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PROLOGO

Hablar de tributacion la gran mayoria de las veces produce la sensacién de
estar frente a un universo complejo, lleno de normas, conceptos técnicos y
reformas permanentes que pueden dificultar su comprensién. Para quienes
ejercen la contaduria, el derecho tributario, la asesoria, o se estan formando
en ella, esta realidad puede resultar aun mas desafiante, pues el trabajo
diario exige comprender simultaneamente el lenguaje de la contabilidad,
las reglas del derecho tributario y la légica econdmica que explica el
funcionamiento de los sistemas fiscales.

Esta obra coordinada por el Sindicato Nacional de Empleados de la DIAN
(SINEDIAN) y el centro de investigaciones y estudios fiscales CINEF, busca
acercar al lector a esa relacién profunda que existe entre la contabilidad y
el derecho tributario. En la practica profesional, muchas de las discusiones
fiscales no se resuelven unicamente interpretando la ley, sino demostrando
correctamente los hechos econdmicos que dieron origen a una operacion. Y
esos hechos, por supuesto encuentran su reflejo en los registros contables.

Por esta razén, comprender la contabilidad no es solamente dominar
técnicas de registro o preparacién de estados financieros. Significa también
entender que la contabilidad es un lenguaje que permite explicar la realidad
econdmica de las empresas, de los negocios y de las personas. En el
campo tributario, ese lenguaje se convierte ademas en una herramienta
fundamental para demostrar, sustentar y explicar las obligaciones fiscales
ante la administracion tributaria.

Uno de los grandes meéritos de esta obra es precisamente su diversidad en
cada una de las miradas. Los autores que participan en el libro provienen de
distintos ambitos del conocimiento y de la practica profesional: abogados,
contadores, académicos y funcionarios publicos. Esta pluralidad permite que
los temas se aborden desde perspectivas complementarias, enriqueciendo
el analisis y acercando al lector a los problemas reales que enfrenta el
sistema tributario.

Cuando se entiende el sistema de la tributacion desde esta perspectiva,
el papel del contador, abogado o asesor, adquiere una dimension
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supremamente importante. Su tarea no es mero registro o reconocimiento
del hecho econdémico. Este profesional es quien interpreta la realidad
economica, traduce esa realidad en informacion financiera de manera
confiable y legible y contribuye a que el sistema tributario funcione de
manera correcta.

Por eso resulta tan importante reflexionar sobre los origenes de la relacion
entre contabilidad y tributacion. Conocer esos fundamentos permite entender
mejor las reglas actuales y enfrentar con mayor claridad los desafios que
plantea la evolucion del sistema fiscal.

En Colombia, como en muchos otros paises, el derecho tributario se ha
vuelto cada vez mas complejo. Las reformas fiscales, los permanentes
cambios normativos y la evolucién de los estandares contables han generado
un escenario en el que la actualizacion permanente se convierte en una
necesidad para los profesionales del area. En este contexto, los contadores,
abogados y asesores cumplen un papel fundamental como puente entre las
normas tributarias y la realidad econdmica de los contribuyentes.

Este libro busca precisamente aportar a ese proceso de formaciéon y
reflexiéon. No pretende ofrecer respuestas definitivas a todos los problemas
del sistema tributario, pero si abrir espacios de analisis que permitan
comprender mejor sus fundamentos y sus dinamicas.

Para los estudiantes de contaduria y quienes se inician en el mundo contable
y tributario, esta obra es una excelente oportunidad para acercarse a los
debates que hoy ocupan a la practica profesional. Para los profesionales
en este ejercicio, es una invitaciéon a mirar su labor cotidiana desde una
perspectiva mas amplia, reconociendo el impacto que tiene su trabajo en el
funcionamiento del sistema fiscal y en la relacion entre los ciudadanos vy el
Estado.

Con la conviccién de que las paginas que siguen seran de gran utilidad
para contadores, abogados, estudiantes, académicos y para todas aquellas
personas interesadas en comprender mejor la relacién entre la contabilidad
y la tributacion, mas que un texto técnico, este libro es una invitacion a
pensar el sistema fiscal desde sus fundamentos, entendiendo que detras
de cada norma tributaria existe siempre una realidad econdmica que la
contabilidad ayuda a revelar.

Pedro Giovanni Caro Estupinan
Presidente SINEDIAN
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Alo largo del ejercicio profesional en las areas del derecho y la contabilidad,
se ha podido constatar que muchos de los debates tributarios no se
resuelven unicamente en el plano normativo, sino en la capacidad de
demostrar técnicamente la realidad econdmica de las operaciones. Esta
tendencia ha generado, en multiples ocasiones, controversias donde el
verdadero problema no es juridico sino probatorio, ya que la determinacion
de estas obligaciones no depende exclusivamente de la interpretacion de
las normas sino, de la correcta reconstruccion de los hechos econdmicos
que sustentan la realidad contable de los contribuyentes. En ese escenario,
la contabilidad deja de ser unicamente un sistema de registro financiero
para convertirse en un instrumento probatorio esencial dentro del derecho
tributario moderno.

La presente obra titulada “Contabilidad y Tributacion: Origenes”, promovida
por el Sindicato Nacional de Empleados de la DIAN, SINEDIAN y el Centro
de Investigaciones y Estudios Fiscales (CINEF), surge precisamente en
ese punto de integracion entre la técnica contable, la estructura normativa
del sistema tributario y la necesidad de comprender los fundamentos que
explican la forma en que los hechos econdmicos adquieren relevancia.

Esta obra colectiva representa un esfuerzo académico significativo por
analizar, desde diferentes perspectivas, temas fundamentales como la
naturaleza del acto administrativo tributario, la interaccion entre normas
contables y fiscales, el reconocimiento de activos, ingresos y pasivos,
asi como los desafios que plantean fendmenos emergentes como los
criptoactivos o la tributacién internacional, representando cada uno de estos
temas una dimension particular de la relacidn estructural entre contabilidad
y tributacion teniendo como eje central la demostraciéon de los hechos
econdémicos.

Desde la perspectiva de la teoria de la prueba, el derecho tributario puede
entenderse como un sistema institucional orientado a verificar hechos
econémicamente relevantes a partir de evidencias documentales, contables
y financieras. En este orden, la contabilidad puede entenderse como una
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ciencia que opera a través de un lenguaje técnico que permite reconstruir
la realidad econdmica del contribuyente y transformarla en informacién
susceptible de valoracion juridica.

A su turno, actualmente el derecho tributario se encuentra atravesado por
una creciente complejidad normativa y una evolucion permanente de los
estandares contables, por lo cual, comprender los origenes conceptuales
y normativos de las instituciones contables y tributarias se convierte en
una tarea indispensable para interpretar adecuadamente las obligaciones y
garantizar su correcta aplicacion.

Precisamente por ello, el analisis de la prueba contable en materia tributaria
exige una aproximacion interdisciplinaria que combine conocimientos de
derecho, contabilidad, auditoria y teoria de la prueba. Es solo a partir de
esta integracién que es posible comprender cémo los registros contables
se transforman en elementos probatorios dentro de los procedimientos de
fiscalizacion, determinacién oficial y controversia tributaria.

Desde el Instituto de la Prueba y Ciencia de los Hechos, organizacion
dedicada al estudio de los métodos de verificacion de los hechos en
los sistemas juridicos, se considera que el fortalecimiento de la cultura
probatoria constituye uno de los retos mas importantes para los regimenes
tributarios contemporaneos, ya que, la correcta determinacion de los hechos
econdmicos es, en ultima instancia, el fundamento sobre el cual descansa
la legitimidad de cualquier estructura de tributacion.

Es asi como la presente obra constituye una valiosa contribucion al
debate académico y profesional en materia contable y tributaria, al ofrecer
reflexiones que permiten comprender no solo las reglas vigentes, sino
también las bases conceptuales que explican su evolucion.

Finalmente, quiero expresar mi reconocimiento a los editores, coordinadores
y autores que participan en esta publicacién, cuyo esfuerzo intelectual
contribuye al desarrollo del pensamiento tributario en Colombia y en la
region; estoy convencido de que las reflexiones contenidas en este libro
seran de gran utilidad para académicos, funcionarios, contadores, abogados
y todos aquellos interesados en comprender la compleja relacién entre
contabilidad, prueba y tributacion.

Jaime Antonio Barros Estepa
CEO Fundador, Instituto de la Prueba y Ciencia de los Hechos
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1. PRECEDENTE ADMINISTRATIVO
TRIBUTARIO, HIPERINFLACION
NORMATIVA Y FORMALIZACION:
ELEMENTOS DE JUSTICIA TRIBUTARIA

Por: JOHN JAIRO COTE SALAZAR
Abogado, Economista, Contador Publico
Especialista Constitucional, Auditor DIAN

Introduccion

El derecho tributario contemporaneo enfrenta una paradoja estructural:
mientras el sistema fiscal se expande en complejidad normativa y densidad
regulatoria, la legitimidad del deber de contribuir depende cada vez mas
de la percepcién de justicia tributaria del contribuyente. En Colombia, esta
tension se expresa en tres fendmenos que han adquirido especial relevancia
en las ultimas décadas: la necesidad de consolidar una nocion operativa
de justicia tributaria, el papel creciente del precedente en la interpretacion
y aplicacion del derecho fiscal, y la proliferacion excesiva de normas que
dificultan el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias.

En trabajos anteriores he sostenido’ que, la justicia tributaria no puede
reducirse a la mera legalidad del tributo ni a la capacidad recaudatoria
del Estado, sino que debe entenderse como un equilibrio entre legalidad,
equidad y efectividad del sistema fiscal. En este marco, el sistema tributario
colombiano se encuentra en una tension permanente entre la necesidad
de financiar el gasto publico y la legitimidad social del tributo, este ultimo

1 Nuestro sistema tributario se ha movido en las Gltimas tres décadas entre la necesidad de recaudar, la legitimacion
de lo reglado que irradie principios de equidad y progresividad y la efectividad de las reformas que alienten los
ciclos econémicos. En ese orden, se reconoce que se necesita pasar del impuesto como imposicion al impuesto
como pacto, que legitime el ejercicio de la contribucion y facilite el cumplimiento. A partir de esto se tiene la férmula
JT = P/ (P + T) que mide el grado de justicia tributaria, donde: JT se considera el grado de justicia tributaria; P
representa la proporcién ponderada de decisiones fiscales resueltas conforme a las reglas legales existentes y T
es un indice de carga normativa, que mide la complejidad del sistema y las presunciones absolutas. \Véase Cote,
John y otros, “EQUIDAD Y JUSTICIA TRIBUTARIA: REFORMA AL PROCEDIMNIENTO”, capitulo: JUSTICIA
TRIBUTARIA COLOMBIANA: ENTRE LOS LIMITES DE LA LEY, LA EQUIDAD Y LA EFECTIVIDAD. Editorial
Nueva Legislacion, Bogota 2025.
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como elemento esencial para garantizar el cumplimiento voluntario de las
obligaciones fiscales.

Es necesario comprender la justicia tributaria no s6lo como un principio
juridico abstracto, sino como una categoria susceptible de evaluacién
permanente en relacién con los resultados reales del sistema fiscal. Debe
saberse que el debate doctrinal en Colombia no ha prestado atencion a tres
fendmenos que resultan centrales para comprender el funcionamiento real
del sistema fiscal:

1. El precedente administrativo tributario que resulta no solo de los
fallos o sentencias judiciales sino también, como un fenémeno juridico
y material, producto del despliegue de la actividad ejecutiva de la
administracion, en su intento de procurar mecanismos de coherencia
interpretativa del sistema fiscal.

2. La hiperinflacion normativa tributaria como fenémeno juridico
estructural, nonecesario e inclusoresidual, delderechofiscal colombiano,
producto de la necesidad regulatoria, de una parte, y de otra, producto
de la falta de responsabilidad social de las administraciones tributarias.

3. Laformalizacién tributaria, entendida no solo como el cumplimientoala
obligacion legal, sino como el resultado de los incentivos institucionales
adecuados que produzcan los efectos esperados de impulsar las
economias.

Tenemos entonces que este trabajo realizara una aproximacién conceptual
a estos tres fendbmenos, desde una perspectiva interdisciplinaria que articula
elementos del derecho constitucional, la teoria del precedente, la filosofia
del derecho y la economia institucional. Particularmente se reconocen las
teorias de Amartya Sen? sobre la identificacion de injusticias remediables
como punto de partida para el analisis institucional, en los términos de
Douglass North?, del concepto de Justicia Tributaria.

Como ultimo apartado de este documento observaremos la formalizacién
tributaria en Colombia, particularmente el impacto que han tenido las

AMARTYA SEN, “LA IDEA DE LA JUSTICIA”. Editorial Taurus, 2010, Traduccién Hernando Valencia Villa.

3 NORTH expone que las instituciones son las reglas formales e informales, ideadas por el hombre para maximizar
las relaciones humanas y minimizar su coste o perdida en las mismas. El concepto del Maximin, dentro de esta
concepcién es una formulacion ideal para entender el concepto de justicia tributaria, en tanto, reconoce que: i)
el objeto de las normas es brindar el beneficio, idealmente en equilibrio, a todas las relaciones humanas vy ii) su
concepto de Maximin es ideal dentro del concepto de justicia tributaria en los términos de SEN toda vez que
minimizar perdidas también es un logro de beneficios. Véase, DOUGLASS NORTH, “INSTITUCIONES, CAMBIO
INSTITUCIONAL Y DESEMPENO ECONOMICO” Fondo de cultura econémico, México 1993.
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recientes reformas al introducir reiteradamente beneficios de pago de
obligaciones en mora, amnistias fiscales o reducciones de sanciones. Se
planteara la hipotesis de que estos mecanismos han generado efectos
perversos que fomentan practicas de mora estratégica por parte de los
contribuyentes, debilitando la cultura de cumplimiento fiscal y erosionando
el sistema, que posteriormente busca compensar con nuevas reformas
enfocadas en recaudo.

1. JUSTICIA TRIBUTARIA Y SU MEDICION EN EL SISTEMA FISCAL
COLOMBIANO

1.1 La justicia tributaria como principio constitucional

El sistema tributario colombiano se encuentra estructurado sobre una
serie de principios constitucionales que buscan garantizar la legitimidad
del ejercicio del poder fiscal por parte del Estado. La Constitucion Politica
de 1991 establece que el sistema tributario se funda en los principios
de equidad, eficiencia y progresividad, y dispone ademas que todos los
ciudadanos tienen el deber de contribuir al financiamiento de los gastos e
inversiones del Estado dentro de los conceptos de justicia y equidad®.

Estos principios constituyen el fundamento normativo del concepto que
queremos definir como justicia tributaria, entendiéndolo como la obligacion
del Estado de estructurar y aplicar el sistema impositivo de manera
razonable, proporcional y coherente con la capacidad econdémica de los
contribuyentes, minimizando los efectos adversos o pérdida del maximo
beneficio para el conjunto social.

Es asi como tenemos que, la justicia tributaria puede definirse como el
equilibrio entre estos tres elementos fundamentales:

1. La legalidad del tributo, que garantiza que el poder fiscal del Estado
se ejerza dentro de limites normativos claros.

2. La equidad en la distribucion de las cargas publicas, que asegura
que los contribuyentes participen en el financiamiento del Estado segun
su real capacidad econdmica.

3. La efectividad del sistema tributario, que permite que el cumplimiento
de las obligaciones fiscales sea real, verificable y aceptada por todos
los miembros.

4 Ibid.,1. Pag 2 y siguientes.



4 CONTABILIDAD Y TRIBUTACION | ORIGENES

En otras palabras, la justicia tributaria no depende unicamente de la
estructura normativa® del sistema fiscal, sino también de la manera en
que las instituciones tributarias logran equilibrar el deber constitucional de
contribuir con la proteccion de los derechos del contribuyente.

Desde esta perspectiva, pagar impuestos no debe entenderse como
un castigo econémico ni como un acto de sacrificio extraordinario del
ciudadano, sino como la expresion concreta del pacto fiscal que sustenta
el funcionamiento del Estado social de derecho®. Lo que se tiene entonces
es que el sistema tributario colombiano ha enfrentado histéricamente
dificultades para materializar este equilibrio. La multiplicidad de reformas
fiscales, la complejidad normativa y las tensiones entre recaudo y equidad
han generado un escenario en el cual la percepcion de justicia tributaria se
debilita progresivamente.

Este fendbmeno conduce a una consecuencia institucional relevante: cuando
los contribuyentes perciben el sistema fiscal como injusto o incoherente, el
cumplimiento tributario deja de ser una obligacién social interiorizada y se
convierte en una conducta estratégica orientada a minimizar o reducir lo
que él percibe como un costo/gasto fiscal y no como un cumplimiento de
obligacion social.

1.2 La justicia tributaria como minimizacién de la injusticia tributaria:
una aproximacioén desde el aporte de Sen y North

Las recientes teorias de la justicia han ampliado el debate tradicional sobre
la construccion de sociedades perfectamente justas para enfocarse en la
identificacion y reduccién de injusticias que se presentan manifiestas. En
los términos de Sen’ se sostiene que la teoria de la justicia debe orientarse
principalmente a identificar situaciones de injusticia claramente remediables
y a evaluar qué cambios institucionales pueden reducirlas.

Segun esto la percepcion de la injusticia constituye el punto de partida
de cualquier reflexion sobre la justicia. Las sociedades reaccionan frente
a desigualdades, abusos o arbitrariedades cuando estas se perciben
como injusticias evidentes que pueden ser corregidas mediante reformas
institucionales. O sea, para el caso tributario, mediante reglas formales que

5 Entiéndase por estructura normativa el conjunto de reglas legales, administrativas, doctrinales incluso
jurisprudenciales, dentro del ordenamiento juridico.

6 Ibidem.
7 AMARTYASEN, “LA IDEA DE LA JUSTICIA”. Editorial Taurus, 2010, Traduccion Hernando Valencia Villa. Pag. 11.
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minimicen las situaciones injustas para el contribuyente, pero que protejan
el derecho de todos los ciudadanos, es decir, el Estado.

Se tiene entonces que este enfoque resulta particularmente atil para el
analisis del sistema tributario. Asi, tendriamos que en lugar de intentar
disefiar un sistema fiscal ideal o lo que considerariamos justo, el analisis
institucional debe centrarse en identificar aquellas situaciones que generan
injusticias evidentes dentro del sistema fiscal.

Entre estas injusticias pueden identificarse a nivel macro, por ejemplo:
* la desigualdad en la distribucion real de la carga tributaria,

* lainseguridad juridica derivada de interpretaciones contradictorias
de la ley,

* la complejidad normativa que impide el cumplimiento voluntario de
las obligaciones fiscales.

Luego, desde este enfoque de justicia tributaria, no se debe persistir en
alcanzar un sistema fiscal justo o perfecto, sino en avanzar progresivamente
hacia un sistema que reduzca las injusticias fiscales mas evidentes. De
un parte en el sistema de reparto de cargas y de otra, en el sistema de
administracion y de justicia.

1.3 La necesidad de medir la justicia tributaria

Uno de los principales desafios de la teoria de la justicia tributaria consiste
en transformar un concepto normativo en un concepto medible y evaluable.
El problema claramente es qué variables se involucran de manera 6ptima,
cual seria su grado y participacion y, por supuesto, qué método se usaria.
Desde esta légica, el error de todos los estudios fiscales es que han intentado
evaluar la justicia tributaria mediante indicadores como:

» progresividad del sistema tributario,
* participacion de los distintos grupos de ingresos en el recaudo,

» redistribucion del ingreso después de impuestos.

Sin embargo, estos indicadores resultan insuficientes para evaluar el
funcionamiento real del sistema fiscal. Sobre todo, si se tienen en cuenta
factores como la deseabilidad y aceptacion o la legitimidad de sistema
normativo. Lo cierto es que, desde una perspectiva de la no deseabilidad
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y desde un enfoque de minima pérdida se pueden encontrar herramientas
que permitan el logro de un sistema que se pudiera considerar mas justo. Se
tiene entonces que la justicia tributaria puede medirse en la materializacion
de factores institucionales como:

e la claridad de las normas tributarias,
* la coherencia interpretativa de la administracion fiscal,
* la previsibilidad de las decisiones administrativas,

* |a estabilidad normativa del sistema tributario.

En este sentido, la medicién de la justicia tributaria incorpora variables
institucionales relacionadas con la seguridad juridica y la confianza fiscal
con lo cual tendriamos indicadores no solo de no deseabilidad, sino por
supuesto, del nivel de aceptacién y cumplimiento de los actores a las reglas
fiscales. Este es en efecto un mejor acercamiento al concepto de justicia
tributaria, entendido como el compromiso del Estado de estructurar y aplicar
el sistema impositivo de manera razonable, proporcional y coherente con
la capacidad econémica de los contribuyentes, que minimice los efectos
adversos o pérdida del maximo beneficio para el conjunto social.

1.4 Modelo de medicion de justicia tributaria: Equilibrio en la ejecucién
de normas fiscales y carga normativa del sistema

Como lo expuse en trabajo anterior®, el indicador de justicia tributaria desde
la medicion de la ejecucion de administracion y aplicacion justicia judicial, es
decir el equilibrio en la ejecucion de las normas fiscales y la carga normativa
del sistema se logra desde:

JT=P/(P+T)

Donde;
- JT se considera el grado de justicia tributaria.

- P representa la proporcion ponderada de decisiones fiscales
resueltas conforme a las reglas legales existentes.

- T es un indice de carga normativa, que mide la complejidad del
sistema y las presunciones absolutas. (entiéndase por norma el
conjunto de reglas, legales, administrativas, doctrinales incluso
jurisprudenciales, dentro del ordenamiento juridico).

8 Ibid. 1.
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Con esto tenemos que un valor cercano a 1 del grado de justicia tributaria
JT, indica un sistema donde las decisiones judiciales son consistentes con
la ley y la carga normativa es razonable. Contario, un valor cercano a 0 de
JT refleja un sistema arbitrario y discrecional.

Calculo de P. es la proporcion ponderada P de controversias fiscales
resueltas conforme a la ley durante un periodo t. se resuelve:

p_ D iccasos resueltos en ¢ Wi * 1(decision aplica reglas existentes)

Ei&asos resueltos in t Wi

Donde;

e wi = es el peso por importancia econémica del caso (por ejemplo,
monto de impuesto en disputa). Esto evita que muchos casos de
bajo monto sesguen el indice.

e vy el resultado: P € [0,1] (0 = ninguno de los casos respeta la ley,
1 = todos la respetan; esto es, a partir de la determinacion de
errores de interpretacién, demandas contra conceptos DIAN o
indebida aplicacion de la norma de parte de la autoridad fiscal que
conlleva a actos administrativos que presentan errores, pero no que
corresponde a casos directos de evasion, elusion y/o contrabando).

Calculo de T. Se entiende que la tarifa legal T es exclusivamente la
carga normativa compuesta por (delegacion, complejidad y presunciones
absolutas), DEL, COMP, PRESABS € [0, 1]: que vienen a serlos componentes
normalizados de esta carga que se resuelve asi:

| T = appr- DEL + acoup - COMP + aprgs- PRESABS

e DEL =eselgradode delegacién normativa (proporcion de elementos
esenciales delegados al reglamento). [0 = sin delegacién; 1 =
delegacion total].

e COMP = es la complejidad normativa (indice que resume numero
de normas aplicables, exenciones y reglas especiales; 0 = muy
simple, 1 = muy complejo).

* PRESABS = es la proporcion de procedimientos donde existen
presunciones absolutas (0 = ninguna, 1 = todas).
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* aDEL + aCOMP + aPRES = son pesos iguales por simplicidad:
oDEL = aCOMP = aPRES = 1/3 = 0,3333

asi la forma JT = P/TP mantiene entonces el resultado entre [0,1], evita la
division por cero y es facil de interpretar, asi:

mayor P y menor T: entonces, JT mas cercano a 1; mas justicia.

con este modelo JT = P/ (P + T) se permite representar matematicamente
el equilibrio entre justicia institucional y carga normativa en el sistema
tributario. Su resultado refleja el grado de nivel a partir la j) proporcion
ponderada de decisiones conforme a la ley, /i) la delegacién normativa, iii)
la complejidad normativa y iv) las presunciones absolutas.

Para efectos practicos del presente trabajo, dejaremos el ejemplo de su
aplicacion como apéndice al final del articulo. De momento basta decir que,
desde una medicion de justicia tributaria como ejecucion de las normas
fiscales, es decir, desde la medicion del cumplimiento de administracion y
aplicacion justicia judicial, “la justicia tributaria no debe entenderse como
un ideal abstracto, sino como una condicion institucional medible, donde la
legalidad, la equidad y la proporcionalidad se conjuguen para asegurar que el
deber de contribuir no se convierta en un ejercicio de poder desbalanceado”.

2. EL PRECEDENTE ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO

El precedente administrativo tributario es el fenémeno juridico que resulta
de la actividad de interpretacion, de parte de la administracién publica,
no judicial, sobre las leyes fiscales, que tiene el efecto de crear reglas y
subreglas de aplicacién de la ley. Este se da a partir de la creacion de
doctrina, conceptos y oficios de la administracion tributaria, que tienen un
resultado coercitivo en el despliegue de la actividad del funcionario publico,
y del contribuyente como destinatario de la disposicion fiscal.

Para lograr esta definicion basta con observar la realidad juridica tributaria
del pais y el comportamiento intuitivo y/o razonado — razonable del
ciudadano al momento de aplicar las normas de caracter tributario. Ahora
bien, la importancia de reconocer este fendmeno es la responsabilidad que
tienen administraciones como la DIAN o la misma Direccion General de
Apoyo Fiscal ante la emision de conceptos que son, sin lugar a dudas, una
fuente de aplicacion de las normas. El problema es, en grado, el exceso de
produccion normativa, la inestabilidad y falta de uniformidad de criterio, que
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arrojan como consecuencia inseguridad juridica e injusticia, traducida en
errores aplicacion de parte del contribuyente.

El resultado problematico de este fendbmeno se explica, de una parte, por
las competencias legales sin limites, otorgadas a las administraciones
tributarias. De otra, por la falta de capacitacion de los funcionarios
encargados de estas unidades de normativa y doctrina, asi como por la
falta de experiencia demostrada por los mismos y la no evaluacion de
competencias que deberian hacerse para ocupar dichos cargos. Tal como
es requisito para empleos especificos, jueces y magistrados, por ejemplo,
buen numero estos funcionarios son nombrados sin la debida demostracion
de idoneidad y conocimientos plenos de las materias.

Ahora bien, a fin de desarrollar el concepto de la existencia del precedente
administrativo tributario, se hara necesario explicar el concepto de
precedente judicial, asi como los efectos de las sentencias de unificacion.

En aras de usar un lenguaje sencillo, antes de comenzar a detallar los
anteriores conceptos, se expondran los siguientes elementos a fin de hacer
simple el desarrollo de las nociones.

Sea lo primero decir que la jurisprudencia son las sentencias emitidas por
las altas cortes a saber, en Colombia, la Corte Constitucional, la Corte
Suprema de Justicia y el Consejo de Estado. Estas sentencias tienen el
valor de ser fuente auxiliar de interpretacion de la ley, es decir que procuran
evitar que una misma situacion juridica sea interpretada de manera distinta
por parte de los jueces.

Ahora bien, los fallos de un juez, promiscuo, municipal o circuito, no se
consideran jurisprudencia formal o vinculante para otros jueces, sin embargo,
si constituyen antecedentes judiciales que pueden ser aplicados en casos
concretos. Esto significa que un juez aplica la ley y la jurisprudencia, ya
establecida por las cortes superiores.

Desde aqui nos surge el concepto de precedente judicial, que por ahora lo
definiremos como esa parte de las sentencias, con caracter de jurisprudencia,
que crean reglas o subreglas especificas de interpretacion y aplicacién de
la ley ante casos similares o concretos. Es decir, que existen un tipo de
sentencias proferidas por las altas cortes que tienen el efecto de modificar
los efectos de la ley.

Las sentencias de unificacion son decisiones proferidas por altas cortes, en
las que establece un precedente jurisprudencial obligatorio para resolver
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casos similares. Tienen como principal objetivo uniformar la jurisprudencia
cuando existen interpretaciones contradictorias sobre mismos temas,
definiendo como deben fallar los jueces inferiores, inclusive, como deben
aplicar estas reglas las administraciones.

Dentro de todo esto, en el cuerpo de las sentencias existen los obiter
dicta, que son los comentarios, argumentos u opiniones del juez con cierto
caracter de persuasion a fin de dar argumentos para resolver el caso. La
ratio decidendi o razén para decidir es el principio juridico o argumento
esencial para resolver el caso concreto, que ademas puede tener efecto
vinculante, como precedente, para resolver futuros casos similares. Por
ultimo, el decisum es la parte resolutiva o fallo final de la sentencia judicial®.

2.1 El precedente judicial como punto de partida

El concepto de precedente constituye hoy uno de los elementos mas
relevantes en la evolucidon contemporanea del derecho. Tradicionalmente,
el ordenamiento juridico colombiano, como parte de la tradicion del civil
law, considero que la jurisprudencia era Unicamente un criterio auxiliar de la
actividad judicial. Esta concepcion se apoyaba principalmente en el articulo
230 de la Constitucion Politica, segun el cual los jueces estan sometidos al
imperio de la ley y la jurisprudencia constituye tan solo un criterio auxiliar.

Sin embargo, durante las Uultimas décadas se ha producido una
transformacion significativa en el papel del precedente dentro del sistema
juridico colombiano. La evolucion jurisprudencial y legislativa ha reconocido
progresivamente que las decisiones judiciales no solo interpretan la ley,
sino que también cumplen una funcién normativa al orientar la resolucion
de casos futuros.

Esta evolucion se ha manifestado de manera particularmente clara en
el derecho administrativo colombiano, especialmente después de la
expedicion del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

9 En la construccion de la teoria de la obligatoriedad de los precedentes judiciales, la Corte Constitucional ha
usado los conceptos de Decisum, ratio decidendi, y obiter dicta, para determinar qué partes de la decision
judicial constituyen fuente formal de derecho. El decisum, la resolucién concreta del caso, (...) La ratio decidendi,
entendida como la formulacién general del principio, regla o razén general que constituyen la base necesaria de la
decision judicial especifica, también tiene fuerza vinculante general. Los obiter dicta o “dichos de paso”, no tienen
poder vinculante, sino una “fuerza persuasiva” que depende del prestigio y jerarquia del Tribunal, y constituyen
criterio auxiliar de interpretacion. Véase Sentencia SU.1300 Corte Constitucional del 6 de diciembre de 2001, M.P
Dr. MARCO GERARDO MONROY CABRA.
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Administrativo, CPACA, Ley 1437 de 2011'°. A partir de esta reforma se
consolidé un modelo que reconoce la existencia de precedentes judiciales
vinculantes, particularmente a través de las sentencias de unificacion
jurisprudencial del Consejo de Estado.

En consecuencia, el precedente judicial se ha convertido en un instrumento
fundamental para garantizar principios constitucionales como: igualdad en
la aplicacion de la ley, seguridad juridica, coherencia del sistema juridico,
previsibilidad de las decisiones judiciales, entre otros.

Desde esta perspectiva, se define el precedente judicial como “la reglajuridica
que se deriva de una decision judicial anterior y que debe ser considerada
en la resolucién de casos posteriores que presenten caracteristicas facticas
y juridicas similares’”. Con esta definicion advertimos que el precedente
no se limita a la simple existencia de una decision judicial previa, sino que
supone la identificacidon de la ratio decidendi, es decir, la razén juridica que
fundamenta la decisién y que puede proyectarse hacia casos futuros.

2.2 Las sentencias de unificacion jurisprudencial

La consolidacion del precedente en el derecho administrativo colombiano
alcanzdé un punto decisivo con la creacion de las sentencias de unificacion
jurisprudencial. Estas decisiones emitidas para el caso tributario, por el
Consejo de Estado, tienen como propdsito unificar la interpretacion del
derecho administrativo cuando existen divergencias jurisprudenciales o
cuando se trata de asuntos de especial importancia juridica.

Asi tenemos que las sentencias de unificacion cumplen varias funciones
fundamentales entre la que podemos citar el garantizar la coherencia del
sistema juridico, reducir la dispersion interpretativa por parte de los jueces
y las administraciones, fortalecer la seguridad juridica de los ciudadanos y

10 CAROLINA DEIK ACOSTAMADIEDO expone que en Colombia la positivizacion del precedente tuvo lugar, en
el CPACA, a través de una novedosa figura denominada “sentencia de unificacién jurisprudencial’, asi como de
los mecanismos para garantizar la fuerza vinculante y aplicacion del precedente. Se trata de la obligacién de
aplicacion uniforme de la ley y la jurisprudencia por parte de las autoridades y los jueces, del recurso de unificacion
de jurisprudencia, de la solicitud de extensién de jurisprudencia en sede administrativa y del proceso sumario ante
el Consejo de Estado en casos de negativa o silencio de la administracion frente a una solicitud de unificacion
jurisprudencial. Estos, sumados a los mecanismos para hacer efectivo el deber de obediencia al precedente
ordinario —presentes y reconocidos desde antes de la expedicién del CPACA- reiteran su valor normativo y la
naturaleza de fuente principal del derecho colombiano que ostenta el precedente. Véase, Deik Acostamadiedo
Carolina, “EL PRECEDENTE CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO: TEORIA LOCAL PARA DETERMINAR Y
APLICAR DE MANERA RACIONAL LOS PRECEDENTES DE UNIFICACION DEL CONSEJO DE ESTADO.
UNIVERSIDAD EXTERNADO DE COLOMBIA. Bogota. Pag 13.

11 Ibidem.
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orientar la actuacion de las autoridades administrativas en virtud de principio
de confianza legitima, entre otros.

En este sentido, las sentencias de unificaciéon no constituyen simplemente
jurisprudencia reiterada, sino se convierten en verdaderos precedentes
judiciales con vocaciéon de aplicacion general en casos analogos. Pero
ademas de esto el CPACA introdujo mecanismos especificos para garantizar
la aplicacion de estos precedentes, entre los cuales se destacan:

* la extension de jurisprudencia a terceros,
* el recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia,

* la obligacion de las autoridades administrativas de aplicar la
jurisprudencia de las altas cortes.

Con todo, este desarrollo normativo refleja un cambio profundo en la
concepcion del derecho administrativo colombiano, en el cual el precedente
adquiere un papel central en la produccion y aplicacion del derecho vy
sirve como herramienta de interpretacion que brinda economia al sistema
de justicia, seguridad juridica de parte del Estado a sus administrados y
confianza en la aplicacién del marco normativo.

2.3 El precedente segun la teoria de Deik Acostamadiedo

Dentro de la doctrina colombiana reciente, uno de los estudios mas
completos sobre el precedente es el desarrollado por la Doctora Carolina
Deik Acostamadiedo. De acuerdo con esta autora, el precedente judicial
no debe entenderse simplemente como una regla general extraida de una
sentencia, sino como el resultado de un proceso de comparaciéon entre
casos. Asi, el operador juridico debe analizar las caracteristicas relevantes
del caso anterior y compararlas con las del caso actual para determinar si
existe una similitud suficiente que justifique la aplicacion del precedente.

En esta perspectiva, el precedente opera mediante un razonamiento
analdgico. Esto significa que la decision anterior sirve como guia para
resolver el caso actual, siempre que los hechos relevantes de ambos casos
sean comparables. Pero ademas, este enfoque implica que el precedente
no funciona como una norma abstracta similar a la ley, sino como un criterio
interpretativo que orienta la decision juridica mediante la identificacion de
patrones facticos comparables.

12 Ibidem.
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Es por esta razdén que esta autora sostiene que el precedente constituye
un instrumento para materializar el principio de igualdad ante la ley, ya que
obliga a los jueces y autoridades a resolver casos similares de manera
similar, pues la naturaleza del precedente como fuente principal del Derecho
y, por lo tanto, su pertenencia al llamado “imperio de la ley”, no contraria lo
establecido por el articulo 230 de la constitucién:

“En primer lugar, es importante avanzar hacia un concepto estricto de
precedente y exigir de los jueces coherencia argumentativa y teérica,
para evitar que la existencia del precedente en Colombia sea una puerta
de entrada hacia un activismo desmedido o una arbitrariedad judicial.
Pero, ademas de eso, he propuesto una serie de premisas contextuales
para el caso colombiano, asi como un método para determinary aplicarel
precedente contenido en las sentencias de unificacion de jurisprudencia
del Consejo de Estado, que se centra en los supuestos facticos y juridicos
semejantes, poniendo énfasis en la determinacion de la relevancia de
las diferencias, en términos de Alexy. Entre las condiciones practicas, se
encuentran (i) la busqueda de la ratio verdadera, en lo que el juez hizo
o decidié y no en los fundamentos o rationale de la sentencia que se
usa como precedente; (ii) el abandono de las técnicas de interpretacion
textual frente a la ratio declarada o aparente, porque el precedente
requiere un razonamiento distinto al que se realiza frente al texto legal;
(iii) la renuncia a cualquier intento de construir una “premisa mayor”, a
partir de la sentencia que constituye el precedente y, en consecuencia,
(iv) el rechazo a la técnica de aplicar el precedente como una suerte
de regla general aplicable por subsuncién, a manera de silogismo.
Por el contrario, una vez se acepte que el precedente es una forma
de razonamiento analbgico, se debera aplicar la analogia de casos,
haciendo recaer el quid del asunto en el test de relevancia de los hechos
que seran objeto de comparacion y en el criterio juridico que subyace a
la regla de precedente. Solo asi, y dejando la ponderacioén para casos
limite, lograremos evitar que la distincién sirva como pretexto cada vez
que se quiera desechar un precedente inconveniente'”.

2.4 El concepto del precedente administrativo tributario

Apartirdeldesarrollodel precedentejudicial surge unapreguntarelevante para
el derecho administrativo contemporaneo: jexiste también un precedente

13 Legis, ambito juridico. “El precedente no es igual a la jurisprudencia ni puede aplicarse como una ley”. Puede verse

en: https://www.ambitojuridico.com/noticias/en-ejercicio/constitucional-y-derechos-humanos/el-precedente-no-es-
igual-la-jurisprudencia.
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en el ambito de la administracion publica? La observacion demuestra que si
y la doctrina ha comenzado a reconocer que las decisiones administrativas
reiteradas pueden generar criterios interpretativos que orienten la actuacion
futura de la administracion. Esto es lo que se reconoce como el fendmeno
del precedente administrativo, del cual se generan expectativas legitimas
de aplicacion uniforme en casos similares.

Ahora bien, desde esta concepcidn podemos reconocer el precedente
administrativo tributario como el criterio interpretativo adoptado por la
administracion tributaria en la aplicacion de normas fiscales, que generan
expectativas legitimas de aplicaciéon uniforme en situaciones juridicas
similares. De esto espera la administracion garantizar la igualdad, la
seguridad juridica y la coherencia del sistema tributario, mientras el
administrado confia en la aplicacién por parte de la administracién de ese
criterio de interpretacion en los casos futuros.

El precedente administrativo tributario es el fendmeno juridico que surge de
la interpretacion, por parte de la autoridad tributaria y que tiene el efecto de
crear reglas y subreglas de aplicacion de la ley. Este fendmeno nace a partir
de la creacion de la doctrina tributaria por parte de la administracion, y tiene
un resultado coercitivo en el administrado.

En el contexto juridico colombiano, el precedente administrativo tributario
se materializa a través de la doctrina DIAN, inclusive de la DAF, con la
manifestaciéon de actos administrativos como son los conceptos, oficios
juridicos e inclusive resoluciones, memorandos y circulares internas, los
cuales por virtud del mandato legal son de aplicacién obligatoria para el
funcionario publico™, pero no para el ciudadano.

El doctor en derecho, PhD Pedro Javier Barrera Varela relator constitucional
del Consejo de Estado esta en contra de esta tesis, toda vez que expone
que este fendmeno juridico solo se da en virtud del precedente judicial.

14 ARTICULO 131, Ley 2010 de 2019. Los conceptos emitidos por la direccion de gestion juridica o la subdireccion
de gestién de normativa y doctrina de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, constituyen interpretacion
oficial para los empleados publicos de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales: por lo tanto. tendran
caracter obligatorio para los mismos. Los contribuyentes podran sustentar sus actuaciones en la via gubernativa y
en la jurisdiccional con base en la ley.

CIRCULAR DIAN No. 010 de 22 de septiembre de 2022. 6.2. /rretroactividad de los conceptos. De acuerdo con
el planteamiento jurisprudencial del Consejo de Estado, los conceptos expedidos por la DIAN, en ejercicio de
las funciones, constituyen interpretacion oficial y obligatoria para los funcionarios de la entidad y aunque no son
obligatorios para los contribuyentes, son un criterio auxiliar de interpretacion y sélo producen efectos juridicos
hacia el futuro una vez se han publicado. (...) 6.5.1. Conceptos expedidos con posterioridad a la actuacion
administrativa En virtud del principio de, legitima confianza, en ningtin caso, la administracién podré fundamentar
sus actuaciones administrativas, en conceptos que no se encontraban vigentes al tiempo en que se produjo la
actuacion del particular...
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Esto por cuanto en materia administrativa tributaria, con la expedicion de la
doctrina, conceptos y oficios, no se dan los presupuestos de resolucion de
casos especificos y concretos que a su vez sirvan como antecedentes que
crean o modifiquen la manera de interpretacién de la ley y asi, la resolucion
de casos futuros's.

De otra parte, el doctor en derecho, PhD Wilson Ramos Girén, consejero de
Estado de la Seccioén Cuarta, reconoce que este fendmeno puede tener un
efecto coercitivo secundario’, toda vez que la ley reconoce los conceptos
como vinculantes para los funcionarios de la administracion y no para el
administrado, y en tal virtud, pueden generar un efecto residual.

Posiciones ampliamente respetadas que, sin embargo, no alcanzan el
reconocimientode estefendmenoymenos, eldela Noumenologia Tributaria®’.
Es decir, en el mundo material que es donde se dan los fendmenos, como
aquellos hechos que podemos percibir con los sentidos, falta advertir lo que
sucede en el mundo abstracto de las ideas, el inconsciente o si se quiere, la
intuicién. Eso que podemos llamar incluso intuicién légica como herramienta
para actuar del individuo y asi para dar respuesta a las externalidades, en
procura de su bienestar como agente racional.

En concreto, la fuerza coercitiva vinculante que tiene la doctrina tributaria,
afecta en grado las decisiones tomadas por los administrados. No se puede
desconocer en la materialidad que los contribuyentes toman sus decisiones
tributarias con base en los conceptos proferidos por la DIAN, en parte por
la conviccidn de una supuesta certeza de seguridad juridica, en parte por
la incapacidad de controvertir la interpretacion de la administracion y asi
aceptar lo que ésta ahi expuesto.

15 Congreso Tributario Aduanero y Cambiario, SINEDIAN-CINEF, Bogotd, octubre 10 de 2023. Concepto desarrollado
en el panel denominado EL PRECEDENTE JURISPRUDENCIAL Y MATERIALIDAD DEL PRECEDENTE
ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO.

16 Ibidem.

17 En contraste con la fenomenologia juridica tributaria, se encuentra el concepto de noumenologia tributaria.
El concepto de noumeno proviene de la filosofia kantiana y se refiere a la realidad tal como existe en si misma,
independientemente de las percepciones o manifestaciones fisicas, es decir lo que se encuentra en el mundo
inconsciente o la mera intuiciéon. Se tiene entonces que la noumenologia tributaria es el estudio del sistema
fiscal desde su estructura normativa ideal, es decir, desde el conjunto de principios, normas y estructuras
juridicas que definen el disefio formal del sistema tributario, de manera casi intuitiva o lo que podemos considerar
como cultura tributaria. Asi, Mientras la fenomenologia juridica tributaria se ocupa del derecho tributario tal como
funciona en la practica, la noumenologia tributaria se ocupa del derecho tributario tal como esta concebido en el
plano normativo, el ideal. Se tienen entonces que la tension entre estas dos dimensiones resulta fundamental para
comprender muchos de los problemas del sistema tributario colombiano y que sirve para ayudar a concebir lo que
podamos considerar como justicia tributaria. Con frecuencia, el disefio normativo del sistema fiscal (noumenologia
tributaria) responde a principios constitucionales y la cultura tributaria. Sin embargo, la manera en que el sistema
funciona en la practica (fenomenologia juridica tributaria) puede diferir significativamente de estos principios. En
este contexto, el precedente administrativo tributario puede entenderse como un mecanismo que permite reducir
la distancia entre la dimensién normativa del sistema fiscal y su funcionamiento real.
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En particular, los conceptos doctrinales emitidos por la administracion
tributaria desempenan un papel relevante en la construccion de los
precedentes administrativos tributarios, ya que orientan y coaccionan la
interpretacion de las normas fiscales tanto para los funcionarios como para
los contribuyentes.

El reconocimiento del precedente administrativo tributario plantea desafios
importantes, especialmente en relacion con los limites de la potestad
interpretativa de la administracién y su relacién con el principio de legalidad
tributaria. Esta es la enfermedad o patologia, la fiebre es la proliferacion
excesiva de la doctrina, lo que en trabajos anteriores he definido como
hiperinflacién normativa tributaria®®.

La importancia de reconocer la presencia de los precedentes administrativos
tributarios dentro de las dimensiones juridicas, es que la existencia de
estos se pueda reducir la incertidumbre juridica, mejorar la coherencia
interpretativa del sistema fiscal y fortalecer la igualdad en la aplicacién
del derecho tributario. Por supuesto, uno de los instrumentos que puede
contribuir a mejorar estas condiciones institucionales es precisamente el
desarrollo de estructuras de precedente en materia tributaria, tanto en el
ambito judicial como en el administrativo.

Pero, para esto se requiere, primero el reconocimiento del precedente
administrativo tributario como i) una realidad que afecta la manera de
relacionamiento de los agentes econémicos, ii) la necesidad de establecer
reglas claras frente a la materializacion de doctrina tributaria y iii) la
necesidad de capacitacion y demostracién de idoneidad de parte de los
funcionarios delegados a esta funcion.

3. HIPERINFLACION NORMATIVA TRIBUTARIA

Uno de los fendmenos mas relevantes del derecho tributario contemporaneo
colombiano es el que hemos denominado Hiperinflacion Normativa Tributaria.
Este concepto describe la expansion acelerada, constante y acumulativa
de normas fiscales que regulan las obligaciones tributarias, generando un
sistema juridico cada vez mas complejo, fragmentado y dificil de interpretar.

Sin embargo, la hiperinflacion normativa no debe confundirse simplemente
con el crecimiento del numero de normas. Se trata mas bien de un

18 Ibid., 1. Concepto observado por el autor en el cual expone que el problema de este fendmeno es que, a diferencia
de otros tipos de inflacion, la hiperinflacion normativa no se mide en precios, sino en incertidumbre juridica.
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fendmeno estructural que combina tres elementos: 1. Alta frecuencia de
reformas tributarias, 2. Proliferacion de reglamentaciones administrativas
y 3. Interpretaciones doctrinales cambiantes de la administracion tributaria.

El problema de este fendmeno es que, a diferencia de otros tipos de inflacion,
la hiperinflacién normativa no se mide en precios, sino en incertidumbre
juridica™. El resultado es un sistema fiscal caracterizado por una constante
mutacién normativa, donde las reglas aplicables al contribuyente cambian
con una velocidad que dificulta la estabilidad juridica del sistema.

Este fendmeno particularmente evidente en Colombia durante las ultimas
tres décadas, a partir de la Constitucion de 1991, ha sido el resultado de
un numero significativo de reformas tributarias, acompanadas de multiples
modificaciones reglamentarias, circulares administrativas y conceptos
doctrinales. Como consecuencia, el derecho tributario colombiano se ha
convertido en uno de los sectores del ordenamiento juridico con mayor
densidad normativa. Situacion que genera una paradoja institucional:
mientras el sistema tributario busca la simplicidad que promueva el
cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales, la complejidad
normativa dificulta que los contribuyentes comprendan sus obligaciones y
asi puedan darles pleno cumplimiento.

A diferencia de otros campos del derecho, el derecho ftributario presenta
una relacion directa con la politica econémica y fiscal del Estado. Por
esta razoén, los gobiernos recurren con frecuencia a reformas tributarias
como instrumento para ajustar las finanzas publicas, responder a crisis
econdémicas o financiar programas de politica publica. Sin embargo, cuando
estas reformas se producen de manera reiterada y sin una vision estructural
de largo plazo, terminan generando efectos adversos sobre la estabilidad
del sistema juridico.

3.1 La hiperinflaciéon normativa como fenémeno juridico

La hiperinflacién normativa tributaria aparece como un fendmeno juridico
que afecta directamente el buen funcionamiento del sistema fiscal de los
gobiernos y sus administrados. El derecho tributario exige un alto grado de
precision normativa, pues los elementos esenciales del tributo, sujeto, hecho
generador, base gravable y tarifa, deben estar claramente definidos por la
ley en virtud del principio de legalidad tributaria y en procura de cumplimiento
de la correcta determinacién de la base y pago de la obligacion.

19 Ibid., 1.
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Cuando el sistema fiscal experimenta una proliferacion constante vy
cambiante de normas, se generan multiples problemas estructurales.
Entre los principales resultados problematicos estan las contradicciones
interpretativas, la dispersion regulatoria y la incertidumbre juridica. Este
fendmeno provoca entonces que los contribuyentes enfrenten dificultades
para cumplir correctamente con sus obligaciones fiscales.

Entérminosinstitucionales, la hiperinflacion normativa produce una asimetria
de informacién entre la administracidon tributaria y los contribuyentes.
Esto significa que la administracién, al contar con estructuras técnicas
especializadas, puede adaptarse con mayor facilidad a los cambios
normativos, mientras que los contribuyentes, especialmente los medianos
y pequenos, enfrentan mayores dificultades para interpretar correctamente
las reglas fiscales y poder darles cumplimiento. Peor aun, se les imposibilita
su derecho principialista de planeacion tributaria. Con todo, este escenario
afecta directamente uno de los pilares de la justicia tributaria: la igualdad en
la aplicacion de la ley.

3.2 Hiperinflacién normativa tributaria y seguridad juridica

La seguridad juridica constituye uno de los principios fundamentales del
Estado social de derecho. En materia tributaria, este principio adquiere
una relevancia particular ya que los contribuyentes deben poder prever
razonablemente las consecuencias fiscales de sus actividades econémicas.
En este sentido, el exceso de cambios normativos debilita la seguridad
juridica del sistema fiscal.

Cuando las normas tributarias cambian constantemente, los contribuyentes
enfrentan dificultades para planificar sus actividades econémicas y cumplir
adecuadamente con sus obligaciones fiscales. El problema se agrava
cuando las reformas tributarias introducen modificaciones estructurales
sin un periodo suficiente de adaptacion institucional, incluso, cuando la
interpretacion de parte de la administracion es inestable y no tiene limites
en numero, tiempos o aplicacién de nociones de conceptos.

Como 6érgano de cierre y administrador de justicia, en multiples ocasiones
el Consejo de Estado de Colombia ha destacado la importancia de
garantizar estabilidad interpretativa en materia tributaria, especialmente
cuando los contribuyentes han actuado de buena fe siguiendo criterios
previamente adoptados por la administracion. La jurisprudencia contencioso
administrativa ha sefialado que la administracion tributaria no debe modificar
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arbitrariamente sus interpretaciones sin tener en cuenta el principio de
confianza legitima del contribuyente.

Sin embargo, la realidad es otra. Son numerables los constantes ejemplos
de cambios doctrinales o de interpretacion normativa de parte de la
administracion nacional tributaria. Ni que decir de las administraciones
territoriales quienes son islas desiertas, o Estados independientes en la
aplicacion de sus tributos, con todas las consecuencias econémicas que
representa estas actuaciones para todo el conjunto social. De todo esto se
encuentra una realidad del sistema fiscal:

1. Aumento de los costos de cumplimiento tributario.
2. Incremento de la litigiosidad fiscal.
3. Reduccién del cumplimiento voluntario.

Contrario a los deseado, la simplicidad, el fenédmeno juridico de la
hiperinflacién normativa tributaria ha convertido el sistema fiscal en
altamente complejo. ElI cumplimiento tributario ha dejado en parte de ser
una actividad accesible para el ciudadano promedio, pasado a depender
cada vez mas de asesoria especializada, profundizando desigualdades,
empero, desalentando el deseo voluntario y la formalizacién tributaria.

Vamos a finalizar este apartado con el sefialamiento de un tépico aun no
estudiado, seriamente, y es el efecto adverso en el comportamiento del
contribuyente producto de la fiebre de la hiperinflacion tributaria.

Desde una perspectiva de economia institucional, inclusive desde conceptos
de economia conductual, los contribuyentes no actian uUnicamente en
funcién de la obligacion legal de pagar impuestos, sino también en funcion
de los incentivos que genera el sistema fiscal a partir de la practica de
planeacion fiscal. Asi, cuando las reglas tributarias son claras y estables,
los contribuyentes tienen mayores incentivos para cumplir voluntariamente
con sus obligaciones fiscales.

Sin embargo, cuando el sistema fiscal se caracteriza por cambios constantes
y complejidad normativa, pueden surgir comportamientos estratégicos
orientados a minimizar el riesgo fiscal, que se traducen en comportamientos
indeseables, tales como planificacion tributaria agresiva, evasion fiscal, uso
intensivo de mecanismos de litigio tributario y postergacion del cumplimiento
fiscal.

En este contexto, la hiperinflacién normativa puede generar un circulo vicioso
institucional: la complejidad normativa reduce el cumplimiento voluntario, lo



20 CONTABILIDAD Y TRIBUTACION | ORIGENES

que a su vez motiva nuevas reformas fiscales orientadas a fortalecer la
fiscalizacion, incrementando aun mas la complejidad del sistema.

4. Formalizacion tributaria

La formalizacién tributaria constituye uno de los principales pilares
de los sistemas fiscales de las economias contemporaneas. Mas alla
del recaudo inmediato, la politica tributaria moderna busca incorporar
progresivamente a los agentes econémicos dentro del sistema fiscal, de
modo que las actividades econdmicas se desarrollen dentro de un marco
institucional de cumplimiento de las obligaciones tributarias, al tiempo que
las administraciones cuenten con plena informacién que les permita advertir
y prever comportamientos.

En este sentido, la formalizacion tributaria puede definirse como el proceso
mediante el cual los contribuyentes integran de manera voluntaria y estable
sus actividades econdmicas dentro del sistema fiscal, cumpliendo tanto
con las obligaciones sustanciales de pago, asi como con las obligaciones
formales de informacidn, registros y reportes. Desde esta perspectiva, este
proceso se entiende no solo como el cumplimiento a la obligacién legal,
sino como el resultado de los incentivos institucionales adecuados que
produzcan los efectos esperados de impulsar las economias.

Ahora bien, la evidencia indica que, en las economias con altos niveles de
informalidad, como ocurre en los paises de América Latina, la formalizacién
tributaria constituye un desafio estructural para las autoridades fiscales.
La informalidad no solo reduce la base tributaria y limita la capacidad
de financiamiento del Estado, sino genera desigualdades entre quienes
cumplen sus obligaciones fiscales y quienes permanecen al margen del
sistema. De aqui la importancia de la identificacion de las variables que la
componen y afectan y el tratamiento o politicas fiscales que la impulsen y
motiven.

4.1 La formalizacion tributaria como objetivo del sistema fiscal

La formalizacion tributaria no depende exclusivamente de la existencia de
normas tributarias. Empero, esta determinada por factores institucionales
como la simplicidad del sistema fiscal y la estabilidad normativa que afectan
la percepcidn de justicia tributaria y la confianza en las instituciones fiscales.

Se tienen entonces que cuando estos elementos funcionan de manera
adecuada, los contribuyentes tienden a internalizar el cumplimiento tributario



1. PRECEDENTE ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO, HIPERINFLACION NORMATIVA
Y FORMALIZACION: ELEMENTOS DE JUSTICIA TRIBUTARIA

como parte de su actividad econémica regular. Sin embargo, cuando el
sistema fiscal presenta altos niveles de complejidad normativa, inseguridad
juridica o incentivos institucionales contradictorios, la formalizacion tributaria
se ve seriamente afectada.

Es justamente en estos casos que el cumplimiento tributario deja de ser
una practica institucional estable y se convierte en una conducta estratégica
condicionada por las expectativas que los contribuyentes tienen sobre el
comportamiento futuro del sistema fiscal.

Mas aun, el problema es en grado inducido por la falta de planeacion
fiscal, de mediano y largo plazo, de parte de los Estados. Los indicadores
economicos de Colombia, de los ultimos afios son un claro ejemplo de este
errado comportamiento. Incluso producto de la falta de una estructuracion
legislativa consiente y responsable con un deseado sistema fiscal, ha
aparecido desde las recientes reformas tributarias un fendmeno bien
interesante dentro del sistema tributario colombiano y es la disposicién
recurrente de beneficios de pago a las obligaciones tributarias en mora.

Si bien, aunque estos instrumentos suelen justificarse como medidas
orientadas a aumentar el recaudo o a facilitar la recuperacion de cartera
fiscal, su uso recurrente puede generar efectos institucionales no previstos.
Estos beneficios suelen incluir mecanismos de reduccidon de sanciones,
condonacion parcial de intereses moratorios, acuerdos de pago especiales
y normalizaciones tributarias o amnistias fiscales.

Lo cierto es que, desde una perspectiva de analisis institucional, la repeticion
periédica de estos beneficios puede generar un fendmeno que bien
podemos denominar como evasion consciente de medida de no pago. Este
fendmeno ocurre cuando los contribuyentes anticipan que futuras reformas
tributarias incluiran mecanismos de alivio fiscal y, en consecuencia, optan
estratégicamente por diferir el pago de sus obligaciones tributarias a la
espera de dichas medidas.

En este escenario, el contribuyente no necesariamente evade el impuesto
en el sentido tradicional de ocultar ingresos o falsear informacion. En
cambio, adopta una conducta racional de postergacion del cumplimiento
fiscal, basada en la expectativa de que el sistema tributario ofrecera
posteriormente condiciones mas favorables para el pago.

Este comportamiento puede interpretarse como una forma de evasion
institucionalmente inducida, en la cual los incentivos generados por el
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propio sistema fiscal terminan debilitando el cumplimiento oportuno de las
obligaciones tributarias y, al tiempo, una recarga en quienes las cumplen
oportunamente.

4.2 La intuicién légica: postergacion del cumplimiento fiscal o evasion
institucionalmente inducida

Desde la perspectiva del comportamiento econémico o economia conductual,
los contribuyentes expuestos a incentivos tributarios, tienden a desarrollar
lo que denominaremos una intuicion légica del sistema tributario.

Esta intuicion no se basa necesariamente en un conocimiento técnico
detallado de las normas fiscales, sino en la experiencia acumulada de
los agentes economicos frente al funcionamiento real del sistema fiscal.
En el caso colombiano, las reiteradas reformas tributarias acompanadas
de beneficios de pago frente a obligaciones en mora, han generado una
expectativa razonable entre muchos contribuyentes: la probabilidad de que
en el futuro se otorguen nuevas facilidades para normalizar sus obligaciones
tributarias pendientes de pago.

Como resultado, un buen grupo de contribuyentes adoptan estrategias
de cumplimiento fiscal diferido en el tiempo, basadas en la expectativa
de condiciones de favorabilidad del futuro. Intuyen y son inducidos por el
sistema fiscal a una evasion institucionalmente inducida, que ofrece
menores erogaciones o pagos de obligaciones tributarias, se realizaran en
periodos futuros con la proliferacion de reformas. En otras palabras, intuyen
I6gicamente, producto de la experiencia, que es mas barato mantenerse en
mora y pagar en el futuro sus obligaciones tributarias, toda vez que cada
afno y medio en promedio, aparecen reformas que otorgan beneficios de

pago.

Este fendmeno refleja la manera en que los incentivos institucionales
influyen en el comportamiento fiscal de los contribuyentes. Cuando el
sistema tributario premia indirectamente la mora mediante la reduccion
posterior de sanciones e intereses, se genera una sefal institucional que
desincentiva el cumplimiento oportuno de las obligaciones fiscales, con los
consecuentes efectos en el recaudo e incluso sobre carga en un margen de
la poblacién que cumple su deber fiscal.

Se tienen entonces que dentro del sistema aparece el fendmeno de cultura
institucional de premio a la mora. Esto inducido e incentivado en buena parte
por la reiteracion de beneficios de pago dentro de las reformas tributarias
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que pueden contribuir a la deformacién del cumplimiento de pago oportuno.
Paradéjicamente, esta situacion puede generar un trato relativamente
desfavorable para los contribuyentes que cumplen oportunamente con sus
obligaciones tributarias.

4.3 Beneficios por pronto pago como instrumento de politica fiscal

Frente a este escenario, de evasion institucionalmente inducida, resulta
pertinente considerar alternativas institucionales que promuevan una
cultura de cumplimiento tributario basada en incentivos positivos. Una
de estas alternativas consiste en el disefio de mecanismos de beneficios por
pronto pago, orientados a recompensar a los contribuyentes que cumplen
oportunamente con sus obligaciones fiscales. Asi, estos beneficios de
descuento por pago oportuno no solo desalientan la practica adversa de
mora, sino cumple la funcién de incentivo a la buena cultura tributaria, toda
vez que acompanada del pago del tributo esta el cumplimiento formal del
mismos, lo que, a su vez, impacta en positivo al contribuyente quien elimina
la exposicion a sanciones por mora y encuentra incentivos a la correcta
determinacion de la base.

Asi desde la perspectiva de beneficios ex ante, de cumplimientos de
obligaciones fiscales, se incentiva en grado la formalizacion ftributaria.
Contrario sensu, beneficios ex post al cumplimiento de obligaciones fiscales,
erosionan la base fiscal, afecta negativamente el recaudo y crea incentivos
de informalidad tributaria. Asi, dentro de los mecanismos pueden generar
senales positivas al sistema fiscal se pueden encontrar formas como:

* descuentos por pago anticipado de impuestos,
* reduccion de cargas administrativas para contribuyentes cumplidos,
» acceso preferencial a programas de simplificacién tributaria,

* incentivos fiscales para contribuyentes con historial de cumplimiento.

4.6 Precedente administrativo y formalizacion tributaria

Elfortalecimiento de laformalizacion tributaria requiere mas que mecanismos
coercitivos de fiscalizacién. la construccion de un pacto fiscal basado en la
confianza institucional entre el Estado y el administrado. Este pacto fiscal
implica que los ciudadanos perciban que el sistema tributario opera bajo
reglas claras, estables y equitativas. Justo ahi, el precedente administrativo
tributario puede desempenar un papel importante en el fortalecimiento de la
formalizacion fiscal.
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Cuandolos contribuyentes perciben que el sistemafiscal es justoy coherente,
la probabilidad de cumplimiento voluntario aumenta significativamente,
producto de la creacién de incentivos al cumplimiento oportuno de la
obligacion, entre otras basado en la planeacién. Por el contrario, cuando
el sistema ftributario genera incentivos contradictorios, como beneficios
recurrentes a la mora, afecta la legitimidad del sistema fiscal que se ve
erosionada.

Se tienen entonces que cuando el sistema tributario mantiene criterios
interpretativos estables y previsibles, los contribuyentes pueden anticipar con
mayor claridad las consecuencias fiscales de sus decisiones econémicas y
maximizar su beneficio. Al tiempo, esta previsibilidad reduce la incertidumbre
y facilita el cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales.

Apéndice:
Medicion practica del modelo de justicia tributaria como indicar de
ejecucion de administracién de justicia

Vamos a ver como este modelo empirico, puede brindarnos un indice de
justicia tributaria, como indicar de ejecucién de administracion de justicia,
que no es un modelo matematico, pero que si es una forma de buscar
encontrar un indicador de cuando la aplicacion y resolucién de los casos
fiscales se acercan al concepto de justicia e igualdad, empero, equidad.
Para esto, mostraremos una medicion practica de cada componente para
construirlo con numeros, asi:

* P (proporcion ponderada de decisiones conforme a la ley):

El componente P pretende medir qué tan bien se estan aplicando las reglas
tributarias existentes por parte de jueces y autoridades administrativas. En
otras palabras: ¢qué tan coherente y predecible es el sistema cuando se
resuelven los casos tributarios? Para efectos de demostrar su aplicacién
vamos a:

» desarrollar cada componente, comenzando por la proporcion
ponderada de decisiones conforme a la ley P comenzando por
recolectar sentencias / decisiones administrativas en periodo t.

* luego asignar a cada caso el peso wi = monto de impuesto en
disputa o relevancia econdmica.

- 1(decisi6n aplica regla)

> wi

«  Luego, Calcular P:Xv:
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* Asi, se tienen que el resultado se encuentraentre 0 y 1.

Esto por cuanto mas alta sea P, mayor sera el indice de justicia tributaria,
bien porque las decisiones son consistentes con la ley, bien porque el
indicador muestra bajas decisiones no arbitrarias.

Ahora bien, ¢Qué significa “ponderada? Esto significa darles mas peso
a los casos mas importantes, para que no valga lo mismo una decision
sobre un pequefio contribuyente que una sobre un litigio de miles de
millones. Esto no significa darle poca o nula importancia a casos de menor
cuantia, lo que indica es que casos de mayor relevancia, por factores como
la cuantia o la afectaciéon econdémica social, pueden tener mayor grado de
trascendencia y afectacion en la creacion de nuevas reglas tributarias.

Por tanto, el indicador no mide solo cuantas decisiones fueron correctas,
sino qué tan relevantes fueron econémicamente. para ver como se puede
realizar su calculo veamos el siguiente paso a paso:

Paso 1. Recolecta las decisiones

» Podemos hacer un inventario de las sentencias o actos administrativos
del periodo a estudiar. Por ejemplo, supongamos que se analizan 5
casos tributarios de un ano, delimitados por tipo de impuesto, tipo de
contribuyente y tipo de obligacion.

Valor en disputa ¢Aplico la ley

Caso AL U e (millones de pesos) | correctamente?

Caso contra la DIAN resuelto por el Consejo de
1 | Estado por aplicacion de concepto impuesto renta 200 Si
persona juridica

Caso resuelto por el Consejo de Estado impuesto .
2 renta persona juridica 1000 S
Caso contra la DIAN resuelto en el Tribunal
3 Administrativo impuesto renta persona Juridica 150 X No
4 Casqs_ contra_ la DIAN resuelto en lju.zgado 50 % No
administrativo impuesto renta persona juridica
5 Demanda contra Concepto DIAN impuesto renta 600 Si

persona juridica en Consejo de Estado

Paso 2. Asignar un peso a (wj)

» Elpeso (wi) es simplemente el valor econémico del caso (por ejemplo,
el monto del impuesto en disputa). Esto hace que las decisiones de
mayor impacto tengan mas influencia en el indicador.
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Paso 3. Marca cuales aplicaron la ley correctamente

» Usa un valor binario (como semaforo), por ejemplo:
. Si la decision se ajusto a la ley y los precedentes —valor 1

. X Sino lo hizo o fue inconsistente — valor 0

Paso 4. Calcular la proporcion ponderada

» Multiplica el valor de cada caso (1 o 0) por su peso, y sumar todo asi:

Numerador = (200x1) + (1000%1) + (150%0) + (50x0) + (600x1) = 1800

» Luego sumar todos los pesos (los valores econémicos totales):
Denominador = 200 + 1000 + 150 + 50 + 600 = 2000

» Finalmente dividir y asi se obtiene el indicador de proporcion ponderada
de decisiones conforme a la ley:

P = 1800 /2000 =0.90

En este ejemplo, P = 0.90, lo que indica que el 90.0 % del valor
econdmico de las decisiones se resolvid correctamente conforme a la
ley. Por tanto, este indicador de proporcion ponderada de decisiones
conforme a la ley tiene alta coherencia, asi:

Valor de P Interpretacion Significado juridico
Muchas decisiones se apartan de la ley o los precedentes. Alta
incertidumbre juridica.

La mayoria aplica la ley, pero con fallos dispares o errores
ocasionales.

Predomina la aplicacion uniforme y predecible de las normas.
Alta justicia tributaria.

0.0-0.3 Baja coherencia

0.4-0.6 | Coherencia media

0.7-1.0 Alta coherencia

e DEL (delegaciéon normativa):

DEL tiene como objeto medir cuanto poder real tiene el Gobierno
(Ejecutivo) para definir aspectos esenciales de un impuesto - en
lugar que esos aspectos estén claramente definidos por el Congreso
mediante la ley; en otras palabras, es un indice de “cuanto se ha
delegado”. Asi, entre mas delegacion haya, menos reserva de ley
tributaria y, por tanto, menos justicia tributaria. Para efectos de
demostrar su aplicacion vamos a:
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+ Identificar los elementos legales esenciales, objetivos y subjetivos,
aplicables (hecho generador, sujeto, base, tarifa, exenciones).

»  Calcular proporcion de esos elementos cuya definicion depende
de reglamento / decreto o acto administrativo (incluido concepto
juridico, incluido subregla de interpretacion jurisprudencial).

* Ejemplo: supongamos que los elementos esenciales del tributo que
toda obligacion tributaria debe tener definidos, son elementos asi:

1. Hecho generador: qué situacion causa el impuesto (por
ejemplo, recibir ingresos, vender bienes, importar, etc.).

2. Sujeto pasivo: quién paga el impuesto (persona natural,
juridica, entidad, etc.).

3. Sujeto Activo: quien administra, controla, fiscaliza, cobra, etc.

4. Base gravable: sobre qué monto se calcula la tarifa o impuesto
(ingresos, patrimonio, valor de la venta, etc.).

5. Tarifa: el porcentaje o valor que se aplica a la base.

6. Exenciones o exclusiones: los casos en que no se aplica el
impuesto.

7. Procedimiento de determinacion o causacion.

 Encontramos ahora con que debemos definir qué significa
“delegacion” dentro de nuestro contexto. Esto por cuanto pueden
existir elementos esenciales del tributo que, en vez de estar
definidos en la ley, quedan en manos -decisién — del ejecutivo o
administracion, usualmente via:

— Decretos reglamentarios,
— Resoluciones de la DIAN, incluso conceptos o

— Actos administrativos del Ministerio de Hacienda, entro otros.

Por ejemplo: si la ley dice “El Gobierno fijara mediante decreto la tarifa
del impuesto entre el 5% y el 10%”, entonces ese elemento (tarifa) esta
delegada, o para la aplicacién del régimen de control y fiscalizacion este
delegado parcialmente en el reglamento. para ver cdmo se puede realizar
su calculo veamos el siguiente paso a paso:
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Paso 1. Lista los elementos esenciales

» Hacemos una lista con los elementos que deben estar definidos por ley.
Ejemplo tipico:
* Hecho generador
*  Sujeto Activo
*  Sujeto pasivo
* Base gravable
* Tarifa
* Exenciones
*  Procedimiento

Total: 7 elementos

Paso 2. Revisar cuales de esos estan “delegados”

» Revisamos la ley tributaria, por ejemplo, el Estatuto Tributario, y
sefialamos cuales de esos elementos se remiten a reglamento o decreto.

Ejemplo:
Elemento ¢Definido por ley o delegado?
Hecho generador Definido en la ley
Sujeto Activo Definido en la ley
Sujeto pasivo Definido en la ley
Base gravable Definido en la ley
Tarifa Definido en la ley
Exenciones Definido en la ley
Procedimiento Parcialmente delegado /\

Paso 3. Asignamos valor a cada caso
» Simplificamos:
* Elemento definido por ley: vale 0

* Elemento delegado: vale 1
* Elemento parcialmente delegado: vale 0.5

» Del ejemplo tenemos que:
* Hecho generador 0
*  Sujeto Activo =0
*  Sujeto pasivo 0
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» Base gravable

e Tarifa

« Exenciones
*  Procedimiento

Sumatota:0+0+0+0+0+0+0,5=0,5

Y FORMALIZACION: ELEMENTOS DE JUSTICIA TRIBUTARIA

=05

Paso 4. Divide entre el total de elementos

» Como son 5 elementos en total, entonces tenemos que:

29

DEL=0.5/7=0.7

Resultado de esto tenemos que DEL = 0.7, indica una delegacion alta,
es decir, el Congreso define buena parte, pero el Gobierno conserva un
margen importante de discrecionalidad, lo cual no es un buen indicador
de justicia tributaria, asi:

Valor de Nivel de P
DEL delegacion Qué significa
0.0-0.2 Delegacion baja | Casi todo lo esencial esta definido por ley. Alta seguridad juridica.
03-05 Delegacién AIgl_Jr!(_Js elementos esenciales dependen del Ejecutivo. Hay
media flexibilidad, pero menos reserva de ley.

06-1.0 Delegacion alta

El Ejecutivo tiene amplio poder normativo. Riesgo de arbitrariedad
y menor control democratico.

COMP (complejidad normativa):

COMP mide qué tan enredado o facil de entender es el sistema
tributario, en otras palabras: ;cuantas normas, excepciones y
regimenes especiales tengo que revisar para saber cuanto pagar
o como cumplir?, asi entre mas normas, mas exenciones y mas
regimenes haya, mas alta es la complejidad; y, entre menos haya,
mas simple es el sistema. Para efectos de demostrar su aplicaciéon
vamos a:

Normalizar o Indexar con min-max. entre 0 y 1 sobre un panel
histérico, explicado de manera detallada. Ejemplo, normalizar
o Indexar entre 0 y 1 es convertir un numero grande (como 100
normas) en una escala pequefia y manejable que va de 0 a 1, para
poder comparar con otros afios, regiones o paises, donde:

» 0 significa: sistema muy simple (pocas normas, pocas excepciones).
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» 1 significa: sistema extremadamente complejo (muchas normas y
regimenes especiales).

» 0.5 seria una complejidad media, como podria decirse tiene un pais
moderado.

Para realizar su calculo veamos el siguiente paso a paso:

Paso 1. Identificar las normas relevantes

» Contamos cuantas normas tributarias principales aplican al impuesto o
conjunto de impuestos que queremos analizar, por ejemplo:

« Estatuto Tributario (1)
*  Decretos reglamentarios (4)
* Resoluciones o circulares vigentes que afectan directamente la

determinacion (5)

Total: 10 normas relevantes.

Paso 2. Identificar las exenciones o beneficios

» Aqui hacemos una lista de exenciones, exclusiones, descuentos o
tratamientos especiales vigentes, ejemplo:

»  Exenciones por sector (3)
+ Deducciones especiales (2)
*  Descuentos tributarios (1)

Total: 6 beneficios o exenciones.

Paso 3. Identificar los regimenes especiales

» Estos son los casos donde hay reglas diferentes para ciertos grupos o
tipos de ingresos, ejemplo:

*+ Reégimen SIMPLE
* Régimen de Zonas Francas
* Régimen de entidades sin animo de lucro

Total: 3 regimenes.
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Paso 4. Sumar todo

Numero total = normas + exenciones + regimenes especiales
10+6+3=19

» Entonces tenemos 19 elementos normativos que inciden en la
tributacion.

Paso 5. Definir un “tope maximo” de referencia

» Podemos definir un nivel de complejidad extrema (el peor caso, por
ejemplo), en la historia reciente de reformas tributarias, el maximo de
elementos normativos distintos que ha tenido Colombia en materia
de renta fue 38 (contando leyes de reformas, decretos, exenciones y
regimenes).

» Ese “38” seria el tope o “umbral superior observado”.

Paso 6. Convertir a escala 0—1

» Ahora se divide el numero (19) entre el maximo (38):
19/38=0.5

Esto nos arroja como COMP = 0.5, es decir, complejidad media. El
nivel de complejidad normativa de Colombia, calculado con base en el
numero de normas, exenciones y regimenes vigentes, es de 0.5, lo que
refleja un sistema moderadamente complejo si se tiene en cuenta:

Valor de
COMP

0.0-0.3 Baja complejidad El sistema es simple, estable, entendible.

04-06 |Complejidad media Hay b_astante dispersion normativa, pero aln se puede
manejar.

El sistema es complejo, cambiante y dificil de cumplir

correctamente.

Interpretacion Qué significa en palabras

0.7-1.0 Alta complejidad

e PRESABS (presunciones absolutas):

Dicho en palabras simples, indicador PRESABS nos dice cuanto
espacio tiene el ciudadano para defenderse cuando laadministracion
presume algo; luego, entre mas presunciones absolutas haya,
menos justicia tributaria existe, porque el contribuyente pierde el
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derecho a demostrar su realidad. Para efectos de encontrar su
aplicacion definimos:

Proporcion de procedimientos / tipos de fiscalizacién donde la
presuncion es absoluta (no permite prueba en contrario) frente
al total de procedimientos habituales.

A manera de ejemplo si previeramos que 3 de 10 tipos o
programas de fiscalizacién usan presunciones absolutas,
entonces PRESABS = 0.3. asi lo que tenemos es que
PRESABS mide qué tanto el sistema tributario presume hechos
sin permitirle al contribuyente probar lo contrario.

Aqui debemos entender la diferencia entre presuncion absoluta
y presuncion relativa: Para comenzar hacer nuestros calculos,
convenimos sefalar las diferencias de los tipos de presuncion
de nuestro modelo:

Tipo de presuncion Qué significa Ejemplo

Presuncion relativa | contribuyente puede demostrar

La DIAN presume que ciertos
ingresos son gravados, pero el
contribuyente puede probar que
no.

Se admite prueba en contrario. El

que la DIAN se equivoca.

Presuncion absoluta

No admite prueba en contrario. Lo | La norma presume que un

que presume la ley o la autoridad |ingreso es renta gravable, y el
se da por cierto, sin posibilidad | contribuyente no puede probar lo
de defensa. contrario.

Entonces, PRESABS mide qué tan cerrada esta la puerta a la
defensa en los procedimientos tributarios. Ahora, podemos a hacer
un ejercicio de calculos asi:

Paso 1. Identificar los procedimientos o tipos de fiscalizacién

» Hacemos una lista con los principales mecanismos, programas de
fiscalizacion o determinacion tributaria que usa la administracion, por
ejemplo:

o 0D~

Liquidacion oficial de revision

Liquidacién de aforo

Sancion por inexactitud

Presuncion de ingresos por juego de inventarios

Presuncion de renta por activos omitidos
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Presuncién de renta por pasivos inexistentes

Renta por comparacion patrimonial

6

7

8. Sancioén por no declarar

9. Procedimiento de Sancién por facturacion
1

0. Determinacion del impuesto unificado SIMPLE

Total: 10 procedimientos.

Paso 2. Clasificar cuales usan presunciones absolutas

» Ahora la tarea es revisar en la ley, decretos o jurisprudencia, cuales de
estos mecanismos o procedimientos no permiten prueba en contrario,
la permiten o lo hacen con grado de rigurosidad, por ejemplo:

. ¢Permite prueba | Tipo de
sl B en contrgrio? prespuncit’m

1. Liquidacion de revision Si Relativa
2. Liquidacion de aforo Si Relativa
3. Sancion por inexactitud Si Relativa
4. Presuncion de ingresos por juego de inventarios Si Relativa
5. Presuncion de renta por activos omitidos Si Relativa
6. Presuncion de renta por pasivos inexistentes No X Absoluta
7. Renta por Comparacion patrimonial Si Relativa
8. Sancion por no declarar No X Absoluta
9. Procedimiento de Sancion por facturacion Parcial /\ Mixta

10. SIMPLE Si Relativa

En este caso tenemos que hay 3 procedimientos, segun la tabla los: 4,
5y 8 con presunciones absolutas, sobre 10 en total, luego el calculo
de PRESABS es:

Numero de procedimientos con presuncién absoluta
Numero total de procedimientos

PRESABS =

Para el ejemplo tenemos que: PRESABS =2/10=0.2

Con esto tenemos que si PRESABS = 0.2, entonces el 20 % de los
procedimientos tributarios aplican presunciones absolutas, lo cual
evidencia un nivel bajo de rigidez probatoria que afecta el principio de
justicia tributaria, asi:
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Nivel de rigidez

Valor PRESABS probatoria Qué significa
B . El sistema permite defensa plena. Se respeta la carga de
00-0.2 Baja la prueba.
3 . Algunas areas estan cerradas a la prueba en contrario.
03-05 Metia Hay rigidez moderada.
06-10 Alta El sistema presume demasiado y casi no permite defensa.

Riesgo alto de arbitrariedad.

Resultado total del modelo

Hasta aqui tenemos todos los elementos necesarios para encontrar el nivel
de justicia tributaria JT, de nuestro modelo:

JT=P/(P+T)

Usamos los valores hipotéticos previos normalizados:

P =0.90 (90 % de los casos, ponderados por monto, se resuelven
aplicando la ley).

DEL = 0.70 (7 % de elementos esenciales estan delegados).

COMP = 0.50 (50% complejidad normativa media).

PRESABS = 0.20 (20 % de procedimientos con presunciones

absolutas).

aDEL + aCOMP + aPRES =

son pesos iguales por simplicidad: aDEL=aCOMP=aPRES =1/3 =

0,3333

(el numero 3 corresponde a numero de variables, DEL, COMP,
PRESABS)

de donde T es:

T = apgr - DEL + acomp - COMP + apres - PRESABS

0.7+0.5+0.2

T=1/3x0.7+1/3x0.50 + 1/3x0.20 = = 0.46

3

Por tanto, el resultado total del modelo es:
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P 09 _
IT="ps1) = “(0.9+0.46) - 0%

Interpretacion: JT = 0,95. Es un resultado que indica justicia tributaria
alta. En detalle, P = 0.90 indica que la aplicacion de la ley es relativamente
alta, donde predomina la aplicacion uniforme y predecible de las normas,
COMP = 0,5 tiene una complejidad normativa media, lo que expone que
existe en grado dispersion normativa, pero aun se puede manejar, DEL =
0,7 reduce la justicia practica, esto es que el Ejecutivo tiene amplio poder
normativo lo que conlleva un alto Riesgo de arbitrariedad y menor control
democréatico y PRESABS = 0,2 tiene un menor componente de presunciones
absolutas que reflejan el grado en que la administracion tributaria aplica
ficciones legales que impiden al contribuyente controvertir hechos, en otras
palabras, este indicador nos muestra que el sistema permite el principio de
defensa en un 80% y en ese grado se respeta la carga de la prueba.

Indicador Valor (0-1) Interpretacion
P 0.90 Alta coherencia judicial
COMP 0.50 Complejidad media
DEL 0.70 Delegacion Alta
PRESABS 0.20 Algunas presunciones absolutas

El modelo JT = P / (P + T) permite representar matematicamente el
equilibrio entre justicia institucional y carga normativa en el sistema
tributario colombiano. Su resultado, en el ejemplo presentado, refleja un
nivel de justicia tributaria alto, donde la densidad normativa y la delegacion
reglamentaria siguen siendo factores que reducen la eficiencia del sistema.

En suma, /a justicia tributaria no debe entenderse como un ideal abstracto,
sino como una condicion institucional medible, donde la legalidad, la equidad
y la proporcionalidad se conjugan para asegurar que el deber de contribuir
no se convierta en un ejercicio de poder desbalanceado. Este modelo busca
ofrecer una herramienta conceptual y técnica que oriente la discusion sobre
la calidad juridica de la tributacién en Colombia.
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2. ; ESTADOS DE EXCEPCION O
REFORMAS TRIBUTARIAS ENCUBIERTAS?
HIPERPRESIDENCIALISMO FISCAL

Por: PEDRO JAVIER BARRERA VARELA
Abogado, PhD. en Derecho,
Relator Constitucional del Consejo de Estado, Colombia

Resumen

El presente articulo analiza la tensién constitucional derivada de la facultad
impositiva del Ejecutivo durante los estados de excepcion en Colombia,
con especial énfasis en la reciente declaratoria de Emergencia Econdmica
mediante el Decreto 1390 de 2025. Se examina como la utilizacion de
esta figura para subsanar déficits fiscales previsibles y eludir el debate
parlamentario constituye una erosion del principio democratico de “no taxation
without representation” (No hay tributacion sin representacion). A través de
un estudio jurisprudencial, se aborda el fendmeno del hiperpresidencialismo
fiscal y la respuesta de la Corte Constitucional, destacando la suspension
provisional del Decreto 1390 como un hito en el control de los excesos
del Ejecutivo. El texto concluye que la validacién de reformas tributarias
encubiertas bajo la etiqueta de emergencia desnaturaliza la Constitucion de
1991 y pone en riesgo el sistema de frenos y contrapesos.

Introduccion

La arquitectura constitucional de 1991 disefié los estados de excepcion
como mecanismos de ultima ratio para conjurar crisis sobrevinientes e
imprevisibles, estableciendo limites estrictos para evitar la normalizacién
de la excepcionalidad. Sin embargo, la reciente expedicién del Decreto
1390 de 2025, mediante el cual el Gobierno Nacional declaré el Estado de
Emergencia Econdémica y Social, ha reavivado el debate sobre los limites
del poder presidencial en materia tributaria.

El problema central que aborda este articulo radica en la desnaturalizacion
de la figura de emergencia econdmica, utilizada no para atender hechos
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repentinos y catastréficos, sino como una herramienta de gestién fiscal
ordinaria para tramitar una reforma tributaria para asi eludir la deliberacion
democratica. Esta maniobra plantea un escenario de hiperpresidencialismo
fiscal que amenaza con vaciar de contenido el principio de legalidad y la
competencia exclusiva del Congreso para imponer tributos en tiempos de
paz. Para sustentar esta tesis, el analisis se desarrollara a través de las
siguientes cinco premisas argumentativas:

1. EI ADN de los estados de excepcion en la Constitucion de 1991: Se
examinara como el diseno institucional colombiano busca impedir la
arbitrariedad del Ejecutivo, exigiendo que la emergencia sea una
respuesta a hechos sobrevinientes y no una correccion a problemas
estructurales o de gestion.

2. Delhiperpresidencialismo de gobiernos anteriores a la coyuntura actual:
Se trazara un paralelo entre el abuso de facultades legislativas durante
la pandemia de COVID-19 y la actual pretension de legislar impuestos
por decreto, evidenciando una tendencia a la concentracion de poder y
a la cooptacion institucional.

3. Elrompimiento de la regla “no habra impuestos sin representacion”: Se
analizara la tensién entre la urgencia de recursos y el déficit democratico
que supone crear tributos sin la deliberacion de los representantes
del pueblo, y como la Corte Constitucional ha exigido una carga
argumentativa reforzada para validar estas medidas.

4. La declaratoria de emergencia econdmica como una reforma fiscal
disfrazada: Se demostrara, con base en el caso del Decreto 1390
de 2025, que la insuficiencia de recaudo previsible no constituye un
hecho sobreviniente, y que el uso de la excepcién para este fin implica
desconocer el principio constitucional de separacién de poderes.

5. La suspensién del Estado de emergencia y los limites de la Corte
Constitucional: Se discutira la inédita decision de suspender
provisionalmente el decreto declaratorio, evaluando si esta medida
constituye una defensa necesaria de la supremacia constitucional o
un desbordamiento de las competencias del tribunal frente a la cosa
juzgada.

