Radicado: 25000-23-37-000-2020-00075-01 (27707)
Demandante: ORF S.A.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERA PONENTE: MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO
Bogota, D.C., catorce (14 ) de noviembre de dos mil veinticuatro (2024)

Referencia Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicacion 25000-23-37-000-2020-00075-01 (27707)

Demandante ORF S.A.

Demandado DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES DIAN

Temas Impuesto sobre la renta y complementario. Afio 2013. Recurso
de reconsideracién. Debido proceso. Falta de motivacion.
Alcance recurso de apelacion.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra
la sentencia del 23 de febrero del 2023, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Cuarta, Subseccion B?, que resolvié lo siguiente:

‘PRIMERO: DECLARAR la nulidad de la Liquidacién Oficial de Revision No.
312412018000062 del 03 de septiembre de 2018, por medio de la cual se modificé la
declaracion privada del impuesto sobre la renta presentada por la sociedad Organizacién
Roa Florhuila S.A. por el afio 2013; de la Resolucién No. 992232019000039 del 12 de
septiembre de 2019, que decidié el recurso de reconsideracion interpuesto contra la
liquidacion oficial, y la Resolucién No. 010034 del 19 de diciembre de 2019, que corrigio el
acto anterior, de conformidad con las razones expuestas en la parte motiva de esta sentencia.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, a titulo de restablecimiento del derecho,
DECLARAR la firmeza del denuncio privado del impuesto sobre la renta correspondiente al
afio 2013, presentado por la sociedad Organizacion Roa Florhuila S.A. con el formulario
No. 1104605552662 del 11 de diciembre de 2014.

TERCERO: Por no haberse causado ni demostrado, no se condena en costas.

(..)
ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

El 14 de abril de 2014, ORF S.A. presentd la declaracion del impuesto sobre la
renta del afio gravable 2013, liquidando un saldo a favor, el cual fue compensado y
devuelto?. La sociedad corrigié el denuncio el 11 de diciembre de 2014, sin variar
el saldo a favor.

El 22 de diciembre de 2017, la DIAN profiri6 el Requerimiento Especial nro.
3123820170001342, a través del cual propuso el desconocimiento parcial de costos
de ventas y de prestacion de servicios e impuso las sanciones por inexactitud y por
rechazo de pérdidas.

El 22 de marzo de 2018, la demandante dio respuesta al mencionado acto previo.

Samai Tribunal, indice 20.
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El 3 de septiembre de 2018, la Administracion emitié la Liquidacion Oficial de
Revision nro. 312412018000062 que redujo el rechazo de los costos de venta y, en
concordancia, ajusto las sanciones por inexactitud y por rechazo de pérdidas.

El contribuyente interpuso recurso de reconsideracion, el cual fue resuelto a través
de la Resolucién nro. 99232019000039 del 12 de septiembre de 2019, en donde la
DIAN acepto parcialmente los costos y reliquidé las sanciones por inexactitud y por
rechazo de pérdidas. Dados algunos errores aritméticos e inconsistencias entre la
parte resolutiva y motiva de este acto, el demandante presenté solicitud de
correccion de la resolucion, la cual fue resuelta el 19 de diciembre de 2019, con la
Resolucion nro. 010034, que se limit6 a enmendar los yerros aritméticos,
confirmando en lo demas el acto administrativo.

ANTECEDENTES DEL PROCESO

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
contemplado en el articulo 138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011), la parte demandante formul6 las
siguientes pretensiones?*:

“Los actos administrativos cuya nulidad se demandan, son:

a) Liquidacion Oficial de Revisién No. 312412018000062 del 3 de septiembre de 2018,
notificada el 10 de septiembre de 2018, emitida por la Direccién Seccional de Impuestos
de Grandes Contribuyentes, por medio de la cual se modifica la liquidaciéon privada
presentada por mi representada, relativa al impuesto sobre la renta del afio gravable 2013
e impone sancién por inexactitud y sancién por rechazo de pérdidas.

b) Resolucién No. 992232019000039 del 12 de septiembre de 2019, notificada el 4 de
octubre del mismo afio, por medio de la cual se resuelve el recurso de reconsideracion
interpuesto contra la Liquidacion Oficial de Revisién No. 31242412018000062 del 3 de
septiembre de 2018.

¢) Resolucion No. 010034 del 19 de diciembre de 2019, notificada el 08 de enero de 2020,
emitida por la Subdireccion de Gestion de Recursos Juridicos de la Direccion de Gestion
Juridica de la DIAN, por medio de la cual se corrige la Resolucion 9922320190000039
del 12 septiembre de 2019

A titulo de restablecimiento del derecho solicito se decrete lo siguiente:

Primero: Que la declaracion privada presentada por la sociedad ORF S.A con NIT
891.100.445-6 por el afio gravable 2013, fue correctamente presentada conforme a las
disposiciones legales y en consecuencia se encuentra en firme y es inmodificable.

Segundo: Que se levante la sancion por inexactitud y sancion por rechazo de pérdidas
impuestas, por ausencia de hechos sancionables.

Tercero: Que en los términos del articulo 188 de la ley 1437 de 2011 se condene en costas
a la demandada y se ordene su liquidacion.”

A los anteriores efectos, la demandante invocd como violados los articulos 23 de la
Constitucion Politica; 177-2, 555-2 y 771-2 del Estatuto Tributario; y 364 de la Ley
223 de 1995.

El concepto de la violacién de esas disposiciones se resume asi:

4 Samai Tribunal, indice 2.
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1. Nulidad por violacién del articulo 177-2 del Estatuto Tributario. EIl RUT
para aceptar el costo o gasto Unicamente se exige en operaciones
gravadas con IVA

Sefialg, frente al desconocimiento de costos de ventas por compras de arroz Paddy,
gue no existe una norma legal que le endilgue la responsabilidad de revisar el RUT
o pedirlo en operaciones no sujetas al IVA. Es decir que la regla del articulo 177-2
del Estatuto Tributario solo se aplica cuando la operacion esta gravada con dicho
impuesto y, en este caso, se esta en presencia de una transaccion excluida, segun
el articulo 424 del Estatuto Tributario, de tal forma que la DIAN actuo ilegalmente
al exigirle dicho requisito.

Menciono que la liquidacion oficial explica las obligaciones de los responsables de
IVA de inscribirse en el RUT, para encasillar la operacion dentro de un marco legal
que no le es aplicable, pese a que la Administracion reconoce que el arroz es un
producto excluido. Anoté que dicha posicion es contraria al Oficio DIAN 042364 de
2004 y al articulo 264 de la Ley 223 de 1995 y que, pese a que la demandada
sostuvo que el concepto mencionado fue modificado con la Ley 1607 de 2012, no
sefalo cuales fueron las adiciones o modificaciones que lo hacen inaplicable, pues
dicha ley solo dispuso que los responsables debian actualizar el RUT e inscribirse
en este.

Dijo que la DIAN impuso cargas fiscales mas alla de lo contemplado en la norma,
pues por un lado le exige la obligacion de verificar las actividades desarrolladas por
sus proveedores y el monto de los ingresos recibidos por estos, para determinar si
deben inscribirse en el RUT y/o expedir factura, cuando dicha labor radica en
cabeza de la Administracién, quien cuenta con las facultades y herramientas
idoneas.

Menciond que, en consulta a la jefe de coordinacion de administracién del RUT, la
DIAN afirmé que no es dable exigir el registro en el mismo cuando se ejecutan
operaciones no gravadas y que, en la resolucion que resolvié el recurso, se indicé
gue el Decreto 2640 de 2013 aplicaba para 2014 y no para 2013, tesis que confirmo
la sentencia del 23 de noviembre de 2018, exp. 22392 del Consejo de Estado, lo
que llevé a la aceptacion de los costos. Indico que solicitd la correccién de la
resolucién y que en respuesta a esto se confirmd la liquidacién, sin justificarse el
cambio de postura.

2. Falta de motivacion

Argumentd que se viol6 el debido proceso dado que la resolucion que resolvio el
recurso de reconsideracion parece acoger los argumentos frente a los costos, pero
mantiene las sanciones por inexactitud y por rechazo de pérdidas, incluso con
errores aritméticos y que, ante la solicitud de aclaraciéon, se enmiendan dichos
yerros, pero se mantiene el rechazo de los costos sin que haya sustento al respecto.

Se refirié a la falta de motivacion a partir de la sentencia SU 250 de 1998 de la
Corte Constitucional y de la sentencia de 28 de febrero de 2008, exp. 15944 del
Consejo de Estado.

3. Inscripcion en el RUT de los proveedores

Insistié en la falta de motivacion de los actos demandados, dado que el Decreto
2460 de 2013 empezaba a regir en 2014 y la Administracién se limit6 a sefialar que
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se debia solicitar el RUT a todos los proveedores porque dicha norma asi lo
manifestaba, sin argumentos adicionales, lo cual vulnera el debido proceso.

4. Expedicion de la factura por parte de terceros que no la emitieron

Reprocho la contradiccion de la DIAN al sostener que el articulo 177-2 del Estatuto
Tributario no era aplicable y, posteriormente, confirmard el rechazo de costos.
Insistié6 en que la demandada concluyé que los costos eran procedentes, pero
mantuvo las sanciones y, posteriormente, no aclaré la inconsistencia, ni tampoco
sefald los motivos para persistir en el rechazo, incumpliendo su obligacion de
motivar los actos administrativos.®

5. Falsa motivacion

Advirtié que el rechazo de los costos se bas6 en normas no aplicables al caso, lo
cual deriva en la falsa motivacion de los actos.® Expres6 que aporté todos los
documentos solicitados por la DIAN en varias oportunidades y cumplié su carga
probatoria, pese a que estos no se valoraron en conjunto conforme con la sana
critica, siendo las pruebas aportadas conducentes, pertinentes y oportunas.

6. Violacion al articulo 771-2 del Estatuto Tributario

Expuso que la Administracion viola esta norma al considerarse que la expedicion
del documento equivalente no era procedente, e hizo hincapié en que estos son
soportes validos para la procedencia de costos y deducciones. Relaté que los
proveedores de arroz paddy son no comerciantes y, por tanto, el documento
“liquidacion compra de arroz” era suficiente para aceptar el costo, prueba que debid
valorarse.

Resefid que los documentos equivalentes cumplen con los requisitos de los
Decretos 3050 de 1997 y 522 de 2003, tal como lo reconoce la liquidacion oficial.
Anoto que la DIAN presume erradamente que los proveedores de arroz paddy son
responsables de IVA y pretende condicionar, e incluso rechazar, la deducibilidad
de los costos y gastos derivados de la compra del mencionado producto, a la
inscripcion de estos terceros en el RUT, situacion abiertamente contraria a la
realidad, pues no se trata de un producto gravado con el impuesto a las ventas, y
por ende sus productores no son responsables del mismo, quedando tales
operaciones dentro de la orbita del articulo 3 del Decreto 522 de 2003, que conmina
a los compradores responsables del régimen comun a documentar la operacion a
través de la emisién del documento equivalente a la factura cuando se trate de
vendedores que son personas naturales no comerciantes.

Menciond que la posicion de la DIAN es contraria al Concepto 026397 de 2002,
emitido por ella misma. Coment6 que el Decreto 1070 de 2013 regulaba
obligaciones frente a la declaracién de renta para empleados, no siendo pertinente
exigir dichas obligaciones a los agricultores que no son comerciantes.

7. Sancion por inexactitud

Consider6 improcedente la sancién por inexactitud dado que las operaciones son
reales, existen y estan documentadas, de tal forma que no hay base para imponerla.

5 Trajo a colacion las sentencias del 14 de octubre de 2010, exp. 17421 del Consejo de Estado y del 22 de
enero de 2015, rad. 2013-00810 del Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

6 Citd la sentencia del 15 de marzo de 2012, exp. 16660, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas del Consejo
de Estado.
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Aleg6 una diferencia de criterios y mencion6 que no se han ocultado cifras, incluido
costos inexactos ni realizado maniobras fraudulentas. Advirti6 que la sancion es
contraria al espiritu de justicia y conllevaria al retiro de la sociedad del mercado.

8. Sancion por rechazo de pérdidas

Se remitié a los argumentos para la sancion por inexactitud y alegd que no es dable
imponer la sancidn por rechazo de pérdidas en concurrencia con la de inexactitud,
So pena de imponer una pena dos veces por el mismo hecho.

Oposicion de la demanda

La DIAN controvirtio las pretensiones de la demanda con los siguientes
argumentos’:

Afirmo que no era aplicable el articulo 177-2 del Estatuto Tributario dado que se
trataba de compras de un producto excluido. No obstante, afirmo que las personas
que desarrollan actividades excluidas también deben inscribirse en el RUT,
conforme con la Ley 1607 de 2012, circunstancia que debe verificar el comprador
de los productos para que proceda la deduccion de los costos solicitados.

Expuso que la DIAN verifico el formato “iquidacion compra de arroz” en el que se
evidencia su utilizacion solo para las compras efectuadas por la bolsa mercantil de
Colombia y figuraba un valor cancelado por “comision bolsa”, de tal forma que no era
usado en todas las compras de arroz paddy. Sostuvo que, si bien los proveedores
no son comerciantes, estos superaron los topes para pertenecer al régimen
simplificado en 2013, por lo cual estaban obligados a expedir factura, aun cuando
los bienes comercializados fueran excluidos del IVA.

Descarté la falsa motivacion, dado que los actos analizaron los hechos y se
soportaron en las disposiciones legales aplicables que exigen la inscripcién en el
RUT de los proveedores y la expedicion de facturas por parte de estos,
circunstancias que no se cumplieron, como se evidencia de las hojas de trabajo
elaboradas por la Administracion.

Acotd que las transacciones que incumplian los topes para expedir factura no
cumplieron con el requisito para la procedencia de los costos, dado que los
documentos equivalentes aportados no contenian los suficientes elementos de
juicio que demostraran y respaldaran la operacion.

Estim6 procedente la sancion por inexactitud ante la solicitud de costos no
deducibles y descarto la diferencia de criterios. Considero aplicable la sancion por
rechazo de pérdidas dado que su presupuesto es castigar la disminucién de una
pérdida sujeta a futuras compensaciones, lo cual difiere del de la sancion por
inexactitud.

Sentencia apelada

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion B,
declar6 la nulidad de los actos, con fundamento en las siguientes consideraciones?®:

7 Samai Tribunal, indice 7.
8 Samai Tribunal, indice 20.
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Definid qué se entiende por costos y se refirid a los requisitos para aceptar los
mismos como deducibles®, a la obligacion de expedir factura y documentos
equivalentes y a los hechos probados en el proceso. En el caso concreto, evidencio
que, en la resolucion que resolvio el recurso de reconsideracion, la DIAN acepto los
costos al considerar que el requisito de inscripcion en el RUT para personas no
responsables que desarrollaran actividades no gravadas operaba para el periodo
2014 y no para 2013, objeto de la investigacion, y al reconocer los documentos
equivalentes como soporte de los costos, segun el Concepto 04995 de 2005.

Resaltdé que la totalidad de costos rechazados en los actos demandados, por no
inscripciéon en el RUT fueron aceptados, de tal forma que se abstuvo de
pronunciarse al efecto. Empero, frente a aquellos descalificados porque
presuntamente no se encontraban soportados en factura, advirti6 que la DIAN
aparentemente acepto los argumentos expuestos en el recurso, al reconocer que
el formato denominado “liquidacion compra arroz” era un documento equivalente a
la factura de venta, con plena validez para acreditar la procedencia de los costos.

Expuso entonces que, sin ninguna razon de fondo, la demandada mantuvo en la
resolucién que resolvio el recurso de reconsideracién el rechazo parcial de los
costos y que, pese a aceptar los argumentos expuestos por el demandante,
mantuvo las sanciones por inexactitud y por rechazo de pérdidas, en una evidente
contradiccion entre la motivacion y la decision del acto, tanto asi que el demandante
tuvo que solicitar la aclaracién del mismo.

Relatdé que en el acto que resolvid la aclaracién nada se dijo sobre la diferencia
entre los costos reconocidos y el rechazo confirmado y no sustentado, pese a que
correspondian a la misma glosa.

A partir del Concepto DIAN 049955 de 2005y el articulo 3 del Decreto 533 de 2003
concluyé que las transacciones entre responsables y personas naturales no
comerciantes podian soportarse con documentos equivalentes, supuesto que
difiere del regulado en el articulo 2 del Decreto 1001 de 1997.

Argumenté que es responsabilidad del vendedor del bien expedir la factura y no del
adquirente y que, el exacto cumplimiento de los requisitos de facturacién no es del
resorte del consumidor, de tal forma que la DIAN no podia trasladar al
contribuyente, en este caso demandante, las consecuencias del presunto
incumplimiento de la obligacién de expedir factura por parte de los proveedores,
respecto de los cuales ademas puede inferirse que no estaban obligados a hacerlo.

Menciond que si la Administracion consideraba que los proveedores pertenecian al
régimen comun del IVA y estaban obligados a facturar, debié ejercer el control
administrativo respecto de estos y no trasladar la carga a los clientes. Establecio
que como pruebas de los costos el demandante allegd los documentos de
“liquidacion compra de arroz”y un archivo Excel con la relacién de los consecutivos
de las liquidaciones con fecha de operacion, planta, numero de documento, cuenta
contable, descripcion de la cuenta, identificacion y nombre del vendedor y valor del
débito.

Concluyé que los formatos de “liquidacion compra de arroz” identificaban al
adquirente y al proveedor, tenian una numeracion sucesiva, describian la

9 A partir de la sentencia del 28 de junio de 2010, exp. 16791, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez del
Consejo de Estado.
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operacion, el valor y la fecha y por tanto cumplian los requisitos para ser
considerados documentos equivalentes, es decir soporte de costos para este caso,
tal como lo reconocio la propia DIAN.

A partir de lo anterior, anuld los actos y declaré la firmeza de la declaracién, sin
condenar en costas, dada la ausencia de justificacion de la solicitud y de pruebas
de su causacion.

Recurso de apelacion

La demandada apel6 la decision de primera instancia con fundamento en lo
siguientel®:

Dijo que el Tribunal err6 al considerar que existio contradiccion entre las partes
motiva y resolutiva del acto, dado que la aceptacion parcial de costos operé para
aquellos proveedores del demandante que vendian exclusivamente bienes
excluidos de IVA, a los cuales les era aplicable el Concepto 49955 de 2005, pero
no para aquellos que eran comerciantes de bienes excluidos y gravados, y que en
razon a sus ingresos y condicion estaban obligados a facturar, caso en el cual debia
contarse con dicho documento.

Reconocio que en los actos se aceptaron los costos desconocidos originalmente
por falta de registro en el RUT de los proveedores y los provenientes de
operaciones de bienes Unicamente excluidas, o de compras a personas no
obligadas a facturar. Anot6 que la demandante no desvirtu6 que los proveedores
realizaran otras actividades econdémicas gravadas y debian expedir factura, en
lugar de documentos equivalentes.

Comento6 que la actora debid exigir la expedicion de la factura, conforme con el
articulo 618 del Estatuto Tributario y por tanto no era suficiente el documento
equivalente. Resalté que el articulo 616-2 del Estatuto Tributario prevé los casos
en que no se requiere la expedicion de la factura para agricultores personas
naturales, con operaciones de cuantia inferior a los topes anuales, mas no para
proveedores que desarrollen actividades de servicio y comercio que si deben ser
facturadas.

Afirmé que el Decreto 1001 de 1997 exime de expedir factura a las personas
naturales que no pasen los topes del régimen simplificado y que el articulo 3 del
Decreto 522 de 2003 no exime de la obligacion de expedir factura, sino que regula
los requisitos del documento equivalente, que no aplica en este caso. Agreg6 que
el Concepto 49955 de 2005 no es pertinente en este caso.

Expresé que el Tribunal se contradijo al manifestar que la DIAN no expuso las
razones del rechazo parcial de los costos, dado que se analizaron los proveedores
en sus diferentes actividades, aceptando parcialmente la glosa y rechazando los
costos de proveedores que no se dedican exclusivamente a vender bienes
excluidos.

Alego que la sentencia incurrié en un defecto sustantivo por inaplicar los articulos
771-2 y 618 del Estatuto Tributario, al considerar que la no expedicién de factura
no debia afectar al demandante, pues es obligacion del adquirente solicitar y
conservar dicho documento so pena del desconocimiento del costo. Citd la

10 Samai Tribunal, indice 24.
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sentencia del 7 de mayo de 2020, rad. 85001-23-33-000-2016-00029-01, exp.
22858, del Consejo de Estado, la cual estimo inaplicada por el Tribunal.

Consider6 procedente la sancidén por inexactitud al solicitarse un costo de ventas
que incumplié los presupuestos legales para la deduccion de los cuales se derivo
un menor saldo a pagar y descartd la diferencia de criterios dado el
desconocimiento del derecho. Estimé aplicable la sancion por rechazo de pérdidas
dado que el contribuyente declaré un mayor valor por dicho concepto.

Oposicion al recurso de apelacion

El demandante se opuso al recurso de apelaciontl. Menciondé que realizd
operaciones con agricultores que no son comerciantes, de tal forma que el soporte
idoneo es el documento equivalente. Insisti6 en que no debia pedir el RUT ni
cerciorarse de que los proveedores estuviesen inscritos. Relatdé que emitid para
todas las compras el documento equivalente en cumplimiento de las ritualidades de
Ley, el cual reemplaza a la factura. Invocé el Concepto DIAN 026397 de 2002.

Consider6é que las sanciones perdieron fundamento y reiterd la prohibicién de
imponer doble sancién por un mismo hecho.

Subray6é que en la resolucién que resolvié el recurso de reconsideracion se
reconocieron los costos y que la apelacion hace un intento por revivir una situacion
previamente definida.

Intervencién del Ministerio Publico

El agente del Ministerio Pablico guardo silencio.
CONSIDERACIONES DE LA SALA

Se decide el recurso de apelacion presentado por la demandada contra la sentencia
de primera instancia, que declar6 la nulidad de los actos que modificaron la
declaracion del impuesto sobre la renta del afio gravable 2013 presentada por la
sociedad ORF S.A.

En concreto, corresponde determinar la procedencia de los costos de ventas y las
sanciones por inexactitud y por rechazo de pérdidas.

Para resolver, la Sala observa que, en los actos de determinacion, la DIAN propuso
el rechazo de costos en cuantia de $92.557.443.000, de los cuales $187.944.642
se desconocieron debido a que los proveedores no se encontraban inscritos en el
RUT, estando obligados a hacerlo, o se inscribieron por fuera del término, y
$92.369.498.202 por ausencia de los soportes exigidos en la ley.

Especificamente en la pagina 16 de la liquidacion oficial de revision se observa que
el acto hace referencia a las hojas de trabajo elaboradas por la Administracion, que
obran en el expediente administrativo, en donde se encuentra las “compras por tercero
con actividad econémica diferente a produccion o venta de arroz afio 2013” y 10S “proveedores
obligados a facturar’, a partir de las cuales en dicha liquidacion la DIAN elabor6 un
cuadro discriminado por proveedor y el valor total rechazado por cada uno. Sin
perjuicio de los titulos de esas relaciones, tanto en dicho aparte del documento,

11 Samai, indice 11.
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como en la pagina 29 del mismo, la demandada indica que el rechazo de dichos
costos se fundamenta en el incumplimiento de los articulos 615y 771-2 del Estatuto
Tributario, porque los proveedores de la demandante superaron los topes de
ingresos y patrimonio exigidos a los responsables del IVA del régimen simplificado
para no estar obligados a expedir factura, aunque la DIAN también hace referencia

a la falta de existencia del documento equivalente al concluir que “as transacciones
verificadas que corresponden a los topes establecidos anteriormente que suman un valor de
$92.369.498.202 en las que no se expidié factura o documento equivalente, no cumplen con el
requisito establecido en el articulo 771-2 para la procedencia de los costos.”

Por su parte, la resolucion que resolvio el recurso de reconsideracion acepto los
costos asociados a los proveedores no inscritos en el RUT ($187.944.642), bajo el
argumento de que la norma reglamentaria que introdujo dicho requisito, Decreto
2640 de 2013, tenia aplicacion a partir de la vigencia 2014, al ser el impuesto sobre
la renta uno de periodo, es decir no resultaba aplicable al periodo de la declaracion
cuestionada. Asi mismo, reconocié parcialmente los costos derivados de los
proveedores presuntamente obligados a facturar en cuantia de $51.160.293.909
bajo tres argumentos: en primer lugar, que no eran comerciantes, en segundo lugar,
que el Concepto nro. 049955 de 2005 avalaba la aceptaciéon del documento
equivalente como soporte de los costos aunque superaran los montos para
pertenecer al régimen simplificado (aceptando por esto la suma de
$49.819.887.994), vy, en tercer lugar (y especificamente respecto de
$1.340.405.915) en que:

“Si bien en los folios 659 a 685 se evidencian personas naturales que no venden Unicamente
bienes excluidos del impuesto sobre las ventas o prestan servicios no gravados, la Direccion
Seccional no les cuestiond si sobrepasaban o no los topes de ingresos y patrimonio exigidos
a los responsables del régimen simplificado, por lo que del analisis de las alli relacionadas,
se observa que algunas de las actividades econdmicas principales no implican la obligacion
de facturar, como lo serian los asalariados, los rentistas de capital, los del sector de la
ganaderia (...) y unas actividades liberales como el de ensefianza deportiva, y peluqueria
(siempre y cuando no superaran los montos del entonces régimen simplificado)” (paginas
11y 12 de la Resolucion 992232019000039).

Ahora bien, frente a la diferencia resultante del valor inicialmente desconocido por
ausencia de soportes ($92.369.498.202) y el valor aceptado ($51.160.293.909),
esto es la suma equivalente a $41.209.204.293, este ultimo acto administrativo
demandado no expresé las razones o fundamentos para mantener rechazo y no
aceptar los argumentos del recurso, pues se limit6 a justificar la aceptacién parcial
del costo.

Sobre la motivacion de los actos, la Seccién se pronuncié en sentencia del 6 de
junio de 2024, exp. 27535, C.P. Myriam Stella Gutiérrez Argiello, en la cual se puso
de presente que la causa o motivo es aquel elemento del acto administrativo que
se estructura debido al conocimiento, consideracion y valoracibn que la
Administracion realiza de hechos y fundamentos de derecho, que la inducen a su
expedicion.

La motivacion implica entonces que la manifestacion de la Administracion tiene una
causa que la justifica y debe obedecer a criterios de legalidad, certeza de los
hechos, debida calificacion juridica y apreciacion razonable; de manera que, los
motivos en que se instituye el acto deben ser ciertos, claros y objetivos, en el
sentido de que permitan apreciar con exactitud los motivos determinantes de la
decision. Por su conducto se realizan, entre otros, los mandatos y garantias que
consagran los articulos 1, 29, 123 y 209 constitucionales.
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Por tal razén, cuando el articulo 42 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo, dispone que la decisidon “serd motivada”, exige
una ilustracion de las circunstancias facticas y juridicas que soportan la decision
administrativa, de forma que tal ilustracion factica resulte suficiente, apta e idonea
para explicar la juridica. De manera que no pueden emplearse férmulas vagas,
genéricas e indeterminadas para justificar la decisién adoptada, so pena de que se
configure la nulidad del acto por falta de motivacion, que surge en aquellos eventos

en los que “la Administracion prescinde de la motivacion que suministre al destinatario las razones
de hecho y de derecho que inspiraron la produccion de estos, impidiendo al particular ejercer su
derecho de defensa y contradiccion.?

En el presente evento, salta a la vista que la resolucidén que resolvio el recurso de
reconsideracion no suministro las razones de hecho y de derecho que justificaron
la decision de confirmar el rechazo parcial de los costos en cuantia de
$41.209.204.293, de tal forma que el demandante no conocié cuales fueron los
motivos del desconocimiento en forma cierta y clara, con lo cual se incurrié en una
falta de motivacion.

Adviértase que, con el recurso de apelacion, la demandada pretende justificar el
yerro del acto, indicando que supuestamente el rechazo parcial de costos del
mismo operd debido a que algunos proveedores eran comerciantes que vendian
bienes excluidos y gravados y, por tanto, estaban en la obligacion de facturar.
Empero, al verificar los textos de los actos demandados, se advierte que en el
recurso de reconsideracion nada se dijo al respecto y en la liquidacion oficial de
revision, pese a que se relacionaron los proveedores que no desarrollaban
operaciones exclusivamente excluidas, al exponerse las razones del rechazo no se
hizo mencion de dicha hipotesis factica, sino al incumplimiento en la obligacion de
expedir factura y al hecho de que se excedieron los topes de ingresos para que
surgiera dicho deber.

Asi, como quiera que los actos administrativos no sustentaron el rechazo en dicha
causal, no puede el apelante en esta instancia alegar esto, so pena de vulnerarse
el derecho de defensa de la parte demandante, quien no estaba llamada a
desvirtuar que los proveedores realizaran otras actividades econémicas, pues dicho
argumento no le fue puesto de presente en sede administrativa. En ese sentido, si
existio contradiccion entre la parte motiva y resolutiva de la resolucién que resolvié
el recurso de reconsideracion, dado que el desconocimiento de parte de los costos
nunca fue sustentado.

En efecto, ante la manifiesta falta de motivacion de los actos la consecuencia es su
nulidad, debiendo resaltarse que el acto que agoto la sede administrativa acepto la
validez del documento equivalente como soporte de los costos. De tal forma que el
analisis sobre la aplicacién del Decreto 1001 de 1997 y del Concepto 49955 de
2005 y sobre la responsabilidad del adquirente de exigir la factura es innecesario
ante los vicios antes referidos. Se insiste en que las razones del desconocimiento
de los costos no se pusieron de presente al actor en la resolucion que resolvio el
recurso de reconsideracion.

Como consecuencia de lo expuesto, las sanciones por inexactitud y rechazo de
pérdidas son improcedentes ante la confirmacion de la declaratoria de nulidad de
los actos.

12 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Sentencia del 11 de marzo de
2021, exp. 23976, C.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello.
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Por ultimo, frente a la aplicacion de la sentencia del 7 de mayo de 2020, exp. 22858,
C.P. Stella Jeannette Carvajal Basto, se precisa que la misma no guarda identidad
factica con el presente caso dado que, en esta oportunidad el tema central de la
litis es la falta de motivacion del acto administrativo que resolvio el recurso, de tal
forma que el precedente no es relevante a la controversia.

En cuanto a la condena en costas (agencias en derecho y gastos del proceso), no
se ordenara en esta instancia por cuanto conforme a lo previsto en el articulo 365
del Codigo General del Proceso, especificamente en su numeral 8, por remision del
articulo 188 del Cdédigo de Procedimiento Administrativo, no obran pruebas de su
causacion en el expediente.

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

FALLA

1. Confirmar la sentencia de primera instancia, proferida el 23 de febrero del
2023, por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta,
Subseccion B.

2. Sin condena en costas en esta instancia.

Copiese, notifiquese, comuniquese y devuélvase el expediente al tribunal de
origen. Camplase.

La anterior providencia se estudi6 y aprobd6 en la sesion de la fecha.

(Firmado electronicamente) (Firmado electronicamente)
WILSON RAMOS GIRON MILTON CHAVES GARCIA
Presidente

(Firmado electronicamente)
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO

Sefior ciudadano este documento fue firmado electronicamente. Su validez e integridad puede ser consultada a través de la
siguiente direccion electrénica: http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8086/Vistas/documentos/evalidador
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