PROCESO DE DETERMINACION DEL ESTATUTO TRIBUTARIO NACIONAL —
Se aplica a los actos de determinacién del impuesto al consumo e Iva de
licores, vinos, aperitivos y similares, cedidos a los departamentos

La Ley 788 de 2002, en el articulo 59, sobre el procedimiento tributario territorial,
dispuso: “Los departamentos y municipios aplicaran los procedimientos
establecidos en el Estatuto Tributario Nacional, para la administracion,
determinacién, discusién, cobro, devoluciones, régimen sancionatorio incluida su
imposicion, a los impuestos por ellos administrados. Asi mismo aplicaran el
procedimiento administrativo de cobro a las multas, derechos y demas recursos
territoriales. EI monto de las sanciones y el término de la aplicacion de los
procedimientos anteriores, podran disminuirse y simplificarse acorde con la
naturaleza de sus tributos, y teniendo en cuenta la proporcionalidad de éstas
respecto del monto de los impuestos”. De conformidad con lo dispuesto por el
legislador, tratandose del caso de actos de determinacion del impuesto al
consumo e IVA de licores, vinos, aperitivos y similares, cedidos a los
departamentos, el procedimiento debe ajustarse a las normas del Estatuto
Tributario Nacional. Este ordenamiento establece la posibilidad de modificar, por
una sola vez, las declaraciones privadas de los contribuyentes, mediante
liquidacion de revision, previo requerimiento especial, que debe contener todos los
puntos que pretenda modificar y las razones o motivos que lo justifican.

FUENTE FORMAL: LEY 788 DE 2002 — ARTICULO 59

IMPUESTO AL CONSUMO - Es nula la liquidacién de revisibn que no
contiene una explicacion de las razones o motivos para modificar la
liguidacion privada / LIQUIDACION DE REVISION - Es nula cuando no es
motivada

El Estatuto Tributario establece que la liquidacion de revision debe contener, entre
otros, “la explicacion sumaria de las modificaciones efectuadas, en lo concerniente
a la declaracion”. Este requisito es esencial a los actos administrativos, por ser las
razones facticas y juridicas en que se funda la decision las que el administrado en
ejercicio del derecho de contradiccion y defensa puede discutir; su omision daria
lugar a la causal de nulidad prevista en el articulo 730 numeral 4 del Estatuto
Tributario. Aunque en el acto se anuncia la liquidacion oficial del tributo, lo cierto es
gue solo incluye un cuadro comparativo. En una columna relaciona la Declaracion
y liquidacién privada discriminada por producto y en otra la determinacion oficial,
para cada uno de esos items discrimina: unidad de medida, grado alcoholimétrico,
cantidad, tarifa y valor del impuesto. El cuadro lo totaliza con los valores de
impuesto causado e impuesto declarado. Es clara para la Sala, la ausencia de
razones o motivos en gque se fundamentara la modificacién de la liquidaciéon privada,
pues si bien hace relacion al valor del impuesto declarado y al determinado
oficialmente, ni en el requerimiento especial ni en la liquidacion de revision se
exponen las razones por las cuales no se acepta el valor total declarado, sino que la
Administracion se limita a afirmar que existe inexactitud entre el monto declarado y el
causado, pero en manera alguna indica los fundamentos de hecho y de derecho en
gue se sustenta su decision. En efecto, el acto previo sefiala el valor declarado y el
aceptado por el ente oficial, sin explicar por qué desconoce la diferencia o a qué
obedece el valor propuesto. En el acto definitivo, si bien en cuadro comparativo
puede evidenciarse cudles son los valores aceptados, igualmente no se expresa
razén alguna para desconocer parte del impuesto declarado. De lo anterior se colige
gue la Administracion no indica el motivo o la razén por la cual pretende modificar el
denuncio privado, pues si bien afirma que existe inexactitud en el valor declarado, no
explica en qué consiste, impidiéndole al contribuyente ejercer su derecho de



contradiccion y defensa. Tal omision prevista en el Estatuto Tributario como causal
de nulidad de los actos administrativos, razon suficiente para confirmar la decision
del Tribunal que anuldé los actos administrativos demandados, sin que tenga
prosperidad el recurso interpuesto por la demandada.