1. ADN de los estados de excepcion en la constitucion politica de 1991

La configuracién constitucional de los estados de excepcion en Colombia
representa una transformacién juridica profunda respecto al antiguo
régimen de estado de sitio. Con el cambio de paradigma se establece un
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sistema reglado que busca preservar la vigencia de la Carta Politica incluso
en momentos de crisis. El Constituyente de 1991 disefid una taxonomia
tripartita para limitar la discrecionalidad del Ejecutivo en los estados de sitio.
Elnuevo disefio se circunscribe a tres eventos especificos: (i) guerra Exterior,
(ii) conmocion interior y (iii) emergencia econdmica, social y ecoldgica. En
este esquema, regulado estatutariamente, las facultades excepcionales solo
pueden utilizarse cuando las circunstancias extraordinarias hagan imposible
el mantenimiento de la normalidad mediante los poderes ordinarios del
Gobierno Nacional, tal como lo estipula el articulo 2 de la Ley Estatutaria
137 de 1994. Esta delimitacion institucional impone limites temporales y
materiales estrictos para evitar la normalizacién de la excepcionalidad y
garantiza que el presidente actue como un legislador transitorio pero
sometido a controles.

El Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica, fijado en el articulo
215 de la Constitucion, se activa exclusivamente ante hechos sobrevinientes
que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden
economico, social o ecoldgico del pais, o que constituyan grave calamidad
publica (Corte Constitucional. Sentencia C-215, 2020). Para su declaratoria,
es imperativo que el decreto sea motivado, firmado por el presidente y todos
sus ministros, y que se delimite temporalmente, no pudiendo exceder de
treinta dias en cada caso ni de noventa dias en el afio calendario. Asimismo,
la jurisprudencia ha enfatizado que este estado de excepcién tiene una
naturaleza residual frente a los otros dos, enfocandose en factores que
afectan sistémicamente las condiciones de vida o la estabilidad financiera
sin implicar necesariamente una ruptura del orden publico de seguridad.

Una vez declarado el estado de emergencia, el Gobierno adquiere la facultad
de expedir decretos con fuerza de ley destinados exclusivamente a conjurar
la crisis y a impedir la extensién de sus efectos, los cuales pueden incluir la
creacion de nuevos tributos o la modificacidon de los existentes de manera
transitoria (Corte Constitucional. Sentencia C-293, 2020). No obstante, este
poder no es ilimitado; el articulo 50 de la Ley 137 de 1994 establece una
prohibicion explicita: “en ningun caso el Gobierno podra desmejorar los
derechos sociales de los trabajadores” mediante estos decretos.

El control de constitucionalidad sobre estas medidas es automatico, integral
y estricto, y opera mediante una serie de juicios materiales que verifican
la validez de la declaratoria y de los decretos de desarrollo. La Corte
Constitucional evalua el “presupuesto factico” (juicios de realidad, identidad
y sobreviniencia), el “presupuesto valorativo” (gravedad e inminencia) v,
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crucialmente, el “juicio de suficiencia” (Sentencia C-383, 2023). Este ultimo
examina si los mecanismos ordinarios previstos en el ordenamiento juridico
eran idoneos y suficientes para conjurar la crisis; si el Gobierno no logra
demostrar la insuficiencia de las leyes ordinarias, como ocurrié en el caso
de la emergencia en La Guajira, la declaratoria deviene inconstitucional al
considerar que la crisis estructural debié atenderse mediante los canales
democraticos regulares y no por la via de excepcion.

Asi, cuando la Corte declara la inexequibilidad del decreto que
declara la emergencia, se produce un fendmeno juridico denominado
“‘inconstitucionalidad por consecuencia”, que conlleva el decaimiento de
todos los decretos legislativos expedidos a su amparo, dado que desaparece
el fundamento juridico que habilitaba al presidente para legislar (Corte
Constitucional. Sentencia C-463, 2023). Sin embargo, el tribunal posee la
facultad de modular los efectos de sus fallos; por ejemplo, puede otorgar
efectos diferidos a la decision para evitar agravar una crisis humanitaria,
permitiendo que ciertas medidas pervivan temporalmente, o decretar
efectos retroactivos si las normas vulneraron flagrantemente principios
constitucionales o agotaron su objeto antes del fallo (Corte Constitucional.
Sentencia C-383, 2023). Esto demuestra que la justicia constitucional actua
como un dique de contencién para asegurar que la emergencia no se
convierta en una herramienta de arbitrariedad.

2. Del hiperpresidencialismo de gobiernos anteriores a la coyuntura
actual

En 2020 publiqué un estudio en el que analicé el estado de excepcion
dictado por el gobierno del presidente Ivan Duque con ocasién de la
pandemia COVID-19. La tesis central de la investigacion consistié en dar
razones por las cuales, sin necesidad de un nuevo mandato presidencial, el
entonces presidente habia expandido sus competencias y podriamos estar
ante una nueva tipologia de hiperpresidencialismo. Esta visa expansiva del
Gobierno nacional durante los estados de excepcidon se fundamenta, en
primer lugar, en la exacerbada concentracion de poder derivada de una
“hiperproducciéon normativa” por parte del Ejecutivo, quien asume el rol de
legislador transitorio de manera desproporcionada.

Barrera Varela (2020) sefiala que, durante la crisis de la COVID-19, el
Gobierno expidid 115 decretos legislativos en un lapso de dos meses,
una cifra que equivale a cerca de un tercio de todos los decretos de esta
naturaleza dictados en los veinte afios anteriores. Este exceso no solo
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desplazé al Congreso, sino que se materializé en el abuso de las facultades
excepcionales, pues se expidieron normas que no guardaban conexidad
con la crisis, eran abiertamente inconstitucionales o podian haberse
tramitado mediante facultades ordinarias. Esta situacion infl6 artificialmente
el ordenamiento juridico y convirtié la excepcion en una herramienta de
gobierno ordinario (Dos efectos de la COVID-19 en Colombia pp. 75, 83).

Un segundo factor determinante para la configuracion de este fenomeno es la
cooptacioén de los poderes publicos y los organismos de control por parte del
presidente de la Republica, lo que rompe el equilibrio institucional necesario
en una democracia. El estudio sostiene que el hiperpresidencialismo no solo
surge de la reeleccion, como lo propone David Landau, sino de la capacidad
del Ejecutivo para influir decisivamente en la eleccion de las cabezas de la
Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria y la Defensoria del Pueblo, al
ubicar a personas cercanas a su gobierno (Barrera Varela, 2020, p. 73). Este
escenario, sumado a las mayorias en el Congreso, elimina los contrapesos
efectivos (“frenos y contrapesos”), lo que permite al mandatario actuar
sin una vigilancia rigurosa y consolidar un poder hegemonico durante la
vigencia del estado de emergencia dictado por la COVID-19. (p. 62).

Finalmente, esta concentracion de poder se ve facilitada por el débil
papel de la Corte Constitucional en su ejercicio de control automatico de
constitucionalidad, al actuar como un juez “timido” o minimalista frente a los
excesos del Gobierno. Barrera Varela (2020) critica que el alto tribunal avalo
la mayoria de los decretos legislativos e ignoré argumentos sélidos sobre
su falta de necesidad juridica y conveniencia (pp. 84-85). Esta pasividad
judicial valida la tesis de que la emergencia sirvid de excusa para degenerar
en una forma de gobierno donde el Ejecutivo monopoliza la produccion
legislativa y la direccion del Estado, profundiza la desigualdad y privilegia a
sectores especificos como el financiero (p. 62).

Cinco afios mas tarde, el ciclo se repite en el gobierno del presidente Petro,
pues en menos de 4 afos dictd tres estados de emergencia econdmica:
(i) Declaracién de emergencia econdémica y social por la Guajira (Decreto
1083 de 2023), (ii) Conmocion interior y estado de emergencia econdmica
tras la crisis de orden publico del Catatumbo (Decreto 062 de 2025) vy (iii)
Declaracion del Estado de Emergencia Econdémica y Social en todo el
territorio nacional (Decreto, 1390 de 2025). Lo que cambid fue el papel de
la Corte Constitucional, de un timido control pasé a un control mas intenso
de la constitucionalidad de los decretos dictados para conjurar estas
situaciones excepcionales.
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3. El rompimiento de la regla “no habra impuestos sin representacion”
en el marco de los estados de emergencia econémica, social y
ecolégica

La facultad del Presidente de la Republica para legislar en materia tributaria
durante los estados de excepcidén genera unatension constitucional profunda,
pues confronta la necesidad de obtener recursos inmediatos para conjurar
una crisis con el principio democratico fundamental de legalidad tributaria.
Este poder extraordinario, fijado en el articulo 215 de la Constitucién y el
articulo 47 de la Ley 137 de 1994, permite al Ejecutivo establecer nuevos
tributos o modificar los existentes de forma transitoria (Perilla Granados
et al., 2023). Sin embargo, la Corte Constitucional ha sefialado que esta
competencia no es omnimoda, sino que esta estrictamente limitada por
los objetivos de la Constitucidn y los principios que rigen los estados de
excepcion, debiendo ejercerse exclusivamente para conjurar la crisis e
impedir la extension de sus efectos (Corte Constitucional, C-293 de 2020).

El punto neuralgico de esta tension reside en la ruptura del aforismo clasico
“No taxation without representation” (no hay tributacién sin representacion),
el cual constituye un pilar del Estado democratico liberal y busca evitar los
abusos impositivos al exigir que los tributos sean fruto de una discusion
democratica en el érgano representativo (Ramén Alvarez & Fajardo, 2023).
En tiempos de normalidad, este principio se materializa en los articulos
150.10, 12 y 338 de la Carta Politica, pues se trata de una facultad
indelegable del Congreso al presidente de la Republica. No obstante,
la Corte ha reconocido que, en un contexto de anormalidad institucional
como el Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica, no resulta
aplicable la exigencia de la representacion popular previa. Es alli cuando
se activa la posibilidad de que el Gobierno pueda imponer contribuciones
fiscales o parafiscales sin la mediacion legislativa ordinaria.

Para resolver esta problematica y evitar la arbitrariedad, la jurisprudencia
constitucional ha establecido que la ausencia de deliberacién democratica
no elimina, sino que transforma y eleva la obligacion de justificacion. La
Corte ha determinado que, al no ser exigible el debate parlamentario, el
deber argumentativo del Gobierno Nacional es mayor y calificado (C-293
de 2020). El Ejecutivo debe exponer de manera exhaustiva y suficiente
los fundamentos constitucionales y facticos que hacen necesaria la
medida impositiva, para superar el déficit democratico mediante una carga
justificativa reforzada que demuestre la conexidad y necesidad estricta del
tributo.
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En este sentido, la Corte ha resuelto que la potestad impositiva excepcional
sigue estando fundada en el deber general de tributar, pero sometida
rigurosamente a los conceptos de justicia y equidad consagrados en el
articulo 95.9 de la Constitucion. Esto implica que, aunque el presidente
puede crear impuestos que graven a determinados grupos excluyendo
a otros, debe justificar dicho trato diferenciado para no vulnerar la
equidad horizontal. Por ejemplo, en el analisis del “Impuesto Solidario”
durante la pandemia (Sentencia C-293/20), la Corte encontré que gravar
exclusivamente a servidores publicos y contratistas del Estado, excluyendo
a trabajadores del sector privado con igual capacidad contributiva, rompia
el principio de generalidad y equidad. Desde luego, la medida se declar6
inexequible por falta de justificacion suficiente sobre dicha discriminacion.

Otro aspecto relevante en la resolucion de esta tension es la inaplicaciéon
temporal de ciertas prohibiciones constitucionales ordinarias para facilitar la
atencion de la crisis. Especificamente, la Corte ha aclarado que durante el
estado de emergencia no aplica la prohibicién del articulo 359 superior sobre
la creacion de rentas nacionales de destinaciéon especifica. Al contrario, la
naturaleza misma de la emergencia exige que los recursos recaudados
tengan una destinacién especifica y exclusiva dirigida a conjurar las
causas de la perturbacion, convirtiendo lo que en tiempos de paz es una
prohibicion, en un requisito de validez constitucional durante la excepcién
(Corte Constitucional, C-293 de 2020).

Asimismo, el tribunal constitucional ha enfatizado que la politica fiscal
de excepcion tiene como limite infranqueable la no confiscatoriedad y el
respeto a la capacidad contributiva real de los sujetos pasivos. Un tributo
de emergencia se torna confiscatorio y, por ende, inconstitucional, si implica
una verdadera expropiacion de facto de la propiedad privada o si la actividad
econdmica del particular se destina exclusivamente al pago del mismo, pues
se impediria cualquier ganancia. La Corte verifica que la carga impositiva
no sea excesiva ni desproporcionada, protegiendo la iniciativa privada y el
minimo vital, incluso frente a la urgencia de recursos del Estado.

Un mecanismo adicional de resolucién de conflictos por parte de la Corte ha
sido la modulacion de los efectos de sus fallos cuando encuentra vicios en
estos decretos tributarios. Dado que la declaratoria de inexequibilidad simple
podria generar vacios o enriquecimientos sin causa, el tribunal ha optado
por efectos retroactivos o diferidos segun el caso. En la Sentencia C-293 de
2020, al declarar inexequible el impuesto solidario, la Corte dispuso que los
dineros ya recaudados no se devolvieran inmediatamente para no afectar
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la caja fiscal en medio de la crisis, sino que se entendieran como un abono
o anticipo del impuesto de renta de la siguiente vigencia fiscal.

Finalmente, la Corte Constitucional actia como el garante ultimo que
suple la falta de representacion politica inicial mediante un control juridico
integral, automatico y definitivo. Aunque el presidente actie como legislador
extraordinario, la Corte asegura que no se alteren los principios estructurales
del sistema tributario, como la irretroactividad y la legalidad, salvo en lo
estrictamente necesario para atender la emergencia. De esta manera, el
tribunal equilibra la balanza permitiendo la agilidad ejecutiva requerida por
la crisis, pero impidiendo que la excepcion se convierta en una via para la
arbitrariedad fiscal o la desnaturalizacion del Estado social de derecho.

4. La declaratoria de emergencia econémica como una reforma fiscal
disfrazada

La expedicién del Decreto 1390 de 2025 desatdé una crisis constitucional
y fiscal inmediata. EI Gobierno Nacional declar6 el Estado de Emergencia
Econdmica y Social para enfrentar un déficit presupuestal. Esta medida
buscaba recaudar recursos extraordinarios mediante decretos legislativos
como el 1474 de 2025. Sin embargo, la Corte Constitucional ordend la
suspension provisional del “decreto madre”. Esta decision frend el impacto
fiscal instantaneo de las medidas y congeld la pretension del Ejecutivo de
legislar en materia tributaria sin la intervencion democratica -Congreso de
la Republica-.

El argumento central del Gobierno radicé en un faltante de 16 billones de
pesos por la no aprobacion de la ley de financiamiento. El Ejecutivo calific
este hecho como una amenaza al orden social. No obstante, expertos
controvirtieron esta tesis con datos técnicos. El déficit representa menos
del 3% del Presupuesto General de la Nacion. Tal porcentaje no constituye
una catastrofe imprevisible. Fedesarrollo sefiala que la situacion obedece a
una mala programacién fiscal y no a un hecho sobreviniente (Fedesarrollo,
2026; Mejia, 2026).

La exigencia de hechos sobrevinientes es un requisito insalvable del articulo
215 de la Constitucion. La norma exige sucesos imprevisibles y repentinos
para habilitar facultades extraordinarias. De suerte que, el archivo de un
proyecto de ley en el Congreso no cumple con esta caracteristica. El debate
parlamentario incluye la posibilidad natural de la no aprobacion. La Corte
ha reiterado que las crisis estructurales o previsibles deben gestionarse por
vias ordinarias (Corte Constitucional, C-383/23).
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La Corte Constitucional aplica un juicio de suficiencia estricto en estos casos.
El Ejecutivo debe probar la incapacidad de los mecanismos ordinarios para
conjurar la crisis. El Gobierno fallé en esta carga argumentativa, porque
existian alternativas como el recorte del gasto publico o la presentaciéon
de un nuevo proyecto con mensaje de urgencia. La evasion del tramite
legislativo ordinario carece de justificacion valida ante la existencia de estas
herramientas democraticas (Corporacion Latinoamericana Sur, 2026).

El principio de “no hay tributacién sin representacion” sufrié una amenaza
directa. El Decreto 1474 de 2025 impuso cargas tributarias sin la deliberacion
de los representantes del pueblo, por lo tanto, el Tribunal Constitucional
quien actua como “guardian de la Constitucion” busca proteger el origen
democratico de los impuestos (C-463/23). El Ejecutivo solo puede crear
tributos en estados de excepcion ante crisis agudas e imprevisibles. Por lo
que, para algunos sectores este caso aparenta ser una reforma tributaria
tramitada por la puerta de atras para subsanar errores de gestién (Chapman
Wilches, 2026).

La suspension provisional mediante el Auto 082 de 2026 marca un hito
en el control constitucional. El tribunal actu6 de manera cautelar ante la
evidencia de una inconstitucionalidad manifiesta. Esta decision protege el
patrimonio de los contribuyentes frente a cobros inciertos, puesto que la
medida evita perjuicios irremediables y reafirma la separacion de poderes.
Dada la intervencion de la Corte, los decretos dictados en desarrollo de
la declaratoria del Estado de excepcion pierden su fuerza ejecutoria de
inmediato (Revista Metro, 2026).

El precedente de la Sentencia C-383 de 2023 sobre La Guajira marca un
derrotero para el debate actual. En aquel fallo, la Corte declaré inexequible
la emergencia por tratarse de problemas estructurales. Solo una agravacién
inusitada por factores climaticos permitié efectos diferidos en temas de agua.
Por lo tanto, el déficit fiscal de 2025 bien podria encajar en la categoria de
problema estructural o de gestién. No existe un factor externo imprevisible
que valide el salto a la excepcionalidad, como la Corte ya lo hizo ver en la
referida sentencia de 2023.

Los efectos de la suspension sobre las medidas tributarias son inmediatos.
Las modificaciones al IVA, al impuesto al patrimonio y las sobretasas del
Decreto 1474 quedan sin piso juridico. Es decir, que los contribuyentes no
deben atender estas nuevas obligaciones por el momento. EI Gobierno
debe reajustar sus cuentas con el marco normativo vigente y no el de
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excepcion. (Chapman Wilches, 2026; Amézquita Colombia, 2026). En suma,
la estrategia de eludir al legislativo terminé por complicar el panorama fiscal.

En conclusion, el impacto fiscal del Decreto 1390 amenazé la estabilidad
institucional. La Corte Constitucional ejercid un control necesario para
frenar el abuso de las facultades de excepcion, debido a que el estandar
de motivacioén suficiente no se cumplié por parte del legislador excepcional.
Una derrota politica en el Congreso no habilita al presidente para crear
impuestos via decreto. El respeto a los cauces democraticos garantiza la
legitimidad de las cargas publicas y la seguridad juridica del pais.

5. Lasuspension del Estado de emergencia desbordalas competencias
constitucionales de la Corte Constitucional y su propia cosa juzgada

Independiente de la motivacion de la decision de la Corte Constitucional
que llevé a suspender provisionalmente los efectos del Decreto Legislativo
1390 de 2025 que declaré el estado de emergencia econdmica, considero
que hubo un claro exceso por parte del alto tribunal, como se sustenta a
continuacion.

La decisién adoptada por la Corte Constitucional en el Auto 082 de 20262,
mediante la cual ordend la suspension provisional del Decreto Legislativo
1390 de 2025, constituye una ruptura manifiesta de la cosa juzgada
constitucional establecida en la Sentencia C-179 de 1994. En dicha
providencia, la Corte analizé la Ley Estatutaria de los Estados de Excepcion
y declaré inexequible la posibilidad de suspender provisionalmente los
decretos legislativos. ElI argumento central de aquel fallo radicé en que
la competencia de la Corte, segun el articulo 241 de la Constitucién, se
circunscribe a decidir “definitivamente” sobre la constitucionalidad de dichas
normas, lo cual excluye la adopcién de medidas cautelares que no fueron
previstas por el Constituyente para este tipo de control abstracto.

El precedente fijado en la Sentencia C-179 de 1994 establecié unaregla clara
sobre la naturaleza del control constitucional en los estados de excepcion:
este debe ser automatico, posterior y definitivo. Al declarar inexequibles los
articulos que permitian la suspension provisional en la Ley 137 de 1994,
la Corte determiné que tal figura era ajena a su competencia y violatoria
de la Carta Politica. La jurisprudencia indicd que atribuirse la facultad de
suspender los efectos de un decreto legislativo antes de una sentencia de

20 Auto que a la fecha de presentacion de este articulo ain no se conoce su texto definitivo.
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fondo implicaba una intromisién indebida en las facultades del Ejecutivo
durante la crisis, desnaturalizando el disefio constitucional que exige un
pronunciamiento final y con efectos de cosa juzgada.

La suspensién del Decreto 1390 de 2025 desconoce este mandato y reactiva
una figura expulsada del ordenamiento juridico. El decreto declaratorio de la
emergencia econémica, motivado por una crisis fiscal y desfinanciamiento
en sectores como la salud, gozaba de presuncién de legalidad hasta el fallo
definitivo. Sin embargo, la Corte opté por una medida cautelar inédita en
mas de tres décadas, bajo el argumento de evitar perjuicios irremediables,
actuando en contravia de la prohibicion explicita de la cosa juzgada
constitucional que pesaba sobre la figura de la suspensidon provisional
desde 1994.

Ahora bien, la cosa juzgada se ha flexibilizado en situaciones excepcionales
como el denominado “bloque institucional inconstitucional” desarrollado en
la Sentencia SU-355 de 2020. La situacion fiscal planteada en el Decreto
1390 no encuadra en esta categoria dogmatica, creada por la jurisprudencia
en la referida providencia. La SU-355 define el bloqueo institucional como
una paralisis funcional o institucional profunda que impide el desarrollo
de la Constitucién o el cumplimiento de mandatos superiores, derivada
generalmente de interpretaciones judiciales que inhabilitan la operatividad
de los érganos del poder publico. En aquel caso, el bloqueo se referia a la
imposibilidad de conformar la Comisién Nacional de Disciplina Judicial, lo
cual afectaba la estructura misma de la administracion de justicia.

En contraste, la crisis alegada por el Gobierno en 2025 corresponde a un
déficit presupuestal y problemas de caja, calificados por expertos como
una “mala programacion fiscal” y no como una paralisis de la arquitectura
constitucional. La falta de recursos o la no aprobacion de una ley de
financiamiento por el Congreso son vicisitudes propias de la dinamica
politica y administrativa, pero no constituyen un bloqueo institucional que
impida la vigencia de la Carta Politica en los términos de la jurisprudencia
unificada. La SU-355 exige una desarticulacion del engranaje constitucional
0 una asignacion difusa de responsabilidades que paralice una funcion
estatal, elementos ausentes en una discusion puramente presupuestal y
tributaria.

Por tanto, la aplicacion de la suspensién provisional, como un rompimiento
de la cosa juzgada constitucional, no puede ampararse en la excepcion
del bloqueo institucional. La Sentencia C-179 de 1994 fue enfatica en que
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el control debe ser definitivo para garantizar la seguridad juridica. Quiza,
una medida mas razonable hubiese sido la de imprimir celeridad al proceso
constitucional, cuyos tiempos son reducidos cuando se trata del control
a decretos legislativos, para emitir un fallo en un tiempo prudente, sin
necesidad de ir en contravia de su propio precedente.

Como corolario, la suspension provisional del Decreto 1390 de 2025
representa una posible extralimitacion de la Corte Constitucional que
vulnera la cosa juzgada material y formal de la Sentencia C-179 de 1994.
La prohibicién de suspender provisionalmente decretos legislativos es una
regla de competencia inmutable dirigida a preservar el equilibrio de poderes
durante los estados de excepcion. La Corte rompid asi la seguridad juridica
que ella misma esta llamada a custodiar.

Conclusiones

La crisis institucional desatada por el Decreto 1390 de 2025 y su posterior
suspension provisional por parte de la Corte Constitucional dejan una
leccién perentoria para el derecho publico colombiano: la urgencia fiscal no
puede convertirse en la excusa para demoler el principio de representacion
democratica.

Si bien los estados de excepcién son herramientas legitimas para enfrentar
catastrofes, su uso para corregir falencias en la planeacion financiera o
para superar derrotas politicas en el Congreso constituye una desviacion de
poder que desfigura el Estado Social de Derecho. Permitir que el Ejecutivo
asuma, bajo el ropaje de la emergencia, la facultad permanente de reformar
el sistema tributario, nos conduciria a un escenario de hiperpresidencialismo
fiscal donde la deliberacion parlamentaria se vuelve irrelevante.

En este contexto, el control ejercido por la Corte Constitucional, aunque
polémico en sus formas procesales recientes, reafirma su rol contra
mayoritario como guardiana de la integridad del sistema. La vigencia de
la Constitucion de 1991 depende, en ultima instancia, de que ninguna
autoridad, ni siquiera ante la escasez de recursos, pueda saltarse los canales
democraticos para imponer cargas a los ciudadanos. El retorno al cauce
ordinario no es solo un formalismo juridico, sino la garantia esencial de que
las decisiones fiscales gocen de la legitimidad que solo otorga el debate
publico en el seno de la democracia representativa. Aun asi, la decision
de suspender transitoriamente los efectos de la declaratoria del Estado de
emergencia constituye un rompimiento de la cosa juzgada establecida por
la misma Corte Constitucional.
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1. La defensa de lo publico y la revolucién ética en la administracion
fiscal. Una propuesta desde el Sindicato mayoritario de la DIAN?'

“Lo publico es el mundo comun que compartimos
y que nos precede y sobrevive.”
Hannah Arendt

Hablar de “defensa de lo publico” no es popular. Algunos lo asocian con
la idea practica de proteger la burocracia paquidérmica, otros con retorica
politica partidista y algunos con consignas sindicales. Pero si se quiere
hablar con rigor, hay que empezar por una pregunta mas precisa: ;qué
es exactamente lo publico y por qué deberia importarle al ciudadano que
trabaja y siente que el Estado muchas veces no responde a su esfuerzo?
La cosa publica no es simplemente lo estatal. Lo publico es aquello que
pertenece al espacio de todos y que no puede ser apropiado legitimamente
por unos pocos sin romper el pacto social. Es el conjunto de reglas,
recursos e instituciones que hacen posible que millones de personas que
no se conocen entre si puedan convivir bajo ciertas expectativas de justicia,
estabilidad y previsibilidad.

En ese sentido, lo publico no es una ideologia; es una condicion de
posibilidad de la sociedad moderna. Cuando una carretera se construye
con recursos publicos, lo publico se vuelve concreto. Cuando un hospital
funciona con impuestos, lo publico se vuelve tangible. Cuando un sistema
educativo se financia con recaudo fiscal, lo publico se vuelve futuro. Pero
hay una dimensién menos visible y mas decisiva: la dimensién fiscal. Sin

21 Fuente: DIAN, Subdireccién de Gestion de Empleo Publico, informe diciembre 31 de 2025.
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un sistema tributario que recaude de manera suficiente y justa, lo publico
se vuelve promesa vacia. Se pueden escribir constituciones generosas,
pero sin ingresos sostenibles, esas promesas se transforman en frustracion
social.

Aqui aparece la DIAN, no como entidad técnica sino como pieza estructural
del pacto democratico. La DIAN es una de las instituciones que conecta la
obligacion individual de contribuir con la capacidad colectiva de garantizar
derechos. Es el puente entre el deber fiscal y el bien comun. Por eso,
cuando SINEDIAN plantea la defensa de lo publico como horizonte sindical,
no esta hablando de proteger una burocracia; esta hablando de proteger la
capacidad real del Estado de cumplir su funcién social. Esa distincion es
fundamental. Defender lo publico no es defender aparatos por inercia; es
defender instituciones que funcionan, que son utiles, que son legitimas.

El problema aparece cuando lo publico pierde legitimidad. Y la legitimidad
no se pierde de un dia para otro; se erosiona lentamente. No solamente
se deteriora con el gasto publico innecesario, con contratos corruptos o
despilfarro del estado, sino que también se erosiona cuando el ciudadano
percibe que el sistema tributario es desigual. Se erosiona cuando ve grandes
evasores impunes y pequefios contribuyentes presionados. Se erosiona
cuando escucha escandalos de corrupcion en devoluciones, aduanas o
fiscalizaciones selectivas. Se erosiona cuando la norma parece confusa y
la aplicacion parece arbitraria.

La consecuencia de esa erosion no es solo moral; es fiscal y politica.
Cuando la gente deja de creer en la justicia del sistema, empieza a justificar
la evasion. No porque sea correcta, sino porque deja de percibirse como
inmoral. Y en ese punto el Estado pierde algo mas valioso que el recaudo:
pierde autoridad moral.

Defender lo publico, entonces, no es un acto romantico. Es un acto
de realismo institucional. Significa reconocer que, sin confianza en la
administracion fiscal, la democracia se debilita. Porque la democracia no
se financia con discursos, se financia con impuestos. Y los impuestos solo
se sostienen en el tiempo cuando existe una percepcioén de equidad y de
integridad en su administracion.

Aqui el sindicalismo adquiere un papel inesperado. Tradicionalmente se ha
visto al sindicato como un actor de defensa laboral frente al Estado. Pero
en una entidad como la DIAN, el sindicato también es testigo privilegiado
de las fallas estructurales del sistema. Ve donde se atasca el control, donde
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la tecnologia falla, dénde la norma complica, donde la carga laboral se
distribuye mal, donde el liderazgo es débil. Esa mirada interna, si se usa con
responsabilidad, puede convertirse en inteligencia institucional. No hacerlo
es, ademas de mediocridad social, una complicidad criminal que condena a
las peores condiciones a un pueblo en estado de necesidad.

Por eso el Pacto por el Desempeiio y la Transparencia no surge como
gesto politico coyuntural, no es una consigna vacia. Es una propuesta de
transformacion nacida desde la experiencia acumulada por afios de quienes
conocen la operacion real de la entidad. La idea de fondo es desafiante: la
defensa de lo publico no se hace solo con lealtad institucional, sino con
autocritica honesta y propuestas de mejora. Defender lo publico implica
aceptar que lo publico puede fallar. Y que precisamente por eso necesita
ser corregido.

En el fondo, el sindicato plantea una tesis sencilla pero exigente: la DIAN
no debe ser defendida porque exista, sino porque debe funcionar bien. Su
defensa pasa por su reforma ética y técnica. Y esa reforma no es enemiga
del trabajador honesto; al contrario, es su mejor proteccién. Porque en
instituciones débiles, el funcionario integro queda solo; en instituciones
fuertes, la integridad se vuelve norma colectiva. Defender lo publico es,
entonces, defender la posibilidad misma de la vida en comun bajo reglas
justas. Y en ese terreno de lo publico, la administracion tributaria no es
periférica: es central.

2. La diferencia entre poder y legitimidad es, justamente, la ética:
El Estado tiene poder para exigir, pero solo tiene legitimidad si la
sociedad acepta que ese poder se ejerce con justicia.

“La dominacién legitima descansa en la creencia en su legitimidad”.
Max Weber

La DIAN posee facultades fuertes: puede cobrar, devolver, fiscalizar,
sancionar, exigir informacion, detener mercancias, revisar operaciones.
Ese poder no es menor; toca directamente el patrimonio de personas y
empresas. Por eso su ejercicio siempre esta bajo escrutinio y por eso
mismo la DIAN no puede ser solo eficaz; debe ser creible. Una DIAN eficaz
pero percibida como injusta genera resistencia social. Una DIAN justa pero
ineficiente genera frustracion fiscal. La Unica combinacién sostenible es
eficacia con integridad.
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Aqui aparece la idea de la DIAN como institucién moral. No moral en
sentido religioso, sino en sentido republicano: una institucion cuya funcion
tiene implicaciones directas sobre la justicia distributiva y la confianza en el
Estado. Cada acto de la DIAN comunica algo méas que una decision técnica.
Comunica si el sistema es previsible o arbitrario, si trata igual a iguales y
distinto a desiguales, si protege el interés general o cede ante presiones.

Esa comunicacion silenciosa moldea la cultura tributaria de un pais. Un
contribuyente que percibe trato justo puede estar en desacuerdo con el
monto del impuesto, pero acepta la regla. Un contribuyente que percibe
favoritismo o corrupcién empieza a buscar como evadir. La diferencia no
esta solo en la tarifa; esta en la percepcion de integridad.

Por eso el funcionario de la DIAN no es simplemente un tramitador. Es
un custodio de la legitimidad fiscal del Estado. Su conducta, su criterio,
su independencia, su profesionalismo, impactan directamente la confianza
ciudadana. Esa es una carga pesada, y muchas veces invisible. SINEDIAN
lo expresa de manera indirecta cuando habla de compromiso con valores
éticos institucionales y de la necesidad de que la ética gobierne las relaciones
publicas. Llevado a profundidad, eso significa que la ética no puede quedar
reducida a una publicacion de codigo de ética y buen gobierno. Debe
convertirse en cultura organizacional.

La cultura organizacional es lo que determina qué comportamientos son
normales y cuales son excepcionales. Si la integridad es vista como
heroismo individual, la institucion es fragil. Si la integridad es vista como
estandar colectivo, la institucion se fortalece. Aqui es donde entra la nocién
de ética como infraestructura.

Normalmente se piensa la ética como algo interno al individuo. Pero en
administraciones complejas, la ética también es producto de disefio
institucional. Sistemas que dejan trazabilidad, rotaciones en cargos
sensibles, protocolos claros, proteccion al denunciante, liderazgo que da
ejemplo, reglas de mérito, controles cruzados: todo eso crea condiciones
para que la integridad sea sostenible.

Por eso la Declaracion de Arusha de la OMA? es relevante. No porque sea
un documento internacional mas, sino porque entiende que la integridad
aduanera requiere liderazgo, transparencia, gestion de personal y controles
efectivos. SINEDIAN propone tomarla como punto de partida cultural y

22 Declaracion de la Organizacion Mundial de Aduanas en 1993 y revisada en 2003.
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aunque esta escrita en codigo aduanero, es posible ampliarla al entorno
fiscal que incluya lo tributario. El valor de esa propuesta esta en reconocer
que la ética necesita método.

Pero hay un punto aun mas profundo. Una institucién moral no es la
que nunca tiene fallas; es la que corrige sus fallas sin negarlas. Cuando
una entidad reconoce riesgos de corrupcion, problemas tecnoldgicos o
debilidades de control, no se esta debilitando; esta demostrando madurez.
El verdadero riesgo es la negacion sistematica, porque esa negacion deja
crecer los problemas hasta que explotan en crisis.

Ver a la DIAN como institucion moral implica también proteger a la mayoria
honesta. En toda organizacion grande hay desviaciones, pero también hay
una masa critica de servidores comprometidos que sostienen la operacion
diaria. Cuando la narrativa publica solo habla de escandalos, se castiga
simbdlicamente a quienes si cumplen. Y eso erosiona la motivacién interna.

3. Una reforma ética bien disefiada no persigue a la institucion; la
fortalece

“La ética no sirve para estar por encima de los otros,
sino para estar a la altura de la dignidad humana”.
Adela Cortina

Una reforma ética bien disefiada no persigue a la institucion; la fortalece. No
convierte al funcionario en sospechoso permanente; lo respalda con reglas
claras y sistemas de proteccion. No genera miedo; genera estandares. En
ultimas, la DIAN administra algo mas que tributos: administra confianza. Y la
confianza es un recurso estratégico. Se construye lento y se pierde rapido.
Un pais con baja confianza en su administracién fiscal enfrenta mayores
niveles de evasion, mas litigios, menor cumplimiento voluntario y mayores
costos de control. Un pais con alta confianza reduce esos costos y puede
concentrarse en inteligencia y prevencion.

Hablar de “revolucion” en el ambito institucional puede parecer exagerado.
Las revoluciones suelen asociarse con rupturas bruscas, con derrumbes y
reemplazos, con momentos de crisis. Pero existe otra forma de revolucién
menos estridente y mas profunda: la que transforma las reglas internas
de funcionamiento sin destruir la institucion, la que cambia la cultura sin
necesidad de incendiar la estructura.
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Cuando SINEDIAN plantea una ética publica que vaya mas alla de teorias
0 conceptos y que se convierta en experiencia de vida institucional, esta
apuntando precisamente a esa revolucion silenciosa. No se trata de un
cambio cosmético ni de una campafa de valores; se trata de modificar la
manera en que la institucion entiende su propia mision. En muchas entidades
publicas, la ética se ha convertido en un ritual. Se firma un cédigo, se asiste
a una capacitacion, se envian correos con principios institucionales. Todo
eso es valioso, pero insuficiente. Porque la ética real no se prueba en
los auditorios; se prueba en decisiones concretas: cuando un funcionario
recibe presion indebida, cuando un directivo debe elegir entre la cifra rapida
y el procedimiento correcto, cuando un servidor observa una irregularidad y
debe decidir si la reporta o la calla. Ahi es donde se ve si la ética es discurso
o sistema.

Una ética basada solo en la virtud individual es fragil. Depende de la
fortaleza moral de cada persona y deja al funcionario integro muchas veces
aislado. En cambio, una ética institucionalizada crea entorno. Genera
condiciones para que actuar correctamente sea lo normal y desviarse
sea lo excepcional y detectable. Por eso es clave entender la ética como
arquitectura institucional. Arquitectura en el sentido de disefio: como se
estructuran los incentivos, como se distribuye el poder de decisién, como
se registran las actuaciones, cdmo se supervisan los procesos, como se
protege al denunciante, como se rota al personal en areas sensibles, como
se evita la concentracion prolongada de funciones criticas en las mismas
manos.

La Declaracién de Arusha de la Organizacion Mundial de Aduanas parte de
esta comprension: la integridad no depende solo de la moral individual, sino
de liderazgo, transparencia, controles internos, gestion del talento humano
y relacion responsable con el sector privado. SINEDIAN propone tomarla
como punto de partida para la cultura ética de la DIAN. Lo importante aqui
no es la cita internacional, sino la ldgica: la integridad debe ser gestionada,
no solo predicada.

Una revolucion ética en la DIAN implica reconocer que la institucién opera
en un terreno de alto riesgo. No por desconfianza hacia sus funcionarios,
sino por la naturaleza misma de su funcién. Donde hay control de tributos,
comercio exterior y divisas, hay intereses econémicos fuertes. Y donde
hay intereses fuertes, hay intentos de influencia, presion o captura. Ignorar
esa realidad seria ingenuo; afrontarla con herramientas institucionales es
madurez.
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En ese contexto, la ética deja de ser un asunto privado y se convierte en un
tema de seguridad institucional. Seguridad fiscal, seguridad econémica y
seguridad reputacional. Un escandalo de corrupcion en una administracion
tributaria no solo afecta la imagen; afecta la disposicion de la ciudadania
a cumplir. Y cuando baja el cumplimiento voluntario, suben los costos de
control y litigio. Es decir, la corrupcién no solo es inmoral: es fiscalmente
costosa. Por eso, invertir en integridad es también una politica de eficiencia.
Cada peso que se invierte en sistemas de trazabilidad, en ciberseguridad,
en protecciéon de denunciantes, en controles internos solidos, puede ahorrar
muchos pesos en pérdidas fiscales futuras. La ética, bien entendida, tiene
retorno de inversion.

Hay un aspecto aun mas profundo de esta revolucidon. Se trata de
identidad. Cuando una institucion logra que sus miembros se sientan
parte de una comunidad profesional con estandares superiores, se crea
orgullo institucional. Y el orgullo institucional bien fundado es un antidoto
contra la corrupcion. Porque quien se siente parte de una misién de interés
general es menos proclive a traicionarla. Esto no es idealismo; es sociologia
organizacional. Las instituciones con culturas fuertes de integridad tienden
a autorregularse mejor. Las desviaciones no se normalizan, se sefialan. Los
comportamientos dudosos no se justifican, se cuestionan. La ética deja de
ser una carga y se vuelve parte de la identidad profesional.

4. La revolucion ética

“La administracién publica es inevitablemente una empresa moral”.
Dwight Waldo

La revolucion ética que aqui se propone no busca servidores perfectos;
busca instituciones que no premien la desviacion ni castiguen la integridad.
Busca que el funcionario honesto no se sienta ingenuo, sino respaldado.
Busca que el mensaje institucional sea claro: la integridad no es heroismo
solitario, es estandar colectivo. Cuando eso ocurre, la ética deja de ser
discurso y se convierte en sistema. Y cuando se convierte en sistema, deja
de depender de voluntades individuales y empieza a sostenerse en reglas,
cultura y disefio. Esa es la revolucion silenciosa que necesita la DIAN: una
transformacion que no destruya la entidad, sino que eleve su estandar moral
hasta convertirla en referente de integridad publica.

En la historia administrativa colombiana, la relacién entre sindicatos
y direcciones institucionales ha estado marcada muchas veces por la
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desconfianza mutua. El sindicato visto como opositor permanente; la
administracion vista como autoridad distante. Ese esquema puede tener
explicaciones histéricas, pero resulta insuficiente para los desafios actuales
de una administracion tributaria moderna. A finales de la década de los 70
y principios de los 80 el Sindicato de Trabajadores de la Hacienda Publica
se relacionaba con huelgas cuya mayor amenaza al pais era proporcionar
esquemas de evasion y erosionar el recaudo?.

El Pacto por el Desempenfio y la Transparencia introduce una idea distinta:
la colaboracién estructurada. No una colaboracion ingenua ni subordinada,
sino una colaboracién con reglas, roles y responsabilidades claras. Una
colaboracion donde el sindicato no renuncia a su autonomia, pero asume
que su experiencia puede convertirse en insumo para mejorar la gestion
publica. La presentacion del pacto lo plantea como herramienta flexible
en términos de acuerdo y detras de esa frase hay una innovacién de
gobernanza: reconocer que los trabajadores no solo ejecutan politicas,
también producen conocimiento sobre cémo funcionan en la practica.

El borrador de acuerdo propone que el sindicato, en calidad de colaborador,
aporte propuestas, analisis y borradores; y que la DIAN brinde informacion
y espacios de interlocucion para validar e implementar lo pertinente, con
reuniones periodicas y cronogramas definidos. Esto crea algo poco comun:
un canal institucionalizado de retroalimentacion técnica desde la base
operativa hacia la direccion. En términos de teoria institucional, esto se
acerca a modelos de gobernanza colaborativa. Modelos donde distintos
actores dentro de una institucion participan en la mejora de politicas y
procesos. No se trata de cogobierno, sino de co-responsabilidad informada
que en la defensa de lo publico es mucho mas exigible.

La co-responsabilidad es una palabra clave. Significa que los trabajadores
no solo reclaman condiciones; también asumen compromiso con resultados
y con integridad. Y significa que la direccién no solo debe exigir metas;
también escucha a quienes conocen la operacion real. Este enfoque tiene
ventajas practicas. Muchas fallas en politicas publicas no provienen de
malas intenciones, sino de disefios desconectados de la realidad operativa.
Cuando quienes ejecutan no son escuchados, las politicas se vuelven
tedricas. El pacto intenta reducir esa brecha entre disefio y ejecucion.

El pacto también tiene una dimensién simbdlica. Envia un mensaje hacia
dentro y hacia fuera: la lucha contra la corrupcioén y la ineficiencia no es

23 Manual técnico y practico de evasion fiscal, venta promovida en enero de 1980 en el periédico El Tiempo.
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monopolio de una oficina de control; es una tarea compartida. Y cuando esa
tarea se asume colectivamente, la cultura institucional cambia. Ademas,
el pacto reconoce explicitamente la defensa de lo publico como horizonte
sindical y la necesidad de fortalecer la entidad en la lucha contra evasion,
elusion, contrabando y corrupcion.

Es decir, vincula la agenda laboral con la agenda de integridad y desempefio.
Eso rompe con la falsa dicotomia entre derechos del trabajador y eficacia
institucional. Un trabajador en una institucion débil tiene menos garantias a
largo plazo que uno en una institucién sélida. Si la DIAN pierde legitimidad o
eficacia, la presion politica por reformas drasticas aumenta, y esas reformas
no siempre protegen al personal ni la experiencia acumulada. Defender la
institucion, entonces, también es defender la estabilidad profesional de
quienes la integran.

El pacto también introduce elementos de rigor: buena fe, uso responsable
de informacién, calidad técnica en los aportes, cronogramas de ejecucion.
No es un acuerdo retorico; es una invitacion a trabajar con método. Y el
método es importante porque evita que el pacto se convierta en simple
declaracién de intenciones.

Ahora bien, ningun pacto funciona solo por firmarse. Funciona si se
acompafa de seguimiento, indicadores, rendicion de cuentas y evaluacién
periodica. La arquitectura del pacto debe incluir cémo se mide el avance, qué
productos se esperan, como se corrigen desvios. De lo contrario, corre el
riesgo de quedar como documento bien redactado, pero poco operativo. Sin
embargo, el solo hecho de proponerlo ya marca un cambio de mentalidad.
Implica reconocer que la transformacién de la DIAN no vendra solo de
decretos ni de cambios de nombre, sino de procesos internos sostenidos.
Implica aceptar que la ética y el desempefio se construyen dia a dia en la
interaccion entre personas, reglas y sistemas.

En ese sentido, el pacto no es el final del camino; es una puerta. Una
puerta hacia un modelo donde la administracion tributaria se piense como
comunidad profesional orientada por estandares de integridad, eficiencia
y servicio al interés general. Si esa puerta se cruza con seriedad, la DIAN
puede convertirse en referente regional de administracion fiscal integra. No
por propaganda, sino por resultados y cultura institucional.
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5. Informacién, tecnologia y poder fiscal: la nueva columna vertebral
de la legitimidad tributaria

“La informacidn es el recurso mas valioso en la toma de decisiones publicas’.
Joseph Stiglitz

Durante gran parte del siglo XX, la administracion tributaria se apoyaba
principalmente en la presenciafisica del Estado: oficinas, inspectores, visitas,
requerimientos escritos, controles manuales. Era una logica coherente con
economias menos digitalizadas y con flujos comerciales mas lentos. Hoy
ese modelo es insuficiente. No porque la fiscalizacion presencial haya
perdido valor, sino porque la economia se ha vuelto demasiado compleja,
veloz y global para depender unicamente de ella.

En el siglo XXI, la informacién es poder fiscal. Quien tiene informacion de
calidad, oportuna y segura puede perfilar riesgos, anticipar conductas,
focalizar controles y reducir la arbitrariedad. Quien no la tiene, reacciona
tarde, controla a ciegas y desperdicia recursos. La diferencia entre una
administracion fiscal moderna y una rezagada no esta solo en su marco
normativo; esta en su capacidad de convertir datos en inteligencia.

Por eso SINEDIAN ha insistido en que el cambio en la DIAN debe girar en
torno a la informacion y ha advertido sobre la obsolescencia y permeabilidad
de algunos sistemas. Esta advertencia no es técnica en sentido estrecho;
es estratégica. Un sistema informatico vulnerable no solo expone datos:
expone decisiones, procesos y controles. Y en una entidad de poder fiscal,
eso equivale a abrir rendijas por donde pueden colarse la evasion, el
contrabando o la manipulacion.

La tecnologia en la DIAN no puede verse como apoyo operativo; es
infraestructura critica. Es tan estructural como el marco legal o la planta
de personal. Sin sistemas robustos, la mejor norma pierde eficacia.
Sin trazabilidad digital, el mejor procedimiento se vuelve opaco. Sin
ciberseguridad, la informacion estratégica deja de ser ventaja y se vuelve
riesgo. Pero hay que hacer una precision importante: la tecnologia por si sola
no produce integridad. Un mal disefo tecnolégico puede incluso sofisticar
la opacidad. Sistemas complejos, mal integrados o poco amigables pueden
generar dependencia de intermediarios, aumentar la discrecionalidad y
crear zonas grises.

Por eso la modernizacion tecnoldgica debe iracompafiada de criterios éticos
y de simplicidad funcional. Cuando SINEDIAN habla de simplificacion y de
que “menos es mas” en la gestion tributaria y aduanera, esa idea también
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aplica a los sistemas. Un sistema claro, interoperable y con rutas definidas
reduce la posibilidad de manipulacion. La complejidad innecesaria, en
cambio, crea oportunidades para la discrecionalidad indebida.

En este punto aparece una dimensién poco discutida: la ética algoritmica. Si
la DIAN utiliza analitica de datos e inteligencia artificial para perfilamiento,
debe hacerlo con criterios transparentes y auditables. Un algoritmo que
perfila riesgos debe ser técnicamente sdlido y éticamente defendible. De
lo contrario, puede generar sesgos, tratamientos desiguales o decisiones
dificiles de explicar al ciudadano. La legitimidad fiscal en la era digital
también pasa por la explicabilidad de las decisiones automatizadas. No se
trata de revelar secretos operativos, sino de garantizar que la tecnologia no
se convierta en una caja negra que sustituya el criterio humano sin control.

Ademas, la informacion tiene otra funcion ética: protege al funcionario.
Un sistema que deja rastro claro de decisiones, accesos y modificaciones
protege al servidor integro frente a sospechas injustas. La trazabilidad no
solo detecta irregularidades; también respalda actuaciones correctas. En
ese sentido, la tecnologia es aliada de la integridad. Por eso las propuestas
sobre ciberseguridad, plataformas robustas, uso inteligente de datos vy
fortalecimiento del manejo de informacién no son simples proyectos de
TI; son parte de una estrategia de legitimidad institucional. Una DIAN que
domina sus datos domina mejor su funciéon de control. Y una DIAN que
controla bien, genera mas confianza.

En el mundo contemporaneo, la autoridad fiscal no se apoya solo en la ley
y en la presencia institucional; se apoya en la inteligencia de datos. Y esa
inteligencia, para ser legitima, debe estar guiada por criterios de integridad,
proporcionalidad y respeto al debido proceso. La tecnologia no reemplaza
la ética; la amplifica. Si la ética es débil, la tecnologia escala los problemas.
Si la ética es fuerte, la tecnologia escala las soluciones.

6. Los trabajadores son el patrimonio moral del Estado

“El honor del funcionario publico consiste en ejecutar concienzudamente la
orden de las autoridades superiores, como si coincidiera con sus propias
convicciones”.

Max Weber

Las instituciones suelen describirse en términos de normas, estructuras y
sistemas. Pero en ultima instancia, son comunidades humanas. Ninguna
arquitectura normativa funciona si quienes la operan no creen en su sentido.
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Y ninguna tecnologia salva a una entidad si su gente esta desmotivada, mal
distribuida o sin liderazgo confiable. Por eso el talento humano en la DIAN
no es solo recurso administrativo; es patrimonio moral del Estado.

Cada servidor publico de la DIAN encarna, frente al ciudadano, una parte
del rostro del Estado. En una ventanilla, en una visita de fiscalizacion, en
un control aduanero, en una actuacién de cobro, el funcionario representa
algo mas que su cargo: representa la idea de autoridad legitima. Su trato,
su criterio y su comportamiento influyen en la percepcién ciudadana sobre
la justicia del sistema.

SINEDIAN ha senalado problemas de manejo de personal, mala distribucién
de la planta, sobrecargas en algunos equipos y subutilizacién en otros. Estos
no son solo problemas laborales; son problemas de integridad institucional.
Un funcionario saturado de trabajo es mas vulnerable al error y al desgaste
ético. Un funcionario sin funciones claras pierde motivacién y sentido de
pertenencia. En ambos casos, la institucion se debilita.

La ética publica también requiere condiciones laborales razonables. No
porque la ética dependa del confort, sino porque la presién excesiva y la
desorganizacion crean entornos de riesgo. La integridad se sostiene mejor
en instituciones donde las cargas son racionales, los roles claros y los
liderazgos confiables.

Aqui entra la importancia de la meritocracia y de la carrera administrativa.
Cuando el acceso y la permanencia se basan en el verdadero meérito,
se fortalece la percepcion de justicia interna. Y la justicia interna influye
en la justicia externa: un funcionario que siente trato justo dentro de la
institucion es mas proclive a actuar con imparcialidad hacia fuera. Cuando
las instituciones encargadas de garantizarlas pervierten su papel y generan
mayores injusticias, afectan a la entidad y sus resultados directamente.

La crisis provocada por la intromisién de la rama judicial y el rgano auténomo
de la CNSC en la gestidén del empleo publico en la DIAN ha sido un punto
de inflexion para la entidad. El cambio de las reglas en los procesos de
seleccion genero incertidumbre, inestabilidad y dispararon todos los riesgos
asociados a la pérdida del empleo; con ello profundizaron las dificultades
propias de perder personal capacitado, preparado, entrenado y que brinda
resultados de gestion inmediatos frente a una promesa de que el sustituto
brindaria iguales resultados y ello solo sera posible en el mediano y largo
plazo.



62 CONTABILIDAD Y TRIBUTACION | ORIGENES

De otra parte, las propuestas sobre rotacion, redistribuciéon de planta,
evaluacion del desempefo y fortalecimiento de capacidades deben
leerse en clave ética, no solo gerencial. La rotacion en cargos sensibles,
por ejemplo, no es castigo; es mecanismo de prevencién de captura. La
evaluacion de desempefio no es persecucion; es una herramienta de mejora
y reconocimiento. Pero quiza el punto mas delicado es el liderazgo. Las
culturas institucionales se moldean desde arriba. Si el liderazgo tolera zonas
grises, esas zonas se expanden. Si el liderazgo da ejemplo de integridad
y rigor técnico, envia una sefal clara. La ética organizacional se transmite
tanto por normas como por el ejemplo.

También es importante reconocer algo que a veces se omite: la mayoria de
servidores publicos son honestos. En instituciones grandes, las desviaciones
existen, pero no definen a la totalidad. Ignorar a la mayoria integra y hablar
solo de escandalos genera desmoralizacién. Y la desmoralizacion es terreno
fértil para la apatia, que es otra forma de deterioro institucional. Proteger al
servidor honesto implica darle herramientas, respaldo y canales de reporte
seguros. Implica que denunciar irregularidades no signifique quedar aislado.
Implica que la institucion no mire al denunciante como problema, sino como
aliado de la integridad.

Por eso las propuestas sobre protocolos de proteccion y fortalecimiento
de cultura ética son estratégicas. No solo previenen corrupcion; fortalecen
confianza interna. Y una institucion con confianza interna esta mejor
preparada para enfrentar presiones externas. El activo mas valioso de la
DIAN no esta en sus sistemas ni en sus normas, sino en su gente. Si el talento
humano se cuida, se forma y se lidera con ética, la institucion tiene futuro.
Si se descuida, ninguna reforma tecnoldgica o normativa sera suficiente. La
ética publica, en ultima instancia, se vive a través de personas concretas.
Son ellas quienes, dia a dia, convierten los principios en practicas.

7. La DIAN del futuro: la ética como ventaja competitiva del Estado

“Las instituciones publicas fuertes son el activo mas importante
de una economia moderna’.
Joseph Stiglitz

Cuando se habla del “futuro” de una administracion tributaria, muchas
veces la conversacion se concentra en tecnologia, en reformas legales o en
nuevos modelos organizacionales. Todo eso es importante, pero hay una
variable menos visible y mas determinante: la confianza. En el siglo XXI, la
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confianza institucional se ha convertido en una ventaja competitiva de los
Estados.

Un pais con alta confianza en su administracion fiscal enfrenta menores
niveles de evasién, mayor cumplimiento voluntario, menor litigiosidad y
costos de control mas bajos. En cambio, un pais donde la autoridad fiscal
es vista con sospecha necesita gastar mas en fiscalizacion, enfrenta mas
resistencia social y obtiene menos cooperacion del contribuyente. Es
decir, la confianza reduce costos y aumenta eficacia. En ese sentido, la
ética publica no es solo un imperativo moral; es una ventaja estratégica.
Una DIAN integra puede recaudar mejor con menos friccion social. Puede
focalizar controles con mayor legitimidad. Puede construir relaciones mas
cooperativas con sectores productivos formales. Puede incluso convertirse
en referente regional de buenas practicas.

La pregunta, entonces, no es si la ética es deseable, sino si el pais puede
darse el lujo de una administracion fiscal percibida como poco integra.
La respuesta es no. En economias abiertas, con movilidad de capitales y
comercio internacional complejo, la reputacién institucional importa. Los
inversionistas, los organismos internacionales y los propios contribuyentes
observan la calidad de las administraciones fiscales. Una entidad confiable
reduce la percepcion de riesgo pais en aspectos regulatorios y de
cumplimiento.

Por eso, cuando SINEDIAN propone fortalecer la DIAN, mantener su
unidad entre impuestos y aduanas y modernizar su funcionamiento, no esta
defendiendo una estructura por tradicién; esta defendiendo una capacidad
estatal estratégica. Fragmentar una administracion tributaria puede debilitar
la inteligencia integrada y la trazabilidad de informacién. Y en un mundo de
operaciones transnacionales, la informacion integrada es clave.

La DIAN del futuro no puede ser solo mas grande o mas digital. Debe ser mas
confiable. Y la confianza no se decreta: se construye con coherencia entre
discurso y practica. Cada devolucion bien controlada, cada fiscalizacion bien
sustentada, cada control aduanero transparente, cada decision explicable
suma reputacion institucional. La reputacion no se construye con campafias
de imagen; se construye con una conducta consistente.

Aqui aparece una idea que suele pasarse por alto: la ética también es
innovacion. Innovar no es solo crear nuevas herramientas; es cambiar
la forma de hacer las cosas. Una institucion que incorpora estandares
de integridad, que protege al denunciante, que usa datos de manera
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responsable, que simplifica procedimientos, esta innovando en gobernanza
publica. Ademas, la ética puede convertirse en ventaja comparativa interna.
Los servidores publicos que trabajan en una institucién respetada tienden
a desarrollar mayor orgullo profesional. Ese orgullo fortalece la cultura
organizacional y reduce la tolerancia a desviaciones. Se crea un circulo
virtuoso: integridad genera reputacion; reputacion genera orgullo; orgullo
refuerza integridad.

La DIAN del futuro, si asume esta vision, puede dejar de ser vista solo
como entidad de control y pasar a ser vista como garante de equidad fiscal.
Esa diferencia es profunda. Una entidad temida puede recaudar, pero una
entidad respetada puede construir cultura tributaria. Y la cultura tributaria es
mas sostenible que el control coercitivo permanente. Asi las cosas, la ética
publica es una inversién de largo plazo en capacidad estatal. No es adorno
ni lujo; es infraestructura invisible de la legitimidad.

Si Colombia quiere una DIAN fuerte en el futuro, necesita una DIAN creible.
Y la credibilidad se funda en integridad. Las instituciones no son eternas.
Cambian, se reforman, se adaptan. Pero hay algo que puede perdurar mas
que las estructuras: la cultura. Una cultura institucional puede sobrevivir
a los cambios normativos, a las reformas organizacionales e incluso a los
cambios de gobierno. Por eso el verdadero legado de una generacion de
servidores publicos no esta solo en las cifras de recaudo o en los proyectos
implementados, sino en la cultura que deja.

Si una generacion logra instalar una cultura de integridad, deja una huella
que va mas alla de su tiempo en la entidad. Deja estandares, expectativas
y practicas que otros heredan. En ese sentido, la ética publica es también
un legado intergeneracional. El Pacto por el Desempefio y la Transparencia
puede leerse como un intento de dejar ese legado. No como documento
perfecto ni definitivo, sino como declaracién de rumbo. Un rumbo donde el
trabajador publico no se concibe solo como ejecutor de tareas, sino como
custodio de lo publico. Donde el sindicato no se limita a la defensa gremial,
sino que asume responsabilidad con la integridad institucional. Donde
la administracion no ve la ética como obstaculo, sino como condicion de
eficacia.

Este articulo ha insistido en una idea central: la ética no es un lujo moral
para tiempos de bonanza; es una necesidad para tiempos de complejidad.
En contextos de presion fiscal, de economias globalizadas y de demandas
sociales crecientes, la legitimidad del recaudo se vuelve crucial. Y esa
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legitimidad descansa, en buena medida, en la percepcion de integridad de
la autoridad fiscal. También ha sostenido que la mayoria de los servidores
publicos actuan con honestidad. Ese hecho, a veces invisible, es la base
sobre la cual puede construirse una cultura mas fuerte. No se parte de
cero; se parte de una masa critica de integridad que necesita respaldo
institucional.

La ética como experiencia de vida en la DIAN implica que la integridad
no sea un acto ocasional, sino una forma de ejercer el servicio publico.
Implica que el funcionario pueda mirar su trabajo como contribucién al bien
comun, no como simple tramite. Implica que la institucién pueda decir, con
tranquilidad, que su autoridad se ejerce con justicia.

Finalmente, defender lo publico no es defender un edificio, un logo o una
sigla. Es defender la idea de que la sociedad puede organizarse bajo reglas
compartidas y justas. La DIAN es una pieza clave en esa arquitectura. Su
fortaleza o debilidad tiene efectos que van mucho mas alla de la entidad.
Este epilogo no cierra el debate; lo abre. Porque la ética publica no se
resuelve con un articulo o en los libros ni en un pacto. Se construye cada
dia, en decisiones concretas, en liderazgos responsables, en sistemas bien
disefiados y en culturas que valoran la integridad. Si este texto sirve para
algo, que sea para recordar una verdad sencilla y exigente: la confianza
publica es dificil de ganar y facil de perder. Y en una administracion fiscal,
esa confianza es tan valiosa como el recaudo mismo.
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4. ACTO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO:
DIMENSIONES ESENCIAL, SUBJETIVAY
PROCESAL

Por: FRANK ALBERTO NOBLE OLIVERO
Abogado, Magister en Derecho Administrativo
Inspector DIAN

Resumen

Este documento desarrolla un analisis exhaustivo del acto administrativo
tributario a partir de tres dimensiones fundamentales: esencial, subjetiva
y procesal. En primer lugar, se definira el acto administrativo desde la
doctrina clasica, destacando su caracter unilateral, su naturaleza decisoria
y su finalidad de satisfacer el interés general. A partir de ello, se delimitara
el concepto de acto administrativo tributario, diferenciando entre actos
de contenido general y actos de contenido particular, y se explican las
caracteristicas especificas de estos ultimos, como su efecto particularizado,
su motivacion, su fuerza ejecutoria y su régimen de notificacion.

En segundo lugar, se examinara el aspecto subjetivo del acto administrativo
tributario, identificando a las autoridades competentes para su expedicion,
tanto en el ambito nacional como territorial. Se resalta el papel de la Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales, DIAN como entidad central en la
administracion, fiscalizacion y control de los tributos nacionales, asi como
las competencias atribuidas a las entidades territoriales para la gestion de
sus propios recursos fiscales, en consonancia con el principio de legalidad
y el régimen competencial.

Finalmente, el texto desarrollara el aspecto procesal del acto administrativo
tributario, abordando los principios que rigen la actuacion administrativa,
con especial énfasis en el debido proceso, la prevalencia del derecho
sustancial, la favorabilidad, la seguridad juridica y la gratuidad. Se analiza
detalladamente la formacién del acto administrativo tributario, la estructura
de la actuacion administrativa, el régimen probatorio aplicable, las reglas
de la carga de la prueba, las presunciones e indicios tributarios, asi como
la obligacion de motivar adecuadamente las decisiones administrativas.
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El estudio concluye con el examen de la publicidad, la notificacién de los
actos y los referentes constitucionales, legales y doctrinales que deben
observarse en su expedicion.

Introduccion

El acto administrativo tributario constituye una de las manifestaciones mas
relevantes del ejercicio de la funcién administrativa del Estado, en la medida
en que a través de él se concretan las obligaciones fiscales, se imponen
sanciones y se reconocen derechos en el marco de la relacion juridico-
tributaria entre la administracion y los contribuyentes. Su estudio resulta
esencial para comprender los limites, alcances y garantias que rigen la
actuacioén de la autoridad fiscal dentro de un Estado Social y Democratico
de Derecho.

El presente texto aborda el acto administrativo tributario desde una
perspectiva integral, analizando sus aspectos esencial, subjetivo y procesal,
con el propdsito de responder de manera sistematica a tres interrogantes
fundamentales: qué es el acto administrativo tributario, quiénes estan
facultados para expedirlo y como se forma y produce juridicamente. A
partir del desarrollo doctrinal, normativo y jurisprudencial, se examinan
las particularidades de estos actos, las competencias de las autoridades
tributarias y las garantias procesales que deben observarse durante su
expedicion, haciendo especial énfasis en el debido proceso, la actividad
probatoria y la debida motivacién como pilares de la legalidad administrativa.

Tal como se indicd anteriormente, este tratado sobre acto administrativo
tributario se desarrollara a través de sus componentes esencial, subjetivo
y formal. Cada uno de estos tres aspectos responderan una pregunta que
desarrollara sistematica y estructuralmente el acto administrativo tributario.
Se recuerda que el aspecto esencial respondera a la pregunta qué es el
acto administrativo, el aspecto subjetivo respondera a la pregunta quién
expide el acto administrativo y el aspecto formal o procesal respondera a
la pregunta como se estructura o se forma un acto administrativo tributario.

1. ASPECTO ESENCIAL DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Este aspecto nos responde a la pregunta qué es el acto administrativo,
frente a lo cual Miguel Acosta Romero?* lo define el como una manifestacion
unilateral y externa de voluntad, que expresa una decisién de una autoridad
administrativa competente, en ejercicio de la potestad publica. Esta

24 Acosta Romero Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. México. Editorial Porrda S.A., primer curso, 112
edicion, 1993, p. 718.
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decision crea, reconoce, modifica, transmite, declara o extingue derechos u
obligaciones, es generalmente ejecutiva y se propone satisfacer el interés
general.

Gordillo Agustin expresa que el Acto administrativo es una declaracién
unilateral realizada en ejercicio de la funcién administrativa que produce
efectos juridicos individuales en forma inmediata®. Por ello, bajo un criterio
mucho mas amplio, podriamos expresar que la funcion administrativa es la
gestion ejercida a través de acciones positivas cuyo objeto es el logro de
los fines de bienestar, seguridad y progreso colectivo. Es decir, la funcién
administrativa provee la satisfaccion de necesidades colectivas de manera
permanente y continua?.

Con relacién a lo anterior, para todos es sabido que el Estado a través de la
funcién administrativa desarrolla una basta y compleja actividad destinada
a la proteccion de los intereses publicos, la satisfaccion directa e inmediata
de las necesidades colectivas y la proteccion de los derechos individuales?,
sin embargo, puede abarcar en detalle un listado de actividades tipicas
de diferente indole entre mucha de las cuales se pueden destacar las
siguientes?s:

1. La expedicion de reglamentos manifestados a través de normas
juridicas generales.

2. La expedicion de decisiones de indole particular, como los actos
administrativos subjetivos.

3. La ejecucién de los actos ordenados en las decisiones administrativas
a titulo de operacién administrativa, es decir, la actuacién material para
satisfaccion de una necesidad publica.

4. La ejecucion dinamica de las expectativas generales, sociales y/ o
colectivas para los asociados al Estado a través de gestion, actos,
operaciones, contratos y convenios administrativos.

25 Gordillo, Agustin. Tratado de derecho administrativo. El acto administrativo. Santafé de Bogota. Biblioteca juridica
DIKE, primera edicién colombiana, 1999. p. 33 y IV - 43.

26 Sobre la fusion administrativa Frank Noble hace un amplio comentario en su obra Organismos del Estado. Primera
edicion. Capitulo 7. Funcion Administrativa o Ejecutiva. Aspecto Esencial. Pag. 197 y 198. Editorial Ibafiez. 2020.
Bogota.

27 Segun el profesor Agustin Gordillo, funcién administrativa «es toda la actividad que realizan los 6rganos
administrativos, y la actividad que realizan los 6rganos legislativo y jurisdiccionales, excluidos respectivamente los
hechos y actos materialmente legislativos y jurisdiccionales». Tratado de Derecho Administrativo. Parte General.
Bogota. Biblioteca Juridica Diké, 1998, p. IX-48.

28 Sobre una gran variedad de funciones administrativas Frank Noble especifica un listado mas amplio en su obra
Organismos del Estado. Primera edicion. Capitulo 7. Funcién Administrativa o Ejecutiva. Aspecto Esencial. Pag.
199. Editorial Ibafiez. 2020. Bogota.
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5. El acto de certificacion de circunstancias o hechos juridicos como las
actas, constancias e inspecciones.

6. La consulta para la expedicién de conceptos, estudios, dictamenes,
cuyo objeto es resolver derechos de peticiones, informar u orientar a
través de actos basicos de la administracién a los sujetos de servicio
del Estado.

Para concretar ya, lo que es de manera especifica el Acto Administrativo
tributario, es importante advertir que, igual que la doble y tipica especificacion
tradicional, los actos administrativos tributarios pueden ser de contenido
general y de contenido particular o subjetivos.

Los actos administrativos generales crean obligaciones o situaciones
juridicas tributarias para una generalidad de contribuyentes, nacen ex lege,
es decir, la ley que los impone sefala de manera general e impersonal
un supuesto de hecho -el hecho gravado- cuya ocurrencia determina el
nacimiento de la obligacién en cabeza de una generalidad indeterminada de
contribuyentes, responsable o agente retenedor. Este acto administrativo,
crea, modifica o extingue situaciones juridicas impersonales, abstractas,
regula aspectos sustanciales o procedimentales y se manifiestan
principalmente en resoluciones, ordenes, instrucciones administrativas y
conceptos?.

Los actos administrativos subjetivos o particulares son los que determinan
obligaciones fiscales que se profieren como corolario de una actuacion
administrativa dentro de la cual se ha establecido la ocurrencia de un hecho
generador, en los que se fija el monto del tributo que debe pagarse en un
caso concreto, lo cual implica demostrar que ha ocurrido el presupuesto
de hecho previsto en la ley -hecho gravado- y se ha precisado su
dimensién econdmica -base gravable-. Asi, los procesos administrativos de
determinacion de obligaciones tributarias que consisten en aplicar la ley que
establece el tributo a la situacion particular del sujeto obligado a pagarloy en
tal virtud no crean o constituyen las obligaciones tributarias que surgen ex
lege por la realizacion del hecho gravado, sino que mas bien las declaran®.

29 Sentencia C-485 de 2003 Corte Constitucional. Actor: Diego Hernan Gamba Ladino. M. P. Dr. Marco Gerardo
Monroy Cabra.

30 Sentencia C-485 de 2003 Corte Constitucional. Actor: Diego Hernan Gamba Ladino. M. P. Dr. Marco Gerardo
Monroy Cabra.
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Ya en lo que nos concierne, el acto administrativo tributario subjetivo es
una expresion de la voluntad de la administracion tributaria, que tienen las
siguientes particularidades especificas:

 Tiene efectos particulares: Bajo el entendido que establecen
situaciones concretas tales como lo son las liquidaciones oficiales,
requerimientos o sanciones.

 Tienen un destinatario especifico: Porque son dirigidos a un
contribuyente o responsable identificado y no a una generalidad
indeterminada de personas.

e Tienen una motivacion: Porque deben estructurarse con
fundamentos detallados donde se indican las razones de la decision.

 Es un acto unilateral: Porque es proferido por la administracion
tributaria dispensando sus competencias, en ejercicio de sus
facultades de administrador y controlador tributario.

* Tiene clausulas exorbitantes: Es una caracteristica de los actos
administrativos, con base en la cual gozan de presuncién de
legalidad, tienen fuerza ejecutoria y son de obligatorio cumplimiento
una vez queden en firme.

* Tienen una notificaciéon formal: Esta condicion da cumplimiento
a la publicidad del acto y la actuacion administrativa y es necesaria
para que produzca efectos juridicos y contabilizar términos para los
recursos que proceden y para la ejecutoria.

Como conclusion en este primer aspecto se podria afirmar que el acto
administrativo tributario es la manifestacion de la voluntad de la autoridad
fiscal, en ejercicio de sus potestades publicas, que crea, modifica o extingue
situaciones juridicas sobre circunstancias generales de la comunidad o
sobre las obligaciones fiscales de los contribuyentes, que produce efectos
vinculantes expresados en impuestos, sanciones o reconocimiento de
derechos.

2. ASPECTO SUBJETIVO DEL ACTO ADMINISTRATIVO

Alude al organismo, al area o a los servidores publicos que expiden los
actos administrativos, quienes deben tener la capacidad y la facultad o
competencia atribuida por la Constitucion, la ley o el reglamento. Dicho de
otra manera, este aspecto nos responde la pregunta de quiénes expiden
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los actos administrativos tributarios y para ello, es necesario recordar las
dos grandes modalidades de actos administrativos, como son los actos
administrativos de contenido general y los de contenido particular.

Los actos administrativos tributarios de contenido general, por su
naturaleza y especificacion, son expedidos principalmente por entidades
0 por dependencias u organismos centralizados o principales de la rama
ejecutiva del poder publico a nivel nacional o a nivel territorial, como el
Ministerio de Hacienda, las alcaldias y gobernaciones o por un organismo
descentralizado como lo es la UAE Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales DIAN, a quien de acuerdo al inciso 6 del articulo 1 del Decreto
1742 de 2020, le compete mantener la unidad doctrinal en la Interpretacion
de las normas en materia tributaria®’.

Asi mismo, pueden expedir actos administrativos tributarios de contenido
general, a nivel territorial, las alcaldias y las gobernaciones, a través de las
secretarias de Hacienda o de sus organismos descentralizados que tengan
funciones de administracion y control de obligaciones tributarias.

De otro lado, los actos administrativos tributarios de contenido particular,
teniendo en cuenta su naturaleza y caracteristicas, son expedidos por
entidades y dependencias donde se despliegan funciones de control
tributario, mediante la determinacién y liquidacion de obligaciones fiscales y
la expedicidn de sanciones por incumplimiento de las obligaciones formales
previstas en las leyes y los reglamentos.

En el nivel territorial, estos actos pueden ser expedidos por los gobernadores
y alcaldes, a través de sus secretarias de hacienda o direcciones de rentas,
en ejercicio de los derechos fundamentales de las entidades territoriales,
previstas en el articulo 287 de la Constitucion Politica, como son administrar
sus recursos y establecer tributos®2.

Como se ha expresado anteriormente, a nivel Nacional la entidad competente
para expedir los actos administrativos de contenido particular, es la UAE
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN, la cual segun el articulo
3 del Decreto 1742 de 2020%*, le corresponde administrar los impuestos
sobre la renta y complementarios, sobre las ventas, nacional al consumo,
al patrimonio, gravamen a los movimientos financieros, de timbre nacional,

31 http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_1742_2020.html.

32 http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto. CONSTITUCION_POLITICA_1991]
(secretariasenado.gov.co).

33 http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_1742_2020.html.
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impuesto nacional a la gasolina y al ACPM, entre otros, asi como los demas
impuestos internos del orden nacional cuya competencia no esté asignada
a otras entidades del Estado en lo correspondiente a su recaudacion,
fiscalizacion, control, represion, penalizacion, liquidacion, discusion, cobro,
devolucion y sancién y los demas que las leyes determinen, que no estén
asignados a otras entidades.

Asimismo, el Decreto 1742 de 2020, establece como una de las funciones de
la Direccion de Fiscalizacion® la de dirigir, administrar, supervisar y controlar
las acciones de prevencion, investigacion, penalizacion, determinacion,
aplicacion y liquidacion de los tributos nacionales, los derechos de aduana
y comercio exterior, asi como la recopilacion de evidencias, material
probatorio, para efectos de determinar la aplicacién de las sanciones,
multas y demas emolumentos por infracciones a los mismos.

Prosigue el decreto 1742 de 2020, estableciendo como una de las funciones
de la Subdireccion de Fiscalizacién Tributaria® la de planear y controlar las
actividades relacionadas con la prevencion, investigacion, determinacion,
aplicacion y liquidacion de los tributos nacionales, de las sanciones,
multas y de los demas emolumentos de competencia de la DIAN, asi como
reportar, cuando sea del caso, al area o a la entidad competente los hechos
detectados que den lugar a inicio de la accion penal.

Descendiendo un poco mas al aspecto competencial, la resolucion 064 de
20213¢, establecié que la competencia para Direccion Operativa de Grandes
Contribuyentes, sin consideracién de su ubicacién geografica, sera ejercida
por la Direccién Operativa de Grandes Contribuyentes, lo cual incluye
la recaudacion, fiscalizacion, liquidacidon, discusién, cobro, devolucion,
sancion, atencion, servicio y todos los demas aspectos relacionados.

De otro lado, la competencia para la administracion de los impuestos
de los contribuyentes que no se encuentren calificados como Grandes
Contribuyentes sera ejercida por las Direcciones Seccionales de Impuestos
y Direcciones Seccionales de Impuestos y Aduanas, con competencia
tributaria en el lugar donde se encuentren domiciliados los contribuyentes,
responsables, agentes de retencion, declarantes en general y terceros,
de conformidad con lo dispuesto en la presente resolucion y comprende

34 http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_1742_2020.html. Articulo 28.
35 http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_1742_2020.html. Articulo 29.

36 DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES. Por la cual se determina la competencia funcional y
territorial de las Direcciones Seccionales de la Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales. Diario Oficial No. 51.761 de 9 de agosto de 2021.
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la recaudacion, fiscalizacion, liquidacion, sancion, discusién, cobro,
devolucion y todos los demas aspectos relacionados con el cumplimiento
de las obligaciones tributarias.

Finalmente, la Resolucion 099 de 20213 distribuye las Divisiones y sus
funciones y se crean los Grupos Internos de Trabajo con sus funciones, en
las Direcciones Seccionales de la Unidad Administrativa Especial Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), estableciéndose con esto las
competencias funcionales territoriales de cada Direccion Seccional en la
DIAN.

Visto lo anterior queda claro quiénes son titulares de la expedicion de los
actos administrativos, bien sea por competencia legal o por disposicion
reglamentaria, de donde se infiere la imposibilidad de expedir actos y
emprender actuaciones administrativas de manera arbitraria y sin ninguna
investidura competencial, aspecto que garantiza el respeto al régimen legal
de un Estado de derecho como lo es Colombia.

3. ASPECTO PROCESAL DEL ACTO ADMINISTRATIVO Y SU
COMPONENTE PROBATORIO EN LA TOMA DE LA DECISION

El aspecto procesal nos va a indicar cdmo se produce el acto administrativo
Tributario. Como ya es conocido, en un Estado Social de Derecho, la
administracion publica esta sujeta al ordenamiento constitucional y ordinario.
Este patron de obligatoriedad facilita el alcance de sus fines dentro de
los parametros legales que deben coincidir con los fines del Estado. Asi,
al efectuar el analisis de los principios que soportan la gestién publica
ordenadora de la actuacion administrativa y las formas de su ejercicio como
un conjunto de manifestaciones del poder publico, el desempeno se vuelve
complejo por las exigencias del Estado de derecho y el dinamismo que
infiere el avance de la funcion en correlacion con los ciudadanos.

Debido a lo anterior, las actuaciones administrativas se desarrollaran,
especialmente, con arreglo a los principios del debido proceso, igualdad,
imparcialidad, buena fe, moralidad, participacién, responsabilidad,
transparencia, publicidad, coordinacion, eficacia, economia y celeridad®.

37 DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES. Por la cual se determina la competencia funcional y
territorial de las Direcciones Seccionales de la Unidad Administrativa Especial Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales. Diario Oficial No. 51.761 de 9 de agosto de 2021.

38 http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011.html. Articulo 3.
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Sin embargo, ademas de los principios previstos en la norma general, en
materia tributaria se cuenta con los siguientes principios:

Prevalencia del derecho sustancial: Este principio sostiene que,
al interpretar la ley procesal, se debera tener en cuenta que el objeto
de los procedimientos es la efectividad de los derechos reconocidos
por la ley sustancial. Este concepto constitucional sostiene que
las obligaciones y derechos deben predominar sobre las formas
procesales, es decir, el proceso debe ser un instrumento para
lograr un fin ajustado a la ley, por lo tanto, las normas procesales
deben ser instrumentalizadas para materializar los derechos de
los administrados, priorizando la ley sustantiva sin desconocer las
formalidades legales.

Naturaleza de las infracciones tributarias: El término “Infraccién
tributaria” encierra el desconocimiento de normas que regulan el
deber de tributar y las que sefialan las cargas que facilitan la funcion
fiscal de la administracién, como las obligaciones accesorias
de dar, hacer o no hacer. Lo anterior teniendo en cuenta que las
infracciones tributarias son hechos u omisiones de los obligados
tributarios, que no comportan el cumplimiento de las normas
fiscales estando estas establecidas legalmente. Su naturaleza es
administrativa y su consecuencia es sancionadora y persiguen el
cumplimiento de deberes sustanciales como el pago o solucién de
obligaciones tributarias y formales tales como declarar o informar.
Se clasifican por su gravedad en leves, graves o muy graves,
derivando en multas y otras sanciones.

Principio de Lesividad: Hay lesividad si el contribuyente incumple
con sus obligaciones. Siempre se dejara constancia de esto en
la motivacion del acto administrativo. Este principio, también
llamado de antijuridicidad material ha facilitado que los esquemas
sancionadores castiguen a los infractores de las normas, lo que
impide desarrollar procedimientos cuyo costo sea mayor que el
beneficio de sancionar conductas simples.

Principio de Progresividad: Se aplicara la proporcionalidad en la
sancion o liquidacion prevista expresamente en la norma tributaria.
Este principio establece que se debe contribuir al gasto publico
conforme a la capacidad econdmica, procurando que el deber
tributario sea adecuado, justo y no confiscatorio. Infiere que, a
mayor capacidad contributiva, mayor el impuesto a pagar, buscando
un equilibrio en la carga fiscal.
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Principio de Gratuidad: La actuaciéon publica tributaria no tiene
costo para el contribuyente. Este principio garantiza que los
tramites ante la DIAN no le generen costos ocultos o excesivos. Se
estructura sobre la base de que las actuaciones tributarias tienen
que ser sin cargas onerosas y accesibles a todos los sujetos de
derecho para que no se imposibilite la interrelacion con la autoridad
tributaria.

Principio de Favorabilidad: El principio de favorabilidad aplicara
para el régimen sancionatorio tributario aun cuando la ley permisiva
o favorable sea posterior al hecho sancionatorio o al deber legal.
Este principio aplica principalmente en materia sancionatoria
tributaria y esta asentado en el principio del debido proceso y la
igualdad, facilitando un efecto retroactivo sobre los derechos con
respecto a la aplicacion de la norma favorable.

Principio de Seguridad Juridica: Ostenta rango constitucional
derivado del preambulo de la constitucién y de sus articulos 1, 2, 5
y 6. Supone una garantia de certeza a los administrados sobre el
criterio con el que se decidira un asunto. El principio de seguridad
juridica es la seguridad de la que goza el administrado respecto de
la proteccion de sus derechos. Implica lo anterior que las normas
rectoras deben ser robustas, transparentes y estables con una
aplicacion sustentada, que garantice el debido proceso.

El debido proceso: A lo anterior le agregamos el derecho
fundamental del Debido Proceso, que es una garantia procesal
constituida por un conjunto de formalidades imprescindibles, que
deben observarse y primar en todas las actuaciones administrativas,
ya que comporta el cumplimiento de una serie de pasos, etapas y
tiempos que facilita la comprension de la actuacion y promueve el
mantenimiento del equilibrio procesal, garantizando que las partes
que integran la litis dispongan de unos amparos, que faciliten el
resultado justo en el procedimiento administrativo. Incluye también
las condiciones que deben cumplirse para asegurar que toda
persona sometida a una investigacion o procedimiento pueda
ejercer su defensa.

Por otro lado, el debido proceso se garantiza cuando el contribuyente
es oido durante toda la actuacion, se le notifica oportunamente y
de conformidad con la ley, se surte una actuacion sin dilaciones
injustificadas, se le permite al contribuyente una participacion en


https://www.google.com/search?q=principio+de+favorabilidad&sca_esv=24917e94988db5c1&biw=1242&bih=552&aic=0&sxsrf=ANbL-n7-zdUSNixz2UJWBPCwa8dGHuvXQA%3A1770254817058&ei=4fGDaYiTA96cwbkPhuKEgA8&ved=2ahUKEwij6_6umcGSAxW6QzABHXxbGUQQgK4QegYIAQgAEAM&uact=5&oq=principio+de+favorabilidad&gs_lp=Egxnd3Mtd2l6LXNlcnAiGnByaW5jaXBpbyBkZSBmYXZvcmFiaWxpZGFkMgUQABiABDIFEAAYgAQyBRAAGIAEMgUQABiABDIFEAAYgAQyBRAAGIAEMgoQABiABBgUGIcCMgUQABiABDIFEAAYgAQyBRAAGIAESMsxUOUIWKIjcAF4AZABAJgBygGgAdwPqgEGMC4xMi4xuAEDyAEA-AEBmAIOoAKKE8ICChAAGLADGNYEGEeYAwCIBgGQBgiSBwYxLjExLjKgB4RWsgcGMC4xMS4yuAfoEsIHBDQtMTTIB_oCgAgA&sclient=gws-wiz-serp
https://www.google.com/search?q=principio+de+seguridad+jur%C3%ADdica&sca_esv=24917e94988db5c1&biw=1242&bih=552&aic=0&sxsrf=ANbL-n4Jiecd8HL9PQqo65x83d3xmMZTjA%3A1770254889896&ei=KfKDaeOyNrqHwbkP_LbloAQ&ved=2ahUKEwi00dnOm8GSAxUCRzABHdEpML4QgK4QegYIAQgAEAM&uact=5&oq=principio+de+seguridad+jur%C3%ADdica&gs_lp=Egxnd3Mtd2l6LXNlcnAiIHByaW5jaXBpbyBkZSBzZWd1cmlkYWQganVyw61kaWNhMgUQABiABDIKEAAYgAQYFBiHAjIFEAAYgAQyBRAAGIAEMgUQABiABDIFEAAYgAQyBRAAGIAEMgUQABiABDIKEAAYgAQYFBiHAjIFEAAYgARIwDVQkghYwi5wAXgBkAEAmAGXAqABvReqAQYwLjE3LjG4AQPIAQD4AQGYAhOgAoAdwgIKEAAYsAMY1gQYR8ICDRAAGIAEGLADGEMYigWYAwCIBgGQBgqSBwgxLjExLjYuMaAHq32yBwgwLjExLjYuMbgH3hzCBwY0LTE4LjHIB7gEgAgA&sclient=gws-wiz-serp
https://www.google.com/search?q=principio+de+seguridad+jur%C3%ADdica&sca_esv=24917e94988db5c1&biw=1242&bih=552&aic=0&sxsrf=ANbL-n4Jiecd8HL9PQqo65x83d3xmMZTjA%3A1770254889896&ei=KfKDaeOyNrqHwbkP_LbloAQ&ved=2ahUKEwi00dnOm8GSAxUCRzABHdEpML4QgK4QegYIAQgAEAM&uact=5&oq=principio+de+seguridad+jur%C3%ADdica&gs_lp=Egxnd3Mtd2l6LXNlcnAiIHByaW5jaXBpbyBkZSBzZWd1cmlkYWQganVyw61kaWNhMgUQABiABDIKEAAYgAQYFBiHAjIFEAAYgAQyBRAAGIAEMgUQABiABDIFEAAYgAQyBRAAGIAEMgUQABiABDIKEAAYgAQYFBiHAjIFEAAYgARIwDVQkghYwi5wAXgBkAEAmAGXAqABvReqAQYwLjE3LjG4AQPIAQD4AQGYAhOgAoAdwgIKEAAYsAMY1gQYR8ICDRAAGIAEGLADGEMYigWYAwCIBgGQBgqSBwgxLjExLjYuMaAHq32yBwgwLjExLjYuMbgH3hzCBwY0LTE4LjHIB7gEgAgA&sclient=gws-wiz-serp
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la actuacion desde su inicio hasta su culminacion, la actuacion
es efectuada por la autoridad competente y con el pleno respeto
de las formas propias y correspondientes, con la presuncion de
la inocencia, se le permite el ejercicio del derecho de defensa y
contradiccion, asi como la revision de la admision o denegacion de
las pruebas solicitadas y la controversia por las que son aportadas
por la administracion vy, finalmente, la facilitacion y tramite de las
impugnaciones de las decisiones.

