativo” -
esta referencia normativa puede entenderse actualmente hecha al
articulo 37 del CPACA-.

Podria pensarse que lo dicho es contradictorio con lo expuesto en la
sentencia C-210 de 2000, referida al articulo 794 del Estatuto
Tributario. Pero la misma Corte, en la sentencia C-1201, precisoé el
asunto al calificar como un dictum de la sentencia lo dicho sobre la
vinculacion del deudor solidario al proceso de determinacion del
impuesto. Dijo sobre el particular:

"11. En este punto la Corte debe expresar que resulta
necesario hacer una revision de algunas de las
consideraciones que se hicieron en la Sentencia C-210 de
2000, con ocasion de la acusacion formulada en contra del
articulo 794 del Estatuto Tributario; especialmente aquellas
mediante las cuales se despachd como improcedente el cargo
aducido por desconocimiento al debido proceso, que el
demandante habia edificado con apoyo en lo dispuesto por el
primer inciso del actual articulo 828-1 del Estatuto Tributario.
No obstante, la revision de estas consideraciones no implica
un cambio jurisprudencial, toda vez que el asunto de fondo
que se juzgaba en aquella oportunidad era la
constitucionalidad de la responsabilidad solidaria de los socios
por las obligaciones de la sociedad, asunto sustancial
diferente del que ahora ocupa la atencion de la Corporacion,
que es la forma procesal en la cual dicha responsabilidad se
hace efectiva por la via administrativa.// Como se dijo, en
aquella oportunidad la Corte estimé que como la autoridad
administrativa tributaria no juzgaba una conducta punible o
disciplinaria del socio en su calidad de deudor solidario, no se
hacia necesario vincularlo al proceso de determinacion de la
obligacion tributaria, bastando con notificarle el mandamiento
de pago proferido dentro del proceso de ejecucion coactiva.

Al respeto estima ahora la Corporacion que el anterior
fundamento resulta inadmisible, pues parte del error evidente
qgue consiste en suponer que el derecho de defensa y
contradiccion se circunscribe al ambito de la actividad



punitiva y sancionatoria del Estado. Tal error es evidente,
pues la misma Constitucion perentoriamente expresa que “El
debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones
judiciales y administrativas”, por lo cual incluye su vigencia
dentro de la actuacién administrativa tributaria”.

En esta providencia, la Corte insistié que si bien no existe ninguna
disposicion en el Estatuto Tributario que de manera general ordene
la vinculacién del deudor solidario o subsidiario al proceso
administrativo que termina con el acto administrativo contentivo de
la liquidacidon oficial de revisién, con excepcion hecha de la
responsabilidad solidaria derivada de la complicidad para la evasién
tributaria, para lo que existe un procedimiento especial, "“resulta
aplicable lo dispuesto por el articulo 28 del Cddigo 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 permite que se integre adecuadamente el “/itis consorcio
pasivo”, dando oportunidad a los deudores solidarios 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 al proceso de
determinacion de la obligacion tributaria en la forma prescrita por el
articulo 28 del Cdédigo Contencioso Administrativo —-o articulo 37 del
CPACA, segun se trate-, "el acto administrativo con el que este
proceso finaliza, sea una liquidacion 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).

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

2.8.1.- Los derechos de contradiccidn y controversia operan en
cualquier procedimiento administrativo tributario y debe 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, al proceso de determinacion 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.

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

La responsabilidad solidaria 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 obligacién tributaria que culmina con la
liguidacidon de revision, la liquidacién de aforo o la resolucidon de
sancién, es necesario individualizar los terceros que resultan ser
solidariamente responsables 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 esta solidaridad legal.

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.

2.8.3.- La vinculacion del deudor solidario a la actuacion
administrativa que busca determinar la existencia de una obligacién
tributaria es importante no solo porque el deudor solidario 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 condicién
particular.

En virtud del derecho a la igualdad se concluye, ademas, que la
vinculacion del deudor solidario al procedimiento de determinacion
es constitucionalmente inexcusable. 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 podra contestar el requerimiento inicial, pedir pruebas,
ser notificado de la liquidacién oficial, interponer recursos contra
ella en via administrativa e incluso acudir ante la jurisdiccion
contenciosa a fin de discutir su validez; al paso que al deudor
solidario so6lo se le permitira interponer excepciones contra el
mandamiento de pago, con las limitaciones propias que ha fijado la
jurisprudencia en el proceso de ejecucidon coactiva.

3. Linea jurisprudencial de la Seccion sobre la vinculacion
del deudor solidario en los procesos de determinacion de
los tributos y en los de cobro coactivo

3.1.- Desde el afio 199110 |a Corporacion ha sostenido que si bien la
responsabilidad de los deudores solidarios nace indirectamente,
puesto que su razén de ser deriva del articulo 793 del Estatuto
Tributario, esto no implica que las liquidaciones a cargo del deudor
principal cobijen de forma automatica al deudor solidario.

