CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
CONSEJERA PONENTE: CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

Bogota D.C. diecinueve (19) de marzo de dos mil veintiséis (2026)

Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicacion: 25000-23-37-000-2021-00096-01 (29561)

Demandante: Carlos José Alvarado Parra (Sucesion)

Demandada: U.A.E. UGPP

Temas: Indebida notificacion. Oportunidad para proferir liquidacion oficial.

Indebida representacion. Reiteracion.
SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion’ interpuesto por la parte demandada contra la
sentencia del 3 de octubre de 2024, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Cuarta, Subseccion B, que decidié?:

“PRIMERO: DECLARAR la nulidad de la Liquidacion Oficial RDO-2018-02221 del 29 de
junio de 2018 y la Resolucién RDC-2020-00644 del 14 de octubre de 2020 que resolvio el
recurso de reconsideracion, mediante los cuales se liquidaron los aportes al Sistema de
Seguridad Social Integral a cargo del sefior CARLOS JOSE ALVARADO PARRA por los
periodos de enero a diciembre del afio 2013.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, a titulo de restablecimiento del derecho se
DECLARA que el sefior CARLOS JOSE ALVARADO PARRA no adeuda suma alguna por
concepto de aportes al Sistema de Seguridad Social Integral por los periodos de enero a
diciembre de 2013.

TERCERO: NEGAR las demas pretensiones.

CUARTO: Por no haberse causado ni demostrado, no se condena en costas”

ANTECEDENTES
ACTUACION ADMINISTRATIVA

El 24 de octubre de 2017, la entidad demandada profirié el requerimiento para declarar
y/o corregir No. RCD-2017-02813, notificado el 2 de noviembre de 2017.

El 2 de febrero de 2018, la parte demandante, por intermedio de apoderado, dio
respuesta al requerimiento, oponiéndose a los argumentos de la Administracion e
informando la direccién para notificaciones procesales.

El 29 de junio de 2018, la UGPP expidi6 la Resolucion No. RDO-2018-02221, “por
medio de la cual se profirié liquidacion oficial por mora en el pago de los aportes e
inexactitud en las liquidaciones y pagos al Sistema de la Proteccion Social y se
sanciond por inexactitud”, liquidando aportes por mora a cargo de Carlos José

! Ingreso al despacho el 15 de noviembre de 2024.
2 Samai Tribunal, indice 51. “Sentencia”
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Alvarado Parra por la suma de $75.621.100 e imponiendo sancién por inexactitud por
$42.683.400.

El 5 de julio de 2018, se surtid la notificacion de la liquidacion oficial a una direccion
distinta de la informada por el contribuyente en la respuesta al requerimiento.

El 16 de octubre de 2018, la parte demandante manifesté conocer el contenido de la
de la liquidacion oficial, conforme se observa en el hecho 7 de la demanda.

El 19 de octubre de 2018, la parte demandante presentd solicitud de revocatoria directa
contra la liquidacion oficial, alegando indebida notificacion y oponiéndose a las glosas
formuladas por la demandada.

El 2 de septiembre de 2019, la UGPP profirié la Resolucién No. RDC-2019-01639,
mediante la cual resolvidé la solicitud de revocatoria directa. Nego la peticion del
demandante y dispuso, entre otras cosas, notificar la liquidacion oficial al apoderado
en la direccién procesal informada en la respuesta al requerimiento.

El 25 de septiembre de 2019, la UGPP notificd, por correo certificado, la liquidacion
oficial No. RD0O-2018-02221 en la direccion procesal informada por la parte actora.

El 22 de noviembre de 2019, la parte demandante interpuso recurso de
reconsideracion contra la liquidacion oficial.

Finalmente, el 14 de octubre de 2020, la UGPP profirié la Resolucion No. RDC-2020-
00644, notificada por correo electronico el 16 de octubre de 2020, mediante la cual
modificé parcialmente la liquidacion oficial RDO-2018-02221.

DEMANDA Y CONTESTACION DE LA DEMANDA.

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho previsto en
el articulo 138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y Contencioso
Administrativo -CPACA-, la parte demandante formulé las siguientes pretensiones?:

“Solicitamos a su sefioria que mediante sentencia que haga transito a cosa juzgada,
declare la nulidad total del siguiente acto administrativo.

ACTOS DEMANDANDOS Y SOBRE LOS RECAE LA NULIDAD TOTAL.

1.Liquidacién Oficial RDO-2018-02221 del veintinueve (29) de junio de dos mil dieciocho
(2018), “Por medio de la cual se profiere Liquidacion Oficial a CARLOS JOSE ALVARADO
PARRA, identificado con cédula de ciudadania No. 14.255.524, por mora en el pago e
inexactitud en las autoliquidaciones y pagos al Sistema de la Protecciéon Social en los
subsistemas de Salud, Pensién, ARL, Caja de compensacion familia, SENA e ICBF, y se
sanciona por inexactitud, por los periodo de enero a diciembre de 2013”, determinando el
valor de SETENTA Y CINCO MILLONES SEISCIENTOS VEINTIUN MIL CIEN PESOS
M/CTE ($75.621.100) por concepto de capital por CUARENTA Y DOS MILLONES
SEISCIENTOS OCHENTA Y TRES MIL CUATROCIENTOS PESOS M/CTE
($42.683.400) correspondiente a la sancién por inexactitud”

2. Resolucion RDC-2020-00644 del catorce (14) de octubre de dos mil veinte (2020) “Por
medio de la cual se resuelve el recurso de reconsideracion interpuesto contra la
Resolucién Liquidacion Oficial RDO-2018-02221 del veintinueve (29) de junio de dos mil
dieciocho (2018), a través de la cual se profirié liquidacion oficial a CARLOS JOSE

3 Samai Tribunal, indice 2, “Expediente digital”
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ALVARADO PARRA, identificado con cédula de ciudadania No. 14.255.524, por mora e
inexactitud en las autoliquidaciones y pagos de los aportes al Sistema de la Proteccion
Social en los periodos de enero a diciembre de 2013, determinando una deuda por valor
de SETENTAY DOS MILLONES SETECIENTOS SETENTAY TRES MIL NOVECIENTOS
PESOS M/TE ($72.773.900) y se sanciona por inexactitud por valor de CUARENTA
MILLONES NOVECIENTOS NOVENTA Y SIETE MIL CUATROCIENTOS SESENTA
PESOS M/CTE ($40.997.460)

PRETENSIONES SUBSIDIARIAS.

