Radicado: 76001-23-33-000-2021-00542-02 (29524)
Demandante: Eduardo Otoya Villegas

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
CONSEJERO PONENTE: WILSON RAMOS GIRON
Bogota, D.C., veinticinco (25) de junio de dos mil veintiséis (2026)

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho
Radicacion: 76001-23-33-000-2021-00542-02 (29524)
Demandante: Eduardo Otoya Villegas
Demandada: DIAN
Temas: Sancion por no informar. Articulos 640 y 651 del ET. Favorabilidad

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelaciéon’ interpuesto por la parte demandante contra la
sentencia del 29 de agosto de 2024, proferida por el Tribunal Administrativo del Valle del
Cauca, Sala de Oralidad, que decidié?:

Primero: Negar las pretensiones de la demanda, segun los motivos expuestos en la parte
considerativa.

Segundo: Sin condena en costas, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva.

ANTECEDENTES

Actuacion administrativa

Previo pliego de cargos, mediante la Resolucion Sancién 900032 del 11 de diciembre de
20193, la DIAN sanciond -en la suma de $477.885.000- a Eduardo Otoya Villegas por no
presentar la informacion exégena del aio gravable 2016, que se debia presentar a mas
tardar el 17 de mayo de 20174. Mediante la Resolucion 900001 del 17 de diciembre de
2020 se confirmo la sancion al resolver el recurso de reconsideracion®.

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, previsto en
el articulo 138 del CPACA, el demandante formulé las siguientes pretensiones:

Primera: Se declare la nulidad de la Resolucién Sancién No. 900032 del 11 de diciembre de
2019, mediante la cual se impone sanciéon por no enviar informacién tributaria por el afio
gravable 2016 al contribuyente Eduardo Otoya Villegas, identificado con (...).

Segunda: Se declare la nulidad de la Resolucién No. 900001 del 17 de diciembre de 2020, por
la cual se resuelve el recurso de reconsideraciéon y se confirma la Resolucion Sancién No.
900032 del 11 de diciembre de 2019.

Tercera: Como consecuencia de las anteriores declaratorias y a titulo de restablecimiento del
derecho, se acepte la reduccién de la sancién, en cuantia de $34.275.000, de acuerdo con el

1 Samai tribunal, indice 42.

2 Samai tribunal, indice 39. Sin condena en costas por no estar probadas.

3 La DIAN no accedi6 a la reduccién (art. 651 ET) y atenuacion (art. 640 ib.) de la sancién solicitada por el demandante porque, a
juicio de la autoridad, no cumplié los requisitos.

4 En vigencia de la Ley 1819 de 2016. La obligacion de reportar informacion exégena no es debatida.

5 Samai tribunal, indice 2
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principio de proporcionalidad y razonabilidad.

Invocé como vulnerados los articulos 1, 2, 3y 10 del CPACA (Ley 1437 de 2011, Cdédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo); 289 de la Ley 1819
de 2016; y 631, 640 y 651 del ET, bajo el siguiente concepto de violacion:

Cuestiond que la DIAN no emitiera oficio persuasivo previo al pliego de cargos, en el que
se informara la obligacion de reportar informacion exdgena, lo que a su modo de ver
vulneraria el debido proceso, el principio de igualdad y el derecho de defensa. La multa
se impuso con aplicacion retroactiva de la Ley 1819 de 2016, pues, a su juicio, a la
sancidn por no enviar informacion exégena del afno 2016 no le resultaria aplicable una
norma de ese mismo afo. Ademas, se desconocio el principio de favorabilidad por
imponer una sancién mas gravosa al demandante y no se observo la jurisprudencia
unificada del Consejo de Estado sobre la graduacion de las sanciones. Y que subsano la
omisién en el envio de la informacion con ocasion del pliego de cargos, lo que descartaria
el dafio y ameritaria la graduaciéon de la multa.