FUENTE FORMAL: ESTATUTO TRIBUTARIO —A RTICULO 730 NUMERAL 4

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
Consejera ponente: MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA
Bogota D. C., diez (10) de febrero de dos mil once (2011).
Radicacion numero: 25000-23-27-000-2008-00105-01(18226)
Actor: EMPRESA DE LICORES DE CUNDINAMARCA

Demandado: DEPARTAMENTO DE CUNDINAMARCA

FALLO

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada, contra
la sentencia de 27 de enero de 2010 proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca Seccion Cuarta, Subseccion “A”, que accedi6 a las pretensiones de
la demanda, asi:

“PRIMERO. No prosperan las excepciones.

SEGUNDO. Se declara LA NULIDAD de la Liquidacion Oficial de
Revision No. 158-06 de 21 de diciembre de 2006, proferida por la
Direccion de Rentas de la Secretaria de Hacienda de Cundinamarca,
correspondiente a la declaracion del impuesto al consumo de licores,
vinos, aperitivos y similares, de la primera quincena de mayo de 2004,
presentada por la Empresa de Licores de Cundinamarca.

TERCERO. Se declara LA NULIDAD de la Resolucién No. 03032 de 27
de diciembre de 2007, mediante la cual la Direcciéon de Rentas de la
Secretaria de Hacienda de Cundinamarca confirmé la Liquidacion Oficial
No. 158-06 de 21 de diciembre de 2006, al desatar el recurso de
reconsideracion.

CUARTO. A titulo de restablecimiento del derecho se declara en firme la
liquidacién privada del impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos
y similares, correspondiente a la primera quincena de mayo de 2004,
presentada por la Empresa de Licores de Cundinamarca el 20 de mayo
de 2004".



ANTECEDENTES

El 20 de mayo de 2004, la Empresa de Licores de Cundinamarca presentd la
declaracion al impuesto al consumo y/o participaciéon de licores, vinos, aperitivos y
similares, correspondiente a la primera quincena de mayo de 2004, en la que
liquidé un valor de $246.358.000".

El 9 de mayo de 2006, la Secretaria de Hacienda del Departamento de
Cundinamarca expidi6 el Requerimiento Especial 0137-06 en el que propuso
modificar la declaracién, debido a que “se ha evidenciado una inexactitud, en
razon a que los valores denunciados en la declaracion privada son diferentes a los
determinados con nuestra base de datos”. Indic6 que el impuesto causado
ascendia a la suma de $1.905.629.268, el declarado fue de $379.013.000, lo que
genera una diferencia de $1.526.616.2682.

Previa respuesta al requerimiento especial, el 21 de diciembre de 2006, la
Secretaria de Hacienda Departamental profirid Liquidacion Oficial de Revision
158-06 en la que confirma en todas sus partes la modificacion propuesta e impone
sancién por inexactitud®. Decision confirmada mediante Resolucién 03032 del 27
de diciembre de 2007, al resolverse el recurso de reconsideracion interpuesto por
la actora*.

LA DEMANDA
La EMPRESA DE LICORES DE CUNDINAMARCA, en ejercicio de la accién
prevista en el articulo 85 del C.C.A., solicitd que se anulen la Liquidacién Oficial de
Revision y la Resolucion que decidié el recurso de reconsideracion. A titulo de
restablecimiento del derecho, pide que se declare en firme la liquidacion privada
del impuesto al consumo correspondiente a la primera quincena de mayo de 2004.

Cita como normas violadas los articulos 121 de la Constitucion Politica, 54 de la
Ley 788 de 2002, 485, 488 y 489 del Estatuto Tributario y el Decreto 1150 de
2003.

El concepto de violacion se sintetiza asi:

1. Falta de motivacidn. La liquidacion oficial cuestionada es nula por violacion de
los derechos al debido proceso y a la defensa, pues no expresa los motivos que
tuvo la Administracion para adoptar la decision sino que, se limita a desconocer
parte del IVA descontable declarado, que fue pagado “por la Empresa como
consecuencia del proceso de produccién de los licores fabricados, generandose
asi una diferencia entre el impuesto declarado y el impuesto causado, sin
manifestar las razones que fundamentan dicho rechazo”.

