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La jurisprudencia ha diferenciado entre las notificaciones ordinarias y las subsidiarias. Con
respecto a los mecanismos subsidiarios de notificacion de las actuaciones administrativas
tributarias, ha  reconocido la validez de emplearlos cuando no es posible notificar al
contribuyente a través de los medios ordinarios. Asi, en la sentencia C-929 de 2005, se
estudid la constitucionalidad el articulo 568 del Decreto 624 de 1989, que similarmente al
caso que actualmente se revisa, consagraba el procedimiento a sequir cuando las
actuaciones realizadas por la Administracion Tributaria son notificadas por correo y por
cualquier causa son devueltas. En aquella ocasiéon la Corte manifestd que “la notificacion
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publicidad porque tendria como finalidad dar a conocer al contribuyente de la decision de la
administracion”. (...) En relacién con las actuaciones administrativas, la jurisprudencia ha
seflalado que contar con medios subsidiarios de notificacién es parte del procedimiento

normal de las actuaciones administrativas, dado que de este modo se ofrece una solucion



valida en casos en los que no es posible realizar notificaciones personales, garantizando el
principio de celeridad y los derechos e intereses ciudadanos. Sin embargo los mecanismos
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administrativas.
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Referencia: expediente D-9751

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 81 (parcial) de la Ley 388 de 1997, por

la cual se modifica la Ley 92 de 1989 y la Ley 32 de 1991 y se dictan otras disposiciones.

Demandante: Pilar Uribe Ricaurte y otros.



Magistrado Ponente:
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Bogota, D.C., veintinueve (29) de enero de dos mil catorce (2014).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
legales, en especial las previstas en el articulo 241, numeral 42, de la Constitucidon Politica, y
cumplidos todos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucién Politica, los
ciudadanos Pilar Uribe Ricaurte, Roberto Uribe Pinto y Rubén Dario Mufietén Gémez
presentaron demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 81 (parcial) de la Ley 388 de
1997, porque consideran que resulta incompatible con el derecho fundamental al debido

proceso (articulo 29, CP), los principios de la funcién publica (articulo 209, CP)y la

democracia participativa (Predmbulo, y articulos 12y 292 de la Constitucién Politica).

Indican que pretenden la declaratoria de inexequibilidad de la norma o, subsidiariamente,
de constitucionalidad condicionada, bajo el entendido de que, previa su aplicacion, debe
existir notificacion o aviso personal al contribuyente del acto que contenga la liquidacion

del efecto plusvalia.

Mediante providencia de doce (12) de julio de dos mil trece (2013), el Magistrado Luis
Ernesto Vargas Silva dispuso admitir la demanda por considerar que reunia los requisitos
exigidos por el articulo 2° del Decreto 2067 de 1991. Invité a participar en el presente juicio
a las Universidades Externado de Colombia, Nacional de Colombia, de la Sabana, Libre, Eafit
de Medellin, del Atlantico, Industrial de Santander, de lbagué, de Antioquia y del Rosario; a
la Academia Colombiana de Jurisprudencia, al Instituto Colombiano de Derecho Procesal y
a la Federacién Colombiana de Municipios, solicitdndoles concepto técnico sobre la norma

demandada, de conformidad con lo previsto en el articulo 13 del Decreto 2067 de 1991.



En la misma providencia dispuso comunicar la iniciacion del proceso al Presidente de la
Republica y al Presidente del Congreso de la  Republica, para los fines previstos en el
articulo 244 de la Constitucién, asi como al Ministerio del Interior, al Ministerio de Justicia y
del Derecho, al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y al Director del Departamento

Nacional de Planeacidn.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de procesos, entra la

Corte a decidir sobre la demanda de la referencia.
II. LA NORMA DEMANDADA

A continuacién se transcribe el texto de la disposicion demandada, de conformidad con su
publicacién en el Diario Oficial No. 43.091, de 24 de julio de 1997, subrayando el aparte o

los apartes demandados.

“LEY 388 DE 1997

(Julio 18)

Diario Oficial No. 43.091, de 24 de julio de 1997

FE DE ERRATAS

Diario Oficial No. 43.127, de 12 de septiembre de 1997

Por la cual se modifica la Ley 92 de 1989, y la Ley 32 de 1991 y se dictan otras

disposiciones.

ARTICULO 81. LIQUIDACION DEL EFECTO DE PLUSVALIA. Con base en la determinacion del
efecto de plusvalia por metro cuadrado calculado para cada una de las zonas o subzonas

objeto de la participacion como se indica en el articulo precedente, el alcalde municipal o
distrital liquidard, dentro de los cuarenta y cinco (45) dias siguientes, el efecto plusvalia
causado en relacién con cada uno de los inmuebles objeto de la misma y aplicard las tasas

correspondientes, de conformidad con lo autorizado por el concejo municipal o distrital.

A partir de la fecha en que la administraciéon municipal disponga de la liquidacién del monto

de la participacidn correspondiente a todos y cada uno de los predios beneficiados con las



acciones urbanisticas, contard con un plazo de treinta (30) dias habiles para expedir el acto
administrativo que la determina, y para notificarlo a los propietarios o poseedores, lo cual
procederd mediante tres (3) avisos publicados en ediciones dominicales de periédicos de
amplia circulacién en el municipio o distrito, asi como a través de edicto fijado en la sede de
la alcaldia correspondiente. Contra estos actos de la administracion procedera
exclusivamente el recurso de reposicién dentro de los términos previstos para el efecto en

el Codigo Contencioso Administrativo.

Para los fines de publicidad frente a terceros, una vez en firme el acto administrativo de

liquidacién del efecto plusvalia, se ordenara su inscripciéon en el folio de matricula
inmobiliaria de cada uno de los inmuebles. Para que puedan registrarse actos de
transferencia del dominio sobre los mismos, sera requisito esencial el certificado de la
administracion en el cual se haga constar que se ha pagado la participacion en la plusvalia

correspondiente.

(...)"

. LA DEMANDA

Los actores afirman que el aparte normativo demandado es incompatible con el debido
proceso, la democracia participativa, y los principios que orientan la funcién publica, a la luz

del Predmbulo, y los articulos 19, 22, 29 y 209 de la Constitucién Politica.

En primer lugar, indican que la notificacién del efecto plusvalia prevista en la disposicidn
demandada mediante avisos en diarios de amplia circulacién municipal y distrital, y a través
de edicto fijado en la  Alcaldia, genera una intensa restriccion al debido proceso en sus
facetas de contradiccidén y defensa, pues el afectado no podra enterarse adecuadamente
del valor que debe pagar, ni controvertirlo en caso de considerarlo pertinente. Consideran
gue un acto administrativo que interviene de esa manera los intereses de los ciudadanos
debe ser notificado de manera personal, y que la jurisprudencia constitucional solo admite
la notificacion supletoria por aviso o edicto, cuando es imposible efectuar la de naturaleza

personal. (Al respecto, invocan las sentencias T-210/10 y T-099/05).

En segundo término, manifiestan que la notificaciéon por edicto o aviso de la contribucién

por efecto plusvalia no cumple adecuadamente los principios de la funcién publica, pues



impide que el propietario del inmueble gravado ejerza la facultad consagrada en el articulo
82 de la Ley 388 de 1997, de solicitar su revisién. La ausencia de notificacién personal hace

inviable el ejercicio del derecho de defensa, pues el ciudadano ignora la existencia del
edicto y no puede controvertirlo. Cuenta entonces con cuatro meses para recurrir ante la
accion contenciosa de nulidad y restablecimiento del derecho, pero no puede hacerlo

porque no ha sido informado adecuadamente del acto que pretende controvertir.

En tal sentido, no existe justificacion objetiva y razonable para que el administrado no
conozca personalmente los actos que gravan los inmuebles de su propiedad, lo que conlleva
un abuso de la posicién dominante del Estado, ya que el ciudadano, en posicién de
indefension, se ve despojado de su derecho de defensa y controversia por la via
jurisdiccional. Como precisé la Corte en sentencia C-038/96, el principio de publicidad
comporta la eficacia en la comunicacién de las decisiones y la notificacion por aviso y edicto

prevista en la norma demandada no es eficaz.

En tercer lugar, aseguran los demandantes que el enunciado normativo cuestionado viola el
predambulo de la Constitucién, pues no asegura la justicia e igualdad en un marco
democratico y participativo que garantice un orden econdémico y social justo, ni es un medio
para garantizar la  participacién ciudadana, sino un mecanismo para imponer
unilateralmente la voluntad estatal, sin brindar al ciudadano la oportunidad de controvertir
los actos que lo afectan por las vias gubernativa o jurisdiccional. Por ese motivo, viola los
articulos 12 y 29 de la Constitucién Politica, que definen la Republica de Colombia como un

Estado social de derecho basado en la participacién de las personas en las decisiones que

las afectan.

V. INTERVENCIONES

1. De entidades publicas
1.1. Ministerio del Interior.

Andrés Gémez Rolddan, en calidad de apoderado judicial del Ministerio del Interior, intervino
en el tramite de la referencia con el propdsito de solicitar a la Corte que se declare inhibida
para fallar. El interviniente afirma que una demanda de inconstitucionalidad debe recaer

sobre enunciados normativos que tengan un contenido claro, debe estructurarse a partir de



una carga argumentativa adecuada, y precisa que “los cargos deben recaer sobre una
proposicién juridica completa, y no sobre palabras o expresiones que carezcan de sentido

al ser consideradas de manera aislada”.

Aflade que mediante sentencia C-517/07, la Corte declard exequible el articulo 81 de la Ley
388 de 1997, parcialmente demandado en esta oportunidad, de manera que existe cosa
juzgada constitucional. En un acapite denominado “otros argumentos de la defensa”, afirma
que en la sentencia C-929/05 la  Corporacién se refirid el principio de publicidad del acto
administrativo que resuelve recursos en materia tributaria, indicando que el aviso de
citacion tiene por finalidad enterar al destinatario acerca de la resoluciéon del recurso

interpuesto para que comparezca a ser notificado personalmente. Y que solo en caso de no

comparencia procederia su notificacion por edicto.

Anadio, en defensa de la constitucionalidad del aparte normativo demandado, que no puede
ser violatorio del debido proceso, debido a que la norma demandada define el
procedimiento que debe respetar la administracién, a la vez que ampara la participacién,
pues “existen elementos edictales (sic) que permiten la publicidad de los actos de la
administracion”, y por lo tanto que el ciudadano se entere de las actuaciones de la

administraciéon y ejerza oportunamente el derecho de defensa y contradiccion.
1.2. Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio

Orlando Victor Hugo Rocha Diaz, apoderado del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio,
intervino en este proceso con el propdsito de solicitar la declaratoria de exequibilidad de la

norma demandada.

Plante6 en su escrito que el enunciado cuestionado no desconoce normas que definan el
procedimiento a seguir para la imposicién de la obligaciéon y que “el quebrantamiento del
debido proceso se da Unicamente cuando se desconoce la norma juridica que prevé el
proceso aplicable”. Precisamente la norma demandada contempla el proceso especial de
determinacién del efecto plusvalia, asi que la violacién es “imposible desde el punto de
vista juridico, merced a que (...) el articulo 29 Superior no consagra ningun proceso, sino la

garantia de las observancia de las formas propias de cada juicio establecidas en le Ley”.

Sefald que el Legislador cuenta con una amplia potestad de configuracién en materia de



notificacion del acto administrativo de liquidacion del monto de la  participacién de la
plusvalia y que en aplicacion de ese principio dispuso, mediante el articulo 81 de la Ley
388/97, notificar a todos los beneficiarios de acciones urbanisticas, por medio de avisos
publicados en ediciones dominicales de periddicos de amplia circulacién y edicto fijado en la

sede de la alcaldia.

En su concepto, la potestad de configuracion del Legislador en materia tributaria incluye la
fijacion de los mecanismos de notificaciéon de los actos administrativos que concluyan los
procedimientos o actuaciones administrativas (Cita la sentencia C-012/13). Por ese motivo,
insiste en que la notificacién por aviso o edicto hace parte del debido proceso especial

previsto por el legislador en este ambito.

Agrega que en el escenario objeto de estudio se previéd una forma de notificacion para
“agilizar la eficacia” de las decisiones de la administracién y  favorecer el principio de

convivencia pacifica consagrado en el Predmbulo de la  Constitucién Politica.

En conclusién, la notificacién del acto puede efectuarse por distintos mecanismos, entre
los cuales se incluyen los avisos y el edicto. La norma objeto de controversia exige que se
difunda la comunicacién en un diario de amplia circulacion municipal o distrital, tres veces,
en ediciones dominicales, garantizando un orden justo y neutral, contrario a lo expresado
por los demandantes. Esa manera de dar a conocer las actuaciones no afecta de manera

desproporcionada o irrazonable al contribuyente, sino que satisface los principios del

articulo 209, Superior.

Por lo tanto, solicita a la Corte declarar la exequibilidad del contenido normativo bajo

analisis constitucional.
1.3. Departamento Nacional de Planeacion.

El Departamento Nacional de Planeacidn intervino, mediante apoderado judicial, con el

propdsito de solicitar la declaratoria de exequibilidad del aparte normativo demandado.

En su escrito, sostuvo que el debido proceso es una de las conquistas mas importantes de
la democracia, ya que evita la arbitrariedad en los procedimientos administrativos. Asevero

gue tanto las decisiones judiciales como las administrativas deben ser resultado de un



proceso donde el afectado tenga oportunidad de expresar su punto de vista, presentar y
solicitar las pruebas que den soporte a sus derechos, con plena observancia de las

disposiciones pertinentes, y respetando los términos y etapas procesales.

