CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

Consejera Ponente: CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ

Bogota D.C., siete (7) de abril de dos mil dieciséis (2016)

Radicacion: 250002327000201100317 01

Namero interno: 20661

Demandante: FUNDACION MEDICO PREVENTIVA PARA EL
BIENESTAR SOCIAL S.A.

Demandado: DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS
NACIONALES - DIAN

Asunto: IMPUESTO SOBRE LA RENTA

FALLO

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la demandante contra
la sentencia del 5 de septiembre de 2013, proferida por el Tribunal

Administrativo de Cundinamarca, que nego las pretensiones de la demanda.

ANTECEDENTES

El 24 de mayo de 2007, la actora presento la declaracion del impuesto sobre

la renta y complementarios del afio gravable 2006, en la que registré6 un



saldo favor de $3.586.803.000, que fue pedido en devolucion y reconocido

mediante la Resolucién N° 24 del 10 de enero de 2008.

El 3 de abrii de 2008, la Division de Fiscalizacion Tributaria de la
Administracion Especial de Impuestos de los Grandes Contribuyentes de
Bogota expidié el Auto de Apertura N° 3100632008000312 por el programa
de “post-devoluciones”, con respecto a la declaracion referida en el parrafo

anterior.

Mediante el Requerimiento Ordinario N° 310632008000279 del 26 de agosto
de 2008, la mencionada dependencia solicitdé del contribuyente la informacion
relacionada con el periodo en discusion.

La Administracion profiri6 los Autos de Verificacion o Cruce Nos.
312382009000058 del 2 de febrero de 2009 y 312382009001015 del 20 de la
misma fecha, que comisionaron a dos funcionarios para que practicaran la
“Verificacion del impuesto renta” del afio gravable 2006, en la sede de la

entidad demandada.

El 18 de noviembre de 2009, la Divisibn de Fiscalizacion expidié el
Requerimiento  Especial N° 312382009000079, que propuso el
desconocimiento de costos por realizar operaciones con personas naturales
no inscritas en el Régimen comun, ni en el Simplificado, ni en el RUT
($1.441.000); gastos por el pago de honorarios a los miembros de la junta
directiva, al no estar soportados en facturas ($503.271.350); otros gastos
operacionales por falta de inscripcion en el RUT de personas naturales a
quienes se efectu6 pagos ($7.115.381), asi como la imposicién de la sancion
por inexactitud ($315.286.000). El contribuyente contesté oportunamente el

acto sefialado.



El 24 de junio de 2010, la Division de Gestion de Liquidacion de la
Administracion  expidi6 la  Liquidacion Oficial de Revision N°
312412010000025, que confirmo las glosas propuestas e impuso la sancion

por inexactitud.

Contra ese acto se interpuso el recurso de reconsideracion, resuelto
mediante la Resolucién N° 900053 del 1° de julio de 2011, que modifico el
acto de determinacion del tributo, en el sentido de levantar la sancion por
inexactitud impuesta, por lo que fij6 en la suma de $3.389.749.000 el total

saldo a favor de la actora.

LA DEMANDA

La demandante, en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del

derecho, solicitd las siguientes declaraciones:

“4.1.- LO QUE SE DEMANDA (PETITUM)

4.1.- Que se declare la nulidad del acto administrativo complejo
compuesto de la liquidacion oficial de revision 312412010000025
expedida el 24 de junio de 2010, notificada en junio 30 de 2010; LA
RESOLUCION 900053 del 1° de julio de 2011, notificada el 11 de junio
de 2011 mediante la cual se decidi6 el recurso de Reconsideracion y
se agoté la via gubernativa y el requerimiento especial
312382009000079 fechado el 18 de noviembre de 2009. Acto
administrativo complejo mediante el cual la Unidad Administrativa de
Impuestos y Aduanas Nacionales, Administracion Local de Grandes
Contribuyentes de Bogota contrariando los principios constitucionales
de justicia y equidad, debido proceso, primacia de la verdad real y del
derecho sustancial; la ley e incurriendo en falsa motivacion decidio
modificar la liquidacion privada presentada por la sociedad por el afio
gravable 2006.



4.2.- Que como consecuencia de dicha nulidad el Honorable Tribunal
declare la firmeza de la declaracion privada presentada por la
sociedad y, que “LA FUNDACION MEDICO PREVENTIVA PARA EL
BIENESTAR SOCIAL S.A. no estd obligada al pago del mayor valor
liquidado por concepto de impuesto sobre la renta.

4.3.- En subsidio, que el Honorable Tribunal, atendiendo la verdad
real, la primacia del derecho sustancial (arts. 48, 228 y 230 C.P.)
concepto constitucionalmente predominante de la Constitucion de
1991, la libertad de pruebas establecida en el Cddigo Contencioso
Administrativo y la jurisprudencia de la Seccion 42 del Honorable
Consejo de Estado practique una nueva liquidacién reconociendo los
gastos incurridos que se encuentran totalmente probados”. (Sic).

Invocé la violacion de los articulos 29, 95 y 363 de la Constitucion Politica;
499, 683 y 742 del Estatuto Tributario; 271 de la Ley 223 de 1995 y 5° del
Decreto 1372 de 1992.

Concepto de la violacion

En los hechos de la demanda sefial6 que la Administracién practicé una
inspeccion contable tributaria sobre los libros y papeles de comercio de la
sociedad, sin acreditar las condiciones de modo, tiempo y lugar legamente

establecidas y sin que fuera practicada por contadores publicos.

De la misma forma, anoté que la DIAN neg6 la expedicion de la resolucion de
facturacion a los miembros de la junta directiva de la sociedad, bajo el
argumento de que previamente debian inscribirse como responsables del

régimen comuan



Sefial6 que la Administracion, al expedir los actos acusados, incurrio en falsa
motivacion, violacion al debido proceso y en causal de nulidad, al desconocer

el articulo 29 de la Constitucion Politica.

Manifestd que la Administracion desconocio la prevalencia de la verdad real
sobre la formal, porque no cuestioné la existencia de los honorarios pagados,
ni que ese concepto fue declarado por los beneficiarios, pues solo se limité a
negar el caracter de gastos deducibles que ostentan, aduciendo que los
mismos, a pesar de haber prestado el servicio, no expidieron la factura
correspondiente.

Explicé que la DIAN no valoré ni desvirtudé las pruebas presentadas por la
fundacion durante el procedimiento adelantado en la via gubernativa, pues
los gastos en que incurrié la sociedad estdn demostrados y, no obstante,
fueron rechazados porque no estaban soportados en facturas. Agrego que no

se valor6 el caracter probatorio que tiene la contabilidad de la sociedad.