De manera cordial y como pretensién subsidiaria solicito a su sefioria, que, en caso de no
conceder la pretension principal de nulidad total de los actos administrativos mencionados,
se realice un analisis detallado de cada uno de los cargos imputados en la presente
demanda, y se realice la reliquidacion de la presunta deuda fijada por la Unidad
Administrativa Especial de Gestidon Pensional y Parafiscal del siguiente acto declarando la
nulidad parcial y el restablecimiento del derecho:

ACTOS DEMANDANDOS Y SOBRE LOS RECAE LA NULIDAD TOTAL.

1.Liquidacién Oficial RDO-2018-02221 del veintinueve (29) de junio de dos mil dieciocho
(2018), “Por medio de la cual se profiere Liquidacion Oficial a CARLOS JOSE ALVARADO
PARRA, identificado con cédula de ciudadania No. 14.255.524, por mora en el pago e
inexactitud en las autoliquidaciones y pagos al Sistema de la Protecciéon Social en los
subsistemas de Salud, Pensién, ARL, Caja de compensacion familia, SENA e ICBF, y se
sanciona por inexactitud, por los periodo de enero a diciembre de 2013”, determinando el
valor de SETENTA Y CINCO MILLONES SEISCIENTOS VEINTIUN MIL CIEN PESOS
M/CTE ($75.621.100) por concepto de capital por CUARENTA Y DOS MILLONES
SEISCIENTOS OCHENTA Y TRES MIL CUATROCIENTOS PESOS M/CTE
($42.683.400) correspondiente a la sancién por inexactitud”

2. Resolucion RDC-2020-00644 del catorce (14) de octubre de dos mil veinte (2020) “Por
medio de la cual se resuelve el recurso de reconsideracion interpuesto contra la
Resolucién Liquidacion Oficial RDO-2018-02221 del veintinueve (29) de junio de dos mil
dieciocho (2018), a través de la cual se profirié liquidacion oficial a CARLOS JOSE
ALVARADO PARRA, identificado con cédula de ciudadania No. 14.255.524, por mora e
inexactitud en las autoliquidaciones y pagos de los aportes al Sistema de la Proteccion
Social en los periodos de enero a diciembre de 2013, determinando una deuda por valor
de SETENTAY DOS MILLONES SETECIENTOS SETENTAY TRES MIL NOVECIENTOS
PESOS M/TE ($72.773.900) y se sanciona por inexactitud por valor de CUARENTA
MILLONES NOVECIENTOS NOVENTA Y SIETE MIL CUATROCIENTOS SESENTA
PESOS M/CTE ($40.997.460)

SOBRE EL RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO:

Como consecuencia de la declaratoria de nulidad total o parcial de los anteriores actos
administrativos, solicito que se restablezca el derecho de la demandante en la siguiente
forma:

Por concepto de dafio emergente:

1. Que se realice la devolucion de los pagos realizados por CARLOS JOSE ALVARADO
PARRA, por mora en el pago de los aportes e inexactitud en las autoliquidaciones y pago
de los aportes al Sistema de Proteccidon Social y se sanciona por inexactitud, por los
periodos 01/01/2013 al 31/12/2013, sumas que debera ser indexadas y con interés, e
acuerdo a su demostracion.

2. Reconocimiento del pago de los gastos incurridos en la defensa juridica ejercida durante
el proceso administrativo.

3. Reconocimiento de los gastos incurridos por concepto de la prestacién personal del
servicio auxiliar administrativo durante el tramite del proceso del procedimiento de
fiscalizacion adelantado por la Unidad Administrativa Especial “UGPP”, toda vez que el
sefior CARLOS JOSE ALVARADO PARRA, apoyo¢ la defensa juridica con capital humado
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durante un afno.
4. Reconocimiento del pago de los gastos incurridos por concepto de auxiliar administrativo
CONDENA EN COSTAS.

Solicito que se condene en costas a la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION
SOCIAL — UGPP, de conformidad con el articulo 188 del Cdodigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Invocd como normas vulneradas los articulos 23, 29 y 338 de la Constitucion Politica;
50 de la Ley 1739 de 2014; 30 de la Ley 1393 de 2010; 5, 7 y 13 de la Ley 1437 de
2011; 19 y 21 del Decreto 575 de 2013; 59 de la Ley 4 de 1913 y 564 del Estatuto
Tributario.

La demanda se sustentd con el concepto de violacion que se expone a continuacion.
A su turno, en la contestacion* de la demanda se ejercié el derecho de contradiccion
como se expone seguidamente:

Cargos procedimentales

Primer cargo: Violacion al debido proceso, derecho de defensa y contradiccion
por indebida notificacion.

1. Argumentos de la demanda: La parte actora manifestd que la entidad demandada
actué en desconocimiento de los articulos 29 de la Constitucion Politica, 564 del
Estatuto Tributario y 156 de la Ley 1151 de 2007, por cuanto notifico la liquidacién
oficial en una direccién distinta a la direccion procesal informada con ocasién de la
respuesta al requerimiento para declarar y/o corregir.

Precisdé que la notificacion de la liquidacion oficial realizada por fuera del término
conferido en el articulo 50 de la Ley 1739 de 2014 supone la pérdida de competencia
temporal de la UGPP para el ejercicio de sus funciones de fiscalizaciéon de aportes al
Sistema de Proteccion Social.