Manifestd que la publicidad es vértice de las garantias de la democracia y base del debido
proceso y que si el interesado desconoce una actuacion en su contra, no se preserva esa
garantia, lo que ha generado controversias en relacién con las notificaciones de los actos
administrativos relacionados con el efecto plusvalia, en tanto comprometen a miles de
personas en obligacion de contribuir segln su capacidad de pago a los gastos del Estado
(articulo 95, numeral 52 de la CP): “cualquier administracion puede verse desbordada o,
eventualmente defraudada, si acude a mecanismos procesales tipicos como la notificacion

personal, sin perjuicio de que pueda utilizar dicho mecanismo”.

Considerando las exigencias que supone la notificacion de actos de esa naturaleza, en el
Decreto Extraordinario 624 de 1998 (Estatuto Tributario) se considerd la notificacién por
correo, sobre la cual se pronuncié la Corte en sentencia C-980/10. De forma similar, la
legislacion posterior (articulo 45 de la Ley 1111/06) establecié la posibilidad de notificar
actos tributarios por via electrénica, personalmente, a través de la red oficial de correos, o

cualquier servicio de mensajeria especializado y autorizado por autoridad competente,
siempre que se satisfaga el objetivo esencial de la notificaciéon: que el ciudadano conozca la

actuacion que se adelanta, como lo indicé la Corte en la sentencia C-1114/03.

En la normatividad previa también se contemplaron las circunstancias en que no se

pudiera efectuar la notificacién por circunstancias como la devoluciéon del correo, y se
consideré como via para asegurar la comunicacion el uso de diarios de circulacién nacional,
como ocurre en los diferentes estatutos procesales aclarando que se trata, “sin duda, de
una situacién extrema luego de agotar los recursos existentes para lograr el conocimiento

por parte del afectado”.

En ese marco, propuso que para los accionantes debe entenderse mds garantista la

notificaciéon personal que el uso de un diario de amplia circulacién o un edicto en las
alcaldias municipales. Ello comporta, en primer término un error de interpretacién, en tanto
implica que la administracién no deberia adecuarse a la notificaciéon por avisos publicados

en ediciones dominicales o edictos, apreciaciéon que no corresponde a la realidad. “Como se



trata de un tributo si la administracién cuenta con una direccién del contribuyente, esta
debe ser tenida en cuenta por la administracion tributaria”, como resulta evidente al

analizar el articulo 564 del Estatuto Tributario, en el que se establece que si durante el
proceso de discusiéon del tributo el contribuyente sefiala una direccién para notificacién, la

administracidon deberd cumplir con la notificacién en ese lugar.

Por ese motivo, la acusacion se funda en una interpretaciéon desacertada del enunciado
cuestionado: “Es suficientemente decantado por el Alto Tribunal que la apreciacion
subjetiva del actor en cuanto al alcance de una norma, con el fin de acomodar un cargo, no
constituye un criterio para declarar la inconstitucionalidad de la misma. El control abstracto
exige que la disposicidn que se revisa no sea distorsionada o interpretada segln el parecer
del actor pues ello involucra un alcance que desborda la confrontacion que se existe en

estos casos”.

En otros términos, considera el Departamento Nacional de Planeacién que al momento de
informar al interesado sobre la contribucién por efecto plusvalia, la Administracion debe
aplicar en primer término el articulo 564 del Estatuto Tributario, intentando efectuar la
notificacion personal o por correo; y solo posteriormente, debe acudir a la publicacién de
avisos y edictos. En ese orden de ideas estima que la norma cuestionada debe ser

declarada ajustada a la Constitucion Politica.
2. De Instituciones académicas, de investigaciéon o gremiales.
2.1. Universidad Externado de Colombia.

Jorge Alberto Ramirez Guzman, en representacion de la Universidad Externado de Colombia,
presentd el concepto de la Institucion, solicitando declarar la inexequibilidad de la

disposicion demandada. En esa direccién, expuso los siguientes argumentos:

Primero. El supuesto normativo estudiado introduce una diferenciacién irrazonable entre el
sistema de notificacién de actos administrativos particulares en materia tributaria, y aquel
aplicado a los propietarios o poseedores de predios a los que se asigna el gravamen de la
plusvalia. Mientras que los primeros, en atencién a los articulos 58 a 62 del Decreto 019 de
2012y 563 del Estatuto Tributario son notificados por correo, y solo en caso de devolucién

se publica un aviso en el portal de Internet de la Dian y se fija un edicto en la Secretaria de



la entidad, los segundos son notificados mediante avisos sin haberse agotado el tramite de

notificacién personal o por correo.

Si  bien en materia de mecanismos de notificacién de las actuaciones de las autoridades el
Legislador goza de un amplio margen de configuracion, la Corte Constitucional ha sefialado
que las reglas que adopte no pueden violar el nicleo esencial del debido proceso que se
concreta en asegurar que las actuaciones administrativas sean publicas y que los afectados
cuenten con informacién oportuna para ejercer su derecho a la defensa. En relaciéon con
actuaciones administrativas la Corte ha establecido que no es violatorio del debido proceso

que se establezcan mecanismos de notificacién subsidiarios, si fracasa la notificacion por
correo (C-012/13).

En los supuestos analizados previamente por la Corte Constitucional, la inexistencia de
una lesién al debido proceso se atribuyé a que los mecanismos de notificacién por aviso en
el portal de la entidad solo resultaban procedentes después de intentar agotar el
mecanismo principal del correo postal. Pero, como en el caso de la plusvalia el gravamen se
genera en funcién de la relaciéon del contribuyente con el predio resulta irrazonable que no
se envie un correo o notificacién a su direccidon y que solo después de intentarlo sea

legitimo acudir a medios subsidiarios, como los avisos o el edicto.

En ese orden de ideas no es claro con base en qué criterio el Legislador diferencié las
situaciones objeto de regulacién en los articulos 58, 59, 61 y 62 del Decreto 019 de 2012
(notificacién de actuaciones tributarias), de las que abarca la norma demandado. En ambos
casos se trata de garantizar el debido proceso en tramites administrativos relacionados con
el deber de los ciudadanos de contribuir al financiamiento de los gastos del Estado. A pesar
de esa coincidencia, en los primeros se imponen exigencias mayores a la administracion

para informar al contribuyente sobre la actuaciéon administrativa. Al no existir un
fundamento razonable para el trato diferenciado, el sistema de notificacion demandado
viola el principio de igualdad consagrado tanto en los articulos 13 de la Carta y 209, ibidem,

en relacion con la funcién publica.

Segundo. La medida supone una afectacién desproporcionada del derecho al debido
proceso. Al efectuar un analisis de proporcionalidad, se puede verificar que su finalidad es

lograr que el ciudadano gravado con el tributo de la plusvalia aporte a la financiacién del



gasto publico. “Para conseguir ese fin, adopta un sistema de notificacién que implica para el
ciudadano la carga de revisar las publicaciones que para el efecto realice la autoridad
municipal en las ediciones dominicales de peridédicos de amplia circulacion, asi como la
carga de revisar los edictos fijados en la sede de la Alcaldia, si quiere informarse a tiempo

acerca de la decisién de la Administraciéon”. Suponiendo que el ciudadano asuma esa carga,

puede notificarse de la decision administrativa, lo que respalda la idoneidad de la medida.

Sin  embargo, no es necesaria, pues “la adopcion de un sistema de notificacion personal
como el envio de la notificacion por correo a la direcciéon del predio al que corresponda el
gravamen, cumple el mismo objetivo de notificar y acatar el principio de publicidad, pero lo
hace asegurando la obtenciéon de un escenario que ofrece mayores garantias al
contribuyente para que se le informe a tiempo de la existencia del acto administrativo, y
con ello, le permite, si asi lo considera procedente, la interposicion del recurso de reposicion
contra el acto, como lo autoriza la norma demandada”. Ese medio no solo es mas eficaz
sino que, ademas, se ajusta a la Constitucion como lo afirmé la Corte en sentencia C-012/13
(también C-624/07 y C-980/10).

Existe entonces una alternativa que supone una carga menor para que el ciudadano se
notifique de la actuacion y ejerza sus derechos. Es decir, una medida que permite alcanzar
la finalidad buscada con un menor grado de afectacién al debido proceso. En este caso, esa
afectacién estd dada porque es innegable la posibilidad de que un ciudadano no se entere
de su obligacién, a pesar de la publicacion de avisos y edictos y, que por ello no pueda

ejercer los recursos pertinentes.

Concluye el interviniente que la inconstitucionalidad del enunciado objeto de censura no se
debe a que el Legislador haya previsto un sistema particular de  notificacién, sino a la
aplicacion de ese sistema existiendo medios de notificacion mas eficaces y eficaces, que
ademas son los que el propio legislador ha previsto para notificar a otros contribuyente en

procesos relativos al pago de tributos.
2.2. Federacién Colombiana de Municipios.

Gilberto Toro Giraldo, Director Ejecutivo de la Federacion Colombiana de Municipios

presentd concepto técnico, con el propdsito de solicitar la declaratoria de exequibilidad de



la norma. A su juicio, la amplia facultad del Legislador en la configuracién de sistemas de
notificacion de las decisiones administrativas constituye fundamento suficiente para

sustentar la  constitucionalidad de la norma censurada.

Aclara que la Corte se ha pronunciado sobre la validez de diversas formas de notificacién en
asuntos tributarios, por ejemplo en la sentencia C-012 de 2013, de la cual efectda una
amplia trascripcion. Aduce que para los accionantes existe un derecho de todo ciudadano a
la notificacidn personal de los actos administrativos que lo afecten. Sin embargo, pasan por
alto la singularidad de ciertas actuaciones como la contribucién de valorizacién y la

participacion en la plusvalia.

Tales actuaciones se caracterizan porque los actos administrativos que les ponen  fin
pueden considerarse subjetivos y definen situaciones de caracter particular y concreto, pero
“dicen relacién a una gran multiplicidad de personas”, y los asuntos de que se ocupan estan

precedidos de gran participacion ciudadana, lo que justifica su notificacidon por edicto.

Resalté el interviniente que publicar el acto tres veces en medios de amplia circulaciény
notificarlo por edicto, garantiza su conocimiento por parte de los afectados. Sin embargo,
afiadié que si la Corte Constitucional considera que la notificacién de la liquidacién de la
plusvalia resulta violatoria del debido proceso, bastaria sefialar que ese acto es uno de los
de inscripcidon o registro, razén por la cual su notificacidon sigue las reglas generales de

notificacion de ese tipo de actos.

Su intervencidn entonces se dirige a defender la constitucionalidad de la norma o, en su
defecto, a declararla exequible de manera condicionada, indicando que la liquidacién del

efecto plusvalia es un acto de inscripcién o registro.
2.3. Instituto Colombiano de Derecho Procesal.

En esa direccidon, sefialéd que la Corte ha admitido la comunicacién de respuestas a

derechos de peticién por vias distintas a la notificacién personal, tal como ocurrié en la
sentencia C-466/04. Aclard que si bien en este caso no esta de por medio el derecho de
peticién, ni la respuesta masiva a requerimientos de este tipo, lo relevante es que la
comunicacién sea efectiva, aunque se adelante por medios distintos a la personal, de

manera que no se constata violaciéon a la Constitucién Politica.



Sobre el cargo por violacién al principio de igualdad, estima que los demandantes no
cumplieron las exigencias que ha establecido la Corte Constitucional, entre otras, en las
sentencias C-250/12 y C-886/10. De igual forma, plantea que el cargo por violacion al
predmbulo y los articulos 12 y 22 de la Constitucién no satisface las exigencias
argumentativas para establecer una cuestién de inconstitucionalidad, pues “a pesar de ser
claro en la identificacion de las disposiciones que confronta, no es especifico, ni pertinente,
ni conducente, ni suficiente. Se limita a hacer un reproche de injusticia sin razonamiento de
conviccién alguno, y registra la afectacién del principio de participaciédn que no tiene ni la

naturaleza ni el alcance que se le pretende dar”.

En consecuencia, el ICDP considera que la norma demandada es exequible, en relaciéon por
el cargo por supuesta violaciéon al debido proceso, y que debe proferirse un
pronunciamiento inhibitorio por los demas cargos, ya que no cumplen las cargas

argumentativas minimas exigidas en la accién publica de inconstitucionalidad.
3. Intervenciones ciudadanas.

3.1. Alvaro Camacho Montoya, ciudadano colombiano, presentd escrito de intervencién con
el propdsito de apoyar la pretensidon de inconstitucionalidad del aparte demandado. Ademas
de compartir los argumentos de los accionantes, considera que la disposiciéon demandada
atenta contra el principio de seguridad juridica, contenido en el articulo 29 Superior, en
tanto su aplicacién genera incertidumbre en diversos aspectos: “;En el mismo domingo se
publican los 3 avisos, o el aviso se publica en 3 domingos seguidos? ;Primero se hace la

publicacion de los avisos y luego se fija el edicto, o dicho procedimiento es al revés? ;Los
ciudadanos tendrian que acudir, con cierta frecuencia, a la sede de la respectiva Alcaldia,

con el Unico fin de revisar los edictos que se fijen en relacidon con el tema de la plusvalia?”

3.2. La sefiora Maria Teresa Restrepo Brigard, actuando como ciudadana colombiana, y en
nombre de la firma Espinosa y Brigard Consultores presentd escrito con el propdsito de

coadyuvar la demanda.

Indicé que la violacion del articulo 29 Superior por el enunciado normativo demandado es
ostensible, en tanto la norma pretende dar a conocer actos de contenido particular y

concreto para uno o varios predios plenamente identificados por sus caracteristicas fisicas y



juridicas. Afirmé que comparte las consideraciones de la demanda sobre la ineficacia del
medio elegido por el Legislador, explicando que “es absolutamente evidente para cualquier

observador, que los medios de publicidad en prensa o por edicto son supletorios, y deben
ser utilizados al no poderse realizar de otra manera mas eficaz por incapacidad técnica o
juridica de la administracién publica, mas no pueden ser los medios principales y menos
Unicos de notificacién para un acto administrativo determinado, el cual afecta a un nimero

singular o plural de individuos absolutamente (...) determinados”.
4. Intervenciones extemporaneas.

