REPUBLICA DE COLOMRBIA

CORTE CONSTFTUCIONAL

-Sala Plena-
SENTENCIA C- 335 de 2014

Ref.: Expediente D-9751

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 81
(parcial) de la Ley 388 de 1997, por la cual se modifica
laLey 9" de 1989 y la Ley 3" de 1991 y se dictan otras
disposicicnes.

Demandante: Pilar Uribe Ricaurte y otros.

Magistrado Ponente:

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

o

ogota, 1.C., veintinueve (29) de enero de dos mil catorce (2014).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ¢jercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales, en especial las previstas en el articulo 241,
numeral 4°, de la Constitucidn Politica, y cumplidos todos los tramites y
requisitos contemplados cn el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la

siguiente
SENTENCIA
ANTECEBENTES

En cjercicio de la accidon puablica consagrada en el articulo 241 de la
Constitucién Politica, los ciudadanos Pilar Uribe Ricaurte, Roberto Uribe
Pinto v Rubén Dario Mufetén Goémez presentaron demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 81 (parcial} de la Ley 388 de 1997,
porque consideran que resulta incompatible con el derecho fundamental al
debido proceso (articulo 29, CP), los principios de la funciéon publica
(articulo 209, CP) y la democracia participativa (Predambulo, y articulos 1° y
2° de la Constitucién Politica).

Indican que pretenden la declaratoria de inexequibilidad de la norma o,
subsidiariamente, de constitucionalidad condicionada, bajo el entendido de
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que, previa su aplicacién, debe existir notificacidon o aviso personal al
contribuyente del acto que contenga la liquidacién del efecto plusvalia.

Mediante providencia de doce (12) de julio de dos mil trece (2013), el
Magistrado Luis Emesto Vargas Silva dispuso admitir la demanda por
considerar que reunia los requisitos exigidos por el articulo 2° del Decreto
2067 de 1991, Invitd a participar en el presente juicio a las Universidades
Externado de Colombia, Nacional de Colombia, de la Sabana, Libre, Eafit de
Medellin, del Atlantico, Industrial de Santander, de Ibagué, de Antioquia y
del Rosario; a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, al Instituto
Colombiano de Derecho Procesal y a la Federaciéon Colombiana de
Municipios, solicitandoles concepto técnico sobre la norma demandada, de
conformidad con lo previsto en e] articulo 13 del Decreto 2067 de 1991,

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

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de
procesos, entra la Corte a decidir sobre la demanda de la referencia.

fi. LA NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe el texto de la disposicion demandada, de
conformidad con su publicacion en el Diario Oficial No. 43.091, de 24 de
Julio de 1997, subrayando el aparte o los apartes demandados.

“LEY 388 DE 1997
(Julio 18)
Diario Oficial No. 43.091, de 24 de julio de 1997
'~ FE DE ERRATAS
Diario Oficial No. 43.127, de 12 de septiembre de 1997
Por [a cual se modifica la Ley 9* de 1989, y la Ley 3* de 1991 v se dictan
otras disposiciones.

ARTICULO 81. LIQUIDACION DEL EFECTO DE PLUSVALIA. Con
base c¢n la determinacion del efecto de plusvalia por metro cuadrado
calculado para cada una de las zonas o subzonas objeto de la participacion -
como se indica en el articulo precedente, el alcalde municipal o distrital
liquidara, dentro de los cuarenta y cinco (45) dias siguientes, ¢l efecto
plusvalfa causado en relacidon con cada uno de los inmuebles objeto de la
misma y aplicard las tasas correspondientes, de conformidad con lo
autorizado por el concejo municipal o distrital.

A partir de la fecha en que la administraciéon municipal disponga de la
liquidacion del monto de la participacién correspondiente a todos y cada uno
¢e los predios beneficiados con las acciones urbanisticas, contard con un
plazo de wreinta (30) dias habiles para expedir el acte administrativo que la
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determing, y para notificarlo a los propietarios o poscedores, lo_cual
procederd mediante tres (3) avisos publicados en cdiciones dominieales
de periddicos de aniplia circulacién en ¢l municipio o distrito, asi como
a_través de edicto fijado en Ya sede de ja alcaldia correspondiente.
Contra estos aetos de la administracion procedera exclusivamente cl recurso
de reposicion dentro de los nminos previstos para el efecto en el Codigo
Contencioso Administrativo.

Para los fines de publicidad frente a terceros, una vez cn f{irme el acto
administrativo de liquidacion del efecto plusvalia, se ordenara su inscripcion
cn el folio de matricula inmobiliaria de cada uno de los inmuebles. Para que
puedan registrarse actos de transferencia del dominio sobre los mismos, serd
requisito esencial ef certi,.cado de la administracién cn el cual se haga
constar que se ha pagado la participacion en la plusvalia correspondiente.

(.-.‘).'-)

1tl. LA DEMANDA

Los actores afirman que el aparte normativo demandado es incompatible con
el debido proceso, la democracia participativa, y los principios que orientan
la funcion plblica, a la luz del Preambulo, v los articulos 1°, 2°, 29 y 209 de
la Constitucién Politica. .

In prumer lugar, indican que la notificacién del efecto plusvalia prevista en la
disposicion demandada mediante avisos cn diarios de amplia circulacién
municipal v distrital, y a través de edicto fijado en la Alcaldia, genera una
intensa restriccion al debido proceso en sus facetas de contradiccidn y
defensa, pucs cl afectado no podrd caterarse adecuadamente del valor que
debe pagar, ni controvertirlo en caso de considerarlo pertinente. Consideran
que un acto administrativo que interviene de esa manera los intereses de los
ciudadanos debe ser notificado de manera personal, y que la jurisprudencia
constitucional solo admite la notificacion supletoria por aviso o edicto,
cuando es imposible efectuar la de naturaleza personal. (Al respecto, invocan
fas sentencias T-210/10 v T-099/05).

Ln segundo término, manifiestan que la notificacion por edicto o aviso de la
contribucién por efecto plusvalia no cumple adecuadamente los principios de
la funcién piblica, pues impide que el propietario del inmueble gravado
cjerza la facultad consagrada en el articulo 82 de la Ley 388 de 1997, de
soliellar su revision. La ausencia de notificacion personal hace inviable el
ejercicio del derecho de defensa, pues el ciudadano ignora la existencia del
cdicto ¥ no puede controvertirlo. Cuenta entonces con cuatro meses para
recurrir ante Ja aceion contenciosa de nulidad y restablecimiento del derecho,
pero no puede hacerlo porque ne ha side informado adecuadamente del acto
que pretende controvertir.

La funcion administrativa comprende un amplio conjunto de actividades
como “gobernar, controlar, custodiar, manejar, recaudar, distribuir, pagar,
percibir”, las cuales deben desarrollarse en funcién de los intereses
generales, fo que incluye la adecuada comunicacién de las actuaciones y
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decisiones administrativas. La notificacién por aviso o edicto “rompe” los
principios de igualdad e imparcialidad “puesto que se presenta una disiincion
injustificada, y no se guarda el equilibrio, ya que no hay garantia del acceso
a la administracion para controvertir dicho acto”.

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

n tercer lugar, aseguran los demandantes que el enunciado normativo
cuestionado viola el preambulo de la Constitucidn, pues no asegura la justicia
e igualdad en un marco democratico y participativo que garantice un orden
econdmico y social justo, ni es un medio para garantizar la participacién
ciudadana, sino un mecanismo para imponer unilateralmente la voluntad
estatal, sin brindar al ciudadano la oportunidad de controvertir los actos que
lo afectan por las vias gubernativa o jurisdiccional. Por ese motivo, viola los
articulos 1° y 2° de la Constitucion Politica, que definen la Republica de
Coloinbia como un Estado social de derecho basado en la participacion de las
personas cn las decisiones que las afectan.

IV, INTERVENCIONES
1. De entidades publicas
1.1. Ministerio del Interior.

Andrés Gomez Roldan, en calidad de apoderado judicial del Ministerio del
Interior, intervino en el tramite de la referencia con el propdsito de solicitar a
la Corte que se declare inhibida para fallar. El interviniente afirma que una
demanda de inconstitucionalidad debe recaer sobre enunciados normativos
que tengan un contenido claro, debe estructurarse a partir de una carga
argumentativa adecuada, y precisa que “los cargos deben recaer sobre una
proposicion juridica completa, vy no sobre palabras o expresiones que
carezcun de sentido al ser consideradas de manera aislada”.

Aflade que mediante sentencia C-517/07, la Corte declard exequible el
articula 81 de Ja Ley 388 de 1997, parcialmente demandadsc en esta
opertunidad, de manera que existe cosa juzgada constitucional. En un acapite
denominado “otros argumentos de la defensa”, afirma que en la sentencia C-
929/05 la Corporacidn se refirié el principio de publicidad del acto
administrativo que resuelve recursos en materia tributaria, indicando que el
aviso de citacidn tienc por finalidad enterar al destinataric acerca de la
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resolucion del recursc interpuesto para que comparezca a ser notificado
personalmente. Y que sele en caso de no comparencia procederia su
notificacién por edicto.

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

-

1.2, Ministerio de Vivienda, Cindad y Territorio

Orlande Victor Hugo Rocha Diaz, apoderade del Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio, intervino en este proceso con el propasito de solicitar la
declaratoria de exequibilidad de la norma demandada.

Planteo en su escrito que el enunciado cuestionade no desconoce normas que
definan el procedimicnto a seguir para la imposicién de la obligacidn y que
el quebrantamiento del debido proceso se da iinicamente cuando se
desconoce la norma juridica que prevé el proceso aplicable”. Precisamente
la norma demandada contempla el proceso especial de determinacidon del
ciecto plusvalia, asi que la violacion es “imposible desde el punto de vista
Juridico, merced a que (...) el articulo 29 Superior no consagra ningun
proceso, sino la garantia de las observancia de las formas propias de cada
Juicio establecidas en le Ley”.

Sefald que el Legislador cuenta con una amplia potestad de configuracion en
materia de notificacion del acto administrativo de liquidacion del monto de la
participacion de la plusvalia y que en aplicacion de ese principio dispuso,
mediante el articulo 81 de la Ley 388/97, notificar a todos los beneficiarios
de acciones urbanisticas, por medio de avisos publicados en edicicnes
dominicales de periddicos de amplia circulacion y edicto fijado en la sede de
la aicaldia.

fnsu coneepto, la potestad de configuracion del Legislador en materia
tributaria incluye la fijacion de los mecanismos de notificacion de los actos
auminisiratives  que  concluyan los  procedimientos o  actuaciones
administrativas (Cita la sentencia C-012/13). Por ese nmotivo, insiste en que la
notificacion por aviso o edicto hace parte del debido proceso especial
previsto por el legislador en este ambito.

Agrega que cn el escenario objeto de estudio se previé una forma de
notificacién para “agilizar la eficacia” de las decisiones de la administracion
v favoreeer ¢l principio de convivencia pacifica consagrado cn cl Preambulo
de la Constitucion Poliiica.

GO0 WOD" [IAOWSIB| mmm



Expedicite D-9751, Sentencia C-035 de 2014 6
M.P. Luis Ernesto Vargas Silva

tn conclusién, la notificacién del acto puede efectuarse por distintos
mecanismos, entre los cuales se incluyen los avisos y el edicto. La norma
objeto de controversia exige que se difunda la comunicacion en un diario de
amplia circulacion municipal o distrital, tres veces, en ediciones dominicales,
garantizando un orden justo y neutral, contrario a lo expresado por los
demandantes. Esa manera de dar a conocer las actuaciones no afecta de
manera desproporcionada o irrazonable al contribuyente, sino que satisface
los principios del articulo 209, Superior.

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

1.3. Departamento Naciona! de Planeacién,

El Departamento Nacional de Planeacion intervino, mediante apoderado
judicial, con el propésito de solicitar la declaratoria de exequibilidad del
aparte normativo demandado.

Tn su escrito, sostuvo que el debido procesc es una de las conquistas mas
importantes de la democracia, ya que evita la arbitrariedad en los
procedimientos administrativos. Aseveré que tanto las decisiones judiciales
como las administrativas deben ser resultado de un proceso donde el afectado
tenga oportunidad de expresar su punto de vista, presentar y solicitar las
pruebas que den soporte a sus derechos, con plena observancia de las
disposiciones pertinentes, y respetando los términos y etapas procesales.

Manifestd que la publicidad es vértice de las garantias de la democracia y
basc del debido proceso y que si el interesado desconoce una actuacion en su
contra, no se preserva esa garantia, lo que ha generado controversias en
relacion con las notificaciones de los actos administrativos relacionados con
¢l efecto plusvalia, en tanto comprometen a miles de personas en obligacion
de contribuir segin su capacidad de pago a los gastos del Estado {articulo 95,
numeral 5° de la CP): “cualquicr administracion puede verse desbordada o,
eventualmente defraudada, si acude a mecanismos procesales tipicos como
la notificacién personal, sin perjuicio de que pueda utilizar dicho
mecanismo’”.

Considerando las exigencias que supone la notificacion de actos de esa
naturaleza, en e} Decreto Extraordinario 624 de 1998 (Estatuto Tributario) se
considerd la notificactén por correo, sobre la cual se pronuncio la Corte en
sentencia C-980/10. De forma similar, la legislacién posterior (articulo 45 de
la Ley 1111/06) establecid la posibilidad de notificar actos tributarios por via
electrénica, personalmente, a través de la red oficial de correos, o cualquier
servicio d¢ mensajeria especializado y autorizade por autoridad competente,
siempre que se satisfaga el objetivo esencial de la notificacién: que el
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ciudadano conozea la actuacion que se adelanta, como lo indicé la Corte en la
sentencia C-1114/03.