Que a pesar de que los beneficiarios de los pagos tributaron sobre los

honorarios referidos, la Administracion pretende gravarlos nuevamente

mediante el rechazo del gasto registrado en la declaracion privada.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

La DIAN se opuso a las pretensiones de la demanda.

Adujo que los actos administrativos demandados estan debidamente

motivados, porque se fundamentaron en los hechos que aparecen probados



en la contabilidad, en los estados financieros de la sociedad actora y en la
normativa vigente aplicable, lo que derivo en la decisién adoptada.

Explicd que la Administracion esta facultada para exigirle al contribuyente los
libros de contabilidad con sus respectivos soportes y, que en este caso
constatdé los hechos que se discuten mediante la practica de cruces de
informacion y visitas de verificacion, que hacen parte de sus facultades de
fiscalizacion. Aclaré, ademas, que en el proceso no se realizé una inspeccion

contable que hiciera necesaria la presencia de un contador.

Afirmo6 que el contribuyente soporté los gastos realizados por concepto de
pagos a los miembros de la junta directiva, mediante cuentas de cobro
expedidas con los comprobantes de egreso, documentos que no son
aceptados por la legislacion fiscal para la procedencia de la deduccion.

Expuso que si bien el pago de honorarios realizados a los miembros de la
junta directiva, no esta gravado con el impuesto sobre las ventas, no se
puede obviar el requisito de la factura como soporte para la procedencia de
las deducciones pedidas, la cual constituye un comprobante externo de la

contabilidad.

Indicé que la procedencia de costos y deducciones en el impuesto sobre la
renta, exige que la operacibn conste en una factura o documento
equivalente, lo que no ocurre en el presente caso, pues el contribuyente,
como soporte de las deducciones por gastos operacionales de
administracion, presentd una cuenta de cobro, que no es el documento

idéneo para ello.



Explicé que la obligacion de las personas inscritas en el régimen simplificado
para la época en que el articulo 771-2 del Estatuto Tributario no habia sido
reglamentado, se regia por el articulo 3° del Decreto 522 de 2003; que, por
tanto, el reconocimiento de los pagos como deducciones en la declaracion de
renta de la sociedad, requeria de la expedicion de factura o documento
equivalente con el lleno de los requisitos legales, por parte de los miembros

de la junta directiva.

Relatdé que en la investigacion administrativa se establecié que las personas
gue conforman la junta directiva de la actora superaron los topes de ingresos
y patrimonio para pertenecer al régimen simplificado del impuesto sobre las
ventas para el periodo 2006, pues el articulo 1° del Decreto 4715 de 2005
precisO que pertenecian a ese régimen las personas naturales comerciantes
que el afio anterior hubiesen poseido un patrimonio bruto inferior a
$84.880.000 e ingresos brutos provenientes de su actividad inferiores a
$66.888.000, topes que fueron ampliamente superados por los sujetos

mencionados, segun sus declaraciones de renta del afio gravable 2005.

Que, por tal motivo, los miembros de la junta directiva estaban obligados a
expedir factura por el pago realizado por concepto de honorarios, sobre los
servicios prestados a la actora, la que a su vez, debid conservarlos para la
procedencia de las deducciones registradas en su denuncio fiscal.

SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca neg6 las suplicas de la

demanda.



Se inhibié de pronunciarse sobre la legalidad del requerimiento especial
demandado, porque se trata de un acto de tramite que no crea, modifica o
extingue una situacion juridica particular y, que por tanto, escapa al control

de legalidad de la jurisdiccion.

Se refirio al concepto de falsa motivacion de los actos administrativos, y
seflalé que la Administracion expresé los motivos que sirvieron de
fundamento a la decisibn demandada, que correspondieron a una concreta

relacion entre los hechos y las consideraciones juridicas.

Explicé que la prueba contable busca establecer la realidad de las
operaciones realizadas por un ente econOmico, a partir de sus libros,
comprobantes y soportes contables, y se puede incorporar al proceso de
diferentes formas, entre las que se encuentran las respuestas a
requerimientos, los certificados suscritos por contador o revisor fiscal y la

inspeccion contable.

Indicé que la Administracion, en aras de verificar la procedencia de los costos
y deducciones registrados en la declaracién tributaria del contribuyente,
expidié un requerimiento ordinario de informacion y dos autos de verificacion
0 cruce, con el objeto de obtener informaciones especificas, lo cual no debe
entenderse como una inspeccién contable que deba ser practicada por un

contador publico.

Destacé que en el sub-lite no se discute que si el pago por concepto de
honorarios esta gravado con el impuesto sobre las ventas, sino la idoneidad
del documento que soportd su deduccién en la declaracién del impuesto

sobre la renta.



Anot6 que, en los términos establecidos por el articulo 771-2 del Estatuto
Tributario, la factura es el documento que soporta la procedencia de costos y
deducciones en el impuesto sobre la renta y, que, como en este caso los
miembros de la junta directiva de la fundacion, que fueron los receptores de
los pagos por el concepto aludido, superaron los topes de ingresos y
patrimonio previstos para pertenecer al régimen simplificado en ventas
durante el afio gravable 2006, debian expedir la factura correspondiente,
que, a su turno, debia soportar la deduccion registrada por la demandante en

su declaracion privada.

Consideré que las cuentas de cobro, los comprobantes de ingreso y la
contabilizacion del egreso presentado por la demandante, no son de recibo
para soportar el gasto registrado en la declaracion de renta del afio gravable
2006.

Precis6 que no se puede confundir la obligacion de tributar en cabeza de la
actora, con la de los miembros de la junta directiva, pues el cumplimiento de
uno no puede constituirse en la justificacion de la omisién del otro, ya que las
declaraciones tributarias de estos ultimos no son soporte de la deduccion de

la actora.

RECURSO DE APELACION

El demandante apel6 la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de

Cundinamarca.

Dijo que la sentencia viol6 el debido proceso y el derecho a la defensa,

porque el requerimiento especial se fundo en una prueba ilegal y nula, como



lo es la inspeccion contable practicada por funcionarios que no eran
contadores publicos, circunstancia que fue ignorada por el a-quo, que
confundié los conceptos de inspeccion tributaria con el de inspeccion
contable. Para esto, explicd que la verificacion presencial de los libros y

papeles de comercio es una inspeccion contable.

Califico de inadmisible que siendo el acto de determinacion del tributo un
acto complejo, el Tribunal omita reconocer que la prueba contable se practico
con violacion al debido proceso, al proveer que esa prueba y el requerimiento
especial, no son enjuiciables por ser actos de tramite.

Refutdé que el Tribunal sefialara que el requerimiento especial es un simple
acto de tramite, porque, a su juicio, es un acto administrativo definitivo que

debe ser notificado al contribuyente.

