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encontradas

En lo que concierne a las liquidaciones de sociedades civiles y comerciales tampoco se
presenta la hipotesis planteada por el ciudadano ya que cuando éstas son voluntarias no se
presenta fallo alguno; y si se trata de un proceso judicial, es decir, si no se presenta un
acuerdo entre los socios, la DIAN puede considerar que, ademas de asistir al referido tramite,
a fin de salvaguardar el interés general, es pertinente acudir a un cobro coactivo
independiente.

Referencia: expediente D-4522

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 849 del Decreto 624 de 1989 o Estatuto
Tributario, y el articulo 55 inciso 32 de la Ley 550 de 1999 “por la cual se establece un
régimen que promueva Y facilite la reactivacién empresarial y la reestructuracion de los
entes territoriales para asegurar la funcidn social de las empresas y lograr el desarrollo
arménico de las regiones y se dictan disposiciones para armonizar el régimen legal vigente
con las norma de esta ley”.

Actor: Pedro Augusto Nieto Gongora

Magistrada Ponente:

Dra. CLARA INES VARGAS HERNANDEZ

Bogota D.C., quince ( 15 ) de octubre de dos mil tres ( 2003 ).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
una vez cumplidos los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, profiere
la siguiente

SENTENCIA
l. ANTECEDENTES.

En ejercicio de la accién publica consagrada en los articulos 40-6, 241-4 y 242-1 de la
Constitucion Politica, el ciudadano Pedro Augusto Nieto Géngora solicité a la Corte declarar
inexequible el articulo 849 del Decreto 624 de 1989 o Estatuto Tributario y el Articulo 55
inciso 32 de la Ley 550 de 1999, por considerar que vulneraban los articulos 13 y 29 de la
Constitucion Politica.

La Magistrada Sustanciadora, mediante auto del veinte (20) de marzo de 2003 resolvio
inadmitir la presente demanda, en relacion con el articulo 55 inciso 32 de la Ley 550 de 1999,
por considerar que la misma no cumplia con el requisito exigido en el numeral 32 del articulo
29 del Decreto 2067 de 1991. Por tal razén se concedié al demandante el término de tres (3)
dias para que procediera a corregir la demanda en los términos sefalados en dicha
providencia, so pena de su rechazo. En lo relativo al articulo 849 del Decreto 624 de 1989 o
Estatuto Tributario, se admitié la demanda, por cuanto la misma cumplidé con los requisitos
exigidos por el Decreto 2067 de 1991.



Posteriormente, la Magistrada Sustanciadora, mediante auto del veintiuno (21) de abril de
2003 resolvio admitir la presente demanda, en relacidn con el articulo 55 inciso 32 de la Ley
550 de 1999 vy, ordend que se diera cumplimiento a la fijacion en lista y se enviaran las
comunicaciones respectivas.

De conformidad con el articulo 13 del Decreto 2067 de 1991 se envié invitacion a la Direccién
de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN-, al Instituto Colombiano de Derecho Tributario, al
Instituto Colombiano de Derecho Procesal, al Departamento de Derecho Publico de la
Universidad Nacional, Javeriana, Rosario y Externado de Colombia, a fin de que emitieran su
concepto en relacién con la demanda de la referencia.

También, se comunicd, de acuerdo con lo prescrito en el articulo 244 del Ordenamiento
Superior, desarrollado por el articulo 11 del Decreto 2067 de 1991, la iniciacién del presente
proceso al Presidente de la Republica, al Presidente del Senado de la Republica, al Ministerio
del Interior y de Justicia, y al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de juicios, y previo
concepto del Procurador General de la Nacion, la Corte Constitucional procede a decidir en
relacion con la presente demanda.

Il. TEXTO DE LA NORMAS ACUSADAS

Se transcribe a continuacidn el texto del articulo 849 del Decreto 624 de 1989 o Estatuto
Tributario, y Articulo 55 inciso 3 de la Ley 550 de 1990 “por la cual se establece un régimen
que promueva Yy facilite la reactivacion empresarial y la reestructuracién de los entes
territoriales para asegurar la funcion social de las empresas y lograr el desarrollo arménico
de las regiones y se dictan disposiciones para armonizar el régimen legal vigente con las
norma de esta ley”

Decreto 624 de 1989

“por la cual se expide el Estatuto Tributario de los impuestos administrativos por la Direccion
de Impuestos Nacionales”

[...]

“Articulo 849. Independencia de procesos. La Intervencién de la administracién en los
procesos de sucesion, quiebra, concurso de acreedores y liquidaciones se hara sin perjuicio
de la accién de cobro coactivo administrativo.

1. Irreqularidades en el procedimiento. Las irregularidades procesales que se presenten en el
procedimiento administrativo de cobro deberan subsanarse en cualquier tiempo de plano,
antes de que se profiera la actuacidén que aprueba el remate de los bienes.

La irregularidad se considerara saneada cuando a pesar de ella el deudor actla en el proceso
y no la alega, y en todo caso cuando el acto cumplié su finalidad y no se violé el derecho de
defensa.



2. Provision para el pago de impuestos. En los procesos de sucesion, concordatarios,
concurso de acreedores, quiebra, intervencién, liquidacion voluntaria, judicial o
administrativa, en los cuales intervenga la Administracidon de Impuestos, deberan efectuarse
las reservas correspondientes constituyendo el respectivo depdsito o garantia, en el caso de
existir algin proceso de determinacién o discusién en tramite.

3. Clasificacion de la cartera morosa. Con el objeto de garantizar la oportunidad en el proceso
de cobro, el Comité de Coordinacién de la Unidad Administrativa Especial - Direccién de
Impuestos Nacionales, podra clasificar la cartera pendiente de cobro en prioritaria y no
prioritaria teniendo en cuenta criterios tales como cuantia de la obligacion, solvencia de los
contribuyentes, periodos gravables y antigiiedad de la deuda.

4. Reserva del expediente en la etapa de cobro. Los expedientes de las Oficinas de
Cobranzas sélo podran ser examinados por el contribuyente o su apoderado legalmente
constituido, o abogados autorizados mediante memorial presentado personalmente por el
contribuyente.”

Ley 550 de 1999

“por la cual se establece un régimen que promueva Y facilite la reactivacién empresarial y la
reestructuracion de los entes territoriales para asegurar la funcidn social de las empresas y
lograr el desarrollo armdnico de las regiones y se dictan disposiciones para armonizar el
régimen legal vigente con las normas de esta ley”

El Congreso de Colombia
DECRETA

“Articulo 55. Suspensidn del proceso de cobro coactivo. En la misma fecha de iniciacién de la
negociacion, el nominador dara aviso mediante envio de correo certificado al jefe de Ila
divisién de cobranzas de la administracidn ante la cual sea contribuyente el empresario o la
unidad administrativa que haga sus veces, respecto al inicio de la promocién del acuerdo,
para que el funcionario que esté adelantando el proceso administrativo de cobro coactivo
proceda en forma inmediata a suspenderlo e intervenir en la negociacién, conforme a las
disposiciones de esta ley.

Lo dispuesto en el inciso quinto del articulo 845 del Estatuto Tributario no es aplicable a las
cldusulas que formen parte de los acuerdos de reestructuracién celebrados de conformidad
con la presente ley, en lo que se refiere a plazos.

Ilgualmente, el articulo 849 del Estatuto Tributario, no es aplicable en el caso de los Acuerdos
de Reestructuracidn, y la Administraciéon Tributaria no podra adelantar la acciéon de cobro
coactivo durante la negociacion del acuerdo.”

1. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

El accionante argumenta que las normas demandadas vulneran los articulos 13 y 29 de la
Constitucion Politica de 1991.



En primer término, manifiesta que el articulo 849 del E.T. al sefialar que la intervencidén de la
administracion en los procesos de sucesidn, quiebra, concurso de acreedores y liquidaciones
“se hara sin perjuicio de la accién de cobro coactivo administrativo” establece una
prerrogativa a favor del Estado frente a las demas personas que deben someterse al proceso
concursal o tramite de liquidacion respectiva.

Indica que, si bien la razdn para justificar este trato desigual puede ser que el Estado cuente
con herramientas para el cobro de las obligaciones fiscales o la efectividad de los recursos a
cargo del mismo, tal diferenciacién no es necesaria, toda vez que en los procesos
concursales, ademas de brindarsele al Estado todas las garantias para recaudar sus recursos,
los créditos a su favor, por ley tienen prelacién.

Anota que tal prerrogativa a favor del Estado genera una violacién al derecho a la igualdad,
toda vez que esta clase de procesos se rigen por el principio denominado par conditio
omnium creditorium, segun el cual todos los acreedores concurren al proceso concursal en
igualdad de condiciones a fin de tramitar en forma conjunta el respectivo proceso.

Asi mismo sefiala que el articulo 849 demandado desvirtla el contenido del proceso
concursal o liquidatorio, por cuanto no atiende el principio de la universalidad, el cual implica
gue todos los acreedores deben concurrir al mismo so pena de no poder hacer efectivos sus
derechos, sin que le sea permitido a la administracion de impuestos adelantar accién
independiente.