En la normatividad previa tambicn se contemplaron las circunstancias en que
no se pudiera efectuar la notificacién por circunstancias como la devolucion
del correo, y se considerd como via para asegurar la comunicacién el uso de
diarios de circulacion nacional, como ocure cn los diferentes estatutos
procesales aclarando que se trata, “sin duda, de una situacion extrema luego
de agotar los recursos existentes para lograr el conocimiento por parte del
afectado .

En ese marco, propuso que para los accionantes debe entenderse mas
garantista la notificacién personal que ¢l uso de un diario de amplia
circulacién o un edicto en las alcaldias municipales. Bllo comporta, en primer
término un error de interpretacion, en tanto implica que la administracion no
deberia adecuarse a la notificacién por avisos publicados en ediciones
dominicales o edictos, apreciacidn que no corresponde a la realidad. “Como
se lrata de un (ributo si la administracién cuenta con una direccion del
contribuyente, esta debe ser tenida cn cuenta por la administracion
tributaria”, como resulta cvidente al analizar el articulo 564 del Estatuto
Tributario, en el que se establece que si durante el proceso de discusion del
ibuto el contribuyente sefiala una direccién para notificacion, la
administracion deberd cumplir con la notificacion en ese lugar.

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

En otros términos, considera el Departamento Nacional de Planeacién que al
momento de informar al intercsado sobre la contribucién por efecto plusvalia,
la Administracién debe aplicar en primer término el articulo 564 del Estatuto
Tributaria, intentando cfectuar la notificacion personal o por correo; y solo
postertormente, debe acudir a la publicacién de avisos y edictos. En ese orden
de ideas estima que la nonma cuestionada debe ser declarada ajustada a la
Constitucion Politica.

~. Dhe Iustituciones académicas, de investigacién o gremiales.
Z.i. Universidad Externado de Colombia.

jorge Alberto Ramirez Guzméan, en representacion de la Universidad
Externade de Colewmbia, presentd el concepto de la Institucion, solicitando
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declarar la inexequibilidad de la disposicion demandada. En esa direccion,
expuso los siguientes argumentos:

Primero. El supuesto nommativo estudiado introduce una diferenciacidn
irrazonable entre el sistema de notificacién de actos administrativos
particulares en materia tributaria, y aquel aplicado a los propietarios o
poseedores de predios a los que se asigna el gravamen de la plusvalia.
Mientras que los primeros, en atencién a los artic:los 58 a 62 del Decreto 019
de 2012 v 563 del Estatuto Tributario son notificados por correo, y solo en
caso de devolucidn se publica un aviso en el portal de Internet de la Dian y se
fija un edicto en la Secretarfa de la entidad, los segundos son notificados
mediante avisos sin haberse agotado el trémite de notificacion personal o por
COITCO.

Si bien en materia de mecanismos de notificacion de las actuaciones de las
autoridades ¢l Legislador goza de un amplio margen de configuracion, la
Corte Constitucional ha seflalado que las reglas que adopte no pueden violar
el nacleo csencial del debido proceso que se concreta en asegurar que las
actuaciones administrativas sean publicas y que los afectados cuenten con
informacidn oportuna para ejercer su derecho a la defensa. En refacion con
actuaciones administrativas la Corte ha establecido que no es violatorio del
debido proceso que se establezcan mecanismos de notificacién subsidiarios,
si fracusa la notificacion por correo (C-012/13).

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

En esce orden de ideas no es claro con base en qué criterio el Legislador
diferencié las situaciones objeto de regulacion en los articulos 58, 59, 61 y 62
del Decreto 019 de 2012 (notificacién de actuaciones tributarias), de las que
abarca la norma demandado. En ambos casos se trata de garantizar el debido
proceso en tramites administrativos relacionados con ¢l deber de los
ciudadanos de contribuir al financiamiento de los gastos del Estado. A pesar
de csa coincidencia, en los primeros se imponen exigencias mayores a la
administracién  para informar al contribuyente sobre la actuacidn
administrativa. Al no existir un fundamento razonable para el trato
diferenciado, el sistema de notificacion demandado viola ¢l principio de
igualdad consagrado tanto en los articulos 13 de la Carta y 209, ibidem, en
relacidn con la funcidn publica.
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Segunde. La medida supone una afectacién desproporcionada del derecho al
debide proceso. Al efectuar un andlisis de proporcionalidad, s¢ puede
verificar gue su finalidad es lograr-que el ciudadano gravado con el wributo de
la plusvalia aporte a la financiacion del gasto publico. “Para conseguir ese
Jin, adopta un sistema de notificacion que implica para el ciudadano la carga
de revisar las publicaciones que para el efecto realice la autoridad municipal
en las ediciones dominicales de pericdicos de amplia circulacion, asi como
le carga de revisar los edictos fijados en la sede de la Alcaldia, si quiere
informarse a tiempo acerca de la decision de la Administracion”.
Supontendo que el ciudadano asuma esa carga, puede notificarse de la
decision administrativa, lo que respalda la idoneidad de 1a medida.

Sin embargo, no es mecesaria, pues “la adopcion de un sistema de
notificacion personal como el envio de la notificacion por correo a la
direccion del predio al que corresponda el gravamen, cumple el mismo
objetivo de notificar y acatar el principio de publicidad, pero lo hace
asegurando la obtencion de un escenario que ofrece mayores garantias al
contribuyente para que se le informe a tiempo de la existencia del acto
adminisirativo, y con ello, le permite, si asi lo considera procedente, la
interposicion del recurso de reposicion contra el acto, como lo autoriza la
norma demandada”. Ese medio no solo es mas eficaz sino que, ademas, se
ajusta a la Constitucién come lo afirmé la Corte en sentencia C-012/13
(tambicn C-624/G7 y C-980/10).

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

Cencluye el interviniente que la inconstitucionalidad del enunciado objeto de
censura no se debe a que el Legislador haya previsto un sistema particular de
notificacion, sino a la aplicacion de ese sistema existicndo medios de
notificacion mds eficaces y eficaces, que ademas son los que el propio
legislador ha previsto para notificar a otros contribuyente en procesos
relativos al pago de tributos.

=3

2. Federacion Colombiana de Municipios.

Gilberto Toro Giraldo, Director Ejecutivo de la Federacién Colombiana de
Municipios presentd concepto téenico, con el propésito de solicitar la
declaratoria de exequibilidad de la norma. A su juicio, la amplia facultad del
Legislador en la configuracion de sistemas de notificacién de las decisiones
administrativas  constituye fundamento suficiente para  sustentar la
constitucionalidad de la norma censurada.
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Aclara que la Corte se ha pronunciado sobre la validez de diversas formas de
notificacién en asuntos tributarios, por ejemplo en la sentencia C-012 de
2013, de la cual efectia una amplia trascripciéon. Aduce que para los
accionantes existe un derecho de todo ciudadano a la notificacién personal de
los actos administrativos que lo afecten. Sin embargo, pasan por alto la
singularidad de ciertas actuaciones como la contribucion de valorizacién y la
participacién en la plusvalia.

Tales actuaciones se caracterizan poroue los actos administrativos que les
poncn fin pueden considerarse subjetivos y definen situaciones de caracter
particular y concreto, pere “dicen relacicn a una gran multiplicidad de
personas”, y los asuntos de que se ocupan estén precedidos de gran
participacion ciudadana, lo que justifica su notificacién por edicto.

Resaltd el interviniente que publicar el acto tres veces en medios de amplia
circulacion y notificarlo por edicto, garantiza su conocimiento por parte de
los afectados. Sin embargo, afladio que si la Corte Constitucional considera
que la notificacidn de la liquidacidén de la plusvalia resulta violatoria del
debider proceso, bastaria sefialar que ese acto es uno de los de inscripcién o
registro, razon por la cual su notificacion sigue las reglas generales de
notiticacion de ese tipo de actos.

Su ntervencién entonces se dirige a defender la constitucionalidad de la
norma o, en su defecto, a declararla exequible de manera condicionada,
indicando que la liquidacion del efecto plusvalia es un acto de inscripcién o
registro.

2.3, Institito Colombiano de Derecho Procesal.

E] sefior Néstor Ratll Sanchez Baptista, actuando como miembro del Instituto
Colombiano de Derecho Procesal, v designado por su Presidente para rendir
concepto en cste tramite, expuso argumentos destinados a coadyuvar la
pretension de inconstitucionalidad de la demanda.

En esa direccion, sefiald que la Corte ha admitido la comunicacion de
respuestas a derechos de peticion por vias distintas a la netificacidn personal,
tal como ocurrid en la sentencia C-466/04. Aclard que si bien en este caso no
estd de por medio el derecho de peticion, ni la respuesta masiva a
requerintientos de este tipo, lo relevante es que la comunicacién sea efectiva,
aunque se adelante por medios distintos a la personal, de manera que no se
constata violacidn a la Constitucién Politica.

Sobre el cargo por violacion al principio de igualdad, estima que los
demandantes no cumplieron las exigencias que ha establecido la Corte
Constitucional, entre otras, en las sentencias C-250/12 y C-886/10. De igunal
forma, plantea que el cargo por violacion al preambulo y los articulos 1°y 2°
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de la Constitucion no satisface las exigencias argumentativas para establecer
una cuestion de inconstitucionalidad, pues “a pesar de ser claro en la
identificacién de las disposiciones que confronta, no es especifico, ni
pertinente, ni conducente, ni suficiente. Se limita a hacer un reproche de
injusticia sin razonamiento de conviccidn alguno, y registra la afectacién del
principio de participacion que no tiene ni la naturaleza ni el alcance que se
le pretende dar”.

En consecuencia, el ICDP considera que la norma demandada es exequible,
er: relacion por el cargo por supuesta violacion al debido proceso, y que debe
proferirse un pronunciamiento inhibitorio por los demds cargos, ya que no
cumplen las cargas argumentativas minimas exigidas en la accién piiblica de
inconstitucionalidad.

3. tntervenciones cludadanas.

2.1. Alvaro Camacho Montoya, ctudadano colombiano, presentd escrito de
intervencion con el propdsito de apoyar la pretensién de inconstitucionalidad
det aparte demandado. Ademds de compartir los argumentos de los
accionantes, considera que Ja disposicion demandada atenta contra el
principio de seguridad juridica, contenido en el articulo 29 Superior, en tanto
su aplicacion genera incertidumbre en diversos aspectos: “;En el mismo
domingo se publican los 3 avisos, o el aviso se publica en 3 domingos
seguidos? jPrimero se hace la publicacion de los avisos y luego se fija el
edicto, o dicho procedimiento es al revés? ;Los ciudadanos tendrian que
acudir, con cierfa frecuencia, a lu sede de la respectiva Alcaldia, con el
unico fin de revisar los edictos que se fijen en relacion con el tema de la
plusvaiia?”

3.2. La scfiora Maria Teresa Restrepo Brigard, actuando como ciudadana
cojombiana, y cn nombre de la finma Espinosa y Brigard Consultores
presenté cscrito con ¢l proposito de coadyuvar la demanda.

indicé que la violacién del articulo 29 Superior por el enunciado normativo
demandado es ostensible, en tanto la norma pretende dar a conocer actos de
contenido particular v concreto para uno o varios predios plenamente
identificados por sus caracteristicas fisicas y juridicas, Afirmé que comparte
las cousideraciones de Ia demanda sabre la ineficacia del medio elegido por
el Legislador, explicando que “es absolutamente evidente para cualquier
observador, que los medios de publicidad en premsa o por edicto son
supletorios, y deben ser utilizados al no poderse realizar de otra manera mds
eficaz por incapacidad técnica o juridica de la administracion publica, mas
no pueden ser los medios principales y menos inicos de notificacién para un
acto administrativo determinado, el cual afecta a un mimero singular o
phual de individuos absolutamenie (...) determinados”.

4. Entervenciones extemporaneas.
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Veneido el término de fijacién en lista, la Universidad de Tbagué intervino en
el tramile con el proposito de solicitar la declaratoria de exequibilidad de la
totalidad de las normas demandadas. En su concepto, la notificacién personal
en este escenario, dado el altisimo ntimero de personas afectadas por la
contribucién de plusvalfa podria derivar en una afectacion de principios de la
funcién pablica, como la celeridad, lo que explica y justifica la decision
legislativa de prever la notificacién por avisos y edicto.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En cumplimicnto de la competencia prevista en los articulos 242.2 y 278.5 de
la Constitucion, el Procurador General de la Nacidn emitié el concepto No.
5628 de 30 de agosto de 2013. En su escrito solicitd declarar la excquibilidad
condicionada del aparte normative demandado, en el sentido de que antes de
efectuar la notificacién por avisos o por edicto, la administracion municipal o
distrital debera adelantar la notificacién personal a quten posea ¢ sea
propietario de un predio beneficiado con las acciones urbanisticas, y que haya
sido determinado para el cobro de la participacidn por efecto plusvalia.

Bl Procurador General de la Nacidn comenzd su intervencion explicande
que, de acuerdo con el articulo 82 de la Constitucion Politica, las entidades
publicas participardn de la plusvalia que genere su accién urbanistica y las
acciones tendientes a mejorar el aprovechamiento del suelo. El articulo 81 de
la Ley 388 de 1997 establece el sistema de divulgacién y notificacion a los
propietarios o poseedores de predios beneficiados por el efecto plusvalia, del
acto administrativo que define el monto de la participacién causado sobre
cada predio, indicando que debe efectuarse mediante 3 avisos publicados en
ediciones dominicales, y un edictc fijado en sede de la Alcaldia
correspondiente.