Adujo vulnerados los principios de capacidad contributiva, justicia, equidad, igualdad,
proporcionalidad y razonabilidad, dado que se impone una multa como si fuera una
sociedad, cuando se trataba de un pensionado; que se viol6 la prevalencia del derecho
sustancial y el debido proceso; que la DIAN impuso sancion con fundamento en
informacion que ya tenia en su poder incorporada en la declaracion de renta y que la
base sancionatoria no tuvo en cuenta la informacion reportada por terceros; ademas que
la DIAN no tomo en consideraciéon que cumplio los requisitos para acceder a la reduccion
y atenuacion de la sancion.®

Contestacion de la demanda

La DIAN se opuso a las pretensiones. Destacd que, acorde con el procedimiento
sancionatorio, no procede expedir oficio persuasivo, sino un pliego de cargos, tal como
ocurrio en el caso. Los actos administrativos demandados se encuentran conformes a la
ley y la resolucién sancion esta debidamente fundada en los articulos 651, 631 y 631-2
del ET, dado que el demandante incurrié en la conducta de omision en el envio de
informacion exdégena del ano gravable 2016, que se debia presentar a mas tardar el 17
de mayo de 2017. Indico que el contribuyente no cumplié con la obligacién de presentar
la informacién exégena dentro del plazo establecido, por lo que la sancién fue calculada
conforme al articulo 651 del ET, modificado por el articulo 289 de la Ley 1819 de 2016,
con una tarifa del 5 % sobre la base de $12.995.775.000, tomada de la declaracion de
renta. Con todo, sefialé que la conducta infractora ocurrioé en vigencia de la Ley 1819, por
lo que la tarifa del 5 % es aplicable sin que se predique retroactividad. Precisé que la
informacion reportada por terceros no exime al contribuyente de su obligacién de
presentar la informacién exégena y que no procede la graduacion de la sancion porque
la nueva norma establece porcentajes fijos. Sefialé que el demandante no acredité los
requisitos del articulo 651 ET, pues no allegdb memorial aceptando la sancion, ni pago la
multa reducida en el valor correspondiente.

Dijo que la obligacion de presentar la informacidén exdgena es por los ingresos obtenidos
en el ano 2016 y no por la actividad econémica (pensionado), y que la sancion esta
fundada en porcentajes establecidos por la ley, sin que sea posible aplicar criterios de
graduacion de la version anterior del articulo 651 del ET. Pidié condenar en costas.

% Durante la actuacion administrativa hizo tres pagos por $2.600.000, $7.931.000, $23.744.000, para un total de $34.275.000
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Sentencia apelada

El tribunal nego las pretensiones de la demanda, sin condenar en costas’. Destaco que
la norma tributaria no prevé la obligacién de expedir oficio persuasivo para informar al
contribuyente la omisién de reportar informacion exdégena, pues lo procedente es emitir
pliego de cargos, como lo hizo la administracién. La conducta infractora ocurrio el 17 de
mayo de 2017, fecha en que vencia el plazo para presentar la informacién exégena, por
lo que la version vigente del articulo 651 del ET era la modificada por el articulo 289 de
la Ley 1819 de 2016, que descarta la violacion del principio de irretroactividad. De
acuerdo con el precedente, la no entrega de la informacién en los plazos previstos genera
un perjuicio a la administracién, pues entorpece las funciones de fiscalizacion. Preciso
que la Ley 1819 abandond la férmula abierta que permitia graduar la sancién y establecié
porcentajes fijos para cada evento, lo que desestima el quebrantamiento de los principios
alegados. Sefal6 que la informacién reportada por terceros no exime al contribuyente de
su obligacion de presentar la informacion exégena y que la base de $12.995.775.000,
tomada de la declaracion de renta del afio 2016 -no desvirtuada-, fue correctamente
determinada, acorde con el precedente del Consejo de Estado.