La actuacion de la Administracién es arbitraria, al omitir las explicaciones que
justifican la liquidacion oficial, configurandose una de las causales de nulidad
previstas en el articulo 84 del C.C.A. y en el numeral 4 del articulo 393 de la
Ordenanza 24 de 1997, omision que se presenta, ademas, en el requerimiento
especial que no se profirid en los términos del articulo 367 de la citada Ordenanza
y que remite al articulo 703 del Estatuto Tributario.
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2. Falta de competencia de la Secretaria de Hacienda Departamental, para
expedir los actos demandados.

Con fundamento en los articulos 50, 51 y 54 de la Ley 788 de 2002 y 1° del
Decreto 1150 de 2003, afirma que una cosa es que el IVA sobre los licores, vinos,
aperitivos y similares haya sido cedido a los Departamentos y al Distrito Capital y
otra diferente es que a estas entidades territoriales no se les otorgaron facultades
de fiscalizacion y determinacion de este tributo.

De conformidad con el articulo 221 de la Ley 223 de 1995, es competencia de los
departamentos y del Distrito Capital la fiscalizacion, liquidacion, discusion, cobro y
recaudo de los impuestos al consumo, pero esta facultad no es extensiva al
impuesto sobre las ventas cedido.

Respecto del impuesto sobre las ventas, tales funciones estan a cargo de la DIAN,
conforme a lo dispuesto por el articulo 5 del Decreto 1071 de 1999.

3. Derecho a afectar el impuesto al consumo con el IVA descontable, por
tratarse de productor oficial de licores.

Los articulos 54 de la Ley 788 de 2002 y 6° del Decreto 1150 de 2003 establecen
un régimen excepcional para los productores oficiales de licores, en virtud del cual
pueden afectar el impuesto al consumo con los impuestos descontables pagados
en la produccion de los bienes gravados, sin restriccion alguna. La Empresa
demandante es productor oficial®, conforme al articulo 5 del Decreto 1150 de 2003
y, por ende, goza de dicha prerrogativa.

De otra parte advierte, que “el proceso de produccion de los licores conlleva una
serie de emolumentos connaturales e inescindibles a su desarrollo, que van desde
la adquisicion de la materia prima hasta su envase, etiquetamiento y puesta en
distribucion, pasando por aquellos gastos administrativos, operativos y de personal
gue son necesarios en cualquier actividad industrial, valga decir, que no son solo
ellos que se ven directamente materializados en el producto sino que se suscitan
en el quehacer propio de esta actividad y que tienen implicaciones en ella directa e
indirectamente”.

La Unica actividad que desarrolla la empresa es la produccion de licores, por lo
gue tiene derecho a descontar todos los IVA pagados, porque todos tienen
relacion de causalidad con la actividad productora de renta.

4. El IVA cedido no ha perdido su naturaleza, por lo tanto, son aplicables las
normas generales previstas en el Estatuto Tributario.

De conformidad con los articulos 50, 51 y 54 de la Ley 788 de 2002, el IVA fue
cedido a los Departamentos y al Distrito Capital y conserva su naturaleza dado
gue aunque en la tarifa del impuesto al consumo se incorpora debe discriminarse
su valor.

De conformidad con el articulo 488 del E.T., los contribuyentes pueden descontar
el impuesto sobre las ventas facturado en la adquisicion de bienes o servicios 0 en
la importacion, que resulten computables como costo o gasto de la empresa. Las
partidas que objetd la Secretaria de Hacienda del Departamento de Cundinamarca
son computables como costo o gasto de la empresa, por lo tanto, son
descontables del impuesto sobre las ventas.

5 Ordenanza 40 de 1958.



5. Improcedencia de la sancion por inexactitud.

Existe diferencia de criterios en cuanto al derecho aplicable que hace
improcedente la sancion por inexactitud, pues la empresa determiné el impuesto al
consumo a su cargo, teniendo en cuenta los libros de contabilidad y con la
conviccion de que por tratarse de productor oficial tenia derecho a los impuestos
descontables, tal como los declaro.

LA OPOSICION
La Administracion se opuso a las pretensiones de la demanda, asi:

El apoderado del Departamento de Cundinamarca propuso las excepciones de
“ausencia de ilegalidad de los actos acusados” e inepta demanda, porque los
hechos no corresponden a las inconsistencias definidas por la Administracion,
toda vez que la modificacion a la declaracion correspondiente a la primera
guincena de mayo del 2004 se debi6é a que declar6 menos participacion de la
efectivamente causada y no al IVA descontable de las licoreras oficiales como lo
entendio la actora.