Considera que al existir procesos independientes pueden presentarse decisiones encontradas
entre las que profiere la autoridad que efectla la liquidacion y la entidad que adelanta el
cobro coactivo de los impuestos, lo que puede generar conflictos que atenten contra la
seguridad juridica y el debido proceso. Aduce ademas que dicha norma no garantiza el
derecho de defensa que le asiste a los acreedores en un proceso concursal, toda vez que no
les esta permitido intervenir en el proceso de cobro coactivo que adelante la administracion
de impuestos, ni controvertir las decisiones que alli se tomen. Por tal razon, al referirse a los
demads acreedores anota que “sus derechos reconocidos en el tramite liquidatorio, pueden
quedar sin ningun efecto por cuenta del proceso administrativo coactivo, sin que puedan
defender sus intereses.”

De otra parte, en lo concerniente al inciso 32 del articulo 55 de la Ley 550 de 1999 indica que
éste al contener una excepcidn al articulo 849 del Estatuto Tributario, en cuanto excluye del
cobro coactivo independiente a los procesos de reestructuracion de pasivos, vulnera el
derecho a la igualdad del articulo 13 constitucional. En su sentir los procesos concursales se
asimilan a los procesos de reestructuracion, en cuanto un conjunto o universalidad de
personas concurren a satisfacer sus acreencias en contra de un deudor; por tal razén se crea
una desigualdad al contemplar dicha excepcidén sélo respecto a los procesos de
reestructuracion.

Precisa que el inciso 32 del articulo 55 de la Ley 550 de 1999, al ratificar la posibilidad de que
la administracidn adelante un proceso de cobro independiente quebranta el debido proceso.
Al respecto manifiesta “Permitir que el Estado, actle en un proceso de cobro independiente,
es permitir desbordar el cauce del proceso que la ley ha sefalado cual es el proceso
concursal, y permitir la inseguridad juridica, y la disparidad de decisiones, en un interminable



debate, que atenta contra los principios de cosa juzgada y de seguridad en la aplicacion de la
ley, elementos basicos del debido proceso.”

Asi, afirma que si la administracién adelanta un proceso coactivo independiente es claro que
en el mismo no intervienen los demas acreedores, por falta de legitimacién y no pueden
ejercer sus derechos de contradiccidn y de defensa, elementos basicos del debido proceso.

Finalmente sefiala que “si se aceptara la nulidad de la regla general contenida en el articulo
849 del Estatuto tributario, es evidente, que por unidad de materia deviene inexequible la
excepcion, contenida en el inciso 3 del articulo 55 de la ley 550 de 1999.”

V. INTERVENCIONES.
4.1. Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN-.

La ciudadana Martha Casas Maldonado, actuando en representacion de la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN-, partiendo de la definicidén del tributo como fuente de
financiacién para el cumplimiento de programas de inversién social, considera que la accidon
de cobro coactivo es el instrumento idoneo para ejecutar a los administrados, en caso del
incumplimiento de sus obligaciones. Asi, haciendo referencia a la sentencia C-649 del 13 de
agosto de 2002, manifiesta que se justifica la independencia de los procesos a que hace
alusién el articulo 849 demandado, pues la DIAN en calidad de titular del cobro de las deudas
fiscales lo debe hacer en el menor tiempo posible con el fin de obtener el pago de las
mismas.

Con el fin de argumentar lo anterior, sefiala que un proceso de sucesién, asi como el de una
liguidacion o de una quiebra, pueden durar varios aflos y que por tanto la DIAN no puede
esperar hasta su terminacién para obtener el pago de la deuda fiscal, maxime al tratarse de
recursos necesarios para cumplir con los fines del Estado. Asi el proceso coactivo,
potestativo del Estado, se justifica y no presenta violacién al principio de igualdad.

Considera que no es de recibo dar un trato igualitario al Estado y a los particulares, como lo
plantea el demandante. Al respecto indica que, en materia de exigibilidad de deudas
fiscales, no es posible “ni factica ni juridicamente” entrar en igualdad de condiciones, “dado
que los sujetos estan en relacién dialéctica con los objetos y ellos a su vez con la situacion
qgue se presente, momento en el cual se aplica el criterio diferencial que se debe adoptar.
Por tanto cuando la entidad participa como tercero en un proceso en el cual fue llamada a
participar como acreedor, no le impide iniciar o continuar con la accién de cobro coactivo
como ya se ha explicado.”

En efecto plantea que si es el Estado quien formula las reglas para tributar, sélo a él le
compete su reclamacién en aquellos casos en que no se realizaba dentro de los términos
legales por parte de los coasociados, y que por tanto el principio de igualdad se debe analizar
y aplicar segun el caso.

De otra parte, en relacién con el inciso 32 del articulo 55 de la Ley 550 de 1999, afirma que
de igual forma no existe violacién a la igualdad ni al debido proceso, toda vez que en los
casos de acuerdo de reestructuracion, “el legislador lo que tuvo en cuenta es que si se



continuaba la accidén de cobro coactivo perjudicaba el acuerdo de reestructuracién, razén de
establecer la no aplicacién del articulo 849 del Estatuto Tributario para este especifico
evento.”

En este sentido, anota que no le asiste razon al actor, por cuanto en dichos acuerdos “la
entidad entra como acreedor y se somete en igualdad de condiciones con los demas
acreedores, tanto es asi que acepta los acuerdos de pago pactados con el fin de poder
obtener el pago de la deuda fiscal, razén de no continuar con el cobro coactivo”. Hace
alusién a la sentencia C-1185 del 13 de septiembre de 2002 para manifestar que la
administracion tributaria, contrario a lo que entiende el demandante, no puede adelantar la
accion de cobro coactivo durante la negociacion del mismo.

Finalmente afirma que no se observa vulneracién alguna al principio de unidad de materia;
que por el contrario, el articulo 849 del Estatuto Tributario se encuentra en armonia con el
inciso 3¢ del articulo 55 de la Ley 550 de 1999 y ninguno afecta los articulos 13 y 29 de la
Constitucion.

Por todo lo anterior, solicita se declare la exequibilidad del articulo 849 del Decreto 624 de
1989 o Estatuto Tributario y el articulo 55 inciso 3 de la Ley 550 de 1990.

4.2. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El ciudadano Jaime Romero Mayor, actuando como apoderado del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, intervino dentro del tramite de este proceso, con el fin de defender la
constitucionalidad de algunos de las expresiones demandadas del articulo 849 del Estatuto
Tributario y solicitar que la Corte se declarara inhibida respecto a cargos formulados contra
este mismo articulo y el articulo 55 inciso 32 de la Ley 550 de 1999.

En primer término aclara que de los cargos formulados por el actor se infiere que éste “ataca
la facultad de cobro coactivo utilizado frente a procesos de sucesion, quiebra, concurso de
acreedores y liquidaciones pues la misma desvirtla la naturaleza de dichos procedimientos”.

Asi mismo deduce que la demanda se formula contra el aparte del inciso 32 del articulo 55 de
la Ley 550 de 1999, que alude al articulo 849 y no sobre la totalidad del mismo, en cuanto el
impugnante considera que no debe permitirse el cobro coactivo en los procedimientos
concursales tal y como se dispone para el caso de los acuerdos de reestructuracion.

Continua su intervencién haciendo referencia al proceso de jurisdicciéon coactiva,
fundamentado constitucionalmente en el articulo 116 y legalmente, en la Ley 62 de 1992 y el
Decreto 2174 de 1992 y a los principios consagrados en el articulo 209 de la Constitucidn
Politica, para explicar que si bien se trata de un privilegio exhorbitante de la Administracién,
las actuaciones de este procedimiento deben desarrollarse con observancia de los principios
de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.

Advierte que la deuda de caracter fiscal goza de un tratamiento constitucional muy especial
pues en su cumplimiento reside la posibilidad de llevar a cabo el propdsito del Constituyente



de 1991, lo que no ocurre lo mismo en relacién con la deuda de particulares pues éstos en
general tienen un interés netamente individual.

Por otra parte, explica que los procedimientos de sucesion, quiebra, concurso de acreedores
y liquidaciones tienen en comun el propdsito de involucrar a todos los acreedores en los
procedimientos tendientes al pago de las acreencias a cargo de un deudor. Al respecto
manifiesta que la Ley 222 de 1995 al regular lo concerniente a la figura del concordato y los
procedimientos de quiebra y liquidaciones dispone que los créditos fiscales deben ser parte
del concordato. Por lo anterior argumenta que, no obstante la mencidn contenida en la Ley
550, la Ley 222 de 1995 establece que respecto de estos procedimientos no es viable la
continuacion del procedimiento de jurisdiccidon coactiva, de alli que el articulo 849 del
Estatuto Tributario sélo resulta aplicable para el caso de las sucesiones.