2. Argumentos formulados como oposicion en la contestaciéon a la demanda: La
entidad demandada sostuvo que el error en la notificacion inicial de la liquidacion oficial
No. RDO-2018-02221 del 29 de junio de 2018 no afecto la legalidad de la actuacion
administrativa, en la medida en que dicha situacion constituy6é un hecho superado con
ocasion de la nueva notificacion ordenada por la Resolucion No. RDC-2019-01639 del
2 de septiembre de 2019, la cual se surtié en debida forma el 25 de septiembre de
2019.

Segundo cargo: Atribucién indebida de competencias propias de los jueces por
parte de la UGPP.

1. Argumentos de la_demanda: El demandante adujo que la definicion de las
situaciones derivadas del contrato de trabajo, en particular la determinacion de los
derechos laborales y de las obligaciones al sistema de seguridad social que de ellos
se desprenden, corresponde de manera exclusiva a los jueces laborales de la
Republica. Afirmé que la UGPP carece de competencia para calificar conceptos como

4 Samai Tribunal, indice 13, “Recibe memoriales” “Contestacién demanda, poder y antecedentes”
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ingresos laborales o no laborales y, a partir de ello, establecer obligaciones a cargo
del empleador, dado que la ley no le confirié dichas facultades.

2. Argumentos formulados como oposicidén en la contestacién a la demanda: La
accionada precis6 que, contrario a lo afirmado por el demandante, el articulo 156 de
la Ley 1151 de 2007, el Decreto 169 de 2008 y los articulos 178,179 y 180 de la ley
1607 de 2012 facultan a la UGPP para llevar a cabo procesos de determinacion y cobro
de los aportes parafiscales y al sistema de Proteccion Social, dentro de los cuales
puede adelantar las investigaciones que estime convenientes para validar el calculo
correcto de los aportes y su pago efectivo.

Manifestdé que en el caso concreto no se abrogd competencias de los jueces laborales
porque no determind la existencia de factores salariales y no salariales, sino que se
limitd establecer la correcta determinacion de los aportes unica y exclusivamente con
base en la informacion aportada por la demandante en la sede administrativa.

Tercer cargo: Creacion de una tercera norma para el desarrollo del
procedimiento administrativo.

1. Arqumentos de la demanda: La parte demandante sostuvo que los actos
administrativos deben ser anulados porque la parte demandada los expidio
combinando distintas normas de procedimiento aplicables, lo que condujo a la
violacion del principio de integralidad de la norma. Sefial6 que el actuar de la UGPP le
impidié conocer las disposiciones procedimentales que garantizan su derecho de
defensa y al debido proceso.

2. Argumentos formulados como oposicién en la contestacion a la demanda. La
entidad accionada sefial6 que, en desarrollo de la investigacion realizada en contra del
demandante, aplico integramente la Ley 1607 de 2012 que establece el procedimiento
aplicable para la determinacion oficial de contribuciones parafiscales y al sistema de
la proteccién social y la imposicion de sanciones por parte de la UGGP.

Anadié que garantizé al demandante las oportunidades necesarias para ejercer su
derecho de defensa, aportar pruebas y exponer sus argumentos, asegurando asi el
respeto de las garantias propias del derecho al debido proceso.

Cuarto cargo: Falta de competencia para la expedicion de los actos
administrativos.

1. Argumentos de la demanda: EI accionante argumenté que los actos
administrativos demandados deben ser declarados nulos por cuanto los funcionarios
de la UGPP que los expidieron carecian de competencia para tal fin, lo cual implico la
vulneracion de su derecho al debido proceso. Precisé que las leyes que regulan las
competencias de la entidad demandada, en especial las referentes al control,
fiscalizacion y cobro de las contribuciones al sistema de proteccion social, no
establecen expresamente qué servidores estan facultados para emitir los actos
administrativos previstos en el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007. Manifesté que las
competencias de los funcionarios publicos deben ser otorgadas por la ley y no por un
decreto, porque dicha prerrogativa es exclusiva del Congreso de la Republica y no del
Ejecutivo.

2. Argumentos formulados como oposicion en la contestaciéon a la demanda. La
entidad demandada adujo que, para la fecha de expedicion de los actos
administrativos censurados, existia un marco normativo vigente que le otorgaba
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competencia para expedir requerimientos, proferir liquidaciones oficiales, imponer
sanciones Yy requerir informacion relacionada con las contribuciones al sistema de la
proteccion social.

Sostuvo que, conforme al articulo 121 de la Constitucion Politica, la competencia de la
UGPP tiene origen legal expreso en el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007, norma que
le asignd funciones de seguimiento, colaboracion y determinacion de la correcta,
completa y oportuna liquidacion y pago de las contribuciones al sistema de proteccion
social. Indico que dicho precepto fue reglamentado por el Decreto 575 de 2013, el cual
desarroll6 de manera especifica los funcionarios competentes para ejercer tales
atribuciones. En ese orden, afirmé que la actuacion administrativa se ajusté al principio
de legalidad y que no se trasgredio el articulo 121 Superior. Finalmente manifesté que
el Decreto 575 es plenamente aplicable porque a la fecha de expedicion de los actos
administrativos no habia sido declarado nulo por parte de la Jurisdiccion, motivo por el
cual presume legal.

Quinto cargo: Falsa motivaciéon — caducidad de la potestad sancionatoria de la
UGPP.

1. Argumentos de la demanda. La parte demandante sostuvo que la UGPP carecia
de competencia temporal para modificar los aportes al sistema de la proteccion social,
por cuanto, a su juicio, las autoliquidaciones habian adquirido firmeza. Sehald que la
entidad disponia de un término de 5 anos, contado desde la presentacion de las
autoliquidaciones, para ejercer la facultad de fiscalizacién y determinacién, término
que, al haber transcurrido sin la expedicion y notificacion valida del acto respectivo,
impedia cualquier modificacidén posterior de los aportes.