Argumentdé que el juez de instancia viold los articulos 95 y 228 de la
Constitucion Politica, que consagran la primacia y observancia del derecho
sustancial sobre el procedimental, porque, si el Estado recibié el tributo sobre
una renta determinada, no existe razén para negar el reconocimiento fiscal a
la sociedad que practic6 el pago, menos aun cuando la misma
Administraciobn neg6 la expedicion de la resolucion de facturacién a los
miembros de la junta directiva de la sociedad, bajo el argumento de que

previamente debian inscribirse como responsables del régimen comun.

Finalmente, indicé que el Tribunal debié aplicar el articulo 197 de la Ley
1607, en lo que respecta a los principios de favorabilidad y de lesividad,
porque en el proceso estd demostrada la realizacidon del gasto rechazado por

la Administracion.



ALEGATOS DE CONCLUSION

La sociedad demandante reiter6 los argumentos de la demanda y del
recurso de apelacion. Resaltdé que no hay dafio para la Administracion,
porque la falta de facturacion es atribuible a la entidad demandada y porque
los miembros de la junta presentaron su declaracién tributaria y denunciaron

los ingresos por honorarios.

La DIAN reiterd lo dicho en la contestacién de la demanda y en los alegatos

de conclusién de primera instancia.

El Ministerio Publico no se pronuncioé en esta etapa procesal.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Le corresponde a la Sala proveer sobre la legalidad de los actos
administrativos que modificaron la declaracion del impuesto sobre la renta y
complementarios del afio gravable 2006, presentada por la sociedad

demandante.

Para esto, debe establecer: i) si la diligencia practicada por la DIAN
corresponde a una inspeccion contable que, al no haber sido realizada por
contadores publicos, viol6 el debido proceso de la actora; i) si la
Administracion podia rechazar los gastos por honorarios en que incurrid la
actora, al no estar soportados en facturas sino en cuentas de cobro vy, iii) la

naturaleza juridica del requerimiento especial.



Facultades de fiscalizacion

El articulo 684 del Estatuto Tributario establece que la Administracion, en
ejercicio de las facultades de fiscalizacién y de investigacion, puede verificar
la exactitud de las declaraciones tributarias al través de diferentes medios,

Como son:

“Art. 684. “Facultades de fiscalizacion e investigacion. La
Administracién Tributaria tiene amplias facultades de fiscalizacién e
investigacidon para asegurar el efectivo cumplimiento de las normas
sustanciales. Para tal efecto podra:

a. Verificar la exactitud de las declaraciones u otros informes, cuando
lo considere necesario.

b. Adelantar las investigaciones que estime convenientes para
establecer la ocurrencia de hechos generadores de obligaciones
tributarias, no declarados.

c. Citar o requerir al contribuyente o a terceros para que rindan
informes o contesten interrogatorios.

d. Exigir del contribuyente o de terceros la presentacion de
documentos que registren sus operaciones cuando unos u otros estén
obligados a llevar libros registrados.

e. Ordenar la exhibicion y examen parcial de los libros, comprobantes
y documentos, tanto del contribuyente como de terceros, legalmente
obligados a llevar contabilidad.

f. En general, efectuar todas las diligencias necesarias para la correcta
y oportuna determinacién de los impuestos, facilitando al contribuyente
la aclaracién de toda duda u omisién que conduzca a una correcta
determinacion”.




De la norma transcrita se destaca que la Administracion puede exigir del
contribuyente o de terceros, la presentacion de los documentos en que
registren sus operaciones, ordenar la exhibicion y examen de los libros,
comprobantes y documentos y, en general, realizar las diligencias necesarias

para la correcta y oportuna determinacion de los impuestos.

Para efectos fiscales, la contabilidad no so6lo es relevante para el
contribuyente al constituir un medio de prueba a su favor si es llevada en
debida forma!, sino también para la Administracién, pues se trata de un
elemento de singular importancia en el recaudo de la informacién necesaria

para el ejercicio de las facultades de fiscalizacién y de investigacion.

Esa importancia fue reconocida por el articulo 15 de la Constitucion Politica,

[{

que sefald: “...Para_efectos tributarios o judiciales y para los casos de

inspeccion, vigilancia e intervencion del Estado podr4d exigirse la

presentacion de libros de contabilidad y demas documentos privados, en los

términos que sefale la ley”.

Asi, la Administracion cuenta con una serie de mecanismos, entre los que se
destacan las inspecciones tributarias, las inspecciones contables y los
requerimientos ordinarios de informacién, a los que puede acudir segin sus

necesidades de informacion.

La inspeccidén tributaria constituye un medio de prueba establecido por el

articulo 779 del Estatuto Tributario?, que le permite a la Administracion,

L Articulo 772 del E.T.

2 “Art. 779 Inspeccion tributaria.-La Administracién podrd ordenar la prdctica de inspeccién tributaria,
para verificar la exactitud de las declaraciones, para establecer la existencia de hechos gravables
declarados o no, y para verificar el cumplimiento de las obligaciones formales.



mediante la constatacion directa de los hechos, verificar la exactitud de las
declaraciones tributarias, establecer la existencia de hechos gravables o
comprobar el cumplimiento de las obligaciones formales. Por tratarse de una
figura juridica abierta, durante su practica se puede decretar cualquier medio

de prueba legamente aceptado.

El articulo 782 del Estatuto Tributario, por su parte, establecié que la
inspeccion contable tiene una finalidad similar al de la inspeccion tributaria, al

sefalar:

“Art. 782. Inspeccién contable. La_ Administracién podra ordenar la
practica de la inspeccion contable al contribuyente como a terceros
legalmente obligados a llevar contabilidad, para verificar la exactitud de
las declaraciones, para establecer la existencia de hechos gravados o
no, y para verificar el cumplimiento de obligaciones formales.

De la diligencia de inspeccién contable, se extendera un acta de la cual
debera entregarse copia una vez cerrada y suscrita por los funcionarios
visitadores y las partes intervinientes.

Cuando alguna de las partes intervinientes, se niegue a firmarla, su
omision no afectara el valor probatorio de la diligencia. En todo caso se
dejara constancia en el acta.

Se considera que los datos consignados en ella, estan fielmente
tomados de los libros, salvo que el contribuyente o responsable
demuestre su inconformidad.

Cuando de la practica de la inspeccién contable, se derive una actuacion
administrativa en contra del contribuyente, responsable, agente

Se entiende por inspeccion tributaria, un medio de prueba en virtud del cual se realiza la constatacion
directa de los hechos que interesan a un proceso adelantado por la Administracion Tributaria, para
verificar su existencia, caracteristicas y demds circunstancias de tiempo, modo y lugar, en la cual
pueden decretarse todos los medios de prueba autorizados por la legislacion tributaria y otros
ordenamientos legales, previa la observancia de las ritualidades que les sean propias.