Vencido el término de fijacién en lista, la Universidad de Ibagué intervino en el trdmite con
el propdsito de solicitar la declaratoria de exequibilidad de la totalidad de las normas
demandadas. En su concepto, la notificaciéon personal en este escenario, dado el altisimo
nimero de personas afectadas por la contribucién de plusvalia podria derivar en una
afectacion de principios de la  funcién publica, como la celeridad, lo que explica y justifica la

decision legislativa de prever la notificacién por avisos y edicto.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En cumplimiento de la competencia prevista en los articulos 242.2 y 278.5 de la
Constitucién, el Procurador General de la Nacién emitié el concepto No. 5628 de 30 de
agosto de 2013. En su escrito solicité declarar la exequibilidad condicionada del aparte
normativo demandado, en el sentido de que antes de efectuar la notificacién por avisos o
por edicto, la administracién municipal o distrital deberd adelantar la notificacion personal
a quien posea o sea propietario de un predio beneficiado con las acciones urbanisticas, y

que haya sido determinado para el cobro de la participacién por efecto plusvalia.

El Procurador General de la Nacién comenzd su intervencién explicando que, de acuerdo
con el articulo 82 de la Constitucién Politica, las entidades publicas participaran de la
plusvalia que genere su accién urbanistica y las acciones tendientes a mejorar el
aprovechamiento del suelo. El articulo 81 de la Ley 388 de 1997 establece el sistema de
divulgacién vy notificacion a los propietarios o poseedores de predios beneficiados por el

efecto plusvalia, del acto administrativo que define el monto de la participacion causado
sobre cada predio, indicando que debe efectuarse mediante 3 avisos publicados en

ediciones dominicales, y un edicto fijado en sede de la Alcaldia correspondiente.



Acto seqguido, indicé que esa forma de notificacién no se encuentra justificada, tomando en
cuenta que el acto administrativo mencionado “establece una obligacion clara, como es el
pago del efecto plusvalia por parte del ciudadano poseedor o propietario de un inmueble
determinado. De tal forma que el acto administrativo individualiza al ciudadano, por lo que
se deduce que se trata de un acto de caracter particular y concreto que produce

situaciones y crea consecuencias individualmente consideradas que deben ser notificadas

personalmente”.

En tal sentido, en sentencia C-929/05 la Corte se  refiri6 a la notificacion de actos
administrativos proferidos por la  administracion de impuestos, al analizar la
constitucionalidad del articulo 565 del Decreto 624 de 1989, y considerd que la notificacidn
personal debe ser la forma principal de comunicar esos actos, en tanto que la notificacion

por edicto solo seria procedente de forma subsidiaria.

Concluyd que “la norma acusada no resulta suficiente para garantizar el debido proceso del
contribuyente, toda vez que no le permite conocer oportunamente la liquidacién del efecto
plusvalia, y mas aun no le permite su participacién, de tal manera que el afectado pueda

controvertirlo a través de los recursos que el ordenamiento juridico pone a su disposicion”.

Con base en esos argumentos, solicitd a la Corte declarar exequible el enunciado
demandado, en el entendido de que solo procede la notificacién por avisos y edictos, una

vez agotados los tramites pertinentes para asegurar la notificacién personal.
VI. FUNDAMENTOS DE LA DECISION
Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 40. de la Constitucién Politica,
la Corte Constitucional es competente para conocer y decidir  definitivamente sobre Ia
demanda de inconstitucionalidad de la referencia, pues las disposiciones acusadas forman

parte de una ley de la Republica, en este caso, de la Ley 388 de 1997.
Cuestiones previas

Antes de definir el problema juridico del caso, la Sala considera pertinente resolver dos



cuestiones previas, que harian inviable un pronunciamiento de fondo y que han sido
presentadas en la intervencion del Ministerio del Interior[1], autoridad que controvierte la
aptitud de los cargos por falta de certeza y suficiencia, y la existencia de cosa juzgada
constitucional sobre el articulo 81 de la Ley 388 de 1997, declarado exequible por la Corte

Constitucional en la sentencia C-517 de 2007.
1. Aptitud de la demanda.

En concepto del Ministerio del Interior, la Corte Constitucional debe proferir un fallo
inhibitorio pues la demanda no cumple los requisitos argumentativos minimos para
construir una cuestiéon de constitucionalidad. Concretamente, estima que el razonamiento
de los actores carece de certeza, pues del enunciado normativo demandado no se puede

inferir la ausencia de publicidad del acto de liquidaciéon del efecto plusvalia; y de suficiencia,
porque los peticionarios no generan una duda de inconstitucionalidad de la ley, ni cumplen
las especiales cargas que supone la construccién de un cargo por violacion al principio de
igualdad. Ademas de ello, indica el Ministerio que la demanda se dirige contra un enunciado

aislado y no contra una proposicién juridica completa.

Para la Sala, es claro que la demanda si evidencia un problema constitucional susceptible

de ser abordado por el Tribunal Constitucional.

Los demandantes afirman que el enunciado normativo cuestionado plantea un método de
notificacion del acto que define la  contribuciédn por plusvalia, que resulta ineficaz para
cumplir con su objetivo de informar al interesado. El medio escogido, explican, es la
publicacién de avisos en diarios de amplia circulacién y de un edicto en la sede de las

alcaldias municipales y distritales.

Para los actores, ese medio no garantiza que las personas conozcan oportunamente la
obligacidn, lo que desconoce el derecho fundamental al debido proceso, los principios de la
funcion publica y la democracia participativa. Finalmente, afladen que por tratarse de una
actuacién que genera una carga impositiva, el acto que finalmente la define para cada uno

de los destinatarios debe ser notificado personalmente o por correo, como ocurre con las

obligaciones que tienen origen en el Estatuto Tributario.

La posibilidad de que el Legislador haya consagrado en esta norma un medio subsidiario de



notificacién, Unicamente aplicable después intentar agotar la notificacion personal, o por
correo, que prevé el Estatuto Tributario -y segln la interpretaciéon que asume el
Departamento Nacional de Planeacidn- no resulta evidente, si se considera que el efecto
plusvalia estd ligado a la accién urbanistica de los municipios y que por ese motivo hace
parte de un ordenamiento de naturaleza especial. Por ese motivo, la Corte no se inhibird

por la supuesta ausencia de certeza en el caro.

En lo concerniente al cargo por desconocimiento del principio de igualdad, es cierto que la
demanda no cumple la carga de indicar cuales son los dos sujetos, grupos o estados de
cosas que, a pesar de hallarse en una situacién similar desde un punto de vista
juridicamente relevante, reciben un tratamiento distinto e injustificado por parte del
legislador. Sin  embargo, observa la Sala que su cuestionamiento no se basa en una
violacion al articulo 13 de la Carta Politica, sino que hace parte de un cuestionamiento mas

amplio sobre un eventual desconocimiento de los principios de la funcion publica, ambito en

el que menciona los principios de publicidad, transparencia, imparcialidad e igualdad.

Esa orientacién permite concebir su argumento como parte de un discurso acerca de la falta
de conformidad entre la regulacion demandada y los distintos principios de la funcién
publica, el debido proceso, y la posibilidad de que el ciudadano participe en asuntos que lo
afectan. Atendiendo a la existencia de un cuerpo jurisprudencial uniforme sobre la relacién
de las notificaciones con ese conjunto de principios constitucionales, los argumentos
resultan pertinentes y suficientes para ser abordados por este Tribunal como un solo cargo,
relativo a la conformidad de la disposicidon con la democracia participativa, el debido

proceso y la funcién publica.

Finalmente, el Ministerio del Interior basa su solicitud de inhibiciéon en que el razonamiento
de la demanda no construye ni cuestiona una proposicion juridica completa. En verdad no
resulta facil desentrafiar en qué consiste la inconformidad del Ministerio en este punto. Es
posible observar que los enunciados normativos demandados contienen un mandato
concreto: ordenan que el acto que define el efecto plusvalia sea notificado mediante avisos
y edictos, obligacion que recae en cabeza de las alcaldias municipales o distritales. Y es

precisamente ese contenido normativo el objeto de censura para los actores.

En otras palabras, los accionantes no cuestionan la constitucionalidad del pago del efecto



plusvalia, sino la forma de notificacién del acto administrativo que define la participacién
para cada uno de los afectados o interesados. Por ello, atacan un aparte especifico del
articulo 81 (Ley 388 de 1997) y no la totalidad de la disposicién. En consecuencia, no

comparte la Sala la apreciacién del Ministerio del Interior.
2. Inexistencia de cosa juzgada constitucional.

El Ministerio del Interior también cuestiona la competencia de la Corte en este evento, con
base en lo dispuesto por el articulo 243 de la Constitucion Politica, es decir, en virtud del

principio de cosa juzgada constitucional.

Comienza la Sala por sefalar que en la demanda se aborda explicitamente esa posible
objecién, explicando que si bien la Corte se pronuncié en la sentencia C-517/07 sobre el
articulo 81 de la Ley 388 de 1997 y lo considerd ajustado a la Constitucién Politica, el
analisis versé sobre un problema juridico totalmente distinto al que se propone en esta

oportunidad.

En efecto, observa la Sala que el tema de la decisién adoptada en ese pronunciamiento
previo se circunscribié a evaluar una eventual intromisién en la autonomia fiscal de los
entes territoriales, derivada, entre otras normas, de la liquidacién e imposicién de la
contribucion por el efecto plusvalia, y no de la compatibilidad entre el medio de notificacién
del acto correspondiente con el debido proceso, la funcién publica y el principio de

participacidn. Asi sintetizd la Sala Plena el asunto discutido en esa oportunidad:

“El cargo general lo hace consistir en que el legislador carece de competencia para
establecer gravamenes a la propiedad inmueble, pues de acuerdo con la regulacién
superior, y en especial con lo preceptuado en el articulo 317 de la Carta, esa competencia
esta asignada exclusivamente a los municipios y su ejercicio se encuentra limitado por la

Constitucién, mas no por la ley.|| A este primer reproche de inconstitucionalidad el
demandante agrega un cuestionamiento, de conformidad con el cual los articulos 150,
numerales 1y 4; 151 y 288 de la Constitucion exigen que la asignacidon de competencias
normativas a las entidades territoriales y el reparto de atribuciones entre la Nacién y las
mencionadas entidades no pertenece al ambito de la ley ordinaria, sino al de una ley
organica que debe respetar la competencia constitucionalmente asignada a los municipios

para gravar la propiedad inmueble (...) En cuanto hace a la contribucién de plusvalia y al



impuesto de delineacién el actor esboza cargos idénticos a los planteados en el caso del
impuesto predial y, por lo tanto, considera que, en virtud de su predicada autonomia, sélo
los municipios pueden ocuparse de ella, de manera que el legislador careceria de
competencia para crear la plusvalia y, ademads, para fijar sus elementos esenciales,

conceder exenciones o regular su administracién y su recaudo”.

Como puede verse, se trata de una cuestidon por completo distinta a la que actualmente
debe resolver la Corte. En ese orden de ideas, no puede concluirse que en este tramite
exista cosa juzgada constitucional en virtud de la decisién proferida en sentencia C-517 de
2007, la cual giré en torno a problemas juridicos distintos, contenidos normativos diversos,
y frente a un parametro de control contenido en normas constitucionales diferentes a las

que los actores consideran violadas en esta oportunidad.

Superados los cuestionamientos formales a la demanda, procede la Sala a estudiar el fondo

del cargo.
3. Problema juridico planteado.

A partir de la discusiéon constitucional presentada en los antecedentes de esta providencia,
y una vez depurados los problemas formales de la demanda, corresponde a la Sala Plena
determinar si la notificacion del acto que establece la contribuciéon por el efecto plusvalia,
llevada a cabo por medio de tres avisos publicados en un diario de amplia circulacién
municipal o distrital, y la fijacién de un edicto en la sede de las alcaldias respectivas,
desconoce el derecho fundamental al debido proceso (articulo 29 CP), los principios que
orientan la funcién publica (articulo 209 CP) y la democracia participativa (articulos 12 y 29
CP).

Para resolver ese cuestionamiento, la Sala reiterard la jurisprudencia constitucional sobre la
adecuada notificacién de las decisiones administrativas, como un componente del derecho
fundamental al debido proceso y un medio para fomentar la transparencia en las

actuaciones estatales. En ese marco, evaluara el cargo propuesto en la demanda.

1. La Sala Plena, en decisiones previas, ha abordado problemas semejantes al propuesto
por los demandantes. En consecuencia, existe un cuerpo de jurisprudencia constante y

uniforme que servira de base para el estudio del cargo de la demanda.



La Sala tomard como ejes fundamentales de este recuento las sentencias C-1114 de 2003,
C-980 de 2010 y C-012 de 2013, en las que se ha explicado la relevancia constitucional de
las notificaciones, como condicion para la satisfaccion de diversos mandatos
constitucionales, y se han analizado aspectos puntuales de las notificaciones realizadas por

la administracion tributaria, de manera personal o por correo postal y electrénico.

Una vez establecido ese marco general, se expondra el sentido de decisiones previas

sobre asuntos similares al que ahora se estudia, las cuales seran tenidas en consideracion,
bien sea como precedentes, con fuerza normativa directa; bien sea como elementos de
juicio para resolver el caso concreto, segun el nivel de similitud entre los problemas

juridicos abordados en esas providencias y el que ahora debe resolver la Corporacién.

2. El debido proceso es un derecho fundamental y un principio inherente al Estado de
Derecho. Como derecho fundamental posee una estructura compleja, y se compone por un
plexo de garantias que operan como defensa de la autonomia y libertad del ciudadano,

limites al ejercicio del poder publico y barrera de contencién a la arbitrariedad.

3. Lajurisprudencia constitucional lo ha definido como un conjunto de etapas, exigencias o
condiciones establecidas por la ley, que deben concatenarse al adelantar todo proceso
judicial o administrativo[2]. Entre estas se cuentan el principio de legalidad, el derecho al
acceso a la jurisdiccién y a la tutela judicial efectiva de los derechos humanos, el principio
del juez natural, la garantia de los derechos de defensa y contradiccién, el principio de
doble instancia, el derecho de la persona a ser escuchada y la publicidad de las actuaciones

y decisiones adoptadas en esos procedimientos[3].