2. Argumentos formulados como oposicion en la contestacion a la demanda. La
entidad demandada no se pronunci¢ sobre el cargo de nulidad.

Cargos sustanciales.

Primer cargo: Novedad de retiro como fin de la obligacion de efectuar aportes al
sistema de proteccion social.

1. Argumentos de la demanda. La parte demandante sostuvo que la UGPP incurrié
en un yerro sustancial al desconocer la novedad de retiro como el hecho juridico que
pone fin a la obligacion de efectuar aportes al sistema de proteccidén social. Preciso
que la demandada actu6 de forma irregular al determinar obligaciones a su cargo con
el sistema derivadas de relaciones laborales que ya habian finalizado.

2. Argumentos formulados como oposicion en la contestacion a la demanda. La
entidad demandada sostuvo que los reparos formulados en relacion con la correccién
efectuada respecto de un aprendiz del SENA fueron analizados y atendidos durante el
tramite administrativo, razén por la cual los ajustes inicialmente propuestos
desaparecieron en el curso del procedimiento.

De igual forma, sefialé que, en lo concerniente a otro trabajador, para el calculo del
Ingreso Base de Cotizacion (IBC) se tuvo en cuenta unica y exclusivamente la
informacion suministrada por la demandante en sede administrativa.

Segundo cargo: Reporte de numero de cédula errado en las planillas.
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1. Argumentos de la demanda. | a parte demandante sostuvo que al momento de
registrar en la planilla integrada de liquidacion de aportes la identificacion de varios
empleados se incurri6 en un error de digitacion, el cual no puede servir como
fundamento para liquidar mayores aportes. Por tal motivo, solicitd la aplicacion de la
planilla tipo N.

2. Argumentos formulados como oposicion en la contestaciéon a la demanda. La
UGPP sefal6 que los errores en la digitacion del numero de identificacion de uno de
los empleados son atribuibles al demandante y que no fueron corregidos en ningun
momento, motivo por el cual los ajustes deben persistir.

Tercer cargo: La base gravable para la liquidaciéon de aportes es el IBC en salud
y no los factores salariales.

1. Argumentos de la demanda. La parte actora sostuvo que la UGPP incurrié en un
error sustancial al determinar la base gravable de los aportes con fundamento en
factores salariales, cuando, conforme al disefio normativo y operativo del sistema de
la proteccién Social, dicha base debia establecerse a partir del IBC en salud.

Sefalod que el error se origind en la interpretacion que la entidad realizé de las normas
que regulan el Impuesto sobre la Renta para la Equidad (CREE), en particular las
relativas a la exoneracion de aportes, pues la ley no definié el concepto de “devengo”
ni remitié a factores salariales de naturaleza laboral, circunstancia que fue precisada
por la reglamentacion técnica de la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes (PILA).

2. Argumentos formulados como oposicion en la contestaciéon a la demanda. La
demandada manifestd que realizé correctamente el calculo del IBC, para lo cual tomd
la informacion de némina y demas soportes allegados en el proceso de fiscalizacion,
donde evidencié que el total devengado por los trabajadores en el periodo de ajuste
supera el tope de 10 SMMLV.

Cuarto cargo: El auxilio de transporte, el auxilio de movilizacion legal y los
gastos de representacion no son pagos salariales, motivo por el cual no hacen
parte del IBC para la liquidacion de aportes parafiscales y a la seguridad social
— Inaplicabilidad del Acuerdo 1035 de 2015 de la UGPP.

1. Argumentos de la demanda. La parte demandante sostuvo que la UGPP actud de
manera irregular al incluir el auxilio de transporte, el auxilio de movilizacion y el auxilio
de representacion dentro del Ingreso Base de Cotizacion (IBC) para la determinacion
de los aportes parafiscales y al sistema de proteccion social.

Afirmo que el auxilio de transporte creado por la Ley 15 de 1959, reglamentado por el
decreto 1258 de 1959, tiene como finalidad subsidiar el costo de movilizacion de los
empleados desde su domicilio hasta el lugar del trabajo, de manera que no
corresponde a una retribucién personal de sus servicios y, en consecuencia, no podia
ser considerado como un componente del IBC ni servir como base para el calculo de
los aportes.

Indicd que el auxilio de movilizacién y los gastos de representacion fueron pactados
expresamente como no salariales por las partes de la relacién laboral, motivo por el
cual no integran la base de cotizacion. En ese sentido, sostuvo que la UGPP carecia
de competencia para desconocer el caracter no salarial de dichos pagos y calificarlos

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 6013506700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



unilateralmente como salariales para efectos contributivos.

Finalmente, la parte demandante manifesté que los numerales 2 y 3 de la Seccion |l
del acuerdo 1035 de 2015 de la UGPP que le permitian tomar como base para de la
determinacion de aportes pagos no constitutivos de salarios y aplicar lo dispuesto en
el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010 fueron declarados nulos por el Consejo de Estado
en sentencia del 17 de septiembre de 2020, de manera que la entidad demandada no
podia aplicarlos.

2. Argumentos formulados como oposicion en la contestacién a la demanda. La
UGPP precisé que el debate no gira en torno a si los pagos por auxilio de movilizacion
y gastos de representacion tienen o no naturaleza salarial conforme al Cddigo
Sustantivo del Trabajo, sino en que, para efectos de los aportes al Sistema de
Seguridad Social, los valores no salariales no pueden superar el 40% de la
remuneracion total. En caso de exceder dicho porcentaje, el monto que sobrepasa ese
limite debe incorporarse al calculo del IBC

Agreg6 que el demandante no liquido los aportes conforme a la normativa vigente
porque los pagos excluidos de salario superaron el tope del 40%. Por ello, el
excedente, pese a ser de naturaleza no salarial, fue incluido dentro del IBC para
determinar los aportes parafiscales y al sistema de seguridad social.