La inspeccion tributaria se decretard mediante auto que se notificard por correo o personalmente,
debiéndose en él indicar los hechos materia de la prueba y los funcionarios comisionados para
practicarla. La inspeccion tributaria se iniciard una vez notificado el auto que la ordene. De ella se
levantard un acta que contenga todos los hechos, pruebas y fundamentos en que se sustenta y la fecha
de cierre de investigacion debiendo ser suscrita por los funcionarios que la adelantaron. Cuando de la
prdctica de la inspeccion tributaria se derive una actuacion administrativa, el acta respectiva
constituird parte de la misma”.



retenedor o declarante, o de un tercero, el acta respectiva deberé formar
parte de dicha actuacion”. (Se subraya).

Es preciso mencionar que el articulo 271 de la Ley 223 de 19952 exige que la
inspeccion se practique por contadores publicos, so—pena de la nulidad de la

diligencia.

La Sala ha sefialado que, a pesar de que las inspecciones contable y
tributaria persiguen el mismo fin, difieren en cuanto a su objeto, pues la
primera persigue un examen de fondo de la contabilidad del contribuyente
para establecer si acredita los requisitos necesarios para ser tenida en
cuenta en el procedimiento administrativo — lo que por demas es acorde con
la exigencia referida en el parrafo anterior-, en tanto que la segunda pretende
verificar o constatar la realidad de las declaraciones tributarias o para

establecer la certeza de los hechos que se investigan.

Sobre este punto, la Sala precisé*:

“Asimismo, ha indicado que la inspeccién contable y la tributaria
persiguen el mismo fin pero se diferencian en cuanto al objeto de la
prueba, pues la primera se contrae a la contabilidad del contribuyente
y, la Ultima, versa sobre cualquier elemento gue conduzca a la certeza
de los hechos que se investigan.

De esta manera, con ocasion de la inspeccién tributaria, la
Administracion puede pedir, entre otros elementos de juicio, la
exhibicién de los libros de contabilidad y de ello se puede generar la
actuacion administrativa que corresponda, con el fin de imponer las
sanciones a que haya lugar por las irregularidades que encuentre, las
gue quedan registradas en el acta de la respectiva visita, la cual puede
ser controvertida por el contribuyente”. (Se subraya).

31.223/95. Art. 271. Las inspecciones contables de que trata el articulo 138 deberén ser realizadas
bajo la responsabilidad de un Contador Publico. Es nula la diligencia sin el lleno de este requisito.
4 Sentencia 19014 de 2014, C.P. Dra. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.



Por lo mismo, no toda verificacion de la contabilidad del contribuyente
corresponde a la practica de una inspeccién contable que requiera la
presencia de un contador publico, pues, en la inspeccion tributaria, en la que
cabe la practica de cualquier medio de prueba legalmente aceptado, también
es posible que la Administracion examine los libros y documentos contables
del contribuyente®, sin que ello impligue un examen detallado de la

contabilidad.

No obstante, partiendo de la amplitud de las facultades de fiscalizacién de la
Administracion, se debe precisar que el recaudo de informacion no obedece
a una forma especifica, ya que ésta puede acudir a otros medios legalmente
establecidos, entre los que se encuentran los requerimientos de informacién
dirigidos al contribuyente o a terceros, la posibilidad de exigir la exhibicion de
los libros y documentos de comercio®, o la practica de verificaciones o
constataciones, que no necesariamente ocurren durante la practica de las
inspecciones mencionadas y, que en ciertas ocasiones, no requieren de la

constatacion directa de los hechos por parte de los funcionarios.

Lo anterior, por cuanto el literal f) del articulo 684 del Estatuto Tributario fue
claro al expresar que la Administracion puede, “En general, efectuar todas las

diligencias necesarias para la correcta y oportuna determinacion de los

5 Ver sentencias 11639 del 27 de abril de 2001, C.P. Dr. Juan Angel Palacio Hincapié; 14625 del 27 de
octubre de 2005, C.P. Dra. Maria Inés Ortiz Barbosa.

6 El articulo articulo 2 del decreto 1353 de 1987 sefial6: “Cuando la Administracién Tributaria ordene
la exhibicion de los libros de contabilidad a quienes estén obligados a llevarlos, estos podrdn disponer
hasta de cinco (5) dias habiles para exhibirlos, contados a partir de la fecha en la cual se solicite por
escrito la presentacion de los mismos. Cuando la solicitud se realice por correo, el plazo de que trata
este articulo serd de ocho (8) dias hdbiles contados a partir de la fecha de introduccion al correo de la
respectiva solicitud. Cuando se trate de la prdctica de pruebas, originada en el tramite de las
solicitudes de devolucion del impuesto sobre las ventas de que tratan los articulos 31 y 32 del Decreto
3541 de 1983, el contribuyente deberd exhibir los libros a mds tardar el dia hdbil siguiente al de la
fecha en que se solicite por escrito su exhibicion”.
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impuestos, facilitando al contribuyente la aclaracion de toda duda u omision

gue conduzca a una correcta determinacion”.

A partir de las anteriores consideraciones, para resolver el cargo estan

demostrados los siguientes hechos en el proceso:

e El 24 de mayo de 2007, la demandante presentd la declaracion del
impuesto sobre la renta y complementarios del afio gravable 2006,
registrando un total saldo a favor de $3.586.803.0007, que fue pedido
en devolucién el 27 de noviembre de 20078 y reconocido por la
Resolucién 608-0024 del 10 de enero de 2008°.

e EI 3 de abril de 2008, la Administracion expidio el Auto de Apertura N°
310632008000312%°, que dio inicio a la investigacién respecto de la
declaracion de renta del afio 2006, por el programa
POSTDEVOLUCIONES.

¢ Mediante el Requerimiento Ordinario N° 310632008000279 del 26 de
agosto de 2008, el Jefe de la Division de Fiscalizaciéon Tributaria de
la Administracion Especial de Impuestos de los Grandes
Contribuyentes de Bogota, pidié al contribuyente, entre otros, la
siguiente informacién: Certificado de Existencia y Representacion,
Balance de prueba a 8 digitos antes de cierre, Conciliacion de la
utilidad contable y fiscal, conciliacion del patrimonio liquido contable y

fiscal, auxiliar cuentas por cobrar por tercero, auxiliar de los

7 Folio 92 del c.p.

8 Folio 117 del c.a.1.

% Folios 169 a 171 del c.a.2.
Y Folio 1 c.a.1.