Acto scguido, indicd que esa forma de notificacién no se encuentra
justificada, tomando en cuenta que el acto administrative mencionado
“establece una obligacion clara, como es el pago del efecto plusvalia por
parte del ciudadano poseedor o propietario de un inmueble determinado. De
tal forma que el acto administrativo individualiza al ciudadano, por lo que se
deduce que se trata de un acto de cardcter particular y concreto que produce
situaciones y crea comnsecuencias individualmente consideradas que deben
ser notificadas personalmente”.

Iin tal sentido, en sentencia C-929/05 la Corte se refirié a la notificacién de
actos administrativos proferidos por la administracion de impuestos, al
analizar la constitucionalidad del articulo 565 del Decreto 624 de 1989, y
considerd que la notificacion personal debe ser la forma principal de
comunicar esos actos, en tanto que la notificacion por edicto solo seria
procedente de forma subsidiaria.
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Concluyo que “la norma acusada no resulta suficiente para garantizar el
debido proceso del contribuyyente, toda vez que no le permite conocer
oportunamente la liguidacion del efecio plusvalia, y mds aiin no le permite su
participacion, de tal manera que ¢l afectado pueda controvertirlo a través de
los recursos que el ordenamiento juridico pone a su disposicidn”.

Con base en esos argumentos, solicité a la Corte declarar exequible el
enunciado demandado, en el entendido de que solo procede la notificacién
por avisos y edictos, una vez agotados los tramites pertinentes para asegurar
ia notificacion personal.

i‘x"\(ae"i JdN- ]
VI FUNDAMENTOS DE LA DECISION

Competencia

De coniormidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4o. de la
Constitueion Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y
decidir definitivamente sobre la demanda de inconstitucionalidad de la
referencia, pues las disposiciones acusadas forman parte de una ley de la
Kepublica, en este caso, de la ey 388 de 1997.

Cuestiones previas

Antes de definir el problema juridico del caso, la Sala considera pertinente
resolver dos cuestiones previas, que harfan inviable un pronunciamiento de
fondao y que han sido presentadas cn la intervencién del Ministerio del
Interior’, autoridad que controvierle la aptitud de los cargos por falta de
certeza y suficiencia, y la existencia de cosa juzgada constitucional sobre el
articulo 81 de la Ley 388 de 1997, declarado exequible por la Corte
Constitucional en la sentencia C-517 de 2007,

b, Aptitud de la demanda.

En concepto del Ministerio del Interior, la Corte Constitucional debe proferir

un fallo inhibitoric pues la demanda no cumple los requisitos argumentativos
ninimos para construir una cuestion de constitucionalidad. Concretamente,
estima que el razonamiento de los actores carcce de cerfeza, pues del
enunciado normativo demandado no se puede inferir la ausencia de
publicidad del acto de liquidacion del cfecto plusvalia; y de suficiencia,
porque los peticionarios no generan una duda de inconstitucionalidad de la
ley, ni cumplen las especiales cargas que supone la construccion de un cargo
por violacion al principio de igualdad. Ademds de ello, indica el Ministerio

' I Instituto Colombiano de Derecha Procesal comparte algunas consideraciones sobre la ineptitud de de la
demanda, pero ain asi considera que existe al menos un cargo apto para generar un problema de
covstitucionalided. Por cllo, en cste acdpite, la Sala s¢ concentrard en las objeciones propuestas por el
Ministerto del Interior,
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que la demanda se dirige contra un enunciado aislado y no contra una
proposicion juridica completa.

Para la Sala, es claro que la demanda si evidencia un problema constitucional
susceptible de ser abordado por el Tribunal Constitucional.

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

Para los actores, ese medio no garantiza que las personas conozcan
oportunamente la obligacién, lo que desconoce el derecho fundamental al
debido proceso, los principios de la funcién publica y la democracia
participativa. Finalmente, afiaden que por tratarse de una actuacidn que
genera una carga impositiva, el acto que finalmente la define para cada uno
de los destinatarios debe ser notificado personalmente o por correo, como
ocurre con las obligaciones que tienen origen en el Estatuto Tributario.

La brevedad en la argumentacion de la demanda no afecta la certeza del
cargo, pues resulta plausible comprender —como lo hacen los accionantes-
que la norma demandada impone la publicacién de avisos en la prensa y un
ediclo en la sede de la alcaldia, como el medio principal de notificacién de la
contribucion por efecto plusvalia, en tanto eso indica el contenido semantico
de la disposicion.

La posibilidad de que el Legisiador haya consagrado en esta norma un medio
subsidiario de notificacidn, tinicamente aplicable después intentar agotar la
notificacion personal, o por correo, que prevé el Estatuto Tributario —y seglin
la interpretacién que asume el Departamento Nacional de Planeacion- no
resulta evidente, si se considera que el efecto plusvalia esté ligado a la accién
urbanistica de los municipics y que por ese motivo hace parte de un
ordenamiento de naturaleza especial. Por ese motivo, la Corte no se inhibira
por la supuesta ausencia de certeza en el caro.

En lo concerniente al cargo por desconocimiento del principio de igualdad,
es cierto que la demanda no cumple la carga de indicar cuales son los dos
sujetos, grupos o estados de cosas que, a pesar de hallarse en una situacién
similar desde un punto de vista juridicamente relevante, rectben un
tratamicnto distinto e injustificado por parte del legislador. Sin embargo,
observa la Sala que su cuestionamiento no se basa en una violaciéon al
articulo 13 de la Carta Politica, sino que hace parte de un cuestionamiento
mas amplio sobre un eventual desconocimiento de los principios de la
funcion plblica, ambito en el que menciona los principlos de publicidad,
transparencia, imparcialidad e igualdad.
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Fsa orientacién permite concebir su argumento como parte de un discurso
acerca de la falta de conformidad entre la regulacion demandada y los
distintos principios de la funcién publica, ¢l debido proceso, y la posibilidad
de que ¢l ciudadano participe en asuntos que lo afectan. Atendiendo a la
existencia de un cuerpo jurisprudencial uniforme sobre la relacion de las
notificaciones con ese conjunto de principios constitucionales, los
argumentos resultan pertinentes y suficientes para ser abordados por este
Fribunal como un solo cargo, relativo a la conformidad de la disposicién con
la democracia participativa, el debido proceso y la funcién pliblica.

Finalmente, ¢l Ministerio del Interior basa su solicitud de inhibicion en que
¢l razonamiento de la demanda no construye ni cuestiona una proposicion
Juridica completa. En verdad no resulta {4cil desentrafiar en qué consiste la
inconformidad del Ministerio en este punto. Ls posible observar que fos
cnunciados normativos demandados contienen un imandato concreto: ordenan
que el acto que define el efecto plusvalia sca notificado mediante avisos y
cdictos, cbligacion que recae cn cabeza de las alcaldias municipales o
distritales. Y es precisamente esc contenido normativo el objcto de censura
para Jos actores.

En otras palabras, lcs accionantes no cuestionan la constitucionalidad del
pago del efecto plusvalia, sino la forma de notificacion del acto
administrativo que define la participacion para cada uno de los afectados o
interesados. Por ello, atacan un aparte especifico del articulo 81 (Ley 388 de
1997) y no la totalidad de la disposicién. En consecuencia, no comparte la
Sala la apreciacion del Ministerio del Interior,

2. Inexistencia de cosa juzeads constitecional.
=

1 Ministerio del Interior también cuestiona la competencia de la Corte en
este ¢vento, con base en lo dispuesto por el articulo 243 de Ig Conslitucion
Polttica, es decir, en virtud del principio de cosa juzgada constitucional.

Comienza la Sala por sefialar que cn la demanda se aborda explicitamente
esa posible objecion, explicando que si bien la Corte se pronuncié en la
sentencia C-517/07 sobre el articulo 81 de la Ley 388 de 1997 v lo censiderd
ajustado a la Constitucién Politica, el andlisis versd sobre un problema
juridico totalmente distinto al que se propone en esta oportunidad.

En efecto, observa la Sala que el tema de la decisién adoptada en ese
pronunciamiento previo se circunseribié a evaluar una eventual Intromision
cn la autonomia fiscal de los entes territoriales, derivada, entre otras normas,
de Ta iquidacion e imposicion de la contribucion por el efecto plusvalia, v no
de la compatibilidad entre el medio de notificacion del acto correspondiente
con el debido proceso, la funcion publica y el principio de participacion. Asi
sinletizG la Sala Plena el asunto discutido en esa oportunidad:
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“Fl cargo general lo hace consistir en que el legislador carece de
competencia para establecer gravamenes a la propiedad inmueble, pues de
acucrdo con la regulacion superior, y en especial con lo preceptuado en ¢t
articulo 317 de ta Carta, esa competencia esta asignada exchisivamente a los
municipios ¥ su gjercicio se encuentra limitado por ta Constitucion, mas no
por ta ley.|| A este primer reproche de inconstitucionalidad ¢! demandante
agrega un cuestionamiento, de conformidad con el cual los articulos 150,
pumerales 1 y 4; 151 y 288 de la Constitucién exigen que la asignacion de
competencias normativas a las entidades territoriales y ¢! reparlo de
atribuciones entre la Nacién v las mencionadas entidades no pertenecc al
ambito de la ley ordinaria, sino al de una ley organica que debe respetar ia
competencia constitucionalmente asignada a los municipios para gravar la
propiedad inmueble (...) En cuanto hace a la contribucién de plusvalia y al
impuesto de delineacién el actor esboza cargos idénticos a los planteados en
el caso del impuesto predial y, por lo tanto, considera que, ¢n virtud dc su
predicada autonomia, sélo los municipios pueden ocuparse de clla, de
manera que el legistador carecerfa de competencia para crear la plusvalia y,
ademis, para fijar sus elementos esenciales, conceder exenciones o regular
su administracién y su recaudo”.

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

Superados los cuestionamientos formales a ia demanda, procede la Sala a
estudiar ¢l fondo del cargo.

3. Problema juridico planteado.

A partir de la discusién constitucional presentada en los antecedentes de esta
providencia, v una vez depurados los problemas formales de la demanda,
corresponde a la Sala Plena determinar si la notificacién del acto que
establece la contribucién por el efecto plusvalia, llevada a cabo por medio de
tres avisos publicados en un diario de amplia circulacion municipal o
distrital, y la fijacion de un edicto en la sede de las alcaldias respectivas,
desconoce el derecho fundamental al debido proceso (articulo 29 CP), los
principics que orientan la funcién piblica (articulo 209 CP) y fa democracia
patticipativa (articulos 1°y 2° CP).

Para resolver ese cucstionamiento, la Sala reiterara la jurisprudencia
constitucional sobre la adecuada notificacién de las  decisiones
administrativas, como un componente del derecho fundamental al debido
proceso ¥ un medio para fomentar Ja transparencia en las actuaciones
estatales. En ese marco, evaluara el cargo propuesto en la demanda.
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La adecuada notificacion de las acios administrativos hace parte del
principio de publicidad, clemento del ~derecho fundamental al . debido
proceso y mandaio orientador de la funcion puablica, Reiteracion de
jurisprudencia.

I. L.a Sala Plena, en decisiones previas, ha abordado problemas semejantes al
propuesto por los demandantes. En consecuencia, existe un cuerpo de
jurisprudencia constante y uniforme que servird de base para el estudio del
cargo de la demanda.

La Sala tomard como ejes fundamentales de este recuento las sentencias C-
114 de 2003, C-980 de 2010 y C-012 de 2013, en las que sc ha explicado la
relevancia constitucional de las notificaciones, como condicién para la
satisfaccion de diversos mandatos constitucionales, y se han analizado
aspectos puntuales de las notificaciones realizadas por la administracion
tributaria, de manera personal o por correo postal y electronico.

Una vez establecido ese marco general, se expondra el sentido de decisiones
previas sobre asuntos similares al que ahora se estudia, las cuales seran
tenidas en consideracion, bien sea como precedentes, con fuerza normativa
dirccta; bien sea como elementos dc juicio para resolver el caso concreto,
segun el nivel de similitud entre los problemas juridicos abordados en esas
providencias y el que ahora debe resolver la Corporacion.

2. Il debido procese es un derecho fundamental v un principio inherente al
Estado de Derecho. Como derccho fundamental posee una estructura
compleja, ¥ se compone por un plexo de garantias que operan como defensa
de la autonomia y libertad del ciudadano, limites al ejercicio del poder

o

nublico y barrera de contencién a 1a arbitrariedad.

l.a jurisprudencia constitucional lo ha definido como un conjunto de
etapas, exigencias o condiciones establecidas por la ley, que deben
concatenarse al adelantar todo proceso judicial o administrativo?, Entre estas
se cuentan ¢l principio de legalidad, el derecho al acceso a la jurisdiccion y a
la tutela judicial efectiva de los derechos humanos, el principio del juez
natural, la garantia de los derechos de defensa y contradiccién, el principio de
doble instancia, el derecho de la persona a ser escuchada y la publicidad de
las actuaciones y decisiones adopiadas en esos procedimientos’.

“1.a extension del debido proceso a las acluaciones administrativa constituye una de las notas caracteristicas
de la Constitucion Politica de 1991, Al respecto, y en un escenario semejante al que debe abordarse en esta
decisién, ver la sentencia C-980/10).