4. Estas garantias se encuentran relacionadas entre si, de manera que -a modo de
ejemplo- el principio de publicidad constituye una condicién para el ejercicio del derecho de
defensa, y contribuye a dotar de legitimidad las actuaciones judiciales y administrativas, al
exigir la presentaciéon de una motivacion juridica que demuestre el sustento legal de las
decisiones adoptadas por las autoridades publicas, concretando a la vez el principio de
legalidad[4].

5. Desde otro punto de vista, y en el ambito de las actuaciones administrativas, la
publicidad es uno de los principios esenciales de la funcién publica (articulo 209 CP), pues

permite que la comunidad ejerza una veeduria de las actuaciones del poder publico,



fomentando de esa manera la transparencia en su gestién. La publicidad también 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 oponibilidad para los interesados y determina el momento desde el cual es posible iniciar

una controversia en su contra.

6. La doble dimensidn de la publicidad de los actos administrativos, como garantia del
debido proceso y principio de la funcién publica fue ampliamente explicada en la sentencia
C-1114 de 2003, en los siguientes términos:

“1) El articulo 29 de la Constitucién Politica dispone que ‘El debido proceso se aplicara a
toda clase de actuaciones judiciales y administrativas’. Uno de los contenidos del derecho
fundamental al debido proceso es el principio de publicidad (...) El principio de publicidad
plantea el conocimiento de las actuaciones judiciales y administrativas, tanto por los
directamente interesados en ellas como por la comunidad en general. || En el primer caso
(...) se realiza a través de las notificaciones como actos de comunicacion procesal; es decir,
del derecho a ser informado de las actuaciones judiciales o administrativas que conduzcan a
la creacién, modificaciéon o extincidon de una situacién juridica o a la imposicion de una

sancion.[5]

(...) En el segundo caso (...) mediante el reconocimiento del derecho que tiene la
comunidad a conocer las actuaciones de las autoridades publicas y, a través de ese

conocimiento, a exigir que ellas se surtan con total sometimiento a la ley.
En similar sentido, en la reciente decisiéon C-012 de 2013, la Corporaciéon puntualizé:

“4.1.2. Uno de los elementos esenciales del debido proceso es el principio de publicidad.
Los articulos 209 y 228 de la C.P., lo reconocen también como uno de los fundamentos de la
funcion administrativa. La jurisprudencia ha considerado que este principio no es una mera
formalidad, ya que consiste en dar a conocer, a través de publicaciones, comunicaciones o
notificaciones[6], las actuaciones judiciales y administrativas a toda la comunidad, como
garantia de transparencia y participacion ciudadana, asi como a las partes y terceros
interesados en un determinado proceso para garantizar sus derechos de contradiccién y
defensa, a excepcion de los casos en los cuales la ley lo prohiba por tratarse de actos

sometidos a reserva legal. La realizacion del principio de publicidad, considerado como un



mandato de optimizacién que “depende de las posibilidades facticas y juridicas
concurrentes”[7], compete al Legislador y varia de acuerdo con el tipo de actuacion.
Asimismo, requiere de las autoridades y de la administracién, una labor efectiva y diligente

para alcanzar el objetivo de dar a conocer el contenido de sus decisiones a los ciudadanos”.

El legislador cuenta con una amplia potestad para definir los medios de notificacién de las
distintas decisiones administrativas, en atenciéon a su naturaleza, y siempre que estas

resulten efectivas y no restrinjan de forma desproporcionada los derechos de las personas.

8. De conformidad con los articulos 114 y 150 de la Constitucién Politica, y en virtud del
principio democratico (articulo 22 CP), corresponde al Congreso de la Republica la facultad
general de hacer las leyes. Para cumplir esa tarea cuenta con un amplio margen de decisién
al momento de disefar los distintos cauces procedimentales para la satisfacciéon y exigencia
de los derechos. Ello incluye la definicion de reglas de competencia, términos, recursos, y

todos los demds aspectos propios de los tramites administrativos y judiciales.

9. Con todo, en un estado constitucional de derecho la potestad de configuracion

legislativa no es absoluta. Si bien el Congreso cuenta con autonomia para definir fines
politicos y medios para alcanzarlos, debe cefiirse al marco normativo creado por el conjunto
de normas superiores de la Constitucion Politica y, muy especialmente, a los mandatos

derivados de las normas de derecho fundamental.

La Corte Constitucional, en armonia con buena parte de la teoria juridica y la practica de
los tribunales constitucionales, ha considerado que el respeto por los derechos
fundamentales puede verificarse mediante los principios de razonabilidad y
proporcionalidad, aspecto destacado en el escenario juridico que nos ocupa a partir de la
sentencia C-1114 de 2003 y posteriormente reiterado de manera uniforme. En la sentencia

C-012 de 2013, se expresé al respecto:

“4.1.4. Compete al legislador regular los diferentes procesos judiciales y administrativos,
sefalando sus etapas y ritualidades teniendo en cuenta los bienes juridicos objeto de
proteccion y las finalidades que se persiguen [C-980/10]. En otras palabras, la

reglamentacion del proceso de notificacidn hace parte del amplio margen de configuracién



del Legislador [C-929 de 2005, C-1335 de 2000], sin que dicha atribuciéon pueda
considerarse absoluta e ilimitada, pues se encuentra restringida por los fines, valores y
principios  consagrados en la Constitucién [C-624 de 2007, C-980 de 2010]"[8].

En la sentencia C-1114 de 2003, ya mencionada, este Tribunal explicé que como la
publicidad de los actos administrativos es un principio constitucional, constituye un
mandato de optimizacién que debe realizarse en la mayor medida posible[9]; y aclard que
su consagracién constitucional comporta que las actuaciones de las autoridades sean
publicas por regla general, y que solo excepcionalmente, con base en decisiones legislativas
que persigan la satisfaccion de fines constitucionales, resulte valida la reserva de esa
informacidn (articulo 74 CP):

“2) La definicién de las condiciones en que debe operar el reconocimiento y la realizacién
del principio de publicidad le incumbe al legislador. Como es evidente, ya que no se trata de
un principio absoluto sino de un mandato de optimizacién cuya realizacién depende de las
posibilidades facticas y juridicas concurrentes, aquél debe tener en cuenta la indole de las
distintas actuaciones estatales para regular su ejercicio de manera compatible con esa
distinta naturaleza. Y esto ocurre tanto con las notificaciones  procesales como con el
conocimiento general de los actos de la administracién publica y de alli porqué, por
ejemplo, por prevision misma de la Carta, sea factible mantener reserva sobre ciertos
documentos oficiales (articulo 74), tal como ocurre con la investigacién penal”. (C-1114 de
2003).

10. Dada la proyeccién de las notificaciones sobre diversos principios constitucionales, no
resulta indiferente al orden superior la regulacién que el Legislador establezca para hacerlas
efectivas. En ese sentido, en la sentencia C-640 de 2002 manifest6 este Tribunal:

“(...) hay una doble categoria de principios rectores de rango constitucional que el
legislador debe tener en cuenta a la hora de disefiar los procedimientos administrativos: de
un lado el principio del debido proceso con todas las garantias que de él se derivan y de

otro los que se refieren al recto ejercicio de la funcién publica.

9. Dentro del contexto de las actuaciones administrativas como etapas del proceso
administrativo que culminan con decisiones de caracter particular, la notificacion,

entendida como la diligencia mediante el cual se pone en conocimiento de los interesados



el contenido de los actos que en ellas se produzcan, tiene como finalidad garantizar los
derechos de defensa y de contradiccién como nociones integrantes del concepto de debido
proceso a que se refiere el articulo 29 de la Constituciéon Politica (...) Pero mas alld de este
propdsito basico, la notificacion también determina el momento exacto en el cual la persona

interesada ha conocido la decisidn, y el correlativo inicio del término preclusivo dentro del
cual puede interponer los recursos para oponerse a ella. De esta manera, la notificacién
cumple (...) un doble propésito: de un lado, garantiza el debido proceso permitiendo la
posibilidad de ejercer los derechos de defensa y de contradiccién, y de otro, asegura los
principios superiores de celeridad y eficacia de la funcién publica al establecer el momento
en que empiezan a correr los términos de los recursos y acciones que procedan en cada

Caso.

(...) Por todo lo anterior no es constitucionalmente indiferente como el legislador regula la
forma en la cual deben cumplirse las notificaciones dentro de las actuaciones
administrativas que culminan con decisiones de caracter particular. Una deficiente
regulacién al respecto, que impida que los administrados conozcan efectivamente el
contenido de las decisiones que les incumben, atenta directamente contra sus derechos
fundamentales, concretamente contra los de defensa y contradiccidon involucrados en la
nocion de debido proceso. Pero ademas, una deficiente regulacién de la notificacion, que
arroje incertidumbre sobre el momento en el cual queda surtida o sobre el real
conocimiento del acto por parte de los posibles afectados por su contenido, impide que los
actos administrativos cobren firmeza, con lo  cual la celeridad y eficacia de la funcion
publica, amén de la publicidad de la misma, quedan comprometidas”. (Sentencia C-640 de
2002).

En ese orden de ideas, el acto procesal de notificar las decisiones administrativas, o de
darlas a conocer apropiadamente a sus destinatarios, concreta el principio de publicidad y
genera en la Administracion la obligaciéon correlativa de dar a conocer las decisiones de los

drganos estatales de manera oportuna, eficiente y eficaz.

11. Como ya se indicd, el Congreso de la Republica cuenta con la potestad de disefiar los
procedimientos y, al hacerlo, puede escoger entre diversas vias de notificaciéon de las
decisiones. Sin embargo, también debe garantizar la eficacia  del medio para que el

ciudadano se entere de las decisiones, y prever métodos que no supongan una restriccion



ilegitima de los derechos de defensa 'y contradiccién.

En relacion con los actos que crean, modifican o extinguen situaciones juridicas

particulares, la regla general a la que ha acudido el Legislador ha sido la de prescribir su
notificacion personal, tendencia avalada por la Corte Constitucional, pues resulta evidente
que ese tipo de notificacién goza de plena eficacia y es por lo tanto apropiado para el

gjercicio de los derechos de defensa y contradiccion.

“4.1.5. Con respecto a la  notificacién de las actuaciones administrativas, de caracter
particular y concreto, el capitulo V del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo -Ley 1437 de 2011-, en el articulo 67 se establece que las
decisiones que pongan término a una actuacién administrativa se notificaran
personalmente, mediante la entrega al interesado, de la copia integra, auténtica y gratuita
de acto administrativo.  La notificacién personal también se podrd realizar por medio
electronico en  determinados casos y siempre que el interesado acepte ser notificado de

esta manera, o por estrados (...)".

12. Sin embargo, la Sala también ha admitido la validez de normas que prevén otros

sistemas de notificacion, atendiendo la naturaleza de los procedimientos, la eficacia de la
via escogida por el Legislador y la existencia de medios principales y secundarios (o
subsidiarios) de notificacion. Evidentemente, en la medida en que la forma de notificacién
presente un menor nivel de eficacia, la norma sera objeto de un control de
constitucionalidad mas estricto, pues esa pérdida de eficacia deberd obedecer a fines
constitucionales de especial importancia, que se vean favorecidos en medida muy amplia

por la decision legislativa, tal como lo indica el principio de proporcionalidad.

“4.3.1. Igualmente, la jurisprudencia ha diferenciado entre las notificaciones ordinarias y las
subsidiarias. Con respecto a los mecanismos subsidiarios de notificaciéon de las actuaciones
administrativas tributarias, ha reconocido la validez de emplearlos cuando no es posible

notificar al contribuyente a través de los medios ordinarios. Asi, en la sentencia C-929 de
2005, se estudié la constitucionalidad el articulo 568 del Decreto 624 de 1989, que
similarmente al caso que actualmente se revisa, consagraba el procedimiento a sequir
cuando las actuaciones realizadas por la  Administracién Tributaria son notificadas por

correo y por cualquier causa son devueltas. En aquella ocasién la Corte manifesté que “la



notificacion personal es la forma principal de notificar esa clase de actos y la notificacién

por edicto la forma subsidiaria, contrario a lo sostenido por el actor cuando afirma que la
notificaciéon por edicto primaria sobre la personal para los efectos del articulo 565 del
Estatuto Tributario en el aparte acusado (...). En este orden de ideas, el legislador cuenta
con un amplio margen de configuraciéon en materia tributaria y en relacién con la fijaciéon de
los mecanismos de notificacién, y asi, se ha asegurado de consagrar todos los medios par
hacer conocer al contribuyente las actuaciones administrativas. De este modo, la
notificacion por edicto resultaria respetuosa de la C.P. y garantizaria el principio de
publicidad porque tendria como finalidad dar a conocer al contribuyente de la decisién de la

administracién”[10].

En relacién con las actuaciones administrativas, la jurisprudencia ha sefialado que contar
con medios subsidiarios de notificaciéon es parte del procedimiento normal de las
actuaciones administrativas, dado que de este modo se ofrece una solucién valida en casos
en los que no es posible realizar notificaciones personales, garantizando el principio de
celeridad y los derechos e intereses ciudadanos. Sin embargo los mecanismos subsidiarios
no remplazan a los principales y deben ser utilizados Unicamente después de agotar los

recursos disponibles para comunicar personalmente las actuaciones administrativas[11]".

14. Con base en ese conjunto de reglas, la Corporacion se ha pronunciado en un amplio
nimero de decisiones sobre la compatibilidad entre normas legales que regulan la
notificacion de diversos actos y la Constitucion Politica. A continuacion se efectla una breve

resefa de las mas relevantes para la solucién del problema juridico planteado.

Decisiones relevantes en materia de notificacion de actos administrativos de contenido

particular.