1 Folios 23 a 26 del c.a.1.



inventarios, pasivos, relacion detallada de las devoluciones, rebajas y

descuentos, movimiento de las retenciones y provisiones.

e Parte de la informacion requerida fue remitida mediante escrito
radicado con el N° 00013670 del 14 de octubre de 2008'?, y la faltante
fue puesta a disposicion de la Administracion en las oficinas de la

actora en razén de lo extenso de su contenido.

e EIl 2 de febrero de 2009, la mencionada dependencia profirié el Auto
de Verificacién o Cruce 312382009000058'3, que ordend: “Comisionar
a los funcionarios (...) Martin Bonell Deyanira Mercedes (...) Ferreros
Figueroa Luis Mario Para que dentro de 6 meses adelanten o
practiquen la diligencia en los siguientes establecimientos de comercio
que se detallan a continuacién Calle 50 N° 7-20 Bogota D.C.
Verificacion Impuesto Renta”. Este acto se notificO en los términos

establecidos por el articulo 565 del Estatuto Tributario.

e Mediante Auto de Verificacion o Cruce 312382009001015 del 20 de
agosto del 20094, se comisionaron, nuevamente a los funcionarios
referidos, para que practicaran la “Verificacion del impuesto renta” del

afno gravable 2006, en la sede de la entidad demandada.

e De los documentos incorporados al proceso, en el informe final de la
visita'®, la funcionaria comisionada anotd que los pagos realizados a

miembros de la junta directiva no estan soportados en facturas sino en

12 Folios 35y 36 del c.a.1.

13 Folio 112 del c.a.1.

14 Folio 115 del c.a.1.

5 Folios1235 a 1250 del c.a. 9.



cuentas de cobro, y que esos sujetos, al sobrepasar los topes de
ingresos y patrimonio exigidos a los responsables del régimen
simplificado para el afio gravable 2006, estaban en la obligacion de
expedirla. Que, por lo mismo, las cuentas de cobro no son
documentos vélidos como soporte contable y mucho menos como

soporte fiscal.

e Con fundamento en el resultado del informe, la Administracién expidié
el Requerimiento Especial N° 312382009000079 del 18 de noviembre
de 20096, que propuso el desconocimiento de gastos por el pago de
honorarios a los miembros de la junta directiva por la suma de
$503.271.350, al no estar soportados en facturas, asi como la
imposicion de la sancion por inexactitud. El contribuyente contesté

oportunamente el acto referido.

De los hechos sefialados, la Sala observa que los datos registrados en la
declaracion del impuesto sobre la renta del afio 2006 fueron objeto de
comprobacién especial por parte de la Administracion, mediante la
expedicion de un requerimiento ordinario de informacion y de dos autos de
verificacion o cruce en los que se comisionaron dos funcionarios para
confrontar las sumas declaradas por la actora, con los libros de contabilidad
y con los comprobantes internos y externos de la misma, lo que no implico

una revision de fondo de la contabilidad.

En efecto, en las diligencias adelantadas en virtud de los autos de
verificacion o cruce, la Administracion recaudd la informacion necesaria para

practicar los cruces de informacién pertinentes, tendientes a cotejar las

16 Folios 1251 a 1274 del c.a. 9.



sumas declaradas con los asientos y comprobantes contables que las
soportan. Asi mismo, parte de esa informacion se incorporé al proceso
mediante el requerimiento ordinario de informacion referido, lo que no
implicé la presencia fisica de los funcionarios de la Administracion, que es
propia de las inspecciones en las que se busca constatar directamente los
hechos que interesan al proceso.

En las verificaciones adelantadas, la Administracion recaudo los documentos
necesarios para confrontar la procedencia de los gastos y de las
deducciones declaradas y, al advertir que los pagos practicados a los
miembros de la junta directiva de la fundacion, no estaban soportados en
facturas sino en cuentas de cobro, procedié a su rechazo, lo que indica que
el objeto de las actuaciones surtidas en la via gubernativa corresponden mas
a un recaudo documental, que a una revision de fondo de la contabilidad de

la actora tendiente a determinar las anomalias de que adoleciera.

Ademas, la decision adoptada no se fundamentd en los libros de comercio
de la demandante, sino en los comprobantes externos de la misma, que en
los términos del articulo 776 del Estatuto Tributario, prevalecen sobre

aguellos.

Soportes del gasto registrado

La actora argumentd que la realizacion de los gastos por pagos de
honorarios practicados a los miembros de la junta directiva esta debidamente
acreditada en el proceso y que la Administracion no podia exigir el requisito
de la factura porque se neg0 a expedir la resolucion de facturacion a los

sujetos sefialados.



Si bien en materia tributaria son admisibles los medios de prueba legalmente
aceptados por la legislacion fiscal y por la civill’, el articulo 743 del Estatuto
Tributario sefalé que la idoneidad!® de los mismos depende, en primer lugar,

de las exigencias que la ley establezca para demostrar determinado hecho.

Bajo ese supuesto, para demostrar la procedencia de costos, deducciones e
impuestos descontables, el articulo 771-2 del Estatuto Tributario establecio
que el documento idoneo es la factura o el documento equivalente, al

sefalar:

“Art. 771-2. Procedencia de costos, deducciones e impuestos
descontables. Para la procedencia de costos y deducciones en el
impuesto sobre la renta, asi como de los impuestos descontables en el
impuesto sobre las ventas, se requerira de facturas con el cumplimiento
de los requisitos establecidos en los literales b), ¢), d), ), f) v g) de los
articulos 617 y 618 del Estatuto Tributario.

Tratdndose de documentos equivalentes se deberan cumplir los
requisitos contenidos en los literales b), d), e) v g) del articulo 617 del
Estatuto Tributario.

Cuando no_exista la obligacion de expedir factura o documento
equivalente, el documento que pruebe la respectiva transaccion que da
lugar a costos, deducciones o impuestos descontables, debera cumplir
los requisitos minimos gue el Gobierno Nacional establezca.

PARAGRAFO. En lo referente al cumplimiento del requisito establecido
en el literal d) del articulo 617 del Estatuto Tributario para la procedencia
de costos, deducciones y de impuestos descontables, bastard gue la
factura o documento equivalente contenga la correspondiente
numeracion”. (Se subraya).

17 Articulo 742 del Estatuto Tributario.

18 14 idoneidad, en materia probatoria, es la aptitud legal que tiene una prueba para demostrar
determinado hecho.