Por uUltimo indica, en torno al privilegio estatal, que la independencia de cobro coactivo
protege eficazmente el recurso publico. Por todo lo anterior, solicita que la Corte se declare
inhibida respecto a las expresiones “quiebra, concurso de acreedores y liquidaciones”
contenidas en el articulo 849 del Estatuto Tributario, por considerar que respecto de las
mismas se produjo una derogatoria tacita, tal y como se desprende de lo previsto en la Ley
222 de 1995. Aclara que en cuanto a la expresion “liquidaciones”, tal derogatoria tiene
efectos exclusivamente respecto de las liquidaciones de caracter obligatorio. Asi mismo,
solicita que se declare la exequibilidad de las expresiones “sucesiones” y “liquidaciones”
esta Ultima referida a las liquidaciones voluntarias, contenidas en el articulo 849 del E.T. Y
por ultimo que de igual forma se declare inhibida respecto al inciso 32 del articulo 55 de la
Ley 550 de 1999 por ausencia de cargos; en subsidio, declarar la exequibilidad de dicha
disposicion.

4.3. Instituto Colombiano de Derecho Tributario.

El Instituto Colombiano de Derecho Tributario interviene en el trdmite del proceso de la
referencia, allegando concepto elaborado por el ponente Juan Rafael Bravo Arteaga, el cual
fue aprobado por el Consejo Directivo de esta entidad.

En primer término en relacién con el contenido del articulo 849 del Estatuto Tributario
plantea la existencia de una derogatoria en lo relacionado con las quiebras y concursos.
Aclara que actualmente los procesos concursales estan regulados por la Ley 550 de 1999
(acuerdos de reestructuracion), la Ley 222 de 1995 (concordato de recuperacion y concurso
liquidatorio) y por el Decreto 2419 de 1999 (liquidaciones de entidades financieras).

Precisa que el inciso 3¢ del articulo 55 de la Ley 550 de 1999, demandado en esta
oportunidad no es la Unica disposicién que consagra que en los procesos de reestructuracion
la administracion tributaria no pueda adelantar procesos de jurisdiccion coactiva en forma
independiente de los demas acreedores. Explica que para el caso de los concordatos de
recuperacion regulados por la Ley 222 de 1995, existen varias disposiciones, tales como los
articulos 98 numeral 5, 99 incisos 32y 62 y articulo 122 de esta misma ley, que sefialan que
el Fisco puede realizar el cobro de sus acreencias participando en esta clase de concursos.
Para el caso de los concursos liquidatorios, afirma que la Ley 222 de 1995 también ordena
que todos los procesos de ejecucidon existentes al abrirse el tramite se incorpore al
concordato y que todos los acreedores deben solicitar su reconocimiento en el proceso



concordatario, segun lo dispuesto en los articulo 151, numeral 5y 158 de la ley. Para el caso
de la liquidacién de entidades financieras, el articulo 12 del Decreto 2418 de 1999 ordena al
momento de la toma de los bienes, haberes y negocios de una institucién financiera, dar
aviso a las autoridades que adelanten procesos de jurisdiccién coactiva, asi como la
suspensidon de los procesos de ejecucidén en curso y la imposibilidad de admitir nuevos
procesos, asi como de la aplicacion de los articulos 99 y 100 de la Ley 222 de 1995,
conforme a los cuales los cobros de jurisdiccidén coactiva se deben incorporar al tramite
liquidatorio.

De otra parte, considera que “no resulta claro que, a la luz de los preceptos constitucionales,
deba existir igualdad entre el Estado cuando cobra tributos y los demas acreedores.”
Asevera que la posibilidad de que el Fisco pueda cobrar ejecutivamente los créditos contra el
causante o contra la sucesidon misma, en los casos en que ésta tuviera subjetividad pasiva
tributaria, siempre que existiera un titulo ejecutivo valido, no merece reproche alguno. A su
parecer, resulta conforme a la Carta, ya que la administracion esta en la obligacion de velar
por el estricto recaudo de las rentas y caudales publicos. Tal argumento lo hace extensivo
para el caso de las liquidaciones de sociedades en las cuales la intervencidén del Fisco
también se ajusta a la Constitucion.

Por todo lo anterior, el Instituto interviniente considera que los cargos de la demanda de la
referencia no estan llamados a prosperar.

Con posterioridad a la presentacién de este concepto, el sefior Carlos Alfredo Ramirez
Guerrero allegd su aclaracién de voto, en la cual manifestd que en los procesos de
reestructuracion comparte la posicidon del instituto en cuanto a que “recaudador de
impuestos y particulares tienen que concurrir o hacerse parte...”. Sin embargo a su parecer
“en los ordinales 112y 132, que justifican que el recaudador esté en mejor posicion que los
particulares para cobrar lo que le corresponde, porque alli se sostiene que puede hacerlo
fuera de dichos proceso, se encuentra implicito un juicio sobre la constitucionalidad del
ordenamiento vigente sobre ellos, tema que no era el de la demanda. Como tampoco lo era
el de cobros por jurisdiccion coactiva...”.

4.4. Ministerio del Interior y de Justicia

La ciudadana Ana Lucia Gutiérrez Guingue, actuando como apoderada del Ministerio del
Interior y de Justicia intervino en el tramite de este proceso con el fin de justificar la
constitucionalidad de las normas acusadas.

A su juicio el articulo 849 demandado establece que la intervencién de la Administracién en
los procesos de sucesion, concordatos, concurso de acreedores, de quiebra y liquidaciones de
que tratan los articulos 844 y siguientes del Estatuto Tributario, no impide que la
Administracién inicie o continle el cobro coactivo de las deudas fiscales que por concepto de
impuestos, anticipos, retenciones intereses o sanciones, tuvieren el causante, el concursado,
el quebrado, etc.

Explica que la expresion “sin perjuicio”, consagrada en el articulo 849 del Estatuto Tributario



indica que una accién no excluye a la otra, es decir que no existe impedimento para que la
Administracion, si lo considere pertinente y necesario, busque el recaudo y proteccion del
patrimonio publico ejerciendo paralelamente ambas actuaciones.

En este sentido anota que no existe vulneracion del derecho a la igualdad por haber el
legislador dispuesto que el Estado en aras de cumplir sus fines y cometidos, cuente con
varios mecanismos para el recaudo de la contribuciéon a que cada persona esta obligada
segun sus medios y la actividad que desarrolla en la comunidad, para el sostenimiento e
implementacién de los programas y funciones tendientes a lograr el desarrollo integral del
pais, de la sociedad y del individuo. Por tal razén manifiesta que permitir a la Administracién
ejercer en forma simultanea estos mecanismos no menoscaba en modo alguno el
reconocimiento y desarrollo de los derechos que la Constitucion le otorga a los ciudadanos.

En relacion con el cargo formulado contra el mismo articulo 849, en cuanto al
desconocimiento del debido proceso, haciendo referencia a la jurisprudencia constitucional,
sostiene que dicha norma no vulnera este derecho, por cuanto “sélo esta haciendo referencia
a dos clases de procesos (uno administrativo - cobro coactivo y el otro judicial- sucesoral,
liguidatorio, concursal y de quiebra), que se encuentren plenamente desarrollados en cuanto
a competencia, requisitos, derecho de defensa y facultades de las partes, pruebas, etc., que
cumplen plenamente con el concepto constitucional, jurisprudencial y doctrinal del debido
proceso.”

De otra parte, en lo concerniente al inciso 32 del articulo 55 de Ley 550 de 1999 sefala, que
éste establece una prerrogativa tributaria, que responde a la finalidad de la Ley 550 de 1999,
cual es que durante la negociacién del acuerdo de reestructuracion a la empresa sometida al
acuerdo no se le pueda ejecutar el cobro coactivo de sus deudas fiscales.

Por todo lo anterior solicita se declare la exequibilidad de las normas demandadas.
4.5 Universidad del Rosario

El ciudadano Juan Manuel Charry Uruefia, obrando en calidad de decano de la Facultad de
Jurisprudencia de la Universidad del Rosario intervino en el tramite de la demanda de la
referencia con el fin de sustentar la constitucionalidad de las normas demandadas, por
cuanto en su sentir, el reconocimiento a favor del Estado para iniciar acciones de cobro
coactivo, ademas de poder intervenir en los procesos como sucesiones, liquidaciones, no
vulnera el articulo 13 de la Constitucién Politica.

Después de hacer referencia a las caracteristicas propias del elemento de la soberania o el
poder ejercido por el Estado segln la doctrina, advierte que el conflicto que se presenta es
en relacion con la igualdad de todos los ciudadanos y las prerrogativas reconocidas al Estado
en razon de sus especiales funciones. Sefala que el mismo concepto de soberania “responde
a la misma contradicciéon que tiene en su seno la definicién de igualdad que aparece en
nuestro ordenamiento superior”, por cuanto el concepto de igualdad trae consigo la nocion
de trato desigual a quienes son diferentes en la medida que ello crea igualdad.

Por lo anterior concluye que teniendo en cuenta que el Estado, para el cumplimiento de sus
labores esenciales, debe poseer herramientas efectivas, tal como la jurisdiccién coactiva para



el cobro de las deudas fiscales, se la distincidon que trae consigo el articulo 849 del Estatuto
tributario.

V. CONCEPTO DEL SENOR PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

La Vista Fiscal considera que para el estudio del presente caso es necesario tener presente
dos presupuestos; de una parte que el legislador goza de la libre facultad configurativa para
establecer normas con las cuales se adoptan los procedimientos que posibilitan el
fortalecimiento del patrimonio publico por medio del recaudo de los créditos contenidos en
decisiones administrativas porque en ellas esta presente la prevalencia del interés general y,
de otra parte, que la personas juridicas de derecho publico ejercen una funcidén
administrativa en nombre del Estado para la satisfaccién de los intereses generales de la
comunidad, sin perjuicio del respeto de aquellos derechos que por virtud de la sujecién de la
ley al ordenamiento constitucional deben ser reconocidos al momento de proferirse las
decisiones administrativas.