Es por eso que en ese entonces se exigid la expedicién de un acto
administrativo que determinara las circunstancias de hecho y de
derecho que permitiera identificar lo que correspondia a cada
deudor solidario, con el fin de que pudieran considerarse como
titulos ejecutivos de conformidad con lo dispuesto en el numeral 3
del articulo 828 ibidem.

Se manifesté en esa oportunidad??:

"En consecuencia, no es valida la vinculacion de los socios
hecha o decretada directamente en el mandamiento de pago,

10 Ver sentencias del 16 de agosto de 1991, expediente No. 3136, y del 21 de junio de
1991, expedientes 3132 y 3142, C.P. Jaime Abella Zarate.

11 Tbid.



sin que previamente un acto susceptible de recursos, se
hayan configurado los presupuestos de hecho y de derecho de
su responsabilidad solidaria con Ila deuda de otro
contribuyente determinada ésta en una liquidacion oficial.

La trascendencia de las anteriores observaciones en el campo
de las EXCEPCIONES es evidente: siendo necesario un acto
especial de la Administracion en el que declare y cuantifique
la obligacion del responsable indirecto, por solidaridad,
garantia o caucion, acto que es diferente a la liquidacion
oficial o a la privada, debe existir y constar en el expediente
para que sea procedente dictar el mandamiento de pago.
Respecto a aquella no es valida la certificacion de Ia
Administracion y menos aun su establecimiento en el mismo
mandamiento de pago con una simple orden de vinculacién.”

3.2.- Esa postura fue reiterada aun después de la entrada en
vigencia de la Ley 62 de 1992, que introdujo el primer inciso del
articulo 828-1 al Estatuto Tributario, que prevé que la vinculacion
del deudor solidario al proceso de cobro coactivo se debe hacer
mediante la notificacién personal del mandamiento de pago.

3.2.1.- En sentencia del 20 de abril de 200112, reiterando los
argumentos expuestos en las sentencias del 14 de febrero de 1997
(exp. 7991), 4 de agosto de 2000 (exp. 10159) y 25 de agosto
2000 (exp. 10446), la Seccion afirmé que no es valida la
vinculacion hecha directamente en el mandamiento de pago, sino
que ésta debe realizarse mediante un acto administrativo previo
que debe ser notificado en debida forma a los socios vinculados,
donde se establezca su calidad de deudor solidario, la proporcién de
su participacién, los periodos gravables a que corresponden las
deudas objeto del cobro y la cuantia de las mismas.

Como se dijo en esa oportunidad, la notificacion de que trata el
articulo 828-1 del Estatuto Tributario debe entenderse restringida al
proceso administrativo de cobro coactivo, no a la actuacion
precedente de formacidon del titulo ejecutivo, que necesariamente
debe cumplirse. Y eso es asi por cuanto el proceso de cobro, que se
inicia con la notificacion del mandamiento de pago, no tiene como
finalidad la declaracion o constitucién de obligaciones, sino hacer
efectivas las obligaciones claras, expresas y exigibles, previamente
definidas a favor de la Nacién y a cargo de los contribuyentes.

Para la ejecucion de un deudor solidario se requiere también la
existencia previa de un titulo ejecutivo, constituido con todas las

12 Consejo de Estado, Seccidén Cuarta, sentencia del 20 de abril de 2001, radicado: 15001-
23-31-000-1997-7029-01(11150), C.P. Ligia Lopez Diaz.



formalidades y previo el cumplimiento del procedimiento que exige
la ley.

3.2.2.- En sentencia del 22 de junio de 200113 se reiteraron los
argumentos expuestos en las sentencias del 2 de febrero de 1997
(exp. 8131), 14 de marzo de 1997 (exp. 8041) y 6 de junio de
2000 (exp. 9989). En esa providencia se recordd que los procesos
administrativos de cobro coactivo, tal como se desprende de los
articulos 823 y siguientes del Estatuto Tributario, deben tener como
origen y fundamento un titulo ejecutivo en el cual conste una
obligacién clara, expresa y actualmente exigible a favor de la
Nacion, que permita su cobro por la via coactiva, dando sustento al
mandamiento de pago, pues de no existir tal documento, no puede
juridicamente predicarse que existe una obligacion a cargo de un
contribuyente y a favor de la Nacidn, que pueda ser ejecutada.

Por eso, se insistid que tratandose de la vinculacién como deudor
solidario de un socio en relacion con los impuestos de la sociedad,
debe seguirse el mismo procedimiento y constituirse previamente el
titulo ejecutivo, que permita y fundamente su posterior vinculacion
al proceso administrativo de cobro coactivo.