La Corte Constitucional'®, al pronunciarse sobre el apego constitucional de la
anterior disposicion, sefialé que la consecuencia del incumplimiento del
deber formal de exigir la factura o el documento equivalente por las
operaciones que constituyan costo o gasto, es el desconocimiento de los

mismos. Al respecto, preciso:

“La no procedencia de costos o deducciones en el impuesto sobre la
renta o de impuestos descontables en el impuesto sobre las ventas por
no contarse con la factura o documento equivalente y no poderlo
exhibir ante el funcionario de la Administracion Tributaria debidamente
comisionado para el efecto cuando asi lo exija, corresponde a la
consecuencia_por la omisidon del cumplimiento de la obligacién
tributaria de exigir la factura o el documento equivalente y por lo tanto
de no poder contar con la prueba idénea exigida por la ley para el
efecto (...)

Aclarado lo anterior, para la Corte los cargos resultan a todas luces
improcedentes, pues conforme a lo dispuesto en los articulo 15, 150-
12 y 338 de la Constitucion, en materia tributaria la libertad probatoria
no es absoluta, dado que para esos efectos y por razones de interés
publico, el leqislador se encuentra habilitado para exigir la
presentacion de documentos privados, como sucede con la norma
bajo _andlisis, sequn la cual el leqgislador establece que para la
procedencia de costos y deducciones en el impuesto sobre la renta,
asi como de los impuestos descontables en el impuesto sobre las
venta, se requerira de facturas o documentos equivalentes, asi como
para exigir que tales documentos cumplan con determinados requisitos
gue le permitan adquirir la certeza sobre datos necesarios para la
determinacién del impuesto respectivo. (...)

Ademas, la expedicién de factura o documento equivalente asi como
Su_exigencia son obligaciones tributarias de caracter formal impuestas
por el legislador en virtud de la competencia que le otorga el articulo
338 de la Constitucién para determinar _directamente todos los
elementos del tributo, asi como el sefalamiento de la forma como se

19 Sentencia C-733 del 26 de agosto de 2003, M.P. Dra. Clara Inés Vargas Hernandez.



procederd a su recaudo, para lo cual debe actuar también dentro del
marco genérico que le fija la propia Constitucidon”. (Se subraya).

Por las razones expuestas, se reitera que la exigencia del articulo 771-2 del
Estatuto Tributario, de que los costos y los gastos en el impuesto sobre la
renta estén soportados en facturas o documentos equivalentes, implica que
la libertad probatoria en esa materia no es absoluta, mas aun si se tiene en
cuenta que el articulo 618 ibidem, obliga a los adquirientes de bienes y
servicios a “...exigir las facturas o documentos equivalentes que establezcan
las normas legales, al igual que a exhibirlos cuando los funcionarios de la
Administracion Tributaria debidamente comisionados para el efecto asi lo

exijan’.

Documentos equivalentes

Por disposicion del articulo 771-2 del Estatuto Tributario, los documentos
equivalentes que sirven de soportes de costos y deducciones en el impuesto
sobre la renta deben acreditar los requisitos contenidos en los literales b), d),

e) y g) del articulo 617 ejusdem que, en su orden, corresponden a:

e Apellidos y nombre o razon social y NIT del vendedor o de quien

presta el servicio;

e Llevar un nimero que corresponda a un sistema de numeracion

consecutiva de facturas de venta;

e Fecha de su expedicion vy,

e Valor total de la operacion.



En el mismo sentido, el articulo 2° del Decreto 3050 de 199720, sefialdé que

“.la factura o documento equivalente deberd reunir como minimo los

requisitos contemplados en el articulo 771-2 del Estatuto Tributario”, y agrego
que “Lo dispuesto en el paragrafo del referido articulo, se entiende sin
perjuicio de la obligacién para quien expide la factura o documento, de
hacerlo con el lleno de los requisitos de numeracion consecutiva,

preimpresién y autorizacion previa contemplados en las normas vigentes”.

Los requisitos aludidos fueron reiterados en el articulo 3° del Decreto 522 de
2003, al sefalar que el documento equivalente a la factura, en adquisiciones
realizadas por responsables del régimen comun a personas naturales no
comerciantes o inscritas en el régimen simplificado, podia ser expedido por el
adquirente con el lleno de los siguientes requisitos: “a) Apellidos, nombre o
razén social y NIT del adquirente de los bienes o servicios; b) Apellidos,
nombre y NIT de la persona natural beneficiaria del pago o abono; c) Nimero
gue corresponda a un sistema de numeracion consecutiva; d) Fecha de la
operacion; e) Concepto; f) Valor de la operacion; g) Discriminacion del

impuesto asumido por el adquirente en la operacion (...)".

El articulo 616-1 del Estatuto Tributario, por su parte, establecié que “Son
documentos equivalentes a la factura de venta: El tiquete de maquina
registradora, la boleta de ingreso a espectaculos publicos, la factura
electronica y los demas que sefiale el Gobierno Nacional”. (Se subraya).

20 “por el cual se reglamenta el Estatuto Tributario, la Ley 383 de 1997 y se dictan otras
disposiciones”.



La anterior disposicion, fue reglamentada por el Decreto 1001 de 19972 que,
en el articulo 11, se refirié a los pagos por honorarios a miembros de juntas

directivas, asi:

“Articulo 11. Pagos a miembros de juntas directivas. En el pago de
honorarios a miembros de las juntas directivas, constituye documento
equivalente a la factura el expedido por quien efectda el pago. Este
documento debera contener como minimo los siguientes requisitos:

a) Razon social y NIT de quien hace el pago;

b) Apellidos y nombre e identificacion de la persona a quien se hace
el pago;

c) Fecha;
d) Concepto;

e) Valor’. (Se subraya).

De la norma sefialada se infiere que el soporte de los pagos que, por
concepto de horarios se realicen a miembros de juntas directivas, es el
documento equivalente que para el efecto expida el sujeto o la entidad que

realiza el pago.

Sobre este punto, la Sala?? precisé que entre los documentos equivalentes a
la factura, se encuentran los pagos a miembros de las juntas directivas. Para

esto, indico:

21 “por el cual se reglamentan los articulos 616-1, 616-2 del Estatuto Tributario y se dictan otras
disposiciones”
22 Sentencia 16739 del 23 de septiembre de 2010, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.



“Los documentos equivalentes a la factura fueron enlistados en los
articulos 616-1 del Estatuto Tributario; 8, 9, 11, 12, 13, 16 y 17 del
Decreto 1001 de 1997, v 5 del Decreto 3050 de 1997. Son ellos:

El tiquete de maquina registradora, la boleta de ingreso a espectaculos
publicos o planillas de control de venta, la factura electrénica y los
demas que sefiale el Gobierno Nacional, como boletas, fracciones,
fraccionarios o las mismas planillas de control, en loterias, rifas o
apuestas; los documentos expedidos por quienes pagan honorarios a
miembros de juntas directivas;(...)”. (Se subraya).