Finalmente, sostuvo que la nulidad de los numerales 2 y 3 de la Seccién Il del Acuerdo
1035 de 2015 no tuvo incidencia en el caso concreto porque la actuacion administrativa
no se fundamento en dichas disposiciones. Indicé que la UGPP nunca desconocié el
caracter no salarial de los auxilios, sino que se limitd a incorporar al IBC el valor que
excedia el limite del 40% previsto en el articulo 30 de la Ley 1393 de 2010.

SENTENCIA APELADA Y RECURSO DE APELACION DE LA PARTE
DEMANDANTE.

El Tribunal accedid parcialmente a las pretensiones de la demanda y no condené
en costas® A su turno, la parte demandada formulé recurso de apelacion®. Los motivos
del fallo impugnado y los argumentos de la alzada son los siguientes:

Cargos procesales

Primer cargo: Violacion al debido proceso, derecho de defensa y contradiccion
por indebida notificacién.

1. Fundamento del fallo de primera instancia: El Tribunal precisé el procedimiento
aplicable a la determinacion oficial de aportes parafiscales adelantada por la UGPP,
con fundamento en el articulo 180 de la Ley 1607 de 2012, modificado por el articulo
50 de la Ley 1739 de 2014, y a la remisidén expresa al ET prevista en el articulo 156 de
la Ley 1151 de 2007. Senal6 que dicho procedimiento comprende etapas y términos
perentorios que delimitan la competencia temporal de la Administracion.

Indicé que, conforme a ese marco normativo, una vez vencido el plazo para responder
el requerimiento para declarar y/o corregir, la UGPP dispone de 6 meses para proferir

5 Samai Tribunal, indice 51 “Sentencia”

6 Samai Tribunal, indice 54 “Recibe memoriales online”
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y notificar la liquidacién oficial, en la medida en que la eficacia del acto administrativo
exige su notificacion dentro del término legal. Precis6 que la observancia estricta de
los plazos procesales constituye una garantia del debido proceso y del principio de
seguridad juridica, y que su incumplimiento afecta la legalidad de la actuacién
administrativa.

En materia de notificaciones, el Tribunal destacé la prevalencia de la direccion procesal
informada por el contribuyente durante el tramite de determinacion, conforme al
articulo 564 del ET, sobre cualquier otra direccion registrada. En ese sentido, sostuvo
que no es potestativo para la Administracion notificar sus actos a una direccion distinta
de la direccién procesal.

El a quo constaté que, aunque la UGPP profirié la liquidacion oficial dentro del término
legal, la notificacion no se surtio validamente dentro de ese mismo plazo, por cuanto
la primera notificacion se realizé en una direccién distinta a la direccion procesal
informada por el apoderado del contribuyente. La notificacion valida solo se produjo
con posterioridad, en cumplimiento de lo ordenado en sede de revocatoria directa, esto
es, por fuera del término de seis (6) meses para proferir y notificar el acto
administrativo, previsto en el articulo 180 de la Ley 1607 de 2012.

Concluyé que esa circunstancia configur6 la pérdida de competencia temporal de la
UGPP para determinar los aportes, lo que dio lugar a la nulidad de la liquidacion oficial
y del acto que resolvio el recurso de reconsideracion, de conformidad con la causal
prevista en el numeral 3 del articulo 730 del ET por falta de notificacion dentro del
término legal. En consecuencia, declaré que el demandante no adeudaba suma alguna
por concepto de aportes al sistema de seguridad social por los periodos discutidos.

En cuanto al cargo de restablecimiento del derecho referente a la devolucion de los
pagos realizados por el senor Carlos José Alvarado Parra, por mora e inexactitud de
los aportes a seguridad social, el Tribunal lo negd por ausencia de prueba que
demostraran que la parte actora incurrié en pagos adicionales a los efectuados en las
planillas cuya firmeza se declaré.

2. Fundamento de la apelacion formulada por la parte demandada.

La entidad demandada sostuvo que el Tribunal incurrié en un error procedimental al
concluir que la UGPP perdié competencia temporal por la notificacion extemporanea
de la liquidacion oficial. Sefiald que el término de seis (6) meses previsto en el articulo
180 de la Ley 1607 de 2012 es de caracter preclusivo y no perentorio.

Para sustentar esa afirmacion, distinguio entre ambos tipos de términos. Indicé que los
perentorios son de obligatorio cumplimiento, pero su inobservancia no invalida la
actuacion realizada por fuera del plazo; en cambio, los preclusivos también son
obligatorios y su incumplimiento produce las consecuencias expresamente previstas
en la ley. En ese sentido, sostuvo que, como el articulo 180 de la Ley 1607 de 2012
no establecio que el vencimiento del término diera lugar a la nulidad de la actuacion, a
la pérdida de competencia ni al silencio administrativo positivo, no era juridicamente
viable derivar tales efectos.

Indicd que el a quo atribuyd efectos invalidantes al vencimiento del término sin que
exista una disposicion legal que asi lo establezca, razén por la cual considero indebida
la aplicacion del numeral 3 del articulo 730 del ET para declarar la nulidad de los actos
demandados. Afadié que dicha norma, ademas, no resultaba aplicable porque fue
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derogada por los articulos 122 de la Ley 1943 de 2018 y 160 de la Ley 2010 de 2019.

De otra parte, alegd la configuracion de una nulidad insaneable por indebida
representacion judicial, porque la demanda fue presentada sin un poder especial
amplio y suficiente, dado que el poderdante fallecié con anterioridad a la interposicion
de la accion. Sostuvo que la figura de la sucesion procesal fue aplicada de manera
errénea por el Tribunal, por cuanto dicha institucion exige que el fallecimiento ocurra
durante el tramite del proceso, y no antes de su inicio.