* Formaciéon del Acto administrativo tributario. El acto
administrativo es la consecuencia de una actuacién administrativa
desplegada por la autoridad tributaria. Asi mismo puede decirse
que la actuaciéon administrativa tributaria es el despliegue de un
organismo administrativo central o descentralizado que cumple una
funcion fiscal o de control tributario.

4. ACTUACION ADMINISTRATIVA TRIBUTARIA.

La actuacion administrativa tributaria es el despliegue un organismo
administrativo central o descentralizado que cumple una funcion fiscal o
de control tributario, en ejercicio de cualquiera de las situaciones previstas
en el articulo 3 de la Ley 1437 de 2011%. De esta forma se tiene que
estos organismos pueden incoar competencias por peticiones de los
contribuyentes o cuando actuan oficiosamente y/ o en cumplimiento de una
obligacion que les impone la norma.

Ahora bien, cualquiera que resulte la motivacién del érgano que despliega
la actuacioén y, que termina con un acto administrativo, debe cumplirse bajo
un procedimiento previamente estipulado, dependiendo si la actuacién
esta regida por un ritual especial o por el régimen de la norma general
previamente citada.

Para el caso de las actuaciones tributarias y de los actos administrativos
tributarios de contenido particular, se hace necesario adoptar el contenido
formal o procesal previsto en el estatuto tributario, bien si es una norma
especifica en las entidades territoriales o, bien en el estatuto Tributario
nacional que rige para las actuaciones de la DIAN, o para las entidades
territoriales que no tengan normas especiales y especificas aprobadas por
sus autoridades administrativas.

39 http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011.html. Articulo 4.
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Una vez sucede esto, la administracion avoca conocimiento y adopta la
aplicacion del procedimiento pertinente, agotando cada etapa y situacion
particular prevista en la legislatura, tales como la expedicion de los actos
preparatorios*’, como los requerimientos de informacion, el auto que ordena
la inspeccidn tributaria, el auto que decreta y cierra periodo probatorio y el
Requerimiento Especial, para que después de valorados los descargos del
sujeto administrado, pueda la entidad emitir el acto administrativo principal o
de fondo, es decir, aquel que define el asunto fundamental de la actuacion.

Componentes de la actuaciéon administrativa tributaria de contenido
particular

Dentro de la actuacién administrativa se debe observar el cumplimiento de
ciertas garantias constitucionales, tales como el derecho de audiencia y
defensa, el decreto, practica y valoracion de la prueba, el cumplimiento de
los términos previstos en la norma rectora, la debida motivacion del acto,
cuando por el tipo de decision sea requerido, es decir, cuando no sean actos
discrecionales; ademas se debe cumplir el principio de la publicidad, de cada
uno de los actos proferidos en la actuacion, dentro de los términos y bajo
las formalidades previstas, indiferentemente que estos sean preparatorios
o definitivos*'.

Los siguientes son los conceptos que la Jurisprudencia y la doctrina
expresan que se deben tener en cuenta en la expedicion del acto de la
administracion, verbo y gracia del acto administrativo tributario:

a. Derecho de audienciay de defensa. Es la principal garantia del debido
proceso para que la persona contra quien se surta la actuacion ejerza
su defensa y de esta forma pueda ser oido, haga valer sus razones,
pueda controvertir y objetar las pruebas allegadas a la actuacion
administrativa, al mismo tiempo que aportar o solicitar las que considere
convenientes para su defensa y ejercer el derecho de contradiccion
mediante la interposicién de los recursos con que distinga los derechos
invocados.

b. Decreto, practica y valoracion probatoria. Establece el articulo 742
del estatuto Tributario que la determinacién de tributos y la imposicion de
sanciones deben fundarse en los hechos que aparezcan demostrados

40 El acto preparatorio es aquel que contribuye a formar el juicio o criterio de la administracién para decidir
la actuacion. Mas que impulsarla, su objeto es el de preparar o contribuir a formar la decisioén o el acto final.
BERROCAL GUERRERO, Luis Enrique. Op. Cit. p. 309.

41 Articulo 43 del CPACA.
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en el respectivo expediente, por los medios de prueba sefalados en las
leyes tributarias o en el Codigo de Procedimiento Civil, en cuanto éstos
sean compatibles con aquellos.

Frente a las pruebas allegadas al plenario investigativo, se debe tener en
cuenta lo previsto en el articulo 744 del estatuto tributario. Las pruebas
solicitadas y las que de oficio practique la administracion, cuidando que
sean aportadas y practicadas, deben comportar el debido proceso, deben
aceptarse, negarse y practicarse mediante un auto de tramite administrativo
oponible, deben valorarse con sujecion a los postulados y principios de la
sana critica y darsele el correspondiente valor probatorio que soportara la
decision.

En el procedimiento tributario, la prueba pretende comprobar un hecho
gravable y la cuantia en que se afecta. Este desarrollo de la prueba se
presenta tanto en el proceso, como en el procedimiento administrativo. Por
ello se debe verificar cdmo se ha atendido las deducciones en el impuesto
de renta y la carga probatoria por los costos.

En ese ejercicio procesal se aplican criterios legales de la carga de la prueba
cuando estamos en los eventos que disminuyen la imposicion tributaria,
como sucede con las deducciones y los costos, con el objetivo de aportar
un instrumento que facilite la confrontacién de circunstancias ventiladas en
los procedimientos tributarios, frente a la obligacion y la existencia de los
hechos discutidos.

Por lo anterior, es evidente que la autoridad tributaria dispone de facultades
probatorias exorbitantes para soportar la decisién que va a adoptar, aun si
se presentan evidentes incertidumbres. Lo anterior teniendo en cuenta que
en materia tributaria se estima la obligacion tributaria teniendo en cuenta
presunciones e indicios cuantificados.

Como las reglas de la carga de la prueba se ventilan en el derecho
adjetivo, se hace necesario considerar los eventos en que el obligado
presenta la declaracion tributaria, cuando omite este deber y los casos
en que esta obligado o no a llevar contabilidad, asi mismo en los casos
de los requerimientos ordinarios, indicios, presunciones, estimaciones,
inspecciones y eventos que deben ser probados por el mismo contribuyente.

Las reglas de la carga de la prueba fueron establecidas en el Estatuto
Tributario de la siguiente manera:
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La primera regla es el in_dubio pro contribuyente del articulo 745, que
establece que las dudas provenientes de vacios probatorios existentes en
el momento de practicar las liquidaciones o de fallar los recursos, deben
resolverse, si no hay modo de eliminarlas, a favor del contribuyente, cuando
éste no se encuentre obligado a probar hechos especificos.

La presuncion de veracidad prevista en el articulo 746 tributario,*? establece
que se consideran ciertos los hechos consignados en las declaraciones
tributarias, en las correcciones a las mismas o0 en las respuestas a
requerimientos administrativos, siempre y cuando sobre tales hechos, no
se haya solicitado una demostracion especial, ni la ley la exija. Es una
presuncién legal que puede ser controvertida con la prueba opuesta del
hecho que se dispuso como probado.

La segunda regla de dispensacion de la carga probatoria, se evidencia
a partir que la Administracion controvierte la presuncion de veracidad de
la declaracion tributaria o solicite una prueba plena, bien por dinamica
de la misma autoridad tributaria o porque la ley la impele, caso en el
cual se le corre la carga de probar y demostrar al mismo contribuyente
las circunstancias patrimoniales y financieras que generen derechos a su
favor. La oportunidad que tiene el contribuyente para demostrar lo indicado
anteriormente es durante la etapa de investigacion, también en la atencion a
los requerimientos o durante la etapa de discusién del acto administrativo*.

Frente a la omision del deber de declarar, el articulo 715 del Estatuto
Tributario establece que cuando el contribuyente es omiso en la
presentacion de la declaracion tributaria, le corresponde a la Administracion
probar el incumplimiento del contribuyente y cuantificar esa omisién. Asi,
el emplazamiento para declarar se expide después que esté probado el
incumplimiento. Aqui, igual que como se indicod anteriormente, la carga de
la prueba se invierte una vez se le ponga en conocimiento al contribuyente
la presunta infraccion.

Las inspecciones tributarias o contables, son un medio de prueba del que se
dispone para inmediar directamente y atribuirle el valor al material probatorio
recaudado y requerido para adoptar la decision dentro de la investigacion
tributaria. Por su parte, la inspeccién contable recae en forma exclusiva en
la documentacién contable del contribuyente o de terceros.

42 La presuncién es un indicio determinado por la ley que puede ser legal o de Derecho, conforme se infiere del
articulo 66 del Codigo Civil. La presuncién legal admite la prueba en contrario; la presuncion de Derecho, no.

43 Articulo 744 del Estatuto Tributario.
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De otra parte, en los casos en que el contribuyente no presente la prueba
contable cuando la Administracion se lo exija, hay que tener en cuenta que,
en principio, la contabilidad constituye prueba a su favor, siempre que se
lleve en debida forma con forme lo prevé el articulo 772 E.T. Se aclara que
para que se entienda llevada en debida forma, la contabilidad debe cumplir
las exigencias previstas en el Decreto 2649 de 1993, reglamentario de la
contabilidad en general, y de los principios o normas de contabilidad, en
particular los articulos 773 y 774%.

Si el contribuyente no aporta la contabilidad exigida por la administracion
tributaria, se puede desconocer los costos, deducciones, descuentos
y pasivos, a menos que, con posterioridad, el contribuyente los acredite
plenamente, aduciendo que la contabilidad no fue presentada por motivos
de fuerza mayor o caso fortuito y, por el otro, dispone que cuando no se
presente la prueba o no se acrediten las circunstancias especiales sefialadas,
se debe desconocer los pasivos y descuentos, costos y deducciones.

A continuacién, proseguimos con el tema de la confesion, que en el ambito
tributario es prueba plena en contra del confesor. La confesion se surte en
los siguientes casos:

El articulo 747 del estatuto tributario establece, que los escritos dirigidos a
las oficinas de impuestos por el contribuyente capaz, en los que se informe la
existencia de un hecho fisicamente posible que perjudique al contribuyente
constituye, plena prueba en su contra. En este caso el contribuyente debe
demostrar el hecho doloso de un tercero, la coaccion fisica o el yerro en
que incurrio.

El articulo 748 del Estatuto Tributario, prevé una presuncion legal contra del
contribuyente a quien se le envia un requerimiento verbal o escrito en el que
se evidencie una respuesta ambigua, imprecisa o incoherente sobre alguna
circunstancia investigada. En este caso, el contribuyente puede informar el
error o un cambio de ubicacién en la sede de sus oficinas.

Por lo cual se debe tener en cuenta el principio de indivisibilidad de
la confesidn previsto en el Estatuto Tributario en el articulo 749, que
establece que cuando la afirmacion de ser cierto un hecho va acompanada
de la expresion de circunstancias Iégicamente inseparables de él, como
cuando se afirma haber recibido un ingreso, pero en cuantia inferior, o

44  Articulo 744 del Estatuto Tributario. -forma y requisitos de llevar la contabilidad- -requisitos para que la contabilidad
constituya prueba.
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en una moneda o especie determinadas. Pero cuando la afirmaciéon va
acompanada de la expresion de circunstancias que constituyen hechos
distintos, aunque tengan intima relacion con el confesado, como cuando
afirma haber recibido, pero a nombre de un tercero, o haber vendido bienes,
pero con un determinado costo o expensa, el contribuyente debe probar
tales circunstancias.

Frente al testimonio, previsto en los articulos comprendidos entre el 750
al 753 del estatuto tributario, se establece que estaran sujetos los hechos
consignados en las declaraciones tributarias de terceros, en informaciones
rendidas bajo juramento ante las oficinas de impuestos, o en escritos
dirigidos a éstas, o en respuestas de éstos a requerimientos administrativos,
relacionados con obligaciones tributarias del contribuyente, se tendran como
testimonios a los principios de publicidad y contradiccion de la prueba.

Los testimonios surtiran efectos, siempre y cuando las declaraciones o
respuestas se hayan presentado antes de haber mediado requerimiento o
practicado liquidacién a quien los aduzca como prueba, pero esta prueba
testimonial no es admisible para demostrar hechos que de acuerdo con
normas generales o0 especiales no sean susceptibles de probarse por dicho
medio, ni para establecer situaciones que por su naturaleza suponen la
existencia de documentos o registros escritos, salvo que en este ultimo
caso y en las circunstancias en que otras disposiciones lo permitan exista
un indicio escrito.

Asi mismo las declaraciones rendidas fuera de la actuacion tributaria,
pueden ratificarse ante las oficinas que conozcan del negocio o ante
las dependencias de la Direcciéon General de Impuestos Nacionales
comisionadas para el efecto, si en concepto del funcionario que debe
apreciar el testimonio resulta conveniente contrainterrogar al testigo.

Conrespectoalosindicios, enlos articulos 754 y 754-1 del Estatuto Tributario,
estan previstos como tales las estadisticas de sectores econdmicos, lo
cual facilita el calculo del valor de los activos patrimoniales e impuestos
descontables, ingresos, costos y deducciones. En este caso esta a cargo
del contribuyente desvirtuar los indicios y las demas pruebas que soportan
la investigacion administrativa.

Establece el Estatuto Tributario, frente a las presunciones tributarias, la
autorizacién para adicionar ingresos en el impuesto de renta, mismas que
estan establecidas en el articulo 755 del estatuto Tributario, referidas a las
presunciones por omision del NIT o nombre en la correspondencia, facturas
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y recibos, las establecidas en el articulo 757 del estatuto Tributario, referidas
a diferencias de inventarios, las establecidas en el articulo 758 del estatuto
Tributario por control de ventas o ingresos gravados, las establecidas en
el articulo 759 del estatuto Tributario por omision de registro de ventas o
prestacion de servicios y las establecidas en el articulo 760 del estatuto
Tributario por omision del registro de compras.

La normativa tributaria establece circunstancias especiales que deben ser
probadas por el contribuyente. Dentro de estas se encuentran los ingresos
no constitutivos de renta, contenido en el articulo 786, los pagos y pasivos
negados por los beneficiarios, previsto en el articulo 787, las circunstancias
que lo hagan acreedor de una exencion, que aparece en el articulo 788,
los hechos que justifican aumento patrimonial, fijados en el articulo 789,
los activos poseidos a nombre de terceros, regido por el articulo 790 vy,
finalmente, las transacciones efectuadas con personas fallecidas que estan
regladas en el articulo 791.

De todo lo expuesto, queda claro que la autoridad tributaria detenta amplias
prerrogativas, que le facilita la incorporacion de material probatorio suficiente
para la determinacién del impuesto y la imposicion de sanciones. Lo anterior
por las ventajas probatorias incluidas en el Estatuto Tributario, y las amplias
competencias de fiscalizacion previstas para la DIAN.

Plazo para expedir la liquidacion oficial Tributaria

La liquidacion oficial tributaria debe ser expedida antes que ocurra la firmeza
de la declaracion privada que, de acuerdo con el articulo 714 del Estatuto
tributario, es hasta los tres (3) afos siguientes a la fecha del vencimiento del
plazo para declarar, siempre y cuando no se haya notificado requerimiento
especial. Se aclara que cuando la declaracion inicial se haya presentado en
forma extemporanea, los tres (3) afilos se contaran a partir de la fecha de
su presentacion.

Frente a las declaraciones tributarias en las que se presenten un
saldo a favor quedara en firme si, tres (3) anos después de la fecha de
presentacion de la solicitud de devolucibn o compensacion, no se ha
notificado requerimiento especial*®. Cuando se impute el saldo a favor en
las declaraciones tributarias de los periodos fiscales siguientes, el término
de firmeza de la declaracién tributaria en la que se presente un saldo a favor
sera el sefalado anteriormente.

45 http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_1742_2020.html. Paragrafo del articulo 23.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_1742_2020.html

4. ACTO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO:
DIMENSIONES ESENCIAL, SUBJETIVA Y PROCESAL

83

Asi mismo la declaracién privada quedara en firme si esta no se notifica
antes de vencerse el término para practicar la liquidacion de revision. La
declaracion tributaria en la que se liquide pérdida fiscal quedara en firme en
el mismo término que el contribuyente tiene para compensarla, de acuerdo
con las reglas del estatuto tributario®.

Frente al Requerimiento especial*’, como acto preparatorio para expedir
el acto administrativo tributario, debe contener todos los puntos que
se proponga modificar en la declaracion privada, con explicacién de las
razones en que se sustenta. Debera contener la cuantificacion de los
impuestos, anticipos, retenciones y sanciones, que se pretende adicionar a
la liquidacién privada y notificarse a mas tardar dentro de los tres (3) afos
siguientes a la fecha de vencimiento del plazo para declarar.

En los casos en que la declaracion inicial haya sido presentada
extemporaneamente, los tres (3) afos se contaran a partir de la fecha de
su presentacion y cuando la declaracién tributaria sea con saldo a favor, el
requerimiento debera notificarse a mas tardar tres (3) anos después de la
fecha de presentacion de la solicitud de devolucion o compensacion.

Motivacion del acto administrativo tributario

Atendiendo los postulados del Estado de Derecho, dentro del cual la
administracion esta sujeta a los controles de pesos y contra pesos y, a los
formalismos obligatorios, la generalidad es que los actos de la administracion
tributaria deben motivarse, esto es, deben expedirse con argumentos
sustentados en hechos y circunstancias asociadas a la actuacion que
soportan los criterios frente a la exposicion de la defensa y las pruebas
incorporadas.

El Consejo de Estado ha reiterado que los actos administrativos en su
contenido se distinguen por sus elementos, a saber: i) el sujeto, ii) el objeto,
i) la causa o motivo, iv) la finalidad, v) la formalidad y vi) el mérito.

Se soporta lo anterior teniendo en cuenta el sustento expuesto por la Corte
Constitucional que indica que la motivacion de los actos administrativos es
el desarrollo del principio de publicidad establecido por el articulo 209 de la
Constitucién Politica y que se estandariza como uno de los que orientan la
funcién administrativa.

46 http://www. secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/estatuto_tributario_pr029.html#713.
47 http://lwww. secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/estatuto_tributario_pr029.html#74 a 706.
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En esta providencia, expuesta anteriormente sostiene el Consejo de
Estado*:

“La motivacion es aquella en la que se plasman las razones de hecho y de
derecho que da lugar a la decision que se expide. A partir de este postulado,
puede afirmarse que los actos administrativos deben estar motivados,
expresando las disposiciones normativas y las razones de hecho que dan
lugar a la decision que se adopta.

Al respecto no puede olvidarse que todo acto administrativo tiene un movil
0 motivo determinante para su expedicion, esto es, ha estado precedido de
unas circunstancias de hecho o de derecho que deben incluirse dentro del
texto del acto. Asi la motivacion del acto administrativo tributario se convierte
en un elemento fundamental para determinar las causas que impulsan a la
administracion a expedir una liquidacion oficial o a imponer una sancién por
incumplimiento de los deberes formales del contribuyente”.

El otro extremo de la debida motivacion del acto administrativo tributario,
se evidencia en la falta de motivacion y la falsa motivacion. El primero de
los casos refiere a la inexistencia del texto literario en el que se soporta
la decision adoptada y donde se exponen las condiciones de hecho y de
derecho que sirvieron de fundamento. En el segundo caso la explicacion
no corresponde a la verdad procesal o probatoria, supone un yerro en la
determinacion de dichas condiciones y en la invocacion de las normas
rectoras que sustenta el objeto fundamental de la decision, lo cual vicia
el desarrollo y resultado del procedimiento incurriendo en probabilidad de
generar un dafo antijuridico que hace proclive los escenarios de litigiosidad
contra el Estado y las pocas probabilidades de éxito en su defensa técnica“®.

Segun se ha dicho, el procedimiento busca la efectividad de los derechos.
En el caso del Derecho tributario, la ley dispuso un procedimiento especial
seguido por la Administracion Tributaria, que en Colombia es ejercida por
la U.A.E. DIAN, con la finalidad de determinar y recaudar la obligacién
tributaria.

Tratandose, por ejemplo, del acto sancionatorio, es importante tener en
cuenta las facultades previstas en el lus puniendi del Estado, que no es mas
que la potestad reconocida al Estado mediante la constitucion y las leyes,

48 Consejo de Estado. Seccion Segunda. Subseccién A. Radicacion Numero 76001-23-33-000-2013-00230-01
(10007-14). C. P. Gabriel Valbuena Hernandez.

49 Frank Noble. Organismos del Estado. Primera edicién. Capitulo 7. Funcién Administrativa o Ejecutiva. Aspecto
Esencial. Pag. 281. Editorial Ibafiez. 2020. Bogota.
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organizado mediante un conjunto normativo de disposiciones reguladoras
de la actividad administrativa que tiene como finalidad el establecimiento de
sanciones administrativas y su procedimiento, derivadas del incumplimiento
de las normas destinadas a la proteccion de un bien juridico previamente
considerado, que culmina con la imposicion de una sancion administrativa
con observancia de los principios constitucionales establecidos.

Frente a esto, Piza Rodriguez® sostiene que las etapas del procedimiento
de aplicacién o determinacion de los tributos son las siguientes:

1. Declaracion por parte de los administrados;

2. Procedimiento de gestion que comprenderia a su vez tres sub-etapas:
fiscalizacion, determinacion o liquidacion de los impuestos y recaudo, y

3. El procedimiento de discusion o impugnacién administrativo de los
actos de la administracion tributaria.

El procedimiento se configura con la declaracién que el contribuyente
presenta en cumplimiento de un deber formal de colaboracién, misma en
la que suministra informacion tributaria indicando valores, los cuales son
verificados por la autoridad tributaria. Se exceptua de lo anterior aquellos
casos en los que el obligado tributario no cumple con ese deber, lo cual da
lugar al inicio de un procedimiento administrativo tributario sancionatorio.

Piza Rodriguez®' sefiala que una particularidad muy importante es que, en
estos procedimientos, la Administracion no prueba, sino que comprueba
que hayan tenido lugar los hechos que generan la obligacion tributaria y
determinan su cuantificaciéon. A esa conclusion llegé el tratadista teniendo
en cuenta tres condiciones: no hay intervencion de un juez de la republica,
es decir no hay un organismo de la rama jurisdiccional que intervenga como
un tercero a dirimir el caso; no hay alteridad porque la Administracién ordena
las prueba, las valora y toma la decision de fondo que pone fin al asunto
investigado, a pesar de ser parte interesada y, como una caracteristica
sui generis el procedimiento opera con la colaboracion del contribuyente,
siendo el mas trascendente la presentacion de la declaracién tributaria.

50 Piza Rodriguez, J. R. (2010). Curso de Derecho tributario, Procedimiento y Régimen Sancionatorio. Bogota:
Universidad Externado de Colombia.

51 Piza Rodriguez, J. R (2016). Analisis critico de la reforma tributaria, Ley 1819 de 2016. Bogota: Universidad
Externado de Colombia.
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Otra caracteristica importante para destacar, ya indicada anteriormente,
es la potestad inquisitiva de la autoridad tributaria para realizar la revision
fiscal, pudiendo, inclusive, ordenar de oficio las pruebas que estime
pertinentes, conducentes y necesarias. Asi mismo, puede presumir hechos
y circunstancias que permitan estimar claramente la obligacion tributaria.

Estos mismos postulados le imponen a la autoridad el deber de motivar
los actos que cambian la declaracion tributaria, para que el contribuyente
ejerza sus derechos. Razoén por lo cual la motivacién se alinea con la
declaracién tributaria y con los eventos revisados en todas las etapas de
la investigacion, pues todo esto circunscribe la actuacién administrativa®2.

Acapite resolutivo, publicidad y notificacién

Para que el acto administrativo tributario guarde unidad de materia, la
decision expuesta en la resolucion debe ser coherente con la explicacion,
motivacién, pruebas y contenido normativo invocado. Si el acto es de
caracter particular, debe previamente reconocérsele personeria juridica a
quien actua en representacién legal o en calidad de mandatario o apoderado
en caso de que el derecho de postulacién cumpla las condiciones previstas
en el articulo 77 del Cédigo General del Proceso.

Asi, para que el acto administrativo tributario produzca los efectos esperados
debe hacerse efectivo el principio de publicidad de los mismos; por ello, si
el acto es de caracter general debe publicarse y, si es de caracter particular
debe notificarse, incluyendo a terceras personas que puedan resultar
directamente afectadas por la decision que se adopte en la actuacion y, que
como tal, no son partes dentro de la misma, pero tienen algun tipo de interés
legitimo en las resultas de la actuaciéon administrativa®®.

Por ultimo, siendo consecuente con el referido derecho a defensa y
contradiccion deben indicarse los recursos que proceden contra la decision
y detallarse con las normas correspondientes, para que el procesado pueda
comprender claramente sus mecanismos de defensa, tiempos de la misma
y la autoridad ante quien debe hacerlo®.

52 Cfr. articulo 711 del Estatuto Tributario, que contiene el principio de correspondencia entre la declaracion, el
requerimiento y la liquidacion de revision. Ademas, con fundamento en los articulos 29 de la Constitucion Politica
y 683 del Estatuto Tributario, debe tenerse en cuenta que la Administracion esta obligada a respetar el derecho de
defensa de los contribuyentes, lo que implica que se le informe los hechos sometidos a investigacion, asi como las
pruebas obrantes.

53 Frank Noble. Organismos del Estado. Primera edicion. Capitulo 7. Funcién Administrativa o Ejecutiva. Aspecto
Esencial. Pag. 282. Editorial Ibafiez. 2020. Bogota.

54 Ibidem nota de texto # 22.



4. ACTO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO:
DIMENSIONES ESENCIAL, SUBJETIVA Y PROCESAL

87

Para cumplir el deber de notificar establece el articulo 565 del Estatuto
Tributario que los requerimientos, autos que ordenen inspecciones o
verificaciones tributarias, emplazamientos, citaciones, resoluciones en
que se impongan sanciones, liquidaciones oficiales y demas actuaciones
administrativas, deben notificarse de manera electronica, personalmente o
a través de la red oficial de correos o de cualquier servicio de mensajeria
especializada debidamente autorizada por la autoridad competente®®.

Frente a lo anterior establece el Estatuto Tributario que una vez el
contribuyente, responsable, agente retenedor o declarante informe la
direccion electronica a la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
(DIAN) en los términos previstos en los articulos 563 y 565 del Estatuto
Tributario, todos los actos administrativos proferidos con posterioridad a
ese momento, independientemente de la etapa administrativa en la que
se encuentre el proceso, seran notificados a esa direccion hasta que se
informe de manera expresa el cambio de direccion.

La notificacién electronica se entendera surtida para todos los efectos
legales, en la fecha del envio del acto administrativo en el correo electronico
autorizado; no obstante, los términos legales para el contribuyente,
responsable, agente retenedor, declarante o su apoderado para responder
o impugnar en sede administrativa, comenzaran a correr transcurridos cinco
(5) dias a partir de la entrega del correo electrénico®.

5. REFERENTES CONSTITUCIONALES, LEGALES Y NORMATIVOS DE
OBLIGATORIA APLICACION EN LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
TRIBUTARIOS

1. Aplicacionuniforme de lajurisprudencia del Consejo de Estado:
Establece el articulo 10 del CPACA- que al resolver los asuntos las
autoridades aplicaran las disposiciones constitucionales, legales y
reglamentarias de manera uniforme a situaciones que tengan los
mismos supuestos facticos y juridicos y se debera tener en cuenta
las sentencias de unificacién jurisprudencial del Consejo de Estado.

55 ARTICULO 565. FORMAS DE NOTIFICACION DE LAS ACTUACIONES DE LA ADMINISTRACION DE
IMPUESTOS. <Articulo modificado por el articulo 45 de la Ley 1111 de 2006. http://www.secretariasenado.gov.co/
senado/basedoc/estatuto_tributario_pr023.html#565

56 ARTICULO 566-1. NOTIFICACION ELECTRONICA. <Articulo modificado por el articulo 105 de la Ley 2010 de
2019.

http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/estatuto_tributario_pr023.html#565
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Asi mismo prevé la norma anteriormente indicada, que el Consejo de
Estado es el tribunal supremo de lo contencioso administrativo y cuerpo
supremo consultivo del gobierno y el art. 102 del CPACA dispone que
las autoridades deberan extender los efectos de una sentencia de
unificacion jurisprudencial dictada por el Consejo de Estado en la que
se haya reconocido un derecho, a quienes lo soliciten y acrediten los
mismos supuestos facticos y juridicos.

2. Aplicacién de sentencias de la corte constitucional: Sobre esto
hay dos aspectos a tener en cuenta:

Sentencias de constitucionalidad: Solo sera de obligatorio
cumplimiento y con efecto Erga Omnes en su parte resolutiva.
La parte motiva constituira criterio auxiliar para la aplicacion de
las normas de derecho en general. La interpretacion que por
via de autoridad se hace tiene caracter obligatorio general.

Obligatoriedad de la jurisprudencia constitucional:
Afirmada sobre el principio de seguridad juridica, al ser la
Corte Constitucional el 6rgano de cierre de la jurisdiccion
constitucional, sus determinaciones son fuentes del derecho
para las autoridades y particulares cuando establece
interpretaciones vinculantes de los preceptos de la Carta,
ratificando la obligatoriedad de la ratio decidendi (fundamentos
juridicos en que el operador judicial basa la decision) y la obiter
dicta (los comentarios secundarios o complementarios que
puede contener la decisidon, que no son vinculantes, aunque
pueden tener cierto grado de influencia) (Parte motiva y parte
resolutiva), por ello la ratio decidendi tiene fuerza y valor de
precedente para todas las autoridades en sus decisiones®’.

Decisiones en Accién de Tutela: Tienen caracter obligatorio
Unicamente para las partes. Su motivacién solo constituye
criterio auxiliar para la autoridad judicial y administrativa.

3. Aplicacion de la doctrina de la DIAN: El decreto 1742 de 2.020%®
establece que los conceptos emitidos por la Subdireccion de
Normativa y Doctrina sobre la interpretaciéon y aplicacion de las
leyes tributarias, en ejercicio de la facultad establecida en el articulo
131 delaLey 2010 de 2019, que sean publicados en la pagina WEB
de la DIAN, constituyen interpretacion oficial para los empleados

57 Sentencia C-621 del 30 de septiembre de 2.015 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
58 http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_1742_2020.html. Paragrafo del articulo 56.
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publicos de la Entidad y por ende de su obligatoria observancia.
Hay que aclarar que los conceptos referidos anteriormente no
tienen efecto vinculante para los administrados y por ende no son
de su obligatorio acatamiento.

Conclusiones

El acto administrativo tributario se erige como una herramienta esencial
para la materializaciéon de la potestad fiscal del Estado, pero también
como un escenario en el que deben garantizarse de manera estricta los
derechos fundamentales de los contribuyentes. Su validez y legitimidad
dependen no solo de la competencia de la autoridad que lo expide, sino
también del respeto riguroso de los principios constitucionales, las normas
procedimentales y las garantias propias del debido proceso administrativo.

El analisis de sus aspectos esencial, subjetivo y procesal permite concluir
que la actuacion de la administracion tributaria no puede ser arbitraria ni
discrecional en sentido amplio, sino que debe estar plenamente motivada,
sustentada en pruebas legalmente obtenidas y sometida a un procedimiento
previamente establecido por la ley. Asimismo, la amplia potestad probatoria
y sancionadora de la autoridad fiscal encuentra su limite en la seguridad
juridica, la favorabilidad y el derecho de defensa del contribuyente.

En consecuencia, el estudio del acto administrativo tributario no solo resulta
indispensable para comprender la estructura y funcionamiento del sistema
tributario, sino también para fortalecer la legalidad administrativa y la
confianza de los ciudadanos en la actuacién del Estado, garantizando un
equilibrio adecuado entre la eficacia de la gestion fiscal y la proteccion de
los derechos de los administrados.
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Resumen

La relacion entre la informacion contable y la informacion tributaria
es antigua y estrechamente ligada al desarrollo de la sociedad y de los
negocios. Debe esperarse que, con los nuevos avances en tecnologias
emergentes, la obtencién de informacién acuda cada vez mas a niveles no
solo predictivos, sino también prescriptivos, llevando a las organizaciones
al uso de software de automatizacién de datos y plataformas de analisis
basadas en IA (inteligencia artificial), lo que esta optimizando los procesos
de toma de decisiones, entre los cuales ocupa un lugar importante la
planeacion tributaria. Lo anterior reafirma que ese estrecho vinculo entre lo
contable y lo tributario en los afios venideros no desaparecera, sino que su
interdependencia sera clave en los procesos de toma de decisiones.

Introduccion

Dos pilares fundamentales del cambio en la comprensién de la conciliacion
tributaria en Colombia fueron la expedicién de la Ley 1314 de 2009 y la Ley
1819 de 2016.

En la primera de las leyes mencionadas, se puede afirmar que la misma
nace de requerimientos de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)
en el sentido de implementar y adoptar un modelo unico de estandares
internacionales de contabilidad y de las conclusiones acerca de la necesidad
de adoptar estandares que mejoren los flujos de informacién y fortalezcan
la supervision y regulacién financiera, incluidas en el estudio denominado
“‘Reports on the observance of standards and codes”, preparado por el
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (Banco Mundial, 2003).
La intencion del legislador es clara en dicha orientacion y se desprende de
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la lectura de la exposicion de motivos de la Ley 1314 de 2009. (Camara de
Representantes de Colombia, 2007, p. 4).

Pese a lo anterior, tal como se afirma en el “Informe sobre la Observancia
de Normas y Coédigos de Contabilidad y Auditoria”, también emitido por
el Banco Mundial a solicitud del Gobierno de Colombia (Banco Mundial,
2021), existen limitaciones en la aplicacion de la Ley 1314 de 2009
y sus decretos reglamentarios en los procesos de adopcién de las NIIF
(Normas Internacionales de Informacién Financiera) y de las NIA (Normas
Internacionales de Auditoria). Lo anterior obedece a un proceso escalonado
que también ha retrasado procesos necesarios, como los de marcos de
competencias para el ejercicio de contadores y auditores, y el fortalecimiento
de las regulaciones de supervision para los profesionales en su ejercicio.

En materia tributaria, la exposicion de motivos de la reforma tributaria
expedida en el afio 2016, Ley 1819 de 2016 (Camara de Representantes
de Colombia, 2016, p. 127), manifiesta que: a) las nuevas normas de
contabilidad y las normas tributarias si pueden coexistir, y b) la correcta
aplicacion de las normas de contabilidad genera, a la par, informacion
financiera de alta calidad para la toma de decisiones y mejora del calculo
para el pago de tributos, obteniendo resultados apropiados, contemplando
siempre el principio de la prevalencia de las normas tributarias sobre las
normas contables y de informacién financiera.

De lo expuesto, se puede colegir que la norma fiscal es la que da origen a
la intromisién en la norma contable, prescribiendo tratamientos contables
para transacciones econdmicas y reafirmando que la informacién contable
constituye prueba a favor del contribuyente, siempre que esta cumpla con
los marcos técnicos normativos contables vigentes (MTNC) en Colombia,
segln lo dispuesto en los anexos técnicos 1, 2 y 3 del Decreto Unico
Reglamentario 2420 de 2015 (Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
2015), tratamiento tributario contenido en el articulo 772 del Estatuto
Tributario (Decreto 624, 1989).

Se concluye, por tanto, que el punto de encuentro entre lo contable y lo
fiscal parte del sistema de informacién contable, que es quien suministra
informacion con fines disimiles en algunos momentos e iguales en otros,
tanto a los usuarios de los estados financieros y a la administracion del
preparador de estos como a la autoridad tributaria. La figura que se presenta
a continuacién describe este concepto.
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Figura 1. ESQUEMA CONCEPTUAL DE LA CONTABILIDAD
Esquema conceptual Contabilidad

INFORMACION
ADMINISTRATIVA
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> PRESTAMISTAS
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Fuente: Elaboracion propia.

Pilares de la tributacion que se relacionan con la contabilidad

Cada vez es mas comun el uso de expresiones técnicas de las NIIF en
la norma tributaria, con interaccion entre ambas a través de remisiones y
omisiones, especialmente cuando no se ofrece una definicion expresa, que
debe completarse entonces con el concepto contable correspondiente, tal
como lo afirma Gustavo Chalparizan (2024) en su estudio de investigacion
acerca de la contabilidad como medio de prueba en el Impuesto sobre la
Renta y Complementarios.

Expresiones técnicas como reconocimiento y medicion, propias de la
dinamica de las NIIF, se encuentran contenidas en el articulo 21-1 del
Estatuto Tributario; asimismo, se incluyen otras, como el valor residual
(articulo 128) y los costos atribuibles a la adquisicion de activos (articulo
69), también contenidos en el Estatuto Tributario.

El esquema de depuracién de la renta liquida gravable en Colombia,
especialmente para las personas naturales y juridicas obligadas a llevar
contabilidad, puede resumirse en la siguiente figura.

Figura 2. Esquema conceptual de la Renta liquida

Conceptos fiscales
1 |Ingresos brutos

(-) Ingresos no constitutivos de renta (INCR)
(=) Renta bruta




94 CONTABILIDAD Y TRIBUTACION | ORIGENES

Conceptos fiscales

(-) Costos

(-) Deducciones

(=) Renta liquida

(-) Rentas exentas y descuentos
8 | (=) Renta liquida gravable

Fuente: Elaboracion propia.

N (oo &~

Considerando que es precisamente la renta liquida gravable la base sobre
la cual se aplica la tarifa del impuesto de renta vigente, se pone de relieve la
necesidad de conciliar los conceptos NIIF con los conceptos tributarios en
tres aspectos fundamentales durante el afio o periodo gravable: ingresos,
costos y deducciones.

La caracteristica comun a los tres (3) aspectos es que la realizacion fiscal
corresponde al devengo contable, tal como lo disponen los articulos 28-1,
59 y 105 del Estatuto Tributario, todos ellos modificados por la Ley 1819
de 2016, y que corresponden, en su orden, a la realizacion del ingreso, del
costo y de la deduccion.

Ahora bien, los conceptos contables que imponen la obligacion tributaria
de conciliaciéon son, entre otros, los intereses implicitos, la aplicacion del
método de participacién patrimonial, mediciones a valor razonable, gastos
y/o reversiones de deterioro del valor de los activos, costos y/o gastos por
provisiones asociadas a obligaciones de fecha o monto inciertos, provisiones
por desmantelamiento, restauracion o rehabilitacion de activos, ingresos y
costos y/o gastos originados en la aplicaciéon de conceptos que den origen
a partidas en el Otro Resultado Integral (ORI), entre otras.

Entre la realidad financiera y la ficcion tributaria

El concepto de la realidad financiera podria corresponder a la posible imagen
que, en un momento econémico dado, una parte interesada (en adelante,
stakeholder) pueda obtener sobre el uso de sus recursos econémicos,
representacion que le debe permitir guiar sus acciones, decisiones vy
resultados. Considerando esto, se puede constatar que el objetivo planteado
por el International Accounting Standards Board (IASB, por sus siglas en
inglés), organismo emisor de las Normas Internacionales de Informacion
Financiera (NIIF), contenido en el Marco Conceptual para la Informacién
Financiera (IASB, 2024), es: “proporcionar informacién financiera sobre
la entidad que informa y que sea util a los inversores, prestamistas y
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otros acreedores existentes y potenciales para tomar decisiones sobre el
suministro de recursos a la entidad”.

IASB considera como momentos clave para analizar y aplicar una NIC
(norma internacional de contabilidad) o NIIF (norma internacional de
informacién financiera) el reconocimiento, la medicion, la presentacion y
la revelacion de las transacciones (registros), los convenios o condiciones
(contratos) y los eventos (riesgos).

En palabras de Samuel Mantilla, contador publico colombiano y referente
en el estudio de las NIIF y las Normas de Auditoria en Latinoamérica, el
lenguaje de los negocios, es decir, la contabilidad, ha tenido transformaciones
asombrosas y se ha concretado en informacion financiera sometida a
condiciones rigurosas: que sea de la mas alta calidad e igual a nivel global,
independiente de las formas juridicas que se usen para los contratos, los
riesgos o las transacciones, pero todavia mas: sometida a controles internos
fuertes y asegurada razonablemente por equipos de alto desempefio
(Mantilla Blanco, 2013, p.11).

Si se aborda el concepto de ficcion tributaria, puede contrastarse con el de
la realidad financiera. Tal como lo afirma Valderrey Huertos (2022, p. 33),
la ficcion juridica es considerada como un mecanismo técnico que falsea
la realidad, o bien, sin forzar la realidad, da respuesta a una necesidad,
creando formas nuevas, ocasionando que se inserten dentro de otras
preestablecidas; agrega, la ficcion es un instrumento usado por el derecho
para satisfacer una necesidad juridica, basandose en la fuerza legal que se
le otorga, ya que no se puede ir en contra de ella.

En la normativa tributaria colombiana se puede hacer referencia a
varias ficciones tributarias, como la contemplada en el articulo 336-1 del
Estatuto Tributario, que establece que la DIAN (Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales) puede estimar topes indicativos de costos y gastos,
creando una “verdad fiscal” sobre los valores deducibles, mas alla de la
realidad contable. Para mencionar otra ficcion tributaria, se podria acudir
a la contemplada en el articulo 118-1 del Estatuto Tributario, que ignora la
realidad financiera de un préstamo al limitar la deducibilidad de los intereses
cuando las obligaciones sean contraidas a favor de vinculados econémicos,
estableciendo como regla no exceder el resultado de multiplicar por dos (2)
el patrimonio liquido del contribuyente a 31 de diciembre del afio gravable
inmediatamente anterior.

En la figura que se presenta a continuacion, se muestran otras diferencias
que obedecen a conceptos contables originados en NIIF y contenidos en los
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marcos técnicos normativos contables (MTNC), y que el Estatuto Tributario
considera de tratamiento especial, como no gravados y/o no deducibles, en
la determinacion del impuesto sobre la renta y complementarios.

Figura 3. Algunas diferencias entre MTNC y ET

Algunas diferencias entre MTNCy ET

O Transacciones de financiacion O Las pérdidas por deterioro del O lguales conceptos que los considerados
que generen intereses implicitos inventario para los costos

O Ingresos devengados por O En las adquisiciones que generen
concepto de aplicacion del intereses implicitos Considera la norma tributaria Colombiana
método de participacion O Las pérdidas generadas por medicién a que los siguientes gastos son diferencias
patrimonial valor razonable permanentes:

O Ingresos devengados por la O Los costos por provisiones asociadas a O Deducciones devengadas por concepto
medicién a Valor Razonable obligaciones de monto o fecha de aplicacion del Método de la

O Ingresos por reversiones de inciertos, incluidos los costos por Participacion Patrimonial
provisiones asociadas a Pasivos desmantelamiento, restauracién y O Impuesto de Renta

O Ingresos por reversiones de rehabilitacién. O Multas, sanciones, penalidades,
Deterioro 0 Los costos que se originen por intereses moratorios de caracter

O Pasivos por ingresos diferidos actualizacién de pasivos estimados o sancionatorio y condenas provenientes
originados en programas de provisiones de procesos administrativos, judiciales
fidelizacion de clientes 0O El deterioro de los activos o arbitrales.

O Ingresos que se originen en O Costos que se originen en conceptos de
conceptos de ORI ORI

Fuente: Elaboracion propia.

Como colofén a la situacion, el contribuyente se ve abocado a conciliar la
informacion contenida en sus estados financieros, preparados conforme a
los marcos técnicos normativos contables vigentes, con la informacion a la
que esta obligado a suministrar a la autoridad tributaria, en cumplimiento de
la normativa fiscal cambiante, en la cual lo que hoy esta gravado mafana
podria no serlo, o en sentido contrario, y lo que hoy es deducible mafana
podria no serlo, o en sentido contrario.

El sistema de conciliacion fiscal colombiano

El articulo 772-1 del Estatuto Tributario, adicionado por la Ley 1819 de 2016,
impone a los contribuyentes obligados a llevar contabilidad la obligacién
de implementar un sistema de control de las diferencias entre las cifras
contenidas en los estados financieros preparados conforme a los marcos
técnicos normativos contables vigentes y las disposiciones del Estatuto
Tributario.

Tal como indica Valencia (2025), en términos sencillos, la conciliacion
fiscal es un sistema que permite al contribuyente documentar y explicar las
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diferencias entre su informacion contable y la que refleja en su declaracion
de renta, cuyo propdsito es justificar por qué los valores contables pueden
no coincidir con los valores fiscales utilizados para calcular el impuesto
de renta, debido a los distintos tratamientos que establece la normativa
contable frente a la tributaria.

Asuvez, el articulo 1.7.1 del Decreto 1625 de 2016 establece que el sistema
de conciliacion fiscal esta compuesto por el control de detalle y el reporte
de conciliacion fiscal, constituyendo este ultimo un anexo de la declaracion
del impuesto sobre la renta y complementario, y haciendo parte integral de
esta.

Figura 4. Esquema conceptual de la relacion entre la contabilidad y el
sistema de conciliacion fiscal.

Modelo de Conciliacidon Fiscal

CONTABILIDAD N
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Fuente: Elaboracion propia.

El reporte de conciliacion fiscal es prescrito por la DIAN, constituyendo un
informe en el cual se consolidan y explican las diferencias entre los dos
marcos normativos (contable y fiscal), para lo cual se han disefiado dos
(2) formatos: el formato 2516 y el formato 2517; debiendo ser elaborados
por personas juridicas y naturales obligadas a llevar contabilidad,
respectivamente, o quienes decidan llevarla de forma voluntaria, y que
pertenezcan al régimen ordinario o al régimen especial del impuesto sobre
la renta.



98 CONTABILIDAD Y TRIBUTACION | ORIGENES

Como condicién sine quanon, laDIAN establece que el reporte de conciliaciéon
fiscal debe presentarse (envio electronico) antes de la declaracion del
impuesto sobre la renta y complementario del afio gravable que se concilia
(incluso antes de la fecha de vencimiento del plazo legal para presentar
la declaracion), exceptuando de la obligacion de presentacién, mas no de
preparacion y conservacion, a aquellos contribuyentes con ingresos brutos
fiscales inferiores a 45.000 UVT (unidades de valor tributario).

La obligacion de enviar formatos de reporte de conciliacion fiscal comenzo a
regir a partir del ano gravable 2017 y ha venido sufriendo cambios, como la
incorporacion de una mayor cantidad de informacion y el establecimiento de
la obligatoriedad de presentacion para varios contribuyentes inicialmente
exceptuados. Por ejemplo, el articulo 1.4.3.1 de la resolucién 227 de 2025,
el cual fue modificado por la resolucion 246 de 2025, anadiendo el inciso
tercero, obliga a las filiales, subsidiarias u otras entidades inscritas en el
registro mercantil como grupo empresarial o en situacion de control, o que
hayan sido objeto de consolidacion o combinacién de estados financieros
por parte del contribuyente obligado, a presentar el reporte de conciliacién
fiscal sin considerar el tope de 45.000 UVT.

El término de firmeza del formato de reporte de conciliacion fiscal tiene el
mismo plazo de firmeza que la declaracion de renta y complementarios
del afio gravable al cual corresponda, el cual, de manera general, esta
establecido en tres (3) anos contados a partir de la fecha del vencimiento
del plazo para declarar (articulo 714 del Estatuto Tributario). Lo anterior
quiere decir que, una vez que dicha declaracion adquiera la firmeza (incluido
su formato de reporte de conciliacion fiscal), la DIAN no podra ejercer su
facultad de fiscalizacién y el contribuyente no podra ser sancionado en
relacion con la informacion contenida en dicha declaracion.

La normatividad tributaria ha otorgado pleno valor probatorio a la
Conciliacion Fiscal en los términos descritos en los articulos 772 al 775
del Estatuto Tributario, asi lo dispuso el articulo 1.7.3. del Decreto 1998
de 2017 (Presidencia de la Republica, 2017), por lo que la misma debera
ajustarse a los lineamientos legales, considerando que, para que constituya
prueba contable a favor del contribuyente (especialmente el control de
detalle), debera ser llevada en “debida forma”, de lo cual se recuerda que
esta prueba contable es, por excelencia, la principal prueba en materia
tributaria, tal como lo senala el Consejo de Estado, Seccion Cuarta (2022).

El régimen sancionatorio inherente al no reporte del formato de conciliacion
fiscal establece que la DIAN expedira una resolucion independiente en la
que argumentara irregularidades en la contabilidad, conforme al articulo
655 del Estatuto Tributario. Sin embargo, el alcance sancionatorio podria
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llegar hasta evaluar situaciones en las cuales el contribuyente suministre
informacién errénea o incompleta en los términos de lo contemplado en los
literales b) y c) del numeral 1 del articulo 651 del Estatuto Tributario, dado
que la DIAN considera que la presentacion incorrecta afecta directamente
su funcién fiscalizadora, afirmando, dicho sea de paso, que el formato de
conciliacion fiscal le permite verificar la razonabilidad entre la contabilidad
y la determinacion del impuesto sobre la renta, posicion expresada en el
Concepto 100208192-889 de la DIAN (2025).

Estructura del formato de reporte de la conciliacién fiscal

Elformato de conciliacionfiscal es definido porla DIAN paralos contribuyentes
obligados a presentarlo, conforme a lo establecido en el articulo 1.7.4 del
Decreto 1625 de 2016. De él se destaca una estructura técnica que permite
a la autoridad tributaria la trazabilidad y la alineacion con las NIIF y la base
tributaria en aspectos como la renta liquida y el equilibrio patrimonial, el
reconocimiento y la medicién de ingresos, costos y gastos, la propiedad,
planta y equipo, los tratamientos de revaluaciones y ajustes fiscales, el
deterioro y las mediciones a valor razonable de instrumentos financieros,
asi como la coherencia entre los saldos de activos y pasivos por impuestos
diferidos. Ademas, el formato contempla conciliar los ingresos devengados
contablemente con los ingresos facturados.

Los formatos de reporte de conciliacién fiscal siguen una logica deductiva
que parte de la informacion contable y llega hasta la informacién fiscal,
exigiendo que se detallen las diferencias por conversion, las diferencias
que disminuyen el valor contable y aquellas que lo aumentan, tal como se
describe en la figura a continuacion:

Figura 5. Logica de conciliacién entre valores contables y fiscales

(=) VALOR FISCAL

Fuente: Elaboracion propia.
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Para tal fin, los formatos de reporte de conciliacién fiscal dispuestos por
la DIAN estan compuestos de secciones o0 anexos, como se relacionan a
continuacion:

* H1 - Caratula, diligenciable

* H2 - ESF, Patrimonio, diligenciable

* H3- ERI, Renta liquida, diligenciable

* H4 - Ingresos, Facturacion, diligenciable
« HS5 - Activos fijos, diligenciable

*+ H6 — Resumen: resumen del estado de situacion financiera y del
estado de resultados integral, el cual se llena automaticamente a
partir de los datos registrados en los anexos anteriores (H1 y H2).

Es importante mencionar que la DIAN también disefia y pone a disposicion
de los contribuyentes obligados a preparar el formato de reporte de
conciliacion fiscal prevalidadores fiscales que permiten el diligenciamiento
y la obtencién del archivo en formato XML, el cual debera ser cargado en la
plataforma de servicios informaticos electrénicos de la autoridad tributaria.

Dado que todos los obligados a llevar contabilidad en Colombia tienen
la obligacién de preparar el formato de reporte de conciliacién fiscal
correspondiente (formato 2516 o formato 2517), pero el anexo que utilizan
frente a los marcos técnicos normativos es distinto, encontraran que las
secciones que componen cada formato de reporte utilizan indistintamente
conceptos de taxonomia propios de los Grupos 1 (NIF plenas) y 2 (NIF para
las PYMES). Para dar un ejemplo, se trata del renglon incluido en la Seccién
H1 - ESF, Patrimonio del Formato 2516, que corresponde a “activos no
corrientes mantenidos para la venta”, concepto utilizado unicamente por los
preparadores de informacion del Grupo 1 (anexo 1 del DUR 2420 de 2015).

También se encuentra que el formato de reporte en sus renglones de
valores contables no permite clasificar de manera adecuada conceptos
que en la taxonomia NIIF corresponden a grupos de cuentas, como es el
caso de preparadores del grupo 1 frente a recursos que, pese a ser activos
bioldgicos, su esencia corresponde a plantas productoras de frutos que, por
disposicion de la NIC 16, Propiedades, planta y equipo (IASB, 2024), estan
dentro de su alcance, debiendo el contribuyente clasificar dicha partida en
Activos Biologicos en el formato de reporte.

La autoridad tributaria, a efectos de determinar a qué grupo de preparacion
de informacion financiera pertenece el contribuyente, exige actualizar el
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RUT (Registro Unico Tributario) conforme a lo establecido en el articulo
1.7.2 del Decreto 1625 de 2016.

Como se menciond antes, los formatos de reporte de conciliacion fiscal
estan sujetos a actualizacion por parte de la DIAN en funciéon de cambios
normativos derivados de reformas tributarias y otras regulaciones que le
permiten obtener una mayor cantidad y calidad de informacién en procura
de su funcién fiscalizadora.

El control de detalle del sistema de conciliacion fiscal

Como se menciond anteriormente, el articulo 1.7.1 del Decreto 1625 de 2016
establece que el control de detalle forma parte del sistema de conciliacion
fiscal, asi como el formato de reporte de conciliacion fiscal. A diferencia de
este ultimo, disefiado por la DIAN, el control de detalle es estructurado por
el contribuyente, quien es autbnomo.

A pesar de lo anterior, el articulo 1.7.1 del Decreto 1998 de 2017 establece
como requisitos minimos:

+ Reflejar el tratamiento fiscal de las transacciones que generen
diferencias de reconocimiento y medicion, es decir, el concepto de
diferencia.

* Permitir la identificacion y la trazabilidad de la diferencia encontrada
(concepto) en los registros contables asociados.

* Registrar las diferencias utilizando como moneda el peso
colombiano. Este punto es importante, ya que podrian existir
diferencias entre el tratamiento contable aplicable a un tratamiento
originado en una moneda funcional distinta del peso colombiano
(NIC 21, parrafo 9) y la exigencia del articulo 868-2 del estatuto
tributario.

El reto es importante para los preparadores de informacion financiera, ya
que implica integrar dicho control de detalle en su ERP (Enterprise Resource
Planning) o en su software contable, lo que permite identificar las partidas
conciliatorias entre los tratamientos contables NIIF y las cifras fiscales que
finalmente integran el formato de reporte de la DIAN.

Se debe tener presente, ademas, al momento de disefar el control de
detalle, que el articulo 26 de la Ley 2195 de 2022 modificé el articulo 57 del
Caodigo de Comercio en temas relacionados con los libros de comercio, en
consideracion a los cambios tecnoldgicos en los procesos de teneduria de
libros (ahora electronicos mas que fisicos), incluyendo prohibiciones tales
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como: alterar archivos electronicos, llevar doble contabilidad, es decir, llevar
dos o mas libros iguales en los que se registre de manera diferente las
mismas operaciones, entre otras cuestiones. Lo anterior reafirma la posicién
de la contabilidad como base de datos unica para propdsitos contables y
fiscales, incluyendo partidas conciliatorias que permitan la coexistencia de
partidas NIIF con diferencias fiscales.

Los impuestos diferidos, otro tema de conciliacion fiscal

Los marcos técnicos normativos contables contemplan la estimacion de los
impuestos diferidos, lo que origina la obligacion de reconocimiento y medicién
conforme a las NIIF, con remision directa tanto a la NIC 12 (preparadores de
informacion del Grupo 1) como a la Seccion 29 (preparadores de informacién
del Grupo 2).

Un concepto sencillo sobre los impuestos diferidos es que corresponden al
reconocimiento en los estados financieros de las diferencias entre los valores
contables vy fiscales que generan consecuencias fiscales futuras, ya sean
deducibles o imponibles, en términos del Impuesto sobre las Ganancias.
Sobre dichas diferencias se aplican las tasas impositivas que corresponda
al periodo en que se determinen a pagar o recuperar, originando un pasivo
por impuesto diferido o un activo por impuesto diferido, respectivamente.

El objetivo de la estimaciéon del impuesto diferido es que, en el Estado
del Resultado Integral, se refleje la apropiacion del impuesto de renta
directamente asociada a los resultados del periodo y que, en el balance, se
divulguen los derechos y obligaciones vinculados al pago del impuesto de
renta una vez efectuadas las apropiaciones del ejercicio.

El concepto no es nuevo en la normatividad contable colombiana, pero
su metodologia de calculo ha cambiado con ocasion de los procesos de
convergencia hacia los estandares internacionales NIIF.

Enlos antiguos PCGA (Principios de Contabilidad Generalmente Aceptados),
contenidos en el Decreto 2649 de 1993, se contemplaba su estimacion
conforme al “Método del Pasivo basado en el Estado de Resultados”. El
articulo 67 mencionaba que “se debe contabilizar como impuesto diferido
débito el efecto de las diferencias temporales que impliquen el pago de un
mayor impuesto en el afio corriente, calculado a tasas actuales, siempre
que exista una expectativa razonable de que se generara suficiente renta
gravable en los periodos en los cuales tales diferencias se revertirdan”. A su
vez, el articulo 78 de la citada norma mencionaba que “se debe contabilizar
como impuesto diferido por pagar el efecto de las diferencias temporales
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que impliquen el pago de un menor impuesto en el afio corriente, calculado
a tasas actuales, siempre que exista una expectativa razonable de que tales
diferencias se revertiran”. A modo de sintesis, la metodologia consistia en
obtener diferencias temporales mediante la comparacion de los ingresos,
costos y gastos en sus bases contables y fiscales y, sobre dichas bases,
aplicar la tasa impositiva correspondiente, obteniendo asi las partidas de
impuesto diferido débito e impuesto diferido por pagar.

Chavez (2020) sostiene que, de acuerdo con las NIIF, cuando se registran
contablemente los efectos del impuesto a la renta, estos deben reflejarse en
los estados financieros y en las consecuencias fiscales actuales y futuras.
Las consecuencias fiscales actuales se reflejan en el impuesto a la renta
por pagar cada afio (también conocido como ‘impuesto corriente’). Por otro
lado, las consecuencias fiscales futuras quedan reflejadas en el registro de
los impuestos diferidos. Los impuestos diferidos pueden ser de dos tipos:
activos por impuestos diferidos y pasivos por impuestos diferidos.

Se acude, por tanto, al principio de asociacién en donde “se debe imputar
al resultado financiero en cada periodo el gasto por impuesto a la renta que
resulte atribuible a dicho resultado”, y, por otra parte, el Impuesto Diferido
asocia con el resultado un gasto que refleje la realidad de ese resultado
sin considerar la manera en que la norma tributaria exija la liquidacion del
impuesto.

El esquema planteado en la imagen a continuacién establece reglas de
calculo para determinar la existencia de activos o pasivos por impuestos
diferidos a partir de la clasificacion de la diferencia temporaria, siendo esta
mayor o menor entre sus bases contables y fiscales.

Figura 6. ;La diferencia temporaria origina un activo o un pasivo por
Impuesto Diferido?

¢Es Activo o es Pasivo ?

ACTIVOS g PASIVOS

IMPUESTO
DIFERIDO

TARIFA

Siempre se va a utilizar la tarifa
de impuesto con las cual todas
las partidas temporarias se van a o

realizar en el futuro. Base Financiera < Base Fiscal = Activo

Base Financiera > Base Fiscal = Pasi VO

Fuente: Elaboracion propia
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En la imagen a continuacién se resume el concepto de las diferencias
temporarias imponibles y deducibles, asi como de las diferencias
permanentes.

Figura 6. Diferencias temporarias y diferencias permanentes

Diferencias Temporarias y Diferencias Permanentes

» Son aquellas diferencias entre el valor neto contable de un activo o de un
pasivo y su base fiscal.

Diferencias Darén lugar a importes gravables al determinar el resultado fiscal o la base
Temporarias imponible delimpuesto en ejercicios futuros cuando el valor neto contable
Imponibles del Activo o Pasivo se recupere o cancele, respectivamente.

Temporarias base imponible del impuesto en ejercicios futuros cuando el valor neto
Deducibles contable del Activo o Pasivo se recupere o cancele, respectivamente.

. J

Diferencias Diferencias temporarias que surgen como consecuencia de criterios
Temporales distintos de imputacién temporal de ingresos y gastos para efectos

contables y fiscales y, por tanto, revierten en ejercicios futuros.

Diferencias ' Darén lugar a importes deducibles al determinar el resultado fiscal o la

Todas las diferencias temporales son a su vez temporarias, pero no al revés. El concepto de
diferencia temporaria (en los activos y pasivos exigibles del balance) es més amplio que el de
diferencia temporal (en los ingresos y gastos del estado de resultados)

Fuente: Elaboracién propia.

También se deben reconocer y medir las pérdidas y los créditos fiscales no
utilizados y procedentes de periodos anteriores, entendiendo por crédito
fiscal (Tax Credit) una operacion que se realiza para deducir del pago de
impuestos sobre las ganancias el importe que la norma considera a favor
del contribuyente. A dicho importe se le aplica la tasa correspondiente para
obtener el activo por impuestos diferidos.

En el caso colombiano, segun el articulo 147 del Estatuto Tributario, las
sociedades podran compensar las pérdidas fiscales con las rentas liquidas
ordinarias que obtengan en los doce (12) afios o periodos gravables
siguientes, por lo cual este hecho constituye un crédito fiscal y, por ende, un
activo por impuesto diferido.

Especial mencién merece el paragrafo del articulo 189 del Estatuto Tributario,
ya que permite al contribuyente que el exceso de renta presuntiva sobre la
renta liquida ordinaria pueda compensarse con las rentas liquidas ordinarias
determinadas dentro de los cinco (5) afios siguientes. Vale la pena recordar
que dicho mecanismo de renta presuntiva tuvo modificaciones con ocasién
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de la Ley 2010 de 2019, por lo que el porcentaje de renta presuntiva a
partir del afio gravable 2021 corresponde al cero por ciento (0%), siendo,
finalmente, este un crédito fiscal que paulatinamente ira desapareciendo
como beneficio de compensacion sobre rentas liquidas ordinarias.

Tasa de tributacion depurada: a la Dian le interesan las NIIF

La reforma tributaria contenidaenla Ley 2277 de 2002 introdujo en Colombia
el concepto de la Tasa de Tributacion Depurada (TTD), de manera que el
paragrafo 6 del articulo 240 del Estatuto Tributario establecié que dicho
indicador tributario no podra ser inferior al quince por ciento (15%), so pena
de que el contribuyente deba adicionar lo restante hasta alcanzar dicho
porcentaje, importe conocido tributariamente como el Impuesto Adicional
(IA), concepto que ya forma parte de los formularios de declaracion de renta
para personas juridicas desde el afo gravable 2023.

Lo novedoso de la medida es que el calculo de la TTD se obtiene al dividir
el Impuesto Depurado (ID) entre la Utilidad Depurada (UD). Frente al
denominador es donde se ha originado una gran controversia respecto al
calculo de la Utilidad Depurada (UD).

La férmula para definir la utilidad depurada (UD) es la siguiente:
UD = UC + DPARL- INCRNGO - VIMPP - VNGO -RE-C

De donde,
* UC: utilidad contable o financiera antes de impuestos.

 DPARL: Diferencias permanentes consagradas en la ley y que
aumentan la renta liquida.

* INCRNGO: Ingresos no constitutivos de renta ni ganancia ocasional,
que afectan la utilidad contable o financiera.

* RE: Rentas exentas por aplicaciéon de tratados para evitar la doble
imposicion — CAN, las percibidas por el régimen de compafias
holding colombianas — CHC vy las rentas exentas de que tratan los
literales a) y b) del numeral 4 y del numeral 7 del articulo 235-2 del
Estatuto Tributario.

 C: Compensacion de pérdidas fiscales o de excesos de renta
presuntiva tomados en el ano gravable y que no afectaron la utilidad
contable del periodo.
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Tal como expresé en un articulo sobre el mismo tema (Leyton Diaz, 2026),
podria existir una tendencia a que el contribuyente cumpla fielmente con
los marcos técnicos normativos contables vigentes para la obtencion de
su resultado financiero antes de impuestos y que se adapte a su realidad
financiera, ante el surgimiento de procesos de fiscalizacion orientados a
evaluar la correcta aplicacion del calculo de la TTD.

Entonces se entendera cémo el sistema de conciliacion fiscal ordenado
por el articulo 772-1 del Estatuto Tributario cobra gran importancia en la
funcion fiscalizadora de la DIAN, no solo por exigir un adecuado y verificable
control de detalle de las diferencias fiscales, inmerso en la contabilidad del
contribuyente (no propiamente en hojas de Excel), sino también mediante
un formato de conciliacion fiscal (formatos 2516 y 2517), cada vez con
mayores requerimientos de informacion.

Conclusiones: ;Qué nos depara el futuro inmediato?

A partir del parecer del autor de estas lineas, las tendencias se podrian
resumir en los siguientes aspectos:

* Modificaciones a los anexos técnicos del Decreto 2420 de 2015:
en su informe de programa de trabajo para el primer semestre
de 2026, el Consejo Técnico de la Contaduria Publica (2026)
enviéo a los Ministerios de Comercio, Industria y Turismo y de
Hacienda y Crédito Publico, que evaluara, entre otros temas de
actualizacién normativa, las NIIF, tales como: actualizacién de la
NIIF 7 y NIIF 9 (modificaciones en la clasificacion y medicion de
instrumentos financieros), divulgaciones sobre incertidumbre en
los estados financieros, traduccién de la moneda de presentacion
hiperinflacionaria (enmiendas a la NIC 21), evaluacién de la NIIF 19
(subsidiarias sin obligacion publica de rendir cuentas), la NIIF 18
(presentacion e informacion a revelar en los estados financieros), y
el debido proceso para determinar la adopcidn por convergencia en
Colombia de la NIIF para las PYMES 2025, entre otros temas.

» Estas modificaciones impactaran directamente las actualizaciones
de los manuales de politicas contables de las empresas y en los
estados financieros que deban preparar en el futuro cercano, por
lo que también se debera esperar a que la administracion tributaria
(DIAN) introduzca cambios en los formatos de reporte de conciliacion
fiscal, en busca de mayor cantidad y calidad de informacion en
apoyo a sus programas de fiscalizacion.
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* La DIAN hara mas intensivos sus programas de fiscalizacion con
apoyo de herramientas tecnolégicas y de analitica avanzada que
le permitan cruzar una mayor cantidad de informacién, tal como
lo informd Portafolio (2025), diario econdmico digital colombiano.
La firma de auditoria EY Colombia (2026) también coincide en
afirmar que la autoridad tributaria reforzara sus mecanismos de
control mediante el uso de datos electrénicos y modelos avanzados
de fiscalizacion, por lo cual las empresas deberan elevar sus
estandares de precision, automatizar procesos y fortalecer sus
controles internos.

Monitorear los aspectos anteriormente enunciados debe formar parte de
los procesos de planificacion tributaria de las empresas, entendiendo,
dicho sea de paso, que lo financiero (NIIF) coexiste con lo tributario; son
innegables las diferencias y propésitos de ambos marcos de informacion,
pero en tiempos modernos de ASG (ambiental, social y gobernanza), la
transparencia empresarial se impone como buena practicay es el mercadoy
la sociedad en general quienes promoveran beneficios a las organizaciones
que respetan ambos horizontes de responsabilidad.
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Resumen

Durante la determinacion del costo fiscal y del valor patrimonial de los
activos, los articulos 70, 71, 72, 73 y 277 del Estatuto Tributario cumplen
funciones distintas pero complementarias, especialmente relevantes para
la planeacion tributaria en la enajenacion de activos fijos y la determinacion
de la ganancia ocasional.

asi, el articulo 71 Ibid., establece los factores que integran el costo fiscal
de los activos, partiendo del costo de adquisicion e incluyendo mejoras,
construcciones y demas erogaciones permitidas por la norma. A su vez,
el articulo 72 autoriza, de manera puntual y opcional, tomar el avaluo o el
auto avaluo como costo fiscal para la determinacion de la renta o ganancia
ocasional que se produzca en la enajenacion de inmuebles que constituyan
activos fijos para el contribuyente, persona natural o juridica.

Ahora, el articulo 70 ibid., permite un ajuste anual y opcional al costo fiscal
de los activos fijos, basado en la inflacion (IPC) certificada por el DANE.
Este ajuste puede ser aplicado por personas naturales y juridicas, obligadas
o no a llevar contabilidad, y tiene como principal efecto preservar el poder
adquisitivo del costo fiscal, reduciendo la renta o ganancia ocasional al
momento de la venta, asi como impactando el patrimonio fiscal.

Por su parte, el articulo 73 ibid., consagra un mecanismo especial de
actualizacion del costo fiscal, exclusivo para personas naturales, aplicable a
bienes raices y a acciones o aportes considerados activos fijos. Este ajuste,
que se realiza mediante factores de actualizacion fijados anualmente por
decreto, es mas potente que el del articulo 70, y se aplica generalmente al
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momento de la enajenacion y es incompatible con este ultimo. Su correcta
utilizacién puede disminuir significativamente, e incluso eliminar, la ganancia
ocasional de forma plenamente legal.

Finalmente, el articulo 277 de la misma norma, no regula el costo fiscal,
sino el valor patrimonial de los inmuebles que debe declararse al cierre
del afio gravable. Para los obligados a llevar contabilidad, el inmueble se
declara por su costo fiscal; para los no obligados, por el mayor valor entre
el costo, el costo fiscal y el avaluo o auto avaluo catastral, siendo esta regla
de aplicacion obligatoria.

En conjunto, estas normas permiten diferenciar claramente el reconocimiento
contable, del fiscal y constituyen herramientas legitimas para una planeacion
tributaria eficiente, orientada a reducir legalmente la carga impositiva futura,
especialmente en materia de ganancia ocasional.

Introduccion

La correcta aplicacion de los articulos 70, 71, 72, 73 y 277 del Estatuto
Tributario constituye una herramienta fundamental de planeacion tributaria
licita, que permite al contribuyente definir, dentro del marco legal, las reglas
mas adecuadas para la determinacion del costo fiscal y del valor patrimonial
de los activos. Un analisis integral de estas disposiciones puede generar
resultados altamente eficientes, especialmente en la reduccién del impuesto
por ganancia ocasional al momento de la enajenacion de activos fijos.

El adecuado entendimiento de estas normas exige diferenciar claramente
el reconocimiento contable del tratamiento fiscal, asi como identificar si el
contribuyente es persona natural o juridica y si se encuentra obligado o no
a llevar contabilidad, factores que inciden directamente en la aplicacién de
cada articulo. En particular, resulta esencial comprender en qué escenarios
procede el ajuste anual del articulo 70 o la actualizacion especial del articulo
73, y como estas decisiones impactan el patrimonio y la tributacion futura.

En este contexto, el presente articulo se propone como una guia clara y
practica, dirigida tanto a contribuyentes como a estudiosos de la tributacién
en Colombia, incorporando ejemplos ilustrativos que facilitan la comprension
del tema y permiten aplicar correctamente la normativa, optimizando de
manera legal la carga fiscal y fortaleciendo la toma de decisiones tributarias
informadas.
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1. Marco conceptual del patrimonio y de los activos

1.1. Activos, reconocimiento contable y sus diferencias con el
reconocimiento fiscal

Para diferenciar de manera clara el reconocimiento contable y el
reconocimiento fiscal de los activos, resulta determinante comprender que
cada uno de ellos responde a finalidades distintas. La norma contable tiene
como proposito esencial la generacién de informacién util para la toma de
decisiones econdmicas, mientras que el reconocimiento fiscal persigue una
finalidad eminentemente tributaria, orientada a la determinacién de bases
gravables, tarifas y, en general, al pago de impuestos.

En efecto, las Normas Internacionales de Informacion Financiera (NIIF)
establecen criterios técnicos de reconocimiento y medicion aplicables de
manera general, cuya finalidad es que los accionistas, las partes interesadas
y el publico en general puedan tomar decisiones informadas a partir de
estados financieros que reflejen razonablemente la realidad econdémica
del ente. (ver concepto de materialidad o importancia relativa. NIIF para
PYMES parrafo 2.13).

Desde el punto de vista fiscal, en cambio, el interés del legislador no
se centra en la representacion fiel de la situacion financiera, sino en el
reconocimiento de valores fiscales de los activos que sirvan como insumo
para la determinacion de una base impositiva y la aplicacién de una tarifa
tributaria. Por ello, el tratamiento fiscal de los activos se encuentra sujeto a
reglas propias, autbnomas y de caracter legal.

En este contexto, cobra especial relevancia lo dispuesto en el articulo 21-1
del Estatuto Tributario, el cual establece que los contribuyentes del impuesto
sobre la renta obligados a llevar contabilidad deben aplicar los sistemas de
reconocimiento y mediciéon técnica previstos en las NIIF. No obstante, la
misma norma prevé que, cuando exista una diferencia entre el tratamiento
contable y el tratamiento fiscal de los activos, pasivos, ingresos, costos o
gastos, prevalecera la disposicion expresa de la ley tributaria que regule de
manera especifica el tratamiento fiscal correspondiente.

En consecuencia, a partir de este postulado legal, es necesario concluir
que el valor contable de los activos no coincide necesariamente con su
valor fiscal, y que dicha diferencia no solo es valida, sino esperada, en
atencion a las distintas finalidades que persiguen la norma contable y la
norma tributaria.
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1.2. Inventarios y propiedad, planta y equipo

Tanto los inventarios como la propiedad, planta y equipo parten de la misma
definicion base de activo segun el Marco Conceptual de las NIIF. Ambos son
activos y un activo es un recurso controlado por la entidad como resultado
de sucesos pasados, del cual se espera obtener beneficios econdmicos
futuros. A partir de esta definicion comun, la finalidad del activo dentro del
negocio es lo que permite diferenciarlos de manera clara e inequivoca.

Los Inventarios segun la NIC 2 del estandar pleno y de la Seccién 13 de
la NIIF para PYMES, son activos que, ademas de cumplir con la definicién
general de activo, se caracterizan porque se mantienen para la venta en
el curso ordinario del negocio, o se encuentran en proceso de produccion
con miras a esa venta o0 se consumen en la prestacién de servicios o en la
produccién de otros bienes. En otras palabras, los inventarios representan
la razén de ser del negocio en empresas comerciales, industriales y de
servicios.

Ejemplos: Una empresa comercial tiene mercancias para la venta. Una
empresa industrial, tiene materias primas, productos en proceso y productos
terminados que van a ser usados en sSus procesos para crear nuevos
productos que luego van a ser comercializados. Una empresa de servicios
tiene servicios en proceso de ejecucion (inventario de servicios).

Los costos del inventario, de acuerdo con las NIIF incluye tres elementos
fundamentales: La materia prima, la mano de obra directa y los costos
indirectos de fabricacion (CIF). Estos elementos no solo aplican a bienes
fisicos, sino también al inventario de servicios, el cual esta expresamente
contemplado por la norma.

Por su parte los bienes clasificados como propiedad, Planta y Equipo, segun
la NIC 16 del estandar pleno y/o la seccién 17 de la NIIF para PYMES,
también cumplen la definicion general de activo, pero tiene caracteristicas
adicionales que la diferencian claramente de los inventarios, ya que son
activos tangibles, se utilizan para la produccion, la administraciéon o la
prestacion de servicios, se espera que sean utilizados durante mas de un
periodo (generalmente mas de un afio) y no se adquieren con la intencién
de ser vendidos en el curso ordinario del negocio.

Ejemplos de esto pueden serla maquinaria que tiene la empresa para operar,
los edificios, lotes, terrenos, muebles y enseres, equipos de computo entre
otros bienes, que son usados para la prestacion de los servicios o para la
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produccion de los bienes. La diferencia entre los inventarios y la propiedad,
planta y equipo esencialmente no esta solo en la forma del bien, sino en su
finalidad econdmica dentro de la empresa.

Cuando estas diferencias estan claras, se puede afirmar con tranquilidad
que los inventarios son activos destinados a la venta o al consumo directo
en la operacion, y su rotacion es esencial para la generacion de ingresos,
mientras que la propiedad, planta y equipo son activos que no se enajenan
dentro del giro ordinario de los negocios, sino que se utilizan de manera
continua para apoyar la produccion, la administracién o la prestacion de
servicios.

Los inventarios se venden; la propiedad, planta y equipo se usa.

1.3. Personas naturales y Personas juridicas

De conformidad con la legislacion comercial colombiana, las personas
naturales, entendidas como personas fisicas, pueden desarrollar actividades
mercantiles y, para tal efecto, pueden constituir y explotar un establecimiento
de comercio en el ejercicio de su actividad econdmica. En contraste, las
personas juridicas son entes creados a la luz de la ley, que, si bien tienen
capacidad para adquirir derechos y contraer obligaciones, no actuan por si
mismas, sino que lo hacen a través de sus 6rganos de administracion, tales
como gerentes, administradores, apoderados o quienes ejerzan funciones
de representacion legal.

En este contexto, es relevante sefialar que las personas naturales pueden
0 no estar obligadas a llevar contabilidad, dependiendo de la actividad que
desarrollen y de las condiciones previstas en la normatividad vigente. Por
su parte, las personas juridicas se encuentran obligadas en todos los casos
a llevar contabilidad, de conformidad con las disposiciones del Cédigo de
Comercio y las normas contables aplicables en Colombia.

Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que la contabilidad en Colombia
se lleva con fundamento en un marco técnico normativo de referencia
internacional, adoptado a través de la Ley 1314 de 2009, el cual incorpora las
Normas Internacionales de Informacion Financiera (NIIF). En consecuencia,
tanto las personas naturales obligadas a llevar contabilidad como las
personas juridicas deben aplicar las normas contables correspondientes
para el reconocimiento, medicidén y presentacion de sus activos, pasivos,
ingresos, costos y gastos.
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Por el contrario, las personas naturales no obligadas a llevar contabilidad
cuentan con una mayor flexibilidad en la forma de control y soporte de sus
bienes y obligaciones, circunstancia que incide de manera directa en el
tratamiento tributario de dichos activos, aspecto que debera analizarse con
especial cuidado mas adelante.

1.4. Valor patrimonial y costo fiscal de los activos — diferencias

Cuando se habla del valor patrimonial de los activos, se hace referencia al
valor de los bienes apreciables en dinero, determinado a partir de la técnica
contable, pero depurado y ajustado conforme a las reglas fiscales previstas
en el Estatuto Tributario y demas normas tributarias. En este sentido, el
valor patrimonial no es un concepto puramente contable ni econémico, sino
una construccion legal que responde a criterios especificos definidos por el
legislador.

Por su parte, el costo fiscal de los activos no debe confundirse con el valor
de venta de los bienes, sino que corresponde, en términos generales, al
valor de adquisicion o formacion del activo, debidamente ajustado conforme
a las normas del Estatuto Tributario, y que sirve como base para determinar
la renta, la ganancia ocasional al momento de su enajenacion o también
podra servir de base a las entidades territoriales para impuestos prediales,
de plusvalia y otros.

En este punto resulta pertinente senalar que, en la practica, un mismo bien
puede tener simultaneamente, un valor de adquisicion o compra, un valor
patrimonial fiscal, y un costo fiscal, los cuales pueden coincidir o diferir
dependiendo de las circunstancias y de las normas aplicables. Inicialmente,
el valor de adquisicién del bien es el que se reconoce como parte del
patrimonio; sin embargo, cuando dicho bien es enajenado, transferido o
vendido a un tercero, se hace indispensable identificar correctamente su
costo fiscal, pues este sera el que permita determinar el resultado fiscal de
la operacion.

Es precisamente en este escenario donde el Estatuto Tributario establece
reglas particulares que, en muchos casos, se apartan del reconocimiento
contable. Desde el punto de vista contable, el valor del activo puede estar
conformado por distintos elementos, tales como: el costo de adquisicion, las
mejoras o adiciones realizadas al bien, la depreciacion acumulada, en el caso
de activos depreciables como los de propiedad, planta y equipo, en poder
de los obligados a llevar contabilidad y los deterioros reconocidos cuando
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existen circunstancias que afectan negativamente el valor recuperable del
activo frente a su valor razonable.

No obstante, desde la 6ptica fiscal, no todos estos conceptos son aceptados
0 reconocidos. Por ejemplo, el deterioro del valor de los activos no tiene
efectos fiscales, ya que no es un concepto admitido para la determinacion
del costo fiscal ni del valor patrimonial. De igual forma, dependiendo de si
se trata de una persona natural o juridica, y de si esta se encuentra obligada
0 no a llevar contabilidad, el tratamiento de partidas como la depreciacion
puede variar, pues solo los contribuyentes obligados a llevar contabilidad
pueden reconocerla tanto contable como fiscalmente, bajo las condiciones
y limites establecidos por la ley tributaria.

Adicionalmente, existen estimaciones propias del ambito contable, como
los costos por desmantelamiento o restauracion, que forman parte del
reconocimiento técnico del activo bajo las NIIF, pero que no son aceptadas
fiscalmente, en la medida en que corresponden a estimaciones y no a
erogaciones efectivamente realizadas o fiscalmente reconocidas.

En consecuencia, es evidente que el reconocimiento contable y el
reconocimiento fiscal de los activos obedecen a ldgicas distintas, lo cual
explica por qué el valor contable, el valor patrimonial y el costo fiscal de un
mismo bien pueden diferir de manera significativa sin que ello implique un
error o una inconsistencia, sino simplemente la aplicacion de normas con
finalidades diferentes.

1.5. Valor razonable

De acuerdo con las Normas Internacionales de Informacion Financiera para
las PYMES, especificamente la Seccién 13, el valor razonable de un activo
corresponde al importe por el cual dicho activo podria ser intercambiado
entre partes interesadas, debidamente informadas y en condiciones de
independencia mutua, en una transaccion realizada en un momento
determinado.

En este sentido, el valor razonable refleja el precio al que dos agentes
econdmicos, con pleno conocimiento de las condiciones del activo, de los
beneficios econdmicos que puede generar y de las restricciones asociadas
al mismo, estarian dispuestos a realizar el intercambio. Por ello, en la
practica, el valor razonable suele asimilarse al valor de mercado del activo.
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En muchos casos, es el propio mercado el que determina el precio de
negociaciéon. Por ejemplo, en el caso de las acciones, existen mercados
organizados como las bolsas de valores que proporcionan precios
observables. Para los vehiculos, se cuenta con revistas especializadas,
tablas de referencia y peritos expertos que permiten estimar su valor
razonable. De igual manera, para los bienes inmuebles existen bases de
datos, avaluos técnicos y profesionales especializados que, con base en
informacion objetiva y condiciones de mercado, pueden determinar el valor
de intercambio de dichos activos.

1.6. Valor de los bienes adquiridos por Leasing

Para determinar el valor de los bienes adquiridos mediante leasing
financiero, es necesario revisar de manera conjunta la seccién 20 de la
NIIF para las PYMES, en especial los parrafos 4, 5 y 6, que establecen
cuando un arrendamiento se clasifica como financiero y el articulo 127-1
del Estatuto Tributario, numeral 2, que define el tratamiento fiscal para el
arrendatario, es decir, quien adquiere el bien a través del leasing.

Desde la entrada en vigor de la Ley 1819 de 2016, aplicable a partir del
1 de enero de 2017, y en concordancia con el articulo 21-1 del Estatuto
Tributario, la regla general es la convergencia entre normas contables
y fiscales, salvo diferencias expresas. En el caso del leasing financiero,
el tratamiento contable y tributario se encuentra alineado, tanto en el
reconocimiento inicial como en la medicion posterior.

Tratamiento contable y fiscal del arrendatario

Cuando el contrato califica como arrendamiento financiero, el arrendatario
debe reconocer un activo por derecho de uso, y un pasivo por arrendamiento,
ambos medidos inicialmente por el valor presente de los canones futuros del
arrendamiento, mas la opcion de compra, si es razonablemente ejercible,
y el valor residual garantizado, si es apreciable, todo ello calculado a la
fecha de inicio del contrato y utilizando la tasa implicita del contrato o, en su
defecto, la tasa incremental de endeudamiento.

Expliguemos esto con un ejemplo que nos permita comprender mejor la
situacion: Una persona natural adquiere su vivienda a través de una entidad
financiera, usando la figura del Leasing, esto es, el banco compra el bien
inmueble y se lo entrega al deudor con un contrato de arrendamiento
financiero a un plazo de 20 afnos (240 meses), con una cuota mensual
de $2.500.000, a una tasa de interés anual del 0.662% M.V. y sin opcion
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de compra. El valor de la vivienda es de $450.000.000=. EIl valor del
Leasing es de $300.000.000, ante lo cual el deudor debié pagar un valor
inicial de $150.000.000=. Como es apenas previsible el contrato transfiere
sustancialmente los riesgos y beneficios. Por todo lo anterior estamos ante
un contrato de leasing financiero.

1)

2)

Medicioén inicial: Al inicio del contrato, se calcula el valor presente de
los canones futuros, incluida la opcion de compra. Con las variables
dadas el valor presente de los canones futuros es de $300.000.000.
Este valor coincide, en la practica, con el valor razonable del inmueble
al inicio del leasing.

Reconocimiento contable inicial: Si la persona natural esta obligada
a llevar contabilidad, el registro seria: Activo (propiedad, planta y equipo
— vivienda): Débito: $300.000.000 y un pasivo por arrendamiento
financiero: Crédito: $300.000.000. No hay diferencias entre lo contable
y lo fiscal en este reconocimiento.

Elaboracion de la tabla de amortizacién del Leasing Financiero en el
patrimonio del arrendatario (deudor — inquilino)

TABLA DE AMORTIZACION
CANON INTERESES CAPITAL SALDO
INICIO 300.000.000
1 2.500.000 1.987.509 512.491 299.487.509
2 2.500.000 1.984.114 515.886 298.971.624
3 2.500.000 1.980.696 519.304 298.452.320
4 2.500.000 1.977.256 522.744 297.929.576
5 2.500.000 1.973.793 526.207 297.403.369
236 2.500.000 81.192 2.418.808 9.836.544
237 2.500.000 65.167 2.434.833 7.401.711
238 2.500.000 49.037 2.450.963 4.950.748
239 2.500.000 32.799 2.467.201 2.483.546
240 2.500.000 16.454 2.483.546 0

Explicacion: Obsérvese que el valor inicial del Leasing es de
$300.000.000, donde se va a pagar mensualmente un canon fijo
de $2.500.000=. Segun la tabla de amortizacién, cada canon se
descompone en un valor a capital mas los intereses, de tal suerte
que para el primer canon corresponde unos intereses de $1.987.509,
este valor es gasto que puede ser inclusive deducible de la renta y un
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abono a capital de $512.491, que corresponde al abono a la obligacion
financiera, con lo cual el saldo, una vez cancelado este primer pago, es
de $299.487.509.