15. En la sentencia C-096 de 2001, la Corte Constitucional evalu6 la constitucionalidad de
un aparte normativo del articulo 566 del Estatuto Tributario (Decreto 0624 de 1998). El
problema juridico consistia en determinar si la disposicion por la cual se ordenaba entender
surtida la notificaciéon “en la fecha de introduccidn al correo” resultaba violatoria del debido

proceso.



La Corte Constitucional respondié afirmativamente la pregunta, indicando que los actos de
la administracién respetan el principio de publicidad cuando son conocidos por quien tiene
derecho a oponerse a él. Y afiadié que la norma comportaba una restriccién ilegitima del
derecho de defensa. En concepto de la Sala, la ley llevaba a asumir que el afectado conocia

el contenido del acto, a pesar de ser materialmente imposible.

Establecer semejante presuncion, contra toda evidencia factica, implicaba crear un régimen
restrictivo frente a las normas generales del Cdédigo Contencioso Administrativo, en el cual
se prescribia la notificacion personal de los actos de caracter particular. Ademas de ello, esa
restriccién no favorecia principios relevantes para el recaudo de los impuestos, como la

equidad y la eficiencia. Asi se pronuncid la Corte:

“Conforme al principio de equidad, la carga impuesta al contribuyente debe guardar
proporcién con el beneficio recibido por la administracién tributaria, porque, como el deber
de contribuir con los gastos e inversiones del Estado es de por si una carga para el
administrado, debido a que se trata de un desmedro patrimonial, sin contraprestacién
econdémica concreta, todo lo que haga mas onerosa la situacién del contribuyente debe
traducirse e un beneficio mayor para la Administracién (...) [Sin embargo] ningln beneficio

representa para la financiacién de los gastos e inversiones del Estado, que la ley suponga el
conocimiento de un acto que el contribuyente aun no ha podido conocer, porque su
cumplimiento solo se puede exigir a partir de que venza el término para contradecirlo y si
se pretende que ése se inicie antes de dicho conocimiento, la administracién se vera
obligada a soportar una controversia que, ademas de resolverse siempre a favor del
proponente, habrd prolongado, innecesariamente, el cumplimiento de la anhelada

decision”.

16. En la sentencia C-929 de 2005, la Corporacién estudio otras reglas legales del Estatuto
Tributario, relacionada con el conteo de términos para la notificacién, y la interposicion de

recursos contra decisiones administrativas.

Especificamente, el articulo 565 de ese ordenamiento establecia la notificacion por edicto
del acto si el interesado “no compareciere dentro del término de diez (10) dias siguientes,
contados a partir de la fecha de introduccién al correo del aviso de citaciéon”, mientras que

el articulo 568, ibidem, prescribia que las actuaciones cuya notificacién por correo fueran



devueltas por cualquier razén serian notificadas mediante aviso en periédico, y que la
notificacion se entenderia surtida para la administracion desde la fecha de introduccion del
acto al servicio de correo correspondiente[12], en tanto que contarian para el contribuyente

desde la publicacion del aviso o la correccién de la notificacion.

Tras reiterar las reglas sentadas en la sentencia C-096 de 2001 sobre el conteo de términos
de notificaciones enviadas por correo, la Corporacién consideré que la norma contenida en
el articulo 565 no generaba una situacion similar a la que se resolvié en aquella oportunidad
(ver, supra, considerando 15), pues se limitaba a prever que desde la introduccion del aviso
de citacidon se contarian diez dias para la notificacién personal, pero no ordenaba entender
que desde ese momento se tendria por entregado el soporte del acto administrativo y
cumplida la notificacion.

En esos términos, se considerd que el aviso mencionado no se opone a la Constitucion,
sino que permite al destinatario enterarse acerca de la solucién del recurso interpuesto,

para acudir a notificarse personalmente del contenido del acto.

En relacion con el articulo 568 del Estatuto Tributario, también cuestionado, explicé la
Corporacién que no desconocia la subregla de la sentencia C-096 de 2001, pues el término
que comenzaria a correo desde la introducciéon en el servicio de correo seria el de la
administracion. No asi el del interesado, que solo iniciaria al momento de publicarse el

aviso, o de correccién de la notificacién.
Por esos motivos, las normas analizadas fueron declaradas exequibles.

17. En la sentencia C-640 de 2002, la Corporacion se pronuncié sobre la constitucionalidad
del cuarto inciso del articulo 44 del Cédigo Contencioso Administrativo, segun el cual “los
actos de inscripcion realizados por las entidades encargadas de llevar los registros publicos
se entender[ian] notificados el dia en que se efectle la correspondiente anotaciéon”. Segun
el demandante, la norma creaba una ficcion respecto del conocimiento de la anotacién por
parte de los interesados, que obstaculizaba el derecho de defensa y el adecuado ejercicio
de la funcién publica.

La Corte precis6é que resultaba posible interpretar la disposicion demandada de dos

maneras. La primera, partiendo de su ubicacién entre las normas del Cédigo Contencioso



Administrativo, permitia concluir que la inscripcién se daria al finalizar una actuacion
administrativa compleja, cuyas actuaciones ya habria sido notificadas a las partes por los
cauces ordinarios. Desde ese punto de vista, no ofrecia problemas de constitucionalidad,
pues la notificacién de las demds actuaciones permitia al interesado enterarse sobre la
decisién de efectuar la inscripcidon de un acto en el folio de matricula de un bien inmueble

determinado.

La segunda posibilidad se derivaba de una interpretacion literal de la disposicién,

considerada aisladamente, es decir, aludia a eventos en los que -hipotéticamente- no
existiera actuacidon administrativa previa. En tales  supuestos, afirmé la Corte, debia
interpretarse la norma de una manera conforme a la Constitucién, asegurando que la

administracidon asumiera la carga de informar sobre el acto a todos los interesados:

“... En este caso, la Corte estima que el sélo acto de inscripcidn realizado por las entidades
encargadas de llevar los registros publicos no se puede entender como una notificacién
personal y que, de cualquier manera, constituye una carga de la Administracién Pablica ...
la de informar, mediante la comunicacién de la inscripcién, a todos los que en el mismo
registro  figuren como interesados ... aun en aquellos [casos] regulados por normas
especiales, el registro como consecuencia de lo previsto en la ley, en sentencias o
providencias judiciales, en otros actos juridicos o hechos susceptibles de registro conlleva,
al momento de realizarse, una carga para la autoridad que hace la inscripcién consistente
en informar a los que figuren en el registro como personas interesadas o que puedan ser
afectadas por dicho registro.” (C-640/02)

18. La sentencia C-1114 de 2003 es uno de los pronunciamientos mas importantes en
materia de notificacién de obligaciones tributarias. En ella se evalud la constitucionalidad
del articulo 566 del Estatuto Tributario, segin el cual la notificacién de actos tributarios

puede adelantarse por via personal o por correo, incluso electrénico.

La Sala declaré exequible la norma analizada, indicando que la potestad de configuracién
legislativa le permite al Congreso acudir a los medios tecnoldgicos que estime mas
convenientes para cumplir los fines procesales, siempre que se garantice su eficacia. El
correo, precisé este Tribunal, siempre que los términos se cuenten desde el dia de la

efectiva notificacién y no mediante presunciones ajenas por completo a la realidad, resulta



un medio idéneo y eficaz para la comunicacidn de esas decisiones. Por su importancia, se

efectla la transcripcién de los apartes centrales del fallo:

“(...) el inciso demandado permite que las notificaciones de los actos de que trata el inciso
19 del articulo 565 del Estatuto Tributario se realicen a través de cualquier servicio de
correo, incluyendo el correo electronico. || Este ejercicio de funcidn legislativa es legitimo
pues en esa instancia bien puede diseflarse el sistema de notificacién de los actos

administrativos de manera compatible con los progresos tecnoldgicos que se advierten en
las telecomunicaciones y la informatica y con la influencia que éstos han tenido en los
medios de comunicacidn (...) No obstante, sin ignorar la facultad con que cuenta el
legislador para incorporar al régimen de notificaciones procesales los avances tecnoldgicos
planteados por la informatica, es claro que tal incorporacion debe realizarse sin desconocer
la teleologia que anima a aquellas como actos de comunicacion procesal y que no es otra
que permitirles a los interesados el conocimiento de las decisiones de la administracion con

miras al ejercicio de su derecho de defensa”[13]

19. En la sentencia C-620/04 la Corporacién analizé una demanda dirigida contra el

articulo 105 del Cédigo Electoral (decreto 2241 de 1986), norma que prescribe que la
notificacion de los nombramientos como jurado de votacidn se entiende cumplida por la
publicacioén o fijacién en lugar publico de la lista respectiva, diez dias antes de la votacidn.
Para el demandante, ese mecanismo resultaba irrazonable y desproporcionado pues
producia una lesién en la dignidad del ciudadano, al imponerle un deber que no podia

conocer y prever consecuencias juridicas negativas en caso de incumplimiento.

En los fundamentos normativos de la providencia, la Sala explicé que, como principio
general, las actuaciones administrativas deben ser conocidas por cualquier persona y
especialmente por los afectados. Recordd, ademas, que la publicidad permite determinar la
“entrada en vigencia de las disposiciones contenidas en el respectivo acto” y garantizar “la
oponibilidad al contenido de los mismos por parte de los ciudadanos legitimados para el
efecto”, indicando que por esa razén el Cdédigo Contencioso Administrativo preveia el

mecanismo de notificacion personal para los actos de caracter particular.

Consider6 esta Corporacién que la notificacién del nombramiento como jurado de votacién

efectuada mediante la fijacion de la lista en un lugar publico representa una excepcion a



ese principio que, sin embargo, se halla justificada, en atencién a la significativa carga que
supondria para la Administraciéon notificar personalmente a todos los jurados. Al respecto,

explico:

“Este tipo de notificacion, obedece al tipo de acto administrativo particular y concreto que
se emite. Es decir, el acto de nombramiento de jurados de votacion puede implicar la
seleccién de una multitud de personas con el fin de que ejerzan ese deber constitucional. ||
En otras palabras, este acto administrativo particular y concreto, puede establecer

deberes constitucionales a miles de personas -el caso de las grandes ciudades-

perfectamente determinadas e individualizadas. Lo que produce que sea un acto

administrativo particular y concreto, pero ademas sui generis, por la cantidad de
destinatarios que posee. || En concordancia con aquello, el legislador extraordinario,
establecié un sistema que no fuera altamente dispendioso para la administracién publica
-que hubiera consistido en realizar una notificaciéon personal a cada jurado seleccionado- y
optd por realizar una notificacién que se entenderia efectuada con la fijaciéon o publicacion

de la lista de jurados seleccionados, en un lugar publico”.

Con todo, advirtié que al establecer excepciones a la notificacién personal frente a un acto
que establece deberes para los ciudadanos y prevé sanciones ante su incumplimiento, el
Legislador debe elegir un método arménico con los derechos fundamentales, pues “un
ciudadano no puede ser sancionado por el incumplimiento de un deber; si no tenia previo
conocimiento de este”. EI método escogido en el caso de estudio resultaba razonable, por el

caracter sui géneris del acto que perseguia informar, y no imponia una carga
desproporcionada a los interesados, porque las elecciones son un evento publico que recibe

alta difusion:

“Esta forma especial de notificacidn se justifica, en cuanto las elecciones no son un acto
privado ni secreto, sino publico y de publico conocimiento de los ciudadanos; que saben que
existe la posibilidad e que algunos de ellos puedan tener el deber de servir como jurados de

votacién”

20. Posteriormente, por medio de la providencia C-980 de 2010, la Corporacién estudid
una demanda que cuestionaba el uso del correo como medio de notificacién de sanciones o

“comparendos” de transito. En la sentencia, la Corte efectud una amplia exposicién sobre la



notificaciéon por correo, como medio adecuado y eficaz para asegurar la comunicacién de
actos de caracter particular a los interesados, consideracion que llevé a la declaratoria de

exequibilidad de la norma:

“7.5. En ese contexto, dentro de las diversas formas de notificacién que han sido reguladas
y desarrolladas por el legislador, este Tribunal ha reconocido en la notificacién por correo,
un mecanismo idéneo y  eficaz para poner en conocimiento de las partes y terceros
interesados algunas de las decisiones adoptadas por las autoridades -administrativas y
judiciales- en una determinada actuacién. En el caso concreto de las actuaciones de la

administracion publica, la Corte ha sido clara en reconocer que la notificacién por correo es
un medio de comunicacion adecuado para que los destinatarios de los actos administrativos
puedan no solo conocerlos oportunamente, sino también utilizar en su contra los medios o

instrumentos juridicos necesarios para la defensa y proteccion de sus derechos e intereses.

Ha considerado la Corte como legitimé que el legislador, en el ejercicio de su funcién de
hacer las leyes, disefie un sistema de notificaciéon de los actos administrativos que resulte
compatible con los progresos tecnolégicos que tienen lugar en el campo de las
telecomunicaciones, lo que a su juicio ocurre con los servicios de correo. Por eso, no ha
dudado en considerar constitucionalmente admisible la notificacién por correo, sobre la

base de que la misma asegura, tanto el conocimiento real del acto administrativo a

comunicar, como la posibilidad cierta del ejercicio del derecho de defensa”.

21. Finalmente, en las sentencia C-012 y C-016 de 2013, la Corporacién abordd el examen
de una demanda de inconstitucionalidad contra diversas disposiciones contenidas en el
Decreto Ley 019 de 2012 (por el cual se dictan normas para suprimir o reformar
regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en la administraciéon
publica. Esas disposiciones (articulos 58, 59, 61y 62) establecian el camino a sequir ante la
devoluciéon por actos notificados por correo, indicando que tras la devolucidn, la Dian debe
publicar un aviso en su portal de Internet, “que incluya mecanismos de blsqueda por

ndimero de identificacién personal y, en todo caso, en un lugar de acceso publico de la

misma entidad”

La Sala Plena encontrd que no existia oposicién entre esas normas y la vigencia del



derecho fundamental al debido proceso, el derecho a la defensa y el principio de publicidad,
propio de la funcién publica[14], pues se trataba de un medio supletorio de notificacién, al
que Unicamente acudiria la administracién de impuestos en caso de no poder satisfacer la

obligacion de notificar el acto por correo.

En tal sentido, la Corporacién recalcé que “la publicacién por aviso en la pagina web de la
DIAN y en un lugar de acceso publico de la misma entidad cuando son devueltas las
notificaciones por correo, no desconoce el debido proceso, el orden justo ni el deber de
garantizar los derechos de las personas, ya que la previsién legal de este mecanismo de
notificacion: (i) es desarrollo de la  potestad de configuracidn legislativa -en este caso,
extraordinaria- en materia de procedimientos administrativos y del deber constitucional de
contribucion a la financiacién de los gastos del Estado y la sociedad; (ii) no significa un
gjercicio arbitrario o desproporcionado de tal potestad la configuracién de los
procedimientos administrativos y de la notificacidn de las actuaciones de la administracién,
ya que solo se activa, como mecanismo subsidiario, a partir del incumplimiento de la carga
razonable que recae en el contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante de

informar a la autoridad tributaria de la direccién en que desea ser notificado”.

En la sentencia C-016 de 2013, al estudiar la constitucionalidad del articulo 563 del Estatuto
Tributario[15] con el derecho de defensa, la Corporacién explicéd que, en primer término, la
insercién de los actos administrativos en el portal de Internet de la Dian solo debe darse

después de haber agotado otras vias para determinar la direccién del interesado:

“Como se puede apreciar, la primera ubicacién a la que se acude es la informada por el
interesado y, en caso de carecerse de esa informacidn, el inciso segundo le abre a la
Administracion la posibilidad de establecerla mediante guias telefénicas, directorios y otras

fuentes de informacién oficial, comercial o bancaria. Unicamente, cuando los mecanismos

anotados no ofrecen resultados, tiene lugar la notificacion a través de la web de la DIAN".

Asi las cosas, destacé la Sala que solo puede darse esa especie de notificacién electrénica
como mecanismo subsidiario para evitar “la paralisis de los procesos administrativos”, y
recald que la actuacién estatal debe comenzar por el respeto hacia la informacién

suministrada por el ciudadano.

Afadio la Corte que la actuacion tributaria no puede asimilarse a la penal, pues la primera



comporta deberes como el de suministrar la direccién a la cual puede dirigirse la
Administraciéon al ciudadano; deberes que encuentran fundamento en el articulo 95,

numeral 52 de la Carta, y en normas como el articulo 612 del Estatuto Tributario[16].

Posteriormente, puntualizé este Tribunal que el derecho de defensa no es absoluto, y que
debe armonizarse con otros mandatos, como la economia, eficacia y publicidad de las

actuaciones publicas, tal como lo hizo el Legislador en la norma demandada:

“Estima la Corte que el derecho de defensa, al igual que todos los derechos, no tiene
caracter absoluto. En el caso en estudio, el derecho se preserva con el deber que tiene la

Administracidon de notificar en la direccién informada por el contribuyente y, en caso de no
tenerse tal informacidn, existe el deber para el Estado de establecer la direccién por
verificacion directa, o mediante la utilizacién de guias telefénicas, directorios e informacién
oficial, comercial o bancaria. Aln mdas, frente a resultados infructuosos en la blUsqueda

sefalada, se procede, a notificar el acto administrativo en el portal de la web de la DIAN.

Entiende la Corte, que el derecho de defensa del interesado debe armonizarse en este caso,
con los principios constitucionales de eficacia, economia y publicidad propios de la funcién
administrativa. Para esta Corporacion, tal armonizacién se cumple con la medida adoptada

por el legislador ordinario”.

En ese orden de ideas, concluyé la Corte que: “La consagracion de formas electrénicas de
notificacion por aviso  electrénico, en materia tributaria, aduanera y cambiaria, como
mecanismo  subsidiario para suplir tramites de notificacion infructuosos, no resulta

violatoria del debido proceso, ni, puntualmente, del derecho de defensa. En materia de
notificaciones por correo, resulta constitucionalmente admisible la insercién del aviso en la
pagina electrénica de la DIAN, cuando el correo sea devuelto; pero ello no releva a la
Administracidon de las consecuencias, cuando la devolucién del correo acontezca por
razones imputables a la entidad estatal. En consecuencia, los articulos 59, 60, 61 y 62 del

Decreto Ley 019 de 2012 se encuentran ajustados al Art. 29 de la Constitucion Politica”.

22. De conformidad con la jurisprudencia a la que se ha hecho referencia en este acapite, la

Sala percibe la existencia de un cuerpo de subreglas relevantes, que servird de base para el



estudio del cargo de la demanda:

22.1. La notificacién de los actos administrativos es  una concreciéon del principio de

publicidad.

22.2. El principio de publicidad, a su vez, constituye una faceta del derecho fundamental al
debido proceso, previsto en el articulo 29 de la Constitucién Politica y uno de los mandatos

que orientan la funcién publica, en concordancia con el articulo 209 Superior.

22.3. El legislador cuenta con la potestad genérica de  configurar el derecho. Esta, se
proyecta en el disefio de los procedimientos administrativos y judiciales y, en ese ambito,

en la definicion de las vias de comunicacion de las decisiones administrativas.

22.4. En adicién a la clausula general de competencia del Congreso, el principio
democratico y la necesidad de que los derechos fundamentales (como el debido proceso)
sean desarrollados por el Legislador,  confieren especial relevancia y amplitud a esa

competencia.

Sin embargo, (22.5) no se trata de una facultad absoluta, pues debe respetar los derechos

constitucionales, bajo parametros de razonabilidad y proporcionalidad.

23. En adicién a ese conjunto de reglas y criterios generales, del recuento de casos previos
en los que se ha estudiado la constitucionalidad de disposiciones legislativas que regulan
diversos aspectos de las notificaciones, y que han sido objeto de control por parte de esta

Corporacidn, es posible afirmar que:

23.1. Los actos administrativos que crean, modifican o extinguen situaciones juridicas de

caracter particular y concreto, por regla general, deben ser notificados personalmente.

23.2. Excepcionalmente, el Legislador puede adoptar otras vias para cumplir ese cometido,
siempre que se trate de medios eficaces que permitan el conocimiento material de la

decision por parte de los interesados.

23.3. Es frecuente que el Legislador prevea un medio principal de notificaciéon y otros de
caracter subsidiario. El primero debe gozar de plena eficacia para lograr que la persona

afectada conozca la decision y pueda manifestar su inconformidad por los cauces



procesales adecuados, si lo considera pertinente.

Los segundos, en cambio, poseen menor eficacia para obtener ese fin, pero a cambio de
ello exigen a la administracién agotar todos los medios razonables para cumplir sus
funciones sin incurrir en costos excesivos o desproporcionados, a la vez que recaban en la
obligacién de los ciudadanos de asumir cargas minimas sobre los asuntos que les

conciernen y las obligaciones que les impone el articulo 95 de la Carta Politica.

23.4. En el caso de los medios de notificacién subsidiarios, la Corporacién ha insistido en
que solo resultan procedentes una vez agotados los cauces principales de notificacién,

observacion imprescindible para defender la eficacia de ese tipo de notificaciones.

Asi las cosas, (23.5) la validez constitucional de  normas que definen mecanismos de
notificacion pasa por una verificacion de su  eficacia para dar a conocer la decision al
interesado, y continGla con una ponderacion entre las cargas y costos que debe asumir la

administracion publica y aquellas que conciernen directamente a los ciudadanos.

23.6. En materia de tributos o gravamenes econdmicos, la Corporacién ha considerado
valida la notificacidn por correo postal y correo electrénico, indicando que el Legislador bien
puede adaptar las normas procedimentales a los avances de la tecnologia y al constante
desarrollo de nuevas formas de comunicacién. Sin embargo, a partir de las sentencias en
las que se ha considerado contrario a la Carta el conteo de términos a partir de la

introduccién del documento en el servicio postal, la Sala Plena ha enfatizado en que esa
validez no deviene exclusivamente de la potestad de configuraciéon del derecho, sino de la
verificacion de la idoneidad y eficacia del correo, como medio para transmitr esa

informacion.

23.7. Cabe recordar que en la sentencia C-096 de 2001, Ila Corte explicé que en nada
contribuye a la eficiencia administrativa (o de recaudo de tributos) suponer, en contra de la
realidad, que la persona conoce el acto administrativo que define el alcance y naturaleza de
su obligacién. Por el contrario, de esa manera se generan controversias juridicas que
plausiblemente seran decididas en su favor y que, en lugar de propender por la eficacia y

eficiencia de las actuaciones publicas, generara costos injustificados para el ciudadano y el
Estado. En consecuencia, la notificacién por correo no presenta problemas constitucionales,

siempre gue se asegure su eficacia.



(xi) En la sentencia C-620 de 2004, la Corte Constitucional considerd que la norma que
ordena notificar a los ciudadanos sobre su obligacién de desempefar la funcién de jurado
de votacidn mediante un aviso en un portal de Internet no se opone a la Constitucién, en
virtud de la naturaleza sui géneris del acto: de caracter particular y concreto, pero con un
nimero muy amplio de destinatarios, aclarando que la carga impuesta a los ciudadanos no
resulta desproporcionada, pues las elecciones son un evento publico y un hecho conocido

por la ciudadania.

Con base en esas subreglas, principios y criterios de decision, entra la Sala al analisis del

cargo de la demanda.
DEL CASO CONCRETO
Analisis del cargo de inconstitucionalidad de la Ley 388 de 1997.

22. La Ley 388 de 1997 establece el marco normativo para el ordenamiento territorial de
los municipios[17]. El capitulo IX estad destinado a la participacién en la plusvalia, definida
en el articulo 73 como el derecho de las entidades publicas a participar en el aumento del
valor del suelo derivado de acciones urbanisticas adelantadas por la Administracién. Segun

el articulo 74, ibidem, la obligaciéon de pagarlo se genera por los siguientes motivos:

(i) “La incorporacién de suelo rural a suelo de expansidn urbana o la consideracion de parte
del suelo rural como suburbano. || (ii) “El establecimiento o modificacién del régimen o la
zonificacion de usos del suelo.|| (ii) “La autorizacién de un mayor aprovechamiento del suelo
en edificacion, bien sea elevando el indice de ocupacién o el indice de construccion, o

ambos a la vez".

La tasa de participacion a la plusvalia oscila entre el 30% y el 50% del mayor valor por
metro cuadrado que represente la accién urbanistica, segun decisién de los concejos
municipales y distritales, y tomando en consideraciéon aspectos como las calidades
urbanisticas y la condicién socioecondmica de los propietarios de los inmuebles (articulo 79.
Ley 388 de 1997).

El calculo del efecto plusvalia parte de la determinacion de los precios comerciales de los

inmuebles por parte del Instituto Agustin Codazzi (o quien haga sus veces). De conformidad



con el inciso 22 del articulo 80 de la Ley 388 de 1997, “dentro de los cinco (5) dias habiles
siguientes a la adopcién del Plan de Ordenamiento Territorial, de su revisién, o de los
instrumentos que lo desarrollan o complementan, en el cual se concretan las acciones
urbanisticas que constituyen los hechos generadores de la participacion en la plusvalia, el

alcalde solicitara se proceda a estimar el mayor valor por metro cuadrado en cada una de

las zonas o subzonas consideradas (...)".

23. Sobre el fundamento constitucional y la naturaleza del efecto plusvalia, expresé la
Corte en sentencia C-517 de 2007:

“La plusvalia tiene raigambre constitucional, toda vez que el articulo 82 de la Carta sefala
‘que las entidades publicas participaran en la plusvalia que genere su accién urbanistica’ y,
en lineas generales, se puede decir que grava el aumento de valor que tienen los bienes
raices como consecuencia de ciertas acciones urbanisticas. || Sujetos activos son las

entidades publicas y, de conformidad con el articulo 73 de la Ley 388 de 1997 los distritos y
municipios; los sujetos pasivos son los propietarios o0 poseedores al tenor de lo dispuesto en
los articulos 81 y 83 de la Ley 388 de 1997 que, ademas, en sus articulos 74 y 87 sefala
como hechos generadores la realizacién de obras publicas, la incorporacién de suelo rural a
suelo de expansion urbana o la consideracion de parte del suelo rural como suburbano, el

establecimiento o la modificaciéon del régimen o la zonificacién de usos del suelo y la
autorizacién de un aprovechamiento mayor del suelo en edificacién, ya sea elevando el

indice de ocupacién o el indice de construcciéon o ambos, simultaneamente.

Al tenor de lo dispuesto en los articulos 75, 76, 77y 80 de la Ley 388 de 1997 la base
gravable esta dada por la diferencia del precio comercial por metro cuadrado con antelacion
y con posterioridad a una accién urbanistica y, por Gltimo, segun el articulo 79 de le Ley 388
de 1997 la tarifa puede estar entre el 30% y el 50% del mayor valor por metro
cuadrado”[18].

24. La demanda objeto de estudio se dirige contra un aparte del articulo 81 del Estatuto
citado (Ley 388 de 1997), en el que se define el procedimiento administrativo para la

liquidacién del monto de participacién correspondiente al efecto plusvalia.



El inciso 22 de la disposicion prevé que cuando la administracién disponga del monto de
participacién contard con 30 dias hdbiles para proferir el acto administrativo
correspondiente, el cual serd notificado “mediante tres (3) avisos publicados en ediciones
dominicales de periddicos de amplia circulacién en el municipio o distrito, asi como a través

de edicto fijado en la sede de la alcaldia (...)".