Explica, citando a su vez la sentencia C- 649 de 2002 que trata el tema del recaudo forzoso
de los créditos fiscales, que el Congreso de la Republica desde la expedicion del Cddigo
Contencioso Administrativo -enero 2 de 1984- establecié la posibilidad de que la
Administracién ejecute por via de la jurisdiccidn coactiva los créditos fiscales reconocidos en
actos o decisiones que presten mérito ejecutivo. Aduce que tratandose de ejecuciones
fiscales la regla general es que la Administraciéon, de acuerdo con la ley, cuenta con la
prerrogativa de utilizar la jurisdiccién coactiva a efectos del cobro forzado de las obligaciones
a su favor y, eventualmente cuando ella lo permite al mecanismo de las acciones judiciales
ordinarias.

Asi mismo sostiene que las normas cuestionadas no vulneran el derecho a la igualdad de los
particulares por cuanto los créditos a favor de la Administracion estan afectos a las
finalidades sociales del Estado; que por ello, en virtud del principio de la primacia del interés
general sobre el particular bien puede el legislador crear mecanismos para hacer efectivo el
recaudo de aquellos ingresos destinados al financiamiento del Estado y a la satisfaccion de
las necesidades inherentes a los cometidos sociales que imponen la Constitucion en los
articulos 19, 29, 350, 356 y 366.

En este orden de ideas, plantea que se ajusta al orden juridico una disposicién que partiendo
de la existencia de acreencias fiscales faculte a las personas juridicas de derecho publico
para acudir en concurrencia con los demas titulares de derechos a los procesos de sucesion,
quiebra, concurso de acreedores o liquidatorios sin perjuicio de la acciéon de cobro coactivo.
En su sentir, dicha facultad se encuentra ligada al fortalecimiento y defensa del patrimonio
publico con el cual se satisfacen necesidades sociales y por cuanto la sola prerrogativa de la
graduacion de los créditos fiscales entre los privilegiados, en los procesos concursales, puede
resultar insuficiente a la hora de hacer efectivas las leyes de contenido social.

Anota ademas que no es correcto afirmar que la administraciéon publica y el particular se



encuentran en idéntica situacién factica y, consecuencialmente deben concurrir en igualdad
de condiciones a los procesos concursales a que hace referencia el articulo 849 del Estatuto
Tributario como parece entenderlo el demandante.

En sintesis aduce que las facultades de decisién y ejecucidon que la ley otorga a la
Administracién constituyen un privilegio justificado porque el Constituyente defirié a la Ley la
creacion de los mecanismos para el cobro de las deudas fiscales en instancia administrativa
con el cumplimiento de los requisitos y formalidades que garantizan los derechos
constitucionales de igualdad y debido proceso y por ello, el legislador, en aplicacion del
principio de primacia del interés general dot6 a la Administracidn de la posibilidad de acudir a
los procesos concursales sin perjuicio del ejercicio de sus prerrogativas otorgadas con
anterioridad por el Cédigo Contencioso Administrativo.

En relacién con la eventual vulneracién del articulo 29, expresa que “la prerrogativa a favor
de la Administracién para el cobro de los créditos fiscales no altera las reglas constitucionales
con las cuales el Constituyente quiso garantizar el debido proceso en las instancias judicial y
administrativa.”

Arguye que el articulo 849 del Estatuto Tributario, en cuanto prevé que la Administracion
pueda acudir a los procesos concursales sin perjuicio de la accién de cobro coactivo, en nada
altera el contenido de principios materiales y formales que lo integran han de respetarse
tanto en las actuaciones judiciales y administrativas tal como lo prevé el articulo 29 superior;
en otras palabras la disposicion del articulo 849 del Estatuto Tributario, que se demanda, no
hace alusidn alguna a la pretermision de las garantias que integran la institucion juridica del
debido proceso.

De otra parte, argumenta que la supuesta inconstitucionalidad por violacién del derecho a la
igualdad del inciso 32 del articulo 55 de la Ley 550 de 1999, no esta llamada a prosperar, por
cuanto el proceso de reestructuracion sitla a las empresas que se acoge a este mecanismo
en situacion factica diferente de aquella que ostentan las demas.

Manifiesta que el actor parte de un supuesto equivoco, toda vez que cuando el legislador
promulgé el inciso 32 del articulo 55 de la Ley 550 de 1999, para que a través de dicha
norma se sustrajera de la aplicacion del proceso de cobro coactivo administrativo a las
empresas que se habian acogido a un plan de reestructuracién, lo hizo en consideracién a su
especial naturaleza critica y para no entorpecer el proceso de salvamento, mas no en
atencién a la existencia o no de proceso concursales como se aduce en la demanda.

De igual forma indica que un mecanismo como el cobro coactivo, para el recaudo de los
créditos fiscales en mora, no desconoce el debido proceso por cuanto el mismo debe
sujetarse en su tramitacion a las reglas constitucionales que garantizan los derechos de las
partes.

Ademas argumenta que la regla de la concentracion de los acreedores en un solo proceso, no
es aplicable a la Administracidon Publica en tanto ésta defiende intereses de caracter general.
No puede afirmarse la existencia de inseguridad juridica respecto del cobro de un crédito



contenido en un acto administrativo, porque el destinatario de dicho acto ya ha tenido la
oportunidad de controvertir las decisiones de la Administracion, toda vez que el acto como
tal constituye la culminacién de la actuacién administrativa.

Aclara que no es necesario para el cobro de las acreencias a favor de la Administracion el
concurso de los demas acreedores, pues para hacer efectivos los créditos a favor de aquélla,
no se requeria el debate juridico en el cual los demas acreedores debian actuar como sujetos
procesales, pues se reiteraba el cobro en proceso coactivo provenia de un acto
administrativo que prestaba mérito ejecutivo.

|. CONSIDERACIONES.
1. Competencia.

La Corte Constitucional es competente para conocer y decidir sobre la demanda de
inconstitucionalidad de la referencia, de conformidad con el numeral 42 del articulo 241 de la
Constitucion Politica, por estar dirigida contra leyes de la Republica.

2. Los cargos planteados en la demanda.

El ciudadano Pedro Augusto Nieto Géngora plantean los siguientes cargos de
inconstitucionalidad contra el articulo 849 del Estatuto Tributario:

a. La norma vulnera el principio de igualdad ya que si se tiene en cuenta que en los procesos
concursales rige el principio “par conditio omnium creditorum”, que implica que todos los
acreedores concurran al proceso concursal en igualdad de condiciones a fin de tramitar en
forma conjunta el respectivo proceso, el Estado no puede excepcionar esta regla acudiendo
ademas ante la jurisdiccidon coactiva. Se viola igualmente la igualdad para la administracidn,
cuando excepciona de la posibilidad citada los procesos de reestructuracion.

b. La disposicién demandada vulnera el derecho al debido proceso ya que al permitirse la
tramitacién de procesos independientes se pueden llegar a producir decisiones encontradas
entre la autoridad que efectda la liquidacién y la entidad que adelanta el cobro coactivo de
los impuestos.

c. Permitirle a la Administraciéon de impuestos que adelante un proceso de jurisdiccién
coactiva vulnera el derecho de defensa de los acreedores que se presentan al proceso
concursal, pues éstos no pueden intervenir en el primer proceso a fin de defender sus
intereses. Asi, la administracion de impuestos podria embargar un bien que igualmente
persiguen los acreedores y rematarlo, “sin que ellos puedan solicitar la distribucion de los
recursos que deberia hacer la autoridad que tramita el proceso concursal”.

De conformidad con el primer inciso del articulo 849 del Estatuto Tributario, la administracién
de impuestos debe acudir a los procesos de “sucesidn, quiebra, concurso de acreedores y
liquidaciones”, sin perjuicio de la accién de cobro coactivo administrativo. Segun el
ciudadano demandante, esta facultad que el legislador le acordd a la DIAN vulnera los
derechos fundamentales a la igualdad y al debido proceso, ya que estos tramites estan



reqgulados por el principio de universalidad, segun el cual la totalidad de los acreedores
deben participar en el mismo, regla que es violada por la norma demandada al otorgarle un
“privilegio” a la administracién, ya que esta puede iniciar ademas el proceso de cobro
coactivo, de manera independiente. Alega igualmente que tal violacién al principio de
igualdad se evidencia en el hecho de que el tercer inciso del articulo 55 de la Ley 550 de
1999 referente a los acuerdos de reestructuracion, si los excluye del cobro coactivo
independiente. En palabras del ciudadano “Si tales procesos [ los aludidos en el primer inciso
del articulo 849 del E.T. ) son juridica y conceptualmente similares, es claro, que al generarse
esta excepcidn sélo frente a los procesos de reestructuraciéon de pasivos, se genera una
desigualdad en relacién con los demas procesos que son conceptualmente similares”. No
comparte la Corte estas aseveraciones por las razones que pasan a explicarse.

