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FALLO

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
contra la Sentencia del 23 de noviembre de 2005 proferida por la
Subseccion A de la Seccion Cuarta del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca que declar6 probada la ineptitud sustantiva de la

demanda y se abstuvo de emitir un pronunciamiento de fondo.

ANTECEDENTES

La sociedad RADIOTRONICA S.A. (Hoy AVANZIT S.A. SUCURSAL
COLOMBIA) solicitd el 24 de abril de 2002 la devolucion o
compensacion del saldo a su favor del impuesto sobre la renta del afio
gravable 1998 por valor de $583'340.064, el cual se origind porque no
incluyé en su declaracion las retenciones en la fuente que le fueron

practicadas en ese periodo fiscal. (Fls. 1 a 35 cuaderno antecedentes)

El dia 30 de mayo de 2002 la Division de Recaudacién de la

Administracion Especial de Impuestos Nacionales de los Grandes
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Contribuyentes de Bogota profirié la Resolucion N° 00586, rechazando
en forma definitiva la solicitud presentada por la sociedad. (FIs. 37 a 39

cno. Ppal.)

Contra el anterior acto la sociedad actora interpuso recurso de
reconsideracion, el cual fue fallado de manera desfavorable mediante
Resoluciéon N° 684-000015 del 16 de junio de 2003.

LA DEMANDA

La sociedad actora, en ejercicio de accion consagrada en el articulo 85
del Codigo Contencioso Administrativo, solicitdo declarar la nulidad de
la Resolucibn N° 684-00015 del 16 de junio de 2003 y como
restablecimiento del derecho que se efectie la devolucion de lo
solicitado o se ordene la compensacion de los saldos a cargo de la

demandante.

Sustentdé sus pretensiones manifestando que se aplicaron
indebidamente o no fueron aplicadas las siguientes disposiciones:
Articulos 319, 373, 589 y 851 del Estatuto Tributario; 10, 14 y 21 del
Decreto 1000 de 1997, y 2536 del Cddigo Civil.

Sefal6 que en este caso se configuré un pago de lo no debido, pues la
sociedad liquido el impuesto de remesas sin que hubiera lugar a ello,
dado que en el afio 1997 (sic) no transfirié utilidades al exterior. Por
ello no se puede aplicar el mismo procedimiento de las devoluciones

de saldos a favor.
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El articulo 851 del Estatuto Tributario no limita la devolucion de los
impuestos pagados y no causados 0 pagados en exceso y no puede
perder su derecho con el argumento de que no corrigidé el error

siguiendo el procedimiento del articulo 589 ib.

La sociedad dio aplicacion a las normas que regulan la devolucion de
lo pagado sin causa, dentro del término establecido en el articulo 2536
del Cadigo Civil y por tanto no era procedente el rechazo de la

solicitud.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

La Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales dio respuesta a la
demanda sefialando que la solicitud de devolucion se fundament6 en
las retenciones en la fuente que le fueron practicadas a la demandante
dentro del afio gravable 1998, las cuales no fueron solicitadas dentro

de la declaracion de renta del mismo afno.

La retenciones en la fuente deben deducirse del total del impuesto de
renta y complementarios, de acuerdo con el articulo 373 del Estatuto
Tributario. El articulo 14 del Decreto 1000 de 1997 determina la
improcedencia de la compensacion de las retenciones no incluidas en
la respectiva declaraciéon, pues es obligaciébn del contribuyente
consignar en la respectiva declaracion tributaria todos los factores que
permiten la determinacién de las bases gravables y la liquidacién del

impuesto.
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El articulo 851 ib., citado por la demandante, se limita a conceder
facultades al Gobierno para fijar tramites para la devolucion de pagos

en exceso.

LA SENTENCIA APELADA

La Subseccion A de la Seccién Cuarta del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca mediante sentencia del 23 de noviembre de 2005
declard probada la ineptitud sustantiva de la demanda y se abstuvo de
emitir un pronunciamiento de fondo, toda vez que las pretensiones se
dirigieron a la declaratoria de nulidad de la Resolucion 684-000015 del
16 de junio de 2003, mediante la cual fue resuelto el recurso de
reconsideracion contra la Resolucion 608-00586 del 30 de mayo de
2002, sin que se demandara éste ultimo acto que puso fin a la

actuacion administrativa.

La sociedad actora pudo corregir su demanda con motivo de la
oportunidad concedida en el Auto del 19 de diciembre de 2003, pero
se limito a allegar copia de la Resolucion que se le solicitd. No se dio
cumplimiento al requisito de procedencia de la accidén de integrar en
debida forma los actos demandados conforme al articulo 138 del
C.CA.

La jurisdiccidon contencioso administrativa es rogada, por lo que el juez
no puede pronunciarse mas all4 de lo pretendido en la demanda y al
resultar favorables las pretensiones del actor quedaria vigente la
Resolucién 608-00586 del 30 de mayo de 2002 que negd la solicitud

de compensacion. Invocé al respecto la Sentencia del Consejo de
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Estado del 13 de marzo de 2003, exp. 13280, M.P. Juan Angel Palacio

Hincapié.

La Magistrada Stella Jeannette Carvajal Basto salvd su voto
argumentando que mediante auto del 19 de diciembre de 2003 se
concedio el término de 5 dias para subsanar la demanda adjuntando la
Resolucién 608-00586 del 30 de mayo de 2002. Una vez aportada se
resolvié admitir la demanda mediante Auto del 14 de mayo de 2004.
Por ello, desde el inicio estaba claro que se estaba demandando un
acto administrativo complejo y por tanto debié proferirse un

pronunciamiento de fondo.

RECURSO DE APELACION

La sociedad demandante impugnd la sentencia y solicitdé un
pronunciamiento positivo a las pretensiones de la demanda las cuales,
segun sefald, consisten en la nulidad de la Resoluciéon 684-000015 del
16 de junio de 2003 que rechaz6 la solicitud de compensacion
solicitada el 22 de marzo de 2002 (sic) y restablecer su derecho
efectuando la devolucion de lo pagado en exceso en la declaracion de
renta del afio 1998 por $583'340.064 y ordene abonar ese valor a la
facilidad de pago contenida en la Resolucion N° 814-00012 de agosto
31 de 2001.

Manifesté que en el auto inadmisorio de la demanda del 19 de
diciembre de 2003 se le exigio aportar la Resolucion 608-00586 del 30
de mayo de 2002, ya que se estd demandando un acto administrativo
complejo. Es decir, que el magistrado ponente en uso de sus

facultades de interpretacion judicial y de los deberes como juzgador
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entendio que al admitir la demanda contra la Resolucion que resolvio
el recurso de reconsideracion debia resolver sobre la totalidad de la

controversia de fondo.

Agreg6 que solicitd la devolucion del pago en exceso originado en la
no inclusion de las retenciones en la fuente en la declaracion de renta
de 1998.

La demandada no demostré que las consideraciones de las
resoluciones que rechazaron la solicitud de devolucién tuvieran
fundamento legal, porque se debid aplicar el articulo 851 del Estatuto
Tributario y no el articulo 14 del Decreto Reglamentario 1000 de 1997,
por ser esta Ultima limitativa y porque la norma superior tiene

aplicacién preferencial.

Ademas, esta ultima disposicion regula la devolucion de saldos a favor
y este caso se rige por los articulos 10, 11 y 21 del Decreto 1000 de
1997 que reglamenta especialmente la de los pagos en exceso o de lo

no debido.

La resolucion demandada rechazé la devolucion por razones que no

estan sefaladas como tal en el articulo 857 del Estatuto Tributario.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La parte demandante al alegar de conclusién solicité que se ordene

al Tribunal Administrativo de Cundinamarca que se pronuncie sobre

las pretensiones de la demanda y notifique la respectiva sentencia de
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conformidad con el articulo 173 del C.C.A. y subsidiariamente que se

revogue la sentencia y se decida de fondo el litigio.

En su criterio el Tribunal no podia dictar una sentencia inhibitoria
porque con fundamento en el articulo 143 del C.C.A. solicité
acompaiiar al proceso el acto administrativo que echo de menos en la

accion.

Reiter60 los argumentos sustanciales expuestos en el recurso de

apelacion.

La entidad demandada se opuso al recurso de apelacion invocando
el articulo 138 del C.C.A., segun el cual si el acto definitivo fue objeto
de recursos también debera demandarse. No se entiende el olvido de
demandar y citar la Resolucién que rechazo la solicitud de devolucion,

acto que debio individualizarse con precision.

Sobre el fondo del asunto reiterd lo expuesto en su contestacion de la

demanda.

El Ministerio Publico en esta oportunidad no rindié concepto.

CONSIDERACIONES DE LA SECCION

La Sala debe decidir el recurso de apelacion interpuesto contra la
sentencia de primera instancia que se abstuvo de emitir un
pronunciamiento de fondo por considerar que la demanda era inepta.
Por ello inicialmente se definira si las pretensiones de la demanda
fueron debidamente individualizadas, en forma tal que puedan

resolverse.
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El articulo 137 del Cbédigo Contencioso Administrativo establece los
requisitos de la demanda interpuesta ante la jurisdiccidén
administrativa, la cual, segun dispone el numeral 2° de la norma, debe
contener “lo que se demanda”, es decir, las pretensiones que delimitan

el accionar del juez y que constituyen el objeto mismo de la demanda.

El articulo 138 ib. sefiala en los siguientes términos las exigencias que
deben reunir las pretensiones de la demanda para que se configure

adecuadamente la relacion procesal:

“Articulo 138.—Subrogado. D.E. 2304/89, art. 24. Individualizacion de
las pretensiones. Cuando se demande la nulidad del acto se le debe

individualizar con toda precision.

Cuando se pretendan declaraciones o condenas diferentes de la
declaracion de nulidad de un acto, deberan enunciarse clara y

separadamente en la demanda.

Si el acto definitivo fue objeto de recursos en la via gubernativa,

también deberdn demandarse las decisiones que lo modifiguen o

confirmen; pero si fue revocado, sélo procede demandar la Ultima
decision.
Si se alega el silencio administrativo a la demanda deberan

acompanarse las pruebas que lo demuestren.” (Subraya la Sala)

De acuerdo con esta disposicion, la demanda debe determinar sus
pretensiones clara y separadamente, individualizando el acto cuya
nulidad se pretende o las declaraciones o condenas que se reclaman,
y demostrar el agotamiento de via gubernativa. Es preciso que se

demande el acto principal y todos los demas actos que lo modifiquen o
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confirmen, ya que ellos constituyen una unidad que materializa la
voluntad de la Administracion.®

Este requisito resulta fundamental para el tramite de la accion
pertinente, porque es el que delimita la actuacion del juez y ademas
permite que la contraparte pueda ejercer adecuadamente su defensa.
Su inobservancia impide que la jurisdiccion realice un adecuado
control de legalidad de los actos administrativos y un efectivo
restablecimiento del derecho, pues impide un pronunciamiento de

fondo.?

Por ello, desde la admision de la demanda es deber del juez decretar
las medidas autorizadas para sanear los vicios de procedimiento o
precaverlos y asi evitar que el proceso concluya con sentencia
inhibitoria. Con ese fin, se le advierten los defectos del libelo al actor
para que sean subsanados so pena de su rechazo, con el fin de evitar

un desgaste innecesario del aparato judicial.

Asi mismo, es deber del juzgador interpretar la demanda para
garantizar el acceso a la administracion de justicia y darle prelacion al
derecho sustancial, en los términos de los articulos 228 y 229 de la
Constitucion Politica, pero como ha sefialado esta Corporacion®, esta
labor no comprende la sustitucién de las cargas impuestas por la ley a

las partes, como es el cumplimiento de los requisitos de la demanda.

! Consejo de Estado, Seccién Cuarta, Sentencia del 2 de octubre de 2003, exp. 13668, M.P.
Maria Inés Ortiz Barbosa.

2 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, Sentencia del 5 de octubre de 2006, exp. 14570, M.P.
Juan Angel Palacio Hincapié.

® Sentencias de Sala Plena del 23 de julio de 1996, exp. S-566 M.P. Juan de Dios Montes
Hernandez y del 4 de abril de 2000, exp. S-729, M.P. Juan Alberto Polo Figueroa.
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Dentro del anterior marco, se resolverda el caso concreto, cuya

demanda contiene las siguientes pretensiones:

“1.1 Declarar la nulidad de las Resoluciones Nos. (sic) 684-000015 del
16 de junio de 2003, Division Juridica Tributaria de la Administracion
Especial de Impuestos de los Grandes Contribuyentes, mediante las
cuales rechazo la solicitud de compensacion del valor solicitado por
Radiotronica S.A. el dia 22 de marzo de 2002.

1.2 Restablecer el derecho de Radiotronica S.A. en el sentido que se

efectle la devoluciéon de los dineros solicitados.

1.3 Que se ordene a la Nacion, direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales, Division Juridica Tributaria de la Administracion Especial
de Impuestos de los Grandes Contribuyentes, efectuar la devolucion en
dinero en efectivo, o si la sociedad tuviere algun saldo pendiente a
favor de la DIAN por cualquier concepto compensar ordenar su
compensacion (sic) en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 861 del
Estatuto Tributario y el remanente, si lo hubiere, proceda a devolverlo.”
(FI. 4)

En la relacion de los hechos contenida en la demanda, se indica que la
DIAN por Resolucién 00586 de mayo 30 de 2002 rechazo la solicitud
de compensacion, por lo que la actora interpuso recurso de
reconsideracion que fue resuelto mediante la Resolucién 684-00014

del 16 de junio de 2003, confirmando la decision inicial.

La actora no demando6 expresamente el acto administrativo definitivo
de rechazo de su solicitud de devolucion, sino Unicamente el que
resolvid el recurso. Es decir, no se cumplié con el requisito exigido en
el articulo 138 del Codigo Contencioso Administrativo de demandar el

acto principal lo que impedia un pronunciamiento de fondo.
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El Tribunal profiri6 el Auto del 19 de diciembre de 2003, con
fundamento en el articulo 143 del Codigo Contencioso Administrativo,
en el que le concedid a la actora el término de cinco dias para
subsanar la demanda y ““se adjunte la Resolucion N° 608-00586 de mayo
30 de 2002, la cual no se encuentra en la demanda, ya que se esta
demandando un acto administrativo complejo.”(FI. 34) Una vez aporto
copia de dicho acto, el ponente dict6 el Auto del 14 de mayo de 2004,

admitiendo la demanda ““por hallarse formalmente ajustada a la Ley”.

Para la Sala, si bien el magistrado ponente en primera instancia no
sefaldé de manera precisa y clara que la demanda no se dirigia contra
el acto definitivo, pretendid con el auto inadmisorio que los defectos
fueran subsanados por el demandante aportando la Resolucion N°
608-00586 del 30 de mayo de 2002.

Al admitir la demanda mediante el Auto del 14 de mayo de 2004
entendid subsanado dicho defecto, sin que en el transcurso del
proceso la parte contraria lo objetara, se interpretd por todos los
intervinientes que la accion se dirigia también contra la Resolucién
608-00586 del 30 de mayo de 2002.

En estas circunstancias facticas particulares en las que el juez en
procura de evitar un fallo inhibitorio, actu6 de manera imprecisa, pero
en todo caso logrando el objetivo perseguido, se concluye que era
posible pronunciarse de fondo en la Sentencia sobre la legalidad de la
mencionada Resolucion, como de aquella que la confirmé al resolver

el recurso interpuesto en su contra.
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En consecuencia la providencia de primera instancia sera revocada y
la Sala debera a continuaciéon estudiar los cargos de la demanda, los

cuales no fueron estudiados por el Tribunal.

Se discute en este caso si la sociedad demandante tiene derecho a la
devolucion o compensacion solicitada por concepto del impuesto de

renta del afio gravable 1998.

Como ha sefialado la Sala*, existen tres eventos en los cuales pueden
originarse saldos a favor que permitan al interesado ejercer el derecho
a solicitar su devolucion o compensacion: En las declaraciones, en

pagos en exceso y en pagos de lo no debido.

Los saldos a favor, como la expresiéon lo sugiere, corresponden a una
cantidad resultante en beneficio del contribuyente y frente a la cual la
ley ha previsto la posibilidad de utilizarla para cubrir deudas de otros
impuestos o0 periodos (compensacién) u obtener su reintegro
(devolucion), en ambos casos por tratarse de sumas cuya titularidad

asi lo permite.”

El articulo 850 del Estatuto Tributario les otorga el derecho a los
contribuyentes o responsables que liquiden saldos a favor en sus
declaraciones tributarias para que los soliciten y obtengan su

devolucion.

En relacién con lo pagado en exceso o indebidamente es posible
obtener su devolucion, en el primer caso cuando se cancelan por

impuestos sumas mayores a las que corresponden legalmente, y en el

4 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, Sentencia del 10 de febrero de 2003, exp. 13271,
M.P. Maria Inés Ortiz Barbosa.
® Ibidem
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segundo evento, cuando se realizan pagos “sin que exista causa legal

para hacer exigible su cumplimiento™.®

El inciso segundo del articulo 850 del Estatuto Tributario dispuso la
obligacion de la administracion tributaria de devolver oportunamente a

los contribuyentes, ““los pagos en exceso o de 1o no debido, que éstos hayan

efectuado por concepto de obligaciones tributarias y aduaneras, cualquiera

que fuere e concepto del pago, siguiendo e mismo procedimiento que se

aplica para la devoluciones de los saldos a favor.”

Contrario al argumento de la demandante no hay un procedimiento
diferente para solicitar y tramitar las devoluciones de lo pagado en
exceso o indebidamente y por tanto se debe atender a lo dispuesto en
los articulos 850 y siguientes del Estatuto Tributario y el Decreto 1000
de 1997.

Los pagos en exceso o0 de lo no debido pueden surgir de las
declaraciones, de los actos administrativos o de las providencias
judiciales, que fijen o comporten un valor pagado de mas o la ausencia
de obligacién, lo que da derecho a solicitar su compensacién o

devolucion.’

En el presente caso, la demandante solicitdé la devolucion de las
retenciones en la fuente que le practicaron en el afio 1998 y que no

incluyo dentro de la declaracion de renta del mismo periodo gravable.

Al respecto, el articulo 14 del Decreto 1000 de 1997 dispone lo

siguiente:

® Articulo 21 del Decreto 1000 de 1997.
’ Sentencia del 10 de febrero de 2003, exp. 13271, M.P. Maria Inés Ortiz Barbosa.
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“Articulo 14.—Las retenciones deben descontarse en el mismo afio
fiscal en que fueron practicadas. Cuando el sujeto pasivo de
retenciones en la fuente, esté obligado a presentar declaraciones de
renta y complementarios, debera incluir las retenciones que le hubieren
practicado por un ejercicio fiscal, dentro de la liquidacion privada
correspondiente al mismo periodo, salvo que se trate de retenciones
que le hubieren practicado sobre ingresos que de conformidad con las
normas legales deban ser tratados como ingresos diferidos, caso en el
cual las retenciones se incluirdn en la declaracion del periodo en el cual

se causen dichos ingresos.

No habra lugar a devolucibn o compensacion originada en retenciones

no incluidas en la respectiva declaracién.” (Subraya la Sala)

De acuerdo con la norma transcrita, la Administracion no puede
devolver o compensar las retenciones en la fuente que le practicaron a
la sociedad en el afio 1998 y que no fueron incluidas en la respectiva

declaracion de renta.

En la demanda la sociedad planted unos argumentos diferentes a los
expuestos en su solicitud de devolucién ante la Administracion, pues
en su libelo indico que el pago de lo no debido se origin6 porque

liquid6 el impuesto de remesas sin que hubiera lugar a ello.

Para la Sala, los fundamentos presentados en la demanda no
constituyen mejores argumentos juridicos de su pretension, sino que
se expusieron hechos nuevos sobre los que no ha habido oportunidad
de realizar un debate probatorio y por o mismo no pudo haber un
pronunciamiento respecto de ellos en los actos acusados. Razon
suficiente para negar las pretensiones, sin embargo, agrega la Sala

gue si la sociedad consideraba que era procedente excluir el valor del
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impuesto de remesas declarado y de esta manera disminuir el valor a
pagar debié seguir el procedimiento indicado en el articulo 589 del
Estatuto Tributario y obtener una liquidacion oficial de correccién que
le permite a la Administracion, si lo considera pertinente, verificar la

realidad del impuesto a través del proceso de revision.

El proceso de devoluciones no permite verificar la correcta
determinacion de los tributos, pues parte de la presuncion de
veracidad de las declaraciones tributarias consagrada en el articulo
746 del Estatuto Tributario, la cual se desvirtia a traves del
procedimiento de determinacion de los articulos 702 y siguientes
ibidem o bien con la modificacién a la liquidacion privada a iniciativa

del contribuyente conforme a los articulos 588 y 589 ib.

Toda vez que la sociedad no ha modificado su declaracion de renta del
afo gravable 1998, no se verifica que exista un pago en exceso o de lo
no debido que le otorgue el derecho a la devolucion, por tanto, la Sala

negara 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:

REVOCASE la Sentencia del 23 de noviembre de 2005 proferida por

la Subseccion A de la Seccion Cuarta del Tribunal Administrativo de

Cundinamarca. En su lugar:
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NIEGANSE las pretensiones de la demanda.

RECONOCESE al abogado HERMES ARIZA VARGAS, como

apoderado judicial de la parte demandada.

Copiese, notifiqguese, comuniquese y publiquese. Devuélvase al

Tribunal de origen. Cumplase.

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

MARIA INES ORTIZ BARBOSA LIGIA LOPEZ DIAZ
PRESIDENTE DE LA SECCION

JUAN ANGEL PALACIO HINCAPIE HECTOR J. ROMERO DIiAZ

RAUL GIRALDO LONDONO
SECRETARIO
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Referencia 250002327000 2003 02202 01 (15924)

Actor AVANZIT S.A. SUCURSAL DE COLOMBIA (Antes RADIOTRONICA S.A.)
AUTORIDADES NACIONALES

FALLO

Reiteracion Jurisprudencia

INDIVIDUALIZACION DE LAS PRETENSIONES

El magistrado ponente en primera instancia no sefiald6 de manera
precisa y clara que la demanda no se dirigia contra el acto definitivo,
pero pretendi6 con el auto inadmisorio que los defectos fueran
subsanados por el demandante aportando la Resolucién N° 608-00586
del 30 de mayo de 2002. Admitié la demanda mediante el Auto del 14
de mayo de 2004 por lo que entendi6 subsanado dicho defecto, sin
gue en el transcurso del proceso la parte contraria lo objetara, se
interpreto por todos los intervinientes que la accidon se dirigia también

contra ella.

APODERADOS  JUAN CARLOS CUESTA QUINTERO
MARTHA JEANNETTE PINZON MUNOZ
HERMES ARIZA VARGAS

Trib. Admtivo de C/marca M.P. MARIA MARCELA DEL SOCORRO
CADAVID