En ese sentido, se concluyd que sdélo cuando se constituya el titulo
ejecutivo contra el deudor solidario procede la aplicacién del
articulo 828-1 del Estatuto Tributario, que determina la forma como
debe efectuarse su vinculacién en el proceso de cobro coactivo,
mediante la notificacion del mandamiento pago, “en el cual como es
apenas l6gico, debe determinarse individualmente el monto de la
obligaciéon, sin que ello pueda interpretarse como que tal
determinacion del monto de la obligacion, puede sustituir el titulo
ejecutivo, que es indispensable para adelantar un proceso de esa
naturaleza”.

3.2.3.- Esta tesis, que fundamentalmente puede resumirse en el
hecho de que el mandamiento de pago no puede servir al mismo
tiempo de titulo ejecutivo y documento de cobro frente a los
obligados al pago, pues se estaria coartando el legitimo derecho de
contradecir la calidad de deudor solidario y la proporcion de la
obligacién que le corresponde al mismo, fue reiterada en las
sentencias del 16 de noviembre de 2001 y 23 de agosto de 2002,
proferidas en los procesos con radicados No. 13001-23-31-000-
1994-09807-01 (12467) y 66001-23-31-000-2000-00197-01
(12889), respectivamente, con ponencia del Dr. Juan Angel Palacio
Hincapié; en las sentencia del 27 de marzo de 2003, 31 de marzo
de 2005, 30 de agosto de 2007, proferidas en los procesos con
radicado 17001-23-31-000-2000-00890-01 (13393), 15001-23-31-

13 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia del 22 de junio de 2001, radicado:
76001-23-25-000-1997-04976-01(11994), C.P. German Ayala Mantilla.



000-1999-00791-01 (14266) y 25000-23-27-000-2002-00424-02
(15329), respectivamente, con ponencia de la Dra. Ligia Lopez
Diaz; y en la sentencia del 4 de septiembre de 2003, radicado
76001-23-25-000-1997-04978-01(13047), consejero ponente
German Ayala Mantilla.

En todas estas providencias se estudiaron hechos ocurridos con
anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 788 de 2002.

3.3.- El articulo 9 de la Ley 788 de 2002 adiciond el segundo inciso
del articulo 828-1 del Estatuto Tributario en cuanto a la unidad del
titulo ejecutivo contra el deudor principal y los deudores solidarios y
subsidiarios, asi:

ARTICULO 90. VINCULACION DE DEUDORES SOLIDARIOS.
Adicidnase el siguiente inciso al articulo 828-1 del Estatuto
Tributario, asi:

"Los titulos ejecutivos contra el deudor principal lo seran
contra los deudores solidarios y subsidiarios, sin que se
requiera la constitucion de titulos individuales adicionales”.

Tal modificacién legal llevd a que la Seccidn variara la tesis juridica
gue venia sosteniendo desde el afio 1991, dando, ademas, un
alcance y/o interpretacidon restrictiva a la sentencia C-1201 de
2003.

3.3.1.- En sentencia del 31 de julio de 200914, aunque no se
trataba de un cobro coactivo frente a un deudor solidario motivado
por un proceso de determinacion sino iniciado en virtud de la falta
de pago de las liquidaciones privadas “avaladas directamente por el
contribuyente”, expresamente se modificd la tesis de la Seccién “"en
el sentido de aclarar que a partir de la expedicion de la Ley 6 de
1992, el documento por medio del cual se vincula a los deudores
solidarios al proceso de cobro coactivo es el mandamiento de pago
expedido a su nombre y debidamente notificado, sin que se
requiera para esto acto administrativo adicional anterior ni posterior
y en ningun caso se hara mediante el titulo ejecutivo que es el
documento preexistente a la iniciacion del citado proceso y que da
origen al mismo”.

Para la Sala, el cambio del precedente se justificaba en las
sentencias C-210 de 2000 y C-1201 de 2003, mas no en la
modificacién que tuvo el articulo 828-1 del Estatuto Tributario.

14 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 31 de julio de 2009, radicado: 25000-
23-27-000-2004-90729-01 (17103), CP. Martha Teresa Bricefio de Valencia.



Adviértase que en esta providencia no se precisé que el precedente
de la sentencia C-210 de 2000 fue rectificado o aclarado por la
Corte Constitucional en la sentencia C-1201 de 2003; ademas, se le
otorgd un alcance literal a la parte resolutiva de la sentencia C-
1201 de 2003 y, en consecuencia, no se refirid al condicionamiento
hecho por la Corte en la parte motiva de su providencia.

En aquella oportunidad, luego de citar algunos apartes de las
sentencias C-210 de 2000 y C-1201 de 2003, la Seccién concluyé
"que no es dable pretender que el titulo ejecutivo tenga alguna
relacion con el medio idéneo para vincular al proceso al deudor
solidario, que es unicamente el mandamiento de pago, como
tampoco la hay de que basta con un solo titulo cobrable a nombre
del principal para hacer efectivo el cobro a los solidarios, sin que se
requiera constituir a nombre de cada uno de ellos un titulo
adicional”.