Asi mismo, sefialé los casos en los que no se requiere la expedicion de
factura o documento equivalente, e indicé los requisitos de tales documentos

para los fines referidos, asi:

“De _acuerdo con los articulos 616-2 ibidem, 2 del Decreto 1001 de
1997 y 6 del Decreto 3050 de 1997, no se requiere la expedicion de
factura o documento equivalente en los siguientes casos: (...)
Operaciones realizadas por bancos, corporaciones financieras,
corporaciones de ahorro y vivienda y compafiias de financiamiento
comercial; ventas efectuadas por los responsables del régimen
simplificado; enajenaciones y arrendamientos de bienes que
constituyan activos fijos para el enajenante o arrendador no
comerciante; operaciones realizadas por Cooperativas de Ahorro y
Crédito, Organismos Cooperativos de grado superior, Instituciones
Auxiliares del Cooperativismo, Cooperativas Multiactivas e Integrales,
y Fondos de Empleados, en relacién con sus actividades financieras;
operaciones realizadas por responsables del régimen simplificado; por
distribuidores minoristas de combustibles derivados del petrdleo y gas
natural comprimido, en lo referente a estos productos; por prestadores
del servicio de transporte publico urbano o metropolitano de pasajeros,
en relaciébn con esas actividades; por quienes presten servicios de
bafios publicos, en relacion con esa actividad; por personas naturales
vinculadas por una relacion laboral o legal y reglamentaria, en relacion
con esa actividad; y por personas naturales que Unicamente vendan
bienes excluidos de IVA o que presten servicios no gravados, siempre
y cuando no sobrepasen los topes de ingresos y patrimonio exigidos a
los responsables del régimen simplificado.

Para este tipo de operaciones, el articulo 3 del Decreto 3050 de 1997
dispuso que el documento soporte es el expedido por el vendedor o
por el adquirente del bien y/o servicio, y que debe contener: apellidos y
nombre o razén social y NIT de la persona o entidad beneficiaria del
pago o abono; fecha de la transaccion; concepto; valor de la
operacion v, discriminacion del impuesto generado en la operacion,




para el caso del impuesto sobre las ventas descontable. Tales
requisitos no se aplican para la procedencia de impuestos
descontables correspondientes a la retencion asumida en operaciones
realizadas con responsables del impuesto sobre las ventas del
régimen simplificado.

La factura, sus documentos equivalentes y, cuando no existe la
obligacion legal de expedir ninguno de ellos, los documentos soporte
expedidos por los adquirentes de bienes y servicios, son la tarifa legal
probatoria para la procedencia de costos, deducciones e impuestos
descontables y, en esa medida, dejan de ser una simple formalidad
para pasar a constituir el presupuesto de un derecho sustancial, en
cuanto_son fuente de informacién para el control de la actividad
generadora de renta, para el cobro y recaudo de ciertos impuestos y
para_evitar o _disminuir_la_evasion y el contrabando, en orden a
efectivizar los principios constitucionales de solidaridad y prevalencia
del interés general”. (Se subraya).

En ese orden de ideas, en el caso de los pagos a miembros de juntas
directivas el documento de soporte para la procedencia de costos y
deducciones en el impuesto sobre la renta, es el documento equivalente que,
con el lleno de los requisitos exigidos por el articulo 771-2 del Estatuto

Tributario, expida el sujeto que realiza el pago.

Por lo mismo, en este caso es irrelevante si los miembros de la junta directiva
de la entidad demandada, estaban o no obligados a expedir factura por los
pagos recibidos, porque los deberes formales de expedir los documentos
equivalentes, con el lleno de los requisitos exigidos por la normativa aplicable
y de presentarlos como soporte de costos y deducciones registradas en su
declaracion tributaria, recaia Unica y exclusivamente en la misma sociedad

contribuyente que realizé los pagos en discusion.

Caso particular

En los términos sefialados, la Sala observa que el demandante realizé los

pagos que, por concepto de honorarios, que se relacionan a continuacion:



Razén social Nit Valor

Arenas Avila Hortensia 22.366.671 $250.487.520
Roa Arenas Nancy Yaneth 63.291.589 $163.083.612
Roa Arenas Lety Graciela 63.319.787 $28.740.384
Roa Arenas John Wilson 8.723.996 $60.959.834

Total
$503.271.350

Como soporte de dichos pagos, se expidieron cuentas de cobro que, de

forma general, contienen la siguiente informacion?3:

“Cuenta (...)

FUNDACION MEDICO PREVENTIVA PARA EL BIENESTAR SOCIAL

S.A.
NIT 800.050.068-6

DEBEA(...)

La suma de (...)

Por concepto de: (Honorarios Junta Directiva y Honorarios de Gestion

Gerencial).

Bogota (fecha)

(Firma y C.C. del miembro de la junta directiva)”

Teniendo en cuenta la falta de claridad que ofrece el texto de las cuentas de

cobro referidas, en cuanto al sujeto que las expidid, y una vez revisados los

antecedentes administrativos del proceso?*, la Sala advierte que no se puede

B Folios 391, 393, 395, 401, 402, 404, 406, 408, 410, 412, 414, 416, 418, 420, 423, 425, 427, 429, 430,
432,433, 435, 436, 438, 439, 784, 786, 792 entre otros, de los antecedentes administrativos.

2 Informe de Visita del 3 de noviembre de 2009 (Fls. 1237 a 1250 c.a.9), Requerimiento Especial
312382009000079 del 18 de noviembre de 2009 (Fls. 68 a 91 del c.p.), Respuesta al Requerimiento
del 18 de enero de 2010 (FIs 61 a 66 del c.p.), Liquidacidn Oficial de Revisién 312412010000025 del




establecer si esos documentos fueron emitidos por el contribuyente o por los
beneficiarios del pago?®, para efectos de verificar el cumplimiento del articulo
11 del Decreto 1001 de 1997, segun el cual, en el pago de honorarios a

“

miembros de juntas directivas, “...constituye documento equivalente a la

factura el expedido por quien efectda el pago”. (Se subraya).

Ahora bien, teniendo en cuenta que el Decreto 1001 del 8 de abril de 1997 no
puede considerarse al margen de los articulos 771-2 del Estatuto Tributario?®,
2° del Decreto 3050 del 23 de diciembre de 1997 y 3° del Decreto 522 del 7
de marzo de 2003 referidos con anterioridad?’, que resultan aplicables al
presente caso en el que se discute el rechazo de gastos por la ausencia del
soporte legalmente establecido, la Sala advierte que, si se aceptara que las
cuentas de cobro fueron expedidas por el contribuyente?®, esos documentos
no cumplen los requisitos del documento equivalente porque carecen de la

numeracioén consecutiva.