Si analizamos el valor al final del ejercicio financiero, encontramos que
en el canon 240 (ultimo pago), el valor de los intereses es de tan solo
$16.454 y el valor que va a llevar como amortizacion de capital es de
$2.467.201, con lo cual queda cancelado en su totalidad el valor inicial
de la operacion.

3) Efecto tributario: Desde el punto de vista fiscal, el activo hace parte
del patrimonio del arrendatario. El pasivo es fiscalmente reconocible y
los intereses son deducibles, si cumplen los requisitos generales.

De acuerdo con lo anterior cuando una persona natural adquiere un
bien mediante leasing financiero, tanto la NIIF para las PYMES (Seccién
20) como el articulo 127-1 del Estatuto Tributario coinciden en exigir el
reconocimiento de un activo y un pasivo por el valor presente del contrato.
En este escenario, el tratamiento contable y tributario es armoénico, lo que
simplifica el control, la medicion y la determinacion de efectos fiscales.

2. Regulaciéon del valor patrimonial de los activos en el Estatuto
Tributario

2.1. Regla general de valoracién patrimonial

De conformidad con el articulo 267 del Estatuto Tributario, el valor patrimonial
de los activos esta constituido por el valor de los bienes y derechos
apreciables en dinero que posea el contribuyente al ultimo dia del afo o
periodo gravable. Este concepto implica que el patrimonio fiscal representa
una fotografia econdmica de los activos del contribuyente al cierre del
ejercicio. No obstante, para su correcta determinacion, es necesario tener
en cuenta varios aspectos relevantes:

1) Relaciéon entre valor patrimonial y costo fiscal: Como regla general,
el Estatuto Tributario establece que el valor patrimonial de los activos
corresponde a su costo fiscal, determinado conforme a las disposiciones
aplicables a activos fijos, o activos movibles, segun su naturaleza y
destinacion. Esto implica que, en términos generales, el valor que se
reporta en el patrimonio fiscal de la declaracion de renta coincide con
la base técnica al costo, y no con valores de mercado, ni con valores
razonables, salvo disposicion legal expresa en contrario.
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2) Activos no monetarios y ajustes por inflaciéon: Para los activos no
monetarios, en la determinacion del valor patrimonial deben considerarse
los ajustes por inflacion que fueron aplicables en su momento, cuando
dicho sistema estuvo vigente en la legislacion tributaria. Estos ajustes
hacen parte del costo fiscal historico y, por ende, del valor patrimonial
del activo.

3)

Excepciones y normas especiales del articulo 267: El propio articulo
267 advierte que el valor patrimonial debe calcularse conforme a su
regla general, salvo las normas especiales que el mismo Estatuto
Tributario establece, entre las cuales se destacan:

a)

b)

d)

Depdsitos bancarios: Los depositos en cuentas bancarias se deben
declarar por el saldo existente al ultimo dia del afio gravable.

Bienes en moneda extranjera: Los activos representados en
moneda extranjera deben convertirse a moneda nacional con base
en la tasa representativa del mercado (TRM) vigente en la fecha del
reconocimiento inicial, es decir, en la fecha de adquisicion del bien
o en la fecha en que los recursos ingresaron a la cuenta bancaria
del exterior.

Créditos y cuentas por cobrar: Las cuentas por cobrar se declaran
por su valor nominal. Cuando exista evidencia objetiva de que un
crédito no sera recuperado total o parcialmente, es procedente
reconocer una provision por pérdida esperada, conforme a los
métodos permitidos por el articulo 72 del Decreto 187 de 1975.

Acciones y aportes: Las acciones y aportes sociales deben
declararse por su costo fiscal, sin atender a valorizaciones contables
o valores de mercado, salvo disposiciones especiales.

Bienes inmuebles — articulo 277 del Estatuto Tributario: Se hace
necesario hacer la distincion cuando se esta Obligado a llevar
contabilidad: Declaran los inmuebles por su costo fiscal. Y los
no obligados a llevar contabilidad: Declaran los inmuebles por el
mayor valor entre: el costo de adquisicidn, el costo fiscal ajustado
conforme a los articulos 70 o 73 del Estatuto Tributario, y el avaluo
catastral o auto avaluo.

4) Relacioén con el articulo 73 del Estatuto Tributario: Es importante
resaltar que, cuando el contribuyente —especialmente una persona
natural— opta voluntariamente por actualizar el costo de sus bienes
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raices o de sus acciones mediante los factores de ajuste del articulo
73, el valor resultante de dicha actualizacion debe reflejarse en el
patrimonio fiscal del contribuyente. La palabra “opta” implica una decision
consciente del contribuyente, cuyos efectos deben ser coherentes tanto
en el costo fiscal como en la determinacion del patrimonio.

Es asi como podemos afirmar que el valor patrimonial constituye una
representacion estatica de los bienes y derechos del contribuyente al
cierre del afio gravable. Cuando se quiere revisar el valor patrimonial
desde el punto de vista fiscal dicho valor se fundamenta, de manera
predominante, en el costo fiscal, determinado conforme a las reglas
generales del Estatuto Tributario y alas normas especiales de valoracién
previstas en los articulos 267, 277, 70, 73 y demas disposiciones
concordantes.

El valor patrimonial desde la contabilidad es el valor de adquisicion
de los bienes, mas sus mejoras, sus remodelaciones, mas sus
incrementos medidos a valor razonable, mas las sumas estimadas de
desmantelamiento y menos sus depreciaciones y menos su deterioro.
Conceptos que varian notablemente de los valores fiscales.

2.2. Valor patrimonial de los inmuebles (Articulo 277)

Las reglas para determinar el valor patrimonial de los bienes inmuebles
deben analizarse teniendo en cuenta si la persona natural esta obligada o
no a llevar contabilidad, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 277
del Estatuto Tributario, asi:

2.1. Personas naturales obligadas a llevar contabilidad: Deben declarar los
inmuebles por su costo fiscal, determinado conforme a las reglas del Estatuto
Tributario, para lo cual el costo fiscal incluye, entre otros aspectos, el valor
de adquisicion, las mejoras y construcciones incorporadas al inmueble,
los ajustes que procedan conforme a las normas fiscales aplicables. (Por
ejemplo; anteriormente se debian reconocer algunos activos no monetarios
aplicando ajustes integrales por inflacién).

2.2. Personas naturales no obligadas a llevar contabilidad; Deben declarar
los inmuebles por el mayor valor entre, el valor de adquisicién, el costo fiscal
del inmueble, el avaluo catastral o auto avaluo, actualizado al cierre del
ejercicio gravable, sin perjuicio de la aplicacion de las reglas previstas en los



6. ACTIVOS, COSTO FISCAL Y VALOR PATRIMONIAL 123

articulos 72y 73 del Estatuto Tributario, en especial cuando el contribuyente
haya optado por la actualizacién del costo fiscal mediante los factores alli
previstos. Es importante precisar que las construcciones o mejoras que no
hayan sido incorporadas al avaluo catastral o al costo fiscal del inmueble
principal deben declararse por separado en el patrimonio del contribuyente.
Estas partidas conservan su propio tratamiento fiscal y no se entienden
automaticamente incluidas dentro del valor del inmueble, mientras no hagan
parte del avaluo o del costo fiscal debidamente reconocido.

Es asi como el valor patrimonial de los inmuebles, conforme al articulo 277
del Estatuto Tributario, depende directamente de la condicion contable del
contribuyente. Mientras que los obligados a llevar contabilidad declaran los
inmuebles por su costo fiscal, los no obligados deben atender a un criterio
de mayor valor, incorporando el avalluo catastral como referencia minima,
garantizando asi una base patrimonial acorde con la realidad econémica y
fiscal.

2.3. Diferencia en la aplicacion de los Articulos 70, 73 y 277 de Estatuto
Tributario: Aunque los articulos 70, 73 y 277 del Estatuto Tributario se
relacionan con la valoracion de los activos, no regulan lo mismo ni producen
los mismos efectos fiscales. Cada uno cumple una funcién distinta dentro
del sistema tributario.

2.3.1. Articulo 70 del Estatuto Tributario: El articulo 70 regula el reajuste
fiscal anual del costo de los activos fijos, tanto muebles como inmuebles.
Es un ajuste por inflacién, que toma como referencia el articulo 868 del
Estatuto Tributario. La variacion de la UVT corresponde al IPC certificado
anualmente por el DANE. Se aplica para activos fijos, muebles o inmuebles.
Es un mecanismo optativo y es el contribuyente quien decide afo a afio si
aplica o no el reajuste. No esta limitado a personas naturales; puede ser
aplicado por cualquier contribuyente que tenga activos fijos. Los efectos
fiscales inciden en la determinacién de la renta o ganancia ocasional al
momento de la venta del activo, en el calculo del patrimonio liquido y en
la base para la renta presuntiva (aunque actualmente esté en cero). En
esencia, el articulo 70 preserva el poder adquisitivo del costo fiscal frente a
la inflacion anual.

2.3.2. Articulo 73 del Estatuto Tributario es un ajuste especial del costo fiscal
para personas naturales: Establece un mecanismo especial de actualizacién
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del costo fiscal, disefiado especificamente para personas naturales, y
Unicamente sobre bienes raices urbanos o rurales, haciendo distincidon
entre bienes rurales de naturaleza agropecuaria (con reglas particulares a
partir del afio 2025), y para las acciones y aportes sociales que tengan la
condicion de activos fijos.

Este es un procedimiento mas robusto que el del articulo 70, orientado
a evitar que la valorizacion nominal por inflacion genere una tributacion
excesiva al momento de la venta. Se basa en factores de incremento
calculados con el IPC, para lo cual el Gobierno Nacional expide anualmente
un decreto que fija dichos factores y alli se establece la forma de aplicacion,
tomando el valor historico de adquisicion y multiplicandolo por el factor
correspondiente, desde el afio de adquisicion hasta el ano de enajenacion
del bien. Este ajuste se aplica al momento de la venta, no de forma anual.

Relacion con el patrimonio: Cuando el contribuyente opta por aplicar el
articulo 73, el costo fiscal resultante debe reflejarse en el patrimonio fiscal
declarado, haciendo que exista una coherencia obligatoria entre éste y
el costo fiscal actualizado. Es importante aclarar que, en este caso, hay
incompatibilidad, entre el ajuste del articulo 73 con el del articulo 70; el
contribuyente debe optar por uno u otro, pero no puede aplicar ambos sobre
el mismo activo.

2.3.3. Valor patrimonial de los inmuebles, segun el articulo 277 del Estatuto
Tributario: A diferencia de los articulos 70 y 73, el articulo 277 no regula el
costo fiscal, sino el valor patrimonial que debe informarse en la declaracién
de renta del contribuyente, es decir, este articulo determina la “foto” del
inmueble al cierre del afio gravable, sin embargo se debe aclarar que existe
una diferencia sustancial entre quienes deben aplicar este procedimiento,
pues si se trata de obligados a llevar contabilidad, deben declarar los
inmuebles por su costo fiscal, el cual incluye, el precio de adquisicion, las
mejoras y construcciones incorporadas, los ajustes realizados conforme al
articulo 70, si fueron aplicados, menos la depreciacion fiscal acumulada.
Y para los no obligados a llevar contabilidad deben declarar los inmuebles
por el mayor valor entre el costo de adquisicién, el costo fiscal, y el avalto
catastral o auto avaluo. Contrario a lo regulado por los articulos 70y 73, este
mecanismo no es opcional, sino obligatorio, ya que la norma expresamente
sefala que el contribuyente “debe declarar” por el mayor valor resultante de
la comparacion.
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Resumen de Aplicacion:

Concepto Art. 70 Art. 72 Art. 73 Art. 277
. . Muebles e Bienes raices,
Tipo de activo inmuebles. Inmuebles. acciones y aportes. Inmuebles.
Todos (con reglas
Contribuyente Todos. Todos. Solo Personas distintas segun si llevan

Naturales. libros).

Declaracion Especificamente | Especificamente en

Declaracion anual
anual o venta. en la venta. la venta. gclaracion anua

Momento de uso

Utiliza los resultados de
Porcentaje de la | Avaldo catastral | Incremento IPC o los Arts. 70 y 73 para

UVT. (IPC) 0 auto avalto. | valor propiedad raiz. compararlos con el
avaluo.

Base del ajuste

En sintesis: Los articulos 70 y 73 regulan cédmo se ajusta el costo fiscal de
los activos y tienen efectos principalmente en la venta y en la determinacion
de la renta o ganancia ocasional, mientras que el articulo 277 regula cémo
se declara el inmueble en el patrimonio, sin modificar el costo fiscal.

Los ajustes de los articulos 70 y 73 son decisiones del contribuyente, la regla
del articulo 277 es un mandato legal obligatorio, especialmente relevante
para personas naturales no obligadas a llevar contabilidad.

3. Casos practicos

Ahora bien, para comprender un poco mejor los conceptos anteriores, se
hace necesario traer a este escenario un ejemplo que nos ilustre el manejo
de los activos fijos, en el patrimonio de una persona natural obligada o no a
llevar contabilidad.

3.1. En este ejemplo vamos a tomar un contribuyente, persona natural, no
obligada a llevar contabilidad, quien posee un apartamento (vivienda), cuyo
afo de adquisicion fue 2000, por un valor segun el certificado de tradicion
de $200.000.000, al cual le realizdé unas mejoras por valor de $20.000.000,
en el mismo afio 2000, es importante aclarar, que este contribuyente
tiene las facturas de materiales y los soportes de los pagos realizados a
los arquitectos e ingenieros que hicieron las mejoras. Costo total histérico
$220.000.000. El avaluo catastral al 31 de diciembre de 2025, es de
$650.000.000. Supongamos ademas que el bien se vende en 2026 por
$3.200.000.000.
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3.1.2 Aplicacion del articulo 70

Ajuste anual del costo fiscal (opcional). Supongamos que el contribuyente
si aplico el ajuste anual del articulo 70 todos los afios. Inflacion acumulada
2000-2025, asi:

APLICACION ART 70 E.T. HISTORICO ANO A ANO

ANO INFLACION AJUSTE ANUAL EN PESOS VALOR BIEN AJUSTADO

2000 220.000.000
2001 7,65% 16.830.000 236.830.000
2002 6,99% 16.554.417 253.384.417
2003 6,49% 16.444.649 269.829.066
2004 5,50% 14.840.599 284.669.664
2005 4,85% 13.806.479 298.476.143
2006 4,48% 13.371.731 311.847.874
2007 5,69% 17.744.144 329.592.018
2008 7,67% 25.279.708 354.871.726
2009 2,00% 7.097.435 361.969.161
2010 3,17% 11.474.422 373.443.583
2011 3,73% 13.929.446 387.373.029
2012 2,44% 9.451.902 396.824.930
2013 1,94% 7.698.404 404.523.334
2014 3,66% 14.805.554 419.328.888
2015 6,77% 28.388.566 447.717.454
2016 5,75% 25.743.754 473.461.208
2017 4,09% 19.364.563 492.825.771
2018 3,18% 15.671.860 508.497.630
2019 3,80% 19.322.910 527.820.540
2020 1,61% 8.497.911 536.318.451
2021 5,62% 30.141.097 566.459.548
2022 13,12% 74.319.493 640.779.041
2023 9,28% 59.464.295 700.243.336
2024 5,20% 36.412.653 736.655.989
2025 5,10% 37.569.455 774.225.445

El valor del costo fiscal ajustado sera equivalente a $774.225.445, sobre
este valor vamos a realizar los siguientes calculos:

Valor venta $3.200.000.000= menos costo fiscal ajustado $774.225.445,
esto nos da un valor de ganancia ocasional de $2.425.774.555, que a razon
de unatasaimpositiva del 15% nos da un impuesto a pagar de $363.866.183.

Para hallar el valor patrimonial segun el articulo 277, en la declaracion de
renta del ano 2025, seria de la siguiente manera: como no esta obligado
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a llevar contabilidad, debe comparar los siguientes valores y declarar el
mayor entre:

*  Costo de adquisicion: $220.000.000
»  Costo fiscal ajustado (art. 70): $774.225.445
« Avallo catastral: $650.000.000

En este caso debe declarar el valor del bien por $774.225.445

3.2. Aplicacién del articulo 73: Ajuste especial del costo fiscal (opcional y
excluyente). Ahora supongamos que el contribuyente NO aplico el articulo
70, y opta por el articulo 73 al momento de la venta.

Buscamos el factor de actualizacién para el afo de adquisicion que fue
el ano 2000, y segun el proyecto de resolucion que tiene disponible el
ministerio de hacienda en su pagina web, seria de 9.16 veces, con lo cual
el valor de adquisiciéon mas las mejoras que fueron de $220.000.000, pasa
ahora a ser de $2.015.200.000= (resultado de multiplicar 220.000.000 x
9.16 veces).

Célculo del costo fiscal para determina la renta o ganancia ocasional en el
afo 2026:

» Costo fiscal para la venta: $2.015.200.000

* Valor de venta $3.200.000.000

* Ganancia ocasional $1.184.800.000

* Impuesto de ganancias ocasionales $177.720.000 (segun
Art 73 E.T.)

Al comparar el procedimiento del articulo 70 con el procedimiento del articulo
73, resulta en este caso mas beneficioso para el contribuyente aplicar el
articulo 73, donde el valor del costo fiscal es superior al costo fiscal hallado
con el articulo 70, haciendo que el impuesto a pagar por tener un activo
fijo por mas de dos anos, como es este caso, nos de un valor de ganancia
ocasional mucho menor.

3.3. Valor patrimonial del inmueble, aplicaciéon del articulo 277: Este
mandato es de cumplimiento obligatorio. Aqui no se esta ajustando el costo
fiscal, solo se determina qué valor se declara en el patrimonio al 31 de
diciembre del afio 2025. Como es no obligado a llevar contabilidad, debe
declarar el mayor valor entre
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Costo de adquisicion:

Costo fiscal (sin ajustes):

Avalulo catastral:
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$220.000.000
$220.000.000
$350.000.000.

En este caso el valor patrimonial obligatorio: $350.000.000. Es supremamente
importante tener presente que este valor no sirve para calcular la ganancia
en la venta, solo para mostrar el patrimonio.

Comparacion final clara

ARTIiCULO QUE AJUSTA CUANDO SE USA VALOR CLAVE

70E.T. Costo fiscal Aro a afo $ 774.225.445
73ET Costo fiscal Al vender $2.015.200.000
277ET Valor patrimonial Al cierre del afo $ 350.000.000

Nota Importante de resumen:
* Articulo 70: protege el costo fiscal contra la inflacién gradualmente.

* Articulo 73: es una actualizacion fuerte para personas naturales,
ideal para ventas con alta valorizacion.

* Articulo 277: no ajusta costos, solo obliga a declarar el inmueble
por un valor patrimonial minimo.

El 70 y el 73 miran hacia la venta; el 277 mira la foto del patrimonio.

4. Interpretacién doctrinal: Analisis de la sentencia 28994 de mayo 08
de 2025 de la seccién cuarta del Consejo De Estado

Revisaremos en este caso los ingresos por venta de inmuebles (activos
fijos o inventarios) y determinacion de la naturaleza del bien para efectos
tributarios.

4.1. Contexto de la controversia: En el presente caso se analizan los
ingresos derivados de la venta de un inmueble y la correcta determinacién
de su naturaleza juridica y contable para efectos tributarios. El contribuyente,
una persona juridica, enajend un lote de terreno que habia estado en
su patrimonio por mas de cuarenta (40) afios. Previamente, el inmueble
fue objeto de un proceso de parcelacion, lo cual le permitié obtener una
rentabilidad significativamente mayor al momento de su venta.
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Con ocasion de dicha enajenacion, la empresa liquidd y pagé el impuesto
correspondiente bajo la figura de ganancia ocasional, aplicando la tarifa del
15%, bajo el entendido de que se trataba de un bien inmueble poseido por
mas de dos (2) afios. A primera vista, esta interpretacion podria considerarse
valida, en la medida en que la normativa tributaria asocia a la ganancia
ocasional, entre otros criterios, el tiempo de tenencia del activo.

No obstante, la controversia no se limitd a la revision del lapso de posesién
del bien. La Administracion Tributaria consideré que el inmueble no podia
ser tratado como propiedad, planta y equipo, pues existian elementos
adicionales que incidian en su verdadera naturaleza, los cuales serian
determinantes para la correcta calificacién del ingreso, tal como se analizara
mas adelante.

4.2. Marco conceptual contable y tributario: Antes de abordar el estudio
de la sentencia, resulta indispensable recordar las normas contables
y tributarias aplicables al caso. Desde la perspectiva de las Normas
Internacionales de Informacion Financiera (NIIF) y de la legislacion tributaria
colombiana, existe una diferenciacion clara entre los inventarios y los activos
de propiedad, planta y equipo (PPE).

Dicha distincion no se fundamenta exclusivamente en criterios de
temporalidad o en el hecho de que el activo haya sido poseido por un
periodo superior a dos afios. Por el contrario, el elemento determinante es
la finalidad econdmica del activo dentro del giro ordinario del negocio. En
otras palabras, no es relevante cuanto tiempo haya permanecido el bien
en poder del contribuyente, sino para qué se tenia y como se integra a su
actividad econdémica principal.

4.3. Punto nuclear de la controversia: El eje central de la discusion
se concentré en la naturaleza del bien inmueble objeto de venta, lo cual
condujo a formular el siguiente interrogante: ¢ Se trata de un inventario o de
un activo fijo clasificado como propiedad, planta y equipo (PPE)?

La respuesta a esta pregunta depende de si el bien estaba destinado a la
venta o comercializacion en el curso ordinario de los negocios, o si, por el
contrario, se tenia para su uso propio en la produccién de bienes o servicios,
o para fines administrativos.

El Consejo de Estado realizé una diferenciacion conceptual precisa entre
los inventarios y los activos de propiedad, planta y equipo, sefialando que
los inventarios son activos mantenidos para la venta, con independencia
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del tiempo de tenencia, mientras que los activos clasificados como PPE son
aquellos destinados al uso propio de la entidad —ya sea para la produccion,
la administracion o la prestacion de servicios— sin la intencion de ser
vendidos dentro del giro normal del negocio.

La Seccion Cuarta del Consejo de Estado fue enfatica en precisar que el
analisis no puede limitarse al tiempo de posesién del activo, sino que debe
centrarse en su finalidad econémica y en el uso que el contribuyente le ha
dado. En palabras del Alto Tribunal: “La finalidad econémica y la actividad
principal del contribuyente determinan la naturaleza del bien, no el tiempo
que haya transcurrido desde su adquisicion”.

Un aspecto determinante, tanto para la Administracion Tributaria como para
el Consejo de Estado, fue la actividad econdmica principal del contribuyente,
la cual, segun los registros oficiales de la camara de comercio y del R.U.T. es
la comercializacion de bienes inmuebles. Este elemento fue decisivo, pues
permitié concluir que, aunque el bien hubiese permanecido en el patrimonio
del contribuyente durante varias décadas, hacia parte de un giro continuo
de negocio, propio de su objeto social.

Tanto la DIAN como el Consejo de Estado interpretaron de manera armonica
y coherente los conceptos de inventario y propiedad, planta y equipo,
concluyendo que los bienes destinados a la venta en el curso ordinario de
los negocios conservan la naturaleza de inventario, incluso cuando no se
venden de forma inmediata después de su adquisicion, siempre que exista
la intencion de comercializarlos y que dicha actividad corresponda al objeto
principal del contribuyente.

La defensa habia sustentado su posicion en el hecho de que el activo se
mantuvo por un largo periodo sin rotacion y que se trataba de un inmueble.
Sin embargo, ante la apelacién del contribuyente, el Consejo de Estado
descart6 este razonamiento, reiterando que el tiempo de tenencia no resulta
determinante, y que unlote de terreno destinado a la comercializacién, dentro
de una empresa cuya actividad principal es la venta de inmuebles, sigue
siendo inventario, independientemente de los anos que haya permanecido
en su poder.

Como consecuencia de lo anterior, el ingreso obtenido por la venta del
inmueble fue calificado como renta ordinaria derivada de inventarios, y no
como ganancia ocasional por la enajenacion de un activo de propiedad,
planta y equipo, lo que dio lugar a una mayor carga tributaria, ademas de
sanciones e intereses.
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Ejemplo: Una empresa que vende vehiculos, puede tener un vehiculo para
su propio uso. La venta de los vehiculos de la vitrina, generan una renta
ordinaria, dado que a esto se dedica la empresa. Por el contrario, la venta
del vehiculo que la empresa tiene para su propio uso, puede llegar a generar
una ganancia ocasional, siempre y cuando su tenencia sea de un lapso de
tiempo mayor a dos afos.

4.4. Implicaciones practicas para contadores y revisores fiscales:
Este caso deja una ensefianza fundamental para los contadores publicos
y revisores fiscales: el reconocimiento contable y la clasificacion de los
activos no puede basarse exclusivamente en la temporalidad prevista en
la norma fiscal (art 300 E.T.). Por el contrario, debe atender principalmente
al objeto social, la actividad econdémica real del contribuyente y la finalidad
economica del activo, conforme a los principios establecidos por las NIIF.

Una incorrecta clasificacion contable puede tener efectos tributarios
significativos y generar contingencias fiscales de alto impacto para las
organizaciones.

5. Propuesta de mejora

No hay quinto malo. Con todo lo estudiado, debemos empezar a hablar de
un método de determinacioén anticipada del impuesto, esto porque el costo
fiscal se “discute” cuando ya se vendid el activo, generando en muchos
cosas, correcciones, sanciones, intereses y procesos largos de discusion.

La propuesta es crear la figura de “determinaciéon anticipada del costo
fiscal del activo”, para esto el contribuyente define el costo fiscal antes de
la venta, se deja documentado y soportado y la Administracion tributaria
puede revisarlo preventivamente.

Esto trae ventajas para el Estado, dado que se puede hacer un control
previo, generando menos evasion y mejor planeacion de recaudo. Por su
parte para el contribuyente, hay certeza tributaria y menos contingencias
que en el futuro se puedan convertir en mayores impuestos, sanciones e
intereses moratorios por la mala aplicacion de la compleja normatividad
tributaria.

Conclusiones

El estudio integrado de los articulos 70, 71, 72, 73 y 277 del Estatuto
Tributario permite comprender que la determinacion del costo fiscal y del
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valor patrimonial de los activos no es un ejercicio automatico ni meramente
declarativo, sino una decisién técnica que requiere analisis normativo,
criterio profesional y vision de planeacion tributaria. Estas disposiciones
no actuan de manera aislada; por el contrario, se complementan y deben
aplicarse de forma coherente segun la naturaleza del activo, la calidad del
contribuyente y su obligacion —o no— de llevar contabilidad.

El articulo 71 constituye el punto de partida, al definir los elementos que
integran el costo fiscal, para determinar la utilidad en la enajenacién de bienes
inmuebles, mientras que el articulo 72 autoriza tomar como costo el avaluo
o el auto avaluo para la determinacién de la renta o ganancia ocasional que
se produzca en la enajenacion de inmuebles que constituyan activos fijos
para el contribuyente. Por su parte el articulo 70 ofrece a los contribuyentes
una herramienta opcional y anual para ajustar el costo fiscal de los activos
fijos por inflacion, preservando su poder adquisitivo y reduciendo, de manera
progresiva, la base gravable en una futura enajenacion.

El articulo 73 se consolida como un mecanismo estratégico y de alto impacto,
exclusivo para personas naturales, que permite una actualizacion especial
del costo fiscal de bienes raices y de acciones o aportes considerados
activos fijos, discriminando si se trata de inmuebles urbanos, rurales, y
aquellos de produccién agropecuaria. Su correcta aplicacion, en el momento
oportuno, puede disminuir significativamente —e incluso eliminar— la
ganancia ocasional, siempre que se comprenda su caracter optativo, su
incompatibilidad con el articulo 70 y su necesaria coherencia con el valor
patrimonial declarado.

Finalmente, el articulo 277 cumple una funcién distinta pero esencial: definir
el valor patrimonial de los inmuebles al cierre del afio gravable. Esta norma
no ajusta costos ni genera beneficios directos en la venta, pero garantiza
que el patrimonio fiscal refleje una base minima razonable, diferenciando
claramente entre contribuyentes obligados y no obligados a llevar
contabilidad, y estableciendo un deber legal que no admite discrecionalidad.

En conjunto, estas normas ofrecen al contribuyente un marco legal robusto
paratomardecisionesinformadas, licitas y estratégicas. Paralos estudiantes,
su analisis permite entender la l6gica del sistema tributario colombiano
mas alla de la simple memorizacion de articulos; para los profesionales y
consultores, representa un conjunto de herramientas técnicas de planeacion
que, bien aplicadas y debidamente documentadas, permiten optimizar
la carga fiscal, fortalecer la seguridad juridica y anticiparse de manera
responsable a los efectos tributarios de la enajenacion de activos.
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7. EL PASIVO, DESDE LA OPTICA
CONTABLE Y FISCAL

Por: CARLOS GUERRA RANGEL
Abogado, Contador Publico, Especialista en Impuestos,
CEO, Fundador IMPUESTOS CON BOTAS

Introduccion

El pasivo es un elemento esencial de los estados financieros y también
reviste especial importancia en el ambito tributario, particularmente en
el impuesto sobre la renta y en el impuesto al patrimonio. En el primero
su relevancia radica en que, al detraerse del patrimonio bruto, permite
determinar el patrimonio liquido, concepto que hoy, ante la tarifa cero de
la renta presuntiva adquiere especial utilidad como mecanismo de control
del incremento patrimonial del contribuyente, so pena de que se configure
una renta liquida gravable por comparacion patrimonial. O en el peor de los
escenarios, la inexactitud por la inclusion de un pasivo inexistente.

En relacion con el impuesto al patrimonio, su importancia es aun mayor,
toda vez que el pasivo se detrae directamente del patrimonio bruto para
cuantificar la base gravable del tributo.

Dada su trascendencia, la normativa tributaria exige que el monto de los
pasivos pueda ser debidamente probado. Para los contribuyentes no
obligados a llevar contabilidad, ello debe acreditarse mediante documentos
de fecha cierta; y para los obligados a llevar contabilidad, a quienes se
dedica el presente escrito, mediante la contabilidad misma y documentos
idéneos. En ambos casos, ademas, debe ser posible evidenciar la realidad
material de la obligacién que da origen al pasivo.

Desde la éptica contable y fiscal

Desde la expedicién de la Ley 1819 de 2016 se ha vuelto recurrente afirmar
que los saldos fiscales corresponden a los saldos contables, siempre
que la norma tributaria remita expresamente a aquellos o cuando esta no
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establezca una regla especial. Esta conclusion se desprende de lo dispuesto
en el articulo 21-1 del Estatuto Tributario.

Desde la esfera contable el pasivo se define como una obligacién presente
de la entidad, surgida a raiz de sucesos pasados, al vencimiento de la cual,
espera desprenderse de recursos que incorporan beneficios econdmicos.®
Esta definicién fue incorporada de manera literal por la ley referida en
el inciso primero del articulo 283 del Estatuto Tributario, disposicion que
define, para efectos fiscales, el concepto de deudas.

Algo similar ocurrié con el activo. El paragrafo unico del articulo 261 adopto
la definicién contable de activo; no obstante, dicho paragrafo precisé que,
desde la esfera tributaria, no haran parte del patrimonio bruto los activos
contingentes, de conformidad con la técnica contable, ni el activo por
impuesto diferido, ni las operaciones de cobertura y de derivados derivadas
de los ajustes de medicién a valor razonable.

Esa exclusion también se presenta respecto de los pasivos. El articulo 286
del Estatuto Tributario establece de manera taxativa los siguientes pasivos
reconocidos contablemente no producen efectos fiscales:

1. Las provisiones y pasivos contingentes segun lo define la técnica
contable.

2. Los pasivos laborales en los cuales el derecho no se encuentra
consolidado en cabeza del trabajador, salvo la obligacion de pensiones
de jubilacion e invalidez pensiones.

3. El pasivo por impuesto diferido.

4. En las operaciones de cobertura y de derivados no se reconoce la
obligacion por los ajustes de medicién a valor razonable.

Hasta aqui podria concluirse, de manera preliminar, que los pasivos
fiscales corresponden a los pasivos contables, con excepcidén de aquellos
sefalados en los cuatro numerales anteriores. Y, en efecto, esa afirmacion
es parcialmente correcta.

Para incluir un pasivo en la depuracion del patrimonio liquido, es decir,
para detraerlo del patrimonio bruto, el articulo 283 del Estatuto Tributario
establecio lo siguiente:

59 Decreto 2420 de 2015, Anexo 1 (Normas de Informacion Financiera — NIIF plenas) y Anexo 2 (Normas de
Informacién Financiera para Pymes — NIIF para Pymes).
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Para que proceda el reconocimiento de las deudas, el contribuyente
esta obligado:

1. A conservar los documentos correspondientes a la cancelacion de
la deuda, por el término sefialado en el articulo 632.

2. Los contribuyentes que no estén obligados a llevar libros de
contabilidad, solo podran solicitarlos pasivos que estén debidamente
respaldados por documentos de fecha cierta.

En los demas casos, los pasivos deben estar respaldados por
documentos idéneos y con el lleno de todas las formalidades exigidas
para la contabilidad.

Este articulo exige a los contribuyentes obligados a llevar contabilidad, a
quienes dedicamos el presente escrito, respaldar el pasivo en un documento
idoneo, esto es, en cualquier documento que permita probar la existencia
del negocio juridico que dio origen a la obligacion.

La norma no sefala de manera expresa que deba tratarse de un pagare,
una factura, un cheque o una letra de cambio; simplemente hace referencia
a un documento idéneo, cuya idoneidad debe analizarse a la luz del negocio
juridico particular para determinar si efectivamente acredita la existencia del
pasivo.

En consecuencia, podria inferirse que a los contribuyentes obligados a
llevar contabilidad no se les exige acreditar fecha cierta, precisamente
por la existencia de la contabilidad. Esta, junto con cualquier documento
idéneo, por ejemplo, un contrato, puede respaldar, en principio, el pasivo de
un contribuyente obligado a llevar contabilidad.

En todo caso, el articulo 771 ibidem permite que los contribuyentes obligados
a llevar contabilidad, que no cuenten con la prueba principal de los pasivos,
es decir con los documentos idoneos de que trata el articulo 281 y 770 del
estatuto tributario, acrediten los pasivos que registren en sus declaraciones
de renta mediante una prueba supletoria, consistente en que se pruebe
que las cantidades respectivas y sus rendimientos, fueron oportunamente
declarados por el acreedor.

Debe resaltarse que, en el caso de los contribuyentes obligados a llevar
contabilidad, por su condicion de comerciantes, el elemento del rendimiento
resulta trascendental, toda vez que en los negocios juridicos celebrados
entre comerciantes se espera que tengan caracter oneroso.
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En las lineas anteriores hemos sefalado que, en principio, la contabilidad
y los documentos idoneos respaldan la procedencia de los pasivos. Sin
embargo, existe un elemento superior que condiciona su aceptacion fiscal:
la realidad de la operacion.

Enlaactividadfiscalizadora delaadministraciontributaria, eldesconocimiento
de costos, impuestos descontables y pasivos suele fundamentarse
en indicios de simulacion de operaciones que, aunque reposan en la
contabilidad y cuentan con documentos idoneos, por lo general, la factura
electronica de venta, no corresponden a transacciones reales.

En relaciéon con lo anterior, el Consejo de Estado mediante la Sentencia
27133 de 2025, dispuso lo siguiente:

‘De modo que, es a partir del analisis de pruebas directas obtenidas
de los documentos (facturas y contabilidad) y explicaciones dadas
por el representante legal de Expoalvarez, sobre la inexistencia de
transacciones con Global Importaciones; el rastro de los supuestos
pagos hechos con cheques y la falta de corrobolabilidad de operaciones
del del tercero Distribuciones Dupraga SAS; que no se puede dar valor
probatorio a las facturas y demas registros contables que la actora aporté
como soporte de los pasivos y costos derivados de las transacciones
con Global Importaciones. Lo anterior, porque esos documentos
carecen de realidad material frente a las demas pruebas directas
e indicios que consiguio la DIAN para rechazarlos.” Resaltado es
nuestro.

En tiempos mas recientes, el Consejo de Estado, mediante Sentencia
28375 del 12 de febrero de 2026, dispuso:

Una vez revisado el acervo probatorio relacionado con los pasivos de
2014, la sala estima que el pagaré aportado no basta para demostrar la
existencia del pasivo por las diversas razones que se pasan a explicar.
En primer lugar, los registros contables no coinciden con lo que revela
ese documento y ni en sede administrativa ni judicial la demandante
dio explicaciones sobre esas diferencias, que por demas le fueron
advertidas por la Administracion, de tal forma que no existe certeza
probatoria sobre el valor de la deuda. Por ejemplo, ademas de las
explicaciones sobre esas diferencias, la demandante hubiese podido
aportar pruebas que evidenciaran el monto de capital desembolsado a
su favor.
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En segundo lugar, debido a que los comprobantes contables internos y
externos nunca fueron aportados, no esta demostrado en el proceso la
situacion del pasivo en cuanto a la clase, origen, vigencia, existencia y
cuantia al final del periodo gravable.

(...) Asi, es claro que el demandante incumplié con su carga probatoria
y no logré acreditar el pasivo registrado en la declaracion de renta del
2014 ni con las pruebas directas ni con la supletoria autorizada por la
Ley, de manera que no prosperan los argumentos del apelante.

Estas dos sentencias, cuya relevancia se acentua por su reciente expedicion,
una de finales de 2025 y la otra de inicios de 2026, dan cuenta de la carga
probatoria que recae sobre el contribuyente para demostrar con certeza el
tipo de deuda, las razones de su origen, su monto, el plazo pactado para su
pago y la capacidad econdmica del acreedor.

Dicha acreditacion debera realizarse mediante las pruebas directas
correspondientes: el documento idéneo, la contabilidad con sus documentos
internos y externos o, en su defecto, la prueba supletoria. En esta ultima
resulta trascendental que exista un rendimiento declarado como ingreso por
parte del acreedor, al menos en operaciones celebradas entre comerciantes.

Conclusion

Los contribuyentes obligados a llevar contabilidad deberan incluir pasivos
en su declaracion de renta cuando se cumplan las siguientes condiciones:

1. Que el pasivo haya surgido de un negocio juridico real y no simulado,
que pueda sustentarse en la necesidad del deudor y la capacidad del
acreedor.

2. Que el pasivo se encuentre registrado en la contabilidad y esté
respaldado por documentos internos o externos idoneos o que se
sustente en la prueba supletoria, esto es, probar que en la declaracion
de renta del acreedor se ha incluido tanto la cuenta por cobrar como los
respectivos rendimientos por la deuda.

3. Que corresponda a una obligacion con un tercero plenamente
identificado, por un monto determinado y con una fecha de vencimiento
definida.

Debe advertirse que la inexactitud derivada de la inclusién de pasivos
inexistentes se encuentra sancionada con la mayor tarifa prevista en el
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articulo 648 del Estatuto Tributario, esto es, el 200 % del mayor impuesto
a cargo que se genere. Pero la consecuencia no se agota en el ambito
administrativo, el articulo 434A del Codigo Penal también prevé sanciones
de caracter penal para esta conducta.

No obstante, conviene distinguir dos situaciones diferentes. Una cosa es el
pasivo inexistente, que surge de una operacion simulada, y otra, en nuestro
entender y sentir, el pasivo que, aunque proviene de un negocio juridico con
realidad material, no se encuentra respaldado con un documento idéneo.
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8. CRIPTOACTIVOS: RECONOCIMIENTO
CONTABLE Y FISCAL

Por: CARLOS FELIPE AROCA
Abogado, Magister Tributario
Ceo Aroca Vives

Por: EDGAR ANDRES MONTOYA
Abogado, Magister Tributario

Resumen

El reconocimiento y la medicién de los hechos econémicos es fundamental
para la contabilidad, la tributacién y el régimen cambiario, pero los
criptoactivos ofrecen dificultades para las formas acostumbradas de
estos. En este contexto, el IASB ha indicado que no es necesario crear
una nueva categoria de activos, y que procede tratarlos como inventario o
activo intangible. Aun asi, permanecen retos para la fiscalizacion tributaria y
cambiaria, tales como el reconocimiento y la valoracién contable, la evasion
tributaria y la falta de informacién. Al respecto, se observan alternativas y
propuestas de soluciones, y se postulan otras, que, aplicadas conjuntamente,
podrian contribuir al mejoramiento de la fiscalizacion tributaria y cambiaria
actual.

Introduccion

Para una existencia econdmica racional son necesarios el reconocimiento y
la medicién de la realidad econdmica, mas estas pueden llegar a ser duras
tareas en la medida en que los hechos econdmicos a valorar sean mas
inmateriales, o correspondan a hechos hipotéticos e inactuales.

Parte de la existencia econdémica racional moderna es la supervision estatal
y la tributacion, y para ambos fines la técnica ha postulado la contabilidad
como solucion, y esta ha planteado normas financieras con el objetivo de
determinar el reconocimiento, la medicidn, la presentacion y la revelacion
de la informacién econdmica. Con todo, debe tenerse en cuenta que los
Estados modernos, para efectos del control de sus ingresos (tributacion)
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y del movimiento de activos (efectos cambiarios, de lavado de activos y
financiacion del terrorismo), suele adicionar precisiones, ajustes y controles
a la técnica contable para proteger sus intereses, las cuales se ven
representadas en diferencias concretas en el reconocimiento y medicion de
diversos hechos.

En este articulo se tratara en especial el reconocimiento contable, tributario
y cambiario de un tipo particular de hecho econdmico, caracterizado por una
gran inmaterialidad, el cual es la existencia de criptoactivos. Al respecto,
debe partirse de que un activo digital es un bien inmaterial (o intangible), de
naturaleza software, es decir, un texto computacional. Ahora, siendo tal, en
principio es infinitamente reproducible, y, por tanto, seria imposible constituir
titularidad o propiedad privada (excluyente y rival en el consumo®°) sobre él.

Sin embargo, con la adopcion de la criptografia por la técnica computacional
se establecio la posibilidad de apropiar este tipo de bienes. En consecuencia,
cuando estos bienes son apropiables y susceptibles de valor econémico
a favor de entidades, y, por tanto, deben ser medidos por la técnica
contable como hechos econdmicos relevantes de las entidades objeto
de contabilizacion. En particular, a los activos digitales que cumplen con
estas caracteristicas, se les llama criptoactivos, y son el objeto de esta
investigacion.

Los criptoactivos ofrecen problemas muy particulares para el reconocimiento
y medicién. En primer lugar, no son simplemente perceptibles por los
sentidos, sino en la medida en que se tenga control u observacion del
software en que se encuentren. En segundo lugar, son bienes negociados
en mercados determinados, pero no necesariamente relacionados a otros
bienes en los mercados. Esto los hace doblemente problematicos en el
reconocimiento econémico, porque su valor resulta fuertemente variable en
intervalos muy breves (alta volatilidad); y porque es dificil relacionarlos con
el valor de otros bienes (por escasa o inexistente materializacion), lo que
permitiria asignarles valores determinados.

Sibienla valoracion resulta relativamente sencilla para las criptomonedas, se
torna mas compleja para otros tipos de criptoactivos, especialmente cuando
se trata de aquellos que son menos comerciales o expuestos al mercado, y
su valor no tiene representacion bursatil. Por otra parte, el anonimato en las

60 De acuerdo con los conceptos de Mankiw: “1) un bien es excluyente si se puede evitar que las personas lo usen.
2) Un bien es rival en el consumo si el uso de ese bien por parte de una persona reduce la capacidad de otra para
usarlo” (2012, p. 218).
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transacciones de criptoactivos dificulta su control externo. También, resulta
facil simular operaciones, hacer uso indebido de los tratados internacionales
para evitar la doble imposicién (treaty shopping), y ofrece dificultades en la
clasificacién de los ingresos (Ojeda, 2023).

En este contexto, se forma la pregunta de investigacion que se atendera
en este articulo: Como se hace el reconocimiento contable, tributario y
cambiario de los criptoactivos en Colombia, y qué oportunidades de mejora
ofrece? Para efectos de resolver esta pregunta, nos concentraremos
exclusivamente en los aspectos generales del reconocimiento contable,
tributario y cambiario, y su valoracion consecuente. Luego, seguiremos
con las apreciaciones doctrinales de autoridades y académicos, y las
propuestas normativas de regulacion que han llegado a Colombia. Con
esto, pasaremos a dar nuestras consideraciones sobre las limitaciones de
las normas existentes, de las propuestas de regulacion, y cerraremos con
nuestras recomendaciones y conclusiones.

1. Concepto genérico de criptoactivos y clasificacion aplicada en este
articulo

Considerando la variedad de definiciones que han sido emitidas por
diversas autoridades y académicos, y sin preferir alguna en particular, se
partira del concepto de Criptoactivos como representaciones digitales de
valor criptograficamente seguras, que pueden transferirse, almacenarse o
negociarse electrénicamente mediante tecnologia de registro distribuido
(DLT) o tecnologias similares (Ripley y Heindler, 2023; Betancur y Gomez
Torres, 2025). En particular, debe resaltarse que la DLT implica una
descentralizacién de las operaciones con criptoactivos; y que su criptografia,
si bien guarda un historial de sus operadores a los sujetos, consigue que
este sea virtualmente imposible de desencriptar, produciendo lo que es
llamado un pseudoanonimato.

Existen diferentes tipos de Criptoactivos, como los tokens de pago, los utility
tokens, asset tokens, y Non-Fungible Tokens:

 Tokens de pago son aquellos que son pensados como meras
representaciones de valor, y estan destinadas al pago de
obligaciones. El ejemplo mas claro de estas son las criptomonedas,
como Bitcoin y Ethereum.

»  Utility tokens son aquellos que otorgan derechos dentro de una
plataforma o ecosistema. Son derechos funcionales o de consumo
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en ella, y son negociables atipicos, tales como el derecho a un
mejor ancho de banda, a una mayor capacidad de procesamiento,
a actualizar la funcionalidad de la red, o para contribuir con trabajo,
esfuerzo o recursos al sistema.

* Asset tokens, son aquellos que representan otros activos, como
acciones de sociedades, la propiedad u otros derechos sobre objetos
fisicos. Entre estos, destacan los Security tokens, correspondientes
a derechos sobre valores, como acciones, bonos, y otros.

*  Non-Fungible Tokens son aquellos que son pensados como bienes
unicos, no divisibles ni intercambiables. Pueden ser considerados
incluso como obras de arte, y el mercado les asigna valor en el
momento concreto de su transaccion.

2. Antecedentes normativos

2.1. Clasificacion contable de los criptoactivos

Contablemente, en el contexto de las Normas Internacionales de Informacion
Financiera (NIIF), las criptomonedas han sido tratadas como activos
financieros medidos a valor razonable con cambios en resultados (intencion
de negociar), activos financieros medidos a valor razonable con cambios
en otro resultado integral (intencion de acumular) o como equivalentes de
efectivo (si continuamente se usa como medio de pago)®'.

Sin embargo, el Comité de Interpretaciones de las NIIF (2019) no acepta la
clasificacion de las criptomonedas como efectivo, teniendo en cuenta que el
efectivo es “un activo financiero porque representa un medio de pago y, por
ello, es la base sobre la que se valoran y reconocen todas las transacciones
en los estados financieros” (parr. GA3), y que ningun activo digital es base
para valorar estados financieros, incluso si en ocasiones son medios de

pago.

Ademas, laNIC 7 (Estado de flujos de efectivo) indica que los equivalentes al
efectivo “son inversiones a corto plazo de gran liquidez, que son faciimente
convertibles en importes determinados de efectivo, estando sujetos a un
riesgo poco significativo de cambios en su valor” (parr. 6), y la alta volatilidad
de muchos de los activos digitales les impide ser efectivo también segun
esta definicion.

61 Polatay et al. (2020) y Hartley (2019). En especial, Bjerg (2015) y De Filippi (2014) sostienen que son efectivo.
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Tampoco serian activos financieros, dado que no caben en la definicion
de la NIC 32 de Instrumentos financieros, que, en su parrafo 11, considera
tales solo al i) efectivo; a ii) instrumentos de patrimonio de otra entidad; a
iii) derechos contractuales a percibir efectivo u otro activo financiero de otra
entidad; a iv) derechos contractuales de intercambiar activos financieros
o pasivos financieros con otra entidad; o a v) contratos que puedan ser
liquidados empleando instrumentos de patrimonio propios de la entidad.
Esto, sin perjuicio de que un criptoactivo cuente con un activo de respaldo,
que se podria calificar como activo financiero, por implicar un derecho
contractual de intercambiar activos financieros o pasivos financieros con
otra entidad.

En consecuencia, el Comité considera las criptomonedas como activos
intangibles, siguiendo la NIC 38 (Activos Intangibles), al ser “un activo
identificable, de caracter no monetario y sin apariencia fisica” (parr. 8); o
inventarios, siguiendo la NIC 2 (Existencias), como activos “poseidos para
ser vendidos en el curso normal de la explotacion” (parr. 6, ord. A). Para
definir cual, el Comité se inclina por examinar la finalidad de la tenencia
de las criptomonedas. Si el propdsito es su venta en el curso normal de
explotacion, deben ser catalogadas como inventarios, y si no es el caso,
deben ser clasificadas como activo intangible®.

2.2. Tratamiento contable

Dicho lo anterior, se tiene que el reconocimiento de los criptoactivos se debe
hacer una vez se identifica el control, el potencial de generar beneficios
econdmicos, y la fiabilidad del costo inicial del activo (NIC 38, parrs. 8-17,
21-23). Ahora, debe clasificarse como inventario si hay intencién de la
entidad de venderlos en el curso normal de explotacion (NIC 2, parr. 6). En
caso contrario, debera ser tratado como intangible.

2.2.1. Como inventario

De acuerdo con Luciani-Toro et al. (2023, p. 60), la medicién inicial debe
hacerse a partir de su costo de adquisicion, incluyendo las tarifas aplicables
por la acreditacion del criptoactivo (NIC 2, parrs. 10-11). La medicién
posterior debe valuarlas al menor el costo y el valor neto realizable. El
valor neto realizable de una sera el precio de cotizacién anunciado en su
mercado activo menos las comisiones estimadas que cobra la plataforma
en la venta (NIC 2, parrs. 6, 28-33). Cuando el valor neto realizable resulta

62 A esta conclusion llegan también Polatay et al. (2020) y Luciani Toro et al. (2023).



8. CRIPTOACTIVOS: RECONOCIMIENTO CONTABLE Y FISCAL 145

inferior a su costo, se materializa un indicio de deterioro (NIC 36), el cual
debe reconocerse inmediatamente en resultados, y disminuir el valor en
el activo. Las reversiones de dichas pérdidas originan un incremento en el
valor del inventario y un ingreso que debe reconocerse en resultados. Ahora
bien, cuando el valor neto realizable exceda el costo, la entidad no debera
reconocerlo.

2.2.2. Como activo intangible

De acuerdo con Luciani-Toro (2023, p. 62), la medicion inicial se debe realizar
al costo de adquisicion cuando se paga con efectivo, y las comisiones
pagadas por la recepcién del criptoactivo seran cargadas al costo (NIC 38,
parrs. 25-32). Sin embargo, cuando se paga con permuta, su valor debe
estimarse razonablemente (NIC 38, parrs. 45-47). La medicion posterior
debe hacerse segun el modelo de revalorizacion (de acuerdo con la NIC
13 “Valoracién del valor razonable”), para lo cual se sugiere seguir el valor
en mercados activos segun la fecha de los informes®. Por otra parte, la
ausencia de mercados activos puede ser un indicio de deterioro de valor
(NIC 38, parrs. 75-84).

El incremento del valor debe reconocerse en el Otro resultado integral, y
acumularse en el patrimonio como superavit por revaloracién, a menos que
sea reversion de una disminucion previa, en cuyo caso debe reconocerse en
el Resultado. Por su parte, la reduccion del valor debe afectar directamente
el Resultado, a menos que sea reversion de un incremento anterior, en cuyo
caso debe reconocerse en el Otro resultado integral. Como apunte final se
tiene que la vida util de una criptomoneda seria indefinida (NIC 38, parrs.
88-89).

2.3. Tratamiento tributario

No hay norma en Colombia que regule directamente los tributos sobre los
criptoactivos. Por ello, cualquier aproximacion juridica se hace con base en
la ley vigente para todos los otros aspectos. Por su parte, solo la DIAN emite
doctrina vinculante, pero solo le es exigible a sus funcionarios®. Por esto,
sus conceptos seran revisados junto a la demas doctrina vigente.

63 Con esto concuerda el CTCP (2023).

64 Ley 2010 de 2019. Articulo 131. Esto, en su debida proporcion, sobre todo teniendo en cuenta esta obligatoriedad
no le brinda al contribuyente protecciéon cuando la doctrina viola la ley. Cf. Consejo de Estado. Seccion Cuarta.
Sentencias del 16 de octubre de 2025 (exp. 28.683, C.P.: Dra. Myriam Stella Gutiérrez Arglello), del 9 de mayo de
2024 (exp. 28.334, C.P.: Dr. Wilson Ramos Girén), y del 11 de mayo de 2023 (exp. 26.963, C.P.: Dr. Wilson Ramos
Girén), entre otras.
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El medio tributario colombiano tiene diferencias conceptuales con el régimen
contable, debidas a su origen en el derecho continental, el cual diferencia su
regulacion segun el tipo de bienes que trata. Asi, desde el principio se tiene
claro que los criptoactivos no son efectivo ni divisas, y que, por el contrario,
son bienes intangibles no relacionados con la propiedad industrial. Por lo
tanto, las reglas de su valoracién se deben asimilar a las de tales bienes,
entre cuyas consecuencias mas importantes esta que las operaciones con
criptoactivos no estan sujetas al Impuesto sobre las ventas, de acuerdo
con el articulo 420 del Estatuto Tributario (ET), pero si a los Impuestos
sobre la renta, y de industria y comercio, y sus complementarios, y sobre el
patrimonio.

El paragrafo 6 del articulo 21-1 del ET establece que los hechos contables
deben medirse al costo de adquisicién, salvo que el Estatuto disponga lo
contrario, sin miras al valor actual o razonable. Por lo tanto, no se deben
realizar ajustes durante todo el tiempo que los activos permanezcan en el
patrimonio, pues deben llevarse segun su reconocimiento inicial®®.

Ahora, si bien es claro que los criptoactivos deben considerarse poseidos
en Colombia para efectos tributarios si su explotacion econémica ocurre
en el pais, la ley no explica en qué sentido se entiende que tal explotacion
ocurre en el pais, excepto cuando son utilizados para la adquisicion de
otros bienes o efectivo que se encuentran en el pais®. Esto tiene relevancia
también para efectos de determinar cuando un ingreso es de fuente nacional
o extranjera, teniendo en cuenta el texto del articulo 24 del ET, que solo
considera de fuente nacional:

“los provenientes de la explotacion de bienes materiales e inmateriales
dentro del pais y la prestacion de servicios dentro de su territorio, de
manera permanente o transitoria, con o sin establecimiento propio.
También constituyen ingresos de fuente nacional los obtenidos en la
enajenacion de bienes materiales e inmateriales, a cualquier titulo, que
se encuentren dentro del pais al momento de su enajenacion”.

Pero también la tiene para determinar si un no residente fiscal debe
declararlos en Colombia®”, si un residente fiscal debe incluirlos en su
declaracién informativa de activos en el exterior®, e incluso para efectos de

65 ET. Articulo 269.

66 ET. Articulo 265.

67 De acuerdo con el articulo 9 del ET.
68 De acuerdo con el articulo 607 del ET.
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determinarlaresidenciafiscal de personas naturales nacionales colombianas
segun las normas del articulo 10 del ET. Ahora bien, frente al gravamen
sobre el patrimonio o los ingresos percibidos por los residentes fiscales esto
produce menos dificultades, pues todo activo o ingreso debe ser incluido
en la declaracién de renta, pero quedan dudas frente a la posibilidad de
tomarse los descuentos de los impuestos pagados en el exterior por los
ingresos de fuente extranjera®, o los que permitan los convenios contra la
doble imposicion.

Este problema de territorialidad se hace mas severo frente a los municipios,
con miras a los impuestos de industria y comercio y complementarios.
En efecto, la realizacion de ingresos debe considerarse, no a partir de
la residencia fiscal, sino de la realizacion del ingreso en el marco de la
jurisdiccién municipal™, y de acuerdo con reglas de territorialidad de las
actividades industriales (como lo seria la mineria o disefo de criptoactivos),
comerciales (como lo serian la compraventa, seguros de criptoactivos, entre
otras operaciones), y de servicios”'. En este contexto, la ley determina la
territorialidad del ingreso y del gravamen en el municipio donde se encuentre
la produccion de los criptoactivos, donde se perfeccione su venta, donde se
encuentre la sociedad en que se posean, o donde se prestan los servicios
correlativos, pero ofrece muchas dificultades resolver estos puntos.

Segun se determine que el criptoactivo es activo fijo o inventario (en cuyo
caso se le llama “movible” en el contexto tributario) (ET, Art. 60), tendra
diferente calculo de su costo fiscal’?, y, siendo activo fijo tenido por mas de
dos anos, le podria ser aplicable el Impuesto a las ganancias ocasionales,
con su depuracion especial (ET, Arts. 299 a 315). A su vez, en el impuesto
de industria y comercio y complementarios, la venta de activos fijos no esta
gravada™, y, en todo caso, no siempre se puede hablar de ser inversionista
como una actividad comercial’*. Claro esta, en caso de sucesiones,

69 De acuerdo con el articulo 254 del ET.
70 Decreto 1333 de 1986. Articulo 196.

71 Ley 1819 de 2016. Articulo 343. Esto se observa en concordancia con los acuerdos municipales que implementan
estos tributos en cada jurisdiccion.

72 Segun los articulos 74 y 75, 0 62 a 65 del ET, respectivamente.
73 Decreto 1333 de 1986. Articulo 196.

74 Teniendo en cuenta que el impuesto solo grava las actividades comerciales de acuerdo con lo definido en la
Sentencia de unificacion jurisprudencial 2021CE-SUJ-4-002, del 2 de diciembre de 2021 (exp. 23424, C.P.
Dr. Julio Roberto Piza Rodriguez): “para juzgar si se realiza la «actividad comercial» gravada en el ICA por la
participacion en el capital de sociedades comerciales, el criterio de decision radica en determinar si se desempefa
con caracter empresarial la participacion en los fondos propios de personas juridicas mercantiles, percibiendo
a cambio una remuneracién econémica, ya sea a titulo de dividendos u otros derechos apreciables en dinero
conferidos por la entidad a quienes ostenten la calidad de socios, accionistas, asociados o participes”.
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liquidaciones de sociedades, donaciones o juegos de azar, cuya ganancia
sean criptoactivos, también se podria producir ganancia ocasional.

Cuando se trate de activo fijo, los contribuyentes pueden ajustar anualmente
el costo fiscal segun el porcentaje establecido en el articulo 868 del ET,
conforme al articulo 70. Asi, el costo fiscal de los criptoactivos no siempre
sera el precio de compra, ya que dependera de la naturaleza del activo y de
si el contribuyente esta obligado a llevar contabilidad. Cuando se analicen
activos movibles, deben ser tratados como inventarios.

Desde el punto de vista de lainformacion y la fiscalizacion de los criptoactivos,
se tiene que los formularios de declaracién del impuesto sobre la renta o del
impuesto de industria y comercio no cuentan con una seccion especifica para
los criptoactivos’. No obstante, el articulo 30 de la Resoluciéon DIAN 162 de
2023, de informacion exdgena nacional, establece la obligacion de reportar
su valor patrimonial en el Formato 1012. Asi, se hace el reconocimiento
patrimonial especifico de los criptoactivos para efectos tributarios, si bien
solo para los obligados a reportar informacion exégena (id., art. 1). Ahora
bien, para efectos de la informacién exégena municipal, no se ha conocido
de obligacion similar.

3. Antecedentes doctrinales y proyectos normativos

3.1. Consejo Técnico de la Contaduria Publica

El CTCP ha seguido plenamente las consideraciones del Comité de
Interpretacion de las NIIF (2019), a través de su Documento de Orientacion
Técnica No. 20 del 5 de junio de 2023. En especial, ha hecho apuntes
concretos respecto de criptoactivos distintos de criptomonedas. Pero
adiciona que, si se trata de criptoactivos respaldados por activos, que otorgan
al titular el derecho a un activo subyacente (asset tokens), la contabilidad
debera llevarse segun la naturaleza del activo subyacente.

Por su parte, indica que los utility tokens pueden tener caracteristicas
similares a los cupones, puntos de fidelidad o fichas de péquer de casino,
que el titular puede canjear por bienes o servicios. Reconoce que puede
haber incertidumbre sobre las obligaciones contractuales, o la entidad que
asume la obligacion, pero sopesa que podrian ser tratados como pago
anticipado de un bien o servicio futuro.

75 Resolucion DIAN No. 000022 del 14 de febrero de 2023, y Resolucion 4056 del 1 de diciembre de 2017 de la
Direccién General de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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De manera analoga, entiende que los security tokens, como titulos, pueden
dar al titular un derecho a recibir dinero en efectivo, basado en los beneficios
futuros de la plataforma o en una participacion residual en los activos netos
del proyecto. Estos derechos pueden ser discrecionales u obligatorios, y
pueden ir acompafiados de la facultad de influir en la toma de decisiones.
De este modo, puede existir un derecho contractual a un activo financiero
de acuerdo con la NIIF9.

En todo caso, concluye que “los términos especificos de cada activo
criptografico pueden ser unicos, por lo que es importante considerar
cuidadosamente su combinacion de la funcidén/objetivo comercial y la
naturaleza econdémica, incluidos los derechos del titular, los cuales formaran
la base conceptual para el reconocimiento y la medicion de diferentes
criptoactivos”™®.

3.2. DIAN

La ley obliga a los funcionarios de la DIAN a aplicar los conceptos de su
Direccion de Gestion Juridica. Por tanto, los conceptos de la DIAN son
el modelo aplicable por ella en calidad de entidad fiscalizadora de los
impuestos nacionales y del régimen cambiario.

La DIAN ha emitido multiples conceptos sobre criptoactivos desde 2017,
mas compilé sus pronunciamientos previos y establecio su postura vigente
respecto a estos activos mediante el Concepto Unificado No. 018075
de 2023. Ha postulado posiciones como las ya mencionadas en materia
tributaria. Sin embargo, debe notarse que su solucion al problema de
qué considerar “explotacion de criptoactivos en Colombia”, con miras a
la aplicacion del articulo 265 del ET, y, por lo tanto, al reconocimiento de
la posesion del criptoactivo en Colombia para efectos de los impuestos al
patrimonio y sobre la renta y complementarios. Entiende tal explotacion
como el intercambio del criptoactivo por moneda de curso legal o divisas
dentro del territorio nacional, o cuando se utilizan como medio de pago para
adquirir bienes o servicios en Colombia.

3.3. Banco de la Republica

Desde el Concepto JDS-19261 de 2018, el Banco postula su doctrina vigente
sobre el término “Criptoactivos”. Ha considerado que resultan instrumentos

76 Id. Pagina 20.
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digitales de pago que pueden desempefiar funciones similares a las de
otros medios de pago tradicionales, a pesar de no ser moneda de curso
legal en Colombia, y presentar notorios riesgos inherentes.

En el concepto C21-102745 de 2021, ha establecido los siguientes criterios
respecto a los criptoactivos:

i. No se consideran moneda nacional ni extranjera, con lo cual coinciden
con las autoridades contables y tributarias. Por lo tanto, no constituyen
dinero, divisa o efectivo para efectos legales.

ii. No son considerados activos financieros ni activos de inversion en
términos contables. Tampoco, son un valor de los regulados para
captacion de recursos del publico, de la Ley 964 de 2005, por lo que se
debe evitar su mencion o asimilacién.

iii. No existe obligacion legal de aceptarlos como medio de pago, ni en el
ambito nacional ni en el comercio exterior.

iv. Las transacciones con criptoactivos no estan respaldadas por garantias
estatales o privadas ni cubiertas por seguros de depdsito, lo que
incrementa el riesgo para sus usuarios (JDS-CA-13581 de 2019).

De este modo, se observa que la norma cambiaria no considera en ningun
sentido las operaciones con criptoactivos, excepto en la medida en que
conciernan o paguen obligaciones de los siguientes tipos:

“1. Importacion y exportacion de bienes. 2. Operaciones de
endeudamiento externo celebradas por residentes, asi como los
costos financieros inherentes a las mismas. 3. Inversiones de capital
del exterior en el pais, asi como los rendimientos asociados a las
mismas. 4. Inversiones de capital colombiano en el exterior, asi como
los rendimientos asociados a las mismas. 5. Inversiones financieras
en titulos emitidos y en activos radicados en el exterior, asi como los
rendimientos asociados a las mismas, salvo cuando las inversiones
se efectuen con divisas provenientes de operaciones que no deban
canalizarse a través del mercado cambiario. 6. Avales y garantias en
moneda extranjera. 7. Operaciones de derivados™’.

77 Resolucion Externa 1 de 2018 de la Junta Directiva del Banco de la Republica. Articulo 41.
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3.4. Doctrina Académica

Ademas de la doctrina académica contable repasada, un sector de la misma
sefiala que valdria la pena crear una nueva clasificaciéon contable. Sin
embargo, una mayoria considera que:

“el actual marco normativo de las NIIF contiene las disposiciones
necesarias para el registro contable de las criptomonedas. De hecho, la
naturaleza y las caracteristicas de las criptomonedas son congruentes
con los respectivos criterios de reconocimiento para admitir su
incorporacion como activos en el conjunto completo de estados
financieros. El objetivo de la tenencia de las criptomonedas, por parte
de la entidad, determinara si su clasificaciéon estara enmarcada en el
rubro financiero de inventarios (venta o transferencia en el curso normal
de explotacion) o si debera formar parte de los activos intangibles
(conservacion mas alla del curso ordinario del negocio). [...] la emision
de un estandar tnico para criptomonedas no constituye un compromiso
imperioso para el ente regulador”®.

Asi, en lineas generales, el reconocimiento y medicion contable estan
mayormente atendidos con las normas existentes, independientemente de
las dificultades que esto implica en algunos casos.

Mas otro asunto es el reconocimiento tributario y cambiario, donde la
legislacion pareceria estar por detras del reto que la realidad le plantea. Ya
se observaron las dificultades de la territorialidad de las operaciones y de
la explotacion econdmica, propios de una legislacion tributaria y cambiaria
nacida en tiempos de las economias nacionales no globalizadas, y previas
a la economia digital. Pero también, Betancur y Gémez Torres (2025, p.
36) han considerado como riesgos financieros de los criptoactivos: 1)
efecto piramide al no poderse intercambiar con dinero legal, 2) volatilidad,
3) seguridad, pese a la criptografia que lo respalda, 4) lavado de activos
y financiacion del terrorismo, e 5) inestabilidad financiera y econémica. Y
estos riesgos no escapan de los intereses tributarios y cambiarios de los
paises.

Desde el punto de vista tributario, el problema normativo es el equilibrio
de justicia y capacidad contributiva, pero le sigue el de establecer las

78 Por ejemplo, la Federacion de Colegios de Contadores Publicos de la Republica Bolivariana de Venezuela (2020)
y el Consejo Mexicano de Normas de Informacién Financiera (2019).

79 Luciani Toro et al. (2023), secundado por el Comité de Interpretaciones de las NIIF (2019), y diversas autoridades
nacionales, como el CTCP colombiano (2023).
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capacidades estatales para hacer cumplir las normas. En efecto, las
dificultades en la medicion de los hechos econémicos representan problemas
en la determinacioén de la capacidad contributiva, y, por tanto, en la medicion
de la base gravable de los diversos tributos, directos e indirectos. Asimismo,
la falta de control de las operaciones incentiva la falta de aplicacion voluntaria
de las normas por falta de prevencién general de los ilicitos, e impide a
la Administracion actuar en defensa de las. De este modo, las economias
integramente transadas en criptoactivos podrian escapar completamente a
la supervisién y control econémico estatal, afectando el recaudo tributario®®.

Desde el punto de vista cambiario, el efecto es similar. Recuérdese que los
cambios solo conciernen a la realizacion de las operaciones enunciadas
en el articulo 41 de la Resolucion Externa 1 de 2018. Por ello, el control
cambiario, dirigido a estimular la inversioén de capitales del exterior, controlar
los movimientos de capital, mantener un nivel de reservas internacionales
suficiente, y coordinar las politicas macroeconémicas, entre otras (Ley 92 de
1991, Art. 2), no es concernido por la generalidad de las operaciones con
criptoactivos. Sin embargo, el mercado de criptoactivos ya no es minimo,
y puede constituir inversidon extranjera, tiene efectos sobre el movimiento
de capitales, las existencias de reservas internacionales, y las politicas
macroeconomicas. Asi, el registro y control cambiario de las operaciones
con criptoactivos seria el paso a seguir.

3.5. Propuestas de regulacién anteriores y vigentes

En Colombia, el Congreso de la Republica de no se interesé prontamente
en la regulacién de los criptoactivos. Solo hasta 2018 aparece el primer
proyecto de ley al respecto, el 28S de 2018, el cual propuso obligar a
los prestadores de servicios de intercambio de criptoactivos a adoptar
sistemas de prevencioén del lavado de activos y financiacion del terrorismo
(LA/FT), y asignaba al Ministerio de Tecnologias de la Informacion y de las
Comunicaciones (MinTIC) las funciones de inspeccién, vigilancia y control
de las mismas. Ademas, proponia crear un impuesto indirecto del 5% sobre
“cualquier transaccion que se realice con monedas virtuales, dentro del
territorio colombiano, desde este y hacia el exterior, o desde el exterior
hacia Colombia”®'. Sin embargo, no tuvo debate, y fue archivado.

En 2019 fue presentado un nuevo proyecto, el 268S de 2019, con un énfasis
mas suavizado frente a la prevencion del LA/FT, sin asignacion especial

80 Con esto han estado de acuerdo Munizaga Prunés (2025), Ramirez Pérez (2025), Baer et al. (2023), y la OCDE
(2020).

81 Articulo 14.
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de la inspeccion, vigilancia y control, pero obligando a los proveedores de
servicios de criptoactivos (PSC) a garantias de seguridad de la informacion y
de los controles de acceso, entre otros derechos a favor de los participantes
del mercado de criptoactivos. Este proyecto tampoco tuvo debate, y también
fue archivado.

Luego, siguid el 139C de 2021 y 267S de 2022, el cual avanz6 3 debates
legislativos, y no alcanzo a tener oportunamente su cuarto debate para ser
aprobado por el Congreso. Sin embargo, este no traté aspectos contables,
tributarios o cambiarios, por lo cual no se discurrira sobre él.

Cabe destacar que en el proyecto de ley 283C de 2025, de financiamiento
del Presupuesto General de la Nacién de 2026, en cuyos articulos 46 a 52
se propuso dar a los criptoactivos el tratamiento de sus activos subyacentes,
considerar no poseidos en Colombia todo criptoactivos que no lo tenga, y
obligar a los PSC a reportar operaciones de usuarios que superen cierto
monto anual. Sin embargo, este proyecto fue archivado en el Congreso.

Actualmente, se encuentra en tramite en el Congreso de la Republica el
Proyecto de Ley 510C de 2025, cuyo objetivo es regular las actividades
relacionadas con los criptoactivos en Colombia. El proyecto fue aprobado en
primer debate el 14 de mayo de 2025, y espera su debate en plenaria de la
Camara. Este proyecto busca, en particular, establecer normas que incidan
en la operacién de las instituciones financieras con criptoactivos, y en el
control de la informacion vinculada a estos activos, lo que podria fortalecer la
supervision y mitigacion de riesgos asociados a su uso. En materia tributaria
destacan los articulos 4 y 16. El articulo 4 propone la creacion de un registro
de titulares de criptoactivos. Y el articulo 16 ordenaria inicialmente aplicar la
legislacion tributaria vigente a los criptoactivos, sin modificar las condiciones
actuales contables o tributarias de su reconocimiento.

Finalmente, debe tenerse en consideracion el Marco de Reporte de
Criptoactivos de la OCDE®? (o CARF, por sus siglas en inglés), el cual
Colombia firmé en octubre de 2024, y que espera su debido tramite de
ley para implementarse a partir de 2027. El CARF busca que los Estados
intercambien informacién sobre los que llama “Criptoactivos relevantes”,
que serian todos aquellos que pueden ser usados para propésitos de pago
o inversion, excluyendo las criptomonedas estabilizadas y los criptoactivos
que son divisas emitidas por bancos centrales. Especificamente, se busca

82 Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos, que comprende 38 de los Estados mas
desarrollados del mundo actual (OECD por sus siglas en inglés).
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que los PSC hagan reporte de los intercambios de criptoactivos por divisas
o por otros criptoactivos, y de las transferencias de criptoactivos. Esto,
complementado con la obligacién de hacer conocimientos del cliente y
debidas diligencias previas al ingreso de individuos a los mercados.

4. Consideraciones frente a las normas contables, tributarias y
cambiarias

4.1. Situacién ante las normas actuales

Arango-Arango et al. han postulado como mayores riesgos de este
ecosistema en el mediano plazo:

“1) la integridad financiera y fiscal, debido a que estos esquemas pueden
convertirse facilmente en canales para actividades asociadas al lavado
de activos, la financiacion del terrorismo (LA/FT) y la evasion tributaria, y
2) la proteccion del consumidor frente a los riesgos asociados con estos
esquemas y con los operadores especializados que ofrecen servicios de
negociacion, custodia y transferencia de fondos en estos Criptoactivos”
(2018, p. 40).

Con miras a lo dicho a lo largo de este articulo, se pueden sintetizar los
siguientes retos en el contexto de las normas vigentes:

Tabla 1. Riesgos contables, tributarios y cambiarios de los criptoactivos.

Contables Tributarios Cambiarios
Valoracion de los activos, inicial y | 1. Evasion tributaria (por . Falta de registro de las
posterior, por la descentralizacion, dificultades en clasificacion, operaciones.
la alta volatilidad, especialmente|  treaty shopping y simulacion |9 Efectos en la inversion
cuando el criptoactivo no hatenido |  de operaciongs). internacional y el mercado de
valoracion previamente 0 no estd | 2 peterminacion del lugar de capitales.
expuesto al mercado ni tiene|  explotacion del criptoactivo. |3, Efectos en la politica

representacion bursatil. . e
3. Control de las operaciones y macroecondmica.
de los contribuyentes.

—_

Frente a todo esto, debe decirse que las normas contables actuales
dan buenas referencias para la determinacién de los valores, sea como
inventarios o como intangibles, mase la valoracion de los criptoactivos
depende de su exposicidon al mercado, y, eventualmente, del valor razonable
de los mismos.

Por otra parte, el problema de la valoracién de activos que no han sido
expuestos al mercado o transados parece ser ineludible, de modo que
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se puede concluir que la normatividad contable ha reaccionado de forma
prudente y adecuada al reto de los criptoactivos, dado que no ha obligado
a pensar desde cero una nueva manera de contabilizar, y se usan como
referencia dos tipos de hechos econdmicos ya estudiados. Por lo tanto, en
este articulo no hacemos propuestas de modificacion del reconocimiento
contable de los criptoactivos.

En un orden de menor a mayor dificultad, se tiene a los activos digitales
representativos (asset tokens), seguidos de los activos fungibles (fokens de
pago vy utility tokens), y, finalmente, los activos no fungibles. A su vez, vale
la pena resaltar que algunos criptoactivos ni siquiera fueron adquiridos con
dinero, como para expresarlos directamente en alguna moneda.

Asunto aparte son las normas tributarias y cambiarias. La norma sustancial
tributaria colombiana cuenta con el impase de no haberse acompasado
con la actualidad de la economia digital, y mas aun con los problemas
propios de la descentralizacion y el pseudoanonimato de las operaciones
con criptoactivos, que producen problemas para la determinacion de
la territorialidad para efectos de los impuestos sobre la renta, sobre el
patrimonio, y de industria y comercio, y sus complementarios.

Por eso mismo, puede ser dificil determinar cuales son los criptoactivos
poseidos o explotados en Colombia, o el municipio en el que se entiendan
percibidos los ingresos. Asi, incluso superadas las dificultades del
reconocimiento y medicion contable de los criptoactivos, determinar la
procedencia de su declaracion tributaria es un grado adicional de dificultad.

Otro obstaculo para el recaudo es la falta de informacion para fiscalizar
estos tributos, lo cual desincentiva al contribuyente de cumplir con normas
que ya de por si son complejas de aplicar. Por lo pronto, es positivo contar
con la informacién exdgena de renta, pero esto depende totalmente del
mismo contribuyente, y no es contrastable con ninguna base de datos
existente. Asi, un contribuyente solo necesitaria reportar lo mismo que lo
que declara, y la DIAN no podria objetar nada de ello. Pero la busqueda de
informacion sobre criptoactivos ofrece un problema adicional, y es que no
siempre se tiene a quién pedirsela, o como hallarla, mas cuando se observan
transacciones transnacionales con usuarios sin identificar plenamente, o
mediante plataformas o PSC no identificables o en el exterior.

Ademas, por la falta de resolucién de casos en esta materia, lo cual se
debe tanto a la ignorancia del tema en las administraciones tributarias
colombianas, como a la lentitud de la discusion tributaria (la cual suele
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tardar diez afos desde el vencimiento de la oportunidad para declarar
el tributo hasta la decision judicial de segunda instancia), y a la novedad
de la materia, aun la Rama Judicial colombiana no ha establecido claras
reglas de derecho aplicadas a casos concretos que indiquen como deberia
cumplirse con las obligaciones tributarias en materia de criptoactivos. Por
otra parte, segun se indicé, la norma cambiaria no trata siquiera el asunto
de los criptoactivos, y pretende ignorar sus efectos en todos los ambitos.

4.2. Analisis de las propuestas regulatorias vigentes

Las propuestas vigentes representan atencion parcial a las problematicas
halladas. En primer lugar, debe partirse de la total falta de atencién a los
problemas contables, los cuales, como se menciond, no pueden ser mas
simplificados con las herramientas técnicas actuales de medicién de hechos
econdmicos. Por otra parte, para algunos de los problemas tributarios y
cambiarios se han venido planteando alternativas con efectos diferentes,
los cuales se pasan a estudiar:

4.2.1. Impuesto indirecto sobre las operaciones con criptoactivos

Este impuesto, propuesto en el Proyecto de Ley 28S de 2018, sustituiria
el menor recaudo observado en los tributos directos afectados por el
fenomeno de los criptoactivos. En efecto, al gravar toda operaciéon basada
en ellos, lleva a gravar cada momento de la cadena de valor. Sin embargo,
siendo un tributo tipicamente indirecto, haria falta plantear un esquema
de repercutibilidad y deducibilidad para que no asfixie el mercado y las
operaciones con criptoactivos. Esta solucion sujetaria a los PSC que
quisieran operar en Colombia, o que operaran con clientes nacionales o
residentes fiscales colombianos, a recaudar y presentar declaraciones por
tales operaciones.

Ahora bien, por si sola, esta solucion a la evasion tributaria sigue requiriendo
una fiscalizacion analitica fuerte, con relevantes alcances internacionales,
que actualmente no ejercen las autoridades colombianas. En efecto, se
necesitaria poder determinar de manera contrastada y confrontada cuando
ocurren las operaciones con criptoactivos, y como medirlas en moneda
nacional. Para esto, podrian combinarse herramientas como la informacién
exégena y la facturacién electronica, con intercambios de informacion
internacionales (como el CARF). Ademas, podria utilizarse la valoracién
diaria de las criptomonedas mas reconocidas (o incluso horaria, teniendo
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en cuenta su volatilidad) para simplificar la medicion del valor de adquisicion
o de enajenacioén de las mismas.

4.2.2. Registro de PSC, de operaciones con criptoactivos y CARF

El reporte de operaciones con criptoactivos es fundamental para el
reconocimiento de los hechos econdmicos por la administracion publica
tributaria y cambiaria. Claro esta, debe estar secundado de una debida
y suficiente identificacion de los actores del mercado de criptoactivos, lo
cual impondria otros requisitos de verificacion. Si bien los criptoactivos por
naturaleza son descentralizados, aquellos que son expuestos y negociados
en mercados necesitan PSC que reunan a los agentes del mercado. Alli
es precisamente donde cabe poner las obligaciones de reporte, y donde
se pueden imponer las sanciones y controles necesarios para verificar la
legalidad de las operaciones en el mercado.

Lograr vincular a los PSC a esta funcién de reporte, asi como a entidades
financieras y de pagos que realicen giros a las PSC, o los reciban de ellos,
es la clave para detectar e identificar a los contribuyentes que participan
del mercado, ademas. Por su parte, el componente internacional y técnico
del reconocimiento ya ha sido bastante avanzado a través de CAREF, el
cual sera un estandar de reporte a la escala de la OCDE, que exige los
elementos necesarios para reconocer las operaciones con criptoactivos.
La debilidad de CARF, si bien es una condicién de su posibilidad, es que
no es un registro, sino un mero reporte anual. En este sentido, podria ser
util adicionar tal obligacion de reporte con la introduccion de la facturacion
electronica, y la introduccion de registros a modo de estados de cuenta a
cargo de los PSC.

Ahora bien, los reportes y registros no atienden el problema de la valoracion
de los criptoactivos, ni de la determinacion de su lugar de explotacion.
Pero sin duda son parte esencial de la soluciéon al problema de la falta de
informacion. Desde el punto de vista cambiario, el problema de la falta
de informacién de las reservas podria suplirse con la informacion de los
intermediarios del mercado cambiario que tratan con PSC y con tenedores
de criptoactivos.

El principal problema de los reportes y registros es la eventual invasion de la
intimidad que representaria la fiscalizacion de cada una de las operaciones
que pudiera tener una persona®. Téngase en cuenta que en Colombia y

83 Esto ya fue considerado por OECD (2023).
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muchos paises, la intimidad es reconocida como un derecho humano, y
constituye un derecho fundamental o constitucional. Mas este debate ya
fue mayormente superado en el caso colombiano, y en buena parte del
mundo, como parte legitima de los esfuerzos contra el LA/FT y la evasion
tributaria. Mas no es legitimo excederse, ni viabilizar cualquier intromision
en la existencia privada. Siempre debe entenderse que la averiguacion de
informacion es legitima solo en la medida en que el hecho econémico a
estudiar tenga relevancia social.

4.2.3. Sintesis.

En lo que sigue, se mostrara una tabla que ilustrara estas apreciaciones
sobre las propuestas normativas examinadas:

Tabla 2. Retos y soluciones contables, tributarias y cambiarias en propuestas
normativas en Colombia.

PL 139C
Reto PL 28S de PL 268S de | de 2021y | PL 283C de | PL 510C de CARF
2018 2019 267S de 2025 2025
2022
Valoracion de Brinda
X ) . No elemento, . .
los activos, No atiende el | No atiende el atiende el | sobre todo No atiende el | No atiende el
inicial y problema. problema. problema. problema.
; problema. |para asset
posterior
tokens.
Crea un —_—
impuesto El registro de \(|ab|I!za una
- . . fiscalizacion
indirecto El registro de operaciones concreta
sobre cada | operaciones facilita de la
transaccion, |facilita hasta Facilita la hasta cierto ropiedad
conlo cual |cierto punto su fiscalizacion | punto la g e?acioneys
Evasion se supliria reconocimiento | No de asset fiscalizacion gro solo
tributaria la evasion mas se atiende el |tokensen |mas se 2 escala
tributaria requeririany | problema. |Colombia, |requeririany internacional
nacional, condiciones y pero ignora | condiciones ara
aunque prohibiciones los demas. |y Zigrtos
requeriria para que los prohibiciones crintoactivos
normas de | PSC operen. para que los y p
Sscc:rllltzritlzlon PSC operen. operaciones.
Determinacion No Lo resuelve f:ac;loecto de
del lugar de No atiende el | No atiende el atiende el solo para No atiende el la u%icacién
explotacion del | problema. problema. roblema asset problema. fiscal del
criptoactivo p " | tokens.

PSC.
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PL 139C
PL 28S de PL 268S de | de 2021y | PL 283C de | PL 510C de
Reto CARF
2018 2019 267S de 2025 2025
2022

Pretende

superar el

prc?blema Lo plantea

. . . de manera

Control de las | mediante el | Registro de No Registro de basica para
operaciones impuesto operaciones, e atiende el No atiende | operacion ciertosp
y de los indirecto, identificacion roblema el problema. | e identifica crintoactivos
contribuyentes | pero ofrece | de usuarios. p ' usuarios. p

problemas y )

de capacidad operaciones.

contributiva.
Efectos en Da Da
la inversion Da informacion informacion informacion
internacional y sobre algunos sobre algln sobre
el ”?ercad" de No atiende el |intercambios N(.) intercambio | No atiende el glgunos .
capitales . .| atiende el . intercambios

problema. realizados, Si roblema realizado, problema. realizados
Efectos en bien no sobre p " | si bien no si bien no‘
la politica las divisas. sobre las sobre las
economica divisas. divisas.

Asi, se observa que las propuestas normativas en Colombia no han
atendido en conjunto los problemas contables, tributarios y cambiarios aqui
identificados, ni lo han hecho de manera plena y a fondo. Ahora bien, una
determinada combinacion de estas propuestas, y su profundizacién con
otras herramientas, incluso ya existentes, podria facilitar el control tributario
y cambiario de los criptoactivos. En todo caso, se resalta que el CARF seria
un buen avance para Colombia, pues llevaria a la fiscalizacion actual a una
mayor informacion, teniendo en cuenta también que la mayoria de los PSC
que operan con residentes fiscales o nacionales colombianos se encuentran
en el exterior.

Conclusiones

Las recomendaciones en las circunstancias presentes deberan mejorar los
factores de medicion, proteccion del fisco y del mercado de activos digitales,
y debido registro de los cambios, los cuales estan siendo descuidados
actualmente debido a la opacidad de la libre operatividad privada de estos
activos.

La OCDE ha considerado que tales “retos surgen a partir de la falta de
control centralizado, el (pseudo)anonimato, las dificultades de valoracion,



160 CONTABILIDAD Y TRIBUTACION | ORIGENES

las caracteristicas hibridas incluyendo aspectos tanto de instrumentos
financieros como de activos intangibles, y la rapida evolucion tanto de la
tecnologia subyacente como de la forma de estos activos” (2020, p. 6). De
esto se puede concluir que cualquier propuesta que busque atacar los retos
mencionados, debera partir de tratar con estas situaciones.