Sea lo primero aclarar que, actualmente y debido a diferentes reformas legales que han
conocido los procesos concursales en Colombia a lo largo de la pasada década, el primer
inciso del articulo 849 del E.T. presenta importantes derogaciones y modificaciones. En tal
sentido, el proceso de quiebra ya no existe en virtud de la entrada en vigor de la Ley 222 de
1995, que derogd expresamente el Libro VI, Titulo Il del Cédigo de Comercio, en el cual se
encontraba regulado dicho proceso.

En lo que concierne a la regulacion de los concursos de acreedores para las personas
juridicas, en principio, ésta se encuentra temporalmente suspendida por el articulo 66 de la
Ley 550 de 19991. Sin embargo, cabe precisar que, incluso en esta variedad de tramites, por
expresa disposicidn legal, la administracion de impuestos no contaba con la facultad de
iniciar el cobro coactivo independiente. En efecto, el inciso segundo del articulo 99 de la Ley
222 de 1995 le imponia la obligacion a la Superintendencia de Sociedades de librar oficio a
los jueces y funcionarios administrativos competentes para conocer de procesos que se
adelanten contra el deudor a fin de que éstos informaran la naturaleza y estado de la
actuacién. Cuando se trataba de procesos ejecutivos o de ejecucidon coactiva, el juez o
funcionario administrativo debia, dentro de los tres dias siguientes al recibo de oficio, remitir
el expediente a la Superintendencia de Sociedades, y el incumplimiento de tal obligacidon
puede ser constitutiva de nulidad del proceso. El mismo articulo aclara que los procesos,
ejecutivos y de ejecucion coactiva, se tienen por incorporados al concordato y estan sujetos a
la suerte de aquél. En el mismo sentido, el articulo 122 sefala que los créditos fiscales y
parafiscales deben hacerse parte dentro del concordato.

En relacion con la participacién de la Administracién de Impuestos Nacionales en los procesos
de liguidacion, es necesario distinguir claramente entre las que aparecen reguladas en el
articulo 846 del E.T. de aquellas que lo estan en el articulo 847 ibidem.

Asi pues, el articulo 847 del E.T. dispone que cuando una sociedad comercial o civil entre en
cualquiera de las causales de disolucién contempladas en la ley, distintas a la declaratoria de
quiebra o concurso de acreedores, debera darle aviso, por medio de su representante legal,
dentro de los diez dias siguientes a la fecha en que haya ocurrido el hecho, que produjo la
causal de disolucidn, a la Oficina de Cobranzas de la Administracién de Impuestos Nacionales
ante la cual sea contribuyente, responsable o agente retenedor, con el fin de que ésta le
comunique sobre las deudas fiscales de plazo vencido a cargo de la sociedad. Los
liquidadores o quienes hagan sus veces deberan procurar el pago de las deudas de la



sociedad, respetando la prelacidn de los créditos. Los representantes legales que omitan dar
el aviso oportuno a la administracion y los liquidadores que desconozcan la prelacion de los
créditos fiscales, seran solidariamente responsables por las deudas insolutas que sean
determinadas por la administracion. De alli que, en estas clases de liquidaciones de
sociedades comerciales y civiles, a las que alude el articulo 847 del E.T., el legislador no
dispuso expresamente que la DIAN pudiera hacerse parte en las mismas, como si se hace
para otros procesos en el articulo 846 del E.T., y por ende, ésta cuenta Unicamente con la
opcion de iniciar el cobro coactivo independiente.

Por el contrario, el articulo 846 del E.T. dispone que en los procesos de liquidacién judicial o
administrativa, el juez o funcionario informara dentro de los diez dias siguientes a la solicitud
o al acto que inicie el proceso a la Oficina de Cobranzas de la Administracién del lugar que
corresponda, con el fin de que ésta se haga parte en el proceso y haga valer las deudas
fiscales de plazo vencido, y las que surjan hasta el momento de la liquidacidén o terminacion
del respectivo proceso. Para este efecto, los jueces o funcionarios deberan respetar la
prelacion de los créditos fiscales sefiala en la ley, al proceder a la cancelacién de los pasivos.
Asi pues, en estas clases de procesos liquidatorios judiciales o administrativos, la
administracion de impuestos necesariamente debe hacerse parte en los mismos; no
obstante, de conformidad con normas legales adoptadas con posterioridad a la expedicion
del Estatuto Tributario, en la actualidad, la DIAN no cuenta en estos casos con la opcién de
iniciar un cobro coactivo independiente, como pasa e explicarse.

La liquidacion judicial a la que se refiere el articulo 846 del E.T. es la liquidacién obligatoria
adelantada por un juez o por la Superintendencia de Sociedades, en ejercicio de la funcidon
jurisdiccional concebida en el articulo 116 inciso 32 de la Constitucidn Politica. La apertura del
tramite liquidatorio implica, entre otras cosas, la exigibilidad de todas las obligaciones a
plazo, salvo las obligaciones solidarias respecto de los otros codeudores; la remision e
incorporacion al tramite de la liquidacion de todos los procesos de ejecucién que se sigan
contra el deudor, para tal efecto se oficiard a los jueces que puedan conocer de procesos
ejecutivos contra el aquél; y la preferencia del tramite liquidatorio, para lo cual se aplicaran
las reglas previstas en el concordato para tal efecto. Notese que la ley no distingue entre la
naturaleza de los procesos de ejecucién que se sigan contra el deudor, y por ende, se
incluyen los de cobro coactivo.

Situacidén juridica semejante se presenta en el caso de las liquidaciones forzosas
administrativas, durante las cuales la administracién de impuestos, por expresas
disposiciones legales adoptadas con posterioridad a la entrada en vigor del E.T., no cuenta en
la actualidad con la facultad de iniciar un cobro coactivo independiente. Las liquidaciones
forzosas administrativas se aplican a todas las personas juridicas que no estén sometidas al
régimen concursal de la Ley 222 de 1995 o a los procesos de reestructuracion que regula la
Ley 550 de 1999, asi como tampoco a aquéllas que tengan un régimen especial de
recuperacion o liquidacion; por ello se conocen como tramites paraconcursales. Asi la
liquidacién forzosa administrativa de las entidades financieras se encuentra regulada
principalmente por la Ley 45 de 1990, el Decreto 663 de 1993 -Estatuto Organico del Sistema
Financiero-, el Decreto 2418 de 1999 y la Circular Basica Juridica de la Superintendencia
Bancaria; la de las cooperativas de ahorro y crédito vigiladas por la Superintendencia de la
Economia Solidaria, por el Decreto 756 de 2000, el Decreto 663 de 1993 y el Decreto 2418



de 1999; las vigiladas por la Superintendencia de Salud, salvo las IPS, por la Ley 715 de
2001, el Decreto 663 de 1993 y Decreto 2418 de 1999, regulacidén ésta a la cual se remiten
la mayoria de las entidades que adelantan este tipo de liquidaciones y que establece unos
vinculos entre las medidas preventivas en la toma de posesidon adelantadas por la
Superintendencia Bancaria y los procesos de jurisdiccién coactiva:

Articulo 1°. Medidas preventivas en la toma de posesién. El acto administrativo que ordene la
toma de posesion de los bienes, haberes y negocios de una institucion vigilada por la
Superintendencia Bancaria debera disponer ademas:

(...)

i ) El aviso a los jueces de la RepuUblica y a las autoridades que adelanten procesos de
jurisdiccién coactiva, sobre la suspensién de los procesos de la ejecucion en curso y la
imposibilidad de admitir nuevos procesos de esta clase contra la entidad objeto de toma de
posesion con ocasion de obligaciones anteriores a dicha medida, y la obligaciéon de dar
aplicacién a las reglas previstas por los articulos 99 y 100 de la Ley 222 de 1995. Los oficios
respectivos seran enviados por el funcionario comisionado para practicar la medida” (
negrilla fuera de texto ).

Asi las cosas, en los procesos de liquidacién forzosa administrativa, la administracion de
impuestos debe necesariamente hacerse parte en el proceso respectivo, y, de conformidad
con las normas referidas, actualmente no cuenta con la facultad de iniciar un cobro coactivo
independiente.

Por otra parte, en relacién con los procesos de sucesién, el articulo 844 del E.T. dispone que
los funcionarios ante quienes se adelanten o tramiten sucesiones deberan informar
previamente a la particidon el nombre del causante y el avallo o valor de los bienes. Esta
informacion debera ser enviada a la Oficina de Cobranzas de la Administracion de Impuestos
Nacionales, que corresponda, con el fin de que ésta se haga parte en el tramite y obtenga el
recaudo de las deudas de plazo vencido y de las que surjan hasta el momento en que se
liquide la sucesion.