En efecto, partiendo del supuesto establecido en el articulo 11 del Decreto
1001 de 1997, de que los pagos a miembros de juntas directivas deben
constar en documentos equivalentes a la factura, se reitera que tales
documentos deben acreditar los requisitos contenidos en los literales b), d),
e), y g) del articulo 617 del Estatuto Tributario, que se refieren al nombre y el

NIT de quien presta el servicio, la numeracién consecutiva, la fecha de

expedicion del documento vy, el valor de la operacion, para que puedan ser

24 de junio de 2010 (Fls. 35 a 60 del c.p.), recurso de reconsideracion (Fls. 28 a 34 del c.p.) vy,
Resolucion 900053 del 1° de julio de 2011 (Fls. 13 a 24 del c.p.)

25 Sobre este punto, si bien en el informe de visita, en el requerimiento especial y, en la liquidacién de
revision, la Administracion afirmé que las cuentas de cobro fueron expedidas por los beneficiarios del
pago, en la resolucion que resolvié el recurso de reconsideracion y en la contestacion de la demanda,
sefialé que fueron expedidas por la sociedad demandante.

2Norma adicionada por el articulo 32 de |a Ley 383 del 10 de julio9 de 1997.

27 Normas posteriores al Decreto 1001 de 1997.

28 Hecho no probado en el expediente.



tenidos como soportes de costos y deducciones en el impuesto sobre la

renta,

En lo que respecta al requisito de la numeracion consecutiva, el paragrafo del
articulo 771-2 del Estatuto Tributario sefialé que, “...bastara que la factura o
documento equivalente contenga la correspondiente numeracion”, tema
sobre el cual, el articulo 2° del Decreto 3050 de 1997 dispuso que esa
prevision opera “...sin perjuicio de la obligacion para quien expide la factura o

documento, de hacerlo con el lleno de los requisitos de numeracion

consecutiva, preimpresion y autorizacion previa contemplados en las normas

vigentes”.

En esas condiciones, al revisar el texto de los documentos con los que la
fundacion demandante pretendié soportar los gastos en que incurrié en el
periodo en discusion, la Sala advierte que no contienen la numeracién
exigida por la normativa aplicable que permita su correcta evaluacion y
control y, que por tanto, no rednen los requisitos exigidos en el mencionado

articulo 771-2 del Estatuto Tributario y en las demas disposiciones indicadas.

De otro lado, si se considerara que las cuentas de cobro se expidieron por
los beneficiarios del pago, no se cumpliria con el mencionado requisito del
articulo 11 del Decreto 1001 de 1997, segun el cual, el documento
equivalente que soporta los pagos a miembros de juntas directivas, debe ser

expedido por quien realiza dicho pago.

Por otra parte, el requerimiento especial no es un acto administrativo que
cree, modifique o extinga una situacion juridica particular, pues se trata de un
acto de tramite mediante el cual la Administracién propone modificar la

declaracion tributaria del contribuyente, lo que solo viene a concretarse



mediante el acto de liquidacion oficial. Por lo mismo, el requerimiento

especial no es objeto de control por parte de la jurisdiccion.

Sobre este tema, la Sala precis62°:

“De_acuerdo con los articulos 703 y 711 del ET el requerimiento
especial es un acto de tramite en el gue se presenta una propuesta
inicial de modificacion a la declaracién privada, debidamente
explicada, en el sentido de adicionar la cuantificacion de los
impuestos, anticipos, retenciones y/o sanciones declarados, de
acuerdo con las verificaciones y constataciones logradas por la
Administracién en ejercicio de las facultades de fiscalizacién de las
gue se encuentra revestida.

El fin de dicho acto es gue el contribuyente rinda las explicaciones de
rigor _en relaciébn con los hechos que motivan la propuesta de
modificacion, para que, si ellas no le satisfacen, la Administracion
revista de caracter decisorio a esa propuesta inicial, via liguidaciéon
oficial de revision contraida exclusivamente a los hechos incluidos en
el requerimiento expedido o en su ampliacion.

El alcance meramente propositivo del requerimiento especial, conduce
a _gue este se conciba como un acto de mero tramite dentro del
proceso de determinaciéon del impuesto iniciado para modificar la
declaracién privada, cuya definiciébn, segun la regulacién del titulo 1V
del ET (arts. 710, 712), se hace a través de la liguidacion oficial
mencionada.

Es ella (la liguidacién oficial de revision) la que dispone sobre la

propuesta de modificacidn del requerimiento que le antecede y, por la
misma razon, constituye el acto definitivo pasible de demandarse ante
esta jurisdiccidn, junto con aquél gue lo modifique o confirme, no asi
con el que lo revoque, porque en tal evento s6lo debe demandarse la
Gltima decision, a la luz del inciso segundo del articulo 138 del CCA”.
(Se subraya).

Sobre la aplicacion del articulo 197 de la Ley 1607 de 2012%, |la Sala precisa

que, de conformidad con esa norma, las sanciones a que se refiere el

2 Sentencia 19906 del 6 de noviembre de 2014, C.P. Dra. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.
30 “prticulo 197. Las sanciones a que se refiere el Régimen Tributario Nacional se deberdn imponer
teniendo en cuenta los siguientes principios: (...) 2. LESIVIDAD. La falta serd antijuridica cuando afecte



Régimen Tributario Nacional se deberan imponer teniendo en cuenta, entre

otros, los principios de lesividad y favorabilidad.

Segun el principio de lesividad, la falta sera antijuridica cuando afecte el
recaudo nacional. Y segun el principio de favorabilidad, en materia
sancionatoria la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se

aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable.

En el caso concreto, la Sala observa que a pesar de que la actora incluy6 un
gasto soportado en documentos que no cumplen los requisitos que la ley
exige, la Administracion, al resolver el recurso de reconsideracion interpuesto
contra la liquidacién oficial de revision que se discute, levanto la sancion por
inexactitud impuesta, lo cual indica que el articulo 197 de la Ley 1607 de
2012 no resulta aplicable.

Por las razones expuestas, la Sala confirmara la sentencia del 5 de
septiembre de 2013, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, que nego las pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la

Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

el recaudo nacional. 3. FAVORABILIDAD. En materia sancionatoria la ley permisiva o favorable, aun
cuando sea posterior se aplicard de preferencia a la restrictiva o desfavorable”.



PRIMERO.- CONFIRMASE la sentencia del 5 de septiembre de 2013,
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, objeto de
apelacion.

La presente providencia se aprobo6 en la sesion de la fecha

Copiese, notifiquese, comuniquese y devuélvase el expediente al Tribunal de

origen y cumplase.

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA
Presidente

HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
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JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ



