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Sancion por Improcedencia de las Devoluciones o
Compensaciones.
Consejo de Estado: Sentencia 17386 de 2010-02-12

FALLO

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
contra la Sentencia de fecha 24 de julio de 2008 proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta Subseccion “B”, que nego las
pretensiones de la demanda en el juicio de nulidad y restablecimiento del
derecho contra los actos administrativos que impusieron sancion por imputacion
improcedente a la sociedad DOW QUIMICA DE COLOMBIA S.A,
correspondiente al impuesto sobre las ventas bimestre 6° de 2002.

ANTECEDENTES

1 — La sociedad actora presentd el 13 de enero de 2003 en forma electronica
bajo el N° 9000001055051 la declaracion del impuesto sobre las ventas
correspondiente al 6° bimestre de 2002, en la que registré un saldo a favor de
$478.990.000, que imputd en su declaracion de ventas del 1° bimestre de 2003.

2 — El 24 de marzo de 2004 la Administracion de Impuestos de los Grandes
Contribuyentes profirid6 requerimiento especial y, previo conocimiento de su
respuesta, el 16 de diciembre de 2004 produjo la liquidacién de revisién N°
310642004000219 que modificé el antedicho saldo para, en su lugar, fijar un
valor a pagar de $6.074.260.000, actuacion que fue recurrida y sobre la que
recayo la Resolucién N° 310662005000040 del 13 de julio de 2005, que confirmo
el acto impugnado.

3- La Divisién de Fiscalizacion Tributaria de la misma Administracion notificé el
16 de enero de 2006 el pliego de cargos N° 31063200500087 en el que propone
aplicar sancion por imputacion improcedente del saldo a favor por el impuesto
sobre las ventas del sexto bimestre de 2002 al primero del 2003, del que se
deriva el 10 de mayo de 2006 la Resolucion sancion N° 310642006000066,
consistente en el reintegro de la suma aplicada ($478.990.000) mas el pago de
los intereses moratorios correspondientes.

4- La providencia citada en el numeral anterior fue recurrida y decidida por
Resolucion N° 310662007000002 del 2 de enero de 2007 en la que se confirma
la sancion impuesta, con lo cual queda debidamente agotada la via gubernativa.

DEMANDA

La sociedad actora solicitdé la nulidad de las actuaciones administrativas y el
consecuente levantamiento de la sancion impuesta.

Cité como normas violadas el articulo 670 del Estatuto Tributario modificado por
el articulo 131 de la ley 223 de 1995 y el 243 de la Constitucion Politica.
El concepto de violacion lo sintetiza asi:
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El articulo 670 E.T. sanciona el hecho de que se obtenga la devolucion o la
compensacion del saldo a favor determinado en la declaracién tributaria y en su
paragrafo segundo ordena que la resolucién de sancionar no se ejecute hasta
cuando exista un pronunciamiento definitivo dentro del proceso iniciado contra la
liquidacion oficial de revision de la que se derivé la sancion.

Por tanto, en cumplimiento de la sentencia definitiva el beneficiado con la
devolucién o compensacion que resulte improcedente debe reintegrar lo que no
tenia derecho a recuperar y sobre el monto por devolver debe liquidar intereses
moratorios en la misma forma como debe liquidarlos quien haya determinado en
la liquidacién privada saldo a cargo y no lo haya pagado; ademas, de acuerdo
con el articulo 634 ibidem, debe liquidar y pagar por concepto de la sancion, el
equivalente a la mitad de los intereses determinados.

Hace referencia a la sentencia de la Corte Constitucional C-075 del 3 de febrero
de 2004 que declar6 exequible el enunciado articulo 670, y concluye que el titulo
ejecutivo para obtener el reintegro, el pago de los intereses moratorios y la
sancién consistente en el 50% de éstos, lo constituye la sentencia del proceso
contra la liquidacion de revision, de donde la resoluciéon de sancionar no es
ejecutable, por lo que es la misma liquidacion de revision la que debe determinar
el monto a devolver y ordenar el pago de los intereses moratorios y de la
sancioén, conceptos que se deben liquidar al efectuar el reintegro.

Argumenta finalmente que la sancion se genera por solicitar y luego obtener
devolucién o compensacion del saldo, no la causa el hecho de haber imputado el
saldo en la declaracién del periodo gravable siguiente.

LA OPOSICION

La apoderada del ente fiscal propuso la excepcion de inepta demanda por cuanto
considera que ni el escrito inicial ni su correccion presentada el 17 de
septiembre de 2007 contienen los requisitos exigidos por el articulo 137 del
Caddigo Contencioso Administrativo para su procedencia, por lo que solicita al
conductor del proceso que se inhiba de emitir pronunciamiento de fondo.

En lo que hace a la sancién impuesta, aclara en primer lugar que la preceptiva
legal en estudio si bien establece la sancién para las devoluciones vy
compensaciones, también hace referencia expresa a las imputaciones, y
contempla para estas ultimas la exigencia del reintegro del saldo a favor que no
procede incrementado en los intereses moratorios correspondientes; también
aclara que en los actos que se impugnan no se exigi6é el incremento del 50% de
los intereses moratorios, ya que solo impetra “su reintegro incrementado en los
intereses moratorios correspondientes”, sin mas adiciones.

Por ultimo hace referencia al procedimiento aplicado, y enfatiza en que al
notificarse el pliego de cargos como lo ordena la ley en el mismo articulo 670, se
garantizé el derecho de defensa y contradiccion por lo que no se encuentra
demostrada violacion alguna al debido proceso.
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LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal niega las pretensiones de la demanda basado en las siguientes
consideraciones:

Analiza inicialmente el a quo la excepcidén de inepta demanda que invoca la
demandada, y expone que si bien ni en la demanda ni en su correccion existe
una exposicion detallada y precisa de los hechos, al examinar el expediente se
observa que se identifican cada uno de los actos administrativos que estructuran
la actuacion ventilada y con cada uno de ellos se configura una situacion juridica
qgue parte de los hechos que la anteceden, lo que unido a los aspectos sefialados
en las disposiciones violadas y el concepto de la violacion, permiten dilucidar las
circunstancias lo que permite realizar el estudio de fondo, por lo que no hay
razon suficiente para calificar la demanda de inepta.

Respecto de la sancién impuesta, transcribe en su integridad el articulo 670 del
Estatuto Tributario, para concluir en primer lugar que si bien es cierto el citado
articulo es titulado “Sanciéon por Improcedencia de las devoluciones o
compensaciones”, el inciso cuarto aclara que también es aplicable cuando los
saldos hayan sido imputados, con la diferencia de que para este evento se exige
el reintegro incrementado en los intereses moratorios, sin el aumento del 50% de
los intereses, que es en lo que difiere de la sancion por compensacion o
devolucidon improcedente, parametro al que la Administracion Tributaria se ciid
puntualmente en el caso de Dow Quimica, por lo que el Tribunal no encuentra
ninguna vulneracién al principio de legalidad.

EL RECURSO DE APELACION

La parte demandante insiste en que la norma solo se refiere a la posibilidad de
sancionar por devolucion o compensaciéon improcedente pero que no es
sancionable la imputacién del saldo que no resulte viable, por lo que el fallador
de primera instancia incurrié en el protuberante error de equiparar devolucién o
compensacion que si es sancionable, con imputacion del saldo no prevista en
este articulo, motivo por el cual vulnero el articulo 29 de la Constitucion Politica
que otorga el derecho a no ser sancionado sino por el hecho tipificado en la ley
como sancionable.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La parte demandante trae a colacién nuevamente los argumentos plasmados en
el recurso de apelacion, y reiteré que la imputacion no es conducta sancionable.

La demandada se manifiesta de acuerdo con la sentencia apelada y enfatiza en
la confusién del actor respecto del analisis que le practica a la norma que sirvid
de base para realizar los actos acusados.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Solicita que se confirme la sentencia de primera instancia con base en los
siguientes planteamientos:
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Las devoluciones o compensaciones se originan por la ocurrencia de saldos a
favor del contribuyente. La imputacién de dichos saldos en declaraciones del
periodo siguiente para el mismo impuesto constituyen formas de compensacion
de las obligaciones tributarias o deudas fiscales de acuerdo con el contenido del
articulo 815 del Estatuto Tributario.

Cuando un responsable de IVA es productor de bienes y prestador de servicios
exentos, o ha sido objeto de retencion en la fuente por IVA puede solicitar la
respectiva devolucion y por ende la compensacion del saldo generado a su favor
en las declaraciones tributarias. Por el contrario, si se paga mas IVA del que se
genera por ser superiores los impuestos descontables, la unica posibilidad con
que cuenta el responsable es imputarlo al periodo siguiente como otra forma de
compensacion discriminada por el literal a) del articulo 815 ibidem.

Para el evento en estudio la sociedad hizo uso del sobrante declarado en ventas
por el 6° bimestre de 2002 imputandolo a su declaracion correspondiente al
primer periodo de 2003, sin embargo, la vigencia que originé el saldo fue objeto
de proceso de determinacién del impuesto, del que resultd de este un acto
administrativo que modificé el saldo consignado en la liquidacion privada
sustituyéndolo por un valor a pagar, lo que torna en improcedente la imputacion.

El actor confunde el proceso de cobro coactivo con el de determinacion al
argumentar que la ley prohibe hacer exigible la sancion mediante proceso de
cobro hasta cuando exista sentencia adversa y definitiva en el proceso contra la
liquidacion de revision (premisa que es veridica al tenor de lo dispuesto por el
paragrafo 2° del articulo 670 E.T.), pero esta circunstancia no obsta para llevar
adelante el proceso de imposicion de la sancién, la cual solo esta condicionada a
la existencia de una liquidacion de revisién debidamente notificada.

Resulta de esta manera viable aplicar la sancién por improcedencia de la
compensacion efectuada mediante la figura de la imputacion del saldo a favor al
periodo siguiente, exigiendo al responsable el reintegro del saldo rechazado,
adicionado con los intereses moratorios correspondientes sin que con ello exista
vulneracioén ni contradiccion con el articulo 29 de la Constitucion Politica o con lo
resuelto en la sentencia de la Corte Constitucional C-075 de 2003.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Corresponde a esta Corporaciéon decidir sobre la legalidad de los actos
administrativos por medio de los cuales la Administracion de Impuestos
Nacionales impuso a la sociedad DOW QUIMICA DE COLOMBIA S.A. sancién
por haber imputado en forma improcedente el saldo a favor generado en la
declaracién del impuesto sobre las ventas del 6° bimestre de 2002 al 1° periodo
de 2003.

En los términos del recurso de apelacion instaurado por la parte demandante se
debe precisar si se ajustan a derecho los actos administrativos impugnados o en
su defecto si debe subsistir la sentencia apelada que negd las pretensiones
expuestas en la demanda, segun las siguientes consideraciones:
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Se tienen como antecedentes que la sociedad DOW QUIMICA DE COLOMBIA
S.A. incluyé en su declaracion de IVA correspondiente al 6° bimestre de 2002 un
saldo a su favor en cuantia de $478.990.000 que posteriormente imputd en la
declaracion por el 1° periodo del afio 2003.

Sobre el periodo citado inicialmente se adelanté proceso de determinacion del
tributo, el que culmind con la notificacion de la liquidacion de revision que
sustituyd el citado saldo a favor por un valor a pagar, de donde deviene en
improcedente la imputacion aludida, circunstancia que origina la imposicion de la
sancion que en el presente proceso se debate.

El actor insiste en considerar vulnerado el articulo 29 de la Constitucion Politica
que otorga el derecho a no ser sancionado sino por el hecho tipificado en la ley
como sancionable, dado que no se pueden equiparar devolucidon o compensacion
improcedentes a la imputacion no viable, que no esta prevista en el articulo 670
E.T. como hecho sancionable.

Contrario a dicho argumento, y si bien el encabezado del articulo 670 del
Estatuto Tributario se refiere a: “Sancién por improcedencia de las devoluciones
y compensaciones”, la misma norma en su inciso cuarto se refiere a la figura de
la imputacién en los siguientes términos:

“Cuando en el proceso de determinacion del impuesto, se modifiquen o rechacen
saldos a favor que hayan sido imputados por el contribuyente o responsable en
sus declaraciones del periodo siguiente, la administraciéon exigira su reintegro,
incrementado en los intereses moratorios correspondientes”.

Ahora, la razén evidente para que el inicio del articulo cuyo aparte se transcribe
no contenga taxativamente el término “Imputaciones” al referirse en general a la
improcedencia de la aplicacion de saldos a favor, se deriva de que el articulo
815 de la misma compilacion fiscal asimila para todos los efectos dicho término a
la “Compensacion’, cuando expone bajo el titulo “Compensaciéon de las
deudas fiscales” y subtitulado como “Compensacién con saldos a favor’, el
siguiente texto:

“Los contribuyentes o responsables que liquiden saldos a favor en sus
declaraciones tributarias podran: a) Imputarlos dentro de su liquidacion privada
del mismo impuesto, correspondiente al siguiente periodo gravable; b) Solicitar
Su compensacion con deudas por concepto de impuestos, anticipos, retenciones,
intereses y sanciones que figuren a su cargo”.

A continuacién el paragrafo de este mismo articulo sefala que tratandose en
ambos casos de compensaciones, la diferencia de tratamientos obedece,
cuando se refiere al impuesto sobre las ventas, a que la compensacion
propiamente dicha al igual que la devolucion, solo podra ser solicitada por los
responsables productores de bienes y prestadores de servicios exentos, los
exportadores y aquellos que hayan sido objeto de retencion en la fuente por IVA
teniendo los demas declarantes a quienes les resulte saldo a favor que recurrir al
método de la imputacién por orden legal.
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Por otra parte el mismo articulo 670 faculta a la administracion tributaria en uno y
otro evento para exigir al responsable, previo tramite del procedimiento
correspondiente, el reintegro de las sumas indebidamente aplicadas mas los
intereses moratorios que correspondan, y hace la salvedad logica de diferenciar
en los incisos 2° y 4° la devolucion o compensacion de la imputacion, al adicionar
en el primero de ellos a titulo de sancion, el aumento del 50% de los intereses
moratorios liquidados sobre la suma indebidamente utilizada.

El sustento factico de la enunciada diferencia es explicito en la sentencia C-075
del 3 de febrero de 2004 mediante la que la Corte Constitucional declaro la
exequibilidad del articulo 670 del Estatuto Tributario cuando expone:

“Como se indico, ante un saldo a favor el contribuyente puede solicitar su
devolucion, su compensacion con otras deudas ftributarias o imputarlo a su
declaracion del periodo gravable siguiente. Cuando ocurre esta ultima situaciéon y
la administracion en el proceso de determinacion del tributo establece que no
genera un saldo a favor del contribuyente, hay lugar a su reintegro y al pago
de intereses moratorios.

Es decir, el contribuyente debe pagar lo que omitié pagar y reconocer sobre esa
suma intereses moratorios pues también aqui una parte del impuesto a cargo no
se pagé oportunamente. A diferencia del caso anterior, en este evento los
intereses moratorios no se incrementan a titulo de sanciéon en un 50%,
situacion comprensible en tanto se trata de un supuesto en el que la
administracion no tuvo que adelantar actuacion preliminar alguna ni entregar
sumas de dinero al contribuyente. Simplemente éste dejé de pagar y por ello solo
paga intereses moratorios”.

Acepta el actor que en su declaracion de IVA por el bimestre 1° de 2003 imputé
un saldo a favor del periodo 6° de 2002 que fue cuestionado y declarado
improcedente mediante un acto oficial y que derivado de esto, es su deber
reintegrar tanto la suma indebidamente aplicada como los intereses que sobre
ella correspondan por cuanto “debe reintegrar lo que no tuvo derecho a
recuperar” adicionando los intereses moratorios “en la misma forma como debe
liquidarlos quien haya determinado en la privada saldo a cargo y no lo haya
pagado”.

No obstante reitera que la sentencia de primera instancia vulneré el derecho
fundamental del articulo 29 de la Constitucion Politica al no acceder a declarar la
nulidad de los actos acusados imponiendo una sancién no tipificada por cuanto la
compafiia no obtuvo devolucion o compensacién, sino que imputé el saldo a su
favor.

Como se analizd, no le asiste razén al actor al aseverar que la orden de
reintegrar y liquidar intereses en caso de imputacién no esta contenida en la
normativa vigente, de donde mal puede alegar una pretendida vulneracion del
debido proceso.
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Tampoco es de recibo su argumento cuando afirma que se le sancion6 en
iguales condiciones que cuando se trata de una devolucion o compensacion, ya
que si nos remitimos a la parte resolutiva tanto del acto administrativo
“Resoluciéon Sancién” como a la que decidié el recurso, podemos observar que
en ellos se ordena efectuar “el reintegro en la suma de $478.990.000 y pagar los
intereses moratorios correspondientes (...)” sin que se haga referencia al
incremento del 50% sobre el valor de los intereses determinados, en
acatamiento tanto del articulo 670 E.T, como de lo contemplado en la sentencia
C-075 del 3 de febrero de 2003, de donde la actuacion del ente fiscal se ajusto
en todo a la preceptiva legal, por lo que es procedente confirmar la sentencia
apelada.

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:

CONFIRMASE la sentencia de fecha 24 de julio de 2008, proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion cuarta, Subseccion “B”.

RECONOCESE personeria para actuar a nombre de la entidad demandada a la
doctora JACQUELINE E. PRADA ASCENCIO en los términos del poder que obra
en el informativo.

Copiese, notifiquese, comuniquese, devuélvase el expediente al Tribunal de
origen. Cumplase.

La anterior providencia fue discutida y aprobada en la sesion de la fecha.

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA
Presidenta de la Seccion.

HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
WILLIAM GIRALDO GIRALDO