" En la citada sentencia C-980/10, se ahonda en esc aspecto: “8. A partir de una nocién de “procedimiento”
que sobrepasa el ambito de lo estrictamente judicial, el procedimiento administralivo ha sido entendido por
la doetrina contempordnca coma el modo de produccién de los aclos administrativos [Garcia de Entrerria
Fduardo y Femandez Tomds Ramon. Curso de derecho administrativo. Ed. Civitas s.a. madrid 1992. Pég,
420]. Su objeto principal ¢s la satisfaccion del interés geneval mediante la adopeion de decisiones por parte
de quiencs cjercen funciones administrativas, La Constitucion Politica reconoce la existencia de este tipo de
procesos en el mundo juridico, ciando cn el articulo 29 prescribe su sufectdn a las garantiag que conforman
la nocion de debido proceso. Entre ¢l proceso judicial v el administrativo existen diferencias importantes que
se derivan de la distinta finalidad que persigue cada uno. Micntras el primero busea la resofucion de
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4. Estas garantias se encuentran relacionadas entre si, de manera que -a modo
de cjcmplo- el principio de publicidad constituye una condicidén para el
ejercicio del derecho de defensa, y contribuye a dotar de legitimidad las
actuaciones judiciales y administrativas, al exigir la presentacién de una
motivacion juridica que demuestre el sustento legal de las decisiones
adoptadas por las autoridades ptblicas, concretando a la vez el principio de
legalidad”.

5. Desde otro punto de vista, y en el éambito de las actuaciones
administrativas, la publicidad es uno de los principios esenciales de la
funcion pablica (articulo 209 CP), pues permite que la comunidad ejerza una
veeduria de las actuaciones del poder publico, fomentando de esa manera la
transparencia en su gestién. La publicidad también incide en la eficacia de las
decisiones administrativas, pues el ordenamiento legal establece que si bien
ta publicidad no determina la existencia o validez de los actos
administrativos, st define su oponibilidad para los interesados y determina el
momento desde el cual es posible tnictar una controversia en su contra.

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

“1) El articulo 29 de la Constitucion Politica dispone que ‘£/ debido proceso
se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas’. Uno
de los contenidos de! derecho fundamental al debido proceso es el principio
de publicidad (...) El principio de publicidad plantea e! conocimiento dc las
actuaciones judiciales v administrativas, tanto, por los dircctamente
inferesados en ellas como por la comunidad en general. || En ¢l primer caso
{...) se realiza a través de las notificaciones como actos de comunicacidn
procesal; es decir, del derecho a ser informado de las actuaciones judiciales
o administrativas que conduzcan a la creacién, modificacion o extincion de
una situacién juridica o a la imposicién de una sancion.’

conflictos de orden juridico, o la defensa de la supremacia constitucional o del principio de legalidad, el
segundo tiene por objeto el cumplimiento de la fincidn administrativa en beneficio del interés general. Esta
dualidad de fines hace que el procedimiento administrativo sea, en general, mas agil, rapido v flexible que el
judicial, habida cuenta de la necesaria intervencion de la Administracion en diversas esferas de la vida social
que requieren de una eficaz v oportuna prestacién de Ja funcién publica. No obstante, paralelamente « esta
finalidad particular que persigue cada uno de los procedimientos, ambos deben estructurarse como un
sistemu de garantias de los derechos de los administrados, particularmente de las garantias que conforman el
debide proceso™

*Ver, sentencias C-096/01, C-1114/03, C-980/10, C-012/13 y C-016/13.

g Ver tamtbién, sentencia T-165/01, donde se afirma: “La notificacion es el acto material dc comunicacion
por medie del cual se ponen en conocimiento de las partes o terceros interesados Jos actos de particulares o
las decisiones proferidas por la autoridad publica. La notificacion tiene como finalidad garantizar el
conocimiento de la existencia de un proceso o actuacidn administrativa y de su desarrollo, de manera que se
garanticen los principios de publicidad, de contradiceion y, en especial, de que se prevenga que alguien
pueda ser condenado sin ser ofdo. Las notiflcaciones permiten que malerialmente sea posible que los
interesados hagan valer sus derechos, bien sea oponiéndose a los actos de la contraparte o impugnando las
decisiones de I autoridad, dentro del término que la ley disponga para su ejecutoria. S6lo a partir del
conocimiento por las partes o terceros de las deelsiones definitivas emunadas de la antoridad, comienza a
contabilizarse cl térming para su gjecutoria™.
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(...} En el segundo caso (...) mediante el reconocimiento del derecho que
tierie la comunidad a conocer las actpaciones de las autoridades ptblicas y, a
través de ese conocimiento, a cxigir que cllas se surtan con total
sometimiento a la ley, '

En similar sentido, en la reciente decision C-012 de 2013, la Corporacion
puntualizo:

“4.1.2. Uno de los elementos esenciales del debido proceso es el principio
de publicidad. Los articulos 209 y 228 de la C.P., lo reconocen también
come uno de los fundamentos de la funcién administrativa. La
jurisprudencia ha considerado que cste principio no es una mera formalidad,
ya que consiste en dar a conocer, a través de publicaciones, comunicaciones
o notificacioncs’, las actuaciones judiciales v administrativas a toda la
comunidad, como garantia dc transparencia y participacion ciudadana, asi
como a las parles y terceros interesados en un determinado proceso para.
garantizar sus derechos de conlradiceion v defensa, a excepcion de los casos
en los cuales la ley lo prohiba por tratarse de actos sometidos a reserva legal.
La realizacién del principio de publicidad, considerado como un mandato de
optimizacion que “depende de las posihilidades Jacticas y juridicas
concurrentes ", compete al Legislador y varia de acuerdo con el tipo de
actuacion. Asimismo, requicre de las antoridades y dc la administracién, una
fabor efectiva y diligente para alcanzar el ohjetivo de dar a conocer el
contenido de sus decisiones a los ciudadanos”.

Ei legislador cuenta con una amplia potestad para definir los medios de
noiificacion de los distintas decisiones administrativas, en atencidn a su
naiuraleza, y siempre que ¢stas vesulten efectivas Y no restrinjan de forma
desprapercionada los derechos de las personas.

8. De conformidad con los articulos 114 v 150 de la Constitucion Politica, y
cn virtud del principio democrético (articulo 2° CP), corresponde al Congreso
de la Reptblica la facultad general de hacer las leyes. Para cumplir esa tarea
cuenta con un amplio margen de decisién al momento de disefiar los distintos
cauces procedimentales para la satisfaccién y exigencia de los derechos. Ello
meluye la definicién de reglas de competencia, términos, recursos, y todos
los demas aspectos prepios de los tramites administrativos y judiciales.

9. Con tode, en un estado constitucional de derecho la potestad de
configuracion legislativa no es abseluta. Si bien el Congreso cuenta con
autonomia para definir fines politicos v medios para alcanzarlos, debe cefiirse
al marco normativo creado por el conjunto de normas superiores de la
Constitucion Politica y, muy especialmente, a los mandatos derivados de las
normas dc derecho fundamental.

La Corte Constitucional, en armonia con buena parte de la teoria juridica y la
practica de los tribunales constitucionales, ha considerado que el respeto por
los dcrechos fundamentales puedc verificarse mediante los principios de
razonabilidad y proporcionalidad, aspecto destacado en el escenario juridico

©C-950 de 2010, C-929 de 2005, C-957 de 1999,
T C-1114 de 2003.
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que nos ocupa a partir de la sentencia C-1114 de 2003 y posterionmente
reitcrado de manera uniforme. En la sentencia C-012 de 2013, se expresd al
respecto:

“4.1.4. Compete al lcgislador regular los diferentes procesos judiciales y
administrativos, sefialando sus etapas v ritualidades teniende en cuenta los
bienes juridicos objeto de proteccion y las finalidades que se persiguen [C-
980/10]. En ofras palabras, la reglamentacién del proceso de notificacién
hace parte del amplio margen de configuracién del Legislador [C-929 de
2005, C-1335 de 2000], sin que dicha atribuciéon pueda considerarse
absoluta e ilimnitada, pues se encuentra restringida por los fincs, valores y
principgos consagrados en la Constitucién [C-624 de 2007, C-980 de
20101,

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

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

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

¥ Ln sentencia C-624 de 2007 ta Corte se pronuncié en esa oportunidad la Corte sobre la facultad de
configuracion de! Legislador para definir Jos modos de notilicacion de decisiones de contenido tributario. En
conecepto del actor, al modificar ¢l Lstatuto Tributario, mediante los articulos 45 v 46 de la Ley 1111 de
2006, el Leislador excedio el marco de sus competencias, invadiendo la autonomia territorial en materia
fiseal. Tras indicar que el sistema de definicidn de los tributos previsto en el orden constitucional permrte fa
coexistencia de decisiones del nivel central y los niveles territoriales, incluso en relacion con impuestos
sobre la ptopicdad, lo que excluia la validez de una de las premisas de la demnanda {la proscripeion absoluta
al Legislador de involucrarse en temas fiscal de cardcter territorial), fa Sala consideré que no se preseniaba
esa invasién de competencias pues la regulacidon de procedimientos administrativos, y especialmente la
definicion de medios de notificacién, hacen parte del debide proceso, derecho fundamental, cuyo desarrollo
puede ser asumido por el Legislador.

? £n efecto, la Corte Constitucional ha acogido en ténninos generales la caracterizacion que ha desarrollado

¢l fildsofo Robert Alexy en su obra, ¥ con base en un anilisis de la practica del Tribunal Constitucional
Alemdu.,
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“(...) hay una doble categoria de principios rectores de rango constitucional
que el legislador debe tener en cuents a la hora de disefiar los
procediimientos administrativos: de un lade el prineipic del debido proceso
con todas las garantias que de ¢l se derivan v de owo los que se refieren al
recto ¢jercicio de la funeion pihlica,

9. Dentro del eontexto de las actuaciones administrativas como ctapas del
proceso administrativo que culminan eon decisiones de cardcter particular,
la notificacion, entendida como la diligencia mediante el cual se pone en
conocimiento de los interesados ¢l contenido de los actos que en ellas se
produzean, tiene comwo finalidad garantizar los derechos de defensa y de
contradiecion como nociones integrantes del coneepto de debido proceso a
que se refiere el articulo 29 de la Constitucion Politica (...) Pero més allz de
este proposito bisico, la notificacion también determina el momento exacto
en ¢l cual la persona interesada ha conocido la decision, y el correlativo
inicio del término preclusivo deuatro del cual puede interponer los recursos
para oponerse a ella. De esta manera, la notificacion cumple (...) un doble
propdsito: de un lado, garantiza el debido proceso permitiendo la posibilidad
de ejercer los derechos de defensa y de contradiceion, y de otro, ascgura los
principios superiores de celeridad v cficacia de la funcidn publica al
establecer ¢l momento cn que empiczan a correr los términos  de los
IECUrsos ¥ acclones quce procedan en cada caso.

(...) Por todo lo antetior no es constitucionalmente indiferente cémo el
legislador regula la forma cn fa cua) deben cumplirse las notificaciones
dentro de las actuaciones administrativas que culminan eon decisiones de
caracter particular. Una deficiente regulacion al respecto, que impida que los
administrados conozean efectivamente el contenido de las decisiones que les
incumben, atenta  directamente  comra  sus  derechos fundamentalcs,
concretamente contra los de defensa v contradiecion involuerados en la
nocion. de debido proceso. Pero ademas, una deliciente regulacion de la
notificacion, que arroje incertidumbre sobre el momento en el cual queda
surtida o sobre el rcal conocimiento del acto por parte de los posibles
afectados por su contenido, impide que los actos administrativos cobren
firmeza, con lo cual la celeridad y eficacia de la [uncién pablica, amén de la
publicidad de la misma, quedan comprometidas”. (Sentencia C-640 de
2002).

En ese crden dc ideas, el acto procesal de motificar las decisiones
administrativas, o de darlas a conocer apropiadamente a sus destinatarios,
concreta ¢l principio de publicidad y genera en la Administracién la
obligacion correlativa de dar a conocer las decisiones de los érganos estatales
de mancra oportuna, eficiente v eficaz.

H. Como ya se indicd, el Congreso de la Reptblica cuenta con la potestad de
discniar los procedimientos y, al hacerlo, pucde escoger entre diversas vias de
netificacion de Jas decisiones. Sin embargo, también debe garantizar la
cficacia del medio para que el ciudadano sc enterc de las decisiones, y prever
métodos que no supongan una restriccidn ilegitima de los derechos de
defensa y contradiccion.

Ln relacidon con los actos que crean, modifican o extinguen situaciones
juridicas particulares, la regla general a la que ha acudido el Legislador ha
sido la de prescribirsu netificacién personal, tendencia avalada por la Corte
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Constitucional, pues resulta evidente que ese tipo de notificacion goza de
plena eficecia y es por lo tanto apropiado para el ejercicio de los derechos de

defensa y contradiceién.

“4.1.5. Con respecto a la notificacion de las actuaciones administrativas, de
cardeter particular y concreto, el capitulo V del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Admivistrativo -Ley 1437 de 2011-, en
el articulo 67 se establece que las decisiones que pongan término a una
actuacion administrativa se notificardn personalmente, mediante la entrega
al interesado, de la copia integra, auténtica y gratuita de acto administrativo.
La notificacién personal también se podra realizar por medio elecirénico en
determinados casos y siempre que el interesado acepte ser notificado de esta
manera, o por estrados (...)".

12. Sin embargo, la Sala también ha admitide la validez de normas que
revén otros sistemas de notificacidn, atendiendo la naturaleza de los
procedimientos, la eficacia de la via escogida por el Legislador y la existencia
de medios principales y secundarios (o subsidiarios) de notificacion.
Evidentemente, en Ja medida en que la forma de notificacion presente un
menor nivel de eficacia, la norma serd objeto de un control de
constitucionalidad més estricto, pues esa pérdida de eficacia debera obedecer
a {ines constitucionales de especial importancia, que se vean favorecidos en
medida muy amplia por la decision legislativa, tal como lo indica el principio
de preporcionalidad.

