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nulidad en forma total, porque los apartes no demandados no tienen sentido
ni objeto por si solos

2.1. Desde la Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley 15 de 2003 Senado, que
finaliz6 con la expedicion de la Ley 963 de 2005, se propuso el contrato de
estabilidad juridica como un mecanismo con el que “(...) la Nacién le apuesta
plenamente a la estabilidad en las reglas del juego, a la generacion de inversion y
al desarrollo econémico y social”. Es por lo anterior que el articulo 1 de la Ley 963
de 2005 dispuso expresamente que los contratos de estabilidad juridica tienen
como finalidad: i) promover nuevas inversiones y ii) ampliar las inversiones
existentes. Durante el segundo debate del proyecto de ley ante la Camara de
Representantes se propuso modificar este articulo para que, cuando se tratara de
la ampliacién de la inversion, se previera una metodologia que asegurara que la
estabilidad juridica recayera Unicamente sobre la ampliacion de la inversion y no
sobre la existente antes de la suscripcion del contrato. Sin embargo, este limite
basado en el monto de la inversiébn no fue adoptado por el legislador, como se
observa en la redaccion final de la Ley 963 de 2005. 2.2. En cumplimiento del
articulo 4 de la ley, el Conpes expidié el Documento 3366 el 1 de agosto de 2005,
gue tampoco establecié ningun limite sobre los beneficios derivados de la
estabilidad juridica basado en el monto de la inversién pactada en el contrato. Por
el contrario, prevé la posibilidad de que el beneficio opere sobre toda la actividad
econOmica del peticionario, ain en los eventos cuando no se trata de una nueva
inversion, sino de una ampliacion a la existente (...) 2.4. La finalidad de la Ley 963
de 2005 es promover tanto la inversion nueva como la ampliacion de la existente,
en cuanto mecanismo de desarrollo social y econémico, motivo por el cual no
establecidé ningun limite al beneficio de estabilizacion relacionado con el monto de
la inversion. En otras palabras, la ley no establecio ninguna prohibicién para que el
beneficio de estabilizacion normativa opere sobre montos de inversion
efectivamente realizados y que sean adicionales a los pactados en los contratos.
Es mas, cuando se propuso una limitante en tal sentido en los casos de
ampliacion de la inversion existente durante el tramite legislativo, el Congreso de
la Republica no aprobo su inclusion en la version definitiva del texto legal.
Ademas, la Sala destaca que una limitacién en ese sentido seria contraria a la
finalidad de la ley, pues desestimularia la inversion efectiva adicional a la pactada
en el contrato al no gozar de ningun tipo de beneficio. En ese mismo sentido, el
Documento Conpes 3366 de 2005 permite colegir que la estabilidad juridica no se
limita a la ampliacibn de la inversion pactada en el contrato. Debido a la
contradiccion con las normas superiores fue que la Dian modificé su interpretacion
mediante el Concepto 21786 del 16 de agosto de 2016, que derogd el acto
acusado desde su publicacion en el Diario Oficial 49.995 del 13 de septiembre de
2016.2.5. En este orden de ideas, estd probado que la Dian incurrié en
infraccion de las normas superiores al expedir los apartes acusados del Oficio
000056 del 29 de enero de 2016. 2.6. Como lo indico el Ministerio Publico, el
acto acusado fue modificado por el Concepto 21786 del 16 de agosto de 2016,
gue aceptdé que los beneficios del contrato de estabilidad tributaria no estan
limitados a los montos de la inversion pactada. Sin embargo, esta situaciéon no



modifica la decisidn porque, aun en estos eventos, el juez de lo contencioso
administrativo debe declarar nulo el acto ilegal con el fin de salvaguardar los
derechos de los particulares que tengan por definir situaciones juridicas no
consolidadas derivadas de é€l. 2.7. Aunque el demandante pretendio la
nulidad parcial del Oficio 000056 del 29 de enero de 2016, la Sala declarara la
nulidad de la totalidad del acto acusado por tener unidad de materia, pues los
apartes que no fueron objeto de controversia no tendrian sentido ni objeto por si
solos.

FUENTE FORMAL: LEY 963 DE 2005 - ARTICULO 1 / LEY 963 DE 2005 -
ARTICULO 4 / DOCUMENTO CONPES 3366 DE 2005 / DECRETO 2950 DE
2005 / CONCEPTO DIAN 21786 DE 2016

CONDENA EN COSTAS EN PROCESOS DE SIMPLE NULIDAD -
Improcedencia. No hay lugar a la condena porque se trata de un proceso en
el que se ventila un interés publico. Reiteracidn de jurisprudencia

No habra condena en costas porque, al ser un proceso de simple nulidad, se esta
ventilando un interés publico, segun lo dispone el articulo 188 del CPACA.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 (CPACA) - ARTICULO 188
NORMA DEMANDADA: OFICIO 000056 DE 2016 (29 de enero) DIRECCION DE
IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES DIAN (Anulado)
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
Consejero ponente: JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ
Bogota D.C., dieciséis (16) de octubre de dos mil diecinueve (2019)

Radicacion namero: 11001-03-27-000-2016-00039-00(22566)
Actor: JUAN RAFAEL BRAVO ARTEAGA

Demandado: DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES - DIAN

FALLO

Procede la Seccion Cuarta a decidir la demanda de simple nulidad interpuesta por Juan
Rafael Bravo Arteaga contra la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (en
adelante Dian).

ANTECEDENTES

1. Demanda

1.1. Pretensiones



En ejercicio del medio de control de simple nulidad, Juan Rafael Bravo Arteaga solicitd
gue se hicieran las siguientes declaraciones:

“(...) la nulidad del oficio de la DIAN No. 000056 del 29 de enero de 2016, en
la parte que dice:

‘En consecuencia, y de acuerdo con las normas anteriormente
transcritas, la_proteccién normativa operara frente a las normas que
son _determinantes para la inversiéon que realice el contratista, la cual
debié haber quedado plasmada de manera clara y expresa en el
contrato, y los beneficios que de dichas normas estabilizadas se
pudieran desprender aplican solo para los montos relativos a la
misma, y no para toda la actividad econdmica del contratista, toda vez
que ello iria en contravia del propésito que buscaba la Ley 963 de
2005 (He subrayado)

En dicho orden de ideas, utilizar los beneficios, que para el caso de la
consulta es la deduccién por_activos fijos reales productivos de que
trata el articulo 158-1 (sic) del Estatuto Tributario, a montos diferentes
a los estipulados en el contrato para la inversion, seria utilizar de
manera indebida dicha figura, y su uso por encima del valor estipulado
no tendria cobertura por parte del contrato, toda vez que por las
sumas adicionales a las cuales les estd aplicando la deduccién el
Estado no recibid beneficio alguno, en el marco del contrato’ (He

subrayado)™.

1.2. Hechos relevantes para el asunto

1.2.1. Se consulté a la Dian si los beneficios tributarios derivados de un contrato de
estabilidad juridica operan sobre toda la actividad econémica del contratista o sélo por el
monto de las inversiones pactadas.

1.2.2. La Dian dio respuesta a la consulta mediante el Oficio 000056 del 29 de enero de
2016, en el que considerd que el beneficio de la estabilizacién de normas tributarias no
opera respecto de toda la actividad econdmica del contratista, sino Unicamente sobre los
valores de inversién pactados y sobre los cuales se pag6 la prima de que trata el articulo
10 de la Ley 963 de 2005.

1.3.  Normas violadas y concepto de violacién

Infraccion de las normas superiores: el Concepto 000056 del 29 de enero de 2016
excede el alcance del beneficio previsto en la Ley 963 de 2005

El articulo 1602 del Cdédigo Civil establece que el contrato es ley para las partes. Con
base en esta norma, desde 1928, la Corte Suprema de Justicia consideré que el Estado
se coloca en igualdad de condiciones con el contratista, por lo que no puede interpretar
unilateralmente el contenido del contrato.

En el caso bajo examen, la Dian desconocié esta horma porque realizé una interpretacion
unilateral de los contratos de estabilidad juridica que contraria la Ley 963 de 2005.

De otro lado, dicha ley establece que el contrato de estabilidad juridica es bilateral porque
el Estado se compromete a aplicar de forma uniforme las normas juridicas consideradas
determinantes para la inversion durante el término de duracién del contrato y, en
contraprestacion, el contratista se compromete a pagar el 1% del valor de la inversion por
concepto de prima.

! Folio 1 del expediente.



Sin embargo, la Ley 963 de 2005 en ningdn momento limita el
beneficio de la estabilizacion al monto de la inversion, por lo que la Dian excede el
alcance de la ley al sefialar que el beneficio opera Unicamente sobre el monto de la
inversion.

2. Oposicidn

Mediante apoderado judicial, la Dian compareci6 al proceso y se opuso a las pretensiones
de la demanda con fundamento en los siguientes argumentos:

Sobre la infraccion de las normas superiores

El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (en adelante Conpes), mediante el
Documento 3366 de 2005, especificd que el objetivo de los contratos de estabilidad
juridica es estimular el crecimiento econémico y el bienestar social mediante la inversion
del contratista, por lo que el Estado se compromete a estabilizar las normas e
interpretaciones administrativas vinculantes que se consideran determinantes para la
inversion sobre la actividad econémica del contratista que haya sido demostrada ante el
Comité.

La Ley 963 de 2005 exige que la celebracion del contrato sea aprobado por el Comité
previa solicitud del interesado, que debera informar el objetivo de su inversion y los
estudios de factibilidad, con los cuales se puede determinar con exactitud cuél es su
actividad econémica.

Asi las cosas, el Oficio 00056 del 29 de enero de 2016 cumple con esta normatividad al
sefalar que el beneficio de la estabilizaciébn normativa opera sobre la actividad econémica
del contratista derivada de la inversion y demostrada ante el Comité, pero no puede
operar sobre montos que no fueron objeto del contrato.

Es por esto que en el concepto se aclar6 que debe examinarse individualmente cada
contrato para verificar cuales son las normas estabilizadas y los montos de inversion
pactados.

La demanda propone una interpretacion errénea del acto acusado porque considera que
el concepto excluye del beneficio a la actividad econdmica del contratista, cuando en
realidad sélo excluye a la actividad que no tiene relacién con la inversion.

Para evitar este error, fue proferido el Oficio 21786 del 16 de agosto de 2016, en el que la
Dian conceptud que los beneficios del contrato de estabilidad juridica no estan limitados al
monto de la inversion, sino que operan sobre toda la actividad econdmica del
inversionista.

3. Alegatos de conclusién de segunda instancia

El demandante sefial6 que a pesar de que la Dian modificé su concepto, por lo que el acto
acusado no esta actualmente vigente, es necesario declarar su nulidad para impedir que
sea reproducido en el futuro. Ademas, reiteré los argumentos expuestos en la demanda.

La Dian manifest6 que el acto acusado fue modificado por el Concepto 21786 del 16 de
agosto de 2016, por lo que la sentencia sélo tendra efectos juridicos respecto de
situaciones particulares y concretas. De otro lado, reiterd los argumentos propuestos en la
oposicion.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO



El Procurador Sexto Delegado ante el Consejo de Estado solicitd
gue la Sala se declare inhibida para resolver el asunto o, de forma subsidiaria, que niegue
las pretensiones de la demanda, con fundamento en las siguientes razones:

El acto administrativo acusado fue modificado por el Concepto 21786 del 16 de agosto de
2016, que aceptd que los beneficios del contrato de estabilidad tributaria no estan
limitados a los montos de la inversion pactada.

Asi mismo, en el nuevo concepto la Dian reconocio que el Oficio 000056 del 29 de enero
de 2016 desconocié las normas superiores sélo siete (7) meses después de su
expedicién, por lo que en la practica no afect6é situaciones juridicas particulares por la
realizacion de procedimientos de fiscalizacion.

CONSIDERACIONES
1. Problema juridico

Corresponde a la Sala determinar si la Dian incurri6 en infraccion de las normas
superiores al proferir el Oficio 000056 del 29 de enero de 2016, mediante el cual
considerd que los beneficios derivados del contrato de estabilidad juridica s6lo operan
sobre el valor de la inversién pactada.

2. Analisis del caso concreto

2.1. Desde la Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley 15 de 2003 Senado, que
finalizé con la expedicion de la Ley 963 de 2005, se propuso el contrato de estabilidad
juridica como un mecanismo con el que “...) la Nacién le apuesta plenamente a la
estabilidg\d en las reglas del juego, a la generacion de inversion y al desarrollo econémico
y social’*.

Es por lo anterior que el articulo 1 de la Ley 963 de 2005 dispuso expresamente que los
contratos de estabilidad juridica tienen como finalidad: i) promover nuevas inversiones vy ii)
ampliar las inversiones existentes®.

Durante el segundo debate del proyecto de ley ante la Camara de Representantes se
propuso modificar este articulo para que, cuando se tratara de la ampliacion de la
inversion, se previera una metodologia que asegurara que la estabilidad juridica recayera
Unicamente sobre la ampliaciébn de la inversion y no sobre la existente antes de la
suscripcion del contrato®.

Sin embargo, este limite basado en el monto de la inversién no fue adoptado por el
legislador®, como se observa en la redaccion final de la Ley 963 de 2005.

2.2.  En cumplimiento del articulo 4 de la ley, el Conpes expidié el Documento 3366 el 1
de agosto de 2005, que tampoco establecié ningun limite sobre los beneficios derivados
de la estabilidad juridica basado en el monto de la inversién pactada en el contrato®.

? Gaceta del Congreso 350 del 24 de julio de 2003. El documento puede ser consultado en el
siguiente enlace: http://leyes.senado.gov.co/proyectos/index.php/proyectos-ley/periodo-legislativo-
2002-2006/2003-2004/article/15-por-el-cual-se-promueve-la-confianza-inversionista-en-colombia.
% Cfr. Ley 963 de 2005. Articulo 1.

* Gaceta del Congreso 318 del 3 de junio 2005. El documento puede ser consultado en el siguiente
enlace: http://leyes.senado.gov.co/proyectos/index.php/proyectos-ley/periodo-legislativo-2002-
2006/2003-2004/article/15-por-el-cual-se-promueve-la-confianza-inversionista-en-colombia.

® Gaceta del Congreso 381 del 17 de junio 2005. El documento puede ser consultado en el
siguiente enlace: http://leyes.senado.gov.co/proyectos/index.php/proyectos-ley/periodo-legislativo-
2002-2006/2003-2004/article/15-por-el-cual-se-promueve-la-confianza-inversionista-en-colombia

® El documento puede ser consultado en el siguiente enlace:
http://www.mincit.gov.co/ministerio/normograma-sig/procesos-misionales/desarrollo-
empresarial/documento-conpes/conpes-3366-de-2005.aspx.
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http://leyes.senado.gov.co/proyectos/index.php/proyectos-ley/periodo-legislativo-2002-2006/2003-2004/article/15-por-el-cual-se-promueve-la-confianza-inversionista-en-colombia
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http://www.mincit.gov.co/ministerio/normograma-sig/procesos-misionales/desarrollo-empresarial/documento-conpes/conpes-3366-de-2005.aspx
http://www.mincit.gov.co/ministerio/normograma-sig/procesos-misionales/desarrollo-empresarial/documento-conpes/conpes-3366-de-2005.aspx

Por el contrario, prevé la posibilidad de que el beneficio opere sobre
toda la actividad econdmica del peticionario, ain en los eventos cuando no se trata de
una nueva inversion, sino de una ampliacion a la existente.

2.3. En el caso bajo examen, la consulta resuelta por el Oficio 000056 del 29 de enero
de 2016 fue la siguiente: “1 — La base del calculo de los beneficios tributarios
estabilizados en los contratos de estabilidad juridica se debe limitar al valor de la inversién
protegida contractualmente o también hace parte de dicha base los excesos del monto del
valor de los inversiones efectivamente (sic) pero que no tienen proteccién contractual?” .

La Dian, luego de exponer el contenido de la Ley 963 de 2005 y del Decreto 2950 del
mismo afio, concluyé que “(...) los beneficios que de dichas normas estabilizadas se
pudieran desprender aplican solo para los montos relativos a la misma, y no para toda la
actividad econodmica del contratista, toda vez que ello iria en contravia del propésito que
buscaba la Ley 963 de 2005

Adicionalmente, sostuvo que “(...) utilizar los beneficios, que para el caso de la consulta
es la deduccion por activos fijos reales productivos de que trata el articulo 158-1 (sic) del
Estatuto Tributario, a montos diferentes a las estipulados en el contrato para la inversion,
seria utilizar de manera indebida dicha figura, y su uso por encima del valor estipulado no
tendria cobertura por parte del contrato, toda vez que por las sumas adicionales a las
cuales egté aplicando la deduccion el Estado no recibié beneficio alguno, en el marco del
contrato™.

2.4. Lafinalidad de la Ley 963 de 2005 es promover tanto la inversion nueva como la
ampliacion de la existente, en cuanto mecanismo de desarrollo social y econémico, motivo
por el cual no establecié ningin limite al beneficio de estabilizacion relacionado con el
monto de la inversion.

En otras palabras, la ley no establecié ninguna prohibicion para que el beneficio de
estabilizaciébn normativa opere sobre montos de inversion efectivamente realizados y que
sean adicionales a los pactados en los contratos.

Es mas, cuando se propuso una limitante en tal sentido en los casos de ampliacion de la
inversion existente durante el tramite legislativo, el Congreso de la Republica no aprobé
su inclusion en la version definitiva del texto legal.

Ademas, la Sala destaca que una limitacion en ese sentido seria contraria a la finalidad de
la ley, pues desestimularia la inversién efectiva adicional a la pactada en el contrato al no
gozar de ningun tipo de beneficio.

En ese mismo sentido, el Documento Conpes 3366 de 2005 permite colegir que la
estabilidad juridica no se limita a la ampliacién de la inversion pactada en el contrato.

Debido a la contradiccion con las normas superiores fue que la Dian modific6 su
interpretacion mediante el Concepto 21786 del 16 de agosto de 2016, que derogé el acto
acusado desde su publicacion en el Diario Oficial 49.995 del 13 de septiembre de 2016,

2.5. En este orden de ideas, esta probado que la Dian incurrié en infraccion de las
normas superiores al expedir los apartes acusados del Oficio 000056 del 29 de enero de
2016.

2.6. Como lo indic6 el Ministerio Publico, el acto acusado fue modificado por el
Concepto 21786 del 16 de agosto de 2016, que aceptd que los beneficios del contrato de
estabilidad tributaria no estan limitados a los montos de la inversion pactada.

’ Folio 18 del expediente.

® Folio 19 del expediente.

° Folio 20 del expediente.

1% E| documento puede ser consultado en el siguiente enlace:
http://svrpubindc.imprenta.gov.co/diario/index.xhtml.


http://svrpubindc.imprenta.gov.co/diario/index.xhtml

Sin embargo, esta situacion no modifica la decision porque, aln en estos eventos, el juez
de lo contencioso administrativo debe declarar nulo el acto ilegal con el fin de
salvaguardar los derechos de los particulares que tengan por definir situaciones juridicas
no consolidadas derivadas de él.

2.7. Aunque el demandante pretendié la nulidad parcial del Oficio 000056 del 29 de
enero de 2016, la Sala declarara la nulidad de la totalidad del acto acusado por tener
unidad de materia, pues los apartes que no fueron objeto de controversia no tendrian
sentido ni objeto por si solos.

3. Sobre la condena en costas

No habra condena en costas porque, al ser un proceso de simple nulidad, se esta
ventilando un interés publico, segun lo dispone el articulo 188 del CPACA™.

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

ley,
FALLA

1. Declarar la nulidad del Oficio 00056 del 29 de enero de 2016.
2. Sin condena en costas en esta instancia.
COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Esta sentencia se estudi6é y aprobé en sesion celebrada en la fecha.

JULIO ROBERTO PIZA STELLA JEANNETTE CARVAJAL
RODRIGUEZ BASTO
Presidente de la Seccidon

MILTON CHAVES GARCIA JORGE OCTAVIO RAMIREZ
RAMIREZ

1 Ctr. Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Ley 1437 de
2011. Articulo 188.