25. El actor considera que esa forma de notificacion viola el debido proceso, el principio de
participacién y los mandatos que guian el ejercicio de la funcidén publica, pues no permite
que el afectado conozca oportunamente su obligacion de cancelar la participacién por
efecto plusvalia. Ademas, considera que no existe ninguna razon para que en este caso no
se sigan las reglas generales previstas por la ley para la notificacién de actos de

naturaleza impositiva o tributaria.

26. Al momento de aplicar las subreglas sintetizadas el culminar los fundamentos
normativos de esta providencia, la Sala observa, en primer término, que la notificacién
prevista en el articulo 81 de la Ley 388 de 1997 constituye una manifestacién de la facultad

de configuracién del derecho del Congreso de la Republica.

27. Sin embargo, el acto administrativo por el cual las administraciones municipales y
distritales definen la participacion por efecto plusvalia son de caracter particular y concreto,
asi que, siguiendo las reglas ordinarias deberian ser notificados personalmente, posibilidad

qgue no fue prevista por el Legislador.

Desde otra perspectiva, y considerando que el efecto plusvalia es un gravamen econémico,
resulta relevante indicar que el Legislador tampoco previé para su notificacién la via que
viene utilizando para la notificacién de actos administrativos de naturaleza tributaria. Esto

es, la notificaciéon personal o por correo (bien sea postal o electrénico).

Finalmente, y a diferencia de lo que ocurre en otras normas analizadas por la Corte, en esta
oportunidad el articulo 81 parcialmente demandado no incorpora medios principales y
subsidiarios de notificacion. Las Unicas vias que contempla son el aviso y el edicto, que

comunmente se conciben como mecanismos subsidiarios de notificacion.

28. La naturaleza de la regulacién cuestionada, en tanto hace parte de las reglas para

establecer la participacién de los municipios en el mayor valor de los bienes inmuebles



originado en acciones urbanistica, asi como las diferencias en el método escogido en la Ley
388 de 1997 para la notificacién de esta decision, frente al régimen ordinario de

notificacion personal y a las normas del Estatuto Tributario que prevén como regla general
la notificacién por correo o personal, y la posibilidad de constatar prima facie que se trata
de una norma restrictiva frente a las citadas reglas, son elementos que generan la
necesidad de profundizar en el andlisis de constitucionalidad de la norma cuestionada, bajo

pardametros de razonabilidad y proporcionalidad.

29. Antes de iniciar ese analisis, es pertinente indicar que la sentencia C-620 de 2004 no es
un precedente vinculante para esta decisidn, pues existen diferencias evidentes entre el

supuesto analizado en esa oportunidad y el que ahora debe asumir la Corte.

En la sentencia C-620/04, la Corporacion se refirié a la notificacion dirigida a los ciudadanos
sobre su obligacion de ejercer como jurados de votacién en una jornada electoral
determinada, regulacién que considerd acorde a la Constitucién por tres razones: (i) en
virtud de la  potestad de configuraciéon del derecho, de la que goza el Congreso de la

Republica; (ii) dada la cantidad de destinatarios del acto de nombramiento de jurados vy los
consecuentes costos administrativos de acudir a la notificacién personal; y (iii) en atencién
al amplio conocimiento que los ciudadanos tienen sobre la fecha en que se realizan las

elecciones, y la posibilidad de que sean nombrados jurados de votacién.

La norma cuya constitucionalidad se cuestiona en este tramite se refiere a la notificacién
del efecto plusvalia. Puede afirmarse que, al igual que en el caso analizado en la sentencia
C-620 de 2004, se trata de actos administrativos que cobijan a una gran cantidad de
destinatarios, y que la forma de notificarlos debe ser, en principio, definida por el

Legislador.

Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre con la jornada electoral, la liquidacién del efecto
plusvalia no goza de difusién semejante, pues depende de acciones urbanisticas concretas,
realizadas por los municipios y distritos[19]. Ademas, las decisiones que pueden dar lugar
al efecto plusvalia no son necesariamente de amplio conocimiento social, pues atafien
principalmente a aspectos sobre la regulacién del uso del cielo, que no resultan por si solos

evidentes para el ciudadano. Incluso, pueden asociarse a la ejecucién de obras publicas,

visibles para los ciudadanos pero cuyos efectos en el valor del metro cuadrado de los bienes



inmuebles no puede ser apreciado de manera evidente por los interesados.

Por ello, aunque no se trata de actuaciones sometidas a reserva, las actuaciones
urbanisticas que generan el efecto plusvalia tampoco pueden considerarse hechos notorios,
de los que sea posible presumir su conocimiento general. Aun si se considera que algunas
acciones de los entes territoriales pueden hacer previsible la configuracion de la
contribucién por efecto plusvalia, la obligaciéon de asumir un pago por ese concepto
depende de una liquidacidn y una posterior definicion de la obligaciéon por medio de un acto

administrativo de caracter particular y concreto, lo que desvirtla la tesis de conocimiento

o previsibilidad del cobro del efecto plusvalia.

30. Al momento de iniciar el examen de razonabilidad y proporcionalidad de la medida
legislativa cuestionada en esta oportunidad, resulta relevante efectuar una aclaracion

metodoldgica.

30.1. Al respecto, resulta oportuno sefialar que todos los medios de notificacion persiguen
un fin comdn, que se cifra en dar a conocer las decisiones correspondientes a los
interesados. De abordar el analisis de constitucionalidad considerando exclusivamente ese
fin, resultaria practicamente imposible superar el subprincipio de necesidad, pues siempre
deberia concluirse que el medio mas eficaz para lograr ese propdsito es la notificacion

personal, terminando asi con la supuesta libertad de configuracion del derecho en cabeza

del Congreso de la Republica.

30.2. Por ese motivo, la Sala asume desde el comienzo que si el Legislador acude a un
medio de una eficacia menor, su decisidon serd valida siempre que ese mecanismo obedezca
a un fin constitucionalmente legitimo, sea eficaz o idénea para alcanzarlo, y comporte un
beneficio mayor para ese bien que el costo que supone la menor eficacia relativa del mismo

frente a la notificacién personal.

En ese sentido, el examen de proporcionalidad y razonabilidad de la medida no debe tomar
como eje esa finalidad, sino los demas propdsitos que plausiblemente llevaron al Legislador

a apartarse del camino escogido en disposiciones de contenido normativo similar.

La Sala comprende que en este escenario, como las actuaciones que definen Ia

participacion por efecto plusvalia, y los actos  administrativos especificos en que se



incorpora esa obligacién, se dirigen a un amplio nUmero de personas, el Legislador acudié a
un método que propende por la maximizacion de la eficiencia en la actuacién administrativa
y la defensa del erario, finalidades legitimas desde el punto de vista constitucional, y que

explican por qué el Congreso escogié medios de difusion que, sin representar elevados

costos, pueden alcanzar a un amplio nimero de ciudadanos.

33.3. Sin embargo, a pesar de la razonabilidad de la medida, encuentra la Sala que esta no
supera el primer paso del andlisis de proporcionalidad. Es decir, no posee un nivel minimo
de eficacia para alcanzar esos fines, ni para satisfacer el propdsito comin de todas las

notificaciones.

Asi, de acuerdo con las subreglas presentadas en parrafos precedentes, y particularmente
con el andlisis llevado a cabo en la decisiéon C-096 de 2001, la Corte ha puntualizado que
establecer una regla de notificacién que presuma el conocimiento de un acto administrativo
que impone una carga o gravamen econdmico a una persona, aun en contra de la evidencia

factica no contribuye a la eficiencia de la gestion publica ni del recaudo de  fondos

derivados de tributos y otros gravamenes.

Tampoco reporta un medio de notificacidn como el previsto por el Legislador beneficios al
erario, porque una via de comunicacién que no satisface adecuadamente el derecho de
defensa y contradiccidon, permitiendo objetar el acto administrativo desde el primer
momento, y ante los propios 6rganos de la administracién publica, deriva en conflictos que

probablemente sean resueltos a favor del ciudadano, cuyo derecho fundamental al debido

proceso no ha sido satisfecho, con los costos que ello apareja para el Estado.

33.3. Si bien, de acuerdo con la metodologia del principio de proporcionalidad, una vez se
encuentra que la medida objeto de escrutinio no supera uno de sus escafios del examen no
hace falta continuar el analisis (pues debe satisfacer cada uno de ellos), dos breves
consideraciones sobre los demds subprincipios resultan ilustrativas para concluir el estudio

del problema juridico planteado.

En la regulacion objeto de estudio, el Legislador previd el uso de dos medios de notificacién
que, si bien pueden servir para que algunas personas conozcan el alcance del efecto
plusvalia, no garantizan ese conocimiento por parte de todos los interesados. Primero,

porque facticamente no es evidente que las personas consulten los avisos en los diarios de



alta circulacién y menos aln que acudan a la sede de la Alcaldia para averiguar por un
hecho que no se produce en fecha cierta. Segundo, porque al contrario de lo que ocurre en
otros eventos, en los que la Corte ha concluido que avisos y edictos se ajustan a la
Constitucion Politica, en la norma analizada se establecieron como medios principales y
exclusivos de notificaciéon, y no como Ultimo recurso, en caso de fracasar los medios de

mayor efectividad.

Por ello, si bien el andlisis del subprincipio de necesidad se muestra superfluo en esta
oportunidad, si resulta determinante indicar que al escoger las vias de notificacion el
legislador debe asegurar un  minimo de eficacia. Y que aquellos mecanismos que no gozan
de esa cualidad deben ser previstos Unicamente como vias supletorias y subsidiarias, cuya

validez esta condicionada al agotamiento de los cauces de notificacién principales.

La naturaleza del asunto objeto de estudio, en el cual el Legislador no persigue un solo
propdsito, sino que estd obligado a satisfacer una finalidad principal, asociada al
conocimiento del acto administrativo que determina la participacién por efecto plusvalia; y
propender por fines asociados a la eficiencia y proteccién de los recursos publicos, indica
que el andlisis de proporcionalidad en sentido estricto, o ponderacién resultaba de especial

interés.

Esa ponderacién, sin embargo, tiene un resultado evidente desde el momento en que se
descarta la eficacia o idoneidad de la medida escogida para lograr esos fines accesorios. Si
la Corte ha sentenciado que informar inadecuadamente una obligacién tributaria no
contribuye ni a la eficiencia ni al adecuado manejo de los recursos publicos, debido a los

problemas que posteriormente suscitara esa regulacion en el escenario judicial, entonces no
puede concluirse que la medida satisface esos principios en mayor medida que aquella en
que resultan afectados los derechos de defensa, el principio de participacién, y los

mandatos orientadores de la funcidn publica.
34. Alcance de la decisién.

34.1 De acuerdo con lo expuesto, la decisién legislativa de prever que el acto administrativo
que establece la participaciéon del efecto plusvalia se notifique por avisos y edictos no es
compatible con la Constitucion Politica. Sin embargo, declarar la inexequibilidad simple del

enunciado normativo demandado produciria un vacio normativo y notables traumatismos en



el recaudo de dineros relevantes para que los municipios desplieguen tareas de indole
social[20].

34.2 Por lo tanto, en atencién a la naturaleza de esos actos administrativos, y a la
existencia de normas en el Estatuto Tributario sobre notificacién de actos tributarios, que
guardan semejanza con la liquidacién del impuesto plusvalia, la Corte acogera la solicitud
subsidiaria de la demanda y apoyada por el Procurador General de la Nacidn, en el sentido
de declarar la exequibilidad de la norma, bajo la condicién de que antes de publicar los
avisos y edictos en cuestidon se agote la notificacion personal o  por correo del acto de

liquidacién del efecto plusvalia, siguiendo las reglas generales del Estatuto Tributario.

34.3 Asi, de acuerdo con el articulo 565, el acto administrativo que defina la participacién
por efecto plusvalia deberd notificarse por correo o personalmente; y, de conformidad con
el articulo 566 del mismo orden normativo, puede efectuarse por correo electrénico, si la

persona ha aportado una direccién de esa naturaleza. Sin embargo, observa la Sala que
mientras en el Estatuto Tributario prevé el deber de los contribuyentes de aportar una
direccién para la notificacién de las decisiones, esa norma no hace parte de la regulacién
del efecto plusvalia. Por lo tanto, la notificacién principal deberd realizarse en la direccién
del inmueble afectado por el efecto plusvalia[21], sin perjuicio de que la Administracién
municipal o distrital correspondiente disefie un medio idéneo y eficaz para permitirle a los

administrados aportar su direccién de correo electrénico, si lo consideran pertinente.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto la Corte Constitucional de la Republica de Colombia,

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

Primero. Declarar exequible el articulo 81 de la Ley 388 de 1997, parcialmente demandado,
por los cargos expuestos, y bajo el entendido de que antes de efectuar la notificacién por
avisos y edicto, la alcaldia municipal o distrital competente deberd agotar el trdmite de

notificacion personal o por correo, previsto en los articulos 565 y 566 del Estatuto Tributario

y bajo los pardmetros establecidos en el considerando 34.3 de esta providencia.



Notifiquese, comuniquese, cimplase, e insértese en la Gaceta de la Corte  Constitucional, y

archivese el expediente.

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Magistrada

MAURICIO GONZALEZ CUERVO

Magistrado

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Magistrado

ALBERTO ROJAS RiOS
Magistrado
GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO

Magistrado

NILSON PINILLA PINILLA

Magistrado



JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Magistrado

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

[1] El Instituto Colombiano de Derecho Procesal comparte algunas consideraciones sobre la
ineptitud de de la demanda, pero aln asi considera que existe al menos un cargo apto para
generar un problema de constitucionalidad. Por ello, en este acapite, la Sala se concentrara

en las objeciones propuestas por el Ministerio del Interior.

[2] La extensién del debido proceso a las actuaciones administrativa constituye una de las
notas caracteristicas de la Constitucion Politica de 1991. Al respecto, y en un escenario

semejante al que debe abordarse en esta decision, ver la sentencia C-980/10.