13. Dentro del estudio constitucional de las notificaciones, la Sala ha
constatado cn decisiones previas que el Legislador acostumbra definir medios
principales y subsidiarios de notificacion. Los primeros, de mayor eficacia y
por lo tanto més garantistas en relacion con el derecho de defensa y
contradiccion, aunque eventualmente costosos para la  autoridad
correspondiente. Los segundos, de menor eficacia, pero con beneficios
practicos altos, que disminuyen los costos y cargas administrativas. Con todo,
les medies altemnativos o subsidiarios solo resultan validos si se agotan
previamente los primeros. Al respecto, en sentencia C-312 de 2013 se indicé:

~4.3.1. Igualmente, la jurisprudencia ha diferenciado entre las notificaciunes ordinarias y
las subsidiarias. Con respecto a los mecanismos subsidiarios de netificacion de las
acluaciones administrativas tributarias, ha reconocido fa validez de empicarlos cuandy no es
posinle notificar al cuntribuyente a través de los medios ordinarios. Asi, en la sentencia C-
029 de 2005, se estudid la constitucionaiidad el articulo 368 del Decreto 624 de 1989, que
shnilannente al caso que actualmente se revisa, consagraba el procedimicnto a seguir
cuandy las actuaciones realizadas por la Administracién Tributaria son notificadas por
correo ¥ por cualquier causa son devueltas. En aguella ocasién la Corte manifesio que “la
notificacion personal es {a forma principal de notificar esa clase de actos y la notificacion
paor edicto la forma subsidiaria, contrario a lo sostenido por el actor cuando afirma que la
natificacion por edicio primaria sobre la personal para los efectos del articulo 565 del
Esiaturo Tributario en el aparte acusado {...). En este orden de ideas, el legislador cuenta
con un amplio margen de configuracion en materia tributaria y ¢n rclacitn con la fijacion
de fos mecanismos de netificacion, v asi, se ha asegurado de consagrar todus las medios par
hacer conocer al contribuyentz las actuaciones administrativas. De este modo, la
notificacion por ediclo resultaria respetuosa de la C.P. y garantizarfa el principio de
publicidad porgque tendria come finalidad dar a conocer al contribuyente de la decision de la
administracion™'.

" gentencia C-012 de 2013,
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(o)

kn relacién con las actuaciones administrativas, la jurisprudencia ha sefialado que contar
con medios subsidiarios de notificacién es parte del procedimienta normal dc las
acluaciones administrativas, dado que de este modo se offece una salueion valida en casds
en los que no es posible realizar nolilicaciones personaics, garantizando el principio de
celeridad v los derechos ¢ infereses ciudadanos. Sin ¢mbargo los niecanisinas subsidiarios

no remplazan a los principales v deben ser wilizados Gnicamente después de agotar los

recursos disponibles para comunicar personalmente fas actuaciones administrativas' .

14, Cen base en ese conjunto de reglas, la Corporacién se ha pronunciagdo en
un amplio nimero de decisiones sobre la compatibilidad entre normas legales
que regulan la notificacion de diversos actos y la Constitucion Politica. A
continuacién se efectta una breve resefia de las mds relevantes para la
solucion dcl problema juridice planteado.

Decisiones relevantes en materia de notificacion de actos administrativos
de conienido particular.

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

La Corte Constitucional respondid afirmativamente la pregunta, indicando
que los actos de la administracién respetan el principio de publicidad cuande
son conocidos por quien tiene derecho a openersc a €l. Y afiadié que la norma
comportaba una restriceién ilegitima del derecho de defensa. En concepto de
la Sala, la ley llevaba a asumir que el afectado conocia el contenido del acto,
a pesar de ser materialmente imposible.

bistablecer semejante presuncidn, contra toda evidencia féctica, implicaba
crear un régimen restrictivo frente a las normas generales del Cédigo
Contencioso Administrativo, en el cual se prescribia la notificacion personal
de los actos de cardcter particular. Ademds de ello, esa réstriccion no
faverecia principios relevantes para el recaudo de los impuestos, come la
equidad y ta eficiencia. Asi se pronuncié la Corte:

*Conforme al principio de equidad, la carga impuesta al contribuyente debe
guardar proporcion con el beunelicio recibido por la  administracion
tributaria, porque, como el deber de contribuir con los gastos ¢ inversiones
del Estado ¢s de por si una carga para el administrado, debido a que se trata
de un desmedro patrimonial, sin contraprestacidn econdmica concreta, todo
lo que haga mas oncrosa la situacién del contribuyente debe traducirse ¢ un
beneficio mayor para la Adnunistracion (...) [Sin embargo] ningin
beneficio representa para la financiacion de los gastos ¢ inversiones dcl
Estado, que la ley suponga el conocimiento de un acto que el contribuyente
aumn no ha podido conocer, porque su cumplimicnto solo se pucde exigir a

' (C-428 de 1994, sentencia que estudio la constitucionalidud de demanda de inconslitucionalidad formulada
cuntsa los articulos 128 (parcial), 129 (parcial), 130 v 133 de la ley 104 de 1993,
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partir de que venza el término para contradecirlo v si se pretende que ése se
inicie antes de dicho conocimiento, la adminiStracidén se vera obligada a
suportar una controversia que, ademas de resolverse siempre a favor del
proponente, habrd prolongado, innecesariamente, el cumplimiento de la
anhelada decision”.

16. En la sentencia C-929 de 2005, la Corporacion estudié otras reglas
legales del Estatuto Tributario, relacionada con el conteo de términos para la
notificacion, y la interposicién de recursos contra decisiones administrativas.

Especificamente, el articuio 565 de ese ordenamiento establecia la
notificacién por edicto del acto si el interesado “no compareciere dentro del
iérmino de diez (10) dias siguientes, contados a partiv de la fecha de
introduccion al correo del aviso de citacion”, mientras que el articulo 568,
ibidem, prescribia que las actuaciones cuya notificacion por correo fueran
devueltas por cualquier razén serian notificadas medar‘e aviso en periédico,
y que la notificacién se entenderia surtida para la administracién desde la
fecha de introduccién del acto al servicio de correo correspondiente?, en
tanto que contarian para el contribuyente desde la publicacién del aviso o la
correccion de la notificacion.

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

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

del recurso interpuesto, para acudir a notificarse personalmenie del contenido
1
del acto.

En relacion con el articulo 568 del Estatuto Tributario, también cuestionado,
exphicod la Corporacién que no desconocia la subregla de la sentencia C-096
de 2001, pues el término que comenzaria a correo desde la introduccidn en el

" Qe destacan los enunciados cuestionados en aquella eportunidad. Decreto 624 de 1989, “drriculo
365 Formas de notificacién de lus actuaciones de la administracion de impuestos. Los requerimientos,
autos que ordenen inspecciones tributarias, emplazamientos, citaciones, traslados de cargos, resoluciones
en que s¢ impeagan Sanciones, liquidacianes oficiales y demds actuaciones adwinistrativas, deben
notificarse por correo o persanaimeme. || Las providencias que decidan recursos se notificardn
personalmente o por edicto si el comwribuyente, responsable, agente retencdor o declarante, wo
compargciere dentro del términe de diez (10)) dias siguientes, contados a pariir de la fecha de introduccion
af corres del avisa de citacidn.

Articulo 568. Notificaciones devueltas por comeo. lLas actuacioncs de Ia Administracion notificadas por
correo, que por cualquier razén scan devueltas, seran notificadas mediante aviso en un periddico de amplia
cireulaeiin nacional; la notificacion se entenderd surtida para efectos de los términos de la Administracion,
en la primera fecha de introduccion al correo, pero para el contribuyente, el (érmino para responder o
impugnar se contard desde 1a publicacion del aviso o de 1a correccién de la notificacién®,
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servicio de correo serfa el de la administracion. No asi el del interesado, que
sclo Iniciarfa al momento de publicarsc el aviso, o de correccién de la
notiticacidn.

Por esos motivos, las normas analizadas fueron declaradas exequibles.

17. En la sentencia C-640 de 2002, la Corporacidn se pronuncid sobre la
constitucionalidad de] cuarto inciso del articulo 44 del Céddigo Coutencioso
Administrative, segan el cual “los actos de inscripcion realizados por las
entidades encargadas de llevar los registros publicos se entender], tanf
notificados el dia en que se efectiie la corvespondiente anotacién”. Segin el
demandante, la norma creaba una ficcion respeeto del conocimiento de la
‘anotacién por parte de los interesados; que “obstaculizaba e] derecho de
defensa y el adecuado ejercicio de la funcidn pablica.

i.a Lorte precis¢ que resultaba posible interpretar la disposicién demandada
de dos mancras. La primera, partiendo de su ubicacion entre las normas del
Codigo Contencioso Administrative, permitia concluir que la inscripcion se
daria al finalizar una actuacién administrativa compleja, cuyas actuaciones ya
habria sido notificadas a las partes por los cauces ordinarios. Desde ese punto
de viste, no ofrecia problemas de constitucionalidad, pues la notificacion de
las demds actuaciones permitia al interesado enterarse sobre la decision de
efectuar la inscripeidn de un acto en el folis de matricula de un bien inmueble
determinado.

La segunda posibilidad se derivaba de una interpretacién literal de la
disposicion, considerada aisladamente, es decir, aludia a eventos en los que —
hipotéticamente- no existiera actuacién administrativa previa. En tales
supuestos, afirmo la Corte, debia interpretarse la norma de una manera
conforme a la Constitucion, asegurando que la administracién asumiera la
carga de informar sobre el acto a todos los interesados:

... En este caso, la Corte estima que el sélo acto de inscripeion realizado
por las entidades encargadas de llevar los registros piblicos no se puede
entender como una notificacion personal y que, de cualquier manera,
constituye una carga de la Adminoistraciéon Publica ... la de informar,
mediante la comunicacion de la inseripeion, a todos los que en el mismo
registro figuren como interesados ... aun en aquellos [casos] regulados por
normas especiales, ¢l registro como consecuencia de lo previsto en la ley, en
sentencias o providencias judiciales, en olros actos jurfdicos o hechos
suscepubles de registro conlieva, al momenio de realizarse, una carga para
la autoridad que hace la inscripeidn consistente en informar a los que
figuren en ¢l registro como personas interesadas o que puedan ser afectadas
por dicho registro.” (C-640/(2)

[8. La sentencia C-1114 de 2003 es uno de los pronunciamientos mds
Importantes en materia de notificacién de obligaciones tributarias. En ella se
cvalué la constitucionalidad del articulo 566 del Estatuto Tributario, segun el
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cual la notificacion de actos tributarios puede adelantarse por via personal o
por correo, incluso electréonico.

La Sala declaré exequible la norma analizada, indicando que la potestad de
configuracion legislativa le permite al Congreso acudir a los medios
lecnoldgicos que estime mas convenientes para cumplir los fines nrocesales,
siempre que se garantice su eficacia. El correo, preciso este Tribunal, siempre
que los términos se cuenten desde el dia de la efectiva notificacién y no
mediante presunciones ajenas por completo a la realidad, resulta un medio
idéneo v eficaz para la comunicacién de esas decisiones. Por su importancia,
se efectia Ja transcripeién de los apartes centrales del fallo:

“(...) el inciso demandado permite que Jas notificaciones de los actos de que
trata el inciso 1° del articulo 565 del Estatuto Tributario se realicen a través
de cualquier scrvicio de correo, incluyendo el correo electzonico. |} Este
ejercicio de funcién legislativa es legitimo pues en esa instancia bicn puede
disefiarse ¢l sistema de notificacion de los actos administrativos de manera
compatible con los progresos tecnolégicos que se advierten en las
telecomunicaciones y la informatiea y con la influencia que éstos han tenido
en los medios de comunicacion (...) No obstante, sin ignorar la [acultad con
que cuenta el legislador para incorporar al régimen de notificaciones
procesales los avances tecnoldgicos planteados por la informatica, es claro
que tal incorporacion debe realizarse sin desconocer la teleclogia que anima
a aquellas como actos de comunicacién procesal y que 1o es otra que
permitirles 2 los interesados el conocimiento de las decisiones de la
administracién con miras al ejercicio de su derecho de defensa™

19. 1:n la sentencia C-620/04 la Corporacién analizé una demanda dirigida
contra el articulo 105 del Codigo Electoral (decreto 2241 de 1986), norma
que prescribe que la motificacién de los nombramientos como jurade de
votacion se entiende cumplida por la publicacién o fijacién en lugar piblico
de la lista respectiva, diez dias antes de la votacién. Para el demandante, ese
mecanismo resultaba irrazonable y desproporcionado pues producia -una
lesion en la dignidad de! ciudadano, al imponerle un deber que no podia
cohocer y prever consecuencias juridicas negativas en caso de
mcumplimiento.

En los fundamentos normativos de la providencia, la Sala explicé que, como
principio general, las actuaciones administrativas deben ser conocidas por
cualquicr persona y especialmente por los afectados. Recordd, ademas, que Ia
publicidad permite determinar la “entradn en vigencia de las disposiciones

L3 . . . - s » P . .
Continta la sentencia citada: “7) Seglin lo expuesto, entonces, la notificacion por correo se realiza

medianle ¢t envio de una copia del acto correspondiente a la direccién informada por ¢l contribuyente (...} ¥,
segin of régimen legal vigente, tal notificacién se entiende realizada al dia siguiente de 1a fecha de recibo del
acto cotrespondiente y no en la fecha de su introduccion al correo. En estas condiciones, va que al legislador
te asiste la facultad constitucional de configurar el régimen de notiticaciones administrativas y judiciales,
nada sc opone a que disponga que las notificaciones de los actos administratives proferidos por la
administracion de impuestos se notifiquen por correo electrénico. Se trata, ademids, de una decision que
resulta compatible con el avance de la informatica y que incorpora a la funcién publica los recursos
tecnoldgicos por ella suministrados. No obstantz, es claro que del régimer legal de que entré a hacer parte la
disposicién demandada se infiere que la notificacion por coireo electronico se entiende surtida no cuando se
remite al carreo, sino al dia siguiente de recibo de la comunicacién que contizne ¢l acto adninistrativo™.
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contenidas en el respectivo acto” y garantizar “Ju oponibilidad al contenido
de los mismos por parte de los ciudadanos legitimados para el efecto”,
indicando que por esa razon e Codigo Contencioso Administrativo preveia el
mecanismo de notificacion personal para los actos de cardcter particular.