De acuerdo con la interpretacion y el alcance que se le otorgd en
esa providencia al articulo 828-1 del Estatuto Tributario y a la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, para la Sala era “evidente
que sdlo se requiere que exista titulo ejecutivo cobrable en cabeza
del deudor principal (en éste evento la declaracion privada de la
sociedad para cada una de las deudas) para poder perseguir a los
deudores solidarios y subsidiarios, sin que sea pertinente conformar
documentos contentivos de la deuda en forma individual a nombre
de cada uno de los responsables de la obligacion, los cuales lo son
per se por orden expresa de la ley”.

Se dijo, ademas, que como la consagracion de las excepciones en el
procedimiento de cobro coactivo es taxativa no puede alegarse por
parte del deudor solidario la falta de conocimiento del titulo, ya que
al ser la solidaridad tributaria un asunto de consagracion legal, "una
vez probada la existencia efectiva del titulo que la respalda y su
aportacion al proceso en debida forma, lo Unico que se requiere es
la vinculacién al proceso que no se efectua mediante el titulo
ejecutivo, sino con la notificacion del mandamiento de pago, como
lo ordena el articulo 828-1 del Estatuto Tributario”.

Y eso es asi por cuanto "/a ley indica que el acto por medio del cual
se vincula al proceso de cobro al deudor solidario, es el
mandamiento de pago librado a su nombre, y no otro previo ni
posterior, agregando que en su texto se debe determinar el monto
de la obligacion, vale decir la proporcion que, de acuerdo con el
porcentaje de participacion en la sociedad, le corresponda pagar al
socio solidario”. Por esa razén, se concluyd en la sentencia que era
erroneo pretender la exigencia de otro documento diferente y
anterior que repita la funcién asignada por ley al mandamiento de

pago.



Es del caso insistir que se trataba del cobro de un crédito fiscal con
base en una liquidacion privada y no con base en un acto oficial de
determinacion tributaria.

3.3.2.- En la sentencia del 11 de noviembre de 20091> se analizd un
caso de vinculacion de herederos a un proceso de determinacion de
tributos en virtud de lo dispuesto en el articulo 1434 del Cddigo
Civil. En esa oportunidad se recordd que en sentencia del 31 de
julio de 2009 la Sala habia rectificado el precedente expuesto sobre
el deber de notificacion del titulo ejecutivo a los deudores
solidarios.

Se reiterd que con fundamento en la Ley 6 de 1992 y en el articulo
794 del Estatuto Tributario a los deudores solidarios se les vincula
al proceso de cobro coactivo Unicamente mediante la notificacion
del mandamiento de pago, por lo que no se requiere de acto
administrativo adicional; tesis que, en sentir de la Sala, aplicaba
igualmente para los herederos en calidad de deudores solidarios.

Adicionalmente, la Sala afirmoé que "sdlo a partir de la comunicacion
de la sentencia C-1201 de 2003 los titulos del causante lo son de
los herederos bajo la condicion de que los actos que se profieran
dentro del proceso de determinacion del tributo se les comuniquen
en calidad de deudores solidarios, en los términos del articulo 28
del C.C.A., para que participen en todas las etapas del proceso de
determinacion del impuesto”.

Tal afirmacion puede dar la idea de que solo a partir de la sentencia
C-1201 de 2003, tiene aplicacidén el condicionamiento hecho por la
Corte Constitucional, lo que no es precisé porque lo que indicaba
era que para que le fuera oponible debian ser vinculados al proceso
oficial de determinacion del impuesto.

Recuérdese que se trataba de un cobro adelantado con base en un
titulo ejecutivo nacido, no de la voluntad del deudor principal, sino
de un acto oficial de determinacién del impuesto.

3.3.3.- Mediante sentencia del 21 de octubre de 2010!%, con
ocasiéon de una demanda por el cobro coactivo iniciado a una
deudora solidaria por el saldo a cargo sin cancelar de unas
liquidaciones privadas de la sociedad contribuyente, se reiterd el
cambio de tesis establecido en la sentencia del 31 de julio de 2009.

15 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 11 de noviembre de 2009, radicado:
25000-23-27-000-2004-02033-01 (16826), CP. Hugo Fernando Bastidas.

16 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 21 de octubre de 2010, radicado:
25000-23-27-000-2006-01347-01 (17583), CP. William Giraldo Giraldo.