En relacion con los aspectos de fondo de la demanda, expresé que la actuacion se
ajusta a derecho, toda vez que se surtié el tramite legal, garantizando el derecho
al debido proceso a la contribuyente, quien no “logré dar explicaciéon de la
PARTICIPACION DE LICORES NACIONALES DEJADA DE DECLARAR a favor del
Departamento de Cundinamarca, y se centra en una defensa del IVA descontable
gue no corresponde a los hechos en que se ha debido sustentar la demanda”.

El contribuyente declaré por participaciéon la suma de $379.013.000 y oficialmente
se determin6 en $1.905.629.268. Este valor no fue controvertido, pues los
argumentos en que se sustenta la demanda hacen relacion con el IVA
descontable, aspecto no mencionado en el acto liquidatorio.

Desarroll6 la defensa de los actos, previa cita de los articulos 202, 203, 204 y 213
de la Ley 223 de 1995, 49, 50, 51 y 52 de la Ley 788 de 2002, 61 y 63 de la Ley 14
de 1983 y 59, 123 y 126 de la Ordenanza 24 de 1997, para luego concluir que la
contribuyente debio declarar y pagar en la primera quincena de mayo de 2004, la
participacion porcentual causada por concepto de monopolio de licores destilados
nacionales sobre el total del producto terminado, cuyo movimiento se registré en el
kardex de la Direccion de Rentas de la Secretaria de Hacienda y que para el
periodo arrojaba un saldo a favor del Departamento de $1.905.629.268, el cual no
ha sido controvertido por la demandante.

Frente a la alegada falta de competencia, indicO que si bien es cierto la
Administracion pretende modificar el denuncio en cuanto a la participacion que se
causo en el periodo y no al IVA DESCONTABLE, con el fin de dar claridad sobre
la competencia, citd parte de la sentencia C-308 de 1994 de la Corte
Constitucional, para explicar que los ingresos derivados del recaudo del IVA a los
licores, vinos, aperitivos y similares son de caracter territorial y no forman parte del
Presupuesto General de la Nacion.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Direccion de Apoyo Fiscal,
Subdireccion de Fortalecimiento Institucional Territorial, en la comunicacién
019767-04 de 3 de junio de 2004, dio respuesta a la consulta formulada en este
sentido, en la que, con fundamento en el articulo 221 de la Ley 223 de 1995,
manifestd que los departamentos y el Distrito Capital, estan facultados para



administrar y controlar el componente del IVA que grava los licores, vinos,
aperitivos y similares, incorporado dentro de la tarifa del impuesto al consumo de
dichos productos.

En cuanto a la aducida falta de motivacion precisé que en los actos demandados
se indica en forma precisa las deficiencias que encontr6é la Administracién en el
denuncio privado; maxime cuando en via gubernativa se presentd recurso de
reconsideracion, el cual fue decidido con el andlisis de por qué se expidié la
liquidacion oficial de revision. En la liquidacion oficial se presenta un cuadro
comparativo que refleja los valores de la participacion causada que no fueron
declarados en la primera quincena de mayo de 2004.

Concluy6 que no le asiste razén a la demandante, porque la inconsistencia que
presentd esta declaracion, “se defini6 sobre la participacion de los licores
nacionales declarada. Es decir, se declar6 menos participacion por licores
nacionales de la que efectivamente se causé en la primera quincena del mes de
mayo de 2004, maxime cuando la participacibn se causa sobre producto
terminado”.

LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca declaré no probadas las excepciones
propuestas y anulé los actos demandados. A titulo de restablecimiento del
derecho, dejo en firme la declaracion privada de la contribuyente.

Con fundamento en los articulos 133 y 134 del Decreto 1222 de 1986, 221 de la
Ley 223 de 1995, 54 de la Ley 788 de 2002 y 59 del Estatuto Tributario, concluyé
gue es el Departamento de Cundinamarca, el competente para la administracion y
recaudo del IVA cedido al ente territorial, habilitacion que le permite a las
autoridades departamentales aplicar, en lo pertinente, el procedimiento
contemplado en el Estatuto Tributario, como es, lo dispuesto en los articulos 703,
704,711y 712 ib.