Considerd esta Coirporacién que la notificacién del nombramiento como
jurade de votacién efectuada mediante Ia fijacién de la lista en un lugar
publico rcpresenta una excepcién a cse principio que, sin embargo, se halla
justificada, en atencién a la significativa carga que supondria para la
Adminisiracién notificar personalmente a todos los Jurados. Al respecto,
explico:

“Lste tipo de notificacién, obedece al tipo de acto administrativo particular y
conereto que se emite. Es decir, el acto de nombramiento de Jurados de
votacion puede implicar la seleceidn de una multitud de personas con ¢l fin
de que ¢jerzan esc deber constitucional. I En otras palabras, este acto
administrativo  particular ¥y concrelo, puede  establecer  deberes
constitucionales a miles de personas —cl caso de [las grandes ciudades-
perfectamente determinadas ¢ individualizadas. Lo que produce que sea un
acto admunistrativo particular v concreto, pero ademds sui generis, por la
cantidad de destinatarios que posec. || En concordancia con aqucilo, cl
legisfader extraordinario, establecié un sistema que no fuera altamente
dispendioso para la administracion pablica —que hubiera consistido en
realizar una notificacion personal a cada jurado seleccionado- y optd por
realizar una notificacidn que se entenderia efectuada con la fijacion o
publicacion de la fista de jurados scleccionados, en un lugar piiblico”,

Con todo, advirtié que al establecer excepeiones a la notificacién personal
[rente a un acto que establece deberes para los ciudadanos y prevé sanciones
ante su incumplimiento, el Legislador debe clegir un método arménico con
los derechos fundamentales, pues “un civdudano no puede ser sancionado
por el incumplimiento de un deber: si no tenia previo conocimiento de este”.
El m¢todo escogido en el caso de estudio resultaba razonable, por el caracter
sui géneris del acto que perseguia informar, y no imponfa una carga
desproporcionada a los interesados, porque las elccciones son un evento
publico que recibe alta difusion:

“Lsta lorma especial de notificacion sc Justifica, en cuanto las elecciones no
S0n un acto privado ni sccreto, sine publico y de pablico conocimiento de
los ciudadanos; que saben que existe Ia posibilidad ¢ que algunos de ellos
pucdan tener el deher de servir conio Jurados de votacion”

20. Posteriormente, por medio de la providencia C-980 de 2010, la
Corporacion estudié una demanda que cuestionaba el uso del COITEO COmo
medio de notificacién de sanciones o “comparendos” de transito. En la
sentencia, Ja Corte efectud una amplia exposicion sobre Ia notificacion por
corred, como medio adecuado y eficaz para asegurar la comunicacion de
actos de cardeter particular a los interesados, consideracion que llevd a la
declaratoria de exequibilidad de 1a norma:
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“7 35 Fn ese contexto, dentro de las diversas formas de notificacion que han
sido reguladas y desarrolladas por el legislador, este Tribunal ha reconocido
en la notificacion por correo, un mecanismo idoneo y eficaz para poner en
conocimiento de las parles y terceros interesados algunas de las decisiones
adoptadas por las autoridades -administrativas vy judiciales- ¢n una
determinada actuacién. En el caso concreto de las acluaciones de la
administracién piblica, la Corte ha sido clara en reconocer que la
notificacion por correo es un medio de comunicacion adecuado para que los
destinatarios de los actos administrativos puedan no solo conocerlos
oportupamente, sine también utilizar en su contra los medios o instrumentos
juridicos necesarios para la defensa y proteccion de sus derechos e intereses.

Ha considerado la Corte como legitimé que el legislador, en ¢l gjercicio de
su funcién de hacer las leyes, disefie un sistema de notificacion de los actos
administrativos que resulte compatible con los progresos tecnoldgicos que
tienen lugar en el campo de las telecomunicaciones, lo que a su juicio ocurre
con los servicios de correo. Por eso, no ha dudado en considerar
constitucionalmente admisible la notificacién por correo, sobre la base de
que la misma asegura, tanto el conocimiento real del acto administrativo a
comunicar, como la posibilidad cierta del ejercicio del derecho de defensa”.

1. Finalmente, en las sentencia C-012 y C-016 de 2013, la Corporacion
abordé el examen de una demanda de inconstitucionalidad contra diversas
disposiciones contenidas en el Decreto Ley 019 de 2012 (por el cual se dictan
wormas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y tramites
inmecesarios existentes en la  administracién publica. Esas disposiciones
(articulos 58, 59, 61 y 62) establecian el camino a seguir ante la devolucion
por actos notificados por corrco, indicando que tras la devolucidn, la Dian
dcbe publicar un aviso en su portal de Internet, “que incluya mecanismos de
hiisqueda por miimero de identificacion personal y, en todo caso, en un lugar
de acceso piblico de la misma entidod”

1a Sala Plena encontrd que no existia oposicion entre esas nornas y la
vigencia del derecho fundamental al debido proceso, el derecho a la defensa y
¢l principio de publicidad, propio de la funcion piblica'®, pues se trataba de

un medio supletorio de notificacion, al que unicamente acudiria la

administracién de impuestos en caso de no poder satisfacer la obligacién de
notificar el acto por correo.

in tal sentido, la Corporacién recalcd que “la publicacion por aviso en la
pdgina web de la DIAN y en un lugar de acceso publico de la misma entidad
cuando son devueltas las notificaciones por correo, no desconoce el debido
proceso, el orden justo ni el deber de garantizar los derechos de las
personas, ya que la prevision legal de este mecanismo de notificacion: (i) es
desarrollo de la potestad de configuracion legislativa —en este caso,
extraordinaria- en materia de procedimientos administrativos y del deber

¥ 1.a sentencia C-012/13 se ocupé, principalmente, de evaluar la conformidad de la disposicion con el
articulo 2° de la Carta, cn armonia con el debido proceso: la sentencia C-016/13, en cambio, abordd de
manera mas profunda la relacién de las normas citadas con el derecho a la defensa vy la publicidad de los
actos adminisirativos, Sus consideraciones, sin embargo, pusden considerarse complementarias.
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constitucional de contribucion a lu financiacion de los gastos del Estado ylia
sociedad, (i) no significa un ejercicio arbitrario o desproporcionado de tal
potestad la configuracidn de los procedimientos administrativos y de la
notificacion de las actuaciones de la administracion, ya que solo se activa,
como mecanismo subsidiario, a partiv del incumplimiento de la carga
razonable que recae en el contribuyente, responsable, agente retenedor o
declarante de informar a la autoridad tributaria de la direccion en que desea
ser notificado”.

in la sentencia C-016 de 2013, al estudiar la constitucionalidad del articulo
563 del Estatuto Tributario' con el derecho de defensa, la Corporacion
explicod que, en primer término, la insercién de los actos administrativos en el
portal de Internet de la Dian solo debe darse después de haber agotado otras
vias para determinar la direccion del interesado:

“Como se puede apreciar, la primera ubicacion a la que se acude es la
informada por cl interesado v, en caso de carccerse de esa informacion, el
inciso segundo le abre a la Administracion la posibilidad de establecerla
mediante guias telefonicas, directorios y otras fuentes de informacion oficial,
comercial o bancaria. Unicamente, cuando los mecanismos anotados no
ctiecen resultados, tiene lugar la notificacion a través de la web de la DIAN”.

Asi las cosas, destacé la Sala que solo puede darsc esa especie de notificacion
electronica como mecanismo subsidiario para evitar “la paralisis de los
procesos administrativos”, v recald que la actuacién estatal debe comenzar
por el respeto hacia la informacion suministrada por el cindadano.

Afiadié la Corte que la actuacién tributaria no puede asimilarse a la pehal,
pues la primera comporta deberes como el de suministrar la direccién a la
cual puede dirigirse la Administracion al ciudadano; deberes quc encuentran
fundamento en el articulo 95, numeral 5° de la Carta, y €1 normas como el
articulo 612 del Estatuto Tributario'®.

P ARTICULO 563, DIRECCION PARA NOFIFICACIONTS. <Articulo modificado por el articula 39 del
Decreto 19 de 2012, El nuevo texio es el siguiente. > Lu notificacion de fas actuaciones de ta Administracion
Tributaria deberd efectuarse a la diveccion informadu por ef contritnevente, responsable, agente retenedor o
declarante, en su ditima declaracion de renta o de ingresus y patrimonio, segun ef caso, a medianie formato
wficial de cambio de direccion; la antigua direccion continuard sienda valida durante los tres (3) meses
siguientes, sin perjuicio de la validez de la mmeva direccion informada. || Cuando el coniribuvente,
responsable, agente retenedor a declurante no hubiere informado una direccion a la Adminisiracidn de
fipuestos, la actugeidn adminisiraiiva carrespondiene se podrd notificar a la gue establezca la
Adminisiracion mediante verificacién directa o mediante lo utilizacion de guias tel eftnicas, directorios y en
general de informacion oficial, comercial o bancaria. | Cnando no huva sido posible establecer Ja diveccion
dal contribuvente, responsable, qeents retensdor, o declarante, por nineyno de los medios seitalados en el
vaciso anterior, los qelos de la Administracion le serdn votificados por medio de la publicacién en of portal
de la weh de la DIAN, que deberg incluir necanismos de  bivqueda por_nmtimery identificacicn
parsongl " (subrayado de fa Corie)

Y DEBER DE INFORMAR LA DIRECCION. < Fuente origingl compilada: L. 32/77 Art
i Articilo modificada por of articulo 30 de fa Ley 49 de 1990, Ef nuevo texto es el siguiente:> Las
ublivuclos u declarar informaran su diveccion v actividad econdmica en las declaraciones tributarias.

620 WOD" [IAOWSIBa| mmm



Expediente D-9751. Sentencia C-035 de 2014 30
M. Luis Ernesto Vargas Silva

Postericrmente, puntualizd este Tribunal que el derecho de defensa no es
absoluto, y que debe armonizarse con otros mandatos, como la economia,
eficacia v publicidad de las actuaciones publicas, tal como lo hizo el
Legislador en la norma demandada:

“Estima la Corte que el derecho de defensa, al igual que todos Jos derechos,
no ticne caracter absoluto. Fn el caso en estudio, el derecho se prescrva con
el deber que tiene la Administracién de notificar en la direccion informada
por ¢l contribuyente v, en caso de no teperse tal informacion, existe el deber
para el Estado de establecer la direccion por verificacién directa, o mediante
la ulilizacion de guias telefonicas, directorios e informacién oficial,
comercial o bancaria. Atn mds, frente a resultades nfructucsos en la
busqueda sefialada, se procede, a notificar el acto administrativo en ¢l portal
de la web de la DIAN.

(..)

Pntiende la Corte, que el derecho de defensa del interesado debe
armonizarse en este caso, con los principios constitucionales de eficacia,
cconomia y publicidad propios de la funcién administrativa. Para esla
Corporacion, tal armonizacion se cumple con la medida adoptada por el
legislador ordinario”.

En ese orden de ideas, concluyd la Corte que: “La consagracion de formas
electrénicas de notificacion por aviso electrénico, en materia tributaria,
aduanera y cambiaria, como mecanismo subsidiario para supliv trdmites de
notificacion infructuosos, no resulta violatoria del debido proceso, ni,
puntualmente, del derecho de defensa. En materia de notificaciones por
correo, resulta constitucionalmente admisible la insercion del aviso en la
pagina clectronica de la DIAN, cuando el correo sea devuelto; pero ello no
releva a la Administracion de las consecuencias, cuando la devolucion del
correo  ucontezea por razones imputables a la entidad estatal. " En
consecuencia, los articulos 59, 60, 61 y 62 del Decreto Ley 019 de 2012 se
encuentran ajustados al Art. 29 de la Constitucion Politica.

22. De conformidad con la jurisprudencia a la que se ha hecho referencia en
este acapite, la Sala percibe la existencia de un cuerpo de subreglas
relevantes, que servira de base para el estudio del cargo de la demanda:

22.1. La notificacion de los actos admunistrativos es una concrecion del
principio de publicidad.

22.2. El principio de publicidad, a su vez, constituye una faceta del derecho
fundamental al debido proceso, previsto en el articulo 29 de la Constitucion
Politica y uno de los mandatos que orientan la funcién publica, en
concerdancia con el articulo 209 Superior.

Cuarnde existicre cambio de direccion, ef términa para informarta serd de tres (3) meses contados a parti
del snismo. para lo cual se deberdn wtitizar las farmatos especialmente disefiados para tal efecta par la
Direccicn Gencral de Impuestos Nacionales.

Lo anterior se entiende sin perjuicio de la direccion para notificaciones a gue hace referencia el articile
J63”
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22.3. El legislador cuenta con la potestad genérica de configurar el derecho,
Esta, se proyecta en el disefio de los procedimientos administrativos y
judiciales v, en ese ambito, en la definicidn de las vias de comunicacién de
las decisiones administrativas.