Recurso de apelacion

El demandante apel6 la sentencia del tribunal. Cuestiond la decisidon de primera instancia,
reiterando en lo sustancial los argumentos expuestos en la demanda. Insistié en la
ausencia de oficio persuasivo, la violacion de los principios legales y constitucionales, la
irretroactividad y favorabilidad en materia sancionatoria, la inaplicacion de la
jurisprudencia unificada del Consejo de Estado, la vulneracién de los principios de
capacidad contributiva, justicia, equidad, igualdad, proporcionalidad y razonabilidad, la
prevalencia del derecho sustancial, el debido proceso y la legalidad. Aludié a que la
sancion reducida pagada -$34.275.000 deberia ser aceptada conforme a los criterios de
graduacion establecidos por el Consejo de Estado-, la indebida conformacion de la base
de la sancion y que la tarifa del 5 % resulta desproporcionada, confiscatoria e
inconstitucional. Persistio en la ausencia de dano y agregd que el articulo 80 de la Ley
2277 de 2022 disminuyd la tarifa al 1 %, aplicable por favorabilidad.

Pronunciamientos finales

La demandada pidi6 que se confirmara la sentencia de primera instancia, pues se
cumplieron los supuestos previstos en la normativa para la imposicion de la sancion y el
actor no acredit6 los requisitos para la reduccidn, de acuerdo con el articulo 651 del ET.

El Ministerio Publico guard¢ silencio.

CONSIDERACIONES DE LA SALA
Problema juridico

1- Juzga la Sala la legalidad de los actos que impusieron sancién por no informar,
atendiendo a los cargos de apelacion planteados por el actor -apelante tnico- contra la
sentencia de primera instancia que nego las pretensiones de la demanda, sin condenar
en costas. En concreto, corresponde establecer si: (i) la DIAN debié emitir oficio
persuasivo antes del pliego de cargos; (ii) la aplicacién del articulo 651 del ET, modificado
por el articulo 289 de la Ley 1819 de 2016, configura retroactividad y desconoce el
principio de favorabilidad; (iii) la base sancionatoria fue correctamente determinada; (iv)

" Por no estar probadas.
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se acredito el dano sufrido por la administracion; y (v) la sancién es desproporcionada,
confiscatoria o violatoria del debido proceso. En caso negativo, se estudiara si el
demandante cumplié los requisitos previstos en los articulos 651 y 640 del ET, para
acceder a la reduccién y atenuacién de la sancion, respectivamente.

Analisis del caso concreto

2- En el caso, el demandante cuestiona la legalidad de la sanciéon por no informar
impuesta por no remitir la informacion exégena correspondiente al afio 2016. En primer
lugar, debate que la administracion no emitio oficio persuasivo en el cual se le advirtiera
del incumplimiento de la obligacién de reportar dicha informaciéon. Frente a esto, la
demandada y el tribunal coincidieron en que el procedimiento sancionatorio no exige
oficios persuasivos, sino que, ante el incumplimiento del deber de informar, lo que
procede es la emision de un pliego de cargos, acto previo que garantiza el derecho de
defensa y el debido proceso del obligado.

En la apelacion, el demandante insiste en tal exigencia, asunto frente al cual basta
senalar que, acorde con lo previsto en el articulo 638 del ET, «cuando las sanciones se
impongan en resolucién independiente, debera formularse el pliego de cargos correspondiente», al
tiempo que no existe norma en el ordenamiento tributario que obligue a la administracion
a emitir oficio persuasivo para advertir al particular del incumplimiento de las obligaciones
tributarias.

También cuestiona el apelante que, a su modo de ver, se desconocio la irretroactividad
tributaria con la aplicacion de la Ley 1819 de 2016. En torno a este punto, la Sala destaca,
tal como concluyé el a quo, que la conducta infractora se configuré el 17 de mayo de
2017, fecha en que vencié el plazo para que el demandante presentara la informacién
exdégena del ano 2016. Para esa fecha se encontraba vigente el articulo 289 de la Ley
1819 de 2016, que modificé el articulo 651 del ET y fijé la sancién en el 5 % de los valores
respecto de los cuales no se suministré la informacion exigida. Por tanto, no se configura
aplicacion retroactiva de la ley, pues la norma aplicable es la vigente al momento de la
comision de la conducta. De tal forma, tampoco resultan aplicables las previsiones de la
sentencia de unificacion aducida por el actor, pues tal providencia unificd criterios

respecto de sanciones por no informar «en relaciéon con las conductas en las que se hubiere
incurrido con anterioridad a la expedicion de la Ley 1819 de 2016, cuyo articulo 289 modifico la redaccion
del articulo 651 del ET».8