De manera coherente, Munizaga Prunés ha considerado que los retos
mencionados se enfrentan mediante “mecanismos legales que les permitan
[a las administraciones tributarias] recabar informacion para relacionar las
direcciones de las monedas virtuales (wallets) con |la identidad del propietario
u operadores”, planteando como alternativa una declaracion de criptoactivos
(2025, p. 71). Por otra parte, frente al control de los contribuyentes y el reto
del pseudoanonimato, con miras a la prevencion del LA/FT, plantea que:

“También se debe tener en cuenta la importancia de regular a los
Proveedores de Servicios de Activos Virtuales (VASP), siguiendo el modelo
de la Unién Europea, que los regulé como resultado de la Quinta Directiva
Antiblanqueo de Capitales, a través de la cual introdujo cambios para exigir
compliance respecto del conocimiento de sus clientes y limitar el anonimato
relacionado con las monedas virtuales y los proveedores de billeteras,
aplicandose a entidades que prestan servicios de tenencia, almacenamiento
y transferencia de monedas virtuales” (id., p. 72).

Frente a esto, resalta el ejemplo normativo de Australia y Canada, los cuales
realizan registros exhaustivos de cada transaccion, sin dejar de incentivar la
innovacién en esta materia. Y observé el CARF como una atencion global a
un problema global, con lo cual concordamos razonablemente.

Pero, ademas, propone la implementacion de las siguientes medidas:

1. Obligar a los PSC a recaudar informacion de sus operaciones y de sus
clientes.

2. Asociar el acceso a wallets, tokens o contratos inteligentes a datos
personales minimos, con el objeto de aumentar la trazabilidad de las
operaciones.

3. Condicionar la ejecucion de contratos inteligentes a su envio
automatizado a la administracion tributaria.

4. Determinar cero el costo fiscal de los criptoactivos no declarados.
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Ahora bien, cabe resaltar que algunas de estas propuestas son protectoras
del fisco, pero exceden tipicamente los alcances de una fiscalizacion
tributaria razonable, e incluso desconocen abiertamente el principio
tributario de capacidad contributiva. Asi, estamos de acuerdo con que los
PSC deberian conocer sus clientes, el origen de sus ingresos, y llevar un
registro de sus operaciones. No obstante, esto no es mejorado mediante un
acceso a wallets, tokens o a contratos inteligentes con datos personales.
Por su parte, los contratos pertenecen integramente al derecho privado,
y no se explicaria por qué solo tendrian existencia juridica cuando son
remitidos automaticamente al fisco. Y que el costo fiscal de los criptoactivos
no declarados sea cero seria equivalente a considerarlos originados en
transacciones fraudulentas, o como si, a pesar de las pruebas que hicieren
constar lo contrario, hubieran sido conseguidos gratuitamente, por lo cual
se desincentivaria el mercado.

En lugar de esto, vale la pena realizar una combinacion de las herramientas
de fiscalizacion, que permita preservar el derecho a la intimidad y el
derecho y deber de tributar solo segun lo ordena la ley?4. Para ello, vale
la pena someter a los PSC a regulaciones de informacion similares a las
de las bolsas de valores, depdsitos de valores y entidades financieras. Es
de nuestra consideracion que no es necesario transformar todo el sistema
tributario y cambiario para incluir la fiscalizacién y propiciar el cumplimiento
en cuanto a los criptoactivos.

En primer lugar, se plantean las siguientes alternativas para recuperar el
recaudo, para efectos de resolver la definicién de la territorialidad de los
impuestos sobre la renta y de industria y comercio y complementarios, y
sobre el patrimonio:

(A) Declarar sujetos pasivos del tributo a los residentes fiscales segun su
lugar de habitacion o estadia mas frecuente en el pais en cada afo
gravable, o su domicilio reportado en el RUT.

(B) Determinar el lugar donde se encuentren los servidores o el domicilio
principal del PSC como aquel donde se obtiene el ingreso, y gravarlos
alli.

(C) Como en el Proyecto de Ley 283C de 2025, establecer la territorialidad
de las operaciones con algunos criptoactivos (asset tokens) transparente
a sus activos subyacentes, y excluir el analisis de otros criptoactivos no
localizables.

84 ET. Articulo 683.



162 CONTABILIDAD Y TRIBUTACION | ORIGENES

Ahora bien, frente a la posibilidad de un impuesto indirecto que recaiga sobre
las operaciones con criptoactivos, debe decirse que ello seria complejo, pues
involucraria la creacion de un marco legal correspondiente. Minimamente,
como se menciond, se requeriria disefiar un esquema de repercutibilidad
y deducibilidad para que no se asfixie el mercado y las operaciones con
criptoactivos. Para eso, podria sujetarse las operaciones con criptoactivos a
Impuesto sobre el Valor Agregado, siendo responsables los PSC, y creando
la facultad a favor de sus usuarios de hacer declaraciones voluntarias
eficaces para aplicar los impuestos descontables. Ahora bien, frente a qué
personas un PSC deberia aplicar tal impuesto, quedaria aun por resolver.

En segundo lugar, se plantean las siguientes obligaciones para facilitar la
fiscalizacion:

Tabla 3. Propuesta normativa de fiscalizacion.

Responsable Obligacion

1. Debida y suficiente identificacion de los actores del mercado de
criptoactivos, y de las cuentas que poseen, mediante obligacion de

A cargo de los PSC y de recaudo de informacion y su registro.
entidades financieras y 2. Facturacion electronica de las operaciones con criptoactivos, con
pagadoras relacionadas. envio a la autoridad.
3. Reporte de informacion exdgena de las operaciones con
criptoactivos.

4. Intercambio internacional y automatico de informacion (como el
CARF).

5. Valoracion diaria (o incluso horaria, teniendo en cuenta su
volatilidad) de divisas, como referencia unificada de la medicion del
valor de adquisicion o de enajenacion de las mismas, sin perjuicio
de la validez de prueba en contrario.

A cargo de los Estados.

Para hacer cumplir estas normas, haria falta condicionar la posibilidad de
las PSC de operar con residentes fiscales o cambiarios colombianos al
cumplimiento de las mismas.

Con la conjugacion de estas medidas se lograria identificar a los usuarios
de criptoactivos y sus operaciones en Colombia y en el exterior, se tendria
la informacion necesaria para medir los hechos econdmicos que realicen,
y se confrontarian los reportes de informacion y facturacién entre si.
Esto requeriria una inmensa infraestructura analitica y de personal, pero
permitiria dejar la fiscalizacion tributaria y cambiaria de las operaciones con
criptoactivos en una posicion similar a la de la fiscalizacion de operaciones
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con otros activos. Ahora, esta informacion seria igualmente util para efectos
cambiarios, sobre todo en la medida en que los intercambios de criptoactivos
se hagan por divisas, o0 mediante cuentas en el extranjero.

Todas las propuestas dadas requeririan tramite de ley ordinaria para
implementarse en Colombia.

Como se menciond, el registro y reporte de operaciones con criptoactivos
se puede hacer obligando a sujetos identificables a hacer tales reportes,
a saber, a los PSC, y las entidades financieras y de pago. Pero solo los
usuarios de criptoactivos interesados en concurrir al mercado para hacerlos
valer resultarian reportados. ;Qué hay de los quieren hacer valer? Estos
ofrecen problemas mas graves todavia: dado que sus criptoactivos no son
valorados por el mercado, ;como se debera medir su valor para efectos
contables o tributarios? Estos son problemas que exceden los alcances de
esta investigacion.

Muchos mas problemas no han sido atenidos o resueltos en esta materia,
e incluso quedaran sin identificar. Apenas nos encontramos en el comienzo
del estudio econémico vy fiscal de este fendbmeno con apenas dieciocho
afos de existencia sobre la faz de la tierra, y continuaremos aprendiendo a
convivir con él.
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9. INVERSIONES FINANCIERAS
Y TRIBUTACION: ANALISIS DE
OPORTUNIDAD

Por: ANDRES MAURICIO DURAN
Abogado, Especialista Tributario,
LLM Tributacion Internacional, Socio Duranwealth

Introduccion: El inversionista individual frente al estado fiscalizador

Durante la ultima década, la inversion financiera por parte de personas
naturales colombianas ha dejado de ser un privilegio exclusivo para las élites,
para ser una necesidad de supervivencia econémica, de construccion de
futuro y, fundamentalmente, en un fenémeno aspiracional para el ciudadano
promedio.

Hoy, mas que nunca, los colombianos tenemos todas las facilidades para
acceder desde bajos capitales a los mercados globales con dos clics. Abrir
una cuenta en un broker en el exterior se puede realizar desde la comodidad
de la casa, fondear la cuenta se realiza con el uso de aplicativos tecnoldgicos
al alcance de todos o simplemente, mediante el uso de plataformas de
pago, por lo que ya es muy comun ver que parte de la dinamica a la que
nos tenemos que enfrentar en el trabajo tributario es entender y realizar el
cumplimiento tributario de estos activos en el exterior. Ser inversionista esta
de moda y se ha transformado en progreso y autonomia en el imaginario
colectivo del pais.

Pero esta transformacion responde igualmente a una realidad econémica
profunda. En escenarios inflacionarios consistentes, como se ha visto
en nuestra economia, el simple ahorro de dinero no permite conservar si
quiera su valor en el tiempo. La inflacién erosiona silenciosamente el poder
adquisitivo del capital deteriorando el ahorro de la mayoria de las personas.
Por esta razén, en un ambiente que cada vez se preocupa mas por la
educacioén financiera, invertir deja de ser una tarea para el mas sofisticado
para convertirse en una estrategia basica de cuidado del patrimonio.

Adicionalmente, la inversion cumple una funcién estructural en el bienestar
de largo plazo. Los sistemas pensionales contemporaneos generan brechas
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naturales entre las expectativas de ingreso en la vejez y la capacidad
real del sistema para entregar recursos a las personas pensionadas. Se
junta esto a los cambios demograficos y la alta informalidad laboral de
nuestra economia, que generan escenarios donde una parte significativa
de la poblacion no alcanzara pensiones equivalentes a los ingresos que
recurrentemente generaban en la vida laboral activa. Por lo anterior, la
inversion privada deberia ser entendida como un complemento al esfuerzo
del sistema pensional que deberia ser fomentada, a través de incentivos
como los tributarios, con el fin de que las personas puedan construir
autonomia financiera futura y generar luego de un proceso disciplinado el
cierre estratégico de las brechas que el sistema genera.

Invertir, entonces, cumple una doble funcién social y econémica. Por un lado,
actia como mecanismo de preservacion de valor en contextos inflacionarios;
por otro, genera bienestar en el tiempo para la poblacién de cara a los
diferentes momentos de su vida econdmica y laboral. La rentabilidad no es
unicamente un indicador financiero, o0 un niumero bruto que deba perseguir
el Estado de cara al cobro de impuestos; es una herramienta para ampliary
generar oportunidades, reducir vulnerabilidad y fortalecer la independencia
economica individual y familiar.

Sin embargo, esta democratizacion del acceso al capital se encuentra con
unarealidad juridicay tributaria que no ha evolucionado a la misma velocidad
que la tecnologia. Mientras que para el colombiano es hoy sencillo “abrir la
puerta” al mundo financiero, lo que ocurre una vez que el capital comienza
a transitar por ese ecosistema es un laberinto de fricciones.

Este articulo se propone analizar, las bondades que incentivan el ahorro
como las complejidades que lo asfixian. El objetivo no es solo sefialar las
fallas, sino analizar como la interaccién de las normas actuales impacta la
realizacién de estas inversiones, buscando identificar los puntos se advierte
normatividad fuera de la técnica o que es dificilisima de cumplir, y que en
vez de incentivar a que las personas invierten lo que hace es alejarlas de un
motor de generaciéon de bienestar para nuestra sociedad.

. ELEMENTOS POSITIVOS DEL ESQUEMA TRIBUTARIO EN MATERIA
DE INVERSION FINANCIERA

Un analisis del sistema tributario no puede limitarse a sefialar sus fricciones.
Si el propdsito del articulo es examinar como las normas impactan la
realizacién de inversiones financieras por parte personas naturales en
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Colombia, es igualmente necesario reconocer algunos elementos en los
cuales se generan incentivos o adoptan una légica técnica.

Nuestrosistema, auncon evidentestensionesy complejidades especialmente
frente al cumplimiento fiscal, contiene disposiciones que revelan un intento
por armonizar el recaudo con la necesidad de fomentar la acumulaciéon
patrimonial o el incentivo del mercado de valores. Estos elementos positivos
no eliminan las distorsiones estructurales que se analizaran, pero si
constituyen puntos de apoyo relevantes dentro del disefio normativo.

1. El reconocimiento del componente inflacionario en rendimientos
financieros

El aspecto mas relevante y de mas dificil entendimiento por parte de los
inversionistas, es el porcentaje de los rendimientos financieros que se
considera como componente inflacionario y que por ende tiene la definicion
de ingreso no constitutivo de renta.

Nuestra norma tributaria, en su articulo 38, establece que un porcentaje de
los rendimientos financieros derivados de ciertas inversiones se considera
un ingreso que no es renta ya que corresponde a la inflacion.

Este beneficio tributario, que aplica unicamente a personas no obligadas
a llevar contabilidad, es trascendental en las principales inversiones de los
colombianos, como lo pueden ser los certificados de depdsito a término
(CDTs) o las cuentas de ahorro, asi como los Fondos de Inversion Colectiva
que invierten en estos activos u otros que tienen derecho a este tratamiento.

El sistema reconoce que no todo rendimiento nominal constituye ganancia
real. Una parte del rendimiento financiero corresponde, en contextos
inflacionarios, a la simple preservacion del poder adquisitivo del capital
invertido. Gravar toda la rentabilidad implicaria, en la practica, imponer un
tributo sobre capital y no unicamente sobre renta.

El reconocimiento parcial del componente inflacionario como ingreso
no constitutivo de renta muestra una comprension técnica importante: el
ingreso debe ser considerado como aquel que incrementa de una manera
real el patrimonio y el impuesto debe sobre la capacidad contributiva real,
mas no sobre meramente ajustes del valor del dinero en el tiempo producto
de la inflacion.
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Si bien el mecanismo no es perfecto y su aplicacion esta delimitada a
ciertos instrumentos, su existencia constituye un elemento positivo dentro
del sistema. Permite que el ahorro financiero en productos tradicionales
no sea penalizado en su totalidad por el efecto de la inflacién, protegiendo
parcialmente la rentabilidad real, lo cual termina incentivando el ahorro
formal y la intermediacion financiera a través de entidades vigiladas y
certificadas, protegiendo el ahorro del publico y el desarrollo del mercado
de capitales, lo cual es fundamental para nuestra economia en desarrollo.

2. La utilidad en la venta de acciones inscritas en bolsa colombiana

Otro elemento favorable es el tratamiento de ingreso no constitutivo de
renta para la utilidad en la venta de acciones inscritas en una bolsa de
valores colombiana, siempre que se cumplan los requisitos legales vigentes
respecto al porcentaje maximo de participacion transferido de las acciones
en circulacion del emisor en el respectivo afio gravable.

Esta disposicion, que es el articulo 36-1 del Estatuto Tributario, constituye
uno de los incentivos mas claros al mercado de capitales nacional y permite
que determinadas utilidades obtenidas en la enajenacion de acciones
listadas no se encuentren gravadas, incentivando los inversionistas para
invertir en el mercado publico de valores colombiano con el propdsito de
canalizar el ahorro del publico a las empresas que han inscrito sus acciones
en nuestra bolsa.

Es importante mencionar adicionalmente que este beneficio tributario
se extiende a las acciones internacionales que en virtud del sistema de
cotizacion de emisiones internacionales se ha implementado en nuestra
bolsa de valores. Este sistema se ha denominado como el Mercado Global
Colombiano en el cual se encuentran inscritas acciones de diversas
jurisdicciones como Chile, Estados Unidos e Irlanda. Asi, desde la optica
del inversionista individual, esta norma ofrece una oportunidad concreta
de estructuracion patrimonial, especialmente en estrategias de inversion
diversificada en el mercado local.

3. El diferimiento en Fondos de Inversion Colectiva y Fondos de
Pension Voluntaria

Uno de los elementos mas sofisticados del sistema tributario colombiano
en materia de inversion financiera es el tratamiento basado en el principio
de diferimiento en determinados vehiculos colectivos, especialmente en los
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Fondos de Inversién Colectiva (FIC) y los Fondos de Pension Voluntaria
(FPV).

El diferimiento implica que los ingresos por las inversiones en fondos no se
causan por las valorizaciones permanentes o rotacion de activos dentro del
vehiculo, sino unicamente en el momento en el cual el inversionista realiza
los retiros de los rendimientos de estos vehiculos. Esta logica evita que
se tribute sobre utilidades no percibidas o sobre incrementos transitorios
que pueden revertirse como consecuencia de la volatilidad propia de los
mercados financieros.

De cara a los fondos de inversion colectiva dicho diferimiento se consagra
en el articulo 23-1 del Estatuto Tributario, mientras que para los fondos
voluntarios de pensiones se establecen en el articulo 126-1 del mismo
cuerpo normativo.

El diferimiento genera un impacto profundo en el crecimiento del capital. Al
no presentarse una obligacion tributaria en cada periodo de valorizacion,
la totalidad del rendimiento permanece invertida dentro del vehiculo,
potenciando el efecto del interés compuesto.

4. Fondos voluntarios de pensiones como mecanismos estratégicos
de canalizacion del ahorro

Los fondos voluntarios de pensiones (FVP) son uno de los instrumentos
mas relevantes de nuestro sistema tributario para incentivar el ahorro en el
largo plazo. Su arquitectura tributaria genera diversas ventajas fiscales que
son estratégicas al momento de realizar un proceso de inversion articulado,
y que podemos resumir de la siguiente forma.

En primer lugar, como se mencion6 anteriormente, solo se genera el ingreso
por rendimientos sino hasta el momento del retiro.

En segundo lugar, las personas naturales pueden utilizar los aportes
realizados a estos vehiculos como una renta exenta, lo cual canaliza parte
del ingreso laboral hacia inversiones que tienen el propdsito de ahorro de
largo plazo, compra de vivienda o cierre de la brecha pensional. Lo anterior,
sujeto a los limites de las rentas exentas previstas en las normas tributarias
colombianas.

En tercer lugar, en caso de utilizar el capital que ha llegado con beneficio
tributario a estos vehiculos para los fines que la norma incentiva, que se han
mencionado anteriormente, se puedan consolidar los beneficios tributarios
sobre el capital y los rendimientos previamente establecidos.
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En cuarto lugar, que las empresas a través de planes institucionales
puedan realizar pagos a sus empleados, que puedan ser deducibles para el
empleador, y que hasta el cumplimiento de una condicion no se genere el
efecto de ingreso para el empleado, lo cual es otro ejercicio de diferimiento
fiscal que sirve estratégicamente para planear la carga tributaria de los
empleados, y que directamente fomenta la cultura de inversién de los
colombianos.

Es cierto entonces que los limites porcentuales y los topes legales han
reducido el alcance del incentivo; pero no eliminan su relevancia e
importancia estratégica, particularmente en un sistema en el cual la presion
fiscal es importante.

5. La causacién bajo el principio de realizacién financiera

Finalmente, uno de los pilares técnicos del sistema colombiano es el respeto
por el principio de realizacion financiera como criterio general de causacion
del impuesto sobre la renta en personas naturales.

Las valorizaciones no realizadas no generan, en principio, obligacion
tributaria, sino hasta el momento en que la utilidad se materializa
juridicamente mediante el pago de unas utilidades o rendimientos, o hasta
cuando se produce la enajenacion del respectivo activo, lo cual es coherente
con la capacidad contributiva real y evita que el inversionista deba asumir el
pago de impuestos sin liquidez, o en un escenario de volatilidad, donde las
valorizaciones facilmente pueden revertirse.

6. Una lectura equilibrada del esquema

Lo anteriormente descrito demuestra que nuestro sistema no es totalmente
hostil a los procesos de inversiodn financiera y que incluye mecanismos que
logran incentivar el ahorro e inversion, asi como el crecimiento del mercado
de valores. El desafio no es desconocer lo que funciona, sino fortalecerlo y
armonizarlo con el resto del sistema.

Il. FRICCIONES Y DISTORSIONES DEL SISTEMA TRIBUTARIO

En el capitulo anterior se identificaron elementos que reflejan entendimiento
técnico de las inversiones y voluntad de incentivar el ahorro formal que
se convierte en inversion por parte de los colombianos. En este capitulo
entraremos a examinar aquellas disposiciones que por su disefio frente a la
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obligacion sustancial de pago de impuestos o su dificultad de cumplimiento
normativo introducen fricciones significativas e innecesarias frente a la
dinamica de inversién financiera de las personas naturales.

Estas fricciones no siempre se manifiestan en una obligacion mas
elevada de pagos. En algunos casos corresponden a constantes cambios
normativos que generan falta de confianza en el proceso de inversion,
asustan a los inversionistas, generan asimetrias normativas entre
productos sustancialmente iguales o procesos de cumplimiento sumamente
complicados para inversiones que desde su realizacion terminan siendo
muy sencillas.

En ese sentido, siempre la pregunta debe ser: cual debe ser la posicion
del Estado frente a la realizacién de inversiones por parte de personas
naturales. Debe su vision estar enfocada en el mero recaudo impositivo o
debe enfocarse en fomentar y facilitar el ahorro e inversion de las personas
naturales que detras tiene una funcién social de generar recursos, bienestar
y cierre de brechas pensionales. A continuacion, se analizan algunos de los
puntos mas relevantes.

1. Inestabilidad tributaria y reformas recurrentes

Uno de los factores que mas impacta la inversion de largo plazo no es
simplemente el valor del impuesto a pagar, sino la constante incertidumbre
de cuadl es la norma tributaria que va a terminar aplicando.

Durante los ultimos afos, el sistema tributario colombiano ha sido objeto
de reformas frecuentes y estructuralmente profundas, que ademas se
complejizan dado la constante interpretacion, muchas veces encontrada y
con cambios de opinidon permanente, por parte de la DIAN y los tribunales en
estas materias. Algunos de los temas que han tenido profundos cambios o
interpretacion son la tributacion sobre dividendos, el impuesto al patrimonio,
la interpretacion sobre qué se entiende por un activo fijo, los limites en las
exenciones o beneficios tributarios.

La inversion financiera, por su naturaleza, de largo plazo, y las personas la
hacen para construir su futuro. El inversionista toma decisiones con base
en expectativas razonables y riesgos en todas las aristas relevantes, dentro
de ellas la tributacién. Ahora, cuando el marco normativo cambia de forma
constante, la planeacion pierde estabilidad y la evaluacién de rentabilidad
debe incorporar un componente adicional de riesgo regulatorio. El problema
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ahora radica en que la rentabilidad esperada pasa a depender también de
la probabilidad de modificaciones legislativas.

Pero mas alla del analisis econdmico, la inestabilidad normativa tiene un
efecto psicologico importante, especialmente en personas naturales que
no cuentan con formacién especializada ni acceso permanente a asesoria
contable o tributaria. Muchos inversionistas potenciales optan por abstenerse
de invertir por que “lo tributario” se percibe como dificil y riesgoso, lo cual
nunca deberia ser el resultado de un sistema fiscal.

El miedo a equivocarse, a tener que pagar de mas, a enfrentar contingencias
por un error en el cumplimiento fiscal, termina convirtiéndose en una
barrera para la participacion en el mercado, mientras que, a todo nivel,
participes institucionales, el gobierno e inversionistas estan trabajando
permanentemente en formulas para darle una mayor profundidad al mercado
de valores sumando todo tipo de estrategias. En este sentido, mas alla del
menor recaudo potencial, lo que estamos afectando aca es el bienestar de
las personas y la profundizacion del mercado de capitales.

Por otro lado, la estabilidad normativa cumple una funciéon pedagdgica
fundamental. Las reglas claras y permanentes permiten que los inversionistas
aprendan, comprendan el sistema y ajusten su comportamiento de una
persona informada. Cuando las normas se mantienen en el tiempo, incluso
quienes no cuentan con asesores especializados pueden interiorizar las
reglas basicas y actuar con mayor seguridad juridica. La previsibilidad
facilita la educacion financiera y tributaria, reduce la dependencia exclusiva
de expertos y fortalece la cultura de cumplimiento.

En un sentido contrario, si estamos en un constante cambio normativo las
personas, fuera de la incertidumbre, temor y la abstencion para actuar,
se genera un aumento significativo de errores involuntarios y planeacion
de todo tipo. Personas que invierten de buena fe incurren en omisiones o
interpretaciones incorrectas simplemente porque el sistema cambi6 y no
lograron comprender la nueva estructura a la par de su proceso de inversion.
En este contexto, la inestabilidad no solo opera como un impuesto implicito
en términos econdmicos, sino también como una carga que eleva el costo
de invertir.

Alguien podria simplemente acudir al simple concepto de que “el
desconocimiento de la ley no sirve de excusa”, el cual es cierto y va de
la mano con la obligacién de cumplir la ley. Pero considero que en este
articulo esa no es la discusion, la cual radica en cédmo el sistema tributario
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colombiano afecta nuestro proceso de inversion, lo cual ya, como se dijo
previamente, es un proceso en el cual personas de todos los niveles
economicos estan activas, dejando de ser un beneficio de los mas ricos de
nuestro pais.

2. Doble tributacion en utilidades empresariales

El esquema colombiano mantiene una separacion entre la tributacion en
cabeza de la sociedad y la tributacion posterior en cabeza del accionista
cuando se distribuyen dividendos. Si bien existen mecanismos de integracion
parcial, el efecto combinado puede resultar significativo.

En términos econdmicos, la utilidad empresarial puede estar gravada
inicialmente con el impuesto sobre la renta corporativo y, posteriormente,
volver a ser gravada cuando se distribuye al accionista persona natural.
Esta doble capa de tributacién incrementa la tasa efectiva sobre la renta
empresarial y reduce el retorno final del inversionista. Este efecto normativo
puede llevar a que dichas utilidades estén gravadas a la tarifa de renta de
la sociedad (35%), y que luego al ser repartidas al accionista incluyan una
carga fiscal por aportes a seguridad social, mas el pago del impuesto de
renta a la tarifa progresiva de las personas, que como sabemos va del cero
al treinta y nueve por ciento.

Luego, si integramos una tarifa de renta del 35% en la sociedad sobre
utilidades, y una tarifa del 33% de renta para la persona natural, el efecto
combinado podria estar alrededor del 56%. (sin considerar otros impuestos
que en el desarrollo de las actividades empresariales podriamos encontrar
en nuestro pais).

El incentivo que este tipo de normas genera es abstenerse a invertir en
acciones, particularmente en nuestro mercado de valores, y mejor invertir en
otras jurisdicciones o a través de otro tipo de vehiculos que brinden eficiencia
a la tributacion sobre dividendos. Recordemos que nuestro mercado que ha
venido recuperando su profundidad en los ultimos afios, pero se encuentra
lejos de la que podemos encontrar en mercados desarrollados®®.

Por ultimo, parte de mi carrera profesional la he dedicado a la ensefianza
de impuestos a los inversionistas y, si algo he podido advertir, es que el

85 SegunlosdatosdelaSecuritiesand Exchange Commission de Estados Unidos, mas del 60% de los hogares participan
en el mercado de valores. https://www.sec.gov/data-research/statistics-data-visualizations/us-households-
participation-capital-markets/us-households-participation-capital-markets-number-percentage-1989-2022
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aspecto mas complejo que hoy tenemos en nuestra tributacion de cara a
la ensefianza y al entendimiento por el inversionista comun es la norma
sobre dividendos para personas naturales. Sencillamente es un sistema
inentendible para los participantes del mercado de valores, dificil los
inversionistas simplemente ven pasar en sus declaraciones, y frente a las
cuales es literalmente dificil advertir un resultado.

Urge en nuestro pais simplificar la tributacion de dividendos si de verdad
queremos propender por la estabilidad y profundidad de nuestro mercado
de valores.

3. Dividendos del exterior gravados a tarifas elevadas

Al tener Colombia un sistema de renta global, los dividendos generados
en el exterior por parte de residentes fiscales son por naturaleza ingresos
gravados. Ahora, resulta que segun los decretos expedidos por los gobiernos
la tarifa de tributacion en renta para estos dividendos resulta ser un plano
35%, sin siquiera revisar la progresividad propia del sistema tributario
colombiano.

Asi las cosas, una persona por sus rentas que van a la tabla progresiva
alcanza una tarifa de renta marginal que puede ir del 0 al 39%, lo que se
ha definido via decreto es que la tributacion sea un 35%. De este modo, a
diferencia del sistema interno, donde existe una integracion parcial entre
impuesto corporativo y tributaciéon en cabeza del accionista, en el ambito
internacional la coordinacion no es equivalente.

El resultado puede ser una carga fiscal efectiva considerablemente
superior a la que enfrentaria una inversion similar en el ambito local. Esta
asimetria introduce un elemento distorsivo en la decision de diversificacion
internacional, lo cual es uno de los pilares de la técnica de construccién de
portafolios que la mayoria de los inversionistas utilizan.

4. Descuento por impuestos pagados en el exterior y limitaciones
practicas

El principal mercado de valores en el cual se invierte a nivel internacional es
el de los Estados Unidos, pero particularmente Colombia no cuenta con un
tratado para evitar la doble imposicion con dicho pais. Lo que genera que el
descuento por impuestos pagados en el exterior sea el mecanismo con el
que cuentan los inversionistas en dicho mercado de valores para evitar una
doble tributacion.
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Como entre Colombia y Estados Unidos no existe el mencionado tratado,
segun las normas internas estadounidenses, los ingresos como dividendos
que obtenga un residente fiscal colombiano estan sujetos a una retencion
del 30%. Luego, como es natural y se habl6 previamente, al ser un residente
fiscal en nuestro pais debe incluir el ingreso y calcular un impuesto, que
segun las normas colombianas estaria por el 35%. De no existir el descuento
estariamos hablando de una tributacién del orden del 65% (sin que entremos
a hablar de otras cargas como los aportes a seguridad social).

Entonces, afortunadamente existe la norma del articulo 254 del Estatuto
Tributario que es el descuento por impuestos pagados en el exterior. Que
permitiria en términos generales que los 30 pagados en Estados Unidos
puedan ser restados de los 35 a pagar en Colombia, dejando una tributacién
solo del 35%.

Ahora bien, como muchas de nuestras normas, la redaccion es enredada y
ha sido producto de cambios en el tiempo. Dicha norma senala que dicho
descuento no aplica cuando no se trata de inversiones especulativas, mejor
dicho, que no sean activos fijos. Acudiendo a la norma del articulo 60 del
estatuto tributario, quiere decir que si una persona participa activamente
en el mercado de valores y compra y vende acciones, los dividendos no
son sujetos del descuento por impuestos pagados en el exterior, y carga
entonces con la doble tributacion.

En mi opinién considero esta una salida compleja que desincentiva la
inversion, limita el recaudo tributario por que empuja a los inversionistas a
otro tipo de vehiculos que presenten acumulacion y diferimiento tributario,
pero sobre todo, afecta el crecimiento patrimonial de cara a su bienestar y
cierre de brechas pensionales. Sin duda esta es una de las normas que no
estan acordes con el desarrollo de los mercados financieros internacionales.

5. La regla del costo promedio en acciones

El tratamiento del costo fiscal de acciones bajo la regla del costo promedio
constituye otra fuente de complejidad relevante. Cuando un inversionista
adquiere acciones de la misma especie en distintos momentos y a diferentes
precios, el sistema exige consolidar un costo promedio ponderado para
efectos de determinar la utilidad en la venta.

Desde el punto de vista conceptual, la regla busca evitar arbitrajes selectivos
en la identificacién del costo. Sin embargo, en la practica, su cumplimiento
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puede resultar extremadamente complejo para inversionistas activos que
realizan multiples operaciones a lo largo del tiempo.

La necesidad de llevar un registro detallado y preciso de cada adquisicion,
asi como recalcular el costo promedio ante cada nueva compra, introduce
una carga administrativa significativa. En términos practicos, en cada
operacién de venta es necesario ir a la historia de tenencia de las acciones
para identificar los costos de compra y el numero de acciones, para ver
cada adquisicion cuanto suma para un promedio que se da en cada venta.

Si bien la norma parece adecuada, para personas naturales que invierten en
el mercado se convierte en una carga complicadisima de cumplir, producto
del analisis permanente que es necesario realizar para en cada caso.
Adicionalmente, los estandares internacionales y la aplicacion en los brékers
mas relevantes se dirigen a una légica de primero en entrar es el primero en
salir, y asi los mismos aplicativos entregan la informacion de utilidad. Por lo
que a un inversionista colombiano es posiblemente necesario realizar todo
un analisis adicional para poder calcular el monto del impuesto.

Esto se suma a la circunstancia que desde las normas de seguridad social
se hace referencia a las normas de costo tributarias. Sin entrar a hablar
mucho de este tema, recordemos que esto implica un calculo mensual
respecto del costo para poder realizar los respectivos aportes a seguridad
social.

6. Limitacion en la deducibilidad de pérdidas en acciones

Este no es un tema de norma, sino de justicia y equidad. Sencillamente, no
resulta justo que el Estado quiera ser parte de las utilidades, pero que no
quiera ver las pérdidas. La inversion en bolsa es un negocio en el cual unas
veces se gana y otras veces, simplemente se pierde.

Asi pues, una norma que tenemos vigente hace décadas sefala que no
resulta deducible la pérdida en la enajenacién de acciones. Se entiende
completamente que, en el contexto de la Bolsa de Colombia, si una utilidad
es uningreso no constitutivo de renta, pues la pérdida no pueda ser deducida.
Ahora, silo vemos en un contexto de inversiones a nivel internacional, donde
la utilidad si es gravada, ya sea como una renta ordinaria, 0 una ganancia
ocasional, limitar completamente la pérdida de acciones es una situacion
que se sale de una situacion equitativa.
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Otras jurisdicciones usan otro tipo de medidas para evitar que esto pueda
resultar en abusos, es decir, que solo se vendan las acciones para obtener
ventajas fiscales. En Estados Unidos por ejemplo existe la regla de wash
sale, que incluye unas reglas para que la pérdida pueda ser efectiva para
términos fiscales, particularmente limitando la compra del mismo activo o
alguno similar en un periodo de tiempo.

Cuando el Estado grava las ganancias, pero restringe el reconocimiento
de las pérdidas, se altera la neutralidad y se incrementa la tasa efectiva
real sobre el inversionista. Esta asimetria desincentivar la toma racional de
riesgo dentro del mercado.

7. Diferencia en cambio

Uno de los aspectos menos visibles, pero técnicamente mas exigentes
para la persona natural que invierte en el exterior, es el tratamiento de la
diferencia en cambio. El articulo 288 del Estatuto Tributario establece que
las variaciones en la tasa de cambio generan efectos fiscales en el momento
en que se produce la enajenacion del activo en el exterior, sin importar si los
recursos han sido o no repatriados al pais.

Mas que discernir si esta regla es adecuada o no, lo que frente a la misma
me parece relevante es llamar la atencion sobre su impacto operativo. En la
practica, cada compra, venta, recepcion de un pago o movimiento de fondos
puede implicar la necesidad de realizar registros de datos que permitan
en el futuro un adecuado célculo la diferencia entre las diversas tasas
representativas del mercado (TRM) aplicables. Este seguimiento exige un
registro detallado y constante de la informacion, operacién por operacion.

Para un inversionista que realiza multiples transacciones en mercados
internacionales, la carga administrativa se vuelve inagotable. No se trata
simplemente de conocer el valor final del portafolio al cierre del afio, sino
de consolidar datos precisos sobre fechas, montos en moneda extranjera y
tasas de conversion aplicables a cada evento. La gestion correcta de esta
informacion es fundamental para evitar errores en el cumplimiento de las
obligaciones tributarias.

Adicionalmente, es importante mencionar que la TRM que se mantiene en
cada uno de los activos de inversion para las diversas declaraciones es el
de adquisicion, lo cual imprime una validacién adicional para reflejar los
valores patrimoniales adecuados en las declaraciones de renta, activos en
el exterior y patrimonio, entre otras.
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Como se puede ver con esta situacion y otras advertidas, invertir en el
exterior no es Unicamente abrir una cuenta y operar en mercados globales.
Implica asumir un compromiso permanente de seguimiento cambiario,
de consolidacion técnica de datos y de analisis detallado al momento de
presentar la declaracién de renta. Quien decide operar activamente en
mercados internacionales debe ser consciente de que la diferencia en
cambio no es un asunto marginal, sino un componente estructural del
resultado de su inversion.

8. Consideraciones sobre el régimen simple

El Régimen Simple de Tributacion fue concebido como un mecanismo de
simplificacién para pequefios y medianos empresarios, reduciendo cargas
formales y unificando impuestos bajo una tarifa consolidada sobre ingresos
brutos. Para muchos profesionales independientes y emprendedores, este
sistema resulta atractivo por su aparente facilidad operativa y por la promesa
de menor complejidad administrativa.

Sin embargo, cuando estos contribuyentes, como es natural, empiezan a
querer invertir los recursos que han ganado en su trabajo, comienzan a
surgir restricciones estructurales que pueden convertirse en un obstaculo
significativo.

En el Régimen Simple, la base gravable se determina sobre ingresos
brutos, sin depuracién amplia de costos y gastos. Esta caracteristica puede
generar distorsiones evidentes en el ambito de la inversién. Por ejemplo, si
un contribuyente compra una accion por 100 y la vende por 100, el ingreso
bruto de la operacion es 100, aun cuando la utilidad econdmica real sea
cero. Bajo una logica de renta neta, no existiria capacidad contributiva; bajo
la l6gica del Simple, puede generarse tributacion sobre el ingreso bruto,
desconociendo la inexistencia de ganancia.

Adicionalmente, el régimen establece limites respecto a la participacion
de ingresos provenientes de rentas de capital dentro del total de ingresos
brutos, usualmente restringidos a un porcentaje determinado. Cuando el
componente de inversion supera dicho umbral, por ejemplo, el limite del
20%, el contribuyente puede perder la posibilidad de permanecer en el
régimen. Esto obliga a una planeacion constante para evitar superar topes
que, en la practica, pueden resultar dificiles de monitorear cuando se
combinan actividad profesional e inversién activa.
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En el caso de sociedades acogidas al Régimen Simple, existen ademas
prohibiciones relevantes respecto a la posibilidad de invertir en acciones,
fideicomisos u otras entidades legales. Estas limitaciones reducen la
flexibilidad estructural del vehiculo societario y pueden impedir que la
empresa utilice excedentes de liquidez pararealizarinversiones estratégicas.

El Régimen Simple, entonces, puede ser un instrumento eficiente desde
la dptica de simplificacion operativa para ciertas actividades econémicas.
Sin embargo, cuando se integra con una estrategia de inversion financiera
relevante, sus restricciones pueden generar efectos adversos. Lo que
inicialmente aparece como un vehiculo estratégico de optimizaciéon
tributaria puede convertirse, si no se analiza cuidadosamente, en un
escenario de tributacion desproporcionada o de limitacion estructural para
la diversificacion patrimonial.

Conclusiones

La inversion financiera por parte de personas naturales en Colombia dejo
de ser un fendbmeno marginal para convertirse en una pieza central de la
construccion patrimonial, la proteccion frente a la inflacion y el cierre de
brechas pensionales estructurales. En un entorno econémico donde el
ahorro pasivo pierde valor real y donde los sistemas pensionales enfrentan
limitaciones evidentes, invertir no es un lujo ni una sofisticacion reservada
para unos pocos: es una necesidad econémica y social.

El analisis realizado muestra que el sistema tributario colombiano no es
completamente adverso a este proceso. Existen mecanismos técnicamente
valiosos, como el reconocimiento del componente inflacionario, el
tratamiento favorable de ciertas operaciones bursatiles, el diferimiento en
vehiculos colectivos y el respeto por el principio de realizacion, que revelan
una intencion de armonizar el recaudo con el incentivo al ahorro.

Sin embargo, estas fortalezas conviven con ciertas fricciones significativas:
inestabilidad normativa, complejidad excesiva en el cumplimiento, doble
tributacion econdmica, limitaciones en el reconocimiento de pérdidas, reglas
operativas de dificil seguimiento y asimetrias que afectan la neutralidad fiscal.
En muchos casos, el problema no es unicamente el monto del impuesto,
sino la incertidumbre, la carga administrativa y el temor que genera un
sistema que cambia constantemente y que resulta dificil de comprender
para el inversionista promedio.

El resultado es un escenario donde invertir exige no solo conocimiento
financiero, sino una comprension tributaria sofisticada. Y cuando esa



9. INVERSIONES FINANCIERAS Y TRIBUTACION:

, 181
ANALISIS DE OPORTUNIDAD

comprension no esta al alcance de todos, el sistema corre el riesgo de
desalentar la formalidad, limitar la profundizacién del mercado de capitales
y afectar el bienestar de quienes buscan construir autonomia econémica.

Si realmente se reconoce que la inversion privada cumple una funcion
social, preservar capital, generar bienestar futuro y complementar el sistema
pensional, entonces el disefio tributario debe orientarse no solo al recaudo
inmediato, sino a la coherencia, estabilidad y simplicidad. Un sistema mas
claro y predecible no implica menor responsabilidad fiscal; implica mayor
confianza, mayor participacion y, en el largo plazo, una base econémica
mas sélida para el pais.

La pregunta de fondo no es si el Estado debe tributar la inversion. La
verdadera discusion es como hacerlo sin convertir el proceso de invertir
en un laberinto que termine alejando a quienes buscan, legitimamente,
construir su futuro.
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10. TRIBUTACION EN LOS CONTRATOS
DE COLABORACION EMPRESARIAL Y
CUENTAS EN PARTICIPACION

Por: JOSE DARIO ZULUAGA CALLE
Abogado, Magister en Derecho y Tributacion
Doctrinante Tributario

Por: CARLOS MARIO RESTREPO PINEDA
Abogado, Contador Publico, Especialista Tributario
Magister Derecho Procesal, Doctrinante Tributario

Introduccion

La tributacion de los contratos de colaboracion empresarial puede afirmarse
que presenta un punto de quiebre marcado por la expedicion de la Ley 1819
de 2016. En efecto, esta reforma estructural —la ultima de tal envergadura
adoptada en el pais en los ultimos catorce aflos— introdujo normas en torno
al tratamiento tributario aplicable a esta clase de actos juridicos. Asimismo,
definié de manera expresa cuales contratos de colaboracion empresarial se
integran dentro de esta categoria.

No obstante, en la actualidad, el articulo 18% del Estatuto Tributario
Nacional ha suscitado un amplio debate, particularmente a partir de las
problematicas que subyacen al contrato en cuentas de participacién. Ello

86 Estatuto Tributario Nacional. Articulo 18. Contratos de Colaboraciéon empresarial. <Articulo modificado por
el articulo 20 de la Ley 1819 de 2016. El nuevo texto es el siguiente:> Los contratos de colaboracién empresarial
tales como consorcios, uniones temporales, joint ventures y cuentas en participacion, no son contribuyentes
del impuesto sobre la renta y complementarios. Las partes en el contrato de colaboracién empresarial, deberan
declarar de manera independiente los activos, pasivos, ingresos, costos y deducciones que les correspondan, de
acuerdo con su participacion en los activos, pasivos, ingresos, costos y gastos incurridos en desarrollo del contrato
de colaboracién empresarial. Para efectos tributarios, las partes deberan llevar un registro sobre las actividades
desarrolladas en virtud del contrato de colaboracién empresarial que permita verificar los ingresos, costos y gastos
incurridos en desarrollo del mismo.

Las partes en el contrato de colaboracion empresarial deberan suministrar toda la informacién que sea solicitada
por la DIAN, en relacién con los contratos de colaboracion empresarial.

Las relaciones comerciales que tengan las partes del contrato de colaboracion empresarial con el contrato de
colaboracion empresarial que tengan un rendimiento garantizado, se trataran para todos los efectos fiscales como
relaciones entre partes independientes. En consecuencia, se entendera, que no hay un aporte al contrato de
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se debe a que la Autoridad Tributaria ha venido interpretando un tratamiento
disimil al que se desprende del tenor literal de la norma. Esta situacion ha
generado preocupacion no solo en el ambito empresarial, sino también en
el académico, al punto de que la Universidad Auténoma Latinoamericana
-UNAULA, a través de los docentes de la Especializacion en Legislacion
Tributaria, tuvo que intervenir mediante el ejercicio del medio de control de
nulidad simple, con el fin de que fuese el Consejo de Estado, como maximo
6rgano de la jurisdiccion contencioso-administrativa y operador juridico
delegado por el imperio de la ley, quien determinara de manera definitiva
cual es la correcta interpretacion y aplicacion de esta disposicion.

Enestesentido,revisteunaltogradoderelevanciaprofundizareneltratamiento
tributario del contrato de colaboracion empresarial, especificamente en el
de cuentas en participacion. Por tal motivo, en este articulo se estudiaran
no solo los efectos derivados de la sentencia del 30 de agosto de 20248
——proferida dentro del proceso en el cual los autores fueron accionantes del
medio de control de nulidad simple instaurado contra la doctrina institucional
de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, decisién que declaré
la nulidad parcial de los actos administrativos demandados—, sino también
diversos asuntos relacionados con el impuesto a la renta, el impuesto a las
ventas y la presentacion de esta clase de actos en cabeza del socio gestor
en el formulario de IVA prescrito por la autoridad. Estos aspectos, desde
una perspectiva practica, permiten reflexionar acerca de las dificultades que
genera la asimetria normativa que en ocasiones introduce el legislador en el
complejo y apasionante mundo del derecho.

Asimismo, este articulo recopila la doctrina vigente proferida por la Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales en relacion con el contrato de cuentas
en participacion, junto con algunas sentencias del Consejo de Estado que
han tenido un impacto significativo en la tributacion de los contribuyentes

colaboracion empresarial sino una enajenacién o una prestacion de servicios, segtin sea el caso, entre el contrato
de colaboracién empresarial y la parte del mismo que tiene derecho al rendimiento garantizado.

Paragrafo 10. En los contratos de colaboracion empresarial el gestor, representante o administrador del contrato
debera certificar y proporcionar a los participes, consorciados, asociados o unidos temporalmente la informacion
financiera y fiscal relacionada con el contrato. La certificacion debera estar firmada por el representante legal
o quien haga sus veces y el contador publico o revisor fiscal respectivo. En el caso del contrato de cuentas
en participacion, la certificacion expedida por el gestor al participe oculto hace las veces del registro sobre las
actividades desarrolladas en virtud del contrato de cuentas en participacion.

Pardgrafo 2o. Las partes del contrato de colaboracién empresarial podran establecer que el contrato de
colaboracion empresarial llevaréa contabilidad de conformidad con lo previsto en los nuevos marcos técnicos
normativos de informacion financiera que les sean aplicables.

87 Consejo de Estado. Sentencia del 30 de agosto de 2024. Radicado No. 11001-03-27-000-2021-00003-00 (26085).
Magistrada Ponente Stella Janeth Carvajal Bastos.
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del Impuesto sobre la Renta y Complementarios. Sin mas consideraciones
introductorias, pasamos a desarrollar el derrotero propuesto en el presente
articulo.

1. Contratos de Colaboracién empresarial

En el estudio de las instituciones juridicas, resulta indispensable acudir a sus
origenes, 0 mas precisamente, a las raices que dieron lugar al surgimiento
de esta tipologia contractual. Por ello, en este articulo se mencionaran, de
manera sucinta, los hechos y desarrollos que condujeron a la configuraciéon
de los contratos de colaboracion empresarial como una categoria propia
dentro del derecho privado y, posteriormente, dentro del ambito tributario.

1.1. Origenes

Hablar de los origenes de los contratos de colaboracién empresarial nos
conduce inevitablemente a la historia de Roma, civilizacion pionera del
derecho privado, que ha contribuido a la construccion de esta disciplina,
propia de nuestras instituciones juridicas. En efecto, la exegesis de este
instrumento juridico se remonta a una serie de negocios realizados por
figuras bien conocidas en el derecho romano como fueron Cayo y Ticio.

Asi pues, todo comienza con Cayo, quien habia adquirido un cargamento de
trigo procedente de Egipto, destinado a ser vendido en Roma. Sin embargo,
para ese entonces (afo 48 a. C.), César —emperador de Roma— habia
declarado la guerra a Ptolomeo, a raiz del asesinato de Pompeyo Magno
ordenado por el faradn. A ello se sumaba la actitud beligerante de César,
quien decidié apoyar a Cleopatra VIl en la disputa por el poder que ella
sostenia contra Ptolomeo.

Ante la incertidumbre generada por el panorama bélico que se avecinaba,
Cayo acudio a Ticio y le formulé una propuesta: asumir conjuntamente el
riesgo del negocio relativo al cargamento de trigo. Ticio aceptd el acuerdo
y se llevo cuatro décimos del negocio, aunque sin adelantar la parte del
precio que le correspondia pagar.

Por otra parte, Cayo ejecutaria el negocio a nombre propio; por tanto,
pagaria el precio del trigo pactado con el vendedor, estaria al frente de toda
la logistica del negocio —incluida la cadena que comprendia el embarque de
la mercancia en los barcos y la posterior reventa del producto— y, ademas,
rendiria cuentas a Ticio para determinar quién le debia a quién y en qué
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cuantia. De alli, entonces, se destaca que el negocio celebrado entre Cayo
y Ticio fue calificado como societas unius rei, al tener un Unico objeto.

Otro de los acontecimientos que contribuyé al perfeccionamiento de los
contratos de colaboracion empresarial fue el ocurrido en 1914. En efecto,
en este afo se promulgaron la Uniform Partnership Act y la Uniform
Limited Partnership Act, cuerpos normativos que definieron el concepto de
partnership como “una asociacion de dos 0 mas personas para conducir,
como copropietarios, un negocio con el fin de obtener utilidades”. Estas
disposiciones introdujeron un marco conceptual que consolidé una
tendencia regulatoria en torno a los contratos de colaboracion empresarial.
Conviene destacar que la partnership se configura como un negocio en
comun siempre que las partes no opten por someter su relacion a un
régimen juridico especial.

En consecuencia, se entiende que toda asociacion que no se erija bajo la
forma de una company sera calificada como partnership. Entre los rasgos
definitorios de esta figura se encuentra la ausencia de personeria juridica
de la entidad surgida del acuerdo entre los asociados, lo cual implica que
la relacién juridica se estructura directamente entre los socios y frente a
terceros. Asimismo, se enfatiza la responsabilidad solidaria e ilimitada de
los asociados, tanto en el plano contractual como en el extracontractual,
caracteristica que otorga singular relevancia ala confianza y ala cooperacién
entre los participes.

De esta forma, afios mas tarde, con la llegada del siglo XX, varios paises de
tradicion juridica continental comenzaron a incorporar en sus ordenamientos
diversas figuras destinadas a estructurar negocios de naturaleza
colaborativa. Asi, por ejemplo, en Francia se crearon las Agrupaciones
de Intereses Econdmicos; en ltalia, los Consorcios; en Portugal, el
Agrupamiento Complementario de Empresas; en Espana, las Agrupaciones
de Interés Econdmico y las Uniones Temporales de Empresas; en Argentina,
el Agrupamiento de Colaboracion y la Unién Transitoria de Empresas; y en
Brasil, diversas modalidades de consorcios empresariales.

Expuesto este panorama general sobre la evolucion de los contratos de
colaboracién empresarial en distintos sistemas juridicos, es oportuno
retomar el hilo conductor del presente articulo. En lo que sigue, se abordara
desde una perspectiva académica qué debe entenderse por contratos de
colaboraciéon empresarial, para posteriormente desarrollar una clasificacion
sistematica de las principales categorias que los integran.
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1.2 Definicion juridica y categorias del contrato de colaboracion
empresarial

Siempre que se aborda un tema juridico, resulta indispensable iniciar por
su fundamento conceptual; es decir, por la definicién del objeto de estudio
que se pretende desarrollar. En esta oportunidad, corresponde acudir a
lo que la doctrina ha entendido por contrato de colaboracion empresarial.
Al respecto, la Superintendencia de Sociedades ha considerado estas
figuras como mecanismos juridicos mediante los cuales varias personas —
naturales o juridicas— se articulan para integrar esfuerzos, conocimientos
y capacidades técnicas o cientificas con el propésito de desarrollar una
gestion orientada a intereses reciprocos. Se trata de estructuras basadas
en una légica asociativa en la que no existen socios en sentido estricto,
sino un modelo colaborativo destinado a ejecutar uno o varios proyectos,
preservando cada participante su independencia juridica y operativa.

Ahora bien, entre las principales caracteristicas de este tipo de contratos
sobresalen:

a. Predominio de la libertad contractual. Se trata de un contrato en el
cual impera la autonomia de la voluntad privada. En consecuencia,
el principio pacta sunt servanda se erige como uno de sus elementos
estructurales, pues el acuerdo de voluntades adquiere fuerza vinculante
y se convierte en ley para las partes, segun lo ha reconocido de manera
reiterada la doctrina.

b. Régimen de responsabilidad. La responsabilidad de las partes suele
estar regulada directamente en el acuerdo que estas celebren. Aunque
existen excepciones —como ocurre en las uniones temporales y en los
consorcios, donde la Ley 80 de 1993 establece con claridad el alcance
de la responsabilidad frente a terceros—, en la mayoria de los contratos
de colaboracion la determinacion del régimen aplicable depende de lo
pactado en una clausula especifica dentro del acuerdo.

c. Caracter intuitu personae. Estos contratos suelen tener una
naturaleza intuitu personae, lo que significa que se celebran atendiendo
a la confianza, cualidades o caracteristicas particulares de una de las
partes. Por ello, no es posible sustituir a un contratante por un tercero sin
afectar la esencia del acuerdo y, en muchos casos, sin el consentimiento
previo de los demas participantes

d. Participacién en utilidades y pérdidas. De acuerdo con la practica y
la costumbre comercial, cada parte participa en las utilidades o pérdidas
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del negocio, en proporcion al derecho o participacion definido en el
contrato. Esta asignacion dependera de lo negociado por las partes y
debera constar expresamente en el acuerdo correspondiente.

e. Aportes admisibles. Entre los elementos que integran este tipo de
contratos destaca la amplia libertad para aportar cualquier clase de
bienes que contribuyan a su ejecucion. Asi, pueden aportarse bienes
muebles o inmuebles, corporales o incorporales, fungibles o no
fungibles, siempre que el aporte resulte funcional al objeto contractual
expresamente definido en el acuerdo de colaboracion.

f. Necesidad de sustancia econémica y prohibicion de simulacién.
El contrato debe revestir una auténtica esencia econémica, de manera
que no dé lugar a situaciones de simulacion o, en sentido estricto, a
un uso abusivo del derecho. En materia tributaria, la Secciéon Cuarta
del Consejo de Estado —en sentencia del 2 de agosto de 2017, con
ponencia del consejero Jorge Octavio Ramirez Ramirez— se pronuncio
sobre esta exigencia, concluyendo:

“5.12. La Sala reitera que no es forzoso para la Administracion aceptar
de manera incondicional la apariencia de los contratos suscritos por
los contribuyentes, cuando de las pruebas aportadas en el tramite
administrativo surge que en realidad, el acuerdo de las partes
corresponde a un contrato diferente sefialado por el contribuyente.

5.13. Asi las cosas, se concluye que si la administracion, en el proceso
de fiscalizacién, encuentra serios elementos de juicio que le permiten
inferir que un contrato, que en apariencia corresponde al de colaboracion
empresatrial, en realidad, concierne a uno de prestacion de servicios,
se invierte la carga de la prueba, correspondiéndole al contribuyente
probar la realidad contractual.”®®

De otra parte, tal como lo ha sefalado la doctrina institucional de la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, el concepto de contrato
de colaboracién empresarial constituye el género, mientras que sus
diferentes modalidades representan las especies que lo integran. Asi pues,
basandonos en esta premisa, puede colegirse que dicho género se clasifica
de la siguiente manera:

88 Consejo de Estado. (2017, agosto 2). Sentencia del 02 de agosto de 2017, Radicado 17001233100-2012-0019-01.
Consejero ponente: Jorge Octavio Ramirez Ramirez.
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Contratos generales

Son aquellos actos juridicos considerados tipicos, dado de que se
encuentran expresamente regulados por el ordenamiento juridico. Dentro
de esta modalidad encontramos:

« Consorcios
* Uniones temporales
»  Contrato en cuentas de participacion

* El Contrato de fiducia.

Contratos especiales

En contraste con los contratos generales, los contratos especiales son
aquellos catalogados como atipicos, esto es; que no se encuentra una ley
expresa que regule su debido tratamiento. Por tanto, estos vacios juridicos
se llenan con otras disposiciones o por el desarrollo académico que realizado
la doctrina o la jurisprudencia de las altas Cortes. Hacen parte de esta clase
de contratos:

e El Contrato de distribucion

e Joint venture

Ahora, si bien cada uno de estos tépicos juridicos se compone de una
serie de elementos que los diferencian entre si, lo cierto es que, desde el
punto de vista tributario, el legislador defini6 —a partir del afio 2016— la
expresion juridica sobre la cual se fundamenta la forma de cuantificar la
carga impositiva aplicable a todos ellos.

En consonancia con lo anterior, y teniendo en cuenta que el objeto principal
de este articulo es el analisis tributario de los contratos de cuentas en
participacién, se dedicara un apartado a realizar una descripcion general
de los elementos juridicos que integran esta figura. Posteriormente, se
abordaran una serie de problematicas tributarias identificadas en esta
modalidad de negocio juridico.

2. Contrato en cuentas de participacion

El contrato de cuentas en participacion es una figura juridica tipica, en
la medida en que se encuentra reglamentada en el Cédigo de Comercio
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colombiano. Se afirma, entonces, que se trata de un contrato de naturaleza
asociativa, con caracteristicas juridicas propias, normado y autbnomo, que
implica una gestion individual, pero con resultados comunes y repartibles
entre sus socios. En palabras del exmagistrado de la Corte Suprema de
Justicia, Jaime Arrubla Paucar:

“Es un contrato como cualquier otro, con una nominacion propia y una
reglamentacioén independiente, el cual se afiadioé en el titulo X del libro
de las sociedades, por razones que obedecen mas a la historia que a
la técnica juridica, dado que su reglamentacion deberia encontrarse
ubicada en el libro de los contratos mercantiles’.

Dentro de sus principales caracteristicas se destacan:

(a)

(b)

(c)

(d)

(e)

La ausencia de personeria juridica, a diferencia de lo que sucede con
las sociedades. Como se mencion6 anteriormente, se trata de un acto
juridico de indole colaborativo en el que dos o mas personas se unen
para desarrollar un objeto licito, sin que ello implique la creacién de un
ente con personeria juridica propia.

La falta de solemnidades especificas para su validez. En consecuencia,
no requiere escritura publica, documento privado ni otras formalidades
especiales. En términos mas simples, esta modalidad contractual no
exige actos particulares para su perfeccionamiento, pudiendo incluso
celebrarse de manera verbal, pese a las dificultades probatorias que
ello podria generar.

La carencia de un nombre, de un patrimonio social comun y de un
domicilio. Como lo ha sefialado la Superintendencia de Sociedades, el
contrato de cuentas en participacién no constituye un ente social, pues
no contiene el animus societatis o affectio societatis, que constituyen
elementos esenciales del contrato de sociedad.

Su duracién, la cual se limita al periodo necesario para la ejecucion del
negocio juridico que constituye su objeto. No obstante, dicho término
puede finalizar de manera anticipada por factores ajenos a las partes
0 por circunstancias conocidas por ellas que justifiquen la terminacion
prematura del acuerdo.

Segun la legislacion comercial, pueden participar dos 0 mas personas
que ostenten la calidad de comerciantes. No obstante, la Seccién
Cuarta del Consejo de Estado ha interpretado, en sentencia del 1 de
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abril de 2004 (expediente 13724) y posteriormente en providencia
del 12 de octubre de 2006 (radicado 25000-23-27-000-2002-00141-
01 [15272]), que de una lectura arménica de las disposiciones del
Cddigo de Comercio se colige que no existe impedimento para celebrar
un contrato de cuentas en participacion entre no comerciantes. Ello
obedece a que la determinacidn de la eventual ilegalidad de este tipo
de negocios corresponde a la jurisdiccion ordinaria y, mientras no haya
decision en contrario, el contrato se presume valido y produce efectos
juridicos. Ademas, no existe disposicion en el ordenamiento juridico que
prohiba a una persona no comerciante celebrar un contrato en cuentas
de participacion.

Asi las cosas, y en virtud del principio segun el cual “Quod non est
prohibitum, licitum est”, una persona no comerciante puede celebrar
este tipo de actos juridicos, a la luz del principio de autonomia de la
voluntad.

De otra parte, la ley distingue dos tipos de participes en los contratos
de cuentas en participacion. El gestor es quien ejecuta todas las
operaciones, figura como Unico duefio frente a terceros y responde de
manera exclusiva ante estos. Los participes ocultos son aquellos que
no se muestran frente a terceros y esperan recibir una renta pasiva
derivada del rendimiento convenido en el negocio juridico. Asimismo,
todos los participes deben contribuir con un aporte en dinero o en
especie para el negocio comun y pactar con claridad la proporcién en la
que participaran en las ganancias o pérdidas.

En cuanto a las obligaciones de las partes, estas dependeran de la
calidad que ostenten dentro del contrato. Asi, el socio gestor sera
responsable de explotar el negocio con la diligencia debida y debera
responder frente a los acreedores por las deudas adquiridas en
desarrollo del contrato. También esta obligado a rendir cuentas a los
participes ocultos y a liquidar los resultados obtenidos, de conformidad
con la participacién que corresponda a cada uno segun lo pactado.

Por su parte, los participes ocultos estan obligados a cumplir con el
aporte convenido en el contrato, ya sea en dinero o en especie, y no
deben intervenir en las operaciones propias de la gestién, pues dicha
responsabilidad recae exclusivamente en el gestor. Entre sus derechos
se encuentra el de inspeccionar los libros contables en los que se
registran todas las operaciones derivadas del contrato de cuentas en
participacion.
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Expuestos los principales aspectos juridicos que surgen del contrato de
cuentas en participacion conforme a la legislacion comercial, procede
ahora analizar la tributacién en esta clase de negocios.

2.1 Tributacién del Contrato en cuentas de participacion

Entremos en materia respecto de la tributacion aplicable a los contratos
de colaboracion empresarial, en particular al contrato de cuentas en
participaciéon, donde se realiza un analisis técnico del Impuesto sobre la
Renta y Complementarios y del Impuesto al Valor Agregado (IVA). Asimismo,
se abordaran algunas de las principales problematicas que se presentan en
torno a estos tributos, incluyendo aspectos de caracter formal relacionados
con la presentacion del Formulario 300 del IVA, a cargo del socio gestor.

Dicho esto, pasemos a examinar, desde una perspectiva estrictamente
pragmatica, las dificultades en materia tributaria que actualmente afronta el
régimen del Impuesto sobre la Renta y Complementarios.

2.1.1.En el Impuesto de Renta y Complementarios

Elrégimendel Impuesto sobre laRentay Complementarios ha experimentado
una evolucién normativa significativa en lo referente a los contratos de
colaboracién empresarial. En este contexto, la primera disposiciéon que
reguld esta clase de negocios juridicos fue el articulo 18 de la Ley 223 de
1995, normativa que establecié pautas sobre la tributacién de los contratos
de colaboracion empresarial, con especial énfasis en los consorcios y
uniones temporales. Dicha disposicion determiné la forma en que debian
asignarse los activos, pasivos, ingresos, costos y deducciones a cada uno
de los consorciados y miembros de la uniéon temporal.

Asimismo, esta proposicion juridica extendioé sus efectos a las sociedades
unipersonales, equiparandolas a las sociedades de responsabilidad
limitada para fines fiscales. Como puede apreciarse, para aquella época, el
ordenamiento juridico tributario colombiano no contemplaba un tratamiento
especifico que regulara la tributacion aplicable al contrato de cuentas en
participaciéon. Fue entonces el Consejo de Estado, mediante sentencia del
30 de mayo de 1997%, quien trazé las directrices para definir la manera en
que debian tributar tanto el socio gestor como el participe oculto en esta
clase de negocios.

89 Consejo de Estado. Sentencia del 30 de mayo de 1997. Radicado No. 76001-23-31-000-1997-08258-01.
Magistrado Ponente Delio Gomez Leyva.
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En este punto resulta necesario destacar que la jurisprudencia emitida por
el maximo o6rgano de la jurisdiccién contencioso-administrativa concluy6
que todos los activos, pasivos, ingresos, costos y deducciones derivados
del contrato de cuentas en participacion debian tributar exclusivamente
en cabeza del socio gestor, por ser este el sujeto visible y responsable
ante terceros, conforme a las reglas del derecho comercial. Por su parte,
respecto de las utilidades generadas en el negocio juridico, el participe
oculto unicamente debia de exigir el pago de la participacion que le
correspondia, mientras que el socio gestor debia reconocer dicha porcion
como una expensa necesaria y procedente en la depuracién del impuesto
sobre la renta y complementarios.

Con el fin de facilitar la comprensién del lector, presentaremos un ejercicio
cuantitativo que permita visualizar con mayor claridad cémo operaba este
tratamiento fiscal antes del 1 de enero de 2017. Para ello, supongamos
dos sociedades: A, en calidad de socio gestor, y B, como participe oculto.
Ademas, asumamos que el contrato establecio una distribucion de utilidades
del 60 % para la sociedad Ay 40 % para la sociedad B. De igual forma,
imaginemos que las operaciones ejecutadas en desarrollo del contrato
arrojaron las siguientes cifras:

Tabla No. 1: Balance de comprobacion del contrato en cuentas de
participacion para el caso hipotético planteado.

Rubro Valores del negocio juridico
Disponible $100
Cartera Comercial por cobrar $350
Activos por Impuestos $120
Inventarios $850
Propiedad Planta y Equipo $1.000
Intangibles $750
Cuentas comerciales por pagar ($1.180)
Pasivos por Impuestos ($490)
Aportes ($1.000)
Ingresos ($5.000)
Costos $2.500
Gastos de administracion $700
Gastos de distribucion y ventas $800
Otros gastos $500
Sumas iguales $0
Nota: Los valores en negativo corresponden a la naturaleza crédito de la cuenta contable

Fuente: Elaboracién propia
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Notese entonces del balance de comprobaciéon expuesto en la Tabla No.1,
que el negocio juridico tuvo ingresos por valor de $5.000, asi como un
total de costos y deducciones que asciende a la suma de $4.500%, por
tanto, la utilidad de la operacion fue de $500. Digamos que, para efectos
académicos los valores contables son exactamente iguales a los fiscales, de
manera que no existen diferencias entre marcos normativos. Asi las cosas,
y considerando la tributacion para el contrato en cuentas de participacion
antes del 1 de enero de 2017, la carga impositiva para el socio gestor y el
participe oculto se ilustra a continuacion:

Tabla No. 2: Tratamiento tributario del contrato en cuentas de participacion
antes del 1 de enero de 2017

Socio Gestor Valores Socio Oculto | Valores

Ingresos $5.000

Costos ($2.500)

Ganancia bruta $2.500

Gastos de administracion ($700)

Gastos de distribucion y ventas ($800)

Otros gastos ($500)

Ganancia antes de impuestos $500 | Renta pasiva del socio oculto | $200
Gasto por participacion del participe

oculto F240“;0) P partic ($200)

Base gravable del Impuesto de renta $300 | Base gravable del Impuesto de renta $200
Tarifa del impuesto de renta 35% | Tarifa del impuesto de renta 35%
Impuesto de renta ($105) | Impuesto de renta ($70)
Ganancia neta del socio gestor $195 | Ganancia neta del socio oculto $130

Fuente: Elaboracion propia

Pese al tratamiento anteriormente expuesto, el legislador consideré
pertinente, en el afio 2016, que el contrato de cuentas en participacion
tuviese una regulacion especifica, al menos para efectos fiscales. En
esa linea, estimé necesario que, a diferencia de lo previsto en el derecho
comercial, en el ambito tributario el participe oculto adquiriera visibilidad
fiscal mediante la obligacién de declarar los activos, pasivos, ingresos,
costos y deducciones que le correspondieran. Con ello, se incorporé a
esta figura un principio rector que transformo su tratamiento impositivo: e/
principio de transparencia fiscal.

De esta manera, el legislador definio en el articulo 20 de la Ley 1819 de
2016 un tratamiento plenamente reglado, es decir, establecido de manera

90 Este valor corresponde a la suma de $2.500 por costos, $700 de gastos de administracion, mas $800 de gastos
de distribucion y ventas, mas $500 por otros gastos.
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expresa en la legislacion tributaria y no derivado de una providencia judicial
en la cual el Consejo de Estado, en su momento, tuvo que dar una serie de
pautas necesarias, ante el vacio normativo que presentaba el ordenamiento
juridico respecto de la tributacién aplicable a esta clase de contratos.

Es menester resaltar que el efecto cuantitativo en la determinacion del
Impuesto sobre la Renta y Complementarios, originado por el cambio
normativo, continud siendo el mismo que reflejaba el tratamiento tributario
del contrato de cuentas en participacion antes de la entrada en vigencia de
la Ley 1819 de 2016. Veamos:

Tabla No. 3: Tratamiento tributario del contrato en cuentas después del 1
de enero de 2017

Rubro Valores Part. (60%) Part. (40%)
Contrato en cuentas Socio Gestor Socio Oculto
Disponible $100 $60 $40
Cartera Comercial por cobrar $350 $210 $140
Activos por Impuestos $120 $72 $48
Inventarios $850 $510 $340
Propiedad Planta y Equipo $1.000 $600 $400
Intangibles $750 $450 $300
Cuentas comerciales por pagar ($1.180) ($708) ($472)
Pasivos por Impuestos ($490) ($294) ($196)
Aportes ($1.000) ($600) ($400)
Ingresos ($5.000) ($3.000) ($2.000)
Costos $2.500 $1.500 $1.000
Gastos de administracion $700 $420 $280
Gastos de distribucion y ventas $800 $480 $320
Otros gastos $500 $300 $200
Sumas iguales $0 $0 $0
Nota: los valores en negativo corresponden a la naturaleza crédito de la cuenta contable

Fuente: Elaboracion propia

No obstante, si bien a prima facie, no se aprecia un cambio sustancial
en la tributacion del socio gestor y del participe oculto, este nuevo marco
normativo puede modificar la carga fiscal de las partes involucradas en esta
clase de actos juridicos, dada la incidencia que tiene el reconocimiento de
los ingresos derivados del contrato, maxime si se consideran disposiciones
que establecen limites a las deducciones en el impuesto sobre la renta. Un
ejemplo claro de esta afectacion es el articulo 107-1°" del Estatuto Tributario

91 Estatuto Tributario Nacional. Articulo 107-1. Limitacién de deducciones. <Articulo adicionado por el articulo 63 de
la Ley 1819 de 2016. El nuevo texto es el siguiente:> Las siguientes deducciones seran aceptadas fiscalmente
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Nacional, disposicion que impuso un tope maximo de deducibilidad del 1 % de
los ingresos netos fiscales para conceptos como regalos, cortesias, fiestas,
reuniones Yy festejos ofrecidos a clientes, proveedores y colaboradores.

Es pertinente recordar que en el medio se han desarrollado dos tesis
orientadas a determinar cual debe ser el limite aplicable para calcular el
valor maximo deducible en este tipo de deducciones. En efecto, una primera
posicién juridica sostiene que el limite del ingreso neto fiscal debe incluir
los ingresos provenientes de ganancias ocasionales, con fundamento en el
principio de unidad del impuesto consagrado en el articulo 5% del Estatuto
Tributario Nacional.

Por su parte, otra corriente sostiene que el limite del ingreso neto fiscal
relativo a los gastos de atencién debe determinarse exclusivamente con
base en los ingresos netos relacionados con la(s) actividad(es) productora(s)
de renta. Si bien es cierto que no se encuentra una doctrina expresamente
desarrollada por la autoridad tributaria sobre esta interpretacion, si existe
el Oficio No. 2822 de 2019%, en el cual la Division Juridica del nivel central
enfatiza el nexo causal entre el ingreso neto fiscal y la(s) actividad(es)
productora(s) de renta. Por esta razon, los autores del presente articulo
consideramos que el limite aplicable debe corresponder al ingreso neto
fiscal asociado exclusivamente a la renta, es decir, sin incluir los ingresos
obtenidos por concepto de ganancias ocasionales.

Ahora bien, aunque el articulo 20 de la Ley 1819 de 2016 aparentemente
dejo definido el tratamiento tributario del contrato de cuentas en participacion
en el impuesto sobre la renta y complementarios, lo cierto es que las
problematicas asociadas a esta figura juridica aun persisten. Ello porque,
el debate continuo en lo que respecta al derecho que les asiste a ambos

siempre y cuando se encuentren debidamente soportadas, hagan parte del giro ordinario del negocio, y con las
siguientes limitaciones:

1. Atenciones a clientes, proveedores y empleados, tales como regalos, cortesias, fiestas, reuniones y festejos.
El monto maximo a deducir por la totalidad de estos conceptos es el 1% de ingresos fiscales netos y
efectivamente realizados. (...)

92 Estatuto Tributario Nacional. Articulo 50. El impuesto sobre la renta y sus complementarios constituyen un solo
impuesto. <Fuente original compilada: D. 2053/74 Art. 10.> El impuesto sobre la renta y complementarios se
considera como un solo tributo y comprende:(...)

93 Oficio DIAN No. 2822 del 02 de febrero de 2019. En consecuencia, se encuentran dentro del giro ordinario de
los negocios aquellas actividades que realizan las empresas, que pueden calificarse como actos de comercio o
mercantiles habituales, en desarrollo del objeto social, tanto el principal como el secundario.

De manera que, solamente quedan cobijadas por este concepto, aquellas actividades que en forma habitual u
ordinaria ejecuta la sociedad y que se relacionan con su objeto social, no estando incluidas aquellas operaciones
que se realizan de forma extraordinaria o esporadica y que resultan ajenas al objeto para el cual fueron creadas.

En este sentido, debera cada sociedad determinar cuales atenciones a clientes, proveedores y empleados
hacen parte del giro ordinario de sus negocios, teniendo en cuenta que éstas deben estar siempre directamente
relacionadas con el desarrollo del objeto social y deben considerarse actos habituales.
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socios — dependiendo de sus respectivos regimenes- para imputar, en su
respectiva declaracion de renta, las retenciones en la fuente derivadas del
negocio juridico.

En efecto, la Administracion Tributaria, a través de los Oficios Nos. 008537
del 9 de abril de 2018, 024226 del 3 de septiembre de 2018, 1274 [019441]
del 27 de julio de 2018, 1649 del 26 de diciembre de 2018, 040 del 21 de
enero de 2019, 010 del 16 de enero de 2019, 002992 del 12 de febrero de
2020, 906045 del 15 de octubre de 2020, 0161 del 12 de diciembre de 2020
y 0085 del 29 de enero de 2021, concluyod que las retenciones practicadas
en virtud del contrato de cuentas en participacion eran propiedad exclusiva
del socio gestor. Por consiguiente, determiné que el participe oculto no tenia
derecho a imputar la parte proporcional que le correspondia en el marco del
negocio juridico celebrado.

Sin embargo, la academia tuvo que intervenir, demandando la doctrina
anteriormente mencionada, y sosteniendo la tesis de que el articulo 18
del Estatuto Tributario Nacional constituye una norma especial, propia del
derecho tributario. En consecuencia, una norma de caracter general propia
del derecho comercial no podia prevalecer sobre una disposicion especial,
conforme al principio de especialidad normativa.

Aunado a este argumento, los autores de este articulo sefialaron en su
demanda que impedir la imputacién de las retenciones en la fuente al
impuesto de renta del participe oculto implicaria, per se, financiar la carga
tributaria del socio gestor, dado que las retenciones en la fuente deben
estar directamente asociadas a los ingresos efectivamente percibidos por
cada contribuyente, segun lo sefalado por el Consejo de Estado en la
jurisprudencia de la Seccion Cuarta.

Bajo este entendimiento, el Consejo de Estado, mediante sentencia del 30
de agosto de 2024, radicado No. 11001-03-27-000-2021-00003-00 (26085),
consejera Ponente Stella Jeannette Carvajal Basto anul6 los apartes de la
doctrina administrativa cuestionada y dejé claro que las retenciones en la
fuente deben imputarse de manera proporcional a los ingresos que perciben
tanto el socio gestor como el participe oculto.

Pese a este antecedente jurisprudencial, en el cual el Consejo de Estado
esclarecio el derecho a imputar de forma proporcional las retenciones en
la fuente generadas en virtud de un contrato de cuentas en participacion,
la Administracion Tributaria continda interpretando la normativa de forma
inapropiada. Para comprender esta discrepancia, resulta necesario revisar
la mas reciente doctrina emitida por dicha autoridad administrativa.

Al respecto, en el Concepto DIAN No. 010470 del 12 de diciembre de 2024 —
esto es, cuatro meses después de haberse conocido el fallo del Consejo de
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Estado— la Administracion Tributaria continuo interpretando que el tenor del
articulo 18 del Estatuto Tributario es de caracter facultativo. En consecuencia,
sostuvo que el participe oculto “podra” imputar las retenciones en la fuente
practicadas en desarrollo del contrato de cuentas en participaciéon celebrado
entre las partes, desconociendo asi la obligatoriedad de su distribucion
proporcional, criterio establecido por el alto tribunal. Desde luego, la
interpretacion juridica expuesta en el concepto referido abre la puerta para
que los contribuyentes imputen las retenciones en su declaracién de renta
a su arbitrio, es decir, segun su conveniencia fiscal. Esta situacion, a todas
luces, contraviene lo dispuesto en el articulo 18 ibidem, asi como el criterio
fijado por el Consejo de Estado en la sentencia antes referida.

En linea con nuestro analisis doctrinal, el 4 de junio de 2025, y ante la brecha
que dejo la Administracion Tributaria en el Concepto DIAN No. 010470
del 12 de diciembre de 2024, un ciudadano elevé una consulta acerca
de la posibilidad de imputar el cien por ciento (100 %) de las retenciones
practicadas en un contrato de cuentas en participacion, celebrado entre un
contribuyente del impuesto sobre la renta y una entidad no contribuyente de
dicho impuesto, en favor del primero.

Frente a este planteamiento, la Administracion Tributaria fue concreta en
su respuesta, manifestando la imposibilidad de que el sujeto contribuyente
del impuesto sobre la renta pudiera imputar el cien por ciento (100 %) de
las retenciones. Asi lo expreso la Division Juridica del nivel central de dicha
entidad:

“En virtud de lo anterior, debe decirse que no es posible que el socio
gestor impute el cien por ciento de las retenciones, ello porque de
manera muy clara ha establecido el Consejo de Estado:

“(...) las retenciones practicadas en desarrollo del contrato vienen a
representar un activo igualmente repartible al participe oculto a prorrata
de su participacion, en cuanto surgen de los ingresos y utilidades
derivados de la ejecucion del contrato. certificados por el socio gestor
y constitutivo de un factor de depuracion de la renta ordinaria, que no
afecta al fisco”.

Corolario de lo anterior. que el socio gestor se beneficie de la totalidad
de las retenciones practicadas en el supuesto de hecho planteado
por el consultante, implica desconocer el criterio de proporcionalidad
establecido en el articulo 18 del Estatuto Tributario sefalado por la
jurisprudencia citada, asi como de alguna manera aplicar la doctrina
anterior objeto de anulacion”.®*_<Subraya por fuera del texto original>

94 Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales. Concepto No. 007332 del 04 de junio de 2025.



198 CONTABILIDAD Y TRIBUTACION | ORIGENES

A pesar de esta posicion —acertada desde una perspectiva estrictamente
juridica— la Administracion Tributaria extrafiamente modificd su criterio
mediante el Concepto DIAN No. 2476 del 31 de diciembre de 2025.

En esta oportunidad, la entidad realiz6 un analisis detallado de lo que ocurre
en el contrato de cuentas en participacion cuando interviene una entidad no
contribuyente del impuesto sobre la renta, apartandose por completo de la
orden que imparte el articulo 18 del Estatuto Tributario Nacional y generando
de nuevo inseguridad juridica ante este repentino cambio interpretativo.

En definitiva, la Administracion Tributaria concluy®:

Tabla No. 4: Descripcion de la forma en que el socio gestor y participe
oculto deben de imputar la retencion en la fuente en el contrato en
cuentas de participacion, cuando en el negocio juridico existan sujetos no

contribuyentes del Impuesto a la renta.

Contrato de cuentas en .
participacion S
Contribuyente,
Calidades | régimen tributario .
tributarias de especial, no No c?’::;::'av;':e no Régimen SIMPLE
la parte contribuyente
declarante
Las retenciones practicadas se
ELigc%SttioJe%%rgglu;aeggcT 00 distribuyen eptre las parteg. En el
lleva todo el ingreso Ios: caso del socio oculto cont(lbqyentg
costos y gastos Elgéstor del SIMPL_E, este dgbera incluir
es el tnico coﬁ derecho Iqs 'ret.enmones practlcaQas al y
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o 908y 913 del E.T.
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Régimen se le practican lleva todo el ingreso, los [ Al gestor no se le practican
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fuente. no se somete a retencion
en la fuente.
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la parte contribuyente
declarante
El gestor se reputa como | El gestor sdlo se somete a
(nico dueno del negocio, | retencion en la fuente por concepto
lleva todo el ingreso, los | de rendimientos financieros de
El gestor solo costos,y.gastos. El gestor acuertljo con el Art. 19-1, ET vy
se somete a es el unico con der_echo deberd tras_ladarle al socio oculto
retencion en a llevar las retenciones |lo proporcmnal. Ep el caso del
Régimen la fuente por en Ia_fuente que Ie_fugro_n socio oculto_ aco_gldo al SII\/_IPLE,
tributario concepto de practlchas. Al dlstrlbqlr este _debera |ncIU|r. Igs retenmones
especial rendimientos la utilidad al socio praqtlcadas aly dlstnbmd’as por el
financieros de oculto, el gestor debe |socio ge.stor en el Renglon 77 del
acuerdo con el reconocer un gasto cuya | Formulario 259_3 oelquelo sqstltuya.
Art 191 ET deducibilidad se somete | Estas ~ retenciones deberan ser
Socio ' alo previsto en el articulo | proporcionales, en los términos del
Gestor 107 del E.T. y demads|art. 18, y ademas deberan observar
requisitos previstos en|lo dispuesto en los articulos 906,
el E.T. 908y 913 del E.T.
El gestor se reputa como
El gestor no (nico dueno del r]egocio,
No se somete a leva todo el -ingreso, El gestor no se somete a retencion
contribuyente retencion en la los costos y gastos. en Ia fuente
declarante fuente Al distribuir la utilidad '
’ al socio oculto, debe
reconocer un gasto.
El gestor se reputa
oo gestor e et oo .
N Gnico dueno del negocio, | EI gestor se reputa como unico
No todo el ingreso, lleva todo el ingreso, |duefio del negocio, lleva todo el
) los costos an '
contribuyente y gastos. Al los costos y gastos. |ingreso, los costos y gastos. Al
no declarante distribuirlla utilidad Al distribuir la utilidad | distribuir la utilidad al socio oculto,
al socio oculto, al socio oculto, debe | debe reconocer un gasto.
debe reconocer un | ECONOCEr Un gasto.
gasto.

Fuente: Concepto DIAN No.

2476 del 31 de diciembre de 2025

Como se observa, en algunas de las conclusiones esbozadas en la tabla
presentada por la Autoridad en el Concepto DIAN No. 2476 del 31 de
diciembre de 2025, se omite el tenor literal del articulo 18 del Estatuto
Tributario Nacional, en lo relativo al reconocimiento de activos, pasivos,
ingresos, costos y deducciones conforme al porcentaje de participacion
pactado en el respectivo contrato, cuando el socio gestor es contribuyente del
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impuesto sobre la renta y el participe oculto es una entidad no contribuyente
y no declarante del impuesto sobre la renta.

Hacemos énfasis en la condicién de “no declarante del impuesto sobre la
renta”, pues es precisamente esta expresion en la que la administracion
tributaria fundamenta su postura para concluir que el socio oculto no debe
reconocer —de manera proporcional a su participacion— activos, pasivos,
ingresos, costos y deducciones. Lo anterior, en la medida en que la norma
es enfatica al establecer que las partes “deberan declarar de manera
independiente” y, tratdndose de una entidad no contribuyente, no declarante,
la Autoridad considera “logica” esta posicion juridica.

No obstante, consideramos que la Administracion continda interpretando de
forma inapropiada el alcance de dicha disposicion. En efecto, la expresion
“deberan declarar de manera independiente” no puede entenderse en un
sentido estrictamente literal, pues ello conduciria a crear prerrogativas que
la ley no consagra. Para explicar mejor a qué nos referimos, consideremos
la siguiente situacion factica.

Imaginemos a dos personas naturales, Doncey y Donald, quienes, con animo
de emprender, celebran un contrato en cuentas de participacién. Partamos
de que Doncey es comerciante, contribuyente del impuesto sobre la renta
y declarante por cumplir los topes previstos en el ordenamiento juridico
tributario; que, para efectos de este ejemplo académico, Doncey ostenta la
calidad de socio gestor. Por su parte, Donald es un trabajador asalariado
(empleado dependiente) que aporta al desarrollo del contrato una suma de
treinta millones de pesos, producto de sus ahorros de toda su vida. Donald
es también contribuyente del impuesto sobre la renta, pero no cumple los
requisitos establecidos en los articulos 1.6.1.13.2.6. y 1.6.1.13.2.7. del
Decreto 1625 de 2016 para ostentar la calidad de declarante.

Obsérvese, entonces, como en un ejemplo sencillo concurren dos personas
que son contribuyentes del impuesto sobre la renta, pero difieren respecto
de su deber formal de declarar: mientras Doncey es declarante, Donald
no lo es, sin perjuicio de la eventual aplicacion del articulo 6% del Estatuto
Tributario Nacional.

95 Estatuto Tributario Nacional. Articulo 60. Declaracion voluntaria del impuesto sobre la renta. El impuesto sobre
la renta y complementarios, a cargo de los contribuyentes no obligados a declarar, es el que resulte de sumar
las retenciones en la fuente por todo concepto que deban aplicarse a los pagos o abonos en cuenta, segun
el caso, realizados al contribuyente durante el respectivo afio o periodo gravable. Paradgrafo. Las personas
naturales residentes en el pais a quienes les hayan practicado retenciones en la fuente y que de acuerdo con
las disposiciones de este Estatuto no estén obligadas a presentar declaracién del impuesto sobre la renta y
complementarios, podran presentarla. Dicha declaracién produce efectos legales y se regira por lo dispuesto en el
Libro I de este Estatuto.
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Desde esta perspectiva, la tesis de la Autoridad se debilita, pues en
estricto derecho no podria sostenerse que la totalidad de los ingresos deba
declararlos Doncey y, por ende, que sea €l quien impute integramente las
retenciones practicadas por los clientes en virtud del contrato desarrollado.
Ello, por cuanto tanto el ingreso como la retencion corresponden, en
proporcion, a Doncey y a Donald, independientemente de que, para efectos
del derecho comercial, las reglas del negocio juridico asignen al socio gestor
la visibilidad externa de la operacion.