22.4. Ln adicion a la clausula gencral de competencia del Congreso, ¢l
principto democratico y la necesidad de que los derechos fundamentales
{(como el debido proceso) sean desarrollados por el Legislador, confieren
cspecial relevancia y amplitud @ esa competencia.

Sin embargo, (22.5) no se trata de una facultad absoluta, pues debe respetar
los derechos  constitucicnales, bajo paramctros de razonabilidad vy
proporcionalidad.

23. En adicidén a esc conjunto de reglas y criterios generales, del recuento de
casos previos en los que se ha estudiado la constitucionalidad de
disposiciones legislativas que regulan diversos aspectos de las notificaciones,
¥ que han sido objeto de control por parte de csta Corporacion, es posible
afirmar que:

23.1. Los actos administrativos que crean, modifican o extinguen situaciones
juridicas de cardcter particular y concreto, por regla general, deben ser
notificados personalmente.

23.2. Excepcionalmente, el Legislador puede adoptar otras vias para cumplir
ese cometido, siempre que se trale de medios eficaces que permitan el
conocimiento material de la decisién por parte de los interesados.

23.3. Is frecuente que el Legisladar prevea un medio principal de
notificacion y otros de cardcter subsidiario. El primero debe gozar de plena
eficacia para lograr que la persona afectada conozea la decision y pueda
manifiestar su inconformidad por los cauces procesales adecuados, si lo
considera perlinente.

Los segundos, en canbio, poseen menor eficacia para obtener ese fin, pero a
camblo de ello exigen a la administracion agotar todos los medios razonables
para cumplir  sus funciones sin incurrir en costos  excesivos O
desproporcionados, a la vez que recaban cn la obligacion de los ciudadanos
de asumir cargas minimas sobre los asuntos que les concicrnen y las
obligaciones que les imponc el articulo 95 de la Carta Politica.

23.4. In ¢l caso de los medios de notificacion subsidiarios, 1a Corporacién ha
msistido en que solo resultan procedentes una vez agotados los cauces
pripcipales de notificacién, observacién imprescindible para defender la
eficacia de ese tipo de notificaciones.
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Asi las cosas, (23.5) la validez constitucional de normas que definen
mecanismos de notificacidn pasa por una verificacion de su eficacia para dar
a conocer la decisién al interesado, y continia con una ponderacién entre las
cargas y costos que debe asumir la administracion publica y aquellas que
conciernen directamente a los ciudadanos.

23.6. En materia de tributos o gravdmenes econdmicos, la Corporacion ha
considerado vélida la notificacion por correo postal y correo electrénico,
indicando que el Legislador bien puede adaptar las normas procedimentales a
los avances de la tecnologia y al constante desarrollo de nuevas formas de
comunicacion. Sin embargo, a partir de las sentencias en las que se ha
considerado contrario a la Carta el conteo de términos a partir de la
introduccién del documento en el servicio postal, la Sala Plena ha enfatizado
en que esa validez no deviene exclusivamente de la potestad de
configuracién del derecho, sino de la verificacion de la idoneidad v eficacia
del correo, como medio para transmitr esa informacion.

23.7. Cabe recordar que en la sentencia C-096 de 2001, la Corte explicd que
en nada contribuye a la eficiencia administrativa (¢ de recaudo de tributos)
supcner, en contra de la realidad, que la persona concce el acto
administrativo que define el alcance y naturaleza de su obligacién. Por el
contrario, de esa mancra se generan controversias juridicas que
plausiblemente seran decididas en su favor y que, en lugar de propender por
la cficacia y eficiencia de las actuaciones plblicas, generara costos
injustificados para el ciudadano y el Estado. En consecuencia, la notificacion
por correo no presenta problemas constitucionales, siempre que se asegure su
elicacia,

{xi) En la sentencia C-620 de 2004, la Corte Constitucional considerd que la
norma que ordena notificar a los ciudadanos sobre su obligacion de
desempeiiar la funcién de jurado de votaciéon mediante un aviso en un portal
de Internet no se opone a la Constitucién, en virtud de la naturaleza swi
géneris del acto: de cardcter particular y concreto, pero con un nimere muy
amplio dc destinatarios, aclarando que la carga impuesta a los ciudadanos no
resulta desproporcionada, pues las elecciones son un evento piblico y un
heche conocido por la ciudadania.

Con base en esas subreglas, principios y critertos de decisién, entra la Sala al
andlisis del cargo de la demanda.

DEL CAS0O CONCRETO
En csiz acapite se resolvera el problema juridico de la demanda. Es decir, se
evaluara la compatibilidad de la norma demandada con el debido proceso,

los principios de la funcidn ptblica y la democracia participativa.

Anglisis del cargo de inconstitucionalidad de la Ley 388 de 1997.
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22. T.a Ley 388 de 1997 establece el marco normativo para el ordenamiento
territorial de los municipios'”. El capitulo IX esta destinado a la participacion
et la plusvalia, definida en ¢l articulo 73 como el derecho de las entidades
publicas a participar en el aumento del valor del suelo derivado de acciones
wbanisticas adelantadas por la Administracion. Segln el articulo 74, ibidem,
la obligacion de pagarlo se genera por los siguicntes motivos:

(1) “La incorporacion de suelo rural a suclo de expansion urbana o la
consideracion de parte del suelo rural como suburbano. | (i) “El
cslablecimiento o modificacidn del régimen o la zonilicacién de usos del
suelo. | (i) “T.a autorizacion de un mayor aprovechamiento del suclo cn
edificacion, bien sea elevando ol indice de ocupacién o el indice de
construccidn, o ambos a la ver™,

La tasa de participacion a la plusvalia oscila entre ¢l 30% y el 50% del mayor
valor por metro cuadrado que represente la accion urbanistica, segtin decisién
de los concejos municipales y distritales, y tomando en consideracién

aspectos como las calidades urbanisticas y 1a condicidn sociceconémica de
los propietarios de los inmuebles (articulo 79. Ley 388 de 1997).

El calcuio del efecto plusvalia parte de la determinacion de los precios
comereiales de los inmuebles por parte del Instituto Agustin Codazzi (o quien
haga sus veces). De conformidad con el inciso 2° del articulo 80 de Ia Ley
388 de 1997, “dentro de los cinco (5) dias hdbiles siguientes a la adopcion
del Plan de Ordenamiento Territorial, de su revision, o de los instrumentos
gue lo desarrollan o complementan, en el cual se concretan las acciones
urbanisticas que constituyen los hechos gencradores de la participacion en
la plusvalia, el alcalde solicitard se proceda a estimar el mayor valor por
metro cuadrado en cada una de las zonas o subzonas consideradas (..)7

23. Sobre ¢l fundamento constitucional v la naturaleza del efecto plusvalia,
expreso la Corte en sentencia C-517 de 2007:

7 De acuerdo con el articulo 1° de la citada ley, sus objetivos comprenden: “1. Armonizar ¥ aclualizar las
disposicionss confenidas en la Ley 9° de 1989 con as nuevas normas establecidas en Ja Constilucion
Politica, ta Ley Organica del Plan de Desarrollo, fa Ley Organica de Arcas Metropolitanas y la Ley por la
que se crea ol Sistema Nacional Ambiental.

2. El establecinicnto de los mecanismos que permitar al munteipio, en ejercicio de su avtonomia, promover
el ordenamicnto de su territorio, el uso equitative ¥ racional del suelo, la preservacidn y delensa del
patrimonio ceologico y enltural localizado en su dmbito terrilorial ¥ la prevencion de desastres en
asentamientos de alto riesgo, asi como la ejecucion de aceiones urbanisticas eficicntes,

3. Garantizar que fa utilizacion del suelo por parie de sus prapietarios s¢ ajusic a la funcién social de la
propiedad y petinita hacer efectivos los derechos constitucionales a la vivienda y a los servicios pUblicos
donuciliarios, y velar por la creacion y la defensa del espacio piblico, asi como par la proteceion del medio
ambients ¥ la prevencion de desastres,

4. Promover fa arnmoniosa concurrencia de [a Nacion, las entidudes terriloriales, las autoridades ambientales
y ias Instancias y autoridades administrativas y de planificacién, en el cumplimiento de las obligaciones
constitucionales v lcgales que prescriben al Estado el ordenamiento del lerritario, para lograr el
mejoramicnto de la calidad de vida de sus habitantes.

5. Fueilitar fa gjecucion de actuaciones urbanas integrales, en las cuales confluyan en forma coordinada la
iniciativa, fu organizacion ¥ la gestion municipales con la pelitica urbana nacional, asf como con los
esfuerzas ¥ recursos de las cntidades encargadas del desarrotlo de dicha politica.”
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“La plusvalia tiene raigambre constitucional, toda vez que el articulo 82 de
la Curta sefiala ‘que las entidades ptblicas participaran en la plusvalia que
genere s accion urbanistica’ y, en lineas generales, se puede decir que
grava ¢l aumento de valor que tienen los bienes raices como consecuencia
de ciertas acciones urbanisticas. || Sujetos activos son las entidades puiblicas
vy, de conformidad con el articulo 73 de la Ley 388 de 1997 los distritos y
municipios; los sujetos pasivos son los propietarios o poseedores al tenor de
lo dispuesto en los articulos 81 y 83 de la Ley 388 de 1997 que, ademas, en
sus articulos 74 y 87 sefiala como hechos generadores la realizacion de
obras plblicas, 1a incorporacion de suelo rural a suelo de expansion urbana o
la consideracion de parte del suelo rural como suburbano, el establecimiento
o la modificacion de] régimen o la zonificacién de usos del suelo y la
autorizacion de un aprovechamiento mayor del suelo en edificacion, ya sea
elevando el indice de ocupacién o el indice de construccidon o ambos,
simultancamente.

Al tenor de lo dispuesto en los articulos 75, 76, 77 v 80 de la Ley 388 de
1967 la base gravable esta dada por la diferencia del precio comercial por
metro cuadrado con antelacion y con posterioridad a una accion urbanistica
y. por tltimo, segin el articulo 79 de le Ley 388 de 1997 la tarifa puede
estar entre el 30% y el 50% del mayor valor por metro cvadrado™?.

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

El incise 2° de la disposicion prevé que cuando la administracion disponga
del montio de participacidon contard con 30 dias hébiles para proferir el acto
administrativo correspondiente, el cual serd notificado “mediante tres (3)
avisos publicados en ediciones dominicales de periddicos de amplia
circulucion en el municipio o distrito, asi como a través de edicto fijado en

la sede de la alcaldia (...) "

25. El actor considera que esa forma de notificacion viola el debido proceso,
el principio de participacion y los mandatos que guian el ejercicio de la
funeion publica, pues no permite que el afectado conozea oportunamente su
obligacion de cancelar la participacion por efecto plusvalia. Ademas,
considera que no existe ninguna razoén para que en este caso no se sigan las
reglas generales previstas por la ley para la notificacion de actos de
naturaleza impositiva o tributaria.

26. Al momento de aplicar las subreglas sintetizadas el culminar los
fundamentos normativos de esta providencia, la Sala observa, en primer

¥ También records la Corte que, en sentencia C-495 de 1998, “al estudiar la constitucionalidad del articulo
85 de ka Ley 388 de 1997 que “dispuso la destinacién del producto de la purticipacion en la plusvalia a favor
de los municipios y distritos a la compra de predios para vivienda de interés social”, la Corte estimé (jue esa
destinacion, al igual que otras mencionadas en el precepto, era razonable y proporcionada en la medida en
que procuraba mejorar la calidad de vida de Jos habitantes de las ciudades, fuera de lo cual indicé que “es
alge consustancial a la csencia misma de la plusvalia®, uno de cuyos propositos es “la seguridad de
proporcionar a sus habitantes una especial calidad de vida™[C-496/98]".
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término, que la notificacion prevista en el articulo 81 de la Ley 388 de 1997
constituye una manifestacion de la facultad de configuracion del derecho del
Congreso de la Republica.

27. Sin embargo, el acto administrativo por el cual las administraciones
municipales y distritales definen la participacion por efecto plusvalia son de
caracter particular y concreto, asi que, siguiendo las reglas ordinarias
deberian ser notificados personalmente, posibilidad que no fue prevista por el
Legislador.

Desde otra perspectiva, y considerando que el efecto plusvalia es un
gravamen economico, resulta relevante indicar que el Legislador tampoco
previé para su notificacién la via que viene utilizando para la notificacién de
actos administrativos de naturaleza tributaria. Esto es, la notificacién
personal o por correo (bien sea postal o electrénico).

['malmente, y a diferencia de lo que ocurre en otras normas analizadas por la
Corte, en esla oportunidad el articulo 81 parcialmente demandado no
incorpora medios principales y subsidiarios de notificacion. Las Gnicas vias
que contempla son cl aviso v el edicto, que comunmente se conciben como
mecanismos subsidiarios de notificacion.

28. La naturaleza de la regulacion cuestionada, en tanto hace parte de las
reglas para establecer la participacion de los municipios en el inayor valor de
les bienes inmuebles originado en acciones urbanistica, asi como las
diferencias en ¢l método escogido en la Ley 388 de 1997 para la notificacion
de esta decision, frente al régimen ordinario de notificacién personal y a las
nermas del Estatuto Tributario que prevén como regla general la notificacién
por coireo o personal, y Ia posibilidad de constatar prima facie que se trata
de una norma restrictiva frente a las citadas reglas, son clementos que
generan la necesidad de profundizar en el andlisis de constitucionalidad de la
norma cuestionada, bajo pardmetros de razenabilidad y proporcionalidad.

29. Antes de iniciar ese analisis, es pertinente indicar que la sentencia C-620
de 2004 no c¢s un precedente vinculante para esta decisién, pues existen
diferencias evidentes entre el supuesto analizado en esa oportunidad y el que
ahora debe asumir la Corte.

En la sentencia C-620/04, la Corporacién se refirié a la notificacién dirigida
a los ciudadanos sobre su obligacidn de ejercer como jurados de votacion en
una jornada electoral determinada, regulacidn que consideréd acorde a la
Constitucidn por tres razones: (i) en virtud de la potestad de configuracion
del derecho, de la que goza el Congreso de la Republica; (i1) dada la cantidad
de destinatarios del acto de nombramiento de jurados y los consecuentes
costos administrativos de acudir a la notificacidén personal; y (iii) en atencién
al amplio conocimiento que los ciudadanos tienen sobre la fecha en que se
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realizan las elecciones, y la posibilidad de que sean nombrados jurados de
votacicn.

La norma cuya constitucionalidad se cuestiona en este trdmite se refiere a la
notificacion del efecto plusvalia. Puede afirmarse que, al igual que en el caso
analizado en la sentencia C-620 de 2003, se trata de actos administrativos
que cobijan a una gran cantidad de destinatarios, y que la forma de
notificarlos debe ser, en principio, definida por el Legislador. '

Sin embargo, a diferencia de lo que ocwire con la jornada electoral, la
liquidacidén del efecto plusvalia no goza de difusidén semejante, pues depende
de acciones urbanisticas concretas, realizadas por los municipios y distritos'”.
Ademas, las decisiones que pueden dar lugar al efecto plusvalia no son
necesariamente de amplio conocimiento social, pues atafien principalmente a
aspectos sobre la regulacion del uso del cielo, que no resultan por si solos
evidentes para el ciudadano. Incluso, pueden asociarse a la ejecucién de
obras publicas, visibles para los ciudadanos pero cuyos efectos en el valor
del metro cuadrado de los bienes inmuebles no puede ser apreciado de
mancra c¢vidente por los interesados.

Por ello, aunque no se trata de actuaciones sometidas a reserva, las
actuaciones urbanisticas que generan el efecto plusvalia tampoco pueden
considerarse hechos notorios, de los que sea posible presumir su
conocimiento general. Aun si se considera que algunas acciones de los entes
territoriales pueden hacer previsible la configuracién de la contribucion por
cfecto plusvalia, la obligacion de asumir un pago por ese concepto depende
de una liquidacion y una posterior definicién de la obligacion por medio de
un acto administrativo de caracter particular y concreto, lo que desvirtua la
tesis de conocimiento o previsibilidad del cobro del efecto plusvalia.

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

30.5. Al respecto, resulta oportuno sefialar que todos los medios de
notificacion persiguen un fin comin, que se cifra en dar a conocer las
decisicnes correspondientes a los interesados. De abordar el andlisis de
constitucionalidad considerando  exclusivamente ese fin, resultaria
practicamente imposible superar el subprincipio de necesidad, pues siempre

" En esa direccién, el Consejo de Estado ha precisado: “De los elementos descritos en la normativa
correspondiente, se deduce que la participacion en la plusvalia por parte de los municipios no es equiparable
2 urn impuesto de periodo como o puede ser el impuesto predial, et de industria v cometcio o el hupuesto
sabre la renta y patrimonio, para los cuales la ley ha contemplado expresamente un periodo de causacion
denominado afio gravable, bimestre o perfodo fiscal, segiin el caso. || Por su parte, la p..riicipacion en la
plusvalia se causa cuando por las decisiones administrativas ocurre el heche generador, lo que puede ocurrir
en fonma esporadica 0 no ocurrir en relacion g un predio en particular, segiin las polilicas v acciones de
desarrollo wrbano que adopten las autoridades {...) Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo; Seccion Cuarta. Magisirado Ponente: Carmen Teresa Ortiz de Rodrigucz. Radicacion 2005-
0026Z. 165312, ¢inco (5) de diciembre de dos mil onee {2011).
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deberiu concluirse que el medio més eficaz para lograr ese propdsito es la
notificaciéon  personal, terminando asi con la supuesta  libertad de
conliguracién del derecho en cabeza del Congreso de la Republica.

30.2. Por cse motivo, la Sala asume desde ¢l comienzo que si el Legislador
acude a un medio de una eficacia menor, su decision serd vilida siempre que
es¢ mecanismo obedezea a un fin constitucionalmente legitimo, sea eficaz o
rdonca para aleanzarlo, y comporte un beneficia mayor para ese bien que el
costo que suporne la mener cficacia relativa del mismo frente a la notificacion
personal.

L' ese sentido, ¢l examen de proporcionalidad y razonabilidad de la medida
no debe tomar como eje esa finalidad, sino los demas propositos - que
plausiblemente llevaron al Legislador a apartarse del camino escogido en
disposiciones de contenido normativo similar.

La 5ala comprende que en este escenario, como las actuaciones que definen
la participacion por efecto plusvalia, y los actos administrativos especificos
en que se incorpora csa obligacion, se dirigen a un amplio nimero de
personas, el Legislador acudid a un método que propende por la
maximizacion de la eficiencia en la actuacion administrativa y la defensa del
erario, finahdades legitimas desde el punto de vista constitucional, y que
explican por qué ¢l Congreso escogld medios de difusién que, sin representar
clevados costos, pueden alcanzar a un amphio ntinero de ciudadanos.

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

Asi, de acuerdo con las subreglas presentadas en péarrafos precedentes, y
particularmente con el analisis levado a cabo en la decisién C-096 de 2001,
la Corte ha puntualizado que establecer una vegia de notificacion que
presuma el conocimiento de un acto administraiivo que Impone una carga o
gravamen econdmico a una persona, aun en contra de la evidencia factica no
contribuye a la eficiencia de la gestion pablica ni del recaudo de fondos
derivados de tributos y stros gravamenes.

Tampoco reporta un medio de notificacién como el previsto por el
Legislador beneficios al erario, porque una via de comunicacién que no
satisface adecuadamente el derecho de defensa ¥ contradiccién, permitiendo
objetar ¢l acto administrativo desde el primer momento, y ante los propios
érganos de la administracién plblica, deriva en conflictos que probablemente
sean: resueltos a favor del ciudadano, cuyo derecho fundamental al debido
proceso no ha sido satisfecho, con los cosios que cllo apareja para el Estado.
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233. §j bien, de acuerdo con la metodologia del principio de
propotcionalidad, una vez se encuentra (ue ta medida objeto de escrutinio no
supera uno de sus escafios del examen no hace falta continuar el analisis
(pues debe satisfacer cada uno de ellos), dos breves consideraciones sobre
jos demds subprincipios resultan ilustrativas para concluir el estudio del
problema juridico planteado. '

En la regulacion objeto de estudio, el Legislador previd el uso de dos medios
de notiticacién que, si bien pueden servir para que algunas personas
conozean el alcance del efecto plusvalia, no garantizan ese conocimiento por
parte de todos los interesados. Primero, porque facticamente no es evidente
que las personas consulten los avisos en los diarios de alta circulacion y
menos atn que acudan a la sede de la Alcaldia para averiguar por un hecho
que no se produce en fecha cierta. Segundo, porque al contrario de lo que
ocurrc en otros eventos, en los que la Corte ha concluido que avisos y edictos
sc ajustan a la Constitucion Politica, en la norma analizada se establecieron
como medios principales y exclusivos de notificacion, y no como ultimo
recurso, en caso de fracasar los medios de mayor efectividad.

Por ello. si bien el analisis del subprincipio de necesidad se muestra
superfluo en esta oportunidad, si resulta determinante indicar que al escoger
las vias de notificacion el legislador debe asegurar un minime de eficacia. Y
que aquellos mecanismos que no gozan de esa cualidad deben ser previstos
Onicamente como vias supletorias y subsidiarias, cuya validez esta
condicionada al agotamiento de los cauces de notificacién principales.

La naturaleza del asunto objeto de estudio, en el cual el Legislador no
persigue un solo propésito, sino que esta obligado a satisfacer una finalidad
principal, asociada al conocimiento del acto administrativo que determina la
participacion por efecto plusvalia; y propender por fines asociados a la
eficiencia y proteccién de los recursos publicos, indica que el analisis de
preporcionalidad en sentido estricte, o ponderacion resultaba de especial
interes.

Esa ponderacién, sin embargo, tiene un resultado evidente desde el momento
en que sc descarta la eficacia o idoneidad de la medida escogida para lograr
esos  fines accesorios. Si la Corte ha sentenciado que informar
inadecuadamente una obligacion tributaria no contribuye ni a la eficiencia ni
a! udecuado manejo de los recursos publicos, debido a los problemas que
posteriormente suscitard esa regulacién en el escenario judicial, entonces no
pucde concluirse que la medida satisface esos principios en mayor medida
que aquella en que resultan afectados los derechos de defensa, el principio de
participacién, y los mandatos orientadores de la funcion publica.

34, Aleance de la decision.
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24.1 De acuerdo con lo expucsto, la decision legislativa de prever que el acto
administrativo que establece la participacion del efecto plusvalia se notifique
por avisos y edictos no es compatible con la Constitucién Politica. Sin
embargo, declatar la inexcquibilidad simple del enunciado normativo
demandado produciria un vacio normative y notables traumatismos en el
recaudo de dineros relevantes para que los municipios desplieguen tareas de
indole social™.

34.2 Por lo tanto, en atencién a la naturaleza de €s0s actos administrativos, y
a la existencia de normas en el Estatuts Tributario sobre notificacidn de actos
titbutarios, que guardan semejanza con la hquidacién del impuesto plusvalia,
Ja Cotte acogerd la solicitud subsidiaria de la demanda y apoyada por el
Procurador General de fa Nacion, en el sentido de declarar Ia exequibilidad
de la norma, bajo la condicion de que antes de publicar los avisos y edictos
en cuestion se agote la notificacion personal o por correo del acto de
iquidacion del efecto plusvalia, siguiendo las reglas generales del Estatuto
Iributario.

34.3 Asi, de acuerdo con el articulo 565, el acto administrativo que defina la
participacion  por efecto plusvalia deber notificarse  por correo o
personaimente; y, de conformidad con el articulo 566 del mismo orden
normativo, puede efectuarse por correo electrénico, si la persona ha aportado
una direccidén de esa naturaleza. Sin embargo, observa la Sala que mientras
cn el Estatuto Tributario prevé el deber de los contribuyentes dc aportar una
dircecion para la notificacion de las decisiones, esa norma no hace parte de la
regulacion del efecto plusvalia. Por lo tanto, la notificacién principal debera
realizarse en la direccién del inmuceble afectado por el efccto plusvalia®!, sin
perjuicic de que la Administracién municipal o distrital correspondiente

* La destinacion de los montos recaudadaos pov efeeto plusvalia, ha sido definida as{ por ta Ley 388 de 1997;
CARTICULO 85, DESTINACION DE 1,08 RECURSOS PROVENIENTES DE LA PARTICIPACION
<EN LA PLUSVALIA>. EJ producto de la participacion en la plusvalia a favor de los municipios v distritos
se destinard & los siguienics fines:

I. Compra de predios o inmuchles para desarrollar planes o proyectos de vivienda de intercs social,

2. Construceion o mejoramicnto de infraestructuras viales, de servicios piblicos domiciliarios, dreas de
recreacion v ocquipamienios sociales para la adecuacion dc asentamicntos urbanos en condiciones de
desarrolle incompleto o inadecuado.

3. Ljecucion de proyectos v abras de recreacion, parques y zonas verdes y cxpansion v recuperacion de los
CeNtros y cquipamientos que confarman la red del cspacio pablico urbano.

4. Financiamiento de infracstruciura vial ¥ de sistermas de transporte masivo de interds general,

5. Actuaciones urbanislicas en macroproyectos, programas de renovacién urbana u otrns proyectos que se
desarrollen a travds de unidades de actuacion urbarnistica.

6. Pago de precio o indeminizaciones por acciones de adquisicidn voluntaria o expropiacion de inmucbles,
para programas de renovacion urbana.

7. Fomento de la creacion cultural y al mantenimicnto del patrimonio cultural de) municipio o dislrito,
awediante la mejora, adecuacion o restauracion de bienes inmuchles catalogados enmo patrimonto cultural,
espectalmente en las zonas de Jas cindades declaradas como de desarrollo incompleto o inadecuado.
PARAGRAFO. El plan de ordenamientn o los instrumentns que lo desarrollen, definiran las prioridades de
inversion de los recursos recaudados provenientes de fa participacion en las plusvalias.”

U En efecto, un intervinicnte y ¢l concepto del Procurador General de Ja Nacién plantean que en la medida
er que fa plusvalla afecta inmuebics especificos, resulta razonable que la Administracion asuma fa carga de
enviar la notificacion a esas dirceclones, utilizadas en cof proceso de definicién de Ja participacion por
plusvaiia,
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disefie un medio idoneo y eficaz para permitirle a los administrados aportar
«u direccion de correo electrénico, si lo consideran pertinente.

VL DECISION

on mérito de lo expuesto la Corte Constitucional de la Reptblica de
Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucion,

RESUELVER

s o " -
Dripere. Declarar exequible el articulo 81 de la Ley 388 de 1997,
parcialmente demandado, por los cargos expuestos, y bajo el entendido de
que antes de efectuar la notificacién por avisos y edicto, Ia alcaldia municipal
o distrital competente debera agotar el tramite de notificacién personal o por
correo, previsto en los articulos 565y 566 del Estatuto Tributario y bajo los
pardmetros establecidos en el considerando 34.3 de esta providencia.

Notifiquese, comuniquese, ciimplase, e insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional, y archivese el expediente.
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