En torno a la base de la sancion, se constata que la DIAN la liquid6é sobre la suma de
$12.995.775.000, correspondiente a los valores declarados por el contribuyente en su
declaracién de renta del afo 2016. Al efecto, se tiene que la declaracion privada del
impuesto sobre la renta es medio probatorio idéneo para determinar la cuantia de las
operaciones dejadas de informar, conforme al criterio reiterado de esta Seccion®. Lo
anterior, aunado a que el demandante no desvirtud los valores contenidos en su propia
declaracion -siendo la carga que le correspondia- y se limitd a realizar afirmaciones carentes
de respaldo -relativas a la informacion reportada por terceros- que en su entender desestimarian
la base utilizada por la administracion. De otra parte, ni la informacién reportada por
terceros, ni el hecho de haber incorporado en la declaracién los montos correspondientes
a la informacion tributaria requerida por la DIAN, eximian al contribuyente de su obligacion
legal de presentar la informacion exdgena, todo en desarrollo de los articulos 631 y 651
del ET.

8 Sentencia del 14 de noviembre de 2019, (exp. 22185, 2019CE-SUJ-4-010, CP. Julio Roberto Piza Rodriguez)
® Ibidem.
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De otro lado, en punto a la alegada ausencia de dafio -lesividad-, reglado en el
ordenamiento tributario en el articulo 640 ET -con la modificacion de la Ley 1819 de 2016-, se
advierte que «habra lesividad siempre que el contribuyente incumpla con sus obligaciones tributarias»,
aspecto que, ademas, ha sido respaldado en la jurisprudencia de la Seccion, en la que
se ha destacado que el incumplimiento en el deber de informar «afecta potencialmente Ia
gestion de la administracion»'?. Asi que no es de recibo la ausencia de dafio aludida por el
actor. En consecuencia, acorde con el analisis efectuado, la imposicién de la sancion por
no informar resulta acorde con las disposiciones legales y el precedente jurisprudencial,
lo que descarta la vulneracion de los principios invocados por el apelante.

Por ultimo, en cuanto a los requisitos para acceder a la reduccion de la sancion -articulo
651 ET-, y la atenuacion -articulo 640 ib.-, la Seccidon ha precisado lo siguiente:

El inciso 3.° del articulo 651 del ET, en la redaccion que le dio el articulo 289 de la Ley
1819 de 2016, vigente para el momento de los hechos, consagréo dos supuestos de
reduccion de la sancion, a saber: (i) al 50% de la sancién planteada en el pliego de cargos,
cuando se regularizara la conducta antes de la notificacion de la resolucion sancionadora;
y (ii) al 70% de la sancion impuesta, cuando se regularizara la conducta dentro de los dos
meses siguientes a la notificacién de la resolucion sancionadora. A tal efecto, en uno y
otro caso, el infractor debia presentar ante la Administracién un memorial acogiéndose a
la reduccion de la sancion, en el cual acreditara que la infraccion fue regularizada, asi
como el pago o acuerdo de pago de la sancién reducida.

La administracion neg6 la aplicacion del articulo 651 ET, pues, aun cuando el
demandante subsand la omision al responder el pliego de cargos al reportar la
informacion exdgena -formatos 1003, 1007, 1008, 1009, 1010, 1011, 1012, 2275 y 2276- (aspecto no
discutido), no allegd memorial aceptando la infraccion, ni efectud el pago de la sancion
reducida en debida forma, pues la sancion fijada era de $477.885.000, y el pago realizado
de $2.600.000'2, con lo cual no se cumplieron los requisitos para su procedencia.