Asi las cosas, y a la luz del panorama expuesto, no parece razonable
acomodar al arbitrio de cada situacion factica una disposicion legal a partir
de una sola expresion, cuando —en nuestra opinion— dicha regla debe
aplicarse de manera igualitaria, mas alla de la calidad que ostenten las
partes (contribuyentes o no contribuyentes; declarantes o no declarantes)
en un contrato en cuentas de participacion, pues a fin de cuentas, como lo
reza el aforismo del derecho romano, dura lex, sed lex: es la ley por dura
que sea la que debe de aplicarse, mas alla de las consecuencias operativas
que puedan derivarse de su aplicacion.

Mas bien, lo que se advierte en esta nueva interpretacion de la Autoridad
es un intento de reducir tramites administrativos. En efecto, para nadie
es un secreto que, si la norma se aplicara en los términos en que la ha
interpretado el Consejo de Estado, las entidades no contribuyentes y no
declarantes que actuen como socios ocultos en contratos en cuentas de
participaciéon tendrian que solicitar la devolucion de las sumas asociadas
a dichas operaciones, bajo la figura de pago de lo no debido, dada su
condicion frente al impuesto sobre la renta y complementarios.

Si bien es cierto que la interpretacion de la Autoridad se ajusta al principio
de eficiencia, al evitar tramites administrativos innecesarios, en una
ponderacion de principios no puede prevalecer la eficiencia sobre el principio
de legalidad, maxime cuando el espiritu del legislador con dicha medida no
fue otro que replicar el principio de transparencia fiscal en los contratos de
colaboracion empresarial, topico del cual hace parte el contrato en cuentas
de participacion.

Ahora bien, esta discusion factica y juridica podria finiquitar mediante una
sola actuacion, liderada desde la misma Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN) y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Nos
referimos a que, si estas dos autoridades administrativas promovieran la
expedicion de un decreto —incorporado al Decreto 1625 de 2016— que
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establezca reglas claras sobre la forma en que debe practicarse la retencion
en la fuente en los contratos de colaboracion empresarial, el revuelo
generado por la doctrina institucional culminaria de manera definitiva.

Desde la academia, consideramos que esta seria la salida mas justa y
equitativa para que, de una vez por todas, se defina el procedimiento de
retencién en la fuente que deben aplicar los agentes de retencién cuando
celebran operaciones en virtud de un contrato en cuentas de participacion.
Finalmente, conviene cerrar este apartado abordando dos asuntos de
especial relevancia en materia de tributaciéon del impuesto sobre la renta
aplicable al contrato en cuentas de participacion, los cuales merecen una
consideracion especial debido a sus implicaciones practicas y dogmaticas.

El primer aspecto que se desea resaltar se relaciona con el tratamiento
fiscal de los contratos de colaboracion empresarial en aquellos escenarios
en los que se pacta un rendimiento garantizado, circunstancia que no
resulta ajena al contrato en cuentas de participacién. En los eventos en
que se configure dicho rendimiento, la regla especial conforme a la cual los
activos, pasivos, ingresos, costos y deducciones que deben reconocerse
a prorrata del porcentaje de participacion acordado por las partes se ve
alterada, dando lugar a una transformacion sustancial del tratamiento fiscal
de la operacion.

En efecto, en presencia de un rendimiento garantizado, se rompe la légica
propia del contrato de colaboracion y se configura, segun las particularidades
del caso concreto, una enajenacion de bienes o una prestacion de servicios
entre el socio gestor y el participe oculto. Esta calificacion dependera,
naturalmente, del derecho al rendimiento garantizado y de la naturaleza
economica subyacente a la relacion, lo que exige un analisis cuidadoso
de las clausulas contractuales, asi como de la realidad que gira en torno al
negocio juridico.

El segundo punto de reflexion se refiere a la problematica que surge cuando
concurren simultaneamente dos reglas de realizacién del ingreso en el marco
de un mismo negocio juridico. Esta situacion se presenta, por ejemplo,
cuando un contrato de construccidn se ejecuta a través de un contrato en
cuentas de participacion, generandose una interaccién compleja entre dos
esquemas normativos distintos.

A modo ilustrativo, puede pensarse en el caso de dos constructores —para
efectos del ejemplo, sociedades comerciales— que celebran un contrato en
cuentas de participacion, en virtud del cual una de ellas asume la ejecucion
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integral de la obra, mientras la otra aporta determinados equipos o recursos
necesarios para el desarrollo del proceso constructivo. Incluso en un ejemplo
aparentemente sencillo como este, se evidencian dos regimenes hibridos
de reconocimiento fiscal.

De una parte, el contrato en cuentas de participacion celebrado entre
las partes implica que tanto el socio gestor como el participe oculto
deben reconocer los activos, pasivos, ingresos, costos y deducciones de
conformidad con el porcentaje de participacion pactado en el contrato. De
otra parte, el socio gestor —en su calidad de ejecutor de la obra frente al
tercero contratante— debera reconocer los ingresos derivados del contrato
de construccién aplicando las reglas de realizacion del ingreso previstas en
el articulo 200 del Estatuto Tributario Nacional.

Es importante destacar que esta interpretacion ha sido respaldada por la
administracion tributaria, particularmente a través del Concepto DIAN No.
006083 de 2023, el cual valida la coexistencia de ambos regimenes y
refuerza la necesidad de analizar cada operacion atendiendo a su estructura
juridica y econémica.

Hechas estas precisiones en materia del impuesto sobre la renta,
corresponde ahora avanzar hacia el estudio de la tributacion del contrato en
cuentas de participacion en el régimen del Impuesto sobre las Ventas (IVA),
ambito en el cual también se presentan desafios interpretativos relevantes.

2.1.2 En el Impuesto sobre las Ventas

Abordemos ahora la tributacién del contrato en cuentas de participacion en
el marco del Impuesto sobre las Ventas. Conviene precisar que, a diferencia
de otras modalidades de contratos de colaboracién empresarial, el contrato
en cuentas de participacion no constituye, por si mismo, un sujeto pasivo
autonomo del impuesto al valor agregado (IVA).

En efecto, el contrato en cuentas de participacion carece de personalidad
juridica y de responsabilidad tributaria frente a este gravamen, por ende,
no puede ser considerado responsable directo del tributo. En este sentido,
la obligacién tributaria no recae sobre el contrato como tal, sino sobre las
partes que lo integran, atendiendo al rol econémico y juridico que cada una
desempena en la operacion tipificada por la ley como el hecho generador
delimpuesto. Esta particularidad lo distingue de otros esquemas asociativos
en los que, dependiendo de su estructuracion, puede configurarse un sujeto
pasivo independiente para efectos del impuesto. Verbigracia, el caso de los
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consorcios y de las uniones temporales son un claro ejemplo de algunos
contratos en los que el responsable, por mandato expreso de la ley, los
considera sujetos pasivos de iure en el régimen del Impuesto a las Ventas.

Bajo el contexto expuesto, el andlisis del Impuesto al Valor Agregado (IVA)
en los contratos en cuentas de participacion debe partir necesariamente de
la identificacidn del sujeto que realiza alguno de los presupuestos de hecho
definidos expresamente en el articulo 420 del Estatuto Tributario Nacional,
hechos que por supuesto, desde la naturaleza juridica de esta clase de
contratos se realizan en cabeza del socio gestor, en la medida en que es
este quien actua ante terceros, por tanto realiza toda clase de operaciones
y celebra diferentes actos juridicos con los clientes y agentes externos.

Asi, es el socio gestor quien asume las obligaciones formales y sustanciales
propias del impuesto sobre las ventas, tales como la de facturar, declarar y
consignar el gravamen recaudado propiedad del fisco. Por su parte el socio
oculto, no mantiene una relacion directa con terceros, pues lo que espera
del contrato es obtener una renta pasiva, que no se enmarca como hecho
generador del impuesto.

Ahora bien, aunque las responsabilidades en materia del impuesto sobre las
ventas se encuentran claramente definidas por la ley, resulta fundamental
no perder de vista un aspecto ya abordado en el apartado anterior: aquellos
contratos en cuentas de participacién en los que se pacta un rendimiento
garantizado. Dicho acuerdo genera necesariamente efectos en el impuesto
sobre las ventas a la luz del principio de integridad normativa, a pesar de
que el articulo 18 del Estatuto Tributario Nacional es una disposicion que, en
estricto sentido, regula el régimen del impuesto a la renta y complementarios.

En este contexto, es pertinente precisar que, cuando se pacta un rendimiento
garantizado, la ficcion tributaria contemplada en el inciso tercero del articulo
18 ibidem —segun la cual el negocio juridico se transforma en una regla
de enajenacion de bienes o de prestacion de servicios entre el socio gestor
y el participe oculto— implica, per se, la causacion del impuesto sobre las
ventas, siempre que detras de dicha operacion se configure efectivamente
el presupuesto establecido por la ley como hecho generador de este tributo.
Asi lo ha sefalado la doctrina de la administracién tributaria mediante el
Concepto No. 019784 del 28 de octubre de 2024, del cual transcribimos
algunos de sus apartes:

“Lo anterior para afirmar que, si de la ejecucion de cualquier acto que
configure una modalidad de asociacion se deriva la prestacion de



10. TRIBUTACION EN LOS CONTRATOS DE COLABORACION

. 205
EMPRESARIAL Y CUENTAS EN PARTICIPACION

servicios o la venta de bienes, se entendera causado el IVA, a menos
de que el servicio o el bien se encuentre expresamente excluido en la
Ley.

En este sentido, sera necesario analizar la naturaleza del aporte
que realicen los miembros del contrato de participacion con el fin de
identificar si estan o no gravados con este tributo, lo cual corresponde
a una operacion diferente al bien y/o servicio que comercializara el
contrato de colaboracion.

Adicionalmente, el articulo 18 del Estatuto Tributario sefiala que, si en el
contrato de colaboracion se pacta un rendimiento garantizado definido
en el Oficio 007397 de 31 de marzo de 2017 como «un pago fijo que
recibe cualquiera de las partes del contrato de colaboracion empresarial
— para el caso de cuentas en participacion, el gestor o el participe oculto
— independientemente de las utilidades o pérdidas que se generen en
desarrollo del mismo», se entendera que existe una prestacion de
servicios, desnaturalizando el contrato de colaboracion y aplicando un
tratamiento fiscal de contratos celebrados entre partes independientes”.

Aterrizando lo expuesto por la doctrina institucional de la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales, conviene observar lo que ocurre en la
practica, donde por desconocimiento de las disposiciones sobre abuso en
materia tributaria, algunos contribuyentes contintan recurriendo a la figura
del contrato en cuentas de participacion, utilizandola como instrumento
de evasion fiscal, a pesar de las restricciones que la ley ha definido de
manera expresa. Para ilustrar con mayor precision esta situacion, resulta
necesario traer a colacién un ejemplo de lo que acontece, especialmente
en la denominada “universidad de la vida”, es decir, en la practica cotidiana.

Pensemos en dos sociedades: la primera es propietaria de un local comercial
ubicado en un reconocido centro comercial de la ciudad de Cartagena; la
segunda desarrolla una actividad econdmica que, para efectos del presente
analisis, corresponde a un centro de acondicionamiento fisico. Conviene
resaltar que entre estos dos entes sociales existe total independencia, es
decir, no se configura supuesto alguno que permita colegir la existencia de
una vinculacion econémica entre ellos.

Ahora bien, esta ultima sociedad, con el propdsito de eludir el pago del
impuesto sobre las ventas —IVA—, propone al propietario del local que,
en lugar de celebrar un contrato de arrendamiento, se pacte un contrato en
cuentas de participacion. En dicho acuerdo se garantizaria el pago de una
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contraprestacion —denominada rendimiento garantizado—, equivalente al
canon mensual de arrendamiento, sobre el cual se pretende evitar que la
obligacion tributaria en materia del Impuesto a las Ventas se consolide.

Desde la dptica académica, resulta claro que esta clase de practicas ha sido
correctamente regulada por el legislador colombiano, quien, consciente de
este tipo de transacciones incorporé una ficcién juridica prevista en el inciso
tercero del articulo 18 ibidem. En consecuencia, dicha operacion, mas alla
de la forma contractual adoptada por las partes, debe considerarse en todo
caso como la prestacién de un servicio y, por tanto, generar el impuesto
sobre las ventas respecto del rendimiento garantizado.

Algunos lectores podrian discrepar de esta posicion, la cual desde la
academia rechazamos de manera categérica. Y ello no solo porque la
ley expresamente prohiba este tipo de conductas, sino también porque
resultan contrarias a los preceptos constitucionales que rigen en el sistema
tributario, en particular si se atiende al deber ciudadano consagrado en el
articulo 95, numeral 9, de la Carta. Finalicemos este apartado abordando
dos temas mas.

El primero de ellos consiste en aclarar ciertas interpretaciones extensivas
derivadas de la Sentencia No. 26085, proceso en el cual los autores del
presente articulo actuaron como accionantes. En relacion con este punto,
nos genera una profunda preocupacion la interpretacion extensiva que
han adoptado algunas firmas —cuyos nombres nos reservamos—, segun
la cual el impuesto descontable generado en los contratos en cuentas de
participacion debe distribuirse a prorrata entre el socio gestor y el participe
oculto. Si bien respetamos dicha postura, consideramos que resulta
juridicamente errada, por las razones que a continuacion procedemos a
desarrollar.

En primer lugar, el impuesto sobre las ventas (IVA) constituye un gravamen
de naturaleza indirecta, que recae particularmente sobre el responsable,
esto es, sobre el sujeto que realiza efectivamente la operacion gravada.
Bajo este entendimiento, no son el socio gestor y el participe oculto
quienes, de manera conjunta, realizan el hecho generador del tributo, sino
que es el socio gestor quien lo materializa, en su condicion de responsable
del negocio juridico frente a terceros. Por esta razén, desde una légica
juridica razonable y sistematica, no resulta coherente que ambos sujetos
tengan derecho a reconocer, de forma proporcional y simultanea, tanto el
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IVA descontable como el IVA generado en cada una de las operaciones de
venta gravadas con el impuesto al valor agregado.

En segundo lugar, latesis relativa a la improcedencia de distribuir el impuesto
sobre las ventas a prorrata entre las partes involucradas en los contratos
de colaboraciéon empresarial —distintos de las uniones temporales y los
consorcios— ha sido objeto de analisis por parte de la Autoridad Tributaria,
particularmente en el Concepto No. 009943 de 2024. En dicha doctrina, la
DIAN sostuvo que, en el contrato de joint venture, no es viable distribuir el
IVA descontable de manera proporcional entre las partes, conclusion que
resulta plenamente analoga a la aplicable al contrato en cuentas, pese a
que el primero corresponde a un contrato innominado y el segundo no. No
obstante, esta diferencia tipoldgica no incide en la justificacion juridica que
sustenta la negativa al reconocimiento de tal distribucion.

En efecto, permitir la distribucién del IVA pagado y generado para imputarlo
como descontable entre los participes de un contrato en cuentas generaria
inconsistencias fiscales y contravendria directamente lo dispuesto en los
articulos 485 y 488 del Estatuto Tributario Nacional, en la medida en que
se afectaria la trazabilidad del impuesto y su necesaria vinculacién con
las operaciones gravadas realizadas por cada sujeto. En consecuencia,
el IVA descontable no puede distribuirse entre los participes de manera
proporcional a su participacion en el acuerdo, salvo en aquellos eventos
en los que cada uno de ellos haya realizado directamente las adquisiciones
que dieron lugar al impuesto descontable.

Finalmente, un segundo aspecto de especial relevancia se relaciona con
una inquietud recurrente en la practica: determinar la forma correcta en
que el socio gestor debe declarar en el impuesto sobre las ventas, varios
conceptos directamente relacionados con el desarrollo de un contrato en
cuentas. Para comprender adecuadamente la manera en que debe de
reflejarse en el formulario 300 del Impuesto sobre las Ventas, los ingresos,
las compras, los impuestos generados y los impuestos descontable, resulta
necesario partir de las mismas cifras expuestas en la Tabla No. 3, en la cual
se explico el tratamiento tributario del contrato en cuentas después del 1 de
enero de 2017 en el Impuesto sobre la Renta y Complementarios.

Para ello, digamos pues que, dentro del pasivo por impuestos por pagar
correspondiente al contrato en cuentas de participacion, por un valor total
de $490, se identifica el siguiente nivel de detalle:
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Tabla No. 5: Descripciéon de los conceptos que integran el pasivo por
impuestos planteado en el ejemplo

Detalle del pasivo por impuestos: Saldo del contrato en cuentas
Impuesto de Industria y Comercio ($50)
Impuesto a las Ventas ($400)
Otros impuestos ($40)
Total pasivos por impuestos ($490)

Fuente: Elaboracién propia

Obsérvese que el saldo del impuesto sobre las ventas por pagar, generado
en el desarrollo del contrato en cuentas de participacion, asciende a $490,
suma dentro de la cual se encuentran incluidos los impuestos generados,
los impuestos descontables y las retenciones de IVA practicadas. Para un
mejor desarrollo de la tematica propuesta, analicemos como se encuentra
integrado el saldo por pagar del impuesto sobre las ventas por valor de
$490:

Tabla No. 6: Detalle de las operaciones que integran la base gravable y
el saldo a pagar del Impuesto al Valor Agregado para el caso hipotético
planteado

Operaciones realizadas con o sin el Impuesto a las
ventas
No gravadas
BULCED Grori dih?rente_s a | Impuesto | Impuesto
las excluidas | Generado | descontable
o exentas

Ingresos brutos $4.526 $474 ($860) $0
Compras asociadas al costo $2.000 $500 $0 $380
Compras asociadas al gasto de administracion $200 $500 $0 $38
Compras asociadas al gasto de ventas $100 $700 $0 $19
Compras asociadas a otros gastos $42 $458 $0 $8
Totales generales ($860) $445

Fuente: Elaboracion propia
Es probable que nuestros lectores se formulen la siguiente inquietud:

¢ Las cifras no cuadran? Si a $860 se le restan $445, el resultado es $415;
sin embargo, el impuesto sobre las ventas por pagar asciende a $400. ;A
qué obedece, entonces, dicha diferencia?

En efecto, se presenta una diferencia de $15, la cual corresponde a las
retenciones de IVA practicadas por los clientes del contrato en cuentas de
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participacién. Estas retenciones inciden de manera directa en el saldo de la
cuenta corriente del impuesto sobre las ventas, disminuyendo el valor final
a pagar.

Ahora bien, una recomendacion fundamental al celebrar contratos en
cuentas de participacion consiste en mantener separada la contabilidad del
contrato de la operacién propia del socio gestor. Dicho de otro modo, lo mas
adecuado es que, a través de un software contable, se registren de manera
independiente todas las transacciones derivadas del contrato en cuentas de
participacién y, en un modulo o sistema aparte, aquellas que correspondan
a la actividad propia del socio gestor, quien es el responsable directo de la
operacion.

Seguramente, el profesor Javier Garcia Restrepo, reconocido por su
apego a la disciplina contable, recomendaria llevar un control detallado y
separado de cada uno de estos rubros en cuentas de orden. No obstante,
desde una perspectiva practica, esta alternativa puede dar lugar a errores
transaccionales, en la medida en que las utilidades o pérdidas propias
del contrato en cuentas de participacién terminen mezclandose con las
provenientes de otras operaciones del socio gestor. Por esta razoén, y
atendiendo a la experiencia contable de los autores, no se aconseja esta
alternativa. Asi pues, y teniendo en cuenta la recomendacion previamente
expuesta, examinemos lo que ocurre tanto desde la técnica contable como
en la presentacion de la declaracion del Impuesto sobre las Ventas (IVA).
Para ello, es menester sefalar que dentro de los ingresos obtenidos por el
socio gestor deben incorporarse la totalidad de aquellos relacionados con la
operacioén propia del contrato en cuentas de participacion.

Como puede apreciarse en el ejemplo desarrollado en la Tabla No. 3, dichos
ingresos ascienden a la suma de $5.000, valor que se encuentra integrado
por $4.526 correspondientes a operaciones gravadas con el impuesto
sobre las ventas y $474 derivados de operaciones no gravadas, distintas
de aquellas que la legislacion tributaria califica como exentas o excluidas
del gravamen.

De igual forma, los costos y gastos asociados a la operacion estan
conformados por la sumatoria de $2.000 en costos, $200 en gastos de
administracién, $100 en gastos de ventas y $42 en otros gastos, valores que
corresponden a la base gravable de los impuestos descontables asociados
de forma directa e indirecta a cada una de las operaciones generadas con
el Impuesto sobre las Ventas. La composicion y el detalle de estos rubros
se explican de manera minuciosa en la Tabla No. 6.
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Hechas estas consideraciones, el socio gestor, una vez determine el valor
del saldo a pagar del impuesto sobre las ventas correspondiente a las
operaciones derivadas del contrato en cuentas de participacion, debera
integrar contablemente dichas operaciones con el resto de sus transacciones
y, posteriormente, proceder al traslado, mediante el correspondiente asiento
contable, de cada uno de los valores que corresponden al socio oculto, tal

como se ilustra en la siguiente tabla:

Tabla No. 7: Movimiento transaccional en los libros de contabilidad del
contrato en cuentas a cargo del socio gestor

Saldo Saldo
contable contable
Rubro inicial en el | Debito | Crédito | final en el
contrato en contrato en
cuentas cuentas

Disponible $100 $100
Cartera Comercial por cobrar $350 $350
Activos por Impuestos $120 $120
Inventarios $850 $850
Propiedad Planta y Equipo $1.000 $1.000
Intangibles $750 $750
Cuentas comerciales por pagar ($1.180) ($1.180)
ggajltzdo de activos contrato en cuentas a participe $1.268' ($1.268)
Pasivos por Impuestos ($490) ($490)
g::ajltzdo de pasivos contrato en cuentas a participe $6682 $668
Aportes ($1.000) ($1.000)
;raariilgi(:)% ((1)?: SI?(t)nmomo contrato en cuentas a $400° $400
Ingresos ($5.000) ($5.000)
Traslado de menor ingresos en contrato en cuentas $2.000¢ $2.000
Costos $2.500 $2.500
Traslado de menores costos en contrato en cuentas $1.000 ($1.000)
Gastos de administracion $700 $700
Traslado de menores gastos de administracion en $280° ($280)
contrato en cuentas
Gastos de distribucion y ventas $800 $800
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Saldo Saldo
contable contable
Rubro inicial en el | Debito | Crédito | final en el
contrato en contrato en
cuentas cuentas

Traslado de menores gastos de ventas en contrato en $320° ($320)

cuentas

Otros gastos $500 $500
Traslado de menores otros gastos en contrato en ;

cuentas $200 ($200)
Sumas iguales $0| $3.068| $3.068 $0

Fuente: Elaboracion propia.

1. Corresponde al derecho que tiene el socio oculto sobre los activos, resultado que se obtiene al multiplicar la
sumatoria de todos los activos expuestos en la Tabla No. 3, cuyo valor asciende a 3.170, por el 40% que le
corresponde segun el ejemplo planteado.

2. Corresponde al derecho que tiene el socio oculto sobre los pasivos, resultado que se obtiene al multiplicar la
sumatoria de todos los pasivos expuestos en la Tabla No. 3, cuyo valor asciende a 1.670, por el 40% que le
corresponde segun el ejemplo planteado.

3. Corresponde al derecho que tiene el socio oculto sobre el patrimonio, resultado que se obtiene al multiplicar el
patrimonio expuesto en la Tabla No. 3, cuyo valor asciende a 1.000, por el 40% que le corresponde segun el
ejemplo planteado.

4. Corresponde al derecho que tiene el socio oculto sobre los ingresos, resultado que se obtiene al multiplicar los
ingresos expuestos en la Tabla No. 3, cuyo valor asciende a 5.000, por el 40% que le corresponde segun el
ejemplo planteado.

5. Corresponde al derecho que tiene el socio oculto sobre los gastos de administracion, resultado que se obtiene al
multiplicar los gastos de administracién expuestos en la Tabla No. 3, cuyo valor asciende a 700, por el 40% que le
corresponde segun el ejemplo planteado.

6. Corresponde al derecho que tiene el socio oculto sobre los gastos de distribucién y ventas, resultado que se
obtiene al multiplicar los gastos de distribucién y ventas expuestos en la Tabla No. 3, cuyo valor asciende a 800,
por el 40% que le corresponde segun el ejemplo planteado.

7. Corresponde al derecho que tiene el socio oculto sobre los otros gastos, resultado que se obtiene al multiplicar
los otros gastos expuestos en la Tabla No. 3, cuyo valor asciende a 500, por el 40% que le corresponde segun el
ejemplo planteado.

Si bien el ejemplo planteado resulta sencillo, en la practica la operacién
puede tornarse mas compleja, en la medida en que el socio gestor debe
considerar, al momento de presentar la declaracion del Impuesto sobre las
Ventas, las operaciones propias, es decir, aquellas que son distintas de las
derivadas del contrato en cuentas de participacion.

Una vez realizado este proceso, el socio gestor debera consignar en el
formulario 300 las cifras que reflejan su contabilidad. En el caso analizado,
dicha contabilidad unicamente incorpora los saldos del contrato en cuentas
de participacién, toda vez que el socio gestor no desarrolla operaciones
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propias adicionales. Bajo este entendido, la posicion que planteamos desde
una perspectiva académica es la siguiente:

Tabla No.8 : Presentacion técnica de los ingresos en el formulario 300
del Impuesto a las ventas en cabeza del socio gestor cuando se tengan
operaciones a cargo en un contrato en cuentas de participacion

Conceptos de ingresos RG | Valor declarado

Por operaciones gravadas a la tarifa general 28 $4.526

§ Por operaciones no gravadas 40 $474
2 Total brutos (sume 27 a 40) 41 $5.000
£ | Devoluciones en ventas anuladas, rescindidas o resueltas 42 $2.000
Total ingresos netos recibidos durante el periodo (41— 42) 43 $3.000

Fuente: Elaboracion propia

Es probable que los lectores se estén cuestionando respecto al valor de
$2.000 declarados bajo el concepto de Devoluciones en ventas anuladas,
rescindidas o resueltas cuando el ejercicio no lo plantea. Si bien esta
afirmacion es totalmente cierta, esta presentacion lo que busca es exactitud
aritmética entre la base gravable del tributo y el impuesto a las ventas
generado.

Esta es la razén por la cual, a juicio de los autores, lo conveniente sera
declarar la parte proporcional de los ingresos trasladados al socio oculto
como una devolucién en ventas. Solo de esta forma, la declaracion tributaria
reflejara un juego de operaciones exacto, mas alla de que este concepto
técnicamente no corresponda. Solo asi, el 19% de $4.526 reflejaria el
valor del impuesto generado. Veamos cémo se visualiza en el respectivo
formulario:

Tabla No. 9: Presentacion técnica de los impuestos generados en el
formulario 300 del Impuesto a las ventas en cabeza del socio gestor cuando
se tengan operaciones a cargo en un contrato en cuentas de participacion

Concepto de impuesto generado RG | Valor declarado

A'la tarifa general 59 $860

Total impuesto generado por operaciones
gravadas (sume 58 a 66)

Liquidacion
privada
Impuesto
generado

67 $860

Fuente: Elaboracién propia

Nétese como la operacion aritmética respecto al impuesto generado a las
operaciones gravadas es exacta, ya que el producto de $4.526 equivale a
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$860. De esta forma la presentacion en el formulario 300 es consistente,
entre la relacion base gravable por tarifa igual al impuesto generado.

Miremos ahora lo que sucede con los impuestos descontables. Siguiendo la
I6gica empleada en el IVA generado, la presentacion de las compras seria
la siguiente:

Tabla No. 10: Presentacion técnica de las compras en el formulario 300
del Impuesto a las ventas en cabeza del socio gestor cuando se tengan
operaciones a cargo en un contrato en cuentas de participacion

Concepto de compras nacionales RG | Valor declarado

De bienes gravados a la tarifa general 51 $2.000

w” De servicios gravados a la tarifa general 53 $342

& | = |[De bienesy servicios excluidos, exentos y no gravados 54 $2.158

£ | S |Total compras e importaciones brutas (sume 44 a 54) 55 $4.500

S § Devoluciones en compras anuladas, rescindidas o resueltas en 56 $1.800
este periodo )

Total compras netas realizadas durante el periodo (55 — 56) 57 $2.700

Fuente: Elaboracién propia

Como se aprecia en la Tabla No. 10, el valor total de las compras de
bienes y servicios asciende a $4.500, teniendo en cuenta que los costos
y gastos asociados al contrato en cuentas corresponden, en su totalidad,
a la adquisicion de bienes y servicios. Asi, en el ejemplo planteado, los
valores tomados de la Tabla No. 6 por concepto de gastos de administracion
($200), gastos de ventas ($100) y otros gastos ($42) fueron considerados
como servicios gravados, para un total de $342, tal como se ilustra en el
formulario correspondiente. En contraste con estos valores, la suma de
$2.000 fue declarada como compra de bienes gravados con el impuesto
sobre las ventas.

Por otra parte, los valores asociados en la Tabla No. 6 correspondientes
al costo por $500, gastos de administracion por $500, gastos de ventas
por $700 y otros gastos por la suma de $458, para un total de $2.158,
corresponden a compras de bienes y servicios no gravados, excluidos
y exentos. Adicionalmente, y siguiendo la misma tesis ilustrada en la
presentacion de las ventas, se continua con la identificacion y clasificacion
de las compras de bienes y servicios asociadas.

Finalmente, analicemos como se presentarian los impuestos descontables
asociados a los impuestos generados. Es importante destacar que, en
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Colombia, el Impuesto sobre las Ventas (IVA) funciona bajo un sistema de
deducciones financieras de forma imperfecta®, de acuerdo con el analisis
realizado por el profesor Mauricio Plazas Vega en su obra Régimen del
Impuesto sobre las Ventas.

En este orden de ideas, la presentacion en el Formulario 300 de los
impuestos descontables asociados a las compras anteriormente descritas
se ilustra a continuacion.

Tabla No. 11: Presentacion técnica de los impuestos descontables en el
formulario 300 del Impuesto a las ventas en cabeza del socio gestor cuando
se tengan operaciones a cargo en un contrato en cuentas de participacion

- Por compras de bienes gravados a la tarifa general 72 $380
§ Impuesto Por servicios gravados a la tarifa general 75 $65
‘S | descontable |Total Impuesto pagado o facturado 77 $445
:§ Total Impuestos descontables 81 $445
S |Saldo a pagar del periodo fiscal 82 $415
é Retenciones por IVA que le practicaron 85 $15

Saldo por pagar impuesto 86 $400

Fuente: Elaboracién propia

Obsérvese cémo el valor del impuesto sobre las ventas descontable
coincide plenamente con el valor de la base gravable. En efecto, si se toma
el valor de las compras de bienes gravados a la tarifa general, asi como
el de los servicios gravados a esta misma tarifa, y se multiplican por la
tarifa del 19 %, el impuesto sobre las ventas resultante asciende a $380 y
$65, respectivamente, cifras que concuerdan de manera exacta con la base
correspondiente. En consecuencia, no se trata de una postura excesivamente
rigida o formalista, sino de la necesidad de que la presentacion del elemento
cuantitativo permita a la autoridad tributaria realizar un cruce de informacion
preciso, de forma tal que pueda verificarla igualmente con los registros
contables que reposan en los libros de contabilidad del socio gestor.

Por ultimo, es necesario subrayar que el participe oculto debe incluir en sus
declaraciones del Impuesto sobre las Ventas (IVA) el valor de los ingresos,

96 El sistema de deducciones financieras establece que, “los valores que se deducen para la determinacion del
Impuesto sobre el valor agregado no son Unicamente los correspondientes a los bienes fisicamente incorporados o
consumidos en el proceso productivo sino, también, los demas costos y gastos imputables a la operacion, incluso
las inversiones o equipos de capital.

Considerando los dos sistemas mencionados para calcular el IVA descontable, claramente se advierte que el
régimen colombiano se aproxima mas a la modalidad de gravamen con deducciones financieras, aunque de
manera imperfecta, ya que, por regla general, no permite el descuento de los impuestos trasladados en la
adquisicion de activos fijos y equipos de capital.
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costos y deducciones correspondientes, bajo el concepto de operaciones
no gravadas. De esta manera, la sumatoria de los ingresos reportados en
los formularios 300 del IVA debe coincidir plenamente —mas alla de las
diferencias propias de cada caso particular— con los ingresos declarados
en el Impuesto sobre la Renta y Complementarios.

Asi las cosas, esperamos que nuestra posicion respecto de la forma en
que deben declararse los elementos del Impuesto al Valor Agregado (IVA)
en los contratos en cuentas de participacion, en cabeza del socio gestor,
contribuya al ejercicio profesional contable. En particular, confiamos en
que resulte de utilidad para aquellos profesionales que, en el desarrollo de
sus labores, deban considerar desde el punto de vista tributario las reglas
previstas en el articulo 18 del Estatuto Tributario Nacional, asi como la
doctrina institucional de la DIAN que hemos venido analizando a lo largo
del presente articulo.

Conclusiones

Lalegislacion tributaria colombiana ha venido, enlos ultimos afos, intentando
sobreponerse y subsanar, en cierta medida, los vacios normativos que se
generan principalmente como consecuencia de la evolucién de los negocios.
El contrato en cuentas de participacion es uno de estos esquemas, cuya
regulacion, antes del afo 2016, se encontraba circunscrita exclusivamente
a las disposiciones del Codigo de Comercio.

No obstante, a partir de la expedicién de la Ley 1819 de 2016, dichos vacios
parecieran haber sido atendidos por el ordenamiento juridico tributario, en
razon del alcance otorgado al articulo 18 del Estatuto Tributario Nacional.
Pese a ello, lo cierto es que aun subsisten zonas grises, especialmente en
torno a situaciones facticas que, dentro de lo razonablemente previsible,
no fueron contempladas por el Congreso al momento de incorporar esta
medida en nuestro sistema juridico.

Una de estas situaciones se relaciona con el derecho que le asiste al socio
oculto de imputar las retenciones en la fuente, sin perjuicio de que puedan
analizarse en detalle otras variables, como la calidad que ostenten las partes
en su condicién de sujetos responsables del Impuesto sobre la Renta y
Complementarios. Sin duda, resulta necesaria la expedicién de una norma
reglamentaria clara y precisa que defina la metodologia que debe aplicarse
para efectos de la practica de la retencién en la fuente, de tal manera que la
autoridad tributaria no termine invadiendo la 6rbita legislativa, competencia
del legislador.
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Ello ocurrio, precisamente, en la Sentencia del 30 de agosto de 2024,
Radicado No. 11001-03-27-000-2021-00003-00 (26085), con ponencia
de la magistrada Stella Janeth Carvajal Bastos, en la cual el Consejo de
Estado anul6 los apartes impugnados del acto administrativo demandado, al
considerar que el alcance interpretativo otorgado por la autoridad tributaria
desconociod, principalmente, el principio de justicia tributaria.

Si bien la Universidad Autonoma Latinoamericana - UNAULA, desde
la Especializacion en Legislacion Tributaria, lidera este tipo de procesos
orientados a ejercer control frente a los posibles excesos de la Administracion
tributaria, lo cierto es que, de existir un cuerpo normativo estructurado,
construido con claridad, sin ambigiedades y debidamente articulado, la
interpretacion de las normas seria mas sencilla. En tal escenario, no existiria
la necesidad de acudir al maximo 6rgano de la jurisdiccion contencioso-
administrativa para que se pronunciara sobre esta clase de asuntos.

En todo caso, el llamado que se hace desde la academia a la Administracion
tributaria es el de facilitar la gestion de los administrados, evitando que sea
unicamente a través de la doctrina institucional de dicha entidad como se
defina la forma en que debe interpretarse la normatividad fiscal. Insistimos
en que debe ser la ley el instrumento llamado a fijar, de manera clara y
transparente, el correcto proceder de los contribuyentes.

Por ahora, levantamos la mano y elevamos un llamado enfatico a la
necesidad de reglamentar la retenciéon en la fuente en los contratos de
colaboracién, atendiendo a las particularidades y formas juridicas propias de
cada uno de estos negocios. Hacemos una mencion especial a la Direccion
de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), pues, si bien es cierto que
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico es el érgano formalmente
competente para adelantar este tipo de desarrollos regulatorios, no puede
desconocerse que, en la practica, la DIAN lidera los proyectos de reforma
tributaria en su calidad de entidad encargada del recaudo y la fiscalizacion
de los impuestos nacionales.

Por esta razon, se hace imperioso que, desde la misma Direccion, se
impulsen los procedimientos necesarios para unareglamentacion adecuada,
considerando incluso aquellas situaciones en las que intervengan partes
que ostenten la calidad de contribuyentes y no contribuyentes del impuesto
sobre la renta, asi como la forma en que este instrumento resulta aplicable
en el Impuesto al Valor Agregado (IVA).
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Resumen

Este estudio examina de una manera concreta los aspectos juridicos,
tributarios y contables en las cuales estan inmersas las Entidades Sin Animo
de Lucro — ESAL colombianas, pertenecientes al régimen Tributario Especial
de acuerdo al articulo 19 del E.T., entendidas estas como personas juridicas
con vida legal propia, constituidas por la voluntad de una o varias personas
las cuales no persiguen el reparto de utilidades entre sus miembros. Se
analizaran los aspectos legales entre unas y otras, el cumplimiento de
la regla fiscal para pertenecer al R.T.E., los fines que deben perseguir,
la incursién en el mundo de las normas internacionales de informacion
financiera y sobre todo, la funcién social de beneficio comun que deben
cumplir como ESAL.

Introduccion

El régimen Tributario Especial en adelante R.T.E. en Colombia tiene
su origen en el derecho fundamental de asociacién consagrado en los
articulos 38 y 39 de la Constitucién Politica, la cual garantiza la libertad
de asociacion, de tal manera que cuando se habla de R.T.E., se esta
haciendo alusién a una entidad que no persigue fines de lucro. Es por ello
que, en el ecosistema econdémico actual, las Entidades Sin Animo de Lucro
(ESAL) desempefian un papel fundamental en el desarrollo de actividades
meritorias que benefician directamente a la comunidad en sectores como
salud, educacion y cultura. Como estas entidades acceden a beneficios
tributarios importantes, el Legislador ha fortalecido los procesos de
calificacion, permanencia y actualizacion ante la Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales -DIAN para garantizar que los recursos de estas


https://www.dian.gov.co/impuestos/sociedades/Regimen-Tributario-Especial-RTE/Paginas/default.aspx
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entidades se reinviertan como corresponde en sus objetos sociales y no se
utilicen para la elusién de impuestos.

Es asi como el objetivo de este trabajo es analizar los requisitos legales
exigidos para la permanencia en el R.T.E., las obligaciones de registro
web y el tratamiento contable de las donaciones y excedentes, entre otros
aspectos. Por eso para ello que para el efecto se abordara los aspectos
legales de constitucién, el marco normativo Articulo 19 del Estatuto
Tributario y demas normas complementarias; posteriormente, se detallaran
las actividades meritorias y, finalmente, se examinaran los procesos de
fiscalizacién y transparencia requeridos por la administracion tributaria, asi
como el marco contable aplicable a ellas.

MARCO LEGAL DE CONSTITUCION

Las Entidades Sin Animo de Lucro en adelante (ESAL), en Colombia la ley
las divide en dos grandes sectores con regulaciones distintas, a saber:

Entidades del Entidades del
sector comun Isector solidario
] ]
[ T 1 [ | 1
undaciones asociaciones orporaciones i '
p cooperativas empleados T

Imagen propia

Sin embargo, para los fines vamos a tratar sobre las entidades del sector
comun, y cuando se habla de una asociacién o corporacion, juridicamente
no guardan ningun tipo de diferencia, en la medida que son entes que
nacen de la unién de dos o mas personas ya sean naturales o juridicas
para desarrollar un conjunto de actividades licitas que se retribuira en
beneficio altruista comunitario para sus asociados. Ahora, la creacion de
una fundacion esta mas vinculada a la unién de personas naturales con
aspectos en comun, como profesion, ideologia, razas, oficios, como es
el caso de la Asociacién Nacional de Usurarios Campesinos, Asociacion
Nacional de Infectologia, entre otras. En el caso de las corporaciones su
nacimiento esta mas relacionado con la creacioén de instituciones con fines
especificos como la educacion, medio ambiente, cultura, etc.

En linea con lo anterior, la constitucién de asociaciones o corporaciones,
deben constituirse con un término de duracion preciso; cinco afos,
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cincuenta anos, etc., sin perjuicio que también lo puedan hacer a un término
de duracién indefinida. También podran constituirse con o sin patrimonio.

Por otro lado, tenemos las fundaciones que son Entidades Sin Animo de
Lucro — ESAL, las cuales surgen de la destinacion de un patrimonio en
algunos pasos donados por un tercero para un fin social especifico. Por
eso a diferencia de las corporaciones y asociaciones, en los estatutos
de constitucion de la fundacion siempre debe haber un valor patrimonial
determinado y su constitucién siempre sera a un término de duracion
indefinido, a menos que sus fundaciones decidan liquidarla anticipadamente.

Volviendo al tema del marco legal de constitucion de estas Entidades
Sin Animo de Lucro — ESAL del sector comun, en Colombia se rigen
principalmente por el Cédigo Civil, el Decreto 2150 de 1995 el cual simplificd
tramites de constitucion y el Decreto 427 de 1996, junto con disposiciones de
la Constitucion Politica (Art. 44, 47, 49) y normas especiales para sectores
como salud, deporte o educacién, siendo clave la inscripcién del acta de
constitucion en la Camara de Comercio correspondiente y el posterior
registro ante la autoridad de vigilancia, ya sea Gobernacion o Alcaldia para
obtener personeria juridica.

ASPECTOS TRIBUTARIOS DE LAS ENTIDADES SIN ANIMO DE LUCRO
— ESAL (FUNDACIONES, ASOCIACIONES Y CORPORACIONES)

Como estas entidades desarrollan actividades encaminadas al cumplimiento
de su objeto social, se encuentra obligadas al cumplimiento de varias
obligaciones de caracter formal ante la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales — DIAN, siendo las mas comunes:

a) La obtencién del Registro Unico Tributario - RUT y la incorporacion
en el mismo las diferentes responsabilidades a las que se encuentra
obligado.

b) Presentacion de la declaracion de renta.
c) Presentacién de la declaracion de retencion en la fuente.

d) Presentacion de la declaracion de Impuesto sobre las ventas e impuesto
al consumo nacional al consumo si desarrolla una actividad gravada.

e) Reporte de informacién exdégena.

f) Reporte del Registro Unico de Beneficiarios Finales - RUB.
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Del mismo modo, deberan cumplir obligaciones formales similares ante
entidades del orden municipal o departamental, segun corresponda. Para
el caso de las obligaciones ante los municipios esta como primera medida
la obtencién del Registro de Informacion Tributaria — RIT lo cual le permite
cumplir con la presentacion de las declaraciones del impuesto predial,
industria y comercio avisos y tableros, entre otras. Para el caso de los
departamentos, esta el cumplimiento de la presentacion del impuesto al
consumo y el impuesto de registro.

Retomando nuevamente el tema de las obligaciones formales del orden
nacional, es preciso indicar que estas entidades al momento de su
constitucion son por defecto sujetas del impuesto de renta en el régimen
ordinario, lo que significa que sus utilidades fiscales (renta liquida gravable)
estan gravadas con la tarifa general del 35% aplicable a las personas
juridicas. Por lo tanto, el acceso al régimen tributario especial de beneficios,
es decir tarifa del 20%, es una medida de caracter opcional y no automatico,
pues su ingreso a dicho régimen esta sujeto a una solicitud formal ante la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN.

REGIMEN TRIBUTARIO ESPECIAL

Régimen
Tributario
Especial

Régimen ordinario

CALIFICACION )
SOIAN| W

»

Tarifa del 35%

Tarifa del
20%

Fuente: Imagen propia

PROCESO DE CALIFICACION COMO CONTRIBUYENTE DEL REGIMEN
TRIBUTARIO ESPECIAL

Como se indicé inicialmente, una vez constituida y registrada ante la
respectiva Camara de Comercio la Entidad Sin Animo de Lucro — ESAL, con
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la obtencién del RUT nace al mundo tributario, especialmente al impuesto
sobre la renta y complementario como contribuyente del régimen ordinario.
No obstante, el legislador creo el régimen Tributario Especial, condicion
que requiere de una calificacion, previo cumplimiento de los siguientes
requisitos:

1.
2.

Estado financiero de apertura.

Certificacidon suscrita por el representante legal o revisor fiscal segun
el caso, en la cual indiquen que han con todos los requisitos para la
respectiva calificacion.

Copia del documento de constitucion; escritura publica, documento
privado o acta de constitucion.

Certificado de existencia y representacion legal expedido por la entidad
respectiva, en el cual figuren sus administradores, representantes y
miembros del consejo u érgano directivo, cuando hubiere lugar a ello.

Copia del acta donde el maximo 6rgano de direccion o la Asamblea
General autorizé al representante legal para que solicite que la
calificacion en Régimen Tributario Especial del Impuesto sobre la Renta.

Copia de los estatutos en los cuales se evidencie:

6.1.La actividad meritoria que desarrolla de acuerdo al articulo 359 del
E.T. (educacion, salud, cultura, ciencia, actividades de desarrollo
social, en otras), a ella tiene libre acceso la comunidad.

6.2.Los aportes no son reembolsables.

6.3.Los excedentes de cada periodo en ningun caso seran distribuidos
bajo modalidad alguna.

6.4.La identificacion de los directivos, de acuerdo al numeral 4 del
articulo 1.2.1.5.1.8. Decreto 1625 de 2016.

Certificacion suscrita por Representante Legal en la cual conste que
los fundadores, miembros de junta directiva y representantes legales
no han sido declarados responsables penalmente por delitos contra la
Administracién Publica.

Una vez radicada la documentacién a través del Servicio Informatico
Electronico (SIE), la Administracion Tributaria de acuerdo al inciso tercero
del articulo 356-2 del E.T. tendra diez (10) dias habiles contados a partir
de la radicacion de la solicitud, para informarle al solicitante los requisitos
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que no se cumplieron, con el fin de que éste los subsane dentro del mes
siguiente al envio de la comunicacion.

Por otro lado, una vez recibida la informacién por parte de la Unidad
Administrativa Especial de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
-DIAN, procedera dentro de los cinco (5) dias siguientes a su radicacion
a publicar en el sitio web y por un término de diez (10) dias calendario, la
informacion radicada por el solicitante para efectos de comentarios de la
sociedad civil. Esta misma tarea la tiene que hacer de manera simultanea el
solicitante de la calificacion, quien tendra que realizar la publicacion de toda
la documentacion en su pagina web. Los comentarios recibos por parte de
la DIAN, seran enviados al obligado para que dentro de los treinta (30) dias
calendario siguientes al recibo de respuesta a los mismos.

Surtida la obligacion de dar respuesta a los comentarios radicados por la
sociedad civil, dentro de los 4 meses siguientes al vencimiento del plazo que
tiene el contribuyente para dar respuesta o al vencimiento del término para
la recepcidén de comentarios de la sociedad civil cuando no existen ningun
comentario, la entidad solicitante recibira mediante acto administrativo
proferido por la Administracién Tributaria, la resolucién mediante la cual el
solicitante queda calificado en el régimen Tributario Especial, es decir, en
la casilla 53 del Registro Unico Tributarios — RUT aparecera el cédigo 04.

DOIAN Formulario del Registro Unico Tributario
,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,,, Hoja Principal

Actividad econémica Ocupacién
Actividad principal Actividad secundaria Otras actividades 52. Ndmero
46.Cédigo  47. Fecha inicio actividad 48.Cédigo 49, Fecha inicio actividad 50. Cédigo 1 2 51. Cédigo A
| Il Il I | | | || | L
y
2 3 4 5 6 7 8 9 10 M 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 2 23 24 25 26

m.wmlolillllI]Illllllll[llllllllll
04. Impuesto Sobre la Renta y Complementarios Régimen Tributario Especial:

Ya obtenida la calificacién el contribuyente inicia el desarrollo de su objeto
social, de la mano de otras obligaciones de caracter formal y sustancial,
pero sobre todo encaminado a obtener la exencidn sobre el beneficio neto
o excedente del ejercicio.

DETERMINACION DEL BENEFICIO NETO O EXCEDENTE

Cuando se habla de beneficio neto o excedente, se hace referencia a dos
variables; una contable la cual se refiere a la utilidad que se determina
mediante la elaboracién del Estado de Resultado Integral - ERI, es decir,
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ingresos brutos del periodo — devoluciones en ventas — costo de ventas —
gastos operativos — gastos financieros — impuestos = beneficio neto. Sin
embargo, para efectos fiscales la determinacion de la utilidad fiscal sujeta
a beneficio y sefialado en el articulo 357 del E.T., se realiza siguiendo los
lineamientos del articulo 1.2.1.5.1.24. del Decreto 1625 de 2016, a saber:

a) Alatotalidad de los ingresos fiscales de acuerdo al articulo 1.2.1.5.1.20.
del Decreto 1625 de 2016 se restaran los egresos fiscales de que trata
el articulo 1.2.1.5.1.21. del decreto en mencién. Tanto los ingresos
como los costos en concordancia con los articulos 28, 59y 105 del E.T.

b) Del resultado anterior se le restara el saldo al final del periodo de las
inversiones efectuadas en el afio en que se esta determinando el
beneficio neto o excedente. Para el caso de las inversiones son aquellas
que se realizaron en el afio y que siguen vigente al cierre del periodo
fiscal, como por ejemplo la constitucion de un CDT.

c) Alresultado de acuerdo con el literal anterior, se sumaran las inversiones
de periodos gravables anteriores que fueron restadas bajo el tratamiento
indicado en el literal anterior y que fueron liquidadas en el afio gravable
objeto de la determinacion del beneficio neto o excedente.

d) Las operaciones aritméticas efectuadas en los literales anteriores da
como resultado el beneficio neto o excedente al cual se le aplicara el
tratamiento contenido en el presente decreto.

DETERMINACION DEL BENEFICIO NETO O EXCEDENTE

Saldo de
z Inversiones -
inversiones Beneficio

liquidadas
Ingresos Egresos realizadas 'q”e‘n = netoo
fiscales fiscales enel excedente
periodo 3
fiscal

petiodo gravable

gravable

El beneficio neto o excedente que no sea reinvertido en el periodo gravable siguiente u objeto de Reinversién en el afio
gravable siguiente

asignacién permanente, estara gravado a la tarifa del 20%

Respecto a los ingresos para efectos fiscales, son aquellos devengados
contablemente en el afio o periodo gravable de acuerdo a la regla del articulo
28 del E.T., sin embargo, existen varios ingresos que, aunque devengados
contablemente, fiscalmente son realizados cuando la norma asi lo sefiale.
Para el caso, tenemos ingresos devengados en la contabilidad los cuales
fiscalmente no son realizados, a saber; los ingresos por dividendos no
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decretados en calidad de exigible, los ingresos por intereses implicitos,
los ingresos a valor razonable, los ingresos al método de la participaciéon
patrimonial, entre otros.

En cuanto a los costos y gastos a tener en cuenta en la determinacion
del beneficio neto o excedente, seran los indicados atendiendo la regla
de los articulos 59 y 105 del E.T. Igual de Importante tener en cuenta
que cuando el contribuyente ejecute contratos de obras publicas o de
interventoria, realizados con entidades estatales, los ingresos, costos vy
gastos relacionados con dichos contratos no seran tenidos en cuenta para
la determinacion del beneficio neto o excedente, los cuales seran sometidos
a la tarifa del 20%.

Del mismo modo, lo costos y gastos de la reinversion ejecutada en el
afio gravable objeto de la determinacién del beneficio neto o excedente,
no podran ser tenidos en cuenta en dicha determinacion. Para caso, se
recomienda que estos costos y gastos se debiten de la cuenta de ejercicios
anteriores en el patrimonio, o en su defecto se contabilicen en una cuenta
contable separada en el estado de resultados.

REINVERSION DEL EXCEDENTE O ASINGACION PERMANENTE

Respecto a la reinversion de excedentes, es importante recordar que una
cosa es la utilidad neta del ejercicio y otra cosa la utilidad fiscal. Para llegar
a la utilidad fiscal, esta tiene un punto de partida desde lo contable toda vez
que con el Articulo 21-1 del Estatuto Tributario, introducido por la Ley 1819
de 2016, se establecio la conexién formal entre la contabilidad y el impuesto
de renta, tal como como se evidencia en el inciso primero de dicho articulo.

“Para la determinacién del impuesto sobre la renta y complementarios, en
el valor de los activos, pasivos, patrimonio, ingresos, costos y gastos, los
sujetos pasivos de este impuesto obligados a llevar contabilidad aplicaran
los sistemas de reconocimientos y medicién, de conformidad con los
marcos técnicos normativos contables vigentes en Colombia, cuando la
ley tributaria remita expresamente a ellas y en los casos en que esta no
regule la materia. En todo caso, la ley tributaria puede disponer de forma
expresa un tratamiento diferente, de conformidad con el articulo 4o de la
Ley 1314 de 2009".

De lo asi descrito en la norma, se destaca como principales las siguientes
conclusiones de aplicacion:

e Conexion Formal: Se adopta un modelo de “conexién” donde los
marcos técnicos normativos contables (NIF) sirven de base para
determinar el impuesto sobre la renta.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/estatuto_tributario_pr001.html
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1314_2009.html#4
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1314_2009.html#Inicio
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Principio de Devengo: El tratamiento fiscal de ingresos, costos y
gastos debe seguir, por regla general, el principio contable de devengo
0 acumulacion, asimilandolo al concepto de causacion.

Supremacia de la Ley Tributaria: Aunque se use la contabilidad como
base para efectos del impuesto sobre la renta, esta solo aplica cuando
la ley tributaria no regule la materia de forma diferente. Si existe una
norma fiscal especifica, esta prevalece sobre la norma contable.

Mediciones Especificas: Ciertas mediciones contables (como el valor
razonable, método de participacion patrimonial o el deterioro de activos)
no tienen efectos fiscales automaticos a menos que la ley lo indique
expresamente, generando asi diferencias temporarias entre ambas
bases.

Obligacion de Registro: Este articulo aplica especificamente a los
sujetos pasivos del impuesto sobre la renta que estén obligados a llevar
contabilidad.

Asi las cosas, el beneficio neto o el excedente a reinvertir es de caracter
fiscal y no contable, lo anterior de conformidad con lo sefialado en el
descriptor 4.41del Concepto Unificado 481 del 2018 y en concordancia con
el Articulo 1.2.1.5.1.24. del Decreto 1625 de 2016. Dicho lo anterior, existen
4 alternativas de reinversion de los excedentes:

1.

Afo siguiente: El beneficio neto o excedente debe destinarse en el afio
siguiente de forma directa o indirecta, en programas o proyectos del
objeto social de la entidad sin animo de lucro; en actividades meritorias
de las descritas en el articulo 359 del Estatuto Tributario.

Asignaciones permanentes: Existe la posibilidad de constituir
asignaciones permanentes para la ejecucion de los excedentes en
alguna de estas tres opciones:

a. Ejecuciones en plazos superiores a un afio e inferiores a cinco tal
como lo indica el articulo 1.2.1.5.1.29 del D.U.R 1625 de 2016. Esta
clase de asignacion es la parte del beneficio neto o excedente que
se utiliza para ejecutar programas de largo plazo en los que se
desarrolla la actividad meritoria de la entidad.

b. Comprade activos como propiedades planta y equipo o propiedades
de inversion.

c. Desarrollo de proyectos de construccion de bienes inmuebles.
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Para el caso de los literales a y b, siempre y cuando estos se destinen
al desarrollo de la actividad meritoria, y se deben reconocer en el
patrimonio. Lo anterior, guarda relacién con lo estipulado en el articulo
360 del Estatuto Tributario, en el cual, ademas, se especifica que los
rendimientos de los activos adquiridos con asignaciones permanentes
deben destinarse al desarrollo de la actividad meritoria; asimismo,
el articulo 1.2.1.5.1.29 del D.U.R. 1625 de 2016 establece que los
rendimientos generados a través de recursos de asignaciones
permanentes seran tratados como ingresos y pueden dar lugar a
beneficios netos.

3. Compensacion de pérdidas fiscales. Si la entidad sin animo de lucro
del régimen tributario especial en periodos anteriores obtuvo perdidas,
podra compensarlas con el beneficio neto o excedente de periodos
siguientes, de conformidad con el articulo 147 del Estatuto Tributario,
el cual estable un plazo de hasta 12 anos contados a partir del afio
siguiente al que se generd la pérdida.

4. Donaciones. Los excedentes pueden destinarse a donaciones a otras
entidades sin animo de lucro que pertenezcan al Régimen Tributario
Especial, de acuerdo con lo indicado en el inciso 2 del paragrafo 2 del
articulo 1.2.1.5.1.27 del D.U.R. 1625 de 2016.

EGRESOS IMPROCEDENTES EN LADETERMINACION DEL BENEFICIO
O EXCEDENTE

Sefala el articulo 1.2.1.5.1.21. del D.U.R. 1625 de 2016, que por egreso se
entiende para los contribuyentes del Régimen Tributario Especial, los costos
y gastos devengados contablemente en el afio o periodo gravable, con las
excepciones de que trata el Titulo | del Libro Primero del Estatuto Tributario
y demas requisitos y condiciones alli previstos, es decir, atendiendo
especialmente lo sefalado en los articulos 59 y 105 del Estatuto Tributario.

Sin embargo, en el respectivo periodo gravable pueden existir costos y
gastos que no cumplen con los criterios para su aceptacion como egreso
fiscal, los cuales han sido considerados como egresos improcedentes en el
ordenamiento tributario. Senala el paragrafo 4 del articulo 1.2.1.5.1.24. del
D.U.R. 1625 de 2016, que:

“De manera excepcional, en caso que existan egresos improcedentes,
estos se detraeran del beneficio neto o excedente y estaran sometidos
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a la tarifa del veinte por ciento (20%) de conformidad con lo establecido
en el numeral 2 del articulo 1.2.1.5.1.36. de este Decreto”.

A modo de ejemplo sefialo la Autoridad Tributaria en el Concepto General
Unificado No. 0481 del 27-04-2028 en el descriptor 4.54 que son egresos
improcedente aquellos gastos o costos que no estan soportados con
facturas o documentos equivalentes con el cumplimiento de los requisitos
de que trata el articulo 771-2 del E.T. o gastos por salarios que no cuentan
con el paz y salvo en el pago de los aportes al SENA, ICBF, Cajas de
Compensacion Familiar y seguridad social, como lo sefala el articulo 108
del E.T., entre otros.

Por lo tanto, estos gastos no se tienen en cuenta en la determinacion del
beneficio neto o excedente y se gravaban ala tarifa del 20%. Sin embargo, en
sentencia del 4 de diciembre de 2019 (consejero Ponente: Dr. Julio Roberto
Piza; numero interno: 23781) se concluyo los egresos improcedentes no
pueden someterse directamente a imposicién, sino que deben excluirse del
calculo del excedente, lo que genera un mayor valor del mismo.

“Sobre el particular, cabe aclarar que la Sala arriba a la anterior conclusion
partiendo de la base que el egreso calificado como improcedente no
podra tenerse en cuenta como un factor positivo adicional que aumenta
la cuantia de la base imponible o que directamente pueda someterse
a imposicion como una especie de renta liquida gravable especial,
puesto que una vez se determina que no cumple con los requisitos de
causalidad requeridos, solo podra excluirse del calculo del excedente
o beneficio neto. Ahora bien, dicha exclusién o rechazo del egreso
improcedente genera de manera forzosa un mayor valor de beneficio
neto o excedente que efectivamente estara sometido a imposicion a la
tarifa del 20% prevista para el régimen tributario especial.

Por lo anterior, sobre esta cuestion particular, la Sala procede a declarar
una legalidad condicionada, en el sentido de determinar la interpretacion
de la norma acusada que se ajusta al ordenamiento juridico entre todas
las posibles. Se precisa por tanto que las normas acusadas indican
que lo sometido a imposicion a la tarifa del 20% es el mayor valor
del beneficio neto o excedente resultado del egreso rechazado por
improcedente.

En los anteriores términos, la Sala decreta la legalidad condicionada del
paragrafo 4 del articulo 1.2.1.5.1.24 y del aparte acusado del ordinal 2.6
del articulo 1.2.1.5.1.36 del DURT”,
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CONSERVACION DE LA CALIFICACION DENTRO DEL REGIMEN
TRIBUTARIO ESPECIAL - RTE

Las entidades pertenecientes al Régimen Tributario Especial para efectos
de conservar la calidad como tal, deberan en los primeros 6 meses de cada
afo, cumplir con lo sefalado en el articulo 364-5 del E.T., modificado por el
articulo 23 de la Ley 2277 de 2022, es decir deberan actualizar anualmente
la informacién en el Registro Web. Para el caso, es importante indicar que
el concepto de actualizacion comprende dos aspectos, a saber:

1. La actualizacion de la informacion en el registro web, cuya periodicidad

es anual.

2. La actualizacion de la calidad contribuyente pertenecientes al Régimen
Tributario Especial en el RUT a que se refiere el articulo 356-3 del
E.T., adicionado por el articulo 149 de la Ley 1819 de 2016, la cual
se materializa con la presentaciéon de la declaracion de renta y
complementario como contribuyente del Régimen Tributario Especial -

RTE.

Proceso de actualizacién en Régimen Tributario Especial

Un primer paso para realizar el proceso de actualizacion del registro web,
es verificar la siguiente informacién en el RUT:

Los datos de ubicacién de la
entidad deben estar
completos y correctos.

En la casilla 53 —
Responsabilidades debe
tener registrado el cédigo 04 —
Régimen tributario especial
del impuesto sobre la renta y
complementarios.

En la casilla 70 —
Beneficio registre el codigo 2
— Sin &nimo de lucro.

Los datos de la identificacion
y el nombre del representante
legal autorizado para
presentar la solicitud deben
estar correctos y completos.

En la casilla 76 — Fecha de
registro debe estar
diligenciada la fecha de
registro ante el ente de
vigilancia y control.

La casilla 81 — Vigencia
hasta debe contar con una
fecha actualizada, si es una

fecha anterior a la actual.

La casilla 88 — Entidad de
vigilancia y control debe
estar diligenciada.

Verifique que por lo menos
una de las actividades
econémicas registradas en el
RUT corresponda a una
actividad meritoria definida en
el articulo 359 del ET.

Contar con el instrumento
de firma electrénica —IFE-
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Un segundo paso para los contribuyentes que opten por continuar en el
Régimen Tributario Especial, es enviar la informacion del registro web
establecido en el articulo 1.2.1.5.1.3 del Decreto 1625 de 2016, a saber:

1. Informe anual de resultados o de gestion que prevea datos sobre
sus proyectos en curso y los finalizados, los ingresos, los contratos
realizados, subsidios y aportes recibidos, asi como las metas logradas
en beneficio de la comunidad.

2. Los estados financieros de la entidad del afio inmediatamente anterior,
debidamente aprobados por el maximo érgano de administracion.

3. Certificacion de requisitos del representante legal o revisor fiscal en el
que se evidencie que han cumplido con todos los requisitos durante el
respectivo afo, conforme lo ordena el numeral 13 del paragrafo 2 del
articulo 364-5 del ET.

4. Copia de la escritura publica, documento privado o acta de constitucion,
en donde conste que esta legalmente constituida. Solo si se modifica
con relacién a la presentada anteriormente.

5. Certificado de existenciay representacién legal expedido porla autoridad
competente, en el cual figuren sus administradores, representantes y
miembros del consejo u érgano directivo cuando hubiere lugar a ello.
Aplica para las cooperativas que presentan su primera actualizacion o
ESAL al haber realizado modificacién en alguno de los miembros.

6. Certificacion del representante legal de los antecedentes judiciales y
declaracién de caducidad de contratos estatales de los miembros de la
junta directiva, fundadores, representantes legales o miembros de los
6rganos de direccion, de conformidad con el numeral 3 del articulo 364-
3del E.T.

7. Acta de la asamblea o maximo érgano de direccién que indica el estado
de las asignaciones permanentes de los afios gravables anteriores, de
conformidad con el articulo 1.2.1.5.1.27 del Decreto 1625 de 2016. Solo
aplica cuando haya lugar a ello.

8. Cuando se haya realizado un cambio respecto a la informacién
inicialmente reportada a la Dian, se debe adjuntar copia de los estatutos
o acta del maximo 6rgano directivo donde se indique:
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e Actividad meritoria de libre acceso a la comunidad.
* Que sus aportes no sean reembolsables.
* Que sus excedentes no sean distribuidos bajo ninguna modalidad.

* |dentificacion de los cargos directivos.

9. Actade laasamblea general o maximo érgano de direccion en el que se
aprobd la distribucion del beneficio neto o excedente del respectivo afio
gravable de acuerdo con el numeral 3 del paragrafo 2 del articulo 364-5
del E.T.

10. Certificacion donde se indiquen los nombres e identificacion de los
cargos directivos y gerenciales, y de manera global el concepto y valor
de la remuneracion de dichos cargos. Aplica para las entidades a las
que se refieren los articulos 19 y 19-4 del ET, que tengan ingresos
brutos en el afio gravable anterior superiores a 3.500 UVT.

Después de que haya sido presentada la solicitud de actualizacién de la
calificacion en el Régimen Tributario Especial, se debera estar atento a los
comentarios de la sociedad civil. Para esto, si la entidad recibe comentarios,
dentro de los 3 dias habiles siguientes al vencimiento de la recepcion de
comentarios, sera enviado un correo por parte de la Dian, informandole
que debe dar respuesta a la totalidad de los comentarios recibidos. Sin
embargo, es importante que la entidad de forma autébnoma revise si ha
recibido comentarios.

En caso de no dar respuesta, o no justificar o soportar los comentarios de la
sociedad civil, dentro del término establecido en el numeral 3.2 del articulo
1.2.1.5.1.5 del Decreto 1625 de 2016, procedera el rechazo de la solicitud
en el régimen tributario especial.

Del mismo modo, la actualizacion que se debe presentar cada afo va de
la mano también con la presentacion de la memoria econémica prevista
en el articulo 356-3 del Estatuto Tributario y reglamentada en el articulo
1.2.1.5.1.15. del D.U.R. 1625 de 2016, la cual es obligatoria para los
contribuyentes del Régimen Tributario Especial que hayan obtenido en
el afno inmediatamente anterior ingresos brutos anuales de cualquier
naturaleza de caracter fiscal, superiores a 160.000 UVT. Dicha memoria
debera contener:
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Donaciones efectuadas a terceros, cuando
hubiere lugar a ello, indicando la fecha de
la donacién, nombre y apellidos o razén
social y el NIT, del donatario, identificacion
detallada del bien donado indicando la
clase de activo, valor, la manera,
entendiéndose esta como en dinero o en
especie en que se efectud la donacion e
indicando la condicién cuando sea el caso.

Informacion de las subvenciones recibidas,
indicando: origen (publico o privado),
nacional o internacional, identificacién del
otorgante (nombres y apellidos o razén
social, tipo de documento de identificacion
y nimero), valor, destinacion.

Identificacion de la fuente de los ingresos,
indicando: ingresos por donaciones,
ingresos por el desarrollo de la actividad
meritoria, otros ingresos.

Valory detalle de la destinacion del
beneficio neto o excedente del afio
gravable anterior.

Valor y detalle de las asignaciones
permanentes en curso, indicando: afo del
beneficio o excedente neto que originé la
asignacion, plazo de ejecucion.

Valor, plazo y detalle de las inversiones
vigentes que se liquiden en el afio.

Manifestacién de que se ha actualizado la
informacién de la plataforma de
transparencia, cuando hubiere lugar a ello.

Por otro lado, si la entidades del Régimen Tributario Especial, no realizan
dentro del plazo establecido el proceso de actualizacion de la informacion
del registro web, pasaran a ser contribuyentes del impuesto de renta y
complementario en el régimen ordinario a partir del afio gravable siguiente,
teniendo la obligacion de realizar la respectiva actualizacién del RUT para
cambiar el codigo de responsabilidad 04 — Impuesto sobre la renta y
complementario — Régimen especial por el codigo 05 — Impuesto sobre la
renta y complementario — Régimen ordinario. No obstante, la Dian también
podra actualizar de oficio el RUT.

EXCLUSION DEL REGIMEN TRIBUTARIO ESPECIAL — RTE

De acuerdo con lo descrito en el articulo 364-3 del Estatuto Tributario y
reglamentado en el articulo 1.2.1.5.44. del D.U.R. 1625 de 2016, los
contribuyentes del Régimen Tributario Especial perderan su condicion si
incurren en cualquiera de las siguientes causales:

1. Cuando se comprueben los supuestos previstos en el articulo
1.2.1.5.1.41. del Decreto 1625 de 2016, es decir, exista una distribucion
directa o indirecta de excedentes.

2. Cuando se omitan activos o incluyan pasivos inexistentes en la
declaracion.
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Cuando se utilicen datos o factores falsos, desfigurados, alterados,
simulados o modificados artificialmente, de los cuales se derive un
menor beneficio neto o excedente.

Cuando se efectuen compras o gastos efectuados a quienes la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales hubiere declarado como
proveedores ficticios o insolventes.

Cuando alguno de los miembros de junta directiva, fundadores,
representantes legales o miembros de érganos de direccion:

a. Sean declarados responsables penalmente por delitos contra
la administracion publica, el orden econdmico social y contra
el patrimonio econémico, siempre y cuando los hechos hayan
implicado la utilizacion de la entidad para la comision del delito;

b. Sean sancionados con la declaracion de caducidad de un contrato
celebrado con una entidad publica, siempre y cuando los hechos
hayan implicado la utilizacion de la entidad para la comision de la
conducta.

Cuando las entidades a las que se refieren los Paragrafos transitorios
primero y segundo del articulo 19 del Estatuto Tributario, no presenten
la informacion a que se refiere los articulos 1.2.1.5.1.3. (registro web)
y 1.2.1.5.1.11. del Decreto 1625 de 2016 (solicitud de permanencia) de
este Decreto, para pertenecer al Régimen Tributario Especial.

Cuando no presenten oportunamente la memoria econdmica en caso
de estar obligadas.

Cuando no se realice el proceso de actualizacion de la informacion a
que se refiere el articulo 1.2.1.5.1.13. (actualizacion anual de la calidad
de Régimen Tributario Especial) del Decreto 1625 de 2016.

Las demas a que se refiere la ley y el presente reglamento.

LACONTABILIDAD BASE DE LAINFORMACION FINANCIERAY FISCAL
DE LAS ENTIDADES DEL REGIMEN TRIBUTARIO ESPECIAL

Con la promulgacion de la Ley 1314 de 2009, aterrizaron las NIIF en
Colombia y se formalizé con la transicion de normas locales a estandares
internacionales para mejorar la transparencia y comparabilidad financiera.


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=6533#19
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Este proceso clasifico a las empresas en grupos Plenas, PYMES, o
Microempresas, con un cronograma de implementacion progresiva, vigente
a la fecha.

Esta nueva obligacion basada especialmente en aspectos financieros tiene
varios puntos claves a saber:

* Marco Legal: La Ley 1314 de 2009 regul6 los principios y normas
de contabilidad, informacion financiera y aseguramiento de la
informacion aceptados en el pais.

* Objetivo: Adaptar las normas contables locales a estandares
internacionales (IFRS/NIIF) para facilitar la inversion extranjera, la
competitividad y la transparencia de la informacién financiera.

 Implementacion en Grupos: Se establecid una clasificacion
empresarial (Grupo 1: NIIF Plenas, Grupo 2: NIIF PYMES, Grupo
3: Contabilidad Simplificada) con cronogramas de aplicacion
especificos.

e Actualizacion Continua: A través del Decreto 2420 de 2015 y sus
modificaciones, como el Decreto 1611 de 2022, se han ajustado las
normas vigentes, incluyendo cambios en la NIC 1, NIC 8 y NIC 12,
con vigencia a partir del 2024 y ajustes posteriores.

En tal sentido, las entidades del Régimen Tributario Especial, obligadas
a llevar contabilidad, deberan observa el grupo al cual deben someter
la contabilidad de la organizacion de acuerdo con los articulos 1.1.1.1. y
1.1.2.1. del Decreto 2420 de 2015.

De igual manera, el reconocimiento y la medicion son procesos
fundamentales en contabilidad bajo normas NIIF para incorporar y valorar
hechos econdmicos en los estados financieros. El reconocimiento implica
registrar un activo, pasivo, ingreso o gasto que cumple con las definiciones
técnicas, mientras que la mediciéon asigna un valor monetario (costo
histérico, valor razonable, etc.) a dichas partidas.

Reconocimiento Contable.

Es el proceso de incorporar formalmente en el estado de situacion financiera
o de resultados un hecho econémico. Para que una partida sea reconocida
debe:
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Cumplir con la definiciéon de un elemento (activo, pasivo, patrimonio,
ingreso o gasto).

Ser probable que generara beneficios econémicos futuros (ingreso
o salida).

Tener un costo o valor medible con fiabilidad.

Medicion Contable.

Es la determinacién del valor monetario que se asigna a las partidas y este
se divide en dos etapas:

Medicion Inicial: Valor registrado al momento de la adquisicion o
transaccion (ej. costo de adquisicidon + costos atribuibles).

Medicion Posterior: Ajuste del valor del activo o pasivo en fechas
de reporte, utilizando modelos como el valor razonable, costo
amortizado o modelo de revaluacion.

Bases de Medicion (NIIF)

1.
2.

4.

Costo Histérico: Valor de adquisicion original.

Valor Razonable: Precio recibido por vender un activo o pagado
por transferir un pasivo en una transacciéon ordenada.

Costo Amortizado: Valorinicial neto de reembolsos, amortizaciones
y deterioro.

Valor Realizable: Valor de venta esperado o costo de reposicion.

La contabilidad llevada de acuerdo con los preceptos indicados, se resume
en cada periodo sobre el que se informa, con la presentacion de los estados
financieros, segun su tipo asi:

A.

Individuales. Una entidad que no posee inversiones en subsidiarias,
asociadas y/o negocios conjuntos. Paragrafo 1 articulo 1.1.2.2
D.U.R. 2420/2015, modificado D.2496 /2015.

Separados. Una entidad que posee inversiones en subsidiarias,
asociadas y/o negocios conjuntos. Parrafo 4 NIC 27, DUR
2420/2015, modificado D.2496/2015.

Consolidados. Estados financieros de un Grupo la informacion de
la controladora y sus subsidiarias se presentan como si se tratase
de una sola entidad econdmica.
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Finalmente, al cierre del periodo, las Entidades del Régimen Tributario
Especial estan obligadas a presentar el Estado de Situacién Financiera, el
Estado de Resultado Integral, el Estado de Cambios en el Patrimonio y el
Estado de Flujos de Efectivo.

Conclusiones

Se concluye entonces que Régimen Tributario Especial, es una oportunidad
fiscal preferencial en Colombia disefiado para entidades que no buscan
lucro y cuyo propésito principal es el desarrollo de actividades que
beneficien a la comunidad, el cual esta dirigido principalmente a Entidades
Sin Animo de Lucro (ESAL), tales como Asociaciones, Fundaciones y
corporaciones que realicen actividades meritorias como la educacion,
salud, cultura, ciencia, entre otras. También se encuentran cobijadas con
esta medida las Cooperativas y sus asociaciones y las Instituciones de
educacioén superior aprobadas por el Ministerio de Educacion.

Dentro de los principales beneficios tributarios tenemos una tarifa reducida
del Impuesto sobre la Renta al 20% sobre su beneficio neto o excedente,
exencion del 100% si el excedente neto se reinvierte en programas que
desarrollen su objeto social (actividades meritorias), el impuesto puede ser
del 0%, y por ultimo un incentivo a los donantes de estas entidades, quienes
podran tomar como descuento tributario el 25% de lo donado e imputarlo en
su propia declaracion de renta.
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Resumen

Este capitulo sostiene, de manera categérica, que la interpretacién de
la Subdireccion de Normativa y Doctrina de la DIAN (Concepto 018160
(2143) de 2025) sobre el momento desde el cual debe contarse el término
de cinco (5) afos para aplicar la tarifa del 0% del impuesto sobre la renta
en el Régimen ZESE para sociedades preexistentes es equivocada, por
descontextualizada y por desconocer el espiritu del 268 de la Ley 1955 de
2019 y de su reglamentacion. La tesis doctrinal oficial termina generando
un recorte en el tiempo previsto del incentivo (menos de 10 anos de tarifa
diferencial) para sociedades existentes que se acogen validamente dentro
del término legal, efecto que no fue querido por el Legislador y que resulta
incompatible con el disefio normativo del régimen, con sus considerandos
reglamentarios (art. 338 C.P.) y con reglas de interpretacién del Cédigo Civil.

En sociedades preexistentes, los primeros cinco afios del 0% debe contarse
desde el primer afio gravable en el que la sociedad efectivamente inicia
la aplicacion del régimen ZESE (esto es, cuando cumple requisitos y se
acoge), sin que pueda ser anterior a 2020. En consecuencia, el beneficio
diferencial debe desplegarse durante 10 afios efectivos (5 afios al 0% y 5
anos al 50% de la tarifa general), como régimen temporal individual por
contribuyente.

1. Normas y doctrinal del régimen ZESE consultadas
a. Normas constitucionales relevantes:

* Atrticulo 338 C.P. (impuestos de periodo: aplicacion a partir del
periodo siguiente al inicio de vigencia de la norma).
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Articulo 363 C.P. (principios del sistema tributario: equidad,
eficiencia, progresividad; irretroactividad).

Articulo 13 C.P. (igualdad).

Articulo 83 C.P. (buena fe y confianza legitima en actuaciones
estatales).

Normas con fuerza de ley:

Ley 1955 de 2019 (PND 2018-2022), articulo 268 (crea el
régimen ZESE; define beneficiarios, requisitos, tarifa 0% por 5
anos y 50% por 5 afios; obligaciones de informacion).

Ley 2010 de 2019, articulo 147 (modifica el inciso 2 del art. 268;
incorpora actividades turisticas y de salud).

Ley 2069 de 2020, articulo 10 (ajustes puntuales al art. 268,
relacionados con exigencias y tratamiento en el marco de la
pandemia, segun compilaciones oficiales).

Ley 2238 de 2022 (extiende aplicacion ZESE a Buenaventura,
remitiéndose al art. 268 en lo pertinente).

Ley2240de 2022 (extiende aplicacion ZESE a Barrancabermeja,
remitiéndose al art. 268 en lo pertinente).

Ley 2277 de 2022, articulo 96 (regla sobre el término para
acogerse al ZESE en el marco de Leyes 2238 y 2240; referencia
temporal hasta 31 de diciembre de 2024).

Reglamentacion (decretos):

Decreto 1625 de 2016 (DUT), incorporando la Seccion ZESE
(arts. 1.2.1.23.2.1 2 1.2.1.23.2.10).

Decreto 2112 de 2019 (adiciona Seccién 2 ZESE al DUT; fija
reglas operativas; incluye art. 1.2.1.23.2.5). Especialmente
relevantes sus considerandos sobre art. 338 C.P. y afio gravable
2020.

Decreto 1606 de 2020 (reglamenta y ajusta el desarrollo del art.
268 modificado; precisa alcance de actividades turisticas y de
salud; modifica y adiciona la Seccion ZESE).
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Actos administrativos DIAN (procedimentales/informaticos)

* Resolucion DIAN 000114 de 2020 (referida en doctrina para
aspectos operativos del régimen y soportes).

* Resolucion DIAN 0227/2025 y Resolucion 234/2025 (adopta
Servicio Informatico SI ZESE, Formato 1401; (DECRETO
2112 DEL 24 DE NOVIEMBRE DEL 2019- el que se aplicé el
beneficio”, y cargar soportes asociados al “afio fiscal en que
inicie la aplicacion”).

Doctrina DIAN (conceptos y oficios) - principales
pronunciamientos Oficio 017969 de 2019 (primeras
aproximaciones; posteriormente “aclarado”)

»  Oficio 23582 de 2019 (vigencia y art. 338 C.P.; reconsideracion).

»  Oficio 901222 de 2020 (retencidon/autorretencion proporcional;
obligacion de informar “el afio gravable a partir del que empezé
a aplicar” el régimen).

«  Oficio 903877 de 2021 (anticipo; aplica tarifa preferencial solo
si se cumplen requisitos).

»  Oficio 900655 de 2021 (aclara que ZESE no es renta exenta;
es tarifa diferencial por 10 afos; referencias a afio de inicio de
aplicacion y calculo de empleo).

* Oficio 906386 de 2021 (expresamente: tarifa diferencial
aplicable por un periodo de diez afos).

+ Oficio 915943 int. 691 de 2021 (soportes e informacion:
declaracién juramentada indicando “el afno gravable en que
inicié la aplicacion”; pérdida del beneficio por incumplimiento).

+  Oficio 901336 de 2022 (sociedades existentes; reiteracion de
aplicabilidad desde 2020; insiste en informar afio de inicio).

*  Oficio 901562 de 2022 (actividad econdmica principal y alcance
mercantil).

»  Oficio 904277 de 2022 (anticipo; reiteracion).

*  Oficio 905219 de 2022 (precios de transferencia en operaciones
con vinculados).
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»  Concepto 3028 de 2024 / Concepto 11383 de 2024 (referencias
a regla del art. 96 Ley 2277 sobre término para acogerse en
Buenaventura/Barrancabermeja).

+ Concepto 16973 de 2025 (pérdida del beneficio por
incumplimiento: no es sancion; inaplicabilidad de art. 640 E.T.).

* Concepto 018160 int. 2143 de 2025 (objeto de critica: cémputo
del quinquenio 0% para sociedades preexistentes).

2. Antecedentes: finalidad del régimen ZESE

El articulo 268 de la Ley 1955 de 2019 crea un régimen especial “para
atraer inversion... y... la generacion de empleo” (finalidad explicita).

En desarrollo del paragrafo reglamentario, el Gobierno expide el Decreto
2112 de 2019. Sus considerandos parte motivacional del legislador) son
determinantes: la razén de “afio gravable 2020” es el articulo 338 C.P. y
la necesidad de precisar el periodo gravable a partir del cual “se aplica”
el régimen, dado que renta es un tributo de periodo, es decir el ano
generalizado de la vigencia de la tarifa diferencial.

Aqui esta el primer error metodoldgico que luego se consolida en la doctrina
DIAN: confundir (i) la regla constitucional de vigencia y aplicabilidad
temporal del régimen (no retroactividad: “no antes de 2020”) con (ii) la regla
de computo individual del término del beneficio para cada contribuyente que
se acoge y cumple.

Es decir, cuando el decreto 2112 del 2019 menciona el afio “2020” es
un “inicio constitucional de aplicabilidad de periodo conforme al articulo
338, no un término de inicio generalizado sin que medio la voluntad del
contribuyente y elimine de facto, el inicio voluntario que empieza a quien se
acoge validamente mas adelante, contrario al recorte que se presenta en la
doctrina analizada.

2.2 Planteamiento del problema juridico

¢ Desde qué momento debe contarse el término de cinco (5) afios para
aplicar la tarifa del 0% del impuesto sobre la renta en el Régimen ZESE
para las sociedades preexistentes que se acogieron al régimen?

Tesis DIAN (objeto de analisis): En el Concepto 018160 de 2025, la DIAN
sostiene que:
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+ existe un “término general” de 0% por cinco afhos “contados a partir
del afio gravable 20207,

* y que, para sociedades constituidas antes de 2020, “Jos cinco
anos... se cuentan desde el afio gravable 20207,

* aunque aclara que la tarifa “solo es aplicable desde el afio en que
la sociedad se haya acogido” cumpliendo requisitos.

Ese ultimo inciso (“solo es aplicable desde el afio en que se haya acogido”)
es precisamente lo que revela la inconsistencia interna:

2.21.Desarrollo Analisis delrégimen ZESE y sus periodos de aplicacion:

Para sociedades preexistentes, el término de cinco (5) anos de tarifa 0%
debe contarse desde el primer afio gravable en el que el contribuyente inicia
efectivamente la aplicacién del régimen (por cumplimiento de requisitos y
acogimiento), el cual en ningun caso puede ser anterior a 2020.

Marco técnico de interpretacion: reglas del Coédigo Civil y control
constitucional/contencioso

2.2.2. Reglas del Cédigo Civil (interpretaciéon de la ley y del reglamento)

De acuerdo a las reglas de interpretacion juridica, no es un ejercicio de frases
aisladas; exige contexto y armonizacion normativa (regla del “contexto de la
ley” y de su lectura (Art. 25-32 Cod. Civil y siguientes).

Un decreto reglamentario no puede alterar el alcance material de la ley ni
reducir un beneficio sin habilitacion legal; la jurisprudencia constitucional
ha reiterado los limites de la potestad reglamentaria en materia tributaria
(reserva de ley, legalidad).

Las reglas de periodos estan contenidas en el Articulo 338 C.P.: propdsito
garantista” La regla del art. 338 C.P. protege la seguridad juridica en
impuestos de periodo: las normas solo aplican desde el periodo que inicia
después de su vigencia. Consejo de Estado ha resaltado esa finalidad de
legalidad/irretroactividad en tributos de periodo, por tanto, el art. 338 C.P.
no fue disefado para “recortar” incentivos, sino para impedir su aplicacién
retroactiva.

Recordemos que los periodos de aplicacion del régimen ZESE, en con
cémputo del beneficio individual, El Decreto 2112 de 2019 explica por qué
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el régimen se aplica desde 2020: por el articulo 338 C.P. (impuesto de
periodo); sin embargo, el Concepto 018160/2025 transforma esa regla en
otra distinta: presume que el termino de los cinco afos de la tarifa diferencial
del 0% “corre” desde 2020 para todas las sociedades preexistentes, incluso
si solo cumplen y se acogen en 2021 o 2022.

Esto no es una consecuencia necesaria del art. 338 C.P.; es una opcion
interpretativa que (i) no armoniza con el resto del reglamento, y (ii) produce
un resultado materialmente regresivo para contribuyentes que actuan
dentro del marco legal.

El reglamento ZESE presupone un “afio de inicio de aplicaciéon” variable,
no fijo, esto es, el propio Decreto 2112 de 2019 define el “aumento del
empleo directo generado” tomando como base el promedio de trabajadores
vinculados en los dos ultimos afios gravables anteriores al afio en que inicie
la aplicacion de la tarifa diferencial.

Esa frase (“ano en que inicie la aplicacion”): impone una metodologia de
calculo que depende del ano real en que cada sociedad empieza a aplicar
ZESE. Si el inicio fuese necesariamente 2020 para todas las preexistentes,
la norma habiria fijado un referente tnico (2018—-2019) y no un criterio movil.

2

Por tanto, el sistema reglamentario reconoce (y necesita) un “primer ano’
de aplicacion individual;, desde alli se despliegan obligaciones de soportes,
calculo de empleo y control.

La doctrina DIAN previa reconoce expresamente que el beneficio es por
10 afos (no una renta exenta). Existen pronunciamientos DIAN que, han
sefalado que:

« ZESE no configura una renta exenta, sino una tarifa diferencial,

* aplicable por un periodo de diez (10) afos. (igual para todos los
contribuyentes).

Si se acepta la tesis del Concepto 018160/2025, el “periodo de diez afios”
deja de ser un atributo real del beneficiario que inicia aplicacion después de
2020, y pasa a ser una abstraccion, porque en la practica puede convertirse
en 8, 7 0 menos anos efectivos.