Finalmente, afirmd que no era juridicamente valido sanear la falta de poder con una
copia digitalizada de un mandato otorgado en 2018 para un proceso distinto, razén por
la cual, a su juicio, la demanda debi6 rechazarse o declararse inepta. En consecuencia,
solicitd la revocatoria de la sentencia apelada

Pronunciamientos finales.

La parte demandante y el Ministerio Publico no se pronunciaron.
CONSIDERACIONES DE LA SALA
Cuestion previa

Previamente a resolver el litigio planteado en esta instancia judicial, el consejero Luis
Antonio Rodriguez Montafio manifestdé estar impedido para conocer del presente
proceso, de acuerdo con la causal de impedimento contenida en el numeral 2 del
articulo 141 del Cadigo General del Proceso’. Mediante Auto del 3 de abril de 20258
se declaré fundando el impedimento y se le separd del conocimiento del presente
proceso.

Problemas juridicos.

En los términos del recurso de apelacion, le corresponde a la Sala resolver los
siguientes problemas juridicos:

(i) Determinar si se configuré una nulidad insaneable por indebida representacion de
la parte demandante?

(i) Establecer si se configuré una indebida notificacion de la liquidacion oficial y si dicha
circunstancia condujo a la pérdida de competencia temporal de la UGPP para
determinar los aportes y, en consecuencia, a la nulidad de los actos administrativos
demandados.

Primer cargo: nulidad por indebida representacion de la parte demandante.

La apelante sostuvo que, desde el inicio del proceso jurisdiccional, advirtié la falta de
poder especial amplio y suficiente del apoderado de la parte demandante para
interponer la demanda en contra de los actos administrativos cuya legalidad se discute
en el presente proceso.

7 Samai CE. indice 05.

8 Samai CE. indice 12.
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Para la entidad demandada, el apoderado de la accionante presentd la demanda con
fundamento en un poder especial otorgado por Carlos José Alvarado Parra para un
proceso judicial distinto, también relacionado con la Liquidacién Oficial No. RDO-2018-
02221 del 29 de junio de 2018, el cual concluyé con la prosperidad de la excepcion
previa de inepta demanda por incumplimiento de requisitos formales. Sefal6é que la
nueva demanda se interpuso con la copia digitalizada de dicho poder, lo que, a su
juicio, desconocio los requisitos previstos en los articulos 73 y 74 del Cédigo General
del Proceso.

Al respecto, sea lo primero advertir que, mediante auto del 13 de diciembre de 2022°,
el a quo declar6 no probada la excepcion previa de indebida representacion del
demandante. Para el Tribunal, si bien el demandante fallecié con anterioridad, operd
la figura de la sucesidon procesal prevista en el articulo 68 del Codigo General del
Proceso, aplicable por remision del articulo 306 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, y el apoderado acredité contar con
plenas facultades para actuar en representacion de los herederos de Carlos José
Alvarado Parra, razén por la cual no se configuré el vicio alegado.

Ahora bien, la Sala observa que la UGPP carece de legitimacién para alegar la nulidad
por indebida representacion, en los términos propuestos en el recurso de apelacion.
En efecto, el articulo 135 del Cédigo General del Proceso dispone expresamente que
las nulidades derivadas de la indebida representacién solo pueden ser alegadas por la
parte afectada, esto es, por quien se encuentre indebidamente representado. En el
caso concreto, el eventual vicio invocado no afectaria a la entidad demandada, sino,
en todo caso, a la parte actora, razén por la cual la UGPP no se encuentra habilitada
para promover su declaratoria.

Aclarado lo anterior, la Sala advierte que la parte demandante no se vio afectada por
una indebida representacién, pues, como lo reconocio el Tribunal en el auto del 13 de
diciembre de 2022, el apoderado de la parte actora acredité contar con plenas
facultades para actuar en representacion de los sucesores de Carlos José Alvarado
Parra, de modo que no se configuré afectacion alguna al derecho de defensa ni al
debido proceso.

En consecuencia, el cargo formulado en el recurso de apelacion por indebida
representacion judicial no esta llamado a prosperar.

Segundo cargo: Pérdida de competencia temporal de la UGPP para expedir la
liquidacion oficial — Indebida notificacion.

La UGPP sostuvo en el recurso de apelacion que el Tribunal incurrié en un error al
atribuir efectos invalidantes al vencimiento del término de seis (6) meses, previsto en
el articulo 180 de la Ley 1607 de 2012, por cuanto, a juicio de la entidad, dicho término
es de caracter meramente perentorio y su incumplimiento no comporta la pérdida de
competencia ni la nulidad de la actuacion administrativa.

Al respecto, se advierte que el articulo 180 de la Ley 1607 de 2012, modificado por el
articulo 1739 de 2014, prevé el procedimiento aplicable a la determinacién oficial de
contribuciones parafiscales adelantando a cargo de la UGPP. Se lee en la disposicion:

ARTICULO 180. PROCEDIMIENTO APLICABLE A LA DETERMINACION OFICIAL DE LAS

9 Samai Tribunal. indice 30 “Auto que niega las excepciones”
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CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL Y A LA IMPOSICION
DE SANCIONES POR LA UGPP. Previo a la expediciéon de la Liquidacion Oficial o la
Resolucién Sancién, la UGPP enviara un Requerimiento para Declarar o Corregir o un Pliego
de Cargos, los cuales deberan ser respondidos por el aportante dentro de los tres (3) meses
siguientes a su notificacién. Si el aportante no admite la propuesta efectuada en el
Requerimiento para Declarar o Corregir o en el Pliego de Cargos, la UGPP procedera a
proferir la respectiva Liquidacion Oficial o la Resolucién Sancién, dentro de los seis (6) meses
siguientes, si hay mérito para ello

Contra la Liquidacién Oficial o la Resolucion Sancion procedera el Recurso de
Reconsideracion, el cual debera interponerse dentro de los dos (2) meses siguientes a la
notificacion de la Liquidacién Oficial o la Resolucion Sancion. La resolucidon que lo decida se
debera proferir y notificar dentro del afio siguiente a la interposicion del recurso.