[3] En la citada sentencia C-980/10, se ahonda en este aspecto: “8. A partir de una nocién
de “procedimiento” que sobrepasa el ambito de lo estrictamente judicial, el procedimiento
administrativo ha sido entendido por la doctrina contemporanea como el modo de
produccién de los actos administrativos [Garcia de Entrerria Eduardo y Ferndndez Tomas
Ramén. Curso de derecho administrativo. Ed. Civitas s.a. madrid 1992. Pag. 420]. Su objeto
principal es la satisfaccion del interés general mediante la adopcién de decisiones por parte
de quienes ejercen funciones administrativas. La Constitucion Politica reconoce la existencia
de este tipo de procesos en el mundo juridico, cuando en el articulo 29 prescribe su
sujecién a las garantias que conforman la nocién de debido proceso. Entre el proceso

judicial y el administrativo existen diferencias importantes que se derivan de la distinta



finalidad que persigue cada uno. Mientras el primero busca la resolucidon de conflictos de
orden juridico, o la defensa de la supremacia constitucional o del principio de legalidad, el
segundo tiene por objeto el cumplimiento de la funcién administrativa en beneficio del
interés general. Esta dualidad de fines hace que el procedimiento administrativo sea, en

general, mas 4agil, rapido y flexible que el judicial, habida cuenta de la necesaria
intervencién de la Administracién en diversas esferas de la vida social que requieren de una
eficaz y oportuna prestacion de la funciéon publica. No obstante, paralelamente a esta
finalidad particular que persigue cada uno de los procedimientos, ambos deben
estructurarse como un sistema de garantias de los derechos de los administrados,

particularmente de las garantias que conforman el debido proceso”
[4] Ver, sentencias C-096/01, C-1114/03, C-980/10, C-012/13 y C-016/13.

[5] Ver también, sentencia T-165/01, donde se afirma: “La notificacion es el acto material
de comunicacidon por medio del cual se ponen en conocimiento de las partes o terceros
interesados los actos de particulares o las decisiones proferidas por la autoridad publica. La
notificacion tiene como finalidad garantizar el conocimiento de la existencia de un proceso o
actuacion administrativa y de su desarrollo, de manera que se garanticen los principios de

publicidad, de contradiccién y, en especial, de que se prevenga que alguien pueda ser
condenado sin ser oido. Las notificaciones permiten que materialmente sea posible que los
interesados hagan valer sus derechos, bien sea oponiéndose a los actos de la contraparte o
impugnando las decisiones de la autoridad, dentro del término que la ley disponga para su
ejecutoria. S6lo a partir del conocimiento por las partes o terceros de las decisiones
definitivas emanadas de la autoridad, comienza a contabilizarse el término para su

ejecutoria”.
[6] C-980 de 2010, C-929 de 2005, C-957 de 1999.
[7] C-1114 de 2003.

[8] En sentencia C-624 de 2007 la Corte se pronuncié en esa oportunidad la Corte sobre la
facultad de configuracién del Legislador para definir los modos de notificacién de decisiones
de contenido tributario. En concepto del actor, al modificar el Estatuto Tributario, mediante
los articulos 45y 46 de la Ley 1111 de 2006, el Legislador excedi6 el marco de sus

competencias, invadiendo la autonomia territorial en materia fiscal. Tras indicar que el



sistema de definicion de los tributos previsto en el orden constitucional permite la
coexistencia de decisiones del nivel central y los niveles territoriales, incluso en relacién con
impuestos sobre la propiedad, lo que excluia la validez de una de las premisas de la
demanda (la proscripciéon absoluta al Legislador de involucrarse en temas fiscal de caracter
territorial), la Sala considerd que no se presentaba esa invasién de competencias pues la

regulacidon de procedimientos administrativos, y especialmente la definicion de medios de
notificacién, hacen parte del debido proceso, derecho fundamental, cuyo desarrollo puede

ser asumido por el Legislador.

[9] En efecto, la Corte Constitucional ha acogido en términos generales la caracterizacion
que ha desarrollado el filésofo Robert Alexy en su obra, y con base en un analisis de la
practica del Tribunal Constitucional Aleman.

[10] Sentencia C-012 de 2013.

[11] C-428 de 1994, sentencia que estudié la constitucionalidad de demanda de
inconstitucionalidad formulada contra los articulos 128 (parcial), 129 (parcial), 130y 133 de
la ley 104 de 1993.

[12] Se destacan los enunciados cuestionados en aquella oportunidad. Decreto 624 de
1989. “Articulo 565. Formas de notificacién de las actuaciones de la administracién de
impuestos. Los requerimientos, autos que ordenen inspecciones tributarias,
emplazamientos, citaciones, traslados de cargos, resoluciones en que se impongan
sanciones, liquidaciones oficiales y demads actuaciones administrativas, deben notificarse
por correo o personalmente. || Las providencias que decidan recursos se notificaran

personalmente o por edicto si el contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante,
no compareciere dentro del término de diez (10) dias siguientes, contados a partir de la

fecha de introduccion al correo del aviso de citacion.

Articulo 568. Notificaciones devueltas por correo. Las actuaciones de la Administracion
notificadas por correo, que por cualquier razén sean devueltas, seran notificadas mediante
aviso en un periédico de amplia circulaciéon nacional; la notificacién se entendera surtida
para efectos de los términos de la Administracion, en la primera fecha de introduccién al
correo, pero para el contribuyente, el término para responder o impugnar se contara desde

la publicacion del aviso o de la correccién de la notificaciéon”.



[13] Continla la sentencia citada: “7) Segun lo expuesto, entonces, la  notificaciéon por
correo se realiza mediante el envio de una copia del acto correspondiente a la direccién
informada por el contribuyente (...) y, segin el régimen legal vigente, tal notificacién se
entiende realizada al dia siguiente de la fecha de recibo del acto correspondiente y no en la
fecha de su introduccidén al correo. En estas condiciones, ya que al legislador le asiste la
facultad constitucional de configurar el régimen de notificaciones administrativas vy
judiciales, nada se opone a que disponga que las notificaciones de los actos administrativos
proferidos por la administracion de impuestos se notifiquen por correo electrénico. Se trata,
ademas, de una decisién que resulta compatible con el avance de la informatica y que
incorpora a la funcién publica los recursos tecnolégicos por ella suministrados. No
obstante, es claro que del régimen legal de que entré a hacer parte la disposicidn
demandada se infiere que la notificaciéon por correo electrénico se  entiende surtida no
cuando se remite al correo, sino al dia siguiente de recibo de la comunicacién que contiene

el acto administrativo”.

[14] La sentencia C-012/13 se ocupd, principalmente, de evaluar la conformidad de Ia
disposicion con el articulo 22 de la Carta, en armonia con el debido proceso; la sentencia

C-016/13, en cambio, abord6 de manera mas profunda la relacién de las normas citadas con
el derecho a la defensa y la publicidad de los actos administrativos. Sus consideraciones, sin

embargo, pueden considerarse complementarias.

[15] “ARTICULO 563. DIRECCION PARA NOTIFICACIONES. <Articulo modificado por el
articulo 59 del Decreto 19 de 2012. El nuevo texto es el siguiente:> La notificacién de las

actuaciones de la Administracién Tributaria debera efectuarse a la direccion informada por
el contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante, en su Ultima declaracién de
renta o de ingresos y patrimonio, seglin el caso, 0 mediante formato oficial de cambio de
direcciéon; la antigua direccién continuard siendo valida durante los tres (3) meses
siguientes, sin perjuicio de la validez de la nueva direccién informada. || Cuando el
contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante no hubiere informado una
direcciéon a la Administracién de Impuestos, la actuaciéon administrativa correspondiente se

podrd notificar a la que establezca la Administracion mediante verificacion  directa o
mediante la utilizacidon de guias telefénicas, directorios y en general de informacién oficial,
comercial o bancaria. || Cuando no haya sido posible establecer la direccién del

contribuyente, responsable, agente retenedor, o declarante, por ninguno de los medios



seflalados en el inciso anterior, los actos de la Administracién le seran notificados por
medio de la publicacién en el portal de la web de la DIAN, que deberd incluir mecanismos de

busqueda por nimero identificacién personal.” (subrayado de la Corte)

[16] “(...) DEBER DE INFORMAR LA DIRECCION. <Fuente original compilada: L. 52/77 Art.
64><Articulo modificado por el articulo 50 de la Ley 49 de 1990. El nuevo texto es el
siguiente:> Los obligados a declarar informaran su direccién y actividad econdmica en las

declaraciones tributarias.

Cuando existiere cambio de direccién, el término para informarla serd de tres (3) meses
contados a partir del mismo, para lo cual se deberan utilizar los formatos especialmente

disefiados para tal efecto por la Direccién General de Impuestos Nacionales.

Lo anterior se entiende sin perjuicio de la direccién para notificaciones a que hace

referencia el articulo 563"

[17] De acuerdo con el articulo 1¢ de la citada ley, sus objetivos comprenden: “1.
Armonizar y actualizar las disposiciones contenidas en la Ley 92 de 1989 con las nuevas
normas establecidas en la Constitucion Politica, la Ley Orgdnica del Plan de Desarrollo, la
Ley Orgénica de Areas Metropolitanas y la Ley por la que se crea el Sistema Nacional

Ambiental.

2. El establecimiento de los mecanismos que permitan al municipio, en ejercicio de su
autonomia, promover el ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y racional del suelo,
la preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural localizado en su ambito
territorial y la prevencién de desastres en asentamientos de alto riesgo, asi como la

gjecucién de acciones urbanisticas eficientes.

3. Garantizar que la utilizacién del suelo por parte de sus propietarios se ajuste a la funcién
social de la propiedad y permita hacer efectivos los derechos constitucionales a la vivienda
y a los servicios publicos domiciliarios, y velar por la creacién y la defensa del espacio

publico, asi como por la proteccidn del medio ambiente y la prevencién de desastres.

4. Promover la armoniosa concurrencia de la Nacion, las entidades territoriales, las

autoridades ambientales y las instancias y autoridades administrativas y de planificacién,



en el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales que prescriben al Estado
el ordenamiento del territorio, para lograr el mejoramiento de la calidad de vida de sus

habitantes.

5. Facilitar la ejecucion de actuaciones urbanas integrales, en las cuales confluyan en forma
coordinada la iniciativa, la organizacion y la gestion municipales con la politica urbana
nacional, asi como con los esfuerzos y recursos de las entidades encargadas del desarrollo
de dicha politica.”

[18] También recordé la Corte que, en sentencia C-495 de 1998, “al estudiar la
constitucionalidad del articulo 85 de la Ley 388 de 1997 que “dispuso la destinacién del
producto de la participacion en la plusvalia a favor de los municipios y distritos a la compra
de predios para vivienda de interés social”, la Corte estimd que esa destinacion, al igual que
otras mencionadas en el precepto, era razonable y proporcionada en la medida en que
procuraba mejorar la calidad de vida de los habitantes de las ciudades, fuera de lo cual
indicé que “es algo consustancial a la esencia misma de la plusvalia”, uno de cuyos
propdsitos es “la seguridad de proporcionar a sus habitantes una especial calidad de
vida"[C-496/98]".

[19] En esa direccién, el Consejo de Estado ha precisado: “De los elementos descritos en la
normativa correspondiente, se deduce que la participacidon en la plusvalia por parte de los
municipios no es equiparable a un impuesto de periodo como lo puede ser el impuesto
predial, el de industria y comercio o el impuesto sobre la renta y patrimonio, para los cuales
la ley ha contemplado expresamente un periodo de causacién denominado afio gravable,
bimestre o periodo fiscal, segun el caso. || Por su parte, la participacion en la plusvalia se
causa cuando por las decisiones administrativas ocurre el hecho generador, lo que puede
ocurrir en forma esporadica o no ocurrir en relacién a un predio en particular, segun las
politicas y acciones de desarrollo urbano que adopten las autoridades (...) Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo; Seccion Cuarta. Magistrado Ponente: Carmen
Teresa Ortiz de Rodriguez. Radicacién 2005-00262. 165312. cinco (5) de diciembre de dos
mil once (2011).

[20] La destinacién de los montos recaudados por efecto plusvalia, ha sido definida asi por
la Ley 388 de 1997: “ARTICULO 85. DESTINACION DE LOS RECURSOS PROVENIENTES DE LA



PARTICIPACION <EN LA PLUSVALIA>. El producto de la participacién en la plusvalia a favor

de los municipios y distritos se destinara a los siguientes fines:

2. Construcciéon o mejoramiento de infraestructuras viales, de servicios publicos
domiciliarios, areas de recreacidén y equipamientos sociales para la adecuacién de

asentamientos urbanos en condiciones de desarrollo incompleto o inadecuado.

3. Ejecucion de proyectos y obras de recreaciéon, parques y zonas verdes Yy expansiony
recuperacién de los centros y equipamientos que conforman la red del espacio publico

urbano.

4. Financiamiento de infraestructura vial y de sistemas de transporte masivo de interés

general.

5. Actuaciones urbanisticas en macroproyectos, programas de renovaciéon urbana u otros

proyectos que se desarrollen a través de unidades de actuacidon urbanistica.

6. Pago de precio o indemnizaciones por acciones de adquisicién voluntaria o expropiacion

de inmuebles, para programas de renovacién urbana.

7. Fomento de la creacién cultural y al mantenimiento del patrimonio cultural del municipio
o distrito, mediante la mejora, adecuacién o restauracién de bienes inmuebles catalogados
como patrimonio cultural, especialmente en las zonas de las ciudades declaradas como de

desarrollo incompleto o inadecuado.

PARAGRAFO. El plan de ordenamiento o los instrumentos que lo desarrollen, definiran las
prioridades de inversion de los recursos recaudados provenientes de la participacion en las

plusvalias.”

[21] En efecto, un interviniente y el concepto del Procurador General de la Nacién plantean
que en la medida en que la plusvalia afecta inmuebles especificos, resulta razonable que
la Administracién asuma la carga de enviar la notificaciéon a esas direcciones, utilizadas en

el proceso de definicién de la participacién por plusvalia.