En esta sentencia también se refirid el precedente constitucional y
se afirmo que "si bien la Corte Constitucional mediante la sentencia
C-1201 de 2003, por medio de la cual declaré exequible el articulo
828-1 del Estatuto Tributario, precisé que iniciada una actuacion de
oficio se debe aplicar el articulo 28 del Cddigo Contencioso
Administrativo, con la finalidad de proteger a los particulares que
puedan resultar afectados con la actuacion administrativa, a
quienes se les debe comunicar la existencia de la actuacion y el
objeto de la misma, la Sala precisa que tal razonamiento no se
aplica para el caso concreto, toda vez que los titulos ejecutivos los
constituyen liquidaciones privadas, razéon por la cual no existe
ninguna actuacion oficial previa que vincule al deudor solidario. En
consecuencia, no es aplicable el articulo 28 del C.C.A., siendo
suficientes los titulos ejecutivos (liquidaciones privadas) en contra
de los deudores solidarios, conforme al articulo 828-1 del Estatuto
Tributario”.-subrayas de la Seccién_

3.3.4.- En sentencia del 28 de febrero de 2013%7, al estudiarse un
caso de vinculacion de herederos a un proceso de determinacién
tributaria, se afirmd que la calidad de deudores solidarios de los
demandantes obligaba a la Administracién a vincularlos en las
actuaciones administrativas que los afectaran, en garantia de su
derecho de defensa.

En esa sentencia, la Seccidon reconocid expresamente que la Corte
Constitucional habia declarado exequible de manera condicionada el
articulo 828-1 del Estatuto Tributario, por lo que concluyd que,
cuando se tratara de actuaciones administrativas iniciadas de oficio,
a los deudores solidarios se les debia vincular en calidad de litis
consortes en los procesos administrativos de determinacion del
impuesto, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 28 del
CCA.

No obstante, se precis6 que "“la vinculacion de los deudores
solidarios en los procesos de determinacion de impuestos y en los
procesos administrativos de cobro coactivo es obligatoria a partir de
la comunicacion de la sentencia C-1201 de 2003, y respecto de las
actuaciones administrativas iniciadas a partir de la comunicacion del
fallo aludido, pues, para las actuaciones administrativas nacidas con
anterioridad a esa sentencia, la Sala ha sido del criterio de que para
la vinculacién de los deudores solidarios bastaba la notificacion del
mandamiento de pago”.

17 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 28 de febrero de 2013, radicado:
47001-23-31-001-2005-01456-01 (18075), CP. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.



3.3.5.- En la sentencia del 9 de diciembre de 201318 se reiteraron
los argumentos expuestos en la providencia del 31 de julio de
2009, antes resefiada, en virtud de los cuales se encontré como
legitima la vinculacién de un deudor solidario al proceso de cobro
coactivo con la notificacion del mandamiento de pago, sin que fuera
necesario comunicarsele con antelacion los actos que conformaban
el titulo ejecutivo.

Nada se dijo en esa oportunidad sobre la interpretacion dada por la
Corte Constitucional al articulo 828-1 del Estatuto Tributario en la
sentencia C-1201 de 2003.

3.3.6.- Mediante sentencia del 4 de noviembre de 2015!° se
retomaron los argumentos de la sentencia del 31 de julio de 2009
para precisar que "en todos los casos en que el titulo ejecutivo sea
una declaracion privada, basta la notificacion del mandamiento de
pago al deudor solidario para que sea vinculado como tal, pues asi
se desprende del articulo 828-1 del E.T.”.

Ademas, se dijo que como en materia tributaria la solidaridad tiene
origen en la ley, no es indispensable que el socio conozca las
declaraciones privadas que presenté la sociedad, pues por mandato
legal debe responder por su pago.

Fue asi como se concluyé que una vez probada la existencia de las
declaraciones privadas, en las que consten obligaciones claras,
expresas y actualmente exigibles, lo procedente era la vinculacion
de los deudores solidarios a través del mandamiento de pago, sin
gue se requiriera la constitucion de titulos adicionales o la
notificacion al deudor solidario un acto previo al mandamiento de

pago.

En ese sentido, el precedente sentado en la sentencia del 31 de
julio de 2009 se circunscribi6 a los casos en los que cobrara
coactivamente un saldo a pagar derivado de las declaraciones
privadas, en tanto "“/as obligaciones tributarias provenientes de
liguidaciones privadas son distintas de las que se originan en un
proceso de determinacion tributaria, en los que se ha admitido la

18 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 9 de diciembre de 2013, radicado:
25000-23-27-000-2008-00198-01 (18126), CP. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.
19 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 4 de noviembre de 2015, radicado:
25000-23-27-000-2012-00613-01 (21068), CP. Martha Teresa Bricefo de Valencia.



necesidad de vincular a los deudores solidarios en la conformacion
del titulo ejecutivo para que estos le sean oponibles”.

Esta postura se reiteré en la sentencia del 12 de noviembre de
2015, radicado: 76001-23-31-000-2011-00403-01 (20507), CP.
Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.

3.3.7.- En sentencia del 6 de julio de 20162° la Sala retomo el
argumento expuesto en la providencia del 28 de febrero de 2008,
antes resenada?!, sobre la aplicacién en el tiempo de la sentencia
C-1201 de 2003. Sin embargo, no acogid o reiterd la interpretacion
restrictiva de la tesis sentada en la sentencia del 31 de julio de
2009, circunscrita a las liquidaciones privadas??, sino que, como se
habia hecho en otras oportunidades, la extendid a los casos de
cobro coactivo derivado de un proceso de determinacién tributaria.

En esta providencia se afirmd que "“/a vinculacién de los deudores
solidarios en los procesos de determinacion de impuestos y en los
procesos administrativos de cobro coactivo es obligatoria a partir de
la comunicacion de la sentencia C-1201 de 2003, y respecto de las
actuaciones administrativas iniciadas a partir de la comunicacion del
fallo aludido?3, pues, se reitera, para las actuaciones
administrativas nacidas con anterioridad a esa sentencia, la Sala ha
sido del criterio de que para la vinculacion de los deudores
solidarios bastaba la notificacion del mandamiento de pago?#”.

Se insisti6 que como la Sentencia C-1201 fue proferida el 9 de
diciembre de 2003 y no establecié un efecto distinto, debia
aplicarse a futuro segun lo dispuesto en el articulo 45 de la Ley 270
de 1996.

20 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 6 de julio de 2016, radicado: 54001-
23-31-000-2007-00400-01 (21739), CP. Martha Teresa Bricefio de Valencia.

21 Cfr. # 3.3.4.

22 Cfr. # 3.3.6.

23 Nota original de la sentencia citada: Se reitera el criterio de la Sala expuesto en la
sentencia del 28 de febrero de 2013, exp. 18075 C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
24 Nota original de la sentencia citada: CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO. SECCION CUARTA. Sentencias del Treinta y uno (31) de julio de 2009.
Consejera ponente: MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA. Radicacién nUmero:
250002327000200490729-01 (17103). Actor: MARIA MERCEDES QUINTERO DE PENA;
Sentencia del Veintinueve (29) de octubre de Dos mil nueve (2009). Consejero ponente:
HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS. Bogota, D.C.,, RADICACION:
150012331000199717027 01 NO INTERNO: 16353. DEMANDANTE: ALVARO ANTONIO
GUTIERREZ ACEVEDO. DEMANDADO: U.A.E. DIAN.



3.3.8.- Finalmente, en la sentencia del 25 de octubre de 20172° se
advirtid que la omisién de vincular al deudor solidario al proceso de
determinacion de tributos implicaba violacion del debido proceso y
de los derechos de defensa y contradiccién, tal como lo manifesté la
Corte Constitucional en la sentencia C-1201 de 2003.

3.4.- Como se desprende de la linea jurisprudencial resefada, el
precedente de la Seccion sobre la necesidad de vincular a los
deudores solidarios al procedimiento de determinacion tributaria o
de darle a conocer los titulos ejecutivos previo el inicio de un
proceso de cobro coactivo ha sido distinta.

Entre los anos 1991 a 2008, estando en vigencia el primer inciso
del articulo 828-1 del Estatuto Tributario, la Seccion, en aras de
preservar el derecho de contradiccion y defensa del deudor
solidario, diferenci6 el procedimiento de determinacién tributaria del
proceso de cobro coactivo, con el fin de exigir la expedicion de un
acto administrativo que determinara las circunstancias de hecho y
de derecho que permitiera identificar lo que correspondia a cada
deudor solidario para que pudiera considerarse como titulo
ejecutivo valido.

Con la entrada en vigencia del segundo inciso de esa norma,
adicionado por la Ley 788 de 2002, la postura jurisprudencial fue
expresamente modificada. En consecuencia, desde el afio 2009 se
comenzd a aceptar la notificacion del mandamiento de pago, como
la forma valida para dar a conocer al deudor solidario la obligacién
a su cargo, sin que fuera necesario que la Administracién Tributaria
lo vinculara al procedimiento de determinacion tributaria o
expidiera un acto que determinara las circunstancias de hecho y de
derecho que permitiera identificar con claridad lo que en efecto le
correspondia pagar.

No obstante, esta ultima tesis fue aplicada de diferentes formas
entre los afios 2009 y 2017, asi:

(i) En algunas ocasiones se restringid su alcance Unicamente
para los casos en los que el cobro coactivo se iniciaba en
virtud de la omisién en el pago de las liquidaciones privadas,

25 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 25 de octubre de 2017, radicado:
68001-23-31-000-2005-00939-01 (20499), CP. Stella Jeannette Carvajal Basto.



pues ese fue el supuesto factico que estudid la sentencia que
dio origen al cambio del precedente.

(ii) En algunos eventos se aplicd, sin consideracién al precedente
constitucional, la tesis expuesta en el afio 2009.

(iii) En otras oportunidades se aplicé la tesis, indistintamente si se
trataba de un procedimiento de determinacién o de una
liquidacién privada, pero se advertia que en virtud de la
sentencia C-1201 de 2003, esa postura debia variar para
aquellas actuaciones iniciadas con posterioridad a |la
comunicacién de la providencia de la Corte Constitucional.