De lo anteriormente expuesto se concluye lo siguiente: i) el régimen de la quiebra se
encuentra derogado; ii) durante la vigencia, y una vez termine la suspension temporal del
régimen concordatario para personas juridicas, y en los procedimientos concursales de las
personas naturales, la DIAN debe hacerse parte en los mismos y los procesos de cobro
coactivo deben ser remitidos al tramite concordatario; iii) en los procesos de liquidaciones de
sociedades civiles y comerciales, de que trata el articulo 847 del E.T., la DIAN debe ser
informada del inicio de los mismos, mas no prevé la norma su participacion obligatoria, lo
cual no obsta para que pese a que resuelva intervenir en dicho proceso inicie ademas la
accion de cobro coactivo independiente; iv) en los procesos de liquidacidon obligatoria y
forzosa administrativa, la DIAN debe hacerse parte en los mismos, pero por leyes posteriores
a la entrada en vigor del E.T., actualmente los procesos de cobro coactivo seran suspendidos
y remitidos a aquéllos; y, v) finalmente, en los procesos sucesorales, en virtud del articulo
844 del E.T. la DIAN debe hacerse parte en los mismos, y de manera optativa, iniciar un



proceso de cobro coactivo independiente.

De tal suerte que el examen de los cargos planteados por el demandante se limitara a
establecer si viola 0 no el derecho a la igualdad y al debido proceso el hecho de que en los
procesos de sucesion la DIAN participe en el respectivo proceso junto con los demas
acreedores del causante, sin perjuicio de su facultad de iniciar de manera independiente un
cobro coactivo.

Puede concluirse ademas, desde ya, que el cargo planteado por ciudadano contra el tercer
inciso del articulo 55 de la Ley 550 de 1999 no tiene asidero alguno, ya que, como se explicd,
en los procesos concordatarios y de liquidacidon obligatoria y forzosa administrativa la DIAN
debe acudir a ellos, donde se encuentran los demas acreedores, y los procesos de cobro
coactivo deben ser suspendidos y remitidos a aquellos tramites, pues segln se explicéd
anteriormente, por diversas reformas legales posteriores a la vigencia de la norma en
estudio, la DIAN no cuenta actualmente con la opcidn de iniciar cobros coactivos para
recuperar acreencias que ya fueron llevadas a uno de los procesos de que trata el articulo
849 del E.T. En otros términos, la regla que consagra el tercer inciso del articulo 55 de la Ley
550 para los acuerdos de reestructuracién, en el sentido de que la DIAN no puede iniciar
procesos coactivos por fuera de lo acordado, ya venia siendo aplicada en otros procesos de
naturaleza semejante como son los concordatos, las liquidaciones obligatorias y forzosas
administrativas.

En los procesos liquidatorios de sociedades civiles y comerciales para la administracion no es
obligatorio participar en ellos, por lo que si resuelve acudir puede iniciar sin perjuicio el cobro
coactivo; y, en los procesos de sucesiones debe acudir obligatoriamente a ellos pero sin
perjuico también puede iniciar el cobro coactivo.

En este orden de ideas, considera la Corte que la facultad excepcional de que dispone la
administracién para que sin perjuicio de intervenir en el proceso de liquidacién de
sociedades civiles y comerciales adelante procesos de cobro coactivo asi como en los
procesos sucesorales pese a tener que acudir a ellos de manera obligatoria, encuentra un
solido soporte en la Constitucién de 1991, tal y como lo ha venido considerando esta
Corporacidén en diversos fallos. Asi en la sentencia T- 445 de 1994, con ponencia del
Magistrado Alejandro Martinez Caballero, la Corte concluyd que “la Constitucién de 1991, en
su articulo 238 le dio piso constitucional a los efectos ejecutivo y ejecutorio de los actos
administrativos”; luego, en la sentencia C-666 de 2000, con ponencia del Magistrado José
Gregorio Hernandez Galindo, esta Corporacién estimé que “Es importante destacar que la
finalidad de la jurisdiccidon coactiva consiste en recaudar en forma rapida las deudas a favor
de las entidades publicas, para asi poder lograr el eficaz cumplimiento de los cometidos
estatales. Pero esta justificacion no es aplicable a entes que despliegan actividades
semejantes a las de los particulares, aunque aquéllas también estén, de una u otra forma,
destinadas a hacer efectivos los fines del Estado (articulo 2 C.P)". Mas recientemente, la
Corte en sentencia C-649 de 2002, con ponencia del Magistrado Eduardo Montealegre Lynnet
recabd en el fundamento constitucional de la jurisdiccién coactiva:

“El recaudo forzoso de los créditos fiscales

El articulo 189-20 de la Constitucion encomienda al Presidente de la Republica “velar por la



estricta recaudacidén y administracion de las rentas y caudales publicos y decretar su
inversion”, todo lo cual debe realizar “de acuerdo con las leyes” (resalta la Sala). Se trata de
una funcién asignada como suprema autoridad administrativa pero que, no obstante, es de
caracter complejo y puede dividirse al menos en cuatro etapas: (i) determinacién y
liquidacién de la obligacidn tributaria, (ii) recaudo fiscal, (iii) administracion de las rentas e
(iv) inversién de los recursos.

La determinacién y liquidacién del tributo corresponde tanto al contribuyente como a la
administracion (por intermedio de la Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales), a cada
uno de los cuales el Estatuto Tributario (ET) asigna diferentes obligaciones que no es del caso
detallar. Durante esta etapa, la controversia sobre la legalidad de los actos esta reservada a
la jurisdiccion contencioso administrativa, previo agotamiento de la via gubernativa. Es aqui
donde se desarrolla con mayor fuerza el control a la actividad del Estado, por ser éste el
momento en el cual se define el monto de la obligaciéon y en algunos eventos el de la
sancion.

Una vez cumplida la etapa anterior, es decir, definida la obligacién tributaria, si el
contribuyente no cancela voluntariamente su deuda debe la administracién proceder al
recaudo forzoso de los créditos fiscales. Para cumplir ese cometido, el Constituyente no
sefialé ningln procedimiento ni preestablecié6 competencias distintas a las que
genéricamente fueron asignadas al Presidente como suprema autoridad administrativa. Ello
significa que el disefio especifico de los mecanismos de recaudo forzoso de los créditos
fiscales quedd en manos del legislador, segun los mandatos del articulo 150-23 de la Carta
(expedir leyes que regiran el ejercicio de funciones publicas), la expresa previsidn del articulo
189-23 de la Carta y la ya referida cldusula general de competencia.

En estas condiciones, a juicio de la Corte, es claro que para efectos del recaudo forzoso de
los créditos fiscales, como funcién publica administrativa, el legislador cuenta con un amplio
margen de discrecionalidad en el disefio de los procedimientos a los cuales deben someterse
autoridades del Estado y los contribuyentes. La Constitucion no exige que dicho recaudo sea
gestionado mediante procedimientos de indole judicial, pues bien puede el legislador, con el
fin de dinamizar la actividad de la administracidn, establecer mecanismos al interior de la
propia entidad que aseguren el efectivo y oportuno ingreso de los recursos necesarios para
cumplir los fines esenciales del Estado, segln sera explicado mas adelante.

Solamente cuando ha quedado en firme la decisién que impone una obligacidn tributaria, la
entidad puede adelantar las gestiones necesarias para el cobro, sobre la base de un titulo
ejecutivo que contiene una obligacion clara, expresa y exigible. Para tal fin (recaudo forzoso),
el legislador ha disefiado dos mecanismos diferentes, a cualquiera de los cuales puede apelar
la administracion segln las consideraciones que estime pertinentes: (i) el procedimiento
administrativo de cobro coactivo (E.T. articulos 823 y siguientes y CPC, articulos 561 y
siguientes) o (ii) el proceso ejecutivo judicial (E.T. articulo 843). Sin embargo, en ambos
casos el acto administrativo que sirve de base para adelantar el tramite debe prestar mérito
ejecutivo de conformidad con los articulos 68 del C.C.A. y 828 del E.T.

En cuanto al primero, esta Corte ha explicado que la denominada “jurisdiccidén coactiva”, es
decir, la facultad para definir situaciones juridicas sin necesidad de acudir a la accién judicial



(autotutela ejecutiva), se enmarca dentro de la 6rbita de la funcién administrativa cuyo
objetivo es lograr el cumplimiento de una obligaciéon tributaria en sede administrativa2.
Empero, ello no significa que ese procedimiento sea ajeno al control de judicial, no solo
porque el contribuyente puede demandar ante la jurisdiccion contencioso administrativa el
acto impositivo de la obligacidn tributaria, sino, ademas, porque incluso puede demandar
ante esa misma jurisdiccion el acto que resuelve sobre las excepciones y ordena continuar
con la ejecucién (E.T. articulo 835). Vistas asi las cosas, la Corte concluye que la jurisdiccién
contencioso administrativa mantiene el control al ejercicio de la funciéon administrativa, tanto
en la etapa de determinacién y liquidacién del tributo como en la de su recaudo forzoso”.

Pues bien, los fundamentos de la jurisdiccion coactiva en Colombia se remontan a los aportes
de diversos autores extranjeros, en especial Hauriou3 con sus criticas al fallo del 2 de
diciembre de 1902 del Consejo de Estado francés en el asunto de la Sociedad Inmobiliaria de
Saint-Just4; argumentos que fueron acogidos, en su momento, por la jurisprudencia de la
Sala de Negocios Generales de la Corte Suprema de Justiciab, posteriormente por su Sala
Plena6, al igual que por el Consejo de Estado7 y por la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura8, instancias judiciales han coincidido en afirmar que la
facultad excepcional de que dispone la administracidén en el sentido de encontrarse eximida
de llevar un asunto al conocimiento de los jueces y proceder a ejecutar directamente ciertas
obligaciones a su favor, constituia un privilegio exorbitante cuya justificacion constitucional
se hallaba en la satisfaccidn del interés general.