Ese giro doctrinal no solo es técnicamente reprochable; compromete la
coherencia institucional: la DIAN no puede sostener simultdneamente (i)
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que el régimen es de 10 afios, y (ii) que parte de ese tiempo se “consume”
sin aplicarse.

El propio DUT exige informar el afio a partir del cual “empezé a aplicar”
ZESE: esto destruye la idea de un conteo “ciego” desde 2020.

El articulo 1.2.1.23.2.6 del DUT, en doctrina DIAN (Oficio 901222 de 2020) y
reiteraciones, indica que el contribuyente debe informar al agente retenedor:

» el afo gravable a partir del que empez6 a aplicar” el régimen ZESE.

También la Resolucion DIAN que adopta el SI ZESE exige seleccionar “el
primer afio gravable en el que se aplicd el beneficio” y cargar soportes
asociados al afo fiscal en que se inicia.

Si los primeros cinco afios, de la tarifa diferencial equivalente al 0% corriera
inexorablemente desde 2020 (para las sociedades preexistentes), los textos
y procedimientos de aplicacion exigen identificar el “primer afio de aplicacion”
seria, en lo sustancial, irrelevante para el computo del beneficio; pero el
sistema la trata como dato del control, lo cual vulnera toda la estructura del
régimen, hecho que resulta reprochable y contrario a l,a constitucién y las
normas procedimentales.

A manera de ejemplo, El efecto material de la tesis DIAN es un recorte no
autorizado del incentivo:
Ejemplo (sociedad preexistente):

+ Constituida en 2015 (preexistente).

*  Cumple requisitos

* Inicia aplicacién afio 2022

Con respecto de la doctrina- DIAN (Concepto 018160/2025):

* 0% “corre” 2020-2024, pero solo “aplica” desde 2022 — 0%
efectivo: 2022-2024 (3 anos).

*  50% “corre” 2025-2029 — 50%: 2025-2029 (5 arios).

« Beneficio efectivo total: 8 anos, no 10 anos.

Hipdtesis propuesta segun la interpretacion sisteméatica y conforme:
* 0% por 5 afios desde 2022: 2022 hasta el afio 2026.
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*  50% por 5 afnos desde 2027: 2027 hasta 2031.

* Total tiempo: 10 anos.

Notese que esta lectura la interpretacion propuesta no viola el art. 338 C.P.:
no aplica antes de 2020; simplemente reconoce que el derecho al beneficio
no se “recorta” los afios para la sociedad preexistentes como lo propone la
DIAN en su doctrina.

De otra parte, resulta evidente el trato desigual injustificado frente a
sociedades nuevas (yrupturadel disenolegislativo). El propioart. 1.2.1.23.2.5
del DUT establece un paragrafo para sociedades nuevas constituidas entre
2020 y el 24 de mayo de 2022: alli, el primer periodo de los cinco afios se
cuenta desde el afio de constitucion.

Eso implica que una sociedad nueva constituida en 2022 puede llevar sus
10 anos de la tarifa diferencial hasta 2031. En cambio, bajo la interpretacion
del oficio analizado, una sociedad existente que inicia en 2022 quedaria
discriminada y en desventaja, sin que la ley haya previsto este tratamiento.

La ley nunca establecid este castigo temporal para las preexistentes; al
contrario, las somete a una carga adicional (aumento del 15% del empleo)
precisamente por su condicion, lo que hace aun mas irrazonable imponerles
ademas un menor tiempo del beneficio.

2.3 Violacion legal e inconstitucional
a. Violacion del articulo 268 de la Ley 1955 de 2019:

La DIAN, por via doctrinal, consolida una interpretacién que reduce
la duracién real del incentivo a quien se acoge aparentemente
tarde(después del ano 2020) dentro primer término legal. Como ya se
explico la consecuencia legal en la practica lleva a una reduccioén que
no esta prevista expresamente por el Legislador en el art. 268 de Ley
1955/2019 vy, por tanto, vulnera el principio de legalidad.

b. Interpretacién inconstitucional del articulo 338 C.P.:

El art. 338 C.P. opera como regla de no retroactividad para impuestos
de periodo. En repetidas ocasiones el Consejo de Estado ha subrayado
que el cambio normativo sobre elementos de tributos de periodo rige
desde el periodo siguiente, en proteccion de legalidad e irretroactividad,
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por tanto, usar dicha regla para afirmar que la tarifa diferencia de
renta “empieza para cualquier contribuyente sin que haya acogido
expresamente” desde 2020, incluso sin aplicacion efectiva, es convertir
una garantia constitucional en mecanismo de “caducidad material”
del incentivo, sin soporte constitucional ni legal, vulnerando lo que la
leu sefiala como la voluntad expresa del contribuyente.( inscripcién
voluntaria en el RUT).

* Algunos pronunciamientos de la Corte Constitucional respecto del
articulo 338 C.P.

En la Sentencia C-806 de 2001, sostuvo que en los tributos de periodo
(como el impuesto sobre la renta), las modificaciones legales solo
pueden aplicarse a partir del periodo siguiente al inicio de vigencia,
como garantia de seguridad juridica, En la Sentencia C-1006 de 2003,
la Corte reiteré que el articulo 338 busca evitar efectos retroactivos en
tributos cuya base se consolida por periodos, en el mismo sentido la
Sentencia C-527 de 1996, sefialé que el principio protege la confianza
legitima de los contribuyentes frente a cambios normativos.

El Consejo de Estado (Seccién Cuarta, Exp. 8730, 10 de julio de 1998)
afirmo que el articulo 338 protege la legalidad y la seguridad juridica en
tributos de periodo.

Violacién del principio de igualdad (art. 13 C.P.) por trato
discriminado no justificado.

Motivos legales respecto de la doctrina cuestionada, en la que se
evidencia genera un trato discriminatorio:

* Respecto de las sociedades nuevas: pueden disfrutar 10 afos
efectivos, incluso extendiéndose mas alla de 2029 (si constituyen
en 2022);

* Las sociedades preexistentes: pueden terminar con 8, 7 o menos
anos efectivos si inician después de 2020.

Sin una justificacion legal expresa y con evidente afectacion del espiritu
del legislador, el trato diferenciado se torna problematico a la luz del
art. 13 C.P., mas aun cuando ambas categorias estan expresamente
incluidas como destinatarias del mismo compendio normativo.
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Desconocimiento de la interpretacion sistematica (Cédigo Civil) y
del principio de coherencia normativa

Cuando se analiza unicamente la frase “a partir del afio gravable 2020”
y sin tener el contexto y la parte motiva del decreto 2112 del 2019,
se puede llegar una conclusion errada, es decir, llegar afirmar que se
construyé una regla de computo estatizada, lo cual resulta contraria
con:

» Definiciones que dependen del “afio en que inicie la aplicacion”,
» Deberes de informar el afio de inicio,

* vy estructura probatoria anualizada por “periodo gravable de
aplicacion”.

Ese método de interpretacion de la doctrina desconoce reglas clasicas
del Cadigo Civil sobre interpretacion por contexto y coherencia, nos
plantea interrogantes respecto de las regla y subreglas, para para
sociedades preexistentes acogidas al régimen ZESE, el término de
cinco (5) afios para aplicar la tarifa del 0% del impuesto sobre la renta
debe contarse desde el afio gravable en el que el contribuyente inicia
efectivamente la aplicacion del régimen (cumple requisitos y se acoge),
sin que en ningun caso pueda ser anterior al afo gravable 2020.

Dentro de los mismos textos reglamentarios se identifican las siguientes
subreglas:

1. Identificacion del “primer afio de aplicacién”: es el afio gravable
respecto del cual la sociedad cumple integralmente condiciones
(instalacion fisica, actividad principal en ZESE, incremento y
mantenimiento de empleo, y obligaciones de informacion), y desde
el cual se reporta como beneficiaria (RUT/cédigo y SI ZESE).

2. Inicio minimo: Conforme el art. 338 C.P. y considerandos del Decreto
2112, no puede haber aplicacion en 2019; el primer periodo posible
es 2020.

3. Codmputo del tiempo: la tarifa diferencial del impuesto sobre la renta
del 0% por los primeros 5 afos efectivos desde ese inicio y 50%
por los 5 siguientes (total: 10 afios efectivos), coherente con la
caracterizacion doctrinal previa del régimen como tarifa diferencial
por 10 afos. (promesa del legislador, todos los contribuyentes a
partir que se acojan o se inscriban tienen el incentivo de 10 afos).
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Respecto de la naturaleza juridica de los conceptos y oficios de la DIAN - la
Corte Constitucional, en la Sentencia C-487 de 1996, al analizar el articulo
264 de la Ley 223 de 1995, explicé que la doctrina oficial de la DIAN:

+ Es obligatoria para los funcionarios,
* No es vinculante para los contribuyentes,
* No puede modificar la ley.

En la Sentencia C-514 de 2019, la Corte reiteré que los conceptos no crean
obligaciones ni derechos nuevos y consecuentemente el Consejo de Estado
(Seccion Cuarta, sentencia 2005, Exp. 14699) ha sefalado que la doctrina
oficial no puede desconocer el principio de legalidad ni afectar derechos
adquiridos.

Respecto del nuestro caso en estudio, resulta evidente que el Concepto
018160/2025:

» Altero el alcance del beneficio legal.
»  Se redujo la duracién efectiva.

» Seinterpreto el reglamento en sentido restrictivo contrario al sistema
normativo.

En este punto, resulta relevante destacar que la administracion tributaria
sostuvo que el régimen es de 10 afios efectivos (Oficio 906386 de 2021),
no resulta entendible, este giro de pensamiento, vulnerando la credibilidad
del régimen y comprometiendo la coherencia institucional y la seguridad
juridica.

Conclusiones

1. El Concepto 018160 (2143) de 2025 adopta una tesis que, aunque
pretende apoyarse en el art. 1.2.1.23.2.5 del DUT, termina produciendo
una consecuencia no querida por el Legislador: que sociedades
preexistentes pierdan afios del incentivo y fija un término inamovible
contrario a lo expresad por el legislador.

2. Lalectura correcta del sistema ZESE exige diferenciar entre:

* vigencia/aplicabilidad temporal del régimen (no antes de 2020 por
art. 338 C.P.), y

* cOmputo individual del término del beneficio (desde el primer afio
real de aplicacién por contribuyente).
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La reglamentaciéon del régimen ftributario especial ZESE se ejecuta
sobre el “afio de inicio de aplicacion”, lo cual es incompatible con la
idea de un conteo estatico que empiece a corra desde 202, aun sin la
manifestacion expresa del contribuyente.

La propia doctrina DIAN anterior ha descrito reiteradamente el ZESE
como un régimen de tarifa diferencial por 10 afios.

Desde una optica de control constitucional y de legalidad, la
interpretacion oficial criticada es problematica por posible vulneracion
de: legalidad tributaria (reserva de ley), igualdad, seguridad juridica y
coherencia interpretativa conforme a reglas civiles y jurisprudenciales
sobre tributos de periodo.
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13. A,B,C DEL PROCEDIMIENTO
TRIBUTARIO COLOMBIANO

Por: LYNDA JULIET QUIJANO MONROY
Abogada, Contadora Publica,
Especialista Tributaria y Constitucional,
Magister en Derecho Tributario

Resumen:

Este capitulo explica el funcionamiento del procedimiento tributario
colombiano dentro del modelo de autodeterminacién, en el cual el
contribuyente calcula, declara y paga sus impuestos, y posteriormente
la DIAN ejerce control mediante procesos de fiscalizacion. Se describen
los mecanismos que utiliza la Administracion Tributaria para ejercer
dicho control, como oficios persuasivos, emplazamientos, requerimientos
especiales, pliegos de cargos e inspecciones.

Asi mismo, se aclara que las sanciones pueden imponerse mediante
resoluciones independientes o liquidaciones oficiales. El texto desarrolla
las principales lineas procedimentales segun la conducta del contribuyente:
cuando existe declaraciéon con inexactitudes procede la liquidacion oficial
de revisién; cuando no hay declaracion, procede la liquidacion de aforo.

También se explican otras figuras como la liquidacion provisional y las
resoluciones sancionatorias independientes. Finalmente, se destaca que
el procedimiento tributario busca equilibrar la facultad fiscalizadora del
Estado con el derecho de defensa del contribuyente, estableciendo etapas,
términos y garantias claras en cada proceso.

Introduccion:

En el sistema tributario colombiano, el cumplimiento de las obligaciones
fiscales se fundamenta en el modelo de autodeterminacion, bajo el cual es
el propio contribuyente quien identifica el hecho generador del impuesto,
determina la base gravable, aplica la tarifa correspondiente y presenta su
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declaracién. Sin embargo, este modelo no implica ausencia de control.
Por el contrario, una vez presentada o no presentada la declaracion, la
Administracién Tributaria ejerce sus facultades de fiscalizacion con el fin
de verificar la correcta determinacion del tributo y garantizar el recaudo
efectivo de los ingresos publicos.

El procedimiento tributario, por tanto, no es simplemente una serie de
actos administrativos aislados, sino una estructura juridica organizada que
busca equilibrar dos principios fundamentales: la potestad fiscalizadora del
Estado y el derecho de defensa del contribuyente. A través de mecanismos
como emplazamientos, requerimientos especiales, pliegos de cargos y
liquidaciones oficiales, la DIAN puede corregir inexactitudes, sancionar
incumplimientos o incluso determinar el impuesto cuando el contribuyente
no ha declarado.

Para entender la importancia de este procedimiento, imaginemos el caso
de Carlos, propietario de una pequefia ferreteria, quien decidié presentar
su declaracién “a ojo” porque segun él “mas o menos sabia cuanto habia
vendido”. Carlos resté algunos gastos que no tenia soportados, olvido
declarar ciertos ingresos en efectivo y presenté su declaracion convencida
de que todo estaba en orden. Meses después, recibidé un requerimiento
especial de la DIAN con cifras muy diferentes a las que él habia calculado.
En ese momento comprendié que el procedimiento tributario no es un
simple tramite, sino un proceso técnico con reglas claras, etapas definidas
y consecuencias juridicas concretas.

De igual manera, pensemos en Marta, quien crey6é que si no presentaba
su declaraciéon “nadie se daria cuenta”. Tiempo después recibié un
emplazamiento para declarar y, posteriormente, una liquidacion de aforo en
la que la DIAN calcul6 el impuesto con base en sus movimientos bancarios.
Marta aprendid que el silencio no detiene el procedimiento; simplemente lo
traslada a manos de la administracion. Estos ejemplos evidencian que el
procedimiento tributario no solo regula la actuacion de la Administracion,
sino que también orienta la conducta del contribuyente. Conocer sus etapas,
términos y mecanismos no es un asunto meramente técnico, sino una
herramienta esencial para ejercer adecuadamente el derecho de defensa y
evitar consecuencias econémicas significativas.

En este capitulo se abordara el contexto general del procedimiento
tributario, su estructura, sus fundamentos y las distintas rutas procesales
que pueden derivarse segun la conducta del contribuyente, con el fin de
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ofrecer una vision clara y sistematica de su funcionamiento. Especialmente
la liquidacion oficial de revision y la liquidacion de aforo con el propésito de
comprender su estructura, sus etapas y los momentos clave para actuar
estratégicamente tanto desde la perspectiva de la Administracion como del
contribuyente.

El ABC del procedimiento Tributario

En el modelo de autodeterminacion las etapas del procedimiento tributario
inician con la declaracion privada del contribuyente, esto derivado, de que
este identifica el hecho generador, determina la base gravable, aplica la
tarifa correspondiente, liquida el impuesto, presenta la declaracion tributaria
y efectia el pago. Después de esto la Administracion Tributaria — DIAN,
ejerce el control posterior mediante el proceso de fiscalizacion, partiendo del
indicio que el contribuyente tiene una declaracion inexacta, una declaracién
con causal de no presentada, una declaracioén ineficaz o, por el contrario,
el contribuyente se considera omiso en la presentacién de la declaracion.

Para que la Dian tenga acercamiento al contribuyente lo puede hacer a través
de diferentes mecanismos, como lo son: oficios persuasivos, requerimientos
ordinarios, emplazamiento para corregir, emplazamiento para declarar,
requerimiento especial o pliego de cargos. En este proceso pueden existir
inspecciones contables y tributarias, y con esto culminar un proceso de
fiscalizacion en la etapa de liquidacién e imponer sanciones. El Art. 637
del Estatuto Tributario (E.T.), menciona los actos en los cuales se pueden
imponer sanciones: y dice que son mediante resolucion Independiente o
en las respectivas liquidaciones oficiales, siendo de esta manera que se
cerraria la etapa de determinacién.

Entonces, a través de liquidaciones oficiales como actos administrativos
producto de la facultad que tiene la Administracién para hacer que el
contribuyente corrija una declaracion y declare o presente lo correspondiente
a sus obligaciones formales y sustanciales y a su vez sancionar su conducta;
tenemos la liquidacion oficial de revision, la liquidacion de aforo o la
liquidacion provisional, o por otro lado la resolucién sancién independiente.
Ahora debemos analizar cada uno de estos mecanismos lo cual depende
de la linea procedimental que a su vez se deriva de la infraccién u omision
que hay cometido el contribuyente.

Cuando el contribuyente presento declaracién, con las inexactitudes de las
declaraciones tributarias que menciona el Art. 647 del E.T., como lo son:
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1. Omisién de ingresos o impuestos generados
2. No efectuar retencion o no declararlas, o efectuarlas por valor inferior

3. Inclusion de costos, deducciones, impuestos descontables inexistentes
0 inexactos

4. Datos falsos, desfigurados o alterados

5. Compras a proveedores ficticios

La DIAN puede sancionar con una liquidacion oficial de revision, la cual
menciona el Art. 712 del E.T. Pero también lo podra hacer con una liquidacién
provisional segun el Art 764 del E.T. esto aplica para contribuyentes con
ingresos iguales o inferiores a 15.000 Unidad de Valor Tributario (U.V.T.) o
un patrimonio igual o inferior a 30.000 UVT.

Cuando No hay declaracion por parte del contribuyente, ya sea porque es
omiso, o porque la declaracién quedo como no presentada o la declaracion
fue ineficaz. La DIAN puede sancionar mediante liquidacion oficial de aforo
o liquidacién provisional. Es importante tener claridad sobre la diferencia
entre las declaraciones que se tienen por no presentadas y la ineficacia de
las declaraciones, las primeras requieren acto administrativo previo que asi
lo declare, las segundas no requieren un acto administrativo, pero no surten
efecto legal alguno, aunque si son susceptibles de ser utilizadas como
titulos que prestan mérito ejecutivo, como las declaraciones de retencion
en la fuente sin pago total. Y la omision de la declaracién es simplemente el
hecho de no haber cumplido con el deber formar de declarar.

En el caso del incumplimiento de los deberes formales como no presentar
informacién exdgena, presentar extemporanea o presentarla con errores,
se sancionara con Resolucién Sancion Independiente. Pero también hay
otros mecanismos para casos especiales como por ejemplo que no se
liquidan o se liquidan mal las sanciones segun el Art. 701 del E.T., para
este caso se sanciona con una liquidacion de correccidn de sanciones,
pero también puede ser sancionado con una resolucion independiente o
liquidacion provisional. Y para el caso de errores aritméticos se sancionara
con una liquidacién de correccion aritmética.

En el desarrollo de este capitulo nos enfocaremos en tres lineas
procedimentales, como lo son: liquidacion oficial de revision, liquidacion
oficial de aforo y resolucion sancion independiente, con el fin de conocer los
términos para actuar de manera pertinente tanto para la DIAN como para el
contribuyente, de esta forma empezamos:
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1. Procedimiento de Correccion: Liquidaciéon Oficial de Revision

El procedimiento de Liquidacién Oficial de Revisién es el mecanismo
juridico mediante el cual la Administraciéon Tributaria —en Colombia, la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN)— puede modificar
una declaracion privada presentada por un contribuyente cuando considera
que esta contiene inexactitudes, omisiones, errores en la determinacion del
impuesto, inclusion de costos o deducciones improcedentes, descuentos
tributarios indebidos, o cualquier otra circunstancia que afecte la correcta
liquidacion del tributo. No se trata de una actuacion automatica ni discrecional
sin limites; por el contrario, es un procedimiento reglado, estructurado en
etapas sucesivas, con términos definidos tanto para la administracion como
para el contribuyente, y disefiado para garantizar el debido proceso vy el
derecho de defensa.

Todo comienza con la presentacion de la declaracion privada por parte del
contribuyente. Esta declaracion puede ser la inicial o una correccion posterior
presentada voluntariamente. En el sistema tributario colombiano, la regla
general es que las declaraciones tributarias adquieren firmeza con el paso
del tiempo. El término general de firmeza es de tres afios contados a partir
del vencimiento del plazo para declarar, o desde la fecha de presentacion
si la declaracién fue extemporanea. Pero esta firmeza puede variar si el
contribuyente estuvo sujeto al Régimen de Precios de Transferencia, hubo
solicitud de saldos a favor, aplico al beneficio de auditoria, o se determiné o
compenso pérdidas fiscales.

La firmeza significa que, vencido ese plazo sin que la DIAN haya ejercido sus
facultades de fiscalizacion, la declaracién ya no puede ser modificada por la
administracion. Es una garantia de seguridad juridica para el contribuyente.
Sin embargo, este término no es absoluto, pues puede suspenderse en
determinadas circunstancias previstas por la ley.

Dentro de esas actuaciones que pueden interrumpir o suspender el término
de firmeza se encuentra el emplazamiento para corregir. Este es un
acto preliminar mediante el cual la DIAN comunica al contribuyente que
ha identificado posibles inconsistencias en su declaracién y le otorga la
oportunidad de corregir voluntariamente antes de que se inicie formalmente
el proceso de determinacion oficial.

El emplazamiento para corregir no modifica directamente la declaracion
ni impone sancion alguna; es una invitacion formal a revisar y ajustar
la autoliquidacion presentada. Desde el punto de vista procesal, el
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emplazamiento suspende el término de firmeza por el lapso de un mes,
que es precisamente el término que tiene el contribuyente para responder.
Durante ese mes, el contribuyente puede optar por presentar una correccion
voluntaria, asumiendo la sancion por correccion correspondiente, o puede
decidir no corregir, en cuyo caso la administracién podra continuar con el
proceso.

Otra actuacion que puede incidir en el término de firmeza es la inspeccion
tributaria de oficio. Esta es una diligencia formal que debe ser decretada y
practicada conforme a los requisitos legales. No basta una simple revision
interna de la DIAN; se requiere un acto administrativo que ordene la
inspeccion y que esta efectivamente se lleve a cabo. Cuando la inspeccion
tributaria es validamente decretada y practicada, el término de firmeza se
suspende por tres meses.

Durante ese periodo, laadministracion puede examinarlibros de contabilidad,
soportes documentales, contratos, facturas, registros contables y cualquier
otro elemento probatorio relevante para determinar la correcta liquidacion
del impuesto. La inspeccion tributaria es una herramienta probatoria
fundamental, pero su validez depende del cumplimiento estricto de las
formalidades legales.

Si luego de las actuaciones preliminares la DIAN concluye que existen
fundamentos para modificar la declaracion, el siguiente paso es la expedicion
del Requerimiento Especial. Este es el acto central del procedimiento de
Liquidacién Oficial de Revision.

El Requerimiento Especial contiene la propuesta formal de modificacién de
la declaracion privada. En él, la administracion debe exponer de manera
clara, precisa y detallada los hechos que considera probados, las normas
que estima infringidas, la liquidacion propuesta del impuesto, las sanciones
correspondientes y la cuantificacion de los valores a cargo. No puede tratarse
de afirmaciones genéricas o ambiguas; el Requerimiento Especial debe
estar debidamente motivado, pues constituye el marco dentro del cual se
desarrollara la discusion posterior. Lo que no se incluya en el Requerimiento
Especial no podra ser incorporado validamente en la Liquidacion Oficial de
Revision, salvo que medie una ampliacion formal dentro de los términos
legales.

Una vez notificado el Requerimiento Especial, el contribuyente dispone de
un término de tres meses para responder. Este es un momento crucial del
procedimiento, pues es la oportunidad formal para ejercer el derecho de
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defensa. Ahora, en su respuesta, el contribuyente puede controvertir los
hechos expuestos por la DIAN, aportar pruebas documentales, solicitar
pruebas adicionales, presentar argumentos juridicos, aceptar total o
parcialmente las glosas propuestas o incluso plantear nulidades procesales
si considera que se han vulnerado sus garantias. Es asi que la respuesta al
Requerimiento Especial no es un mero tramite; es una etapa sustancial en
la cual se define en buena medida el alcance de la controversia.

La ley establece incentivos para que el contribuyente acepte tempranamente
las modificaciones propuestas. Si el contribuyente acepta los cargos
contenidos en el Requerimiento Especial y corrige su declaracion dentro
del término de respuesta, puede acceder a una reduccion significativa de la
sancion por inexactitud. En esta etapa, la reduccion puede ser del setenta
y cinco por ciento de la sancion propuesta, es decir, el contribuyente paga
unicamente el veinticinco por ciento de la sancién inicialmente determinada.
Este mecanismo busca descongestionar la administracion y fomentar
soluciones tempranas, disminuyendo la litigiosidad.

Vencido el término para responder el Requerimiento Especial, la DIAN
dispone de tres meses para decidir si amplia el requerimiento inicial. La
ampliacion del Requerimiento Especial es una facultad excepcional que
permite a la administracién incluir hechos nuevos o modificar su propuesta
inicial, siempre que lo haga dentro del término legal. No se trata de una
nueva actuacion independiente, sino de una extension del requerimiento
original. Si la DIAN decide ampliar, debe notificar formalmente la ampliacion
y otorgar al contribuyente un nuevo término para responder, el cual puede
ser de tres a seis meses, dependiendo de la complejidad del caso. Esta
ampliacion debe cumplir los mismos requisitos de motivacion y claridad que
el requerimiento inicial.

Después de vencido el término para responder el Requerimiento Especial
0 su ampliacion, la DIAN cuenta con seis meses para expedir y notificar
la Liquidacion Oficial de Revision. Este es el acto administrativo definitivo
mediante el cual la administracién modifica formalmente la declaracién
privada. La Liquidacién Oficial de Revision debe guardar coherencia con
el Requerimiento Especial y con su eventual ampliacién; no puede incluir
hechos nuevos ni fundamentos distintos a los previamente propuestos, pues
ello vulneraria el derecho de defensa. En la liquidacion, la DIAN determina
el impuesto definitivo a cargo, liquida las sanciones correspondientes y
calcula los intereses moratorios.
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Si el contribuyente decide aceptar la Liquidacién Oficial de Revision, aun
puede acceder a una reduccidn de la sancion, aunque en menor proporcion
que en la etapa anterior. En esta fase, la reduccién es del cincuenta por
ciento de la sancion determinada. Es decir, el beneficio disminuye a medida
que avanza el procedimiento, incentivando la aceptacién temprana.

Contra la Liquidacion Oficial de Revision procede el recurso de
reconsideracion, que debe interponerse dentro del término legal el cual son
dos meses. Este recurso es decidido por la propia administracién, pero por
una dependencia distinta a la que expidié el acto inicial, garantizando una
revision interna. Solo una vez agotada la via gubernativa mediante el recurso
de reconsideracion queda habilitada la via judicial ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo. Sin embargo, puede acogerse a la demanda
Per Saltum que permite acudir directamente al tribunal superior o a la
jurisdiccion contenciosa, saltandose las instancias intermedias o el recurso
de reconsideracion, para agilizar la resolucion de conflictos, en un plazo
de cuatro meses contados a partir del dia siguiente a la notificacion de la
Liquidacién Oficial de Revision.

Grafica 1. Procedimiento de Liquidacién Oficial de Revision
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Un caso de analisis es el siguiente: La empresa Inversiones del Norte
S.A.S. presentd su declaracién de renta del ano gravable 2022 en abril de
2023, liquidando un impuesto a cargo de $120.000.000. Un afio después,
la DIAN detecto inconsistencias en los costos declarados, pues algunos
proveedores no aparecian en la informacion exdgena reportada.
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En junio de 2024, la DIAN notific6 un Emplazamiento para Corregir,
sefalando posibles errores en costos por $200.000.000. La empresa
decidié no corregir voluntariamente. Posteriormente, la DIAN practicé una
inspeccion tributaria, revisando libros contables y facturas. En enero de
2025, la DIAN notificd un Requerimiento Especial, proponiendo rechazar
$150.000.000 en costos y liquidar un mayor impuesto de $52.500.000, mas
sancion por inexactitud por el mismo valor. La empresa respondid dentro
de los tres meses, aportando pruebas y explicaciones, pero no acepto los
ajustes.

Tras analizar la respuesta, la DIAN expidio en agosto de 2025 la Liquidacion
Oficial de Revision, determinando finalmente un mayor impuesto de
$30.000.000 y una sancion por inexactitud de $30.000.000. La empresa
decidid no aceptar la liquidacion y presentd recurso de reconsideracion.
Este ejemplo muestra cémo la DIAN puede modificar una declaracién
privada a través de un procedimiento formal que incluye emplazamiento,
requerimiento especial, oportunidad de defensa y finalmente la liquidacién
oficial de revision.

En sintesis, el procedimiento de Liquidacion Oficial de Revisién es un
proceso estructurado en etapas sucesivas: declaracion privada, posibles
actuaciones preliminares como el emplazamiento para corregir o la
inspeccion tributaria, expedicidon del Requerimiento Especial, respuesta del
contribuyente, eventual ampliacion, y finalmente la Liquidacion Oficial de
Revision. Cada etapa tiene términos especificos y consecuencias juridicas
claras.

El sistema busca equilibrar dos principios fundamentales: por un lado, la
potestad del Estado de fiscalizar y asegurar el correcto recaudo de los
tributos; por otro, el derecho del contribuyente al debido proceso, a la
defensa y a la seguridad juridica. La correcta comprensiéon de cada fase
es esencial para enfrentar adecuadamente un proceso de fiscalizacion y
para adoptar decisiones estratégicas informadas en cada momento del
procedimiento.

2. Procedimiento de Omisos: Liquidaciéon Oficial de Aforo

El procedimiento de Liquidacién de Aforo se activa cuando una persona o
una empresa que estaba obligada a presentar una declaracion de impuestos
y simplemente no lo hace. Aqui no estamos frente a una declaracién mal
hecha ni con errores; el problema es mas basico: la declaracién nunca fue
presentada. Es decir, el Estado sabe que esa persona debia declarar, pero
no tiene ningun documento presentado sobre el cual revisar cifras o hacer
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ajustes. Ante esa ausencia total, la ley le da a la DIAN un mecanismo para
determinar el impuesto por su cuenta.

Todo comienza con el vencimiento del plazo para declarar. Cada impuesto
tiene una fecha limite establecida por el calendario tributario. Si llega esa
fechay el contribuyente no presenta su declaracién, queda automaticamente
en mora. Sin embargo, la DIAN no impone de inmediato una sancién ni
calcula el impuesto.

Primero debe verificar que efectivamente existia la obligacion de declarar.
Una vez confirmada esa obligacion, la administracion inicia el procedimiento
formal enviando un documento llamado Emplazamiento para Declarar.

El emplazamiento es, en términos simples, una advertencia oficial. En él,
la administracion tributaria le comunica al contribuyente que detecté que no
presentd su declaracion y le concede un plazo de un mes para hacerlo. Es
una oportunidad final para ponerse al dia voluntariamente antes de que el
proceso avance a etapas mas graves.

Durante ese mes, el contribuyente puede presentar su declaracién, pero
debera liquidar y pagar la sancién por extemporaneidad, que es una sancién
por haber declarado fuera del plazo legal previamente se ha establecido.
Esta etapa es importante porque todavia permite corregir la situacion sin
que la administracion determine el impuesto directamente.

Si el contribuyente ignora el emplazamiento y no declara dentro del mes
otorgado, la DIAN continua con el procedimiento. El siguiente paso es la
expedicion de un Pliego de Cargos. Este documento marca el inicio formal
de un proceso sancionatorio. En el pliego de cargos, la DIAN explica que
el contribuyente incumplié su obligacion de declarar y que, por esa razon,
podria imponérsele una sancidn por no declarar. Ademas, se le otorga un
plazo para que responda y ejerza su derecho de defensa.

El pliego de cargos no es todavia la sancion definitiva; es una acusacion
formal. El contribuyente puede responder, explicar por qué considera que
no estaba obligado a declarar o incluso presentar la declaracion tardia.
Sin embargo, si no responde o si la DIAN considera que la respuesta no
es suficiente, la administracion expedira una Resolucion Sancién por No
Declarar. Aqui ya estamos ante una decision formal en la que se impone
una multa por el incumplimiento.

Pero incluso en ese momento todavia falta algo esencial: como nunca se
presentd la declaracion, el Estado no sabe oficialmente cuanto impuesto
debia pagarse. Por eso entra en juego la etapa mas importante del
procedimiento: la Liquidacién Oficial de Aforo.
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Mediante este acto administrativo, la DIAN calcula el impuesto que
considera que el contribuyente debia declarar y pagar. Para hacerlo, utiliza
toda la informacién disponible: reportes bancarios, facturacién electrénica,
informacion exdgena, cruces de datos con terceros, declaraciones de otros
contribuyentes y cualquier otro elemento que le permita estimar los ingresos
o el patrimonio.

En otras palabras, la DIAN “reconstruye” la declaracion que el contribuyente
nunca presentd. Calcula el impuesto, suma las sanciones y liquida los
intereses por el tiempo transcurrido. Todo esto queda consignado en un
acto formal que debe ser notificado al contribuyente. Una vez notificada la
Liquidacion de Aforo, ya existe una deuda tributaria determinada oficialmente
por la administracion.

Es importante entender que este procedimiento tiene limites en el tiempo.
La DIAN no puede iniciar una liquidacién de aforo indefinidamente; la ley
establece un plazo maximo que puede llegar hasta cinco afnos para ejercer
esta facultad. Si la administracion no actua dentro de ese término, pierde la
posibilidad de determinar el impuesto por aforo.

Finalmente, tanto la resolucién sancion por no declarar y la liquidacion de
aforo puede ser controvertidas. El contribuyente tiene derecho a interponer
recursos administrativos y, si no esta de acuerdo con la decision final, puede
acudir ante los jueces administrativos para que revisen la legalidad del
acto. Es decir, aunque el contribuyente no haya declarado, sigue teniendo
derecho a defenderse.

Grafica 2. Procedimiento de Liquidacion Oficial de Aforo

5 afios méximo
1

1 mes

1 | GENERA
[ ) [ | RecURsOs
Declara ‘ l l
(debe liquidar

sancién por Pliego de cargo o
extemporaneidad) Art 638 Resolucién Liquidacién de
Vencimiento sancién por no ff"m.
del plazo para Declarar Notificacién

declarar Notificacion del
Emplazamiento
para declarar «— No declara



13. A,B,C DEL PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO COLOMBIANO 261

La sefiora Marta Gomez tiene un pequefo negocio de confecciones. Durante
el ano 2023 tuvo ventas importantes, recibié pagos por transferencias
bancarias y realiz6 varias compras de insumos. Sin embargo, por descuido
y mala asesoria, nunca presentd su declaracion de renta correspondiente
a ese afno. Llego la fecha limite para declarar en agosto de 2024 y Marta
no presenté nada. Pasaron varios meses y la DIAN, al cruzar informacion
bancaria y reportes de facturacion electrénica, detectd que ella habia tenido
ingresos suficientes para estar obligada a declarar.

En febrero de 2025, la DIAN le envio un Emplazamiento para Declarar.
En ese documento le informaban que habia detectado que no presenté
su declaracion y que tenia un mes para hacerlo voluntariamente. En ese
momento, Marta todavia podia presentar la declaracion, pagar el impuesto
correspondiente y liquidar la sancion por extemporaneidad. Pero Marta
ignord el documento pensando que no era tan grave.

Al cumplirse el mes sin que declarara, la DIAN continu6 el proceso y le
notificé un Pliego de Cargos. Alli le informaron formalmente que estaba
iniciando un proceso sancionatorio por no declarar y que podria imponérsele
una multa. Marta tampoco respondié. Posteriormente, la DIAN expidié una
Resolucion Sancion por No Declarar, imponiéndole una sancién econdmica
por el incumplimiento.

Como Marta nunca presenté su declaracion, la DIAN tuvo que calcular
el impuesto por su cuenta. Utilizando la informacién de sus movimientos
bancarios, las facturas electronicas emitidas y los reportes de proveedores, la
administracion estimé que Marta habia obtenido ingresos por $300.000.000
durante el afio 2023.

Con base en esa informacion, la DIAN expidié una Liquidacion de Aforo, en
la cual determiné que Marta debia pagar $45.000.000 de impuesto, mas
la sancion por no declarar y los intereses acumulados. Esa liquidacién fue
notificada formalmente. A partir de ese momento, Marta tenia dos opciones:
aceptar y pagar, o interponer recurso para defenderse. Si no hacia nada, la
deuda quedaba en firme y podia iniciarse un proceso de cobro.

En resumen, el procedimiento de liquidacion de aforo es el mecanismo
que utiliza el Estado cuando alguien no cumple con la obligacién basica de
declarar. Primero se le advierte mediante un emplazamiento; luego se inicia
un proceso sancionatorio; después se impone la sancién por no declarar; y
finalmente la DIAN determina el impuesto por su cuenta. La gran diferencia
frente a otros procedimientos es que aqui no hay una declaracion previa que
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revisar: la administracion debe construirla desde cero con la informacién
que tenga disponible.

3. Procedimiento de Resolucion Sancion Independiente

Este acto administrativo, la resolucion sancién independiente, que es
requisito dentro del procedimiento de una liquidacién oficial de aforo, también
opera de manera independiente en el ordenamiento tributario colombiano.
Es decir, aunque en el procedimiento de aforo la resoluciéon sancion por
no declarar constituye una etapa previa necesaria antes de determinar el
impuesto, esta figura no se limita exclusivamente a ese escenario, sino que
puede expedirse de forma auténoma cuando la Administracion Tributaria
busca sancionar el incumplimiento de deberes formales.

En efecto, la resolucion sancién independiente procede cuando la infraccion
no implica necesariamente la modificacién de una declaracién tributaria,
sino el incumplimiento de obligaciones tales como no presentar informacion
exdgena, presentarla extemporaneamente, hacerlo con errores, incumplir
obligaciones de facturacién o no actualizar el RUT. En estos eventos,
la sancion no se incorpora dentro de una liquidacion oficial, sino que se
impone mediante un acto administrativo auténomo, previo cumplimiento del
debido proceso.

Es importante tener en cuenta la prescripcion de la facultad para imponer
sanciones, regulada en el articulo 638 del Estatuto Tributario. Esta norma
establece que el pliego de cargos debera formularse dentro de los dos
anos siguientes a la fecha en que se presento la declaracion de renta y
complementarios o de ingresos y patrimonio correspondiente al periodo
durante el cual ocurrié la irregularidad sancionable. En consecuencia, la
DIAN no puede iniciar indefinidamente un proceso sancionatorio.

Asi, si el pliego de cargos no se formula y notifica dentro del término legal
de dos afios, se configura la prescripcion de la facultad sancionatoria, lo
que implica la pérdida de competencia de la Administracion para imponer
la sancién. Cualquier resolucién sancién independiente expedida por fuera
de ese término estaria viciada por prescripcion y seria susceptible de ser
anulada.

Uno de los aspectos que mas genera dudas en la practica tributaria es
la correcta determinacién del término de prescripcion de la facultad
sancionatoria previsto en el Art. 638 del E.T., especialmente cuando
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se trata de sanciones por incumplimiento de deberes formales como la
presentacion de informacion exdgena. En estos casos, no basta con
identificar el afio gravable al que corresponde la obligacién incumplida, sino
que es necesario precisar tres momentos clave: el afio en que se genera la
irregularidad sancionable, el afio en que se presenta la declaracion de renta
correspondiente a ese periodo y, finalmente, el momento exacto desde el
cual comienza a contarse el término de los dos anos para formular el pliego
de cargos.

A continuacién, se desarrolla un ejemplo practico que ilustra la secuencia
temporal y permite comprender de manera clara como opera el computo del
término previsto en el Art. 638 del E.T., aplicado a un caso de informacion
exdégena. Supongamos que un contribuyente estaba obligado a presentar
la informaciéon exdgena correspondiente al afo gravable 2022. Durante
el afno 2023 vencian los plazos establecidos por la DIAN para presentar
dicha informacion. En ese momento afio 2023, se configura la irregularidad
sancionable, es decir, el incumplimiento del deber formal (no presentar,
presentar extemporaneamente o presentar con errores la informacion
exégena).

Ahorabien, aunque lairregularidad ocurre en 2023, el término de prescripcion
del articulo 638 del Estatuto Tributario no empieza a contarse desde el
vencimiento de la exdgena, sino desde la presentacion de la declaracion de
renta del periodo en el cual ocurrioé la irregularidad. Como la irregularidad
se genero en 2023 (afo en que debia presentarse la exdgena del 2022), la
declaracién relevante es la declaracion de renta del afio gravable 2023, que
se presenta en 2024. Por lo tanto:

* En 2024 se presenta la declaracion de renta del afio gravable 2023.

* A partir de esa fecha comienza a contarse el término de los dos
afos que establece el articulo 638 del E.T.

» El primer ano transcurre durante 2025.

* El segundo afio transcurre durante 2026.

En consecuencia, la DIAN tendra hasta el mismo dia y mes de 2026 (dos
afios después de la presentacion de la declaracion de renta 2023) para
formular y notificar el pliego de cargos. Si la DIAN formula el pliego de
cargos dentro de ese término, podra continuar el proceso y eventualmente
expedir la resolucion sancion independiente. Pero si deja vencer ese plazo,
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operara la prescripcion de la facultad sancionatoria y la Administracion
perdera competencia para imponer la sancion.

En conclusion, la resolucién sancién independiente es una manifestacion
auténoma de la potestad sancionadora del Estado, pero esta sujeta a
limites temporales estrictos. El analisis del término de prescripcion no es
un aspecto secundario, sino un elemento esencial de control de legalidad y
una herramienta de defensa estratégica en materia tributaria.

Conclusiones

El procedimiento tributario colombiano, enmarcado en el modelo de
autodeterminacion, parte de la confianza legitima en que el contribuyente
cumple voluntariamente sus obligaciones fiscales. Sin embargo, esta
confianza no excluye el control posterior por parte del Estado, el cual se
ejerce através de un conjunto de mecanismos juridicos claramente definidos
que garantizan tanto la facultad fiscalizadora de la Administracion como el
derecho de defensa del contribuyente.

Alo largo del desarrollo del procedimiento se evidencia que cada actuacion
administrativa como emplazamientos, requerimientos, pliegos de cargos,
liquidaciones oficiales y resoluciones sancionatorias, responde a una
I6gica procesal estructurada. No se trata de decisiones aisladas, sino de
etapas sucesivas que obedecen a la conducta del contribuyente: declarar
con inexactitudes, no declarar, incumplir deberes formales o liquidar
incorrectamente sanciones. De esta forma, la linea procedimental aplicable
dependera directamente del tipo de infraccion u omision cometida.

La liquidacion oficial de revisién y la liquidacion de aforo representan dos de
las principales herramientas de determinacion del tributo. La primera 6pera
cuando existe una declaracion presentada con posibles inconsistencias;
la segunda, cuando no existe declaraciéon. Ambas reflejan la potestad de
la DIAN para modificar o determinar el impuesto, pero siempre dentro de
términos legales definidos y respetando las garantias procesales.

Es importante destacar que el conocimiento del procedimiento tributario no
solo es relevante para la Administracion, sino también para el contribuyente.
Comprender los términos de firmeza, las oportunidades de correccion,
las reducciones de sanciones y los recursos disponibles permite tomar
decisiones estratégicas oportunas y minimizar riesgos econémicos. La
prevencion y la correcta asesoria resultan, en muchos casos, mas efectivas
que la defensa tardia.
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En definitiva, el procedimiento tributario no debe entenderse Unicamente
como un mecanismo sancionatorio, sino como un sistema de control que
busca asegurar el cumplimiento de las obligaciones fiscales dentro de un
marco de legalidad, equilibrio y debido proceso. Su adecuada comprension
fortalece la cultura tributaria, promueve la seguridad juridica y contribuye al
funcionamiento transparente del sistema fiscal.
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Resumen

El presente trabajo realiza un analisis, desde un enfoque normativo y
jurisprudencial, del procedimiento de fiscalizacion y determinacién de
aportes al Sistema General de Seguridad Social, asi como el cobro coactivo
adelantado por parte de la UGPP, destacando las etapas e instancias
procesales determinantes para la defensa del aportante.

Para esto, se partira desde la etapa preliminar (Acciones Persuasivas),
Requerimiento de Informacion, como momentos de gran relevancia previo
al inicio del proceso de determinacion. Finalmente, se analiza el concepto
de progresividad en la imposicion de las sanciones (omision e inexactitud)
al interior del proceso de determinacion de aportes y, se analizan los limites
fijados por el Consejo de Estado frente a las facultades de fiscalizacién de
la UGPP.

Introduccion

Un proceso de fiscalizacion adelantado por parte de la Unidad de Gestion de
Pensiones y Parafiscales (en adelante UGPP) no comienza con una accion
persuasiva: inicia cuando los datos no son consistentes con la realidad
economica del aportante (contribuyente), y es a partir de ese momento,
donde se construye una defensa juridica, contable, tributaria y parafiscal
sélida.

En los diferentes espacios académicos solemos preguntar: ;Cuando cree
usted que fue creada la UGPP? o ;desde cuando empezd a escuchar de
la entidad?, a lo cual, es comun que muchas personas contesten: “2012” o
“2016”, porque fue en esos afios cuando la UGPP gané mayor visibilidad
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por sus actuaciones de fiscalizacion y determinacion de aportes al Sistema
General de Seguridad Social Integral.

Esta percepcién es entendible, pues el impacto de los primeros procesos
de fiscalizacion, control y cobro coactivo empez6 a sentirse con mas
fuerza en ese periodo, especialmente en trabajadores independientes,
particularmente en discusiones sobre el Ingreso Base de Cotizacion (en
adelante IBC), soporte de ingresos, costos y gastos, asi como la consistencia
de la informacion reportada. No obstante, lo anterior, la UGPP fue creada
mediante el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007, el cual establecié sus
funciones generales, a saber:

“ARTICULO 156. GESTION DE OBLIGACIONES PENSIONALES
Y CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION
SOCIAL. Créase la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social, UGPP,
adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente. Esta
Unidad Administrativa tendra a su cargo:

i)

El reconocimiento de derechos pensionales, tales como pensiones
y bonos pensionales, salvo los bonos que sean responsabilidad
de la Nacién, asi como auxilios funerarios, causados a cargo de
administradoras del Régimen de Prima Media del orden nacional,
y de las entidades publicas del orden nacional que hayan tenido a
su cargo el reconocimiento de pensiones, respecto de las cuales
se haya decretado o se decrete su liquidacion. Para lo anterior, la
entidad ejercera todas las gestiones inherentes a este numeral,
tales como la administracion de base de datos, néminas, archivos
y asignaciones al Gobierno Nacional en el articulo 20 de la Ley 797
de 2003;

Las tareas de sequimiento, colaboracion y determinacion de
la _adecuada, completa y oportuna liquidacion y pago de las
contribuciones parafiscales de la Proteccion Social. Para este
efecto, la UGPP recibira los hallazgos que le deberan enviar
las entidades que administran sistemas de informacion de
contribuciones parafiscales de la Proteccién Social y podra solicitar
de los empleadores, afiliados, beneficiarios y demas actores
administradores de estos recursos parafiscales, la informacion que
estime conveniente para establecer la ocurrencia de los hechos
generadores de las obligaciones definidas por la ley, respecto de
tales recursos. Esta misma funcién tendran las administraciones
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publicas. Igualmente, la UGPP podra ejercer funciones de cobro
coactivo en armonia con las demas entidades administradoras de
estos recursos.

La Unidad tendra sede en Bogota, D. C., y su patrimonio estara
constituido por los aportes del Presupuesto General de la Nacion, los
activos que le transfieran la Nacion y otras entidades publicas del orden
nacional y los demas ingresos que a cualquier titulo reciba. La Unidad
tendra un Director de Libre Nombramiento y Remocion del Presidente
de la Republica”.

Teniendoen cuentalos elementos expuestos anteriormente, desarrollaremos,
a partir de ejes tematicos, el procedimiento de fiscalizacién y cobro
coactivo adelantados por la UGPP. De esta manera se pretende compartir
la naturaleza juridica del procedimiento administrativo, el inicio de las
actuaciones de verificacion y determinacion, hasta el momento en que la
obligacion se torna exigible y se procede con el cobro coactivo.

1. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO ADELANTADO POR PARTE DE
LA UGPP: NATURALEZA Y ALCANCE DE LA ENTIDAD

Aunque la entidad existié a partir de ese momento (2007), fue tan solo
hasta el afno 2012, con la entrada en vigencia de la Ley 1607 (Reforma
Tributaria), cuando se le empezaron a reconocer facultades de fiscalizacion,
control, liquidacion, sancionatorias y de cobro coactivo a la UGPP, esto es,
se definié expresamente por Ley un procedimiento administrativo, el cual
fue supeditado al Procedimiento Tributario establecido en el Libro V del
Estatuto Tributario Nacional.

La razén de que el procedimiento administrativo adelantado por la UGPP
esté supeditado al Estatuto Tributario responde a varios factores, dentro de
los cuales se destaca que:

I) Nos encontramos en presencia de “Contribuciones Parafiscales”,
las cuales son una especie que corresponde al género Tributo, por
lo cual, los aportes al Sistema General de Seguridad Social son
“Contribuciones” cuya naturaleza es Tributaria, y

Il) Atiende a una decision legislativa, toda vez que, en principio, el
inciso 8 del articulo 156 de la citada Ley 1151 de 2007° (derogado

97 LEY 1151 DE 2007. ARTICULO 156. GESTION DE OBLIGACIONES PENSIONALES Y CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL.
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posteriormente por la Ley 1607 de 2012), indicO expresamente
que los procedimientos de liquidacion oficial se ajustarian a lo
establecido en Libro V del Estatuto Tributario.

En este orden de ideas, utilizar un marco procedimental ya consolidado
(Estatuto Tributario), -en principio- pretendia garantizar un reducto
minimo de seguridad juridica, eficiencia y herramientas coercitivas en la
determinacion y recaudo de los aportes al Sistema General de Seguridad
Social. Por este motivo, si bien la entidad tiene competencia en el ambito
parafiscal, el procedimiento administrativo es similar (en algunos aspectos)
al adelantado por parte de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
(en adelante DIAN) conforme a lo establecido en el Estatuto Tributario.

2. ETAPAS DEL PROCESO DE DETERMINACION DE APORTES AL
SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL

La Ley 1607 de 2012, fue el punto de partida para fijar la competencia
encomendada a la UGPP en la determinacion, liquidacion, control,
sancionatoriay de cobro coactivo de aportes al Sistema General de Seguridad
Social Integral, particularmente, el articulo 178 de la citada disposicién
normativa, asigno a la entidad facultades para adelantar actuaciones frente
a aportantes omisos o inexactos y, en general, para ejercer sus funciones
de fiscalizacién, en los siguientes términos:

“ARTICULO 178. COMPETENCIA PARA LA DETERMINACION Y
EL COBRO DE LAS CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA
PROTECCION SOCIAL. La UGPP seré la entidad competente para
adelantar las acciones de determinacion y cobro de las Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social, respecto de los omisos e inexactos,
sin que se requieran actuaciones persuasivas previas por parte de las
administradoras.

PARAGRAFO 1. Las administradoras del Sistema de la Proteccién
Social continuaran adelantando las acciones de cobro de la mora
registrada de sus afiliados, para tal efecto las administradoras estaran
obligadas a aplicar los estandares de procesos que fije la UGPP.
La UGPP conserva la facultad de adelantar el cobro sobre aquellos

(..

En lo previsto en este articulo, los procedimientos de liquidacion oficial se ajustaran a lo establecido en el Estatuto
Tributario, Libro V, Titulos I, IV, V y VI. Igualmente, adelantara el cobro coactivo de acuerdo con lo previsto en la
Ley 1066 de 2006.”
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casos que considere conveniente adelantarlo directamente y de forma
preferente, sin que esto implique que las administradoras se eximan de
las responsabilidades fijadas legalmente por la omisién en el cobro de
los aportes.

PARAGRAFO 2. La UGPP podré iniciar las acciones sancionatorias y
de determinacion de las Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social, con la notificacion del Requerimiento de Informacién o del pliego
de cargos, dentro de los cinco (5) afios siguientes contados a partir de
la fecha en que el aportante debié declarar y no declard, declaré por
valores inferiores a los legalmente establecidos o se configurd el hecho
sancionable. En los casos en que se presente la declaracion de manera
extemporanea o se corrija la declaracion inicialmente presentada, el
término de caducidad se contara desde el momento de la presentacion
de la declaracion extemporanea o corregida’.

Esta norma es clave, toda vez que faculta a la UGPP como autoridad para
adelantar procesos de fiscalizacidn, sancionatorios y de cobro coactivo en
materia de aportes al Sistema General de Seguridad Social, otorgandole
competencia para determinar aportes, proponer sanciones e imponer
medidas cautelares mediante la expedicion de actos administrativos.

En esa misma linea, la Ley 1607 de 2012 estructuré un procedimiento
administrativo especial sancionatorio y de determinacion de aportes al
Sistema General de Seguridad Social, toda vez que, el articulo 179y 180 de
la citada disposicion normativa (modificado por el articulo 50 de la Ley 1739
de 2014), establecid los términos procesales definidos para el aportante
(contribuyente) y la administracion (UGPP), asi:

“ARTICULO 180. PROCEDIMIENTO APLICABLE A LA
DETERMINACION OFICIAL DE LAS CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL Y A LA IMPOSICION
DE SANCIONES POR LA UGPP. Previo a la expedicion de la Liquidacion
Oficial o la Resolucién Sancién, la UGPP enviara un Requerimiento
para Declarar o Corregir o un Pliego de Cargos, los cuales deberan ser
respondidos por el aportante dentro de los tres (3) meses siguientes
a su notificacion. Si el aportante no admite la propuesta efectuada en
el Requerimiento para Declarar o Corregir o en el Pliego de Cargos,
la UGPP procedera a proferir la respectiva Liquidacion Oficial o la
Resolucién Sancion, dentro de los seis (6) meses siguientes, si hay
meérito para ello.
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Contra la Liquidacion Oficial o la Resolucion Sancién procedera el
Recurso de Reconsideracion, el cual debera interponerse dentro de los
dos (2) meses siguientes a la notificacion de la Liquidacion Oficial o la
Resolucion Sancién. La resolucion que lo decida se debera proferir y
notificar dentro del afio siguiente a la interposicion del recurso’.

Teniendo en cuenta los fundamentos normativos que otorgan competencia
a la UGPP para ejercer funciones de fiscalizacion que le permitan validar la
correcta determinacién y pago de aportes al Sistema General de Seguridad
Social, pasaremos a desarrollar los principales aspectos del proceso de
determinacion de aportes, en los siguientes términos:

2.1. ETAPA PRELIMINAR: ACCIONES PERSUASIVAS, AUTOGESTION,
AJUSTES Y/O CORRECCIONES VOLUNTARIAS ANTES DEL INICIO
DEL PROCESO DE DETERMINACION DE APORTES

La etapa preliminar, en términos practicos, podria (eventualmente) serla mas
valiosa; toda vez que, ocurre cuando el aportante detecta inconsistencias
antes de que la UGPP de inicio formal al proceso de determinacion de
aportes al Sistema General de Seguridad Social con la notificaciéon del
Requerimiento de Informacion — RQI o incluso con el Requerimiento para
Declarar y/o Corregir, elemento que podria conllevar al no pago de la sancion
por omisién o inexactitud tal y como pasaremos a explicarlo mas adelante.

En esta instancia, mas alla de generar una “respuesta automatica” por parte
del aportante (contribuyente), es aconsejable llevar a cabo una validacion
preliminar de la realidad econdmica, juridica, contable y tributaria de la
persona (sea natural o juridica), de forma tal, que nos permita evidenciar, si
existen o no fundamentos suficientes para defender la determinacién de los
aportes al Sistema General de Seguridad Social, por lo cual, es momento
de validar: ) planillas PILA, Il) determinacién del IBC, Ill) ingresos, costos y
gastos (si son debidamente soportados o si se hizo uso del costo presunto),
afin de evaluar si tenemos elementos sélidos de defensa o si por el contrario,
seria viable declarar o corregir en esta instancia (sin sancién).

La estrategia debe partir de una premisa simple: ;Tenemos elementos
suficientes para defender la determinacion del IBC por los periodos objeto
de discusion? O, por el contrario, ¢existe una evidencia clara de la omision
o inexactitud en el pago de aportes?, resolver estas preguntas, podria dar
mayor claridad al momento de tomar decisiones, frente a si se da inicio
formal a todo el procedimiento administrativo tributario, o se llevan a cabo
los ajustes que sean necesarios. Recordemos que, no se trata de “contestar
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por contestar”, sino de llevar a cabo un andlisis diligente y técnico que
permita al aportante (contribuyente) tomar decisiones acertadas.

Lo anterior, que no debe interpretarse como una invitacion a “no defenderse”
0 “darle la razén a la entidad”, es por el contrario, un llamado a defender
nuestros argumentos en via administrativa o jurisdiccional, con fundamentos
claros y suficientes; de lo contrario, nuestras alternativas de defensa
seran ineficientes dado el riesgo de progresividad en la determinacion de
sanciones de hasta el 200% (omision) de los aportes que no se pagaron
o, el 60% de la diferencia entre el valor a determinado por la UGPP y el
inicialmente pagado por el aportante (inexactitud).

Las sanciones anteriormente referenciadas, encuentran su fundamento en
el articulo 179 de la Ley 1607 de 2012 (Modificado por la Ley 1819 de 2016
y la Ley 2010 de 2019), el cual establece los tipos sancionatorios frente a la
omision y la inexactitud, en los siguientes términos:

“ARTICULO 179. SANCIONES. La UGPP ser4 la entidad competente
para_imponer las sanciones de que ftrata el presente articulo y las
mismas se aplicaran sin perjuicio del cobro de los respectivos intereses
moratorios o calculo actuarial segun sea el caso.

1. Al aportante a quien la UGPP le haya notificado requerimiento
para declarar y/o corregir, por conductas de omisién o mora se
le propondra una sancién por no declarar equivalente al 5% del
valor dejado de liquidar y pagar por cada mes o fraccion de mes de
retardo, sin que exceda el 100% del valor del aporte a cargo, y sin
perjuicio de los intereses moratorios a que haya lugar.

Si el aportante no presenta y paga las autoliquidaciones dentro del
término de respuesta al requerimiento para declarar y/o corregir, la
UGPP le impondra en la liquidacion oficial sancién por no declarar
equivalente al 10% del valor dejado de liquidar y pagar por cada
mes o fraccién de mes de retardo. sin exceder el 200% del valor
del aporte a cargo, sin perjuicio de los intereses moratorios a que
haya lugar.

Sila declaracion se presenta antes de que se profiera el requerimiento
para declarar y/o corregir no habra lugar a sancion.

(..)

2. El aportante a quien se le haya notificado el requerimiento para
declarar y/o corregir, que corrija por inexactitud la autoliquidacion
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de las Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon Social debera
liquidar y pagar una sancion equivalente al 35% de la diferencia
entre el valor a pagar y el inicialmente declarado.

Si el aportante no corrige la autoliquidaciéon dentro del plazo para
dar respuesta al Requerimiento para declarar y/o corregir, la UGPP
impondra en la Liquidacién Oficial una sancién equivalente al 60%
de la diferencia entre el valor a pagar determinado y el inicialmente
declarado, sin perjuicio de los intereses moratorios a que haya
lugar.

(..)

En esta instancia, no se trata simplemente de “corregir’, se trata de validar
la procedencia de la correccién o no, con evidencia; pues no basta con
ajustar una planilla, es necesario que la correccidén (si es del caso) sea
coherente con la contabilidad (si se esta obligado a llevar contabilidad),
soporte de ingresos, costos y gastos o, si se hizo uso del costo presunto,
con documentos soporte, entre otros medios de prueba.

Lo recomendable es desarrollar una evaluacion técnica desde el punto de
vista juridico, tributario y parafiscal por cada periodo objeto de discusion
(mensual) que permita identificar:

I. Planillas PILA presentadas y pagadas,
Il. Ingreso Base de Cotizacion — IBC determinado en cada periodo,

lll. Soportes que justifican la diferencia, si existe.

Este ejercicio permite identificar si estamos en presencia de un error
de interpretacién de la informacién que sirve de insumo a la entidad en
el proceso de fiscalizacién o si, por el contrario, atiende a una omisién o
inexactitud del aportante (contribuyente) en el pago de aportes al Sistema
General de Seguridad Social.

La relevancia juridica de actuar antes del “nicio formal” del proceso de
determinacion de aportes es alta; toda vez que, el régimen aplicable a
los procesos de fiscalizacion adelantados por parte de la UGPP permite
que, si se “declara” (Omiso), “corrige” o “ajusta” (Inexacto), la Planilla PILA
antes de que se profiera Requerimiento de Informacion — RQI o incluso el
Requerimiento para Declarar y/o Corregir podria conllevar el no pago de
la sancién por omision o inexactitud, tal y como expresamente lo sefiala el
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paragrafo del articulo 180 de la Ley 1607 de 2012 (modificado por el articulo
50 de la Ley 1739 de 2014), a saber:

“ARTICULO 180. PROCEDIMIENTO APLICABLE A LA
DETERMINACION OFICIAL DE LAS CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL Y A LA IMPOSICION
DE SANCIONES POR LA UGPP.

(--)

PARAGRAFO. Las sanciones por omisién e inexactitud previstas en el
articulo 179 de la Ley 1607 de 2012 no seran aplicables a los aportantes
que declaren o corrijan sus autoliquidaciones con anterioridad a la
notificacion del requerimiento de informacién que realice la UGPP”.

En este orden de ideas, la correccidon voluntaria evita el escenario
sancionatorio asociado al procedimiento de determinacién. Por esta razon,
esta etapa no se trata de “pagar por pagar” o “Responder automaticamente”,
sino de identificar alternativas que generen eficiencias para el aportante
(contribuyente); corregir o que sea objetivamente incorrecto, soportar
aquello que sea discutible y sobre lo cual, no le asiste la razén a la entidad y,
dejar constancia de la metodologia aplicada. Esa decisién temprana suele
ser la diferencia entre un ajuste controlado y un litigio costoso.

Comunmente, en esta etapa preliminar, el aportante suele “enterarse” de
un eventual proceso por la notificacion de Acciones Persuasivas, las cuales
son entendidas como comunicaciones mediante las cuales la UGPP, ofrece
una oportunidad para evitar el inicio de un proceso formal de determinacién
de aportes o sancionatorio, advirtiendo que esta puede iniciar si, dentro del
plazo fijado en la propia comunicacion, no se corrige la conducta detectada.
Ahora bien, es importante precisar que las Acciones Persuasivas no tienen
un término legal Unico de respuesta (no es un término fijado por ley, sino por
la comunicacién), por lo que su tramite no equivale a un acto administrativo,
sino que son tan solo comunicaciones.

Es necesario recordar que la UGPP cuenta con 5 anos de (prescripcion)
para adelantar el proceso de determinacién de aportes o sancionatorio
contra el aportante (contribuyente), los cuales se cuentan: [) desde el
momento en que el aportante debié declarar y no declaré (Omisién), o 1)
Desde el momento en que declaré por valores inferiores a los legalmente
establecidos (Inexactitud), tal y como lo senala el paragrafo 2 del articulo
178 de la Ley 1607 de 2012, asi:
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“ARTICULO 178. COMPETENCIA PARA LA DETERMINACION Y
EL COBRO DE LAS CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA
PROTECCION SOCIAL.

(..)

PARAGRAFO 2. La UGPP podré iniciar las acciones sancionatorias y
de determinacion de las Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social, con la notificacion del Requerimiento de Informacion o del pliego
de cargos, dentro de los cinco (5) afios siguientes contados a partir de
la fecha en que el aportante debié declarar y no declard, declaré por
valores inferiores a los legalmente establecidos o se configurd el hecho
sancionable. En los casos en que se presente la declaracion de manera
extemporanea o se corrija la declaracion inicialmente presentada, el
término de caducidad se contara desde el momento de la presentacion
de la declaracion extemporanea o corregida’.

Finalmente, es necesario indicar que, la respuesta a la Accion Persuasiva
puede ser (dependiendo de cada caso) la primera oportunidad para el
aportante (contribuyente) de establecer los motivos por los cuales no le asiste
la razén a la UGPP, partiendo de los soportes que acrediten la procedencia
del IBC determinado en cada periodo y, con ello, en mayor medida, evitar
el inicio de un proceso de determinacién de aportes o sancionatorio;
no obstante, si por el contrario, al revisar la realidad econémica para el
periodo objeto de revisidon, se detecta un error o inconsistencia, también
es el momento para “ajustar” o “corregir’ oportunamente, reduciendo el
costo del proceso, toda vez que, mientras mas avance el procedimiento
administrativo, mas gravosas pueden ser las sanciones.

2.2. REQUERIMIENTO DE INFORMACION (RQlI)

El Requerimiento de Informacion, podria definirse como el primer contacto
que, normalmente, marca el paso de una revision interna a un expediente
en formacién. Su objetivo es habilitar a la UGPP para contrastar la realidad
econdémica con lo reportado en la planilla PILA, por lo que exige documentos
y explicaciones sobre periodos, nédmina, pagos, contratos, contabilidad (si
esta obligado a llevar contabilidad), soportes, entre otros. Aunque no es el
acto definitivo, si comienza a definir el “marco probatorio”, pues lo que se
entregue, cOmo se organice y qué tan trazable sea, condiciona la hipotesis
que la entidad adoptara en etapas posteriores.

Responder un Requerimiento de Informacion, no debe asociarse al “simple
envio de informacién”, por el contrario, es la instancia procesal en la que
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debo sustentar suficientemente a la UGPP que lo solicitado, se entrega
en las condiciones, requerimientos, metodologias y demas exigencias
establecidas por la entidad, conforme al contenido del acto mediante el cual
se solicitd la informacion y, lo sefialado en la Resolucién 858 de 2021.

Lo anterior, a fin de evitar la imposicién de sanciones por no envio de
informacion, envio parcial o con errores, o incluso, que se adelante el
proceso de determinacion de aportes por no ser comprensible la informacion
entregada.

En este orden de ideas, la respuesta al Requerimiento de Informacion
exige disciplina documental, esto es, dar a la entidad la trazabilidad que le
permita entender la determinacién del Ingreso Base de Cotizacion — IBC
periodo a periodo y los soportes documentales que sean requeridos. De
hecho, si bien la norma no establece que la informacion debera ser remitida
en compafiia de un escrito explicativo, recomiendo respetuosamente, que
siempre se acompafie de un escrito en el cual se exponga:

*  Cualfue lainformacion solicitada por la entidad en el Requerimiento,
* Qué informacion se entrega y en qué condiciones, y

+ Dejar constancia que la informacion entregada, satisface los
requerimientos del acto (Requerimiento de Informacién) notificado
por la entidad.

La recomendacion es construir una entrega al mayor nivel de detalle posible,
en el cual se puedan evidenciar soportes por cada periodo. Ademas,
conviene incluir una nota metodolégica breve: cdmo se determiné el IBC?,
¢ que criterios se aplicaron para la determinacion del mismo?, ;Qué tipo de
ingresos percibe la persona natural? Esta explicacion, cuando es coherente,
reduce interpretaciones extensivas y evita que la administracion complete
vacios con inferencias desfavorables.

En esta etapa, obtienen un mayor protagonismo las pruebas que demuestran
coherencia sistémica: conciliacion contable (si aplica), reportes de némina,
soporte de ingresos, costos y gastos, su periodicidad, certificaciones,
contratos y demas instrumentos juridicos, asi como evidencia de pagos
efectivamente realizados mediante Planilla PILA.

Si el Requerimiento de Informacion - RQI se responde de forma
extemporanea, incompleta o con errores, el riesgo es que la UGPP concluya
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que la informacion es insuficiente y avance a actos mas intensos. De hecho,
podria imponer sanciones por no envio de informacion que tienden a ser
bastante onerosos, tal y como lo establece el articulo 179 de la Ley 1607 de
2012 (modificado por el articulo 121 de la Ley 2010 de 2019), asi:

“ARTICULO 179. SANCIONES. La UGPP ser4 la entidad competente
para imponer las sanciones de que trata el presente articulo y las
mismas se aplicaran sin perjuicio del cobro de los respectivos intereses
moratorios o calculo actuarial segtin sea el caso.

(...

3. Losaportantes y en general todas las personas naturales y juridicas,
sean estas entidades publicas o privadas, a los que la Unidad
de Gestion Pensional y Parafiscales (UGPP) en desarrollo de su
funcioén relacionada con el control a la evasion de las contribuciones
parafiscales del Sistema de la Proteccion Social, les solicite
informacion y esta, no sea suministrada o se suministre en forma
extemporanea, y/o incompleta y/o inexacta, se haran acreedores a
una sancion hasta de 15.000 UVT, a favor del Tesoro Nacional, que
se liquidara de acuerdo con el niumero de meses o fraccidon de mes
de incumplimiento asi:

NUMERO DE MESES 0 NUMERO DE UVT
FRACCION DE MES EN MORA A PAGAR

Hasta 1 30
Hasta 2 90
Hasta 3 240
Hasta 4 450
Hasta 5 750
Hasta 6 1200
Hasta 7 1950
Hasta 8 3150
Hasta 9 4800
Hasta 10 7200
Hasta 11 10500

A partir 12 meses 15000

Finalmente, la Resolucion 858 de 2021, emitida por parte de la UGPP,
establece el término con el que cuenta el aportante para dar respuesta al
Requerimiento de Informacién — RQI, indicando que no puede ser mayor a
(3) tres meses, término comunmente otorgado en estas instancias, a saber:
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“Resolucion 858 de 2021. Articulo 5. Término para entregar la
informacioén. La informaciéon a que se refiere la presente resolucion
debe ser entreqada en el plazo que para tal efecto establezca la
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP), que en todo caso no puede
ser inferior a quince (15) dias ni mayor a (3) tres meses, contados a
partir de la notificacion del requerimiento de informacién. En cada caso,
el plazo de entrega se informara expresamente en el requerimiento de
informacion”.

En este orden, la respuesta al Requerimiento de Informacién — RQI, es
indispensable que se haga de manera detallada, precisa y aportando
todos los mecanismos probatorios que acrediten el cumplimiento de la
obligacion parafiscal, en caso contrario, servird como insumo para evaluar
alternativas que tengan por finalidad evitar la imposicién de sanciones que
van incrementando con el avance del proceso de determinaciéon de aportes.
Por esta razén, no es una simple respuesta, se trata del primer escrito de
defensa técnica.

2.3. REQUERIMIENTO PARA DECLARAR Y/O CORREGIR

En esta instancia es donde se dainicio formal al procedimiento administrativo
tributario; por lo cual, el Requerimiento para Declarar y/o Corregir es el punto
de partida, donde el proceso deja de ser una recopilacion de informacion y
hallazgos y se convierte en la determinacion oficial de aportes y laimposicién
de sanciones, sin perjuicio de los intereses moratorios a los que haya lugar.
En este acto administrativo, la UGPP, por primera vez, propone los periodos
que son objeto de omision o inexactitud en el pago de aportes al Sistema
General de Seguridad Social, los hechos que sirvieron de insumo para el
inicio del proceso e impone sanciones.

Por esta razon, este acto debe afrontarse con toda la rigurosidad y técnica
juridica, contable y tributaria, ya que su no respuesta, podria generar mayores
costos para el aportante, e incluso, ante su silencio o falta de discusion,
podria conllevar la aceptacion tacita de los argumentos expuestos por parte
de la entidad.

Con la respuesta al Requerimiento para Declarar y/o Corregir, no se busca
discutirel acto administrativo en abstracto o de forma general; por el contrario,
debe tratarse de una discusion que ataque cada argumento expuesto por
parte de la entidad (si hay lugar a ello), partiendo de elementos, tales como,
pero sin limitarse a: 1) qué afirma la UGPP, Il) cual es el punto juridico de
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discusion , Ill) qué prueba desvirtua lo expuesto por la entidad, y IV) como
se determiné el IBC por parte del aportante, entre otros.

Eltérmino con el que cuenta el aportante para darrespuesta al Requerimiento
para Declarar y/o Corregir, es de 3 meses contados a partir de la notificacion
del acto administrativo, tal y como expresamente lo sefiala el articulo 180 de
la Ley 1607 de 2012 (modificado por el articulo 50 de la Ley 1739 de 2014),
a saber:

“ARTICULO 180. PROCEDIMIENTO APLICABLE A LA
DETERMINACION OFICIAL DE LAS CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL YA LA IMPOSICION
DE SANCIONES POR LA UGPP. Previo a la expedicion de la Liquidacion
Oficial o la Resolucién Sancion, la UGPP enviara un Requerimiento
para Declarar o Correqir o un Pliego de Cargos, los cuales deberan ser
respondidos por el aportante dentro de los tres (3) meses siquientes a
su notificacién (...)".

Es importante senalar que, en materia de Procedimiento Tributario ante la
UGPP, aplican los mismos presupuestos de notificacion electronica ante
la DIAN, conforme lo establece el paragrafo del articulo 566-1 del Estatuto
Tributario, asi:

“ARTICULO 566-1. Notificacién electrénica.

(--)

La notificacion electronica se entendera surtida para todos los
efectos legales, en la fecha del envio del acto administrativo en
el correo electronico autorizado; no obstante, los términos legales
para el contribuyente, responsable, agente retenedor, declarante o
su apoderado para responder o impugnar en sede administrativa,
comenzaran a correr transcurridos cinco (5) dias a partir de la entrega
del correo electronico.

(...

PARAGRAFO. Lo dispuesto _en el presente articulo aplica para la
notificacion de los actos administrativos expedidos por la Unidad de
Gestién Pensional y Parafiscales - UGPP”.

Por tanto, antes de contar el término de 3 meses para dar respuesta al
Requerimiento para Declarar y/o Corregir, es necesario contar 5 dias habiles
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(va que la norma no hace referencia expresa a dias calendario) siguientes
a la fecha de notificaciéon del acto administrativo. Una vez se responde el
Requerimiento para Declarar y/o Corregir dentro de la oportunidad procesal,
la UGPP cuenta con un término de 6 meses para emitir el siguiente acto
administrativo, esto es, la Liquidacion Oficial, tal y como lo sefala el articulo
180 de la Ley 1607 de 2012, a saber:

“ARTICULO 180. PROCEDIMIENTO APLICABLE A LA
DETERMINACION OFICIAL DE LAS CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL YA LA IMPOSICION
DE SANCIONES POR LA UGPP. (...) Si el aportante no admite la
propuesta efectuada en el Requerimiento para Declarar o Corregir o
en el Pliego de Cargos, la UGPP procedera a proferir la respectiva
Liquidacién Oficial o la Resolucion Sancién, dentro de los seis (6)
meses siquientes. si hay mérito para ello”.

2.4. LIQUIDACION OFICIAL: DETERMINACION OFICIAL DE LOS
APORTES.

LaLiquidacién Oficial en el procedimiento tributario ante la UGPP constituye el
acto administrativo definitivo de determinacion, porque contiene una decisiéon
de fondo que fija, con efectos juridicos concretos, la existencia y cuantia de
las obligaciones por concepto de aportes al Sistema General de Seguridad
Social (aportes, intereses y, sanciones). Su naturaleza se enmarca en el
procedimiento especial previsto para la entidad, en el cual la administracion
pasa de una fase de verificaciéon y contradiccion a un pronunciamiento final
que define la situacién del aportante frente a los periodos fiscalizados. Por
esta razon, no es un simple “documento de tramite”, es la decision que
consolida la determinacion en sede administrativa.

Seafirmaque es un acto definitivo porque cierralaactuacién de determinacion
en sede administrativa, esto es, resuelve la controversia planteada en el
procedimiento, valora las pruebas aportadas y adopta una conclusion formal
sobre el cumplimiento o incumplimiento por parte del aportante. En términos
practicos, su caracter definitivo se evidencia en dos efectos:

I) habilita el ejercicio del Recurso de Reconsideracion como
mecanismo de impugnacion en sede administrativa y

Il) si queda en firme, permite que la obligacion se torne en exigible y
pueda proyectarse hacia la etapa del cobro coactivo (imposicion
de medidas cautelares).
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La Liquidacién Oficial puede confirmar total o parcialmente el contenido del
Requerimiento para declarar y/o corregir, toda vez que, este ultimo actua
como el acto previo que plantea hallazgos, periodos y metodologia, mientras
que la Liquidacion Oficial es el pronunciamiento formal de la entidad frente
a lo expuesto por el aportante; por lo cual, la administracion revisa los
argumentos, depurainformacién y decide si mantiene el planteamiento inicial
(confirmacién total) o si lo ajusta en aportes o sanciones (confirmacion
parcial).

En otras palabras, la Liquidacion Oficial no nace en el vacio: toma como
referencia el requerimiento, pero lo “depura” a la luz de la prueba, pudiendo
ratificar, modificar o recalcular los valores propuestos.

Es importante advertir un efecto practico, y es que, a medida que el
procedimiento administrativo avanza, las sanciones tienden a aumentar.
Esto se explica porque el disefio del proceso incentiva la correccion
temprana y desincentiva la persistencia del incumplimiento o la discusién en
sede administrativa. Lo anterior, pudo identificarse del contenido del articulo
179 de la Ley 1607 de 2012, el cual establece un incremento en la sancion
por omision cuando estamos en Liquidacién Oficial, pasando del 5% del
aporte omitido por mes o fraccion de mes sin que exceda el 100% del valor
aporte, al 10% sin que exceda el 200% del valor del aporte, a saber:

“ARTICULO 179. SANCIONES. La UGPP ser4 la entidad competente
para_imponer las sanciones de que trata el presente articulo y las
mismas se aplicaran sin perjuicio del cobro de los respectivos intereses
moratorios o calculo actuarial segun sea el caso.

(..)

Si el aportante no presenta y paga las autoliquidaciones dentro del
término de respuesta al requerimiento para declarar y/o corregir, la
UGPP le impondra en la liquidacion oficial sancion por no declarar
equivalente al 10% del valor dejado de liquidar y pagar por cada mes o
fraccion de mes de retardo. sin exceder el 200% del valor del aporte a
cargo, sin perjuicio de los intereses moratorios a que haya lugar.

(..)

Contra la Liquidacion Oficial emitida por la UGPP procede el Recurso
de Reconsideracion, el cual debe interponerse dentro de los dos (2)
meses siguientes contados a partir de la notificacion electrénica del acto




282 CONTABILIDAD Y TRIBUTACION | ORIGENES

administrativo (articulo 566-1 E. T). Este término esta previsto expresamente
en el articulo 180 de la Ley 1607 de 2012, modificado por el articulo 50 de la
Ley 1739 de 2014, que estructura el procedimiento de determinacion oficial
y sancionatorio aplicable ala UGPP y define el Recurso de Reconsideracion
como el mecanismo ordinario para controvertir la decisién definitiva en sede
administrativa.

“ARTICULO 180. PROCEDIMIENTO APLICABLE A LA
DETERMINACION OFICIAL DE LAS CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL Y A LA IMPOSICION
DE SANCIONES POR LA UGPP.

(--)

Contra la Liquidacion Oficial o la Resolucion Sanciéon procedera el
Recurso de Reconsideracion, el cual debera interponerse dentro de los
dos (2) meses siquientes a la notificacion de la Liquidacion Oficial o la
Resolucion Sancion (...)"

Ahora bien, al interponer el Recurso de Reconsideracion, cobra especial
importancia el principio de correspondencia (propio del procedimiento
tributario), segun el cual, la decision definitiva adoptada por la entidad, debe
guardar coherencia con el acto previo que delimito la discusién: en términos
del articulo 711 del Estatuto Tributario, la liquidacion debe corresponder a
lo planteado en el Requerimiento para Declarar y/o Corregir, pues este fija
el marco factico y juridico de lo debatido y protege el debido proceso. Por
esta razon, si la Liquidacién Oficial introduce glosas, fundamentos o ajustes
sustanciales no advertidos previamente (o cambia la motivacion sin permitir
contradiccion) se configura una vulneracion al debido proceso.

El Recurso de Reconsideracion es, usualmente, la ultima oportunidad que
tiene el aportante para discutir el fondo del asunto en sede administrativa. Su
funcién no es repetir la respuesta dada en el Requerimiento para Declarar
y/o Corregir, sino para fortalecer aun mas los argumentos, es la antesala
de lo que sera una eventual demanda de nulidad y restablecimiento del
Derecho, por lo cual, se recomienda: 1) demostrar errores de motivacion
(si los hay), Il) de valoracién probatoria, lll) de determinacion del IBC, y
IV) proponer una lectura alternativa mas consistente. Un recurso sélido no
es un alegato general, es una estructura por capitulos que discute cada
conclusion del acto emitido por parte de la entidad.

En sintesis, el Recurso de Reconsideracién no es un tramite mas, es el
momento decisivo en el que la defensa deja de reaccionar y pasa a sustentar,
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con técnica y pruebas, la Liquidacién Oficial antes de que se convierta en
una obligacion exigible y, eventualmente, en un cobro coactivo. Es alli
donde se corrigen depuraciones, se evidencia la falta de correspondencia,
se exige motivacion real y se llama a la entidad a dar respuestas concretas
frente a cada hallazgo.

Finalmente, es necesario advertir que la UGPP cuenta con 1 afio para
resolver el Recurso de Reconsideracién interpuesto contra la Liquidacion
Oficial, conforme lo establece el articulo 180 de la Ley 1607 de 2012:

“ARTICULO 180. PROCEDIMIENTO APLICABLE A LA
DETERMINACION OFICIAL DE LAS CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL Y A LA IMPOSICION
DE SANCIONES POR LA UGPP.

(...) La resolucion que lo decida se debera proferir y notificar dentro del
ario siguiente a la interposicion del recurso’.

2.5. RESOLUCION QUE RESUELVE EL RECURSO DE
RECONSIDERACION

La Resolucion que resuelve el Recurso de Reconsideracion expedida por la
UGPP es el acto que cierra oficialmente la sede administrativa, dentro del
procedimiento de determinacién, con este acto administrativo, la entidad
confirma, modifica o revoca lo decidido en la Liquidaciéon Oficial, y deja
definida la situacion del aportante frente a los periodos discutidos.

Este cierre es relevante porque, una vez notificada, el debate deja de estar
en manos de la administracion (UGPP) y se traslada —si el aportante
decide controvertir— al control judicial ante la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo, como etapa natural de discusion del acto definitivo.

Frente a este acto no procede ningun recurso en sede administrativa,
porque el Recurso de Reconsideracion es el mecanismo ordinario previsto
precisamente para impugnar la Liquidacion Oficial y la decision que lo
resuelve agota la discusion administrativa del asunto. La regla general del
Caodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
es que los recursos proceden contra actos definitivos en los términos alli
previstos, pero cuando ya se ha surtido el recurso establecido para ese
procedimiento especial y se expide la decision que lo resuelve, no queda un
recurso adicional que permita reabrir el debate administrativo.
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En consecuencia, si el aportante pretende controvertir la Resolucion
que resolvio el Recurso de Reconsideracion, debe acudir ante el juez
de lo contencioso administrativo o el Tribunal Administrativo (en primera
instancia, dependiendo de la cuantia) mediante el medio de control de
Nulidad y Restablecimiento del Derecho, dentro del término de cuatro (4)
meses contados a partir de la notificacion del acto administrativo, tal y como
expresamente lo sefiala el articulo 138 de la Ley 1437 de 2011, asi:

“ARTICULO 138. Nulidad y restablecimiento del derecho. Toda
persona que se crea lesionada en un derecho subjetivo amparado
en una norma juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto
administrativo particular, expreso o presunto, y se le restablezca el
derecho; también podra solicitar que se le repare el dario. La nulidad
procedera por las mismas causales establecidas en el inciso segundo
del articulo anterior.

Igualmente podra pretenderse la nulidad del acto administrativo general
y pedirse el restablecimiento del derecho directamente violado por este
al particular demandante o la reparacion del dafio causado a dicho
particular por el mismo, siempre y cuando la demanda se presente
en tiempo, esto es, dentro de los cuatro (4) meses siguientes a su
publicaciéon. Si existe un acto intermedio, de ejecucion o cumplimiento
del acto general, el término anterior se contara a partir de la notificacion
de aquel.”

Este plazo de caducidad se convierte, en la practica, en la ultima instancia
de discusién juridica, vencido este término, se cierra la posibilidad de control
judicial ordinario y el acto administrativo quedara en firme, si el aportante no
interpone la demanda respectiva.

En sintesis, el procedimiento ante la UGPP se recorre como una linea
continua: 1) inicia con una etapa preliminar o persuasiva (donde aun es
posible ajustar sin la imposicion de sanciones), Il) avanza al Requerimiento
de Informacion y al Requerimiento para Declarar y/o Corregir, lll) se consolida
en la Liquidacion Oficial como acto definitrr4 ¢ ivo de determinacion (que
confirma total o parcialmente el requerimiento), y IV) culmina en sede
administrativa con la Resolucion que resuelve el recurso de reconsideracion,
abriendo paso, a la oportunidad de interponer demanda de nulidad vy
restablecimiento del derecho por parte del aportante. En Resumen:
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ACCION PERSUASIVA

6 MESES 1MES 12 MESES

REQUERIMIENTO
REQUERIMIENTO DE LIQUIDACION RESOLUCION
NEEERI PARAC[gE:;.:g&R 7] SN AUTO ADMISORIO SV NERHRISS) DEMANDA

3MESES 3MESES 2 MESES 4 MESES

DAR RESPUESTA DAR RESPUESTA INTERPONER INTERPONER
RECURSO DE DEMANDA DE
RECONSIDERACION. NULIDAD YR.D.

Finalmente, es importante destacar que, mientras la Resolucion que resuelve
el Recurso de Reconsideracion se encuentre en tramite de discusion en la
via jurisdiccional, la UGPP, no podra imponer medidas cautelares, hasta
tanto exista sentencia de segunda instancia, conforme lo establece el
contenido del numeral 5 del articulo 831 del Estatuto Tributario, al senalar,
dentro de las excepciones al mandamiento de pago, la interposicion de
demanda de nulidad y restablecimiento del derecho, asi:

“ARTICULO 831. Excepciones. Contra el mandamiento de pago
procederan las siguientes excepciones:

(--)

5. La interposicion de demandas de restablecimiento del derecho o de
proceso de revision de impuestos ante la jurisdiccién de lo contencioso-
administrativo”.,

2.6. GRADUALIDAD DEL REGIMEN SANCIONATORIO: A MAYOR
AVANCE DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO ANTE LA UGPP,
MAYOR ES LA SANCION

Uno de los mensajes mas importantes para el lector, es que el procedimiento
tributario que se surte ante la UGPP es progresivo: mientras mas avanza,
mas alta se torna la sancién por omision o inexactitud. A manera de ejemplo
(y como senal de progresividad en la imposicion de la sancién) la
sancién por omisién en el Requerimiento para Declarar y/o Corregir es
del 5% del valor del aporte por mes o fraccion de mes, sin que supere el
100% del aporte, mientras que al llegar a Liquidacion Oficial se habla de
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un estandar mas alto, esto es el 10%, sin que supere el 200% del valor del
aporte. La logica es clara, a medida que avanza el proceso, mas alta es la
sancion.