Sin embargo, en el expediente se observa que, con la respuesta al pliego de cargos, el

demandante radic6 memorial ante la DIAN y sefald que: «Anexamos copia legible de los
formatos (...). De lo anterior se concluye que, dentro del mes siguiente a la notificacion del pliego de cargos,
indicado en el asunto, se dio respuesta al pliego de cargos; se envié la informacion y se realizé el pago de

una sancion estimada en forma razonable (...)». En ese orden, se reitera el criterio de la Seccion®
en cuanto a que «/a normativa no fija formulas textuales de aceptacion de la sancion, mas alla de que
el propio comportamiento de regularizaciéon de su conducta al reportar la informacién omitida revela la
aceptacion de la multa». Por tanto, no es cierto que el demandante incumpliera este requisito,
pues con el memorial aportado acredité que acepto la infraccion.

Con todo, resulta evidente que el pago efectuado por el demandante con ocasion de la
respuesta al pliego de cargos por $2.600.000 -sin explicar como llegé a ese valor-, N0 guarda
relacion con las exigencias del articulo 651 ET, pues, como se sefialo, la multa impuesta
fue de $477.885.000, sin que sea posible concluir que la suma pagada cumplia con el
requisito para la reduccion, pues tal disposicion aludia a una disminucion del 50 %, con
lo cual, en gracia de discusion, la multa seria de $238.942.500, y aun si se aplicara la
atenuacion del 640 ET, el valor seria de $119.471.250, de modo que lo pagado en ese
momento no acreditaba el requisito para la reduccion de la sancidén. En consecuencia, no
procede la reduccién prevista en el articulo 651 ET.

0 Sentencia del 15 de febrero de 2024 (exp. 27969, CP. Wilson Ramos Girén)

" Sentencia del 18 de mayo de 2023 (exp. 27091, CP. Wilson Ramos Girén)

2 Adicional a ese pago, como se resefio, luego en 2020 y 2021 hizo otros pagos por $7.931.000, $23.744.000, en total $34.275.000
'3 Sentencia del 15 de febrero de 2024 (exp. 27969, CP. Wilson Ramos Gir6n)
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Ahora bien, el articulo 640 del ET, modificado por el articulo 282 de la Ley 1819 de 2016
y actualmente vigente, en su ordinal 3.° consagré una atenuacion de la pena consistente
en reducir las sanciones al 50 % de las bases dispuestas legalmente cuando concurran
tres supuestos de hecho: (i) que en los cuatro afios anteriores a la fecha de la comisién
de la conducta sancionable, mediante acto administrativo en firme, el infractor no hubiere
sido sancionado por incurrir en la misma conducta; (ii) que la sancién haya sido aceptada;
y (iii) que la infraccion haya sido subsanada. Sobre este particular, la Seccién definié que,
para acceder a la atenuacion de la sancion acorde con el articulo 640 ET, se requiere del
cumplimiento de los tres requisitos sefialados, sin que la norma exija pago alguno para
su procedencia.'

En la actuacion administrativa, la demandada descart6 la atenuacion referida porque «no
cumple con los requisitos previstos por el legislador (subsanacion, aceptacion y pago)», conclusion que,
como se sefnalo, rifie con la disposicidn prevista en el articulo 640 ET y el precedente de
la Corporacién. Asi, al encontrarse acreditado que el actor subsané la conducta al remitir
la informacién exdgena con la respuesta al pliego de cargos -aspecto no discutido- y que
se evidencid que remiti6 memorial aceptando la infraccion, al tiempo que la
administracion aceptd que «el contribuyente, objeto de esta investigacion, no ha sido sancionado por
la misma conducta, durante los cuatro afios anteriores»'®, €s procedente atenuar la multa impuesta
al 50 %, acorde con el inciso 3.° del articulo 640 ET. Prospera el cargo.

De esa forma, teniendo en consideracion que la sancién por no informar consagrada en
el literal a) del articulo 651 del Estatuto Tributario'®, impuesta por la DIAN, fue modificada
por la Ley 2277 de 2022, que fij6 una mas favorable, al disminuirla del 5 % al 1 % de la
informacion no suministrada, limitandola a 7.500 UVT, y en desarrollo del articulo 29 de
la Constitucién Politica, el paragrafo 5 del articulo 640 del Estatuto Tributario establecio
que «el principio de favorabilidad aplicaré para el régimen sancionatorio tributario, aun cuando la ley
permisiva o favorable sea posterior», se reliquida la sancion por no informar'’, asi:

Reliquidacion sancién por no informar
Base informacién omitida $ 12.995.775.000'®
Art. 651 ET (Ley 2277/2022)
Favorabilidad - Sancion 1 % $ 129.958.000"°
Atenuacion art. 640 ET (50 %) $ 64.979.000

Por ultimo, se advierte que, como se resefd, en el expediente obran recibos de pago por
$34.275.000%°, suma que debera tenerse en cuenta?' frente al valor a pagar del
demandante por concepto de sancién por no informar.