PARAGRAFO. Las sanciones por omisién e inexactitud previstas en el articulo 179 de la Ley
1607 de 2012 no seran aplicables a los aportantes que declaren o corrijan sus
autoliquidaciones con anterioridad a la notificacion del requerimiento de informaciéon que
realice la UGPP

Noétese que la disposicion transcrita es clara al precisar que la liquidacién oficial o la
resolucidon sancion, segun sea el caso, debe ser proferida dentro de los seis meses
siguientes al vencimiento del plazo para dar respuesta al requerimiento para declarar
y/o corregir.

Sobre este punto, la Seccion Cuarta, en sentencias del 7 de septiembre de 20230y
del 8 de febrero de 2024, afirmé que el término de seis (6) meses previsto en el
articulo 180 de la Ley 1607 de 2012 no se satisface unicamente con la expedicion de
la liquidacién oficial. Por el contrario, ha precisado que, pese a que la disposicion
emplea la expresidon “proferir’, el acto administrativo debe notificarse validamente
dentro de ese mismo plazo para que se entienda cumplido el término legal, so pena
de la pérdida de competencia temporal:

“[s]i bien el articulo 180 de la Ley 1607 de 2012 sefala que la UGPP debe “proferir’ la
liquidacion oficial dentro de los seis meses siguientes al vencimiento del plazo para contestar
el acto previo, el entendimiento que a dicha preceptiva debe darse no es el que considera la
UGPP, ya que en distintas oportunidades al analizar normas de similar contenido — como el
articulo 732 del ET, que emplea la expresion “resolver” esta Seccién ha precisado que la labor
de la administracion no se limita no se limita a expedir el acto tributario sino que también debe
notificarlo dentro del plazo establecido, tesis replicada en la interpretacion del articulo 180 de
la Ley 1607 de 2012, exigiendo la notificacién del acto dentro del término previsto, so pena
de la pérdida de competencia de la administracion por el factor temporal”

En ese entendido, la exigencia prevista en el articulo 180 de la Ley 1607 de 2012 no
solo impone a la UGPP la obligacion de expedir la liquidacion oficial dentro del término
legal, sino también la de notificarla en debida forma en ese plazo, pues no hacerlo
implica la pérdida de competencia temporal para ejercer la facultad de determinacién
de los aportes a cargo del demandante.

En relacion con la naturaleza del término previsto en el articulo 180 de la Ley 1607 de
2012 para proferir y notificar la liquidacion oficial, la Sala ha precisado que no todos
los términos legales producen las mismas consecuencias juridicas. En sentencia del

10 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Sentencia del 7 de septiembre de 2023,
(expediente interno 27076) C.P. Milton Chaves Garcia.

1 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Sentencia del 8 de febrero de 2024, (expediente
interno 27904) C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto.
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1° de octubre de 20142, la Seccion Cuarta explicd que tanto los términos perentorios
como los preclusivos son de obligatorio cumplimiento; sin embargo, solo los términos
preclusivos invalidan la actuacion realizada por fuera del plazo, mientras que el
incumplimiento de un término perentorio no afecta la validez del acto:

“La ley puede regular términos preclusivos y términos perentorios. Los términos
perentorios son obligatorios, que denotan urgencia para realizar la accion exigida
dentro del plazo. El incumplimiento de un plazo perentorio no invalida ni torna
ineficaz lo realizado fuera del plazo, pero el sujeto incumplido queda obligado a
asumir la responsabilidad por la mora, como cuando se pagan intereses por el pago
a destiempo de un capital. Cosa distinta ocurre con los términos preclusivos, en la
medida en que no solo son obligatorios, sino que su incumplimiento conlleva las
consecuencias de invalidar la accion realizada fuera del plazo”.

En el caso concreto, el término de seis (6) meses previsto en el articulo 180 de la Ley
1607 de 2012 tiene naturaleza preclusiva, pues delimita temporalmente el ejercicio de
la facultad de determinacién atribuida a la UGPP. Por tanto, su vencimiento impide el
ejercicio valido de dicha potestad y vicia de nulidad los actos que se expidan o
notifiquen con posterioridad, por falta de competencia temporal.

Esta conclusion se ve reforzada por el numeral 3 del articulo 730 del ET, vigente para
la época de la expedicion de la liquidacion oficial, disposicion que contemplaba como
causal de nulidad la notificacion extemporanea del acto administrativo, lo que
evidencia que el legislador asigné a dicho término efectos invalidantes sobre la
formacién del acto.

Sostener la tesis contraria, esto es que el término de 6 meses ya comentado es de
naturaleza perentoria, equivaldria a admitir que la Administracién puede ejercer
indefinidamente su facultad de fiscalizacién, dejando al administrado sometido a la
mera voluntad de la entidad, lo cual resulta incompatible con el principio de seguridad
juridica y el derecho fundamental al debido proceso.

En cuanto a la notificaciéon de las actuaciones adelantadas por la UGPP, el inciso sexto
del articulo 156 de la Ley 1151 de 2007 dispuso que los procedimientos de
determinacion, discusion y cobro de las contribuciones parafiscales de la proteccién
Social se rigen, en lo pertinente, por las normas del ET. En desarrollo de dicha
remision, resultan aplicables, entre otras, las disposiciones contenidas en los articulos
563, 564 y 565 del ET, asi como los articulos 720 y 730 ibidem, en cuanto regulan la
notificacién de la liquidacion oficial y las consecuencias juridicas derivadas de su
irregularidad.