Mas alla del porcentaje de incremento en la sancién, dependiendo de la
instancia procesal, debe tenerse en cuenta que: la sancion esta disefiada
para incentivar el “pago”, “ajuste” y/o “correccion” temprana y naturalmente
desincentivar la persistencia del incumplimiento o el presunto “desgaste” de
la administracién en cada etapa procesal. De esta manera, la invitacion esta
dada para que se lleve a cabo un analisis técnico respecto al momento de

discusion, esto es:

I. Si hay un error evidente por parte del aportante y que carezca
de todo fundamento, es viable (en principio) corregir sin necesidad

de pagar sancion, siempre que no se haya notificado Requerimiento
de Informacioén y/o Requerimiento para Declarar y/o Corregir;

Il. Si hay un punto discutible, se fundamenta y prepara la prueba;

lll. Sihayun céalculo equivocado por parte de la UGPP, se establecen
los motivos de inconformidad para desestimar los argumentos

expuestos por la entidad.

3. PROCESO DE COBRO PERSUASIVO Y COBRO COACTIVO POR
PARTE DE LA UGPP

Cuando el acto administrativo queda en firme (Liquidacién Oficial —
Resolucion Sancién), esto es, presta mérito ejecutivo, bien sea porque
el aportante no acudié al medio de control de nulidad y restablecimiento
del Derecho, o porque finalizé el proceso judicial, el proceso cambia de
naturaleza: pasa de “proponer” o “determinar”, a la exigibilidad a partir de la
imposicion de medidas cautelares.

En ese transito suele aparecer el cobro persuasivo, que busca, en principio,
el pago voluntario por parte del aportante. Esta fase permite gestionar el
riesgo de imposicion de medidas cautelares, sin que todavia se desplieguen,
de forma plena, embargos sobre cuentas bancarias o bienes muebles
sujetos a registro. Sin embargo, su utilidad depende de que el aportante
tenga claridad sobre la deuda y el estado actual de la misma.

Si no hay pago o Acuerdo de Pago, puede activarse el cobro coactivo por
parte de la entidad, donde el margen de discusion es minimo, pues no
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estamos en presencia de la etapa procesal para reabrir el debate frente al
IBC y demas soportes de ingresos, costos y gastos, sino exclusivamente
para revisar la exigibilidad del titulo y las excepciones procedentes. El
fundamento del proceso del cobro coactivo se encuentra determinado en el
articulo 826 y siguientes del Estatuto Tributario, el cual senala:

“ARTICULO 826. Mandamiento de pago. El funcionario competente
para exigir el cobro coactivo, producira el mandamiento de pago
ordenando la cancelacion de las obligaciones pendientes mas los
intereses respectivos. Este mandamiento se notificara personalmente al
deudor, previa citacion para que comparezca en un término de diez (10)
dias. Si vencido el término no comparece, el mandamiento ejecutivo se
notificara por correo. En la misma forma se notificara el mandamiento
ejecutivo a los herederos del deudor y a los deudores solidarios”.

Por su parte, se entiende que un acto administrativo presta merito ejecutivo,
y en consecuencia es procedente llevar a cabo la imposicion de medidas
cautelares (cobro coactivo), cuando se encuentra ejecutoriado, tal y como
lo dispone el articulo 829 del Estatuto Tributario:

“ARTICULO 829. Ejecutoria de los actos. Se entienden ejecutoriados
los actos administrativos que sirven de fundamento al cobro coactivo:

1. Cuando contra ellos no proceda recurso alguno.

2. Cuando vencido el término para interponer los recursos, no se
hayan interpuesto o no se presenten en debida forma.

3. Cuando se renuncie expresamente a los recursos o se desista de
ellos.

4. Cuando los recursos interpuestos en la via gubernativa o las
acciones de restablecimiento del derecho o de revisién de impuestos
se hayan decidido en forma definitiva, segun el caso”.

En este orden de ideas, en la instancia de cobro coactivo la defensa es
limitada; por lo cual, dentro de las alternativas que le asisten al aportante,
se encuentran las excepciones contra el mandamiento de pago, las cuales
son taxativas, conforme al articulo 831 del Estatuto Tributario. Esto significa
que la discusion debe encajar en causales especificas, tales como:

“ARTICULO 831. Excepciones. Contra el mandamiento de pago
procederan las siguientes excepciones:
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1. El pago efectivo.
La existencia de acuerdo de pago.

La de falta de ejecutoria del titulo.

A LN

La pérdida de ejecutoria del titulo por revocaciéon o suspension
provisional del acto administrativo, hecha por autoridad competente.

5. La interposicion de demandas de restablecimiento del derecho
o de proceso de revision de impuestos ante la jurisdiccion de lo
contencioso-administrativo.

6. La prescripcion de la accién de cobro.

7. La falta de titulo ejecutivo o incompetencia del funcionario que lo
profirié”.

En sintesis, en el cobro coactivo no se “repite el debate”, se cuestiona
la exigibilidad y la procedencia del cobro dentro del marco que fija la ley,
teniendo en cuenta que, la oportunidad procesal para discutir el fondo y
los elementos sustanciales del procedimiento adelantado por parte de la
UGPP finalizé con la notificaciéon de la Liquidacion Oficial (proceso de
determinacién) o la Resolucion Sancién (proceso sancionatorio). Lo
anterior, sin perjuicio del uso extraordinario de la figura de la Revocatoria
Directa, establecida en el articulo 736 del Estatuto Tributario®, cuando
el aportante (contribuyente) no hubiere interpuesto los recursos en via
gubernativa (hoy procedimiento administrativo — sede administrativa).

4. JURISPRUDENCIA RECIENTE: LIMITES A LAS FACULTADES DE
FISCALIZACION DE LA UGPP

Una de las principales criticas a los procesos de fiscalizacion adelantados
por parte de la UGPP ha sido la inseguridad juridica derivada de criterios
que carecen de sustento normativo y, en algunos casos, arbitrariedades en
la forma de discutir el IBC de los trabajadores independientes: practicas
como dividir en 12 los ingresos consignados en la declaracién de renta sin
una depuracion probatoria real, o desconocer costos y gastos reportados
en la declaracién del Impuesto de Renta, pese a no tener competencia para
ello o alterar su veracidad, cuando la competencia legal es de la DIAN.

98 ESTATUTO TRIBUTARIO. ARTICULO 736. Revocatoria directa. Sélo procedera la accién de revocacion directa
prevista en el Codigo Contencioso Administrativo, cuando el contribuyente no hubiere interpuesto los recursos por
la via gubernativa.
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Por lo expuesto anteriormente, cobra especial relevancia la jurisprudencia
reciente del Consejo de Estado, la cual ha venido fijando limites y criterios de
valoracion probatoria, que buscan aclarar hasta donde llegan las facultades
de fiscalizacién de la UGPP, para lo cual, indica la Corporacion:

“(...) es util poner de presente que, como lo expuso la Sala, la remision
a este denuncio privado no puede ser parcializada, es decir, tinicamente
valorar los ingresos, sino que también deben tenerse en cuenta los
costos y gastos en que incurrié el contribuyente para desarrollar la
actividad productora de renta, puesto que la presuncion de veracidad

4

consagrada en el articulo 746 cobija a toda la declaracion” (Consejo
de Estado. Seccion Cuarta, sentencia del 4 de abril de 2024, exp.28.342,

C.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello)

El criterio se refuerza desde la lectura estricta del articulo 746 del Estatuto
Tributario, el cual establece la presuncion de veracidad de las declaraciones
tributarias, partiendo del supuesto que la declaracién no se fragmenta, ni
divide, toda vez que, la norma no autoriza a presumir ciertos “renglones”
y desconocer otros. Ese alcance tiene una consecuencia directa en las
facultades defiscalizacion de la UGPP, esto es, cuando el sustento probatorio
es la declaracién de renta, la entidad queda vinculada a valorarla en su
integridad, y si quiere desvirtuarla debe hacerlo con mecanismos legalmente
habilitados. Ahi nace un argumento de defensa de gran relevancia, tal y
como lo sostiene la Sala, asi:

“De acuerdo con este criterio y con fundamento en el articulo 746 del
Estatuto Tributario, se consideran ciertos los hechos consignados
en las declaraciones tributarias de los contribuyentes; y en la medida
en que la propia ley no hace ninguna distincion, debe entenderse que
dicha presuncion abarca todos los hechos y datos consignados en
ella, pues la normativa no presume la veracidad de una parte de la
declaracion tributaria”. (Consejo de Estado. Seccion Cuarta, sentencia
del 3 de abril de 2025, exp.28.347, C.P. Milton Chavez Garcia)

En el plano probatorio, la Sala fue mas lejos, indicando que, sila UGPP usa
la declaracion de renta para acreditar ingresos, también debe aceptar los
costos y gastos alli contenidos; toda vez que, si bien la entidad puede pedir
comprobaciones especiales, no es admisible tomar aquello que le beneficia
y descartar lo favorable al aportante (costos y gastos):

“Ahora bien: la UGPP bien podria solicitar comprobaciones especiales
de las erogaciones que pueden deducirse del ingreso base de
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liquidacion de los aportes al Sistema de Seguridad Social, pero en el
caso concreto estas se encuentran demostradas a través del mismo
medio probatorio que utilizé la demandada para acreditar los ingresos
efectivamente percibidos por el demandante. No es admisible que la

declaracidn del impuesto de renta del aportante permita acreditar
aquellas situaciones que le perjudican, pero que se divida para
desatender lo que le beneficia.

(..

En orden de ideas, si la UGPP tiene como sustento probatorio
la_declaraciéon del impuesto sobre la renta presentada por el
demandante por el afio gravable 2014, en los renglones 35 a 40,
referidos a los ingresos, también debe tener en cuenta aquellos

rubros que debe erogar para desarrollar su actividad, en las
condiciones previstas por el articulo 107 del Estatuto Tributario, esto

es, los renglones correspondientes a costos y gastos denunciados,
que deben cumplir con los requisitos de dicha norma. Esta conclusion
resulta reforzada con lo dispuesto en el articulo 250 del Codigo General
del Proceso, segun el cual “La prueba que resulte de los documentos
publicos y privados es indivisible”. (Consejo de Estado. Seccion
Cuarta, sentencia del 18 de mayo de 2023, exp.26.808, reiterada en
la sentencia del 15 de junio de 2023, exp.26.698, C.P. Myriam Stella
Gutiérrez Argtiello)

A partir de ese razonamiento, insiste el Consejo de Estado en que, si la
declaracion de renta se usa como prueba documental, debe valorarse de
manera indivisible para depurar el IBC, incorporando costos y gastos que
se encuentran en la declaracion tributaria:

“La UGPP, para efectos de liquidar el ingreso base, debe atender todos
los aspectos de la declaracion de renta del contribuyente, pues esta
prueba documental debe ser valorada de manera indivisible; de manera
que, para la depuracion de los ingresos base de liquidacion de aportes
al Sistema de Seguridad Social esta entidad debe tener en cuenta los
costos declarados para efectos del impuesto de renta”. (Consejo de
Estado. Seccion Cuarta, sentencia del 3 de abril de 2025, exp.28.347,
C.P. Milton Chavez Garcia)

Una de las principales afirmaciones realizadas por parte de la Corporacion,
radica en la imposibilidad de que la UGPP tenga facultades para desconocer
costos y gastos, pues esta es una facultad exclusiva que corresponde
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a la DIAN (articulo 684 del Estatuto Tributario); por lo tanto, mientras la
declaracién del aportante no sea discutida por parte de la autoridad tributaria
(DIAN), su presuncion de veracidad se mantiene y debe ser respetada por
la UGPP:

“La Sala insiste en la presuncién de veracidad de la declaracion de renta
del demandante por el afio 2014, la cual no puede ser modificada o
controvertida por otra autoridad diferente a la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales DIAN, mediante liquidacién de revision, conforme
con el articulo 702 del Estatuto Tributario y el Decreto 4048 de 2008.

En consecuencia, el cargo de apelacion estad llamado a prosperar,
por lo que de los ingresos que sirven para determinar el IBC deben
deducirse los costos y gastos reportados en la declaraciéon del

impuesto sobre la renta del demandante”. (Consejo de Estado.
Seccidon Cuarta, sentencia del 18 de mayo de 2023, exp.26.808,

reiterada en la sentencia del 15 de junio de 2023, exp.26.698, C.P.
Myriam Stella Gutiérrez Arguello)

Insiste la Sala, frente a la presuncién de veracidad:

“La presuncion de veracidad de la declaracion de renta (...) no puede

ser modificada o controvertida por otra autoridad diferente a Ia

Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, mediante
liquidacion de revision, conforme con el articulo 702 del Estatuto

Tributario y el Decreto 4048 de 2008”. (Consejo de Estado. Seccion
Cuarta, sentencia del 3 de abril de 2025, exp.28.347, C.P. Milton Chavez
Garcia)

Seinsiste en que la UGPP no tiene facultad alguna establecida enla Ley para
desconocer costos y gastos (deducciones) que se encuentren determinados
en la declaracion tributaria del aportante, cuando se utiliza el mismo medio
probatorio para el reconocimiento de ingresos y el desconocimiento de
costos y gastos, asi:

“Ahora, segun el precedente citado en parrafos anteriores, se insiste en
que la UGPP no puede desconocer los costos y gastos registrados
en la declaracion de renta. puesto que, para este asunto, ese fue el
medio probatorio utilizado para determinar el monto de los ingresos, y
la entidad no puede hacer uso de este denuncio solo para asuntos que
la beneficien y rechazar aquellos que disminuyan la base gravable, tal
como lo son las erogaciones”. (Consejo de Estado. Seccion Cuarta,
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sentencia del 4 de abril de 2024, exp.28.342, C.P. Myriam Stella
Gutiérrez Arguello)

En sintesis, los recientes pronunciamientos del Consejo de Estado son
decisivos porque fijan limites materiales a las facultades de fiscalizacion de
la UGPP, toda vez que, si la entidad toma como referencia la declaracién
de renta del aportante como sustento probatorio, debe valorarla de
manera integral e indivisible y no puede usarla solo para incrementar el
IBC, desconociendo costos y gastos, cuando no tiene la facultad para ello,
menos aun, cuando la declaracion de renta no ha sido discutida por la
administracion tributaria (DIAN) quien ostenta la facultad para ello.

Conclusiones

A partir de lo expuesto a lo largo del presente articulo, se comparten algunas
conclusiones, las cuales tienen por finalidad concretar elementos practicos
al interior de los procesos de fiscalizacion adelantados por parte de la UGPP.

I. La UGPP nacié a la vida juridica con la entrada en vigencia de la Ley
1151 de 2007 (articulo 156), pero fue tan solo a partir de la Ley 1607
de 2012, donde se le reconocieron facultades de fiscalizacion, control,
liquidacion, sancionatorias y de cobro coactivo.

Il. El “pago”, “ajuste” o “correccion” de aportes al Sistema General de
Seguridad Social (si_hay lugar a ello y no le asiste la razén a la UGPP)
antes de la notificacion del Requerimiento de Informacion e incluso el
Requerimiento para Declarar y/o Corregir podria constituir el punto de
mayor impacto econdmico, pues llevar a cabo esta actuacion en esta
instancia, conlleva el pago de los aportes con los respectivos intereses
moratorios, sin_que haya lugar al pago de sancion por concepto de
omision o inexactitud (paragrafo, articulo 180 de la Ley 1607 de 2012).

[ll. Las sanciones por omisién o inexactitud se incrementan conforme
avanza el procedimiento de determinacién de aportes, esto es, mientras
mas avanza el proceso, mas alta se torna la sancion. A manera de
ejemplo (y como senal de progresividad en la imposicién de la sancién)
la sancion por omision en el Requerimiento para Declarar y/o Corregir
es del 5% del valor del aporte por mes o fraccidén de mes, sin que supere
el 100% del aporte, mientras que al llegar a la Liquidacién Oficial se
habla de un estandar mas alto, esto es el 10%, sin que supere el 200%
del valor del aporte. La légica es clara: a medida que avanza el proceso,
mas alta es la sancién.
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IV. El Requerimiento de Informacién no es un simple tramite, es la etapa
que podria fijar el marco factico y probatorio del caso.

V. Sila UGPP utiliza la declaracion de renta del aportante como sustento
para determinar los ingresos que conforman el IBC, debe valorarla de
formaintegral e indivisible, esto es, no solo debe limitarse a los ingresos,
sino también tener en cuenta los costos y gastos alli determinados.

Bibliografia

Ley 1151 de 2007, articulo 156. “Por la cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2006—-2010 (creacion de la UGPP y funciones
generales)’.

Ley 1607 de 2012, articulo 178. (Competencia de la UGPP para
determinacion y cobro)

Ley 1607 de 2012, articulo 179 y 180 (Régimen Sancionatorio y de
Determinacién de Aportes al Sistema General de Seguridad Social).

Ley 1739 de 2014, articulo 50 (modifica el articulo 180 de la Ley
1607 de 2012).

Resolucion 858 de 2021, articulo 5, emitida por parte de la UGPP.
Estatuto Tributario. articulo 684 y 746.

Codigo General del Proceso, articulo 250 (Indivisibilidad de la
prueba).

Consejo de Estado, Seccion Cuarta. Sentencia del 18 de mayo de
2023, Exp. 26.808 C.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello.

Consejo de Estado, Seccion Cuarta. Sentencia del 15 de junio de
2023, Exp. 26.698, C.P. Myriam Stella Gutiérrez Arglello.

Consejo de Estado, Seccion Cuarta. Sentencia del 4 de abril de
2024, Exp. 28.342, C.P. Myriam Stella Gutiérrez Argulello.

Consejo de Estado, Seccion Cuarta. Sentencia del 3 de abril de
2025, Exp. 28.347, C.P. Milton Chavez Garcia.



294 CONTABILIDAD Y TRIBUTACION | ORIGENES

15. PRESCRIPCI()N DE LAS OBLIGACIONES
TRIBUTARIAS, LIMITES DE EMBARGOS Y
FACILIDADES DE PAGO EN LA DIAN

Por: JULIAN PENAGOS CORREA
Abogado Especialista en Ciencias Tributarias
Doctrinante Tributario

Resumen

La prescripcion es un modo de extinguir obligaciones tributarias y un
instrumento para ponerfinal proceso de cobrocomo consecuenciaimplacable
del paso del tiempo. Los limites puestos por la ley y la jurisprudencia son
el mejor instrumento que tiene a su alcance el deudor tributario para poner
fin al pago de su crédito cuando la autoridad no quiso actuar o no logro, por
virtud del tiempo, satisfacer la obligacion. Asi mismo las facilidades de pago
son un medio para que el deudor pueda satisfacer lo debido a la autoridad
tributaria: estos son los temas que a groso se tratan en el presente trabajo.

Introduccion

Frente a la facultad exorbitante del Estado para ejercer la prerrogativa
de cobro, esto es la potestad de la administracion de autogestionar la
cobranza, aun de manera forzada en contra de los deudores, la garantia del
debido proceso debe regir dicha actuacion. Por tanto, lo que instrumentos
defensivos con que cuenta el deudor, como la prescripcion extintiva del
derecho de crédito y la prescripcion como medio para aniquilar el derecho
de accién; las limitantes a la facultad de persecucion de los bienes del
deudor y la posibilidad de que a este o a terceros a su hombre se extienda
facilidades para el pago se convierten en mecanismos que expresan dicha
garantia de orden constitucional y son las que se adquieren aqui, en este
espacio relevancia.

1. SOBRE LA PRESCRIPCION

Sefala nuestra legislacién civil colombiana en su articulo 2512 para definir
la prescripciéon que: “... es un modo de adquirir las cosas ajenas, o de
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extinguir las acciones o derechos ajenos, por haberse poseido las
cosas y no haberse ejercido dichas acciones y derechos durante cierto

lapso de tiempo. y concurriendo los demads requisitos legales”, norma
cuya constitucionalidad fue declarada por la Corte Suprema de Justicia,

mediante sentencia numero 18, Expediente numero 1880, MP. Hernando
Gomez Otalora, del 4 de mayo de 1989 y en la que se dijo de manera
particular que:

“c). Cabe también argliir que desde 1886 nuestra Carta Fundamental
consagro en el articulo 31 (hoy 30) la prevalencia del bien comun
sobre el particular, como principio basico para regular las relaciones
sociales. Este criterio fue reiterado con mayor énfasis en 1936, a
través de la controvertida formula funcionalista de Ledn Duguit,
segun la cual "la propiedad privada es una funcién social que
implica obligaciones" (articulo 30, inciso 2° Constitucién Nacional).
Pero aun tomando como punto de partida la formula menos radical y
controvertida del afio 86, conforme a la cual, "cuando de la aplicacion
de una ley expedida por motivos de utilidad publica o interés
social, resultaren en conflicto los derechos de particulares con la
necesidad reconocida por la propia ley, el interés privado debera
ceder interés publico o social” (articulo 30, inciso 1° Constitucion
Nacional, se subraya), observa la Corte que la prescripcion ampara
el interés publico en un doble sentido: en primer término, por la
conveniencia de que los bienes se exploten por sus propietarios
para beneficio y progreso de la sociedad, no que se desperdicien
por el abandono o la incuria de sus propietarios; en segundo lugar,
porque esa institucion ha sido considerada como el fundamento de
la seguridad juridica y del orden en las relaciones de los asociados
y de éstos con el Estado, tal el criterio unanime de la doctrina, desde
sus albores hasta la época contemporanea (Gaius, Savigny, Planiol
y Ripert, Josserand, Alessandri y Somarriva, etc.).”

Y mas adelante senald:

“Y esto es asi porque sobre todo, la prescripcion desempefia una
funcién social de singular significacion: da estabilidad a los derechos,
consolida las situaciones juridicas y confiere a las relaciones de ese
género la sequridad necesaria para la garantia y preservacion del orden
social. En efecto, la seguridad social exige que las relaciones juridicas
no permanezcan eternamente inciertas y que las situaciones de hecho
prolongadas se consoliden; evidentemente se asegura la paz social si,
transcurrido cierto tiempo, a nadie se consiente, ni siquiera al antiguo
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propietario, atacar el derecho del que actualmente tiene la cosa en su
poder”.

Respecto a la importancia social de la prescripcion es indicativa su
institucionalizacion desde el derecho romano, pasando por el Cédigo de
Napoledn hasta nuestros dias.

Con razon ha dicho la Corte:

"Fuera de toda discusion se halla el que en el establecimiento de la
prescripcion extintiva de las acciones y derechos ajenos -al igual que
en el de la prescripcion adquisitiva o usucapion-, esta de por medio el
orden publico’.

"En efecto, desde siempre se ha dicho que para la seguridad de la
colectividad seria altamente perjudicial el que las relaciones juridicas
se prolongaran en el tiempo de manera indefinida, no obstante, la
dejacién o la indolencia de sus titulares, pues ello, a la postre, daria
pie a toda suerte de acechanzas y desafueros” (Sala de Casacion Civil,
sentencia de 4 de marzo de 1988, Magistrado ponente: doctor Héctor
Marin Naranjo, Jurisprudencia y Doctrina. T. XVII, numero 197, p. 406).

“De ahi que de todas las instituciones civiles, la prescripcion haya sido
considerada como la mas necesaria al orden social y que de ella los

"

antiguos expresaran que es la "patrona del género humano".

Se escribe este documento para referirnos a la prescripcion como modo de
extinguir las acciones o derechos de su titular, es decir, la prescripcion de
caracter liberatorio en el ambito de las obligaciones tributarias.

Antes de referirnos al asunto es necesario, precisar como lo anota el profesor
Fernando Hinestrosa, en su obra “La Prescripcion Extintiva”, segunda
edicion 2006, Universidad Externado de Colombia, que la prescripcion
opera en general por via procesal, mediante la excepcion propuesta por el
demandado, sin que el juez pueda declararla de manera oficiosa; para dejar
en claro que en el ambito tributario la aludida figura debe ser declarada de
manera oficiosa por la administracion.

Recordemos que con la ley 52 de 1977, articulo 7 se dijo: “La accién para
exigir el pago del tributo prescribe en el término de cinco (5) afios contados
a partir de la fecha de vencimiento del plazo para el pago. La prescripcion de
la accion de cobro del tributo comprende las sanciones que se determinen



15. PRESCRIPCION DE LAS OBLIGACIONES TRIBUTARIAS,

. 297
LIMITES DE EMBARGOS Y FACILIDADES DE PAGO EN LA DIAN

conjuntamente con aquel y extingue el derecho de los intereses y sancion

por mora. La prescripcion podra decretarse de oficio o a solicitud del
deudor.”

Ya conlaexpediciéndel Decreto Ley 2503 de 1987, se regulo el procedimiento
de cobro coactivo de los créditos fiscales y por medio de sus articulos 107 y
109 numeral 6, se afiné el marco legal relativo a la prescripcion de la accion
de cobro, como derecho y medio exceptivo contra el mandamiento de pago.
Posteriormente y con el advenimiento del Decreto 624 de 1989, lo referido
a la prescripcion de la accion de cobro en sus aspectos trascendentales
quedo incorporado en los articulos 817 a 819 del E.T., normas alrededor de
la que gira este apartado.

Sea lo primero resaltar que la figura de la prescripcion tiene en este cuerpo
normativo un doble tratamiento, primero para referirse al ejercicio del
derecho de accion, esto es, a la posibilidad de movilizar el aparato judicial o
al ejercicio de la prerrogativa de cobro para hacer efectivo el crédito fiscal;
y un segundo aspecto al referirse a la pérdida del derecho por el paso del
tiempo luego de haberse incoado la accion de cobro, principalmente luego
de haberse notificado el mandamiento de pago al deudor.

Asi, el articulo 817 del Estatuto Tributario sefiala que la accion de cobro
debe iniciarse, so pena de su prescripcion, en un término de cinco (5) afios
que se cuentan desde: 1. La fecha de vencimiento del término para declarar,
fiiado por el Gobierno Nacional, para las declaraciones presentadas
oportunamente; 2. La fecha de presentacion de la declaracion, en el caso
de las presentadas en forma extemporanea; 3. La fecha de presentacion
de la declaracion de correccion, en relacion con los mayores valores y 4.
La fecha de ejecutoria del respectivo acto administrativo de determinacion
o discusion.- En términos normales la accion de cobro se ejercita una vez
se libra la orden de pago y la misma es notificada a su destinatario, con lo
que nace la relacion juridica procesal dentro del procedimiento de cobro
coactivo.

Ahora teniendo la administracion un titulo ejecutivo a su favor, con los
atributos de ser este claro, expreso y actualmente exigible, es posible que
el término de los cinco (5) afos para que se materialice la prescripcion de la
accion de cobro pueda verse afectado por los fenémenos de la interrupcion
o por el de la suspension de este.

En cuanto a la suspension y la interrupcion se ha referido el profesor
Fernando Hinestroza, indicando que, la prescripcion se puede afectar,
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esto es, prolongarse por consecuencia bien de la suspension o de la
interrupcién, siendo la primera el fendbmeno que aplaza la iniciacion del
computo de la prescripcion o paraliza la cuenta de tal término ya iniciado
mientras persista la causa que le da origen, mientras que al referirse a la
interrupcion sefiala: “El decurso del término de la prescripcion puede verse
afectado por el advenimiento de un hecho incompatible con la causa y la
funcion de la prescripcion; delante de tal circunstancia y en mérito de ella,
el tiempo corrido se borra, o sea que la interrupcion tiene efecto retroactivo,
a diferencia de la suspension, que dejando intacto el periodo corrido, sélo
opera hacia el futuro. La interrupcion implica el computo de un nuevo término
de prescripcion (nuevo comienzo -Neubeginn)”.

Aestasfiguras son alas que serefiere el articulo 818 idem cuando predica que
la prescripcion extintiva del derecho se interrumpe no sélo por la notificaciéon
del mandamiento de pago como ya se ha dicho, sino por el otorgamiento de
facilidades para el pago y por la admision de la solicitud del concordato y
por la declaratoria oficial de la liquidacién forzosa administrativa, (hoy debe
entenderse que se trata de los tramites regulados por las leyes 550 de 1999
y 1116 de 2006, el C.G. del P. — Ley 2437 de 2024- y la Ley 2445 de 2025
y demas normas concordantes, normas estas que se refieren también a la
figura de la suspension de los procesos de cobro).

Interrumpido el término prescriptivo, él comenzara a correr de nuevo
desde el dia siguiente a la notificacion del mandamiento de pago, desde
la terminacion del proceso a los que se refieren las leyes de insolvencia y/o
liquidacion forzosa administrativa o judicial y desde la firmeza del acto que
declara incumplida la facilidad de pago.

Sobre la interrupcién del término de prescripcion con ocasion de los
tramites concursales y de liquidacién forzosa véase el fallo dictado dentro
del radicado 25000233700020130031402(26191) CP Milton Chaves Garcia
del 06-06-2024, actor Carlos Enrique Quintero Pefa Vs. UAE-DIAN.

Dicho precepto legal en suinciso tercero determina que el término prescriptivo
es susceptible de suspensién en cuanto concurran las siguientes causales
y desde que se dicte el auto de suspension de la diligencia del remate
y hasta: - La ejecutoria de la providencia que decide la revocatoria, - La
ejecutoria de la providencia que resuelve la situacion contemplada en el
articulo 567 del Estatuto Tributario y - El pronunciamiento definitivo de
la Jurisdiccion Contencioso Administrativa en el caso contemplado en el
articulo 835 del Estatuto Tributario.
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Esto es, que si iniciado un proceso de cobro, mediante la notificacion de
una orden de pago al deudor, con posterioridad al nacimiento de la relacion
juridica procesal de cobro si el deudor ha promovido el recurso extraordinario
de revocatoria directa contra el titulo ejecutivo en los términos en los que
lo permiten los articulos 736 y 737 del E.T., el tramite procedimental ha de
suspenderse mientras tal decisién se produce, lo cual es apenas natural
si se tiene en cuenta que en virtud de tal recurso extraordinario el titulo
ejecutivo puede llegar a ser revocado o modificado en su cuantia o puede
dar lugar a la exclusién de un deudor solidario o subsidiario, por ejemplo, lo
que implicaria en estos ultimos casos la modificacion de la orden de pago;
para el caso de lo mencionado en el articulo 567 del E.T., tratase de las
situaciones en que el destinatario de la orden de pago y en virtud de dicha
norma logra que la notificacion acto contentivo del titulo que sirve de base
al ejecutivo en su contra le sea correctamente realizada, de manera que asi
se de garantia del debido proceso a dicho sujeto.

En esta hipodtesis es claro que, si hay necesidad de rehacer la notificacion
del acto de determinacion tributaria o del acto sancionador, por ejemplo,
es claro que surge una causal que no solo es de suspensién del tramite,
sino que, puede dar lugar a la terminacion oficiosa del proceso de cobro,
pues nos encontrariamos, eventualmente también, frente a la excepcién de
mérito de falta de ejecutoria del titulo ejecutivo.

Igualmente, si nos encontramos frente a las situaciones de que trata el Art.
835 del E.T., las normas del CPACA y las aceptadas por la doctrina y la
jurisprudencia, esto es que en ejercicio del control judicial -a instancias del
ejecutado- contra actos dictados al interior del proceso de cobro se presenten
conflictos que determinen la suerte de la ejecucidn sea necesario suspender
el tramite de dicha ejecucion a fin de evitar perjuicios irremediables bien al
ejecutado ora a la misma acreedora.

Aqui es importante, sefalar que, en verdad, en estos tres eventos, se esta
frente a circunstancias que suspenden el tramite del proceso de cobro y no
propiamente el término de prescripcidn para el ejercicio de la accion de la
accioén, pues la misma, en la practica ya se ha iniciado precedentemente
con la notificacion de la orden de pago.

Teniendo en cuenta que no obstante las normas positivas introducidas
a la legislacion tributaria, se reitera, Ley 52 de 1977 art. 7, Decreto Ley
2503 de 1987 y articulo 817 del E.T. disponer que el fenédmeno prescriptivo
de la accion de cobro debe ser decretado de oficio, es necesario tener
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en cuenta que cuando la administracion rehidsa el cumplimiento de dicho
imperativo legal, el destinatario de la orden de pago, tiene eso si dentro
del procedimiento de cobro el medio exceptivo o de defensa consagrado
en el numeral 6 del actual articulo 831 del E.T., que sefala: “Articulo 831.
Excepciones. Contra el mandamiento de pago procederan las siguientes
excepciones: 6. La prescripcion de la accién de cobro, ...” medio exceptivo
que el ejecutado podra proponer, por su puesto, dentro del término que
la ley le otorga para proponer excepciones contra la orden de apremio,
sin que, eso si, la falta de proposicion de tal medio de defensa releve al
ejecutor de cobro de su deber de reconocer y decretar de manera oficiosa
el acaecimiento de dicho fendbmeno a favor del ejecutado.

2. SOBRE LAS MEDIDAS CAUTELARES

Otro aspecto crucial dentro del tramite del proceso administrativo de
cobro, es el referido a la gestidon de las medidas cautelares, pues como se
sabe estas se erigen como el principal instrumento con el que cuenta la
administracion para hacerse al pago del crédito fiscal; medidas cautelares
que proceden aun sin la existencia de orden de pago contra el deudor,
recordando de contera entonces, que es siempre menester y en garantia del
debido proceso que antes de la ejecucion forzosa la administracion debe en
virtud de lo ordenado por la ley 1066 de 2006 y su Decreto Reglamentario
4473 de 2006 adelantar las gestiones de cobro persuasivo.

Notandose para la época actual que la administracion tributaria, esto en
la UAE-DIAN a la fecha no cuenta con un reglamento interno sobre Cobro
Persuasivo, tal y como lo ordena el numeral primero del articulo segundo
del D.R. 4473/2006, cuando ordena que dentro del contenido minimo del
reglamento interno de recaudo de cartera se debe considerar: .. "Funcionario
competente para adelantar el tramite de recaudo de cartera en la etapa
persuasiva y coactiva, de acuerdo con la estructura funcional interna de la
entidad’.

Elasuntoreferidoalas medidas cautelares estaregulado porlasdisposiciones
contenidas en los articulos 837 a 839-4 del E.T., destacandose que ellas
no pueden exceder el monto del doble de la deuda mas sus intereses; el
inciso primero del articulo 838 plantea que si una vez efectuado el avaltio
de los bienes se excede la suma indicada dicho embargo debe limitarse
en la forma indicada de forma oficiosa o a peticion de parte, lo que sugiere
entonces que la aplicacion de esta regla puede diferirse en el tiempo en la
medida de que tales avallos no sean prontamente efectuados, generandose
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un potencial dafio antijuridico al ejecutado de no actuarse prontamente por
parte de la administracion titular de la potestad de decretarlas.

No ocurre lo mismo en tratandose de sumas de dinero o de derechos de
crédito que sean aprisionadas, pues en estos casos la reduccion de los
embargos debe ser expedita.

Por su parte el articulo 837-1 del E.T., al prevenir que en tratdndose de
embargos de saldos existentes en cuentas de ahorro pertenecientes a
personas naturales, se establece un limite de inembargabilidad en cuantia de
veinticinco (25) salarios minimos legales mensuales vigentes, depositados
en la cuenta de ahorros mas antiqua de la cual sea titular el contribuyente.

Sobre el particular debe decirse que la cifra inembargable para el ano 2026
es equivalente a la de $43.772.625, si se tiene en cuenta, primero que el
SMLMYV para esta anualidad es de $1.750.905 y que de conformidad con lo
sefialado en el Articulo 868-1 del E.T., adicionado por la Ley 1111 de 2006,
no se ordend la reexpresion de esta cifra, que esta contenida en el Articulo
9 de la Ley 1066 de 2006 que adiciono al E.T. el art. 837-1, por cuanto la
misma no es de caracter tributario ni mucho menos procedimental, de ahi
que en mi opinion el art. 3 del DR 379 de 2007 que reexpreso esta cifra en
510 UVT tiene vicios de legalidad.

Pero eso no lo es todo, de conformidad con lo previsto en: el Decreto 2349
de 1965, art. 29, en el D. Ley 663 de 1993, art. 126 numeral 4 y en el
Decreto 564 de 1996 arts. 1 y 2 las cuantias inembargables de saldos en
cuentas de ahorro equivalen hasta el proximo 30 de septiembre a un monto
de $55.099.308, por lo que en aplicacion del principio de favorabilidad se
deberia tener en cuenta esta ultima cifra como inembargable para todos los
efectos.

Plantea esta misma norma — art. 837-1 E.T.- que los recursos embargados
y depositados en las instituciones financieras y no obstante carecer de
limites de embargabilidad, en cuanto hace a los ahorros pertenecientes a
personas juridicas no podran utilizarse por la entidad ejecutora hasta tanto
quede plenamente demostrada la acreencia a su favor, con fallo judicial
debidamente ejecutoriado o por vencimiento de los términos legales de
que dispone el ejecutado para ejercer las acciones judiciales procedentes,
agregando que dichos recursos embargados permaneceran congelados
en la cuenta bancaria del deudor hasta tanto sea admitida la demanda o
el ejecutado garantice el pago del 100% del valor en discusion, mediante
caucion bancaria o de compariias de seguros; se cree entonces que esta
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norma tendria aplicacion solo en la medida de que la accién ejecutiva se
esté adelantando con base en un titulo ejecutivo diferente a los enunciados
en el articulo 828 del E.T., pues si se trata de estos, dicho titulo en cuanto
a su firmeza depende de lo sefalado en el Art. 829 numeral cuarto idem.

Y lo anterior es asi porque el articulo 839-1 del E.T., ordena en su numeral
segundo que el embargo de saldos bancarios, depositos de ahorro, titulos de
contenido crediticio y de los demas valores de que sea titular o beneficiario
el contribuyente, depositados en establecimientos bancarios, crediticios,
financieros o similares, en cualquiera de sus oficinas 0 agencias en todo
el pais se comunicara a la entidad y quedara consumado con la recepcion
del oficio, por lo que al recibirse la comunicacion, la suma retenida debera
ser consignada al dia hdbil siquiente en la cuenta de depdsitos que
se _senale, o debera informarse de la no existencia de sumas de dinero
depositadas en dicha entidad, pues del incumplimiento de dicha norma se
puede desprender responsabilidad solidaria de la entidad bancaria como lo
indica el paragrafo tercero de esta misma norma.

Otro aspecto de singular importancia tiene que ver con las medidas
cautelares que recaen sobre la propiedad inmueble, siendo necesario traer
a colacion el hecho de que, por mandato legal, inciso segundo del articulo
en comento, los bienes con afectacion a vivienda familiar o afectados con
patrimonio de familia no pueden ser perseguidos, de la misma manera los
bienes inmuebles de propiedad de las madres y padres cabeza de hogar,
tal y como lo tiene previsto, de un lado, la ley 863 de 2003 y del otro, la
jurisprudencia de la honorable Corte Constitucional, particularmente en
la Sentencia C-722 del 03 de agosto de 2004, MP Rodrigo Escobar Gil,
fallo que dijo: “Declarar EXEQUIBLES, por los cargos formulados, las
expresiones “mujer”y “de la mujer y” contenidas en el titulo y en los articulos
1,2y 5delaLey 861 de 2003 “por la cual se dictan disposiciones relativas
al unico bien inmueble urbano o rural perteneciente a la mujer cabeza de
familia”, en el entendido, que el beneficio establecido en dicha ley a favor
de los hijos menores de la mujer cabeza de familia se hara extensivo a los
hijos menores dependientes del hombre que, de hecho, se encuentre en
la misma situacion que una mujer cabeza de familia, en los términos del
articulo 2° de la Ley 82 de 1993”.

En cuanto al embargo de salarios es importante precisar que se deben
aplicar en el ambito del proceso de cobro las normas sobre proteccion del
salario y prestaciones sociales previstas en las normas de orden laboral,
arts. 154 y 155 del C.S.T., en cuanto sefalan que sélo es embargable el
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exceso del SMLMV en una quinta parte; recuérdese también las reglas
jurisprudencialesfijadas en cuanto alembargo de honorarios de profesionales
independientes, que siguen mas o menos la misma légica de proteccion del
ingreso de estos como si de salario se tratase, recuérdese al efecto, entre
otras decisiones, la sentencia T-788 del 12-11-2013, MP Luis Guillermo
Guerrero Perez, en la que se insté a la UAE-DIAN en el segundo ordinal
de dicho fallo a: “SEGUNDO.- ADVERTIR, en atencion al Articulo 24 del
Decreto 2591 de 1991,a la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
- DIAN-que ante las reclamaciones por embargos decretados sobre la
totalidad de honorarios percibidos por una persona debera examinar si los
mismos son su Unica fuente de ingreso, caso en el cual tendra que adoptar
las medidas pertinentes para no afectar sus derechos fundamentales, en
especial su minimo vital, entendido no como una cifra determinada de
dinero, sino en relacién con su estandar de vida”.

3. EN CUANTO A LAS FACILIDADES DE PAGO

Con relacion a la Facilidades de Pago, en el Estatuto Tributario se encuentra
regulado el asunto en los articulos 814 a 814-3, otorgandose competencia
para concederlas, segun el inciso primero del art. 814, a algunos funcionarios
del nivel central y en el desconcentrado de la administracion a los Directores
Seccionales de Impuestos y de Impuestos y Aduanas, facilidades con un
plazo de hasta por cinco (5) afios, siempre que el deudor o un tercero a su
nombre constituya fideicomiso de garantia, ofrezca bienes para su embargo
y secuestro, garantias personales, reales, bancarias o de companias de
seguros, o cualquiera otra garantia que respalde suficientemente la deuda a
satisfaccion de la administracion; esta misma disposicion permite conceder
facilidades de pago con garantia meramente personal si lo adeudado no es
superior a las 3.000 UVT, que para 2026 serian $157.122.000.

El plazo de la facilidad de pago podra ser ampliado por dos (2) afios por parte
del Director General de la UAE-DIAN conforme con el inciso adicionado
a este articulo por la ley 488/98, art. 114; sin embargo, de conformidad
con el Decreto 1742 de 2020, art. 13 numeral 6 el Director de Gestion de
Impuestos podra ampliar dicho plazo en las facilidades de pago.

Segun el inciso segundo de este articulo 814 E.T., se releva del ofrecimiento
de garantia al deudor cuando el plazo pedido lo sea de hasta un (1) afo,
siempre que el deudor durante el afio anterior a la solicitud no hubiere
incumplido facilidades de pago; entregando, ésta norma ademas, la
competencia para suscribir mediante acta la facilidad al respectivo jefe de
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cobranzas de la Direccion Seccional por lo que si se tiene en cuenta que
por medio del articulo 824 del E.T., se permite que los Jefes de Cobranzas
de las Direcciones Seccionales deleguen la competencia para el ejercicio
de la prerrogativa de cobro en los funcionarios del nivel profesional de
su dependencia légico sera entender, entonces, que los funcionarios
delegados podran igualmente mediante acta suscribir acuerdos de
pago con los deudores cuando el plazo pedido no sea mayor de un afo,
independientemente de la cuantia de las obligaciones debidas y siempre
que se cumpla lo alli exigido.

Frente a la eventualidad del incumplimiento de las Facilidades de Pago, el
inciso segundo del art. 814 del E.T., tal y como fue modificado por el art. 81
de la Ley 2277 de 2022 se reitera lo que ya se habia previsto por medio del
Art. 814-3 idem, en el sentido de que una vez constatado el incumplimiento
procede declarar sin efecto la facilidad y se ordenara proseguir con la
ejecucion de los bienes del deudor y la efectividad de la garantia; de la
misma manera se dispone que contra el acto que declara incumplida la
facilidad y extinguido el plazo s6lo procede el recurso de reposicién que
debera interponerse dentro de los cinco (5) dias siguientes a la notificacion
del acto, otorgando un mes de plazo al funcionario competente para
desatarlo.

Finalmente, esta disposicion permite conceder de facilidades de pago bajo
condiciones especiales a los deudores que hayan celebrado un acuerdo de
reestructuracion de su deuda con establecimientos financieros, cuando el
monto de la deuda reestructurada represente no menos del cincuenta por
ciento (50%) del pasivo del deudor, pudiendo en estos casos el Subdirector
de Cobranzas y los Administradores de Impuestos Nacionales, mediante
Resolucion conceder facilidades para el pago con garantias diferentes,
tasas de interés inferiores y plazo para el pago superior a los establecidos
en el presente articulo, siempre y cuando se cumplan la totalidad de las
condiciones alli fijadas.

Cuando para el otorgamiento de la facilidad de pago, se prestd garantia
por parte del deudor o de un tercero, bien sea dando bienes para embargo
y secuestro como tales, contratos de hipoteca, etc., incumplida la facilidad
de pago y en firme el acto que declara dicho incumplimiento corresponde
que dentro de los diez (10) dias siguientes el garante consigne los saldos
insolutos cubiertos por la garantia so pena de dar inicio a la accién
compulsiva, pues si vencido este término, el garante no cumpliere con dicha
obligacion, el funcionario competente librara mandamiento de pago contra
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el garante y el deudor principal, pudiéndose en el mismo acto ordenar el
embargo, secuestro y avaluo de los bienes de estos.

En caso de persecucién contra el garante las excepciones que este podria
proponer se limitan Unica y exclusivamente a la de pago, quedandole vedada
la posibilidad de promover las demas excepciones del art. 831 del E.T., sin
embargo, debemos recordar que, conforme a la jurisprudencia del Honorable
Consejo de Estado, al garante le es dable promover las excepciones de: La
calidad de deudor solidario y la de indebida tasacién del monto de la deuda;
al efecto véase sentencia del 28-09-2016, C.P. Martha Teresa Briceno de
Valencia, Radicacion numero: 25000-23-27-000-2010-00169-01(20350),
Actor: Carlos Alberto Sancez Ramirez, Demandado: Municipio de Girardot.

Arista de gran importancia, por lo menos para el deudor, lo constituye
la relacionada con las garantias y en general exigencias para acceder
a facilidades de pago, pues el DUR 1625 de 2016, Capitulo 6, Titulo 2,
Parte 6, Libro 1, nada dice respecto de los requisitos para que una persona
acceda a facilidades de pago, no obstante que el Decreto Reglamentario
4473 de 2006 de la Ley 1066 del mismo afio, ordena en su articulo 3
numerales 2 y 3 que en dicho reglamento debe incorporarse las condiciones
para el otorgamiento de plazos para el pago, la determinacion de plazos
posibles y de los criterios especificos para su otorgamiento, lo mismo que
la obligatoriedad del establecimiento de clausulas aceleratorias en caso de
incumplimiento, reglamento que hasta la fecha la UAE-DIAN se ha sustraido
de expedir.

Sucede que en la practica son los funcionarios de cada dependencia los
que a su arbitrio estan definiendo estos aspectos, tanto asi que en algunas
dependencias se niega facilidades de pago cuando se tratade deudas por
IVA y Retencion en la fuente, en otras se exige cuotas iniciales expresadas
en porcentajes de hasta el 30% de lo adeudado, la obligacion de autorizar la
aplicacion de Depdsitos Judiciales a las deudas, etc., en fin cualquier clase
de exdético requisito para el efecto creado en las seccionales; pudiéndose via
reglamento interno del Director General corregirse estableciendo criterios
vinculantes para la administracion y el administrado uniformes que eviten el
abuso de autoridad.

Mencién especial debe hacerse aqui de lo sefialado en la Ley 2277 de 2022,
art. 70, la que, al modificar el Cddigo Penal Colombiano, Ley 599 de 2000,
adicionando el inciso noveno a su art. 83 sefialando que en los casos de los
delitos definidos en los articulos 402, 434Ay 434B el término de prescripcion
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de la accion penal se puede suspender con ocasion del otorgamiento de
facilidad de pago sobre las obligaciones objeto de investigacion penal
hasta por un término de cinco (5) afos, marco legal que demanda la pronta
reglamentacién en cuanto a facilidades de pago se refiere.

Como atras lo dijimos, el otorgamiento de facilidades de pago al deudor es
causa de la interrupcion del término de prescripcion de la accién de cobro,
art. 818 E.T.; sin embargo, el mismo Estatuto en su articulo 841 sefala
que en cualquier etapa del proceso administrativo de cobro el deudor
podra celebrar un acuerdo de pago con la administracion, en cuyo caso se
suspendera el procedimiento y se podran levantar las medidas preventivas
que hubieren sido decretadas y en su inciso segundo se previene que Si
se declara el incumplimiento del acuerdo de pago, debera reanudarse el
procedimiento si aquellas no son suficientes para cubrir la totalidad de la
deuda.

De lo que se desprende que la FACILIDAD DE PAGO, puede generar un
doble efecto, primero el de ser causa de interrupcion de la prescripcion,
segundo, que, si ya se inicid el proceso de cobro, el efecto sera el de
suspender el término de prescripcion del procedimiento de cobro.

La actual jurisprudencia del Honorable Consejo de Estado vertida en la
sentencia dictada dentro del radicado 54001233300020190026802 (27496)
del 05-10-2023, CP Myriam Stella Gutierrez Arguello, actor: Frigorifico La
Frontera Ltda. Vs. UAE-DIAN, es del criterio que, si dentro del proceso de
cobro se confiere facilidad de pago, este acto interrumpe la prescripcion
de la accion de cobro, lo cual en criterio de quien escribe desconoce de
manera abierta el contenido del art. 841 del E.T., norma que se repite trae
como efecto para tal eventualidad la suspensién del tramite y no, se repite,
la interrupcion del término prescriptivo de la accion.

Es que para estos casos debe considerarse la accidén de cobro y la relacion
juridica procesal ya se inicid desde la notificacion del mandamiento de
pago, por lo que entonces, tal y como lo prevé la ley, art. 841 E.T., el efecto,
debe ser suspensivo del tramite procesal y una vez en firme el acto de
declaratoria de incumplimiento del acuerdo el término de prescripcion del
proceso de cobro simplemente ha de reanudarse.

Pues esta claro que si el acto que confiere Facilidades de Pago se expide
antes de que contra el deudor se haya librado una orden de pago, dicho
acto en efecto interrumpe la prescripcion de la accion de cobro, haciendo
concluir que durante su desarrollo no se ha iniciado proceso de cobro
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alguno contra el deudor, a menos que este incumpla la facilidad en cuyo
evento, el acto que declara el incumplimiento de la facilidad se torna en
verdadero mandamiento de pago por lo que consecuencialmente el acto
que declara tal incumplimiento no sera demandable ante la jurisdiccion
dado que el mandamiento de pago al ser acto de mero tramite no es
enjuiciable, al efecto se tiene providencias dictadas dentro de los radicados:
25000233700020120022201(20643), CP Milton Chaves Garcia, del 18-07-
2018, Actor: Alianza Asociativa Cooperativa de Trabajo Asociado Vs. UAE-
DIAN; 20001233300020130000501(20295), Auto del 15-04-2014, CP Hugo
Fernando Bastidas Barcenas, Actor: Fundaciéon de la Leyenda Vallenata,
Demandado Municipio de Valledupar; 13001233100020000132901 (20995),
del 02-03-2017, CP Jorge Octavio Ramirez Ramirez.

También, ha dicho que, si la facilidad de pago se ha concedido luego de
haberse iniciado el proceso de cobro, esto es ya se habia previamente
dictado orden de pago contra el deudor y en el evento de estar incumplida
la facilidad de pago, el acto que la declare incumplida si es enjuiciable ante
la jurisdiccion porque este modifica una situacion particular y concreta del
deudor; véase al efecto las decisiones dictadas dentro de los radicados:
25000233700020120050401 (20985) del 25-09-2017, CP Stella Jeannette
Carvajal Basto, Actor: Fundacion Universitaria San Martin, demandado
Distrito Capital de Bogota; 13001233100020020157801(17721), del 09-02-
2012, CP Hugo Fernando Bastidas Barcénas, Actor: Mister Babilla S.A. Vs.
UAE-DIAN.

Finalmente cabe recordar que segun la jurisprudencia del tribunal de cierre
de lo contencioso administrativo acepta que tanto el acto que concede la
facilidad de pago como el que la declara incumplida pueden erigirse en
titulos ejecutivos contra el deudor y el garante, al efecto véase radicado
25000232700020100016901 (20350), del 28-09-2016 CP Maria Teresa
Bricefio de Valencia, Actor: Carlos Alberto Sanchez Ramirez Vs. Municipio
de Girardot.

Conclusiones

La prescripcion de la accidén de cobro instituida en beneficio del deudor
y tener que ser declarada aun de oficio se convierte en un verdadero
instrumento garante de la seguridad juridica.

Limitar en favor del deudor ejecutado la posibilidad de persecucién sobre
sus bienes da garantia de los derechos basicos del ciudadano sobre un
minimo vital y de acceso a la vivienda digna del nucleo familiar.
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La facilidad de pago es instrumento que le permite al deudor extender
el plazo para pagar lo debido y garantiza al estado acreedor contar con
posibilidades de extender el término prescriptivo de la accion en virtud del
fendmeno juridico de la interrupcion.
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16. INSOLVENCIA Y LIQUIDACION
JUDICIAL DE PERSONAS NATURALES Y
PEQUENOS COMERCIANTES: SOLUCION

PRACTICA DE CRISIS

Por: EMMANUEL CARDENAS JAIMES
Abogado, Especialista Constitucional
Experto en régimen de insolvencia

Introduccion

Las crisis econdmicas, el desempleo, y las crecientes necesidades en los
hogares colombianos hacen que en buena parte de la poblacion las deudas
y obligaciones financieras ahoguen las posibilidades de pago. Es comun
que los intereses crezcan mas rapido que los ingresos y que los bancos, la
DIAN y otros acreedores envien correos, llamadas y mensajes indicando el
inicio de procesos de embargos de salarios y bienes: justo en ese momento,
no todo esta perdido y ciertamente existe una solucion legal.

Lalegislacion colombiana encuentraleyes comolainsolvenciay laliquidacion
judicial como mecanismos que permiten organizar las deudas, negociar
pagos justos y suspender todos los procesos judiciales y embargos. No
es dejar de pagar, es pagar segun la capacidad real. Por eso, el presente
trabajo iniciara explicando quien es una persona natural no comerciante y
quien es un pequefo comerciante: esto por cuanto es precisamente para
esta poblacion a quien va dirigido este articulo.

1. Conceptos de Persona Natural no comerciante y Pequeiio
comerciante

Una persona natural no comerciante es un individuo que no realiza
actividades comerciales de forma habitual, profesional o con fines de lucro
bajo la legislacion mercantil, es decir, no vende bienes o servicios como su
principal actividad econdémica registrada, no lleva contabilidad comercial ni
actua como empresario.
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¢ Qué significa esto en la practica? Sencillamente que son todas aquellas
personas que no tienen un negocio formal o no se dedica a actos de comercio
de forma recurrente. Esto implica que la ley no lo considera “comerciante”
a efectos de obligaciones del Codigo de Comercio ni lo obliga a registralo
en la Camara de Comercio. El mejor ejemplo son todas aquellas personas
que tienen contrato con una empresa, bien como empleados, bien como
prestadores de servicios y cumplen horarios para sus jefes (secretarias,
preventistas, impulsadoras, conductores, empleadas domésticas, etc..).

El pequeio comerciante es una persona natural que si realiza actividades
comerciales, pero con una dimension pequefa o limitada. Para definir esta
dimensién, la Ley 2445 del 2025 la definié como aquella persona natural,
que pese a realizar actividades comerciales, sus activos no superan los
1.000 salarios minimos legales mensuales vigentes, es decir para el caso
de 2026 ($1.750.905.000) MIL SETECIENTOS CINCUENTA MILLONES
NOVECIENTOS CINCO MIL PESOS sin incluir su vivienda familiar, ni el
vehiculo utilizado para su labor y/o su vida en sociedad.

Un ejemplo practico de estas personas naturales que son consideradas los
pequefios comerciantes seria aquellas personas que tiene un local donde
vende artesanias y sus bienes y activos (inventario, caja, herramientas) no
superan el limite de 1.000 SMMLV. Aunque vende productos de manera
habitual, la ley la considera pequefio comerciante. En la misma situacién
encontrariamos a esa persona que tiene una tienda en un barrio, una
miscelanea, un local de ropa, un local de reparacién y venta se celulares,
una peluqueria, es decir todas aquellas actividades econémicas que deben
contar con un registro mercantil, pero que sus activos no superan los 1.000
SMMLV como lo explicamos anteriormente.

2. Régimen de insolvencia de persona natural no comerciante y
pequeio comerciante

La insolvencia de la persona natural no comerciante es un mecanismo
juridico de naturaleza concursal que permite a ciudadanos, empleados,
pensionados, trabajadores independientes, reestructurar la totalidad de
sus deudas mediante un procedimiento de negociacién colectiva con los
acreedores. Hoy dia con la reforma legislativa a este régimen, lo mismo
permite a las personas naturales que realicen actividades comerciales,
ante dicho, a duefios de tiendas, micronegocios, etc., cuyos activos sean
inferiores a 1.000 salarios minimos, sin incluir su vivienda familiar, ni el
vehiculo utilizado para su labor y/o su vida en sociedad.
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Lejos de constituir una exoneracion de obligaciones, el sistema se
fundamenta en el principio de pago conforme a la capacidad real del deudor,
bajo condiciones equitativas y proporcionales. Su finalidad es doble:

1. Garantizar la satisfaccion ordenada y colectiva de los acreedores.
2. Permitir la rehabilitacion econémica del deudor de buena fe.

De este modo, el régimen sustituye la I6gica sancionatoria tradicional por un
enfoque de recuperacion financiera o “segunda oportunidad”.

2.1 Evolucion Legislativa

El régimen estuvo inicialmente regulado por el Codigo General del Proceso
(Ley 1564 de 2012), que introdujo un procedimiento especial aplicable
exclusivamente a personas naturales no comerciantes. No obstante, la
experiencia practica evidencio limitaciones importantes, tales como barreras
de acceso, vacios procedimentales y la exclusién de pequefios comerciantes
quienes debian acudir a procesos empresariales mas complejos y costosos.

Con el propésito de superar estas deficiencias, el legislador expidi6 la Ley
2445 de del 11 de febrero de 2025, mediante la cual se amplié y modernizé
el sistema, cuyo principal objetivo es el agilizar el proceso de negociacion
de deudas y liquidacion patrimonial.

2.2 Ampliacion del ambito subjetivo

Uno de los cambios mas relevantes consiste en la inclusion de pequenos
comerciantes cuyos activos no superen 1.000 salarios minimos mensuales
legales vigentes, excluyendo la vivienda familiar y el vehiculo de trabajo.
Esta modificacion eliminé la barrera que obligo a estos deudores a
someterse a procedimientos empresariales desproporcionados. Aqui es
importante destacar la implementacion de la Liquidacién Judicial directa,
la cual ahora permite que todos aquellos deudores, que no tienen bienes,
acudan directamente al juez civil, que puede ser municipal o del circuito
dependiendo la cuantia, para que se delante de manera mas expedita esta
liquidacion judicial, dandole la posibilidad al deudor de liquidar su patrimonio
y empezar su actividad econémica desde cero.

2.3 ;Cuando puedo solicitar la insolvencia?

El procedimiento de insolvencia, - recordemos, una cosa es la insolvencia y
otra la liquidacion judicial-, puede iniciarse cuando el deudor se encuentre
en cesacion de pagos que cuenten con:
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*  Mora superior a 90 dias con dos 0 mas acreedores.

* Obligaciones que representen al menos el 30 % del pasivo total.

Es decir, cuando el deudor tenga minimo 2 obligaciones que ha dejado de
pagar por mas de 90 dias y que estas deudas unidas, sumen al menos el
30% de todo lo que se debe.

2.4 Efectos inmediatos del inicio del proceso de Insolvencia

La admisién de la solicitud del proceso de insolvencia genera importantes
efectos protectores:

* Suspension de procesos ejecutivos y de las respectivas medidas
cautelares de embargo.

*  Prohibicion de nuevos embargos.

* Suspension de intereses moratorios y gastos de cobranza.
*  Proteccién de recursos necesarios para el sustento basico.
» Suspension de descuentos automaticos o libranzas.

*  Prohibicion de cobros extrajuridicos 0 acoso al deudor.

Estas medidas buscan preservar el patrimonio minimo indispensable
mientras se desarrolla la negociacion, asi como recuperar la tranquilidad
personal y familiar, mientras se buscan estrategias financieras para buscar
lograr el acuerdo de pago mas adecuado conforme a la capacidad del deudor
y respetando las politicas especificas de cada acreedor segun su clase.
“Asi, si un acreedor sigue cobrando ilegalmente, puede ser sancionado y
perder prioridad de pago”.

En grado es importante sefalar que, si no se logra un acuerdo con los
acreedores, o0 si se incumple el acuerdo realizado, la consecuencia es la
Liquidacién Judicial, 1a cual indica que al deudor le liquidan su patrimonio
por orden judicial, que en efectos practicos quiere decir que debera entregar
sus bienes, con el fin de pagar todos aquellos créditos (deudas): razén por
la cual los acuerdos de pago deben ser realizados de manera responsable,
pensando siempre en la posibilidad real de pago.

2.5 ;Qué pasa si la negociacion con los acreedores fracasa o si se
incumple el acuerdo de pago?

La respuesta es: La Liquidacion Judicial en Personas Naturales No
Comerciantes y Pequefios Comerciantes.
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Asi, sila negociacion con los acreedores fracasa o si se incumple el acuerdo
de pago, el conciliador de la insolvencia levanta un acta de negociacion
fallida y/o de incumplimiento segun el caso y corre traslado al juez civil,
segun la cuantia (civil municipal o del circuito) para iniciar el tramite de
liquidacion judicial. En dicho tramite se asigna un liquidador el cual se
encarga de liquidar el patrimonio del deudor entregando y/o vendiendo sus
bienes y activos, segun el orden establecido por ley.

2.6 Liquidacién Judicial Directa

La ley 2445 del 2025 introdujo la Liquidacién Judicial Directa la cual significa
que, cuando una persona natural no comerciante, o un pequefio comerciante,
no tiene activos y esta en cesacioén de pagos con: i) minimo 2 acreedores
por mas de noventa dias y ii) estas deudas representan al menos el 30%
del total los créditos, puede acudir directamente a la jurisdiccién civil, para
que su patrimonio sea liquidado y esas deudas reales, pasan a convertirse
en deudas naturales, dandoles una oportunidad de iniciar nuevamente su
vida financiera.

Es decir, si el deudor, persona natural y/o pequefio comerciante, presenta
estas condiciones de impago de dos o mas deudas, con mora superior a 90
dias y, estas suman al menos el 30% del total de obligaciones, siempre que
no tenga patrimonio para pagar, puede entrar a liquidacion judicial directa,
con la favorable consecuencia de liquidar las obligaciones y comenzar su
actividad econémica desde cero.

2.7 Organizacion y clasificacion de acreedores

No todos los acreedores cobran igual, la ley los organiza por prioridades.
El sistema mantiene la prelacion legal de créditos, distribuyendo a los
acreedores por clases, lo cual garantiza un tratamiento ordenado y
equitativo, asi:

* Primera clase: alimentos, laborales y fiscales (por ejemplo, las
obligaciones con DIAN e impuestos territoriales).

* Segunda clase: créditos prendarios (por ejemplo, vehiculos).
» Tercera clase: hipotecarios (por ejemplo, de bienes inmuebles).
* Cuarta clase: proveedores y otros.

* Quinta clase: quirografarios (tarjetas de crédito, préstamos
personales, pagares, letras de cambio, titulos valores).

+ Créditos postergados.
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2.8 Créditos postergados

La reforma incorporo la categoria de créditos postergados, que puede
entenderse como una sexta clase de créditos, los cuales tienen la
caracteristica de ser pagaderos al final. Esto significa que son aquellas
deudas que se pagaran al final de todos los otros créditos, luego de que se
les ha realizado el pago a todos los demas acreedores. Debe sefialarse que
estos créditos postergados no tienen derecho de voto para el acuerdo de
pago, por tanto, practicamente solo intervienen en la etapa de negociacion
de deudas.

Estos créditos son las deudas cuyos titulares sean el conyuge o los parientes
del deudor, hasta el cuarto grado de consanguinidad y segundo de afinidad,
los créditos cuyos titulares, cesionarios o mandatarios hubieran adelantado
reiteradamente diligencias judiciales o extrajudiciales de cobranza teniendo
el titular o cesionario conocimiento de que el deudor ya estaba admitido
a un procedimiento de insolvencia y los intereses, las sanciones legales
o0 pactadas contractualmente y las obligaciones derivadas de otros
conceptos; distintos al capital. Sin embargo, en el acuerdo de negociacién
de deudas, estas obligaciones de interés causados, multas y demas, se
podran condonar con el voto de la mayoria en la audiencia de negociacion
de deudas.

La importancia de identificar y calificar de manera adecuada el tipo de
acreedor es la herramienta basica y fundamental para priorizar el pago a
los acreedores que tienen la mayoria de votos para aprobar el acuerdo, lo
cual es clave para evitar el fracaso y la consecuente liquidacién judicial con
el juez municipal o del circuito, dependiendo la cuantia de las acreencias.

2.9 ;Qué se debe presentar para iniciar el proceso?
Ante un centro de conciliacién se debe entregar:

» Lista completa de acreedores

* Valores de las deudas

» Causas de la cesacion de pagos

* Propuesta de pago

* Relacidén de bienes

* Certificado de ingresos

+ Declaracion de renta (si aplica)
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« RUT
*  Matricula mercantil (si eres comerciante)

+ Certificado REDAM (registro de deudores alimentarios morosos de
alimentos)

Ejemplos practicos

Caso 1: Tendero de barrio: Pedro tiene una tienda en el barrio y debe mas
de $60.000.000 entre los proveedores de las gaseosas, lacteos, un crédito
de libre inversion, dos (2) tarjetas de crédito y una sancion por no renovar la
camara de comercio, junto con los impuestos de su vivienda.

Sus activos no superan los 1.000 SMLMV, por lo que es un pequeio
comerciante y la Ley 2245 de 2025 le permite acceder a la ley de insolvencia.
Por tanto, Pedro tiene una nueva oportunidad de organizar todas esas
deudas, hacer un acuerdo de pago, lograr que le condonen los intereses ya
causados y de esta manera recuperar su tranquilidad financiera y familiar,
logrando salvar su negocio y seguir ejerciendo su actividad comercial.

Caso 2: Trabajador empleado: Maria trabaja en una empresa en el cargo
de oficios varios, debe mas de $80.000.000, entre tarjetas de crédito, crédito
de libre inversién y préstamo personal a un amigo respaldado con una letra
de cambio.

Maria es persona natural no comerciante, no tiene ningun patrimonio a su
nombre, por lo que puede entrar en Liquidacion Judicial Directa segun la Ley
2245 de 2025, con esto logra que le suspenden los descuentos de némina 'y
embargos, recuperando su tranquilidad financiera y la de su nucleo familiar
y comenzar de cero.

2.10 Procedimiento y deberes del deudor

El acceso al régimen exige una actuacion diligente y transparente por parte
del solicitante. Entre los principales requisitos documentales se encuentran:

* Relacién completa de acreedores y montos.

*  Propuesta de pago.

* Inventario de bienes.

»  Certificacion de ingresos y gastos familiares.

* Informacion sobre procesos judiciales vigentes.

*  Documentacion tributaria y registral correspondiente.
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La integridad de la informacion constituye un presupuesto esencial para la
validez del tramite y la confianza del sistema.

2.11 Impacto socioeconémico del régimen

Desde una perspectiva de politica publica, la Ley 2445 de 2025 trasciende
la mera regulacion procesal y se proyecta como un instrumento de inclusion
financiera. Su implementacion favorece:

* La rehabilitacion economica del deudor.
* Lareduccion de litigiosidad judicial.

* La formalizacién de obligaciones.

+ La estabilidad del mercado crediticio.

» La proteccion del nacleo familiar.

En consecuencia, la insolvencia deja de concebirse como estigma para
asumirse como una contingencia susceptible de tratamiento juridico racional.

3. Ley De Insolvencia Empresarial En Colombia

En este punto, teniendo ya claridad sobre la ley de insolvencia para perna
natural no comerciante y pequeio comerciante, podemos observar que
también existe un régimen de insolvencia empresarial. La Ley de Insolvencia
Empresarial, Ley 1116 de 2006, es un mecanismo legal que tiene por objeto
la proteccion del crédito y la recuperacion y conservacion de la empresa
como unidad de explotaciéon econémica y fuente generadora de empleo, a
través de los procesos de reorganizacion y de liquidacion judicial, es decir,
ayuda a las empresas con problemas econdmicos graves a organizar sus
deudas, evitando de ser posible la liquidacion y que como consecuencia de
ello, tenga que cerrar definitivamente.

Esta ley va dirigida a todas aquellas empresas, personas juridicas,
sucursales de sociedades extranjeras y personas naturales que desarrollan
actividades comerciales y que su patrimonio supera los 1.000 SMLMV y
asi, estos casos se realizan ante la Superintendencia de Sociedades y
en algunos casos, ante el Juez Civil del Circuito del domicilio principal del
deudor.

Es la ley que permite a las empresas deudoras renegociar sus obligaciones
o cerrar de forma ordenada, evitando el caos financiero.
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Con todo lo anterior es necesario sefalar que existen dos procesos que se
pueden realizar ante la crisis financiera de una empresa y/o de una persa
natural comerciante. La primera es la reorganizacion empresarial, que
busca salvar la empresa, proteger el crédito buscando a través de acuerdos
con los acreedores, la conservacion de la empresa, logrando su explotaciéon
econdémica y que esta siga siendo una fuente generadora de empleo y el
segundo proceso es la liquidacion judicial.

3.1 Liquidacién Empresarial y/o de Personas Naturales Comerciantes.

La liquidacion empresarial y/o de persona natural comerciante, se realiza
cuando ya no es posible recuperar la empresa y lo que se busca es entregar
y/o vender los bienes para pagarle a todos los acreedores, segun los
ordenes asignados por la ley. Es importante tener en cuenta que ambos
procesos, tanto la reorganizacion, como la liquidacién, se deben inscribir en
la camara de comercio para formalizar la situacion juridica de la empresa,
garantizando la publicidad, transparencia y oponibilidad ante terceros
(acreedores, proveedores, Estado). Esta inscripcion ajusta el registro
mercantil, permitiendo el control de pasivos y la proteccion del orden publico
econdmico.

Para que una empresa persona juridica y/o persona natural comerciante
pueda entrar en ley de insolvencia, debe acreditar estar en cesacion de
pagos, cumpliendo los requisitos de: i) mora en el pago por mas de noventa
(90) dias de dos (2) o mas obligaciones a favor de dos (2) o mas acreedores,
contraidas en desarrollo de su actividad o ii) tenga por o menos dos (2)
demandas de ejecucion presentadas por dos (2) o mas acreedores para
el pago de obligaciones, iii) en cualquier caso, el valor acumulado de las
obligaciones en cuestion debera representar no menos del diez por ciento
(10%) del pasivo total a cargo del deudor a la fecha de los estados financieros
de la solicitud. (Concepto dado por la ley 1116 del 2006)

Cuadro comparativo

ASPECTO Ley 1116 de 2006 Ley 2445 de 2025
DIRIGIDA A Empresas, sociedades y comerciantes | Personas naturales no comerciantes y
personas naturales. pequefios comerciantes.
Recuperar empresas viables, proteger el | Dar segunda oportunidad financiera y
OBJETIVOS g - L
crédito y conservar empleo. facilitar la negociacion de deudas.
Cesacion de pagos o incapacidad . .
. . .. | Mora mayor a 90 dias con dos 0 mas
REQUISITOS ggﬁ?:gtlaga comprobada y documentacion acreedores 0 30% del pasivo vencido,
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ASPECTO Ley 1116 de 2006 Ley 2445 de 2025
PROCESO Reorganizacion empresarial o liquidacion | Negociacion de deudas y, si falla,
judicial. liquidacion patrimonial.
LIQUIDACION Venta de activos empresariales para Venta de bienes del deudor de forma agil
pagar acreedores por prelacion. para cancelar obligaciones.
Superintendencia de Sociedades o juez | Juez civil, notarias o centros de
AUTORIDAD del concurso. conciliacion.

) Proceso simplificado, rapido, con
CARACTERISTICAS | Procedimiento formal, técnico y judicial. | suspension de embargos y enfoque
social.

Permitir que personas y pequefnos
comerciantes reinicien su vida
financiera.

Salvar o cerrar ordenadamente
empresas.

FINALIDAD

Conclusiones

La Ley 2445 de 2025 consolida un modelo de insolvencia de persona
natural mas accesible, garantista y funcional, alineado con los principios
constitucionales de dignidad humana, minimo vital y solidaridad. La
ampliacion del régimen a pequenos comerciantes, la flexibilizacién de
requisitos y la adopcion de medidas de proteccién patrimonial fortalecen la
eficacia del procedimiento y amplian su cobertura social.

El sistema no persigue la evasion de obligaciones, sino la reorganizacion
responsable del pasivo y la satisfaccion colectiva de los acreedores,
promoviendo simultaneamente la recuperacion econdémica del deudor de
buena fe. De esta manera, la insolvencia se configura como un mecanismo
de equilibrio entre el derecho al crédito y la necesidad de proteccion del
individuo.

La liquidacion judicial, es el procedimiento mediante el cual, una persona
natural no comerciante, un pequefo comerciante, una persona juridica
(empresa) o un comerciante, ante la imposibilidad de reorganizar sus
creditos y pagarlos, liquida su patrimonio, entregando o vendiendo sus
activos para pagar de forma ordenada las deudas que tiene.

La ley 2445 del 2025, introdujo la liquidacion judicial directa, la cual hace
referencia a que cuando una persona natural no comerciante, o un pequefio
comerciante, no tiene activos, puede acudir directamente a la jurisdicciéon
civil, para que su patrimonio sea liquidado y esas deudas reales. Pasan
a convertirse en deudas naturales, dandoles una oportunidad de iniciar
nuevamente su vida financiera.
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De otra parte, la Ley de Insolvencia Empresarial (Ley 1116 de 2006) Es
la ley que permite a las empresas endeudadas y personas naturales
comerciantes, renegociar sus deudas o cerrar (liquidarse) de forma
ordenada, evitando el caos financiero. finalmente, la reforma constituye una
herramienta juridica de alto impacto social que contribuye a la estabilidad
econdmica, la seguridad juridica y la justicia distributiva, consolidando en el
ordenamiento colombiano el principio de la “segunda oportunidad” como eje
central del derecho concursal contemporaneo.
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Introduccion

La devolucién de saldos a favor constituye una garantia cardinal del derecho
tributario: no se trata Unicamente de restituir recursos pagados sin causa,
sino de preservar la neutralidad del sistema impositivo, garantizar la equidad
fiscal y permitir que la politica tributaria no actie como freno injustificado
a la actividad econémica. En Colombia, el régimen de devoluciones ha
sido durante décadas un termémetro de la relacion entre la administracion
tributaria y los contribuyentes: cuando ese régimen funciona con rapidez y
previsibilidad, contribuye a la confianza y a la liquidez empresarial; cuando
se torna lento, opaco o arbitrario, erosiona la percepcion de justicia y genera
costosos conflictos administrativos y judiciales.

Haciendo alusion al titulo de este libro, en este capitulo pretendemos analizar
la evolucién del régimen de devoluciones en Colombia durante las ultimas
tres décadas, reconociendo y reconstruyendo una transicion que va desde
procedimientos manuales cimentados en la sospecha (la etapa de controles
documentales y certificaciones fisicas) hasta regimenes automatizados y
proactivos que se apoyan en facturacion electronica, modelos de riesgo v,
en los disefios mas recientes, en decisiones administradas de “oficio”. El
recorrido normativo propuesto permite leer la modernizacién administrativa
no como un simple cambio de soporte (del papel al XML), sino como una
transformacion de la légica técnica y politica que sustenta la determinacion,
el pago y la reversion de devoluciones.

Tres ejes analiticos guian este estudio. ElI primero es el eje
técnico-procedimental: exigencias de caracter normativo, como se definen
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los plazos, y de qué manera se articulan los mecanismos de verificacion
ex ante y ex post. La normativa estudiada manifiesta un cambio nitido: el
sistema de los afos noventa privilegié controles presenciales, certificaciones
y suspension preventiva; la etapa mas reciente incorpora criterios
cuantitativos (por ejemplo, umbrales de facturacion electronica) y reglas
l6gicas reproducibles por algoritmos que permiten decisiones automaticas.
El segundo eje es el de la gobernanza de datos: la viabilidad y confiabilidad
de la devolucion automatica dependen, de modo inescindible, de la calidad,
integridad e interoperabilidad de las bases con las que cuenta la DIAN,
bajo las cuales ademas se fundamentan los criterios sobre los cuales una
operacion podrias ser considerada de bajo o alto riesgo. El tercer eje es el
distributivo y de equidad: la exigencia tecnoldgica y documental introduce
ganadores y perdedores, favoreciendo a quienes cuentan con infraestructura
digital y asesoria profesional especializada en devoluciones y planteando
el riesgo de exclusién para todos aquellos que prefieren no contar con una
asesoria especializada en devoluciones de impuestos.

El analisis histérico-normativo que sigue se organiza en capitulos
monograficos dedicados a hitos concretos: los decretos de la etapa
fundacional (entre ellos la regulacién que instituyé controles estrictos en
los afios noventa), las normas que estandarizaron procedimientos y plazos,
los decretos que introdujeron la digitalizacion y la firma electrénica, las
medidas excepcionales adoptadas en la emergencia sanitaria y, finalmente,
las normas que instituyeron la devolucién automatica y la devolucion de
oficio. Cada capitulo combina la cita de apartes normativos relevantes
con una narracion de su contexto, un examen de su técnica juridica y una
valoracién de sus efectos administrativos y sociales. El propdsito es doble:
ofrecer un recuento fiel y documentado de la secuencia normativa y aportar
criterios técnicos y politicos para evaluar la conveniencia y los limites de
cada solucion adoptada.

Al cabo de este ejercicio se remarcaran varias lecciones centrales. La primera
es que la automatizacion no es neutral: exige inversion institucional en
gobernanza de datos, transparencia en criterios algoritmicos y mecanismos
de reparacion agiles. La segunda leccién es que la eficiencia administrativa
y la justicia distributiva pueden confluir, pero para ello se requieren politicas
activas de inclusion digital —periodos transitorios, asistencia técnica y
lineas de apoyo financiero— que permitan a PYMES y sectores rurales
acceder a los beneficios de la modernizacion sin quedar marginados. La
tercera leccion es que la legitimidad del sistema exige métricas y rendicion
de cuentas: publicar indicadores sobre tiempos de devolucion, montos,
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tasas de inadmision y la razdn técnica de decisiones automaticas no es una
opcion técnica sino un requisito de gobernanza democratica.

Finalmente, la evolucidon que aqui se analiza plantea una interrogante
politica y técnica mayor: ;como disefiar un régimen de devoluciones que
sea simultaneamente agil, seguro y equitativo? Las respuestas no residen
unicamente en la técnica normativa, sino en un paquete de politicas publicas
que combine claridad legislativa, capacidad administrativa, transparencia
y solidaridad tecnoldgica. Este texto pretende ser una contribucién a esa
reflexiéon, ofreciendo un mapa de las transformaciones ocurridas, una
evaluacion critica de sus efectos y propuestas concretas para mejorar un
sistema que, bien disefiado, puede convertirse en un instrumento de justicia
tributaria y de apoyo efectivo a la actividad econdémica.

I. El Origen y el “Ensayo” de 1993

El Decreto 2314 de 1989: la prehistoria del tramite

Tras la expedicién del Estatuto Tributario, el Decreto 2314 de 1989 intento
dar orden a un sistema manual. El contribuyente era visto con sospecha
sistematica; el tramite era lento, presencial y propenso a la discrecionalidad
del funcionario. El Reglamento de 1989 introdujo reglas procedimentales
sobre imputaciéon de saldos y firmeza de declaraciones que luego fueron
base del procedimiento reglamentario posterior. Una de sus disposiciones
relevantes establece, con respecto a saldos imputados de periodos
anteriores, que “la declaracion tributaria ... quedara en firme si dos (2) afios
después ... no se ha notificado requerimiento especial”.®®

Lo anterior, en palabras practicas significo que en el caso de una declaracion
que contenia un saldo a favor que era imputado a una declaracién del
periodo siguiente, tendria sujeta su firmeza a la declaracién que fue objeto
de imputacion, es decir, una declaracion del afio gravable 1989 cuyo saldo
a favor era imputado a la declaracion del afio 1990, no quedaba en firme a
los dos afos desde su presentacion o correccion sino que los dos afos se
contaban a partir de la declaracién del afio gravable 1990.

99 Paragrafo 2 del articulo 9 del Decreto Reglamentario 2314 de 1989 (sobre firmeza de la declaracién cuando se
imputa saldo a favor de periodo anterior): texto y compilacién disponibles en SUIN / Normas oficiales.
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El Decreto 633 de 1993: el control en el nacimiento de la DIAN

En abril de 1993, con la DIAN recién consolidada, se expidio el Decreto 633
de 1993 orientado a frenar las devoluciones fraudulentas por exportaciones
ficticias. El decreto institucionalizé un control especial sobre solicitudes de
devolucion o compensacion de IVA por exportaciones, y tipificé indicios que
justificarian la suspension del tramite. En términos explicitos, el Decreto
dispone que cuando “haya indicios de que la devolucién o compensacion
solicitada es fraudulenta” la tramitacion debe someterse a investigacion
previa y autorizacion especial'®.

Entre los indicios de fraude este Decreto contemplo los siguientes:
a) Que los impuestos descontables no hayan sido cancelados;

b) Que no exista capacidad econdmica u operativa de los proveedores
para realizar las transacciones a que se refiere la solicitud;

c) Que no sea posible verificar la identidad o la direccion de las personas
o entidades que intervienen en las transacciones;

d) Que las solicitudes de devolucidon o compensacion presentadas por
un mismo contribuyente, dentro del mismo afio calendario, excedan al
doble de las cuantias sefaladas por el articulo 3.

e) Cualquier hecho que indique que pueda existir una defraudacién al
Estado.

Aportes técnicos y efectos inmediatos

* Responsabilidad del revisor fiscal: el Decreto 633 reforzé el papel
de la certificaciéon profesional como soporte probatorio (certificados,
manifiestos, documentos aduaneros), trasladando parte del riesgo
probatorio hacia contadores y revisores fiscales lo cual hoy en dia
permanece vigente, aunque de forma digitalizada.

»  Control preventivo: la norma creé mecanismos para la deteccion
temprana de indicios (capacidad operativa del proveedor,
verificacion de identidad, duplicidad de solicitudes), que permitieron
suspender plazos y abrir investigaciones previas, entre los cuales

100 Decreto 633 de 1993, “Por el cual se establecen mecanismos de control en el proceso de devoluciones y
compensaciones.” Diario Oficial 1 de abril de 1993 — articulos 1 y 2 (definicion de indicios y suspension de
devoluciones por posibles fraudes). Texto oficial: Normograma DIAN.
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se encontraba la suspensién de las solicitudes de devolucion de
acuerdo al monto solicitado y la administracion tributaria a la que
correspondiera®’.

*+ Costos y carga administrativa: a cambio del mayor control, se
incrementé la carga documental y los tiempos de respuesta,
especialmente en oficinas regionales con menor dotaciéon de
personal o en regiones con limitada oferta de revisores fiscales, esto
le da origen al principal problema que se presenta en las solicitudes
de devolucién de saldos a favor y es el represamiento por la escasa
capacidad operativa con la que cuenta la administraciéon para
atender estas solicitudes.

Limitaciones y lecciones para la practica contemporanea

* Riesgo de cuellos de botella: la exigencia de certificaciones fisicas
concentrd la tramitacion en un numero reducido de trabajadores
de la Administracion Tributaria, generando demoras significativas y
asimetrias territoriales en el acceso al servicio.

* Necesidad de estandarizacion y digitalizacion: Aparecen cimientos
que permitieron evidenciar que las exigencias de 1993 resultarian
mas eficaces si se apoyaban en formatos electrénicos y firma
digital, de modo que se preserve la responsabilidad profesional sin
imponer barreras logisticas ni concentrar la carga administrativa.

 Fundamento para la gestion de riesgos: las definiciones de
“‘indicios” y el enfoque preventivo del Decreto 633 constituyeron la

101

Decreto 633 de 1993, “Por el cual se establecen mecanismos de control en el proceso de devoluciones y
compensaciones.” Diario Oficial 1 de abril de 1993 articulo 3 Articulo 3° Casos en los cuales debe suspenderse
el término de la devolucion o compensacion. El término de devolucion o compensacion debera suspenderse,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 857-1 del Estatuto Tributario, en todos aquellos casos en los cales
la solicitud supere los valores establecidos a continuacién: a) Para solicitudes adelantadas ante la Administracién
Especial de Grandes Contribuyentes de Bogotda, cuando la cuantia sea igual o superior a veinticinco (25) veces el
valor establecido en el articulo 862 del Estatuto Tributario; b) Para solicitudes adelantadas ante la Administracion
Especial de Personas Juridicas de Bogota, cuando la cuantia sea igual o superior a veinte (20) veces el valor
establecido en el articulo 862 del Estatuto Tributario; c) Para solicitudes adelantadas ante las Administraciones
Locales de Antioquia, Atlantico y Valle, cuando la cuantia sea igual o superior a quince (15) veces el valor establecido
en el articulo 862 del Estatuto Tributario; d) Para solicitudes adelantadas ante las Administraciones Locales de
Santander y Risaralda, o ante la Administracién Delegada de Palmira, cuando la cuantia sea igual o superior a
diez (10) veces el valor establecido en el articulo 862 del Estatuto Tributario; e) Para solicitudes adelantadas ante
las Administraciones Locales de Cundinamarca, Bolivar, Caldas o ante la Administraciéon Delegada de Tulua,
cuando la cuantia sea igual o superior a siete (7) veces la establecida por el articulo 862 del Estatuto Tributario; f)
Para solicitudes presentadas ante las Administraciones Locales de Cdérdoba, Tolima, Huila, Norte de Santander,
Narifio, Cauca, Chocé, Magdalena, Boyaca, Meta, Sucre, Cesar, Guajira, Quindio, San Andrés, Caqueta, o ante
las Administraciones Delegadas de Girardot, Sogamoso y Barrancabermeja, cuando la cuantia sea igual o superior
a cinco (5) veces el valor establecido por el articulo 862 del Estatuto Tributario. (nota: el articulo 862 del E.T.
establecia un valor de $1.000.000 de pesos colombianos)
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base normativa sobre la que, décadas después, se desarrollaron
Modelos de Gestiéon de Riesgos y filtros automatizados capaces de
priorizar controles y auditorias.

ll. La Transicién hacia la Desmaterializacion (2012—-2013)

Estabilidad normativa

En el