4. Precision jurisprudencial

4.1.- A partir del afio 2009 el precedente de la Seccién sobre la
necesidad de vincular a los deudores solidarios al procedimiento de
determinacion tributaria o de darle a conocer los titulos ejecutivos
previo el inicio de un proceso de cobro coactivo ha sido diferente.

Por esa razén es necesario precisar la interpretacion que debe
darsele al articulo 828-1 del Estatuto Tributario en procura de la
proteccion de los derechos al debido proceso, de defensa vy
contradiccion.

4.2.- En primer lugar, es importante advertir que independiente del
origen de los titulos ejecutivos que fundamenten un proceso de
cobro coactivo, esto es, (i) que surjan del inicio de una actuacién 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, segin el caso, puedan ejercer sus
derechos de contradiccion y defensa frente a las obligaciones y la
solidaridad que se les imputa.

Por tal razon, se reitera que:

(i) 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 -0 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 Administracién Tributaria debe
vincular a los deudores solidarios al proceso de cobro
coactivo, mediante la notificacion del mandamiento de pago,
en el que 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. No se opone lo anterior a
que la Administracion adelante diligencias previas o de cobro
persuasivo respecto de los deudores solidarios.

Solo asi se concilian el interés general, insito en los actos de
fiscalizacién tributaria y los derechos fundamentales de los
contribuyentes o responsables y sus deudores solidarios,
atendiendo, ademas que la Seccidn ha sostenido que las
excepciones susceptibles de ser estudiadas en el proceso de cobro
coactivo son 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 relacion 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” 2.

4.3.- Lo que se pretende es garantizar los derechos de los deudores
solidarios en aquellos procedimientos administrativos tributarios
gue se iniciaron con anterioridad a la sentencia C-1201 de 2003 de
la Corte, habida consideracién de la precision hecha por la Ley 62
de 1992, referida a la exigencia de la expedicidon de un acto previo
al mandamiento de pago en el que se determinara Ila
responsabilidad del deudor solidario, lo que, si no se acoge la tesis
expuesta en esta sentencia, dejaria a este -al obligado
solidariamente-, en total estado de indefension.

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.



Si bien la Seccién no exigia propiamente su vinculacién en el
proceso de determinacion, si consideraba necesario un acto previo
gue podia ser cuestionado de diversas formas por el deudor
solidario, sin limitarse a las excepciones previstas para el cobro
coactivo de la deuda fiscal, consagradas en el articulo 831 del
Estatuto Tributario, las que, por su naturaleza, no van encaminadas
propiamente al cuestionamiento de la obligacidn.

4.4.- La pauta constitucional, antes y después de la Constitucion
Politica de 1991, parte de la publicidad de las actuaciones de la
Administracion. Esa regla general, aplicable a todos los
procedimientos administrativos, que se infiere, a partir de ese ano,
de los articulos 29 y 209 de la Carta Politica, para no hablar de
épocas anteriores, 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
conocerlas y poder controvertirlas.

La fuerza vinculante de esa regla no deviene 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
estd creando ninguna norma. Solo recuerda y reitera que la
vinculacion del deudor solidario a la actuaciéon administrativa que
busca determinar la existencia de una obligacién tributaria es
importante no solo porque el deudor solidario puede resultar
obligado a satisfacer la obligaciéon 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 soélo las
excepciones que emanan de la relacidon juridica sustancial, sino
también las que emanan de su condicién particular.

Ademas, en virtud del derecho a la igualdad, "“/a vinculacion del
deudor solidario al procedimiento de determinacion es
constitucionalmente inexcusable”, pues si se prescindiera de la
vinculacion del deudor solidario 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
liguidacidon oficial, interponer recursos contra ella por la via
gubernativa e incluso acudir ante la jurisdiccion contenciosa a fin de
discutir su validez, mientras que al deudor solidario soélo se le
permitiria interponer excepciones contra el mandamiento de pago
en el procedimiento administrativo de ejecucion.



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

4.5.1.- En el Decreto 01 de 1984, Cddigo de lo Contencioso
Administrativo, se encuentran consagrados en el articulo 3, como
principios orientadores de todas las actuaciones administrativas,
gue sirven, ademas, para resolver las cuestiones que puedan
suscitarse en la aplicacidén de las reglas de procedimiento.

En virtud del principio de publicidad, "“/as 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”?8.

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

4.5.2.- Por su parte, la Ley 1437 de 2011, Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, consagra en el
articulo 3 la obligacién de todas las autoridades de interpretar y
aplicar las disposiciones que regulan las actuaciones vy
procedimientos administrativos a la Iluz de los principios
consagrados en la Constitucidn 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, "“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 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.

27 Articulo 3 del CCA.
28 Tbid.



4.6.- 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 interpretacién puede permitir que la
Administracién Tributaria en ejercicio de sus potestades de
fiscalizacion o de control prescinda del deber de comunicacion,
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 ningln caso, que la determinacion de la
obligacidon 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 obligacién, entre otros aspectos.

En ese orden de ideas, no se trata de un problema de efectos
extunc o exnunc de las sentencias de constitucionalidad o de
desconocimiento de los mismos.

Por el contrario, consiste en una interpretacién por parte del juez
ordinario contencioso-administrativo acorde con los principios
constitucionales, la jurisprudencia de la Corte Constitucional y de
esta misma corporacion.

4.7.- Para evitar equivocos, se resalta que con esta postura no se
esta exigiendo que se profiera un titulo ejecutivo propio para el
deudor solidario.

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 comunique el inicio del
procedimiento administrativo de liquidacion oficial del gravamen o
de la imposicion de la sancidon, ya que asi podra controvertir
directamente la obligacion fiscal que se le pretende cobrar.

29 Corte Constitucional, sentencia C-957 de 1999.



5. Caso concreto

5.1.- Revisadas las pruebas que obran en el expediente, se
encuentra probado que la sefora Gabina Arias Prieto, en calidad de
deudora solidaria de la sociedad Precooperativa Comercializadora
de Productos Ltda., s6lo conocié de la existencia de la obligacidon
gue se cobra, esto es, la liquidacidn oficial de revisidn por impuesto
de renta del ano gravable 1997 y la sancion por no declarar en el
afo 1998, cuando le fue notificado el mandamiento de pago No.
900168 del 28 de noviembre de 2005.

No existi6 una comunicacién previa que le informara a la
demandante, deudora solidaria, de la existencia del procedimiento
administrativo de fiscalizacion, por lo que nunca pudo cuestionar su
calidad de deudora solidaria, ni los aspectos formales y de fondo de
la liquidacion de revisidon cuyo pago se le exige actualmente.

Por el contrario, a la demandante sélo se le permitié controvertir el
titulo ejecutivo de conformidad con las excepciones consagradas en
el articulo 831 del Estatuto Tributario, las que fueron negadas en el
acto que ahora se demanda.

5.2.- Se advierte, ademas, que el proceso de determinacién
tributaria adelantado contra la Precooperativa se inicid antes de la
vigencia de la Ley 788 de 200230 g, incluso, la notificacion del
mandamiento de pago a la demandante se hizo en vigencia del
precedente pacifico de la Seccion -que, recuérdese soélo fue
modificado desde julio del afno 2009-, en virtud del cual, para
considerarse valido un titulo ejecutivo en contra de un deudor
solidario debia expedirse un acto administrativo previo al inicio del
proceso de cobro coactivo, que determinara las circunstancias de
hecho y de derecho que permitiera identificar lo que correspondia a
cada deudor solidario, a fin de poder ejercer su derecho de
contradiccion y defensa.

Asi las cosas, esta Sala considera que se configura la excepciéon de
falta de titulo ejecutivo, al no serle oponible y por ende exigible a la
demandante.

Como lo ha manifestado la Corte Constitucional, la publicidad de los
actos incide en la eficacia de las decisiones administrativas, pues el
ordenamiento legal establece que si bien la publicidad no determina
la existencia o validez de los actos administrativos, si define su

30 La Ley 788 de 2002 entrd a regir el 27 de diciembre de 2002 y la liquidacién oficial del
impuesto de renta por el afio 1997 se profirid el 17 de mayo de 2001 y quedd ejecutoriado
el 19 de julio de ese afio, mientras que la sanciéon por no declarar renta en el afio 1998
quedd ejecutoriada el 21 de febrero de 2002 (fl. 50 y ss. del cuaderno principal).



oponibilidad para los interesados y determina el momento desde el
cual es posible iniciar una controversia en su contra3?,

5.3.- Dado que se declarara la nulidad del acto demandado por
configurarse la excepcién propuesta, la Sala se abstiene de hacer
un estudio de fondo sobre los demads cargos expuestos en la
apelacién.

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

FALLA

Primero: Por las razones expuestas en esta providencia, se revoca
la sentencia del 21 de julio de 2014, dictada por el Tribunal
Administrativo del Huila en el presente proceso, mediante la cual se
negaron las pretensiones de la demanda.

Segundo: Se declara la nulidad de la Resolucion No. 900664 del 27
de diciembre de 2005, por de medio de la cual Administracion de
Impuestos Nacionales -Local Neiva- resolvio de manera
desfavorable las excepciones contra el mandamiento de pago No.
900168 del 28 de noviembre de 2005.

Tercero: Se declara probada la excepciéon de falta de titulo
ejecutivo propuesta por la sefiora Gabina Arias Prieto contra el
mandamiento de pago 900168 del 28 de noviembre de 2005. Por
ende, se ordena la terminacion del proceso coactivo en su contra.

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

Copiese, notifiquese y cumplase.

La anterior providencia se estudid y aprobd en la sesién de la fecha.

31 Cfr. Corte Constitucional, sentencias C-1114 de 2003, C-980 de 2010, C-012 de 2013 y
C-035 de 2014.
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