Conclusién
3- Por lo razonado en precedencia, se establece que en este caso es procedente la

sancién por no informar del articulo 651 del ET, modificado por el articulo 289 de la Ley
1819 de 2016, frente a la cual (i) no se requeria emitir oficio persuasivo, (ii) no se vulnerd

4 Sentencia del 30 de junio de 2022 (exp. 26031, CP. Myriam Stella Gutiérrez Arguello) reiterada en sentencias del 15 de febrero de
2024 (exp. 27969, CP. Wilson Ramos Girdn) y del 26 de febrero de 2026 (exp. 29531, CP. Claudia Rodriguez Velasquez)

5 Resolucién sancion, p. 17.

6 E.T. «Articulo 651. Sancién por no enviar informacion o enviarla con errores. Las personas y entidades obligadas a suministrar
informacién tributaria asi como aquellas a quienes se les haya solicitado informaciones o pruebas, que no la suministren, que no la

suministren dentro del plazo establecido para ello o cuyo contenido presente errores o no corresponda a lo solicitado, incurriran en

la siguiente sancion: a) Una multa hasta de 15.000 UVT, la cual seré fijada teniendo en cuenta los siguientes criterios: Hasta del 5%

de las sumas respecto de las cuales no se suministré la informacion exigida, se suministré en forma errénea o se hizo en

forma extemporanea.

7 De la misma forma se ha liquidado la sancién, entre otras, en la sentencia del 15 de febrero de 2024 (exp. 27969, CP. Wilson
Ramos Girén)

8 Monto establecido en el acto demandado.

9 Aproximado al maltiplo de mil.

20 pagados para acceder a la reduccion de la sancion no aceptada (art. 651 ET).

21 Criterio expuesto, entre otras, en la sentencia del 29 de febrero de 2024 (exp. 28019, CP. Stella Jeannette Carvajal Basto)
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la irretroactividad; (iii) la base de la sancion fue debidamente conformada; (iv) se
demostrd la afectacion al fisco y (v) no se vulneraron los principios invocados por el
demandante. Con todo, ante el cumplimiento de los requisitos del articulo 640 ET,
procede la atenuacién de la multa en un 50 %, tasada sobre la sancién mas favorable
determinada segun el articulo 80 de la Ley 2277 de 2022.

En consecuencia, se revocara la sentencia apelada. En su lugar, se anularan
parcialmente los actos demandados. A titulo de restablecimiento del derecho, se fijara la
sancion por no informar en el monto liquidado en esta providencia, teniendo en cuenta el
referido pago realizado por el actor en la suma de $34.275.000.

Costas

4- Ante la prosperidad parcial de las pretensiones de la demanda, la Sala se abstendra
de condenar en costas, conforme al articulo 365.5 del CGP.

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

1. Revocar la sentencia apelada. En su lugar, se dispone:

Anular parcialmente los actos demandados. A titulo de restablecimiento del derecho, fijar la sancion
por no informar en el monto liquidado en esta providencia, teniendo en cuenta la suma pagada por
el demandante, acorde con lo sefialado en la parte motiva de esta providencia.

2. Sin condena en costas.
Notifiguese y comuniquese. Devuélvase al tribunal de origen. Cumplase.

La anterior providencia se estudio y aprobd en la sesion de la fecha.

LUIS ANTONIO RODRIGUEZ MONTANO MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Presidente Aclara voto

WILSON RAMOS GIRON CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

La validez e integridad pueden comprobarse acudiendo a la siguiente direccioén electrénica:
https.//samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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