En particular, el articulo 564 del ET establece que, cuando durante el proceso de
determinacion el contribuyente sefale expresamente una direccion procesal, la
Administracion debe efectuar la notificacion de las actuaciones en dicha direccién y no
en otra distinta.

Al respecto, la Sala’ ha precisado que la direccion procesal a la que se refiere el
articulo 564 ibidem tiene caracter preferente frente a otros tipos de notificacion, de
manera que la direccion registrada en el RUT solo puede ser utilizada de forma

12 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Sentencia del 1° de octubre de 2014, (expediente
interno 18971) C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.

13 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Sentencia del 30 de abril de 2014, C.P. Jorge
Octavio Ramirez Ramirez y sentencia del 10 de marzo de 2022 (radicado interno 24797) C.P. Stella Jeannete Carvajal Basto.
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supletoria, esto es, cuando el contribuyente no haya informado una direccién procesal
dentro de la actuacion administrativa.

En el expediente se encuentra probado que el 2 de noviembre de 2017 se notifico el
Requerimiento para declarar y/o corregir No. RCD-2017-02813 del 24 de octubre de
2017, Posteriormente, el 2 de febrero de 2018, el demandante, por intermedio de
apoderado judicial, dio respuesta al requerimiento y sefalé como direccion procesal la
Calle 38 No. 13-37, piso 11, de la ciudad de Bogota.

Mediante oficio con radicado 201815200472121 del 15 de febrero de 20186, la UGPP
informé al apoderado del demandante que habia tomado atenta nota de la direccion
procesal indicada y que, en consecuencia, las notificaciones de los actos que se
profirieran dentro del proceso serian efectuadas en dicha direccion.

No obstante, el 5 de julio de 2018, la entidad demandada notificé la Liquidacion Oficial
No. RDO-2018-02221 del 29 de junio de 2018 en la Avenida Guabinal No. 51-53 de la
ciudad de Ibagué, es decir, en una direccion distinta a la expresamente informada
como procesal durante el tramite administrativo.

Es importante advertir que, si bien el 25 de septiembre de 2019'7, en cumplimiento de
lo ordenado en la Resolucion No. RDC-201901639, la demandada efectud la
notificacion de la liquidacion oficial a la direccion procesal informada por la parte
actora, para la Sala la notificacion del acto administrativo no se surtié en esa fecha. En
efecto, la notificacion debe entenderse realizada el 16 de octubre de 2018, momento
en el cual la actora manifesté conocer la existencia de la liquidacién oficial. Ello, por
cuanto el articulo 72 del CPACA dispone que el acto administrativo notificado
irregularmente no se entiende notificado, a menos que el interesado, entre otros
eventos, revele que tuvo conocimiento de este, supuesto que se configuré en el caso
concreto el 1-6 de octubre.

De lo anterior se concluye que, si bien la liquidacion oficial fue expedida el 29 de junio
de 2018, no fue notificada validamente dentro del término de seis (6) meses previstos
en el articulo 180 de la Ley 1607 de 2012, el cual vencia el 2 de agosto del 2018. En
efecto, la primera notificacion se realiz6 en una direccibn no autorizada, y la
notificacion por conducta concluyente se efectud el 16 de octubre de 2018, esto es,
mas de dos meses después de vencido el término de que trata el articulo 180 ibidem,
circunstancia que configurd la pérdida de competencia temporal de la UGPP para
ejercer la facultad de determinacion.

Finalmente, para la fecha de expedicién de la liquidacién oficial y para la época de los
periodos fiscalizados, el numeral 3 del articulo 730 del ET se encontraba vigente. En
consecuencia, se configurd la causal de nulidad prevista en dicha disposicion, al no
haberse notificado el acto administrativo dentro del término legal.

Por ello, no le asiste razon a la entidad apelante al afirmar que el Tribunal incurrié en
un yerro al aplicar el citado articulo 730, con fundamento en su tesis segun la cual
dicha disposicion habria sido derogada por el articulo 122 de la Ley 1943 de 2018 y el
articulo 160 de la Ley 2010 de 2019, pues tales normas son posteriores a la expedicion

14 Samai Tribunal, indice 13, “Recibe memoriales” “Contestaciéon demanda, poder y antecedentes”
15 |bidem
16 |bidem
17 |bidem
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de la liquidacion oficial demandada, 29 de julio de 2018, y al vencimiento del término
con el que contaba la UGPP para notificarla, 2 de agosto de 2018, por lo cual no
resultaban aplicables al caso concreto.

Conforme lo anterior el cargo de apelacion no prospera.

Condena en costas

No se realizara pronunciamiento sobre la decision del Tribunal por este concepto, dado
que no fue objeto de apelacion.

En cuanto a esta instancia, se condenara en costas al demandado por haberse
confirmado en todas sus partes la sentencia de primera instancia, de conformidad con
el numeral 4 del 365 del Codigo General del Proceso aplicable por remision expresa
del articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.

Las agencias en derecho se tasan en un (1) SMMLV, en esta instancia de conformidad
con el Acuerdo PCSJA-12355 del 28 de noviembre de 2025 del Consejo Superior de la
Judicatura. Por tanto, se ordenara al tribunal tramitar el respectivo incidente de
liquidacion, conforme a las reglas consagradas en el articulo 366 del Cdédigo General
del Proceso.

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

FALLA

1. CONFIRMAR la sentencia del 3 de octubre de 2024, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion B.

2. CONDENAR en costas a la demandada en esta instancia, segun lo explicado
en la parte motiva. En consecuencia, ordenar al Tribunal que dé tramite al
respectivo incidente, conforme a lo expuesto en la parte motiva de esta
sentencia.

Notifiquese y comuniquese. Devuélvase al tribunal de origen. Cumplase.

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

MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO WILSON RAMOS GIRON

CLAUDIA RODRIGUEZ VELASQUEZ

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