En el derecho comparado, la facultad de que dispone la administracion de llevar a cabo una
ejecucion forzosa de sus actos frente a los particulares, es considerada conforme con los
principios que orientan a un Estado Social de Derecho. Asi por ejemplo, en Espafia, autores
como Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-Ramén Fernandez comentan que el apremio sobre
el patrimonio del contribuyente es de general y frecuente utilizacién, “en la medida en que
los deberes administrativos se concretan usualmente, en forma directa o indirecta, en
deudas pecuniarias ( multas, impuestos y contribuciones, tasas, créditos contractuales a
favor de la Administracidn, etc. ). Si estas deudas consisten en cantidades liquidas y el
deudor se resiste al pago de las mismas, la Administracion puede hacerlas efectivas sobre el
propio patrimonio de aquél a través del procedimiento previsto en el RGR...el procedimiento
en cuestion tiene caracter estrictamente administrativo, como lo ha precisado la
jurisprudencia de conflictos...”9.

En Colombia, de conformidad con el Estatuto Tributario, el cobro coactivo de los impuestos
puede adelantarse por medio de la justicia ordinaria o directamente por la administracion de
impuestos. En este Ultimo caso, los articulos 823 y siguientes del E.T. disponen un
procedimiento especial para el cobro coactivo de las deudas fiscales, que correspondan a
impuestos administrados por la Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN.

Ahora bien, a semejanza del articulo 843 del E.T., segun el cual la administraciéon de
impuestos puede acudir al cobro coactivo o ante la jurisdiccion civil ordinaria a fin de lograr
el pago de lo debido por el contribuyente, el primer inciso del articulo 849 ibidem, también le
brinda la misma opcidn en relacion con los procesos de sucesion.

Cabe asimismo senalar que, en reiterada jurisprudencialO, la Corte ha sostenido que la



igualdad es un concepto relacional, que sdélo se predica entre personas o situaciones que
materialmente se encuentren en condiciones semejantes; de alli que donde no se cumpla
con este presupuesto, el legislador puede establecer diferenciaciones de trato, sin que por
ello se esté vulnerando el articulo 13 constitucional.

En efecto, no se encuentran en la misma situacion factica los acreedores que intervienen en
un proceso sucesoral, con el propdsito particular de que los créditos que habia contraido el
causante les sean reconocidos y pagados y que igualmente tienen la opcién de acudir al
proceso ejecutivo de manera separada, que la administracién de impuestos que acude al
mismo con el fin de cumplir con el mandato constitucional del articulo 189-20 superior de
“velar por la estricta recaudacion y administracién delas rentas y caudales publicos”.
Tampoco se encuentra en la misma situacion factica los acreedores de las liquidaciones de
sociedades civiles y comerciales y la administracidon que no tiene la obligacion de acudir a él.
En efecto, en tanto que en el primer y segundo supuestos estd de por medio la satisfaccién
de un interés econdmico particular, para la administracién se trata del recaudo de unos
dineros publicos esenciales para el cumplimiento de los fines sociales del Estado.

De tal suerte que, siguiendo la Vista Fiscal, la posibilidad de que la administracién de
impuestos acuda simultdneamente al proceso sucesoral o al de liquidacién de sociedades
civiles y comerciales y a la jurisdiccion coactiva se funda en la naturaleza de unos créditos
afectos a una finalidad de interés publico, razén por la cual no es correcto afirmar que en los
mencionados tramites la administracion de impuestos deba concurrir en igualdad de
condiciones a los demas acreedores; es mas, siguiendo la clasica jurisprudencia del Tribunal
Constitucional Federal aleman, comentada por Borowski, en casos como el presente donde la
diferencia de trato busca la satisfaccién del interés general, el legislador esta incluso
obligado constitucionalmente a establecer un tratamiento desigual. En palabras del
mencionado Tribunal:

“El legislador esta vinculado al principio general de igualdad en el sentido de que no puede
tratar arbitrariamente desigual lo que es esencialmente igual, asi como tampoco
arbitrariamente igual lo que es esencialmente desigual”11.

Aunado a lo anterior, tal y como lo consideré la Corte en el citado fallo C- 649 de 2002 con
ponencia del Magistrado Eduardo Montealegre Lynett, en materia de recaudo forzoso de
obligaciones tributarias, el Constituyente no sefialé ningin procedimiento “ni preestablecio
competencias distintas a las que genéricamente fueron asignadas al Presidente como
suprema autoridad administrativa”. De alli que, como se sostuvo en aquella ocasion, el
legislador cuenta con un amplio margen de discrecionalidad en el diseno de los
procedimientos a los cuales deben someterse las autoridades estatales y los contribuyentes.

Por otra parte, contrario a lo que sostiene el demandante, la Corte considera que la
prerrogativa con que cuenta la administracion de impuestos para intervenir en los procesos
de sucesién y de liquidacién de sociedades civiles y comerciales y al mismo tiempo adelantar
la accién de cobro coactivo, no vulnera el derecho al debido proceso.

En efecto, la Carta Politica, en su articulo 29, prescribe que “el debido proceso se aplicara a
toda clase de actuaciones judiciales y administrativas”. A lo largo de su jurisprudencia, la



Corte se ha pronunciado en numerosas ocasiones sobre el contenido esencial de este
derecho fundamentall2. En tal sentido se ha entendido que éste parte del principio de
legalidad como pilar fundamental en el ejercicio de las funciones por parte de las autoridades
judiciales y administrativas, razén por la cual, éstas se encuentran obligadas a respetar las
formas propias de cada juicio y a asegurar la efectividad de todas las garantias
constitucionales basicas como son el derecho de defensa, de contradiccidn, de impugnacién,
etc. Al respecto, recientemente esta Corporacidn en sentencia C-641 de 2002, con ponencia
del Magistrado Rodrigo Escobar Gil considerd lo siguiente:

“De ahi que esta Corporacidn haya definido el derecho fundamental al debido proceso, como
la regulacion juridica que de manera previa limita los poderes del Estado y establece las
garantias de proteccién a los derechos de los individuos, de modo que ninguna de las
actuaciones de las autoridades puUblicas dependa de su propio arbitrio, sino que se
encuentren sujetas a los procedimientos senalados en la ley13.

Por otra parte, el derecho al debido proceso tiene como objetivo fundamental, la defensa y
preservacion del valor material de la justicia, a través del logro de los fines esenciales del
Estado, como la preservacién de la convivencia social y la proteccién de todas las personas
residentes en Colombia en su vida, honra, bienes y demas derechos y libertades publicas
(predambulo y articulos 1° y 2° de la C.P). Con este propdsito, la Corte ha determinado que, en
esencia, “el derecho al debido proceso tiene la funcién de defender y preservar el valor de la
justicia reconocida en el predambulo de la Carta Fundamental, como una garantia de
convivencia social de los integrantes de la comunidad nacional”14.

Por consiguiente, el debido proceso exige de las autoridades publicas la sujecién de sus
actuaciones a los procedimientos previamente establecidos, ajenos a su propio arbitrio y
destinados a preservar las garantias sustanciales y procedimentales previstas en la
Constitucién y en la ley.

Siguiendo lo expuesto, entre las garantias minimas objeto de proteccidn, el articulo 29 de la
Constitucién Politica consagra, entre otras, (i) el derecho de acceso a la administracién de
justicia con la presencia de un juez natural; (ii) el derecho a ser informado de las actuaciones
que conduzcan a la creacién, modificacidn o extincion de un derecho o a la imposicién de una
obligacidon o sancion; (iii) el derecho de expresar libre y abiertamente sus opiniones; (iv) el
derecho de contradecir o debatir las pretensiones o excepciones propuestas; (v) el derecho a
que los procesos se desarrollen en un término razonable y sin dilaciones injustificadas y, por
supuesto, (vi) el derecho a presentar pruebas y controvertir las que se alleguen en su
contra”.

Pues bien, dado que segun todo lo expuesto anteriormente el articulo 849 del E.T. dispone
que la administracidon de impuestos puede acudir al proceso de sucesion y al de liquidacion
de sociedades civiles y comerciales y a la accién de cobro coactivo, de manera alguna
desconoce el conjunto de garantias judiciales que conforman el derecho al debido proceso.
En efecto, la norma sub examine no estad vulnerando ninguno de los principios consagrados
en el articulo 29 superior. En tal sentido cabe mencionar que un examen del proceso de
ejecuciéon coactiva evidencia que el contribuyente, o sus herederos, pueden ejercer



validamente su derecho de defensa, plantear excepciones, controvertir las pruebas que se
aduzcan en su contra, aportar las que tenga en su poder y solicitar el decreto de aquellas
gue sean pertinentes y conducentes.

Al respecto, la Corte en sentencia C-1515 de 2000, con ponencia de la Magistrada Martha
Victoria Sachica Méndez, considerd lo siguiente:

Contra el mandamiento de pago, es posible interponer excepciones, dentro de los 15 dias
siguientes a la notificacién. El contribuyente puede excepcionar, entre otras, el pago
efectivo, acuerdo de pago, falta de ejecutoria del titulo, la existencia de una demanda ante lo
contencioso administrativo, la revocacién directa, prescripcién del cobro e incompetencia del
funcionario (E.T art. 831). Dentro del mes siguiente a la presentacidon de las excepciones, el
funcionario, previa orden para la practica de pruebas cuando sea el caso, decide si las acepta
o las rechaza (E.T., art. 832). En este Ultimo caso, se ordena adelantar la ejecucién y el
remate de los bienes embargados y secuestrados. Contra dicha resolucién procede
Unicamente el recurso de reposicion, dentro del mes siguiente a la notificacién de la decision,
ante el jefe de la Divisidon de Cobranzas. El funcionario competente tendra un mes para
resolver y una vez notificada esta providencia, sélo procede la via contencioso
administrativa (E.T., art. 834). Si vence el término definido sin que se hayan presentado
excepciones o cumplido con el pago, se ordenara seguir con la ejecucién. Contra tal
resolucion no procede recurso alguno (art. 836).

Adicionalmente, considera la Corte que el demandante parte del equivoco de considerar que
en se vulnera el derecho de defensa de los acreedores durante el proceso de jurisdiccidon
coactiva por cuanto “no pueden controvertir las decisiones que se tomen, y a pesar de esto
el mismo los afecta”, como quiera que la estructura de estos procesos es completamente
diferente de aquella propia de aquellos a los que alude el articulo 849 del E.T. En efecto, el
proceso de jurisdiccion coactiva, desde siempre, ha sido configurado de manera tal que
Unicamente concurren al mismo la administraciéon de impuestos, en ejercicio de su
prerrogativa de ejecutar un titulo ejecutivo, y el contribuyente; por el contrario, en los
procesos de liquidacién concurren, en virtud del principio de universalidad, todos los
acreedores, a quienes se les iran pagando sus créditos, de conformidad con las prelaciones
que establece la ley.

Igualmente aduce el actor que se violaria el debido procesos por cuanto la tramitacion de
procesos independientes puede llegar a producir decisiones encontradas entre la autoridad
que efectla la liquidacidén y la que adelanta el cobro coactivo. No comparte la Sala estas
aseveraciones, por las razones que pasan a explicarse.

No es de la naturaleza del proceso sucesoral el reconocimiento de créditos, sino la particion y
reparto de los bienes del causante entre los herederos y legatarios; asi mismo, que del
acervo o masa de bienes se paguen las deudas que fueron contraidas por aquél y que
constituyan un titulo ejecutivo no discutido. En tal sentido, el articulo 590 del C.P.C. dispone
que “Los acreedores podran hacer valer sus créditos dentro del proceso hasta que termine la
diligencia de inventario, durante la cual se resolvera sobre su inclusidn en él”. De tal suerte
qgue, una persona no puede pretender el pago de una acreencia en esta clase de procesos si
no cuenta con un titulo ejecutivo y los herederos aceptan validamente la deuda. Por el



contrario, la administracion de impuestos siempre concurrira a la sucesién provista de un
titulo ejecutivo, que corresponde al acto administrativo que fue expedido contra el causante
por una deuda contraida con el Estado. No obstante, dadas las particularidades que
presentan estos tramites judiciales, la DIAN puede iniciar un cobro coactivo independiente, a
fin de salvaguardar el interés general, representado en unos créditos a su favor. De alli que
jamas se puedan dar decisiones encontradas entre el proceso sucesoral y el de cobro
coactivo. Al respecto, cabe igualmente aclarar que en los trdmites sucesorales ante notario
tampoco se van a presentar decisiones encontradas por cuanto para que la particion de
bienes pueda llevarse a cabo, es necesario que los herederos, legatarios y el cényuge
sobreviviente o los cesionario de éstos sean plenamente capaces, procedan de comun
acuerdo y lo soliciten por escrito mediante apoderado que debera ser abogado inscrito. Los
acreedores también podran suscribir la referida solicitud.

En lo que concierne a las liquidaciones de sociedades civiles y comerciales tampoco se
presenta la hipotesis planteada por el ciudadano ya que cuando éstas son voluntarias no se
presenta fallo alguno; y si se trata de un proceso judicial, es decir, si no se presenta un
acuerdo entre los socios, la DIAN puede considerar que, ademas de asistir al referido tramite,
a fin de salvaguardar el interés general, es pertinente acudir a un cobro coactivo
independiente.

Por las anteriores razones, los cargos de inconstitucionalidad dirigidos contra el primer inciso
del articulo 849 del E.T. no estan llamados a prosperar.

VII. DECISION.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Primero. Declarar EXEQUIBLE el inciso tercero del articulo 55 de la Ley 550 de 1999, por los
cargos planteados en la demanda.

Segundo. Declarar EXEQUIBLE el primer inciso del articulo 849 del Estatuto Tributario, por los
cargos planteados en la demanda.

Notifiguese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Presidenta

JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado

ALFREDO BELTRAN SIERRA



Magistrado

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado

JAIME CORDOBA TRIVINO

Magistrado

RODRIGO ESCOBAR GIL

Magistrado

MARCO GERARDO MONROY CABRA
Magistrado

EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado

IVAN HUMBERTO ESCRUCERIA MAYOLO
EL SUSCRITO SECRETARIO GENERAL (e)
DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

HACE CONSTAR:

Que el H. Magistrado doctor Jaime Araujo Renteria, no firma la presente sentencia por
encontrarse en comisién debidamente autorizada por la Sala Plena.

IVAN HUMBERTO ESCRUCERIA MAYOLO

Secretario General (e)

1 ARTICULO 66. TRAMITACION DE NUEVOS CONCORDATOS Y DE LIQUIDACIONES. Durante la
vigencia de esta ley y salvo la excepcion prevista en el paragrafo primero del articulo 27 de
la misma, no podra tramitarse ningln concordato de empresarios previstos en su articulo
primero, sin perjuicio de que en caso de liquidacién obligatoria de alguno de ellos se celebre
un concordato dentro del tramite liquidatorio, de conformidad con los articulos 200 y
siguientes de la Ley 222 de 1995. En tal caso, si el concordato celebrado de conformidad con



las normas legales que acaban de citarse, incluye, ademas de la declaracion de voluntad de
negociacion de un acuerdo de reestructuracion, la adopcién de una cualquiera de las
medidas previstas en los numerales 2, 3 y 5 del articulo 201 de la Ley 222 de 1995, la
celebracion de anticresis, daciones en pago, hipotecas, prendas o fiducias en garantia, o la
regulacion de los créditos y otras medidas enderezadas a la proteccién comun de los
acreedores y hacer posible la reactivacién de la empresa en determinadas condiciones y
plazos, la Superintendencia de Sociedades suspendera el tramite liquidatorio, y la
negociacion se entendera iniciada a partir de la ejecutoria de la providencia
correspondiente.

Si el acuerdo no se celebra dentro del plazo previsto en el articulo 27 de esta ley, se
reiniciara el proceso liquidatorio.

PARAGRAFO 1. Los procedimientos concursales de las personas naturales continuaran
tramitandose de conformidad con lo dispuesto en el articulo 90 de la Ley 222 de 1995.

PARAGRAFO 2. El régimen de la liquidacidén obligatoria previsto en la Ley 222 de 1995
continuara aplicandose, con las modificaciones introducidas en los articulos 67, 68, 69, 70 y
71 de esta ley, y se abrira en los eventos que en ella se prevén.

PARAGRAFO 3. En las liquidaciones voluntarias derivadas de la disolucién de una sociedad
por una vez las causales previstas en los numerales 2, 3, 5y 8 del articulo 218 del Cédigo de
Comercio, en las cuales ya haya sido aprobado el inventario del patrimonio social, y no se
haya pagado el pasivo externo ni efectuado la distribucion prevista en el articulo 247 del
Cddigo de Comercio, uno o varios acreedores titulares de créditos cuyo valor no sea menor
del setenta y cinco (75%) por ciento del total de las obligaciones a cargo de la sociedad
liquidada, y uno o varios socios titulares de no menos del setenta y cinco (75%) por ciento de
las cuotas, partes o acciones en que se divida el capital social, podran expresar su propésito
de negociar un acuerdo de reestructuracidon que tenga por objeto una cualquiera de las
medidas previstas en los numerales 2, 3y 5 del articulo 201 de la Ley 222 de 1995, o la
celebracion de anticresis, daciones en pago, hipotecas, prendas o fiducias en garantia, o la
regulacion de los créditos y otras medidas enderezadas a la proteccién comun de los
acreedores y hacer posible la reactivacién de la empresa en determinadas condiciones y
plazos.

En tal caso, el liquidador, mediante un escrito acompafiado de los documentos a que se
refiere el articulo 20 de esta ley y del escrito en que conste la voluntad de los acreedores y
socios aqui sefialados, solicitara al nominador competente que dé inicio a la negociacion. Si
el acuerdo no se celebra dentro del plazo previsto en el articulo 27 de esta ley, se reiniciara
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