En tales condiciones, tanto el requerimiento especial como la liquidacion oficial de
revision deben expresar los motivos facticos y juridicos en que se fundan. Los
actos administrativos deben gozar de unos motivos reales, serios, demostrables y
trascendentes en la parte resolutiva, por lo que, los actos de liquidacién de
impuestos que carezcan de motivacion, sencillamente son proclives a la nulidad, e
igual suerte corren los actos que deciden los recursos, como lo establecen los
articulos 730y 731 E.T.

Respecto de las excepciones planteadas por la demandada, sefalé que la de
“ausencia de ilegalidad de los actos acusados” corresponde al fondo de la
controversia, por lo que sera resuelta en la sentencia. Y la de “inepta demanda” no
esta llamada a prosperar porque de la demanda se deriva que los actos acusados
gue se debaten hacen referencia a la declaracion presentada por el impuesto al
consumo por la primera quincena de mayo de 2004.

En cuanto al caso concreto, precisé el a quo, que ni el requerimiento especial ni la
liquidacion oficial de revision expresan de manera concreta los conceptos y
guarismos que darian lugar a la actuacion administrativa de la demandada. El
requerimiento solo exhibe un cuadro que contiene el impuesto causado, el
declarado y la diferencia y, si bien se sefala que este resultado proviene de un
cruce interno de informacién, lo cierto es que no se especifican los hechos
generadores, las bases gravables, las tarifas, la depuracion del tributo y, mucho



menos, la informacién relativa al supuesto cruce de datos al interior de la
Administracion.

La liquidacion de revision se reduce a un cuadro comparativo entre la liquidacion
privada y la determinacién oficial, sin que se esbocen los motivos que conducen al
rechazo de las demas cifras de la declaracion tributaria y, seguidamente, se
procede a sancionar a la actora. La misma conducta se advierte de la resolucion
gue decidio el recurso.

De lo anterior concluye que la sustentacién de los actos enjuiciados se proyecta
como un fendmeno de literal abandono de toda motivacién juridica, omision que
hace metastasis en el nlucleo esencial del derecho al debido proceso, porque bajo
gué condiciones podria defenderse la Empresa de unos actos cuyos motivos
desconoce.

Las inconsistencias probatorias en que incurre la Administracion, inscribe el
problema juridico en el terreno de la duda razonable en materia probatoria,
contenida en el articulo 745 E.T., que sefiala que las dudas provenientes de
vacios probatorios se resuelven a favor del contribuyente.

Igualmente en aplicacion del articulo 746 E.T. en concordancia con el articulo 83
C.P., se impone a la demandada que tanto en sede administrativa como en via
judicial, desvirtue legalmente el contenido parcial o total de la declaracion privada
de la demandante, si ese es su propésito. Sin embargo, como en el caso, no
satisfizo la carga de la prueba que le incumbe, debe soportar los efectos de su
incuria. Sobre la motivacion de los actos administrativos tributarios trascribio
apartes de sentencias de la Seccion Cuarta del Consejo de Estado.

No cabe duda que la demandada desatendié el sentido y alcance de las normas
constitucionales, legales y reglamentarias, que trazan directrices sobre la validez
del acto administrativo, en general, y del acto administrativo tributario, en especial,
inobservancia que atenta contra el debido proceso, la validez de los actos y del
principio de certeza del tributo.

En relacion con la falta de competencia de la Secretaria de Hacienda
Departamental, indicé que en virtud del articulo 221 de la Ley 223 de 1995, en
armonia con los articulos 54 y 59 de la Ley 788 de 2001, la administracion del IVA
cedido al Departamento de Cundinamarca es, justamente, del resorte de esta
entidad territorial, por lo que no le da prosperidad a este cargo.

EL RECURSO DE APELACION

El Departamento de Cundinamarca, inconforme con la decision del Tribunal,
interpuso recurso de apelacion en el que reitera los argumentos expuestos en la
contestacion de la demanda, sin incluir las excepciones planteadas.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La parte demandada insiste en los argumentos de defensa esgrimidos a lo largo
del proceso.

La parte demandante manifiesta que los motivos de desacuerdo de la
Administracién que se tuvieron en cuenta para modificar la declaracion presentada
por la Empresa de Licores de Cundinamarca, no fueron sefialados ni en el



requerimiento especial ni en la liquidacion oficial, lo que impidio ejercer el derecho
de defensa y contradiccion.

No es valido sostener que por incorporar un cuadro en la liquidacion oficial de
revision, en el que se efectia la comparacion entre la liquidacion privada y la
determinacion oficial del tributo, con ello se cumpla con el requisito de motivacion
del acto administrativo, pues no se estan dando los fundamentos juridicos o el
criterio que se tuvo en cuenta para hacer esa modificacion. La demandada incurrio
en la misma omision al expedir el requerimiento especial.

De otra parte, preciso que si bien es cierto la actora tanto en via gubernativa como
en la demanda, no discutio la diferencia presentada en la causacion del impuesto
al consumo, lo hizo con el pleno convencimiento de que su liquidacion privada
estaba acorde con la contabilidad y con el proceso de produccién y que, por el
contrario, los actos demandados no correspondian a la realidad.

El Ministerio Publico solicité confirmar la sentencia de primera instancia.

En el presente caso, la Administracion Departamental no expuso en la liquidacion
oficial de revision ni en el requerimiento especial, las razones que la llevaron a
tomar la decision de modificar la declaracion privada.

En tales circunstancias, la Administracion no cumplié con el deber de motivar
debidamente la liquidacion oficial de revision, pues las consideraciones esbozadas
no son suficientemente claras ni precisas y no permiten determinar las razones de
hecho y de derecho que sustentan la decisién de la Administracién. Si bien en la
liquidacion de revision se citaron normas sobre competencia y que regulan el
tributo, la demandada no vincula de forma razonada dicha normativa con los
hechos constitutivos de la inexactitud censurada.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Corresponde a esta Corporacion determinar la legalidad de los actos
administrativos expedidos por la Secretaria de Hacienda del Departamento de
Cundinamarca, mediante los cuales modifico la liquidacion privada del impuesto al
consumo y/o participacion de licores, vinos, aperitivos y similares, correspondiente
a la primera quincena de mayo de 2004, presentada por la demandante.

En su recurso, la demandada insiste en que los actos acusados se ajustan a
derecho, fueron expedidos por funcionario competente y estdn debidamente
motivados; ademas, que la Empresa actora no explica la diferencia dejada de
declarar a favor del Departamento y centra su defensa en el IVA descontable que
no corresponde a los hechos en que se debe sustentar la demanda.

Dado que la decision del Tribunal se fundamenta en la falta de motivacion de los
actos administrativos acusados, debe la Sala en primer lugar analizar si el acto
liquidatorio contiene una motivacion y de existir, si ésta es suficiente para
garantizar los derechos de defensa y contradiccion de la demandante.

Como sobre este punto, la Sala® ya se habia pronunciado respecto de las mismas
partes y con similares fundamentos facticos y juridicos, procedera a reiterar sus
consideraciones aplicadas a los actos aqui controvertidos.

6 Sentencia de 18 de marzo de 2010, Exp. 17452, C.P. Dra. Martha Teresa Bricefio de Valencia.



De conformidad con el articulo 35 del C.C.A., los actos administrativos que
contengan decisiones que afecten a los particulares deben motivarse al menos de
forma sumaria, pues el andlisis de los hechos y razones que fundamentan la
decision garantizan el derecho de defensa y de audiencia del contribuyente y
enmarcan en este caso, el contenido de la liquidacion de revision y su discusion.
Por lo tanto, los motivos de los actos administrativos constituyen un elemento
estructural y su ausencia o la falsa motivacion generan la nulidad del acto, de
conformidad con lo previsto en el articulo 84 del C.C.A.7

La Ley 788 de 2002, en el articulo 59, sobre el procedimiento tributario territorial,
dispuso: “Los departamentos y municipios aplicaran los procedimientos
establecidos en el Estatuto Tributario Nacional, para la administracion,
determinacién, discusién, cobro, devoluciones, régimen sancionatorio incluida su
imposicién, a los impuestos por ellos administrados. Asi mismo aplicaran el
procedimiento administrativo de cobro a las multas, derechos y demas recursos
territoriales. EI monto de las sanciones y el término de la aplicacién de los
procedimientos anteriores, podran disminuirse y simplificarse acorde con la
naturaleza de sus tributos, y teniendo en cuenta la proporcionalidad de éstas
respecto del monto de los impuestos”.

De conformidad con lo dispuesto por el legislador, tratAndose del caso de actos de
determinacién del impuesto al consumo e IVA de licores, vinos, aperitivos y
similares, cedidos a los departamentos®, el procedimiento debe ajustarse a las
normas del Estatuto Tributario Nacional.

Este ordenamiento establece la posibilidad de modificar, por una sola vez, las
declaraciones privadas de los contribuyentes, mediante liquidacion de revision®,
previo requerimiento especial, que debe contener todos los puntos que pretenda
modificar y las razones o motivos que lo justifican?®.

Respecto del requerimiento especial, la Sala ha reiterado que es un acto de simple
tramite, que no crea una situacion juridica de caracter particular, que en él se
proponen las modificaciones que la Administracion pretende efectuar a la
liquidacion privada y que debe ser expedido previamente a la practica de la
liquidacion oficial. Por tanto, atendiendo a su naturaleza de acto preparatorio, no
es autbnomamente un acto objeto de control jurisdiccional.

Sin embargo, ha sostenido que si el acto previo a la liquidacién de revision se
expide sin explicaciobn sumaria, se afecta la validez del proceso administrativo;
ademas, que otra garantia del derecho de defensa es el principio de
correspondencia consagrado en el articulo 711 del Estatuto Tributario, conforme al

" Sentencia del 18 de mayo de 2006, Exp. 14778, C.P. Dra. Maria Inés Ortiz Barbosa.

8 Ley 788 del 2002, art. 54. Mantiénese la cesion del IVA de licores a cargo de las licoreras departamentales de que tratan
los articulos 133 y 134 del Decreto Extraordinario 1222 de 1986.

A partir del 1o. de enero de 2003, cédese a los Departamentos y al Distrito Capital, en proporcion al consumo en cada
entidad territorial, el Impuesto al Valor Agregado IVA sobre los licores, vinos, aperitivos, y similares, nacionales y
extranjeros, que actualmente no se encontraba cedido.

En todos los casos, el IVA cedido a las entidades territoriales, quedara incorporado dentro de la tarifa del impuesto al
consumo, o dentro de la tarifa de la participacion, segln el caso, y se liquidara como un Unico impuesto o participacion,
sobre la base gravable definida en el articulo anterior.

El impuesto liquidado en ningln caso podra ser afectado con impuestos descontables, salvo el correspondiente a los
productores oficiales, que podran descontar del componente del IVA de este impuesto, el IVA pagado en la produccion de
los bienes gravados. [Aparte en cursiva fue derogado por el articulo 78 de la Ley 1111 de 2006]

Del total correspondiente al nuevo IVA cedido, el setenta por ciento (70%) se destinara a salud y el treinta por ciento
(30%) restante a financiar el deporte, en la respectiva entidad territorial.

Las exenciones del IVA establecidas o que se establezcan no aplicaran en ningun caso, respecto del IVA de
cervezas y licores cedido a las entidades territoriales.”

9 Art. 702 E.T.

0 Art. 703y ss ib.

11 Sentencia de 14 de agosto de 2008, Exp. 15871, C.P. Dr. Héctor Romero Diaz.



cual la liquidacién de revision debe contraerse exclusivamente a los hechos que
hubieran sido analizados en el requerimiento especial®?.

De otra parte, el Estatuto Tributario establece que la liquidacién de revision debe
contener, entre otros, “la explicacion sumaria de las modificaciones efectuadas, en
lo concerniente a la declaracion™?,

Este requisito es esencial a los actos administrativos!4, por ser las razones facticas y
juridicas en que se funda la decision las que el administrado en ejercicio del derecho
de contradiccién y defensa puede discutir; su omision daria lugar a la causal de
nulidad prevista en el articulo 730 numeral 4 del Estatuto Tributario.

Revisado el Requerimiento Especial 0137-06 del 9 de mayo de 2006, se observa
gue propone la modificacion de la declaracién privada en cuanto al valor del
impuesto declarado y calcula la sancion por inexactitud. Los valores propuestos los
presenta en el siguiente cuadro®®:

IMPTO CAUSADO IMPTO DECLARADO DIFERENCIA

$1.905.629.268 $379.013.000 $1.526.616.268

Sancion: 160% de la diferencia determinada (Minimo $201.000.00. para el afio
20086).

Intereses: Tasa vigente 1.6924 hasta el 30 de junio 2006

Las razones que la Administracion expone para sustentar su decision son: “se ha
evidenciado una inexactitud, en razébn a que los valores denunciados en la
declaracién privada son diferentes a los determinados en nuestra base de datos. Por
cuanto el impuesto declarado es menor que el impuesto causado”.

Al examinar la Liquidacion de Revision 158-06 del 21 de diciembre de 20061, se lee
en la parte considerativa lo siguiente:

“l. En relacion con la declaraciéon del impuesto al consumo de
licores, vinos, aperitivos y similares, correspondiente a la primera
guincena de mayo de 2004 y la cual se encuentra referenciada en el
presente acto administrativo, se ha evidenciado que presenta
inexactitud en cuanto al impuesto causado versus el impuesto
declarado.

“2. Una vez vencido el término para dar respuesta al requerimiento
especial N° 0137-06 de fecha 24 de mayo de 2006, esta Direccién
establecié que el contribuyente no dio respuesta satisfactoria al acto
administrativo.

“Este Despacho procede a modificar la declaracién privada
presentada por el contribuyente por medio de la siguiente Liquidacion
Oficial de Revision”.

Aunqgue en el acto se anuncia la liquidacion oficial del tributo, lo cierto es que solo
incluye un cuadro comparativo. En una columna relaciona la Declaracion vy
liquidacion privada discriminada por producto y en otra la determinacion oficial,

12 Sentencia del 12 de julio de 2007, Exp. 15440, C.P. Dra. Maria Inés Ortiz Barbosa.
BArt. 712 E.T.

4 Art. 35 C.C.A..

5F. 23

8 Ver fls. 20 a 22



para cada uno de esos items discrimina: unidad de medida, grado alcoholimétrico,
cantidad, tarifa y valor del impuesto. El cuadro lo totaliza con los valores de
impuesto causado e impuesto declarado.

Es clara para la Sala, la ausencia de razones o motivos en que se fundamentara la
modificacion de la liquidacién privada, pues si bien hace relaciéon al valor del
impuesto declarado y al determinado oficialmente, ni en el requerimiento especial ni
en la liquidacion de revision se exponen las razones por las cuales no se acepta el
valor total declarado, sino que la Administracion se limita a afirmar que existe
inexactitud entre el monto declarado y el causado, pero en manera alguna indica los
fundamentos de hecho y de derecho en que se sustenta su decision.

En efecto, el acto previo sefala el valor declarado y el aceptado por el ente oficial,
sin explicar por qué desconoce la diferencia o a qué obedece el valor propuesto. En
el acto definitivo, si bien en cuadro comparativo puede evidenciarse cuéales son los
valores aceptados, igualmente no se expresa razén alguna para desconocer parte
del impuesto declarado.

De la “liquidacion oficial de revision”, se observa ademas, que se omiten las bases
de cuantificacién del tributo, asi como el monto del impuesto determinado y de la
sancion correspondiente, con claro desconocimiento de lo preceptuado en el articulo
712 del E.T.

De lo anterior se colige que la Administracion no indica el motivo o la razén por la
cual pretende modificar el denuncio privado, pues si bien afirma que existe
inexactitud en el valor declarado, no explica en qué consiste, impidiéndole al
contribuyente ejercer su derecho de contradiccion y defensa.

Tal omision prevista en el Estatuto Tributario como causal de nulidad de los actos
administrativos, razon suficiente para confirmar la decision del Tribunal que anul6 los
actos administrativos demandados, sin que tenga prosperidad el recurso interpuesto
por la demandada.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidén Cuarta, en nombre de la Republica y por autoridad de la

ley,
FALLA
CONFIRMASE la sentencia apelada.

Copiese, notifiguese y comuniquese. Devuélvase el expediente al Tribunal de
origen. Cumplase.

Esta providencia fue estudiada y aprobada en la Sesion de la fecha.

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA
Presidenta de la Seccién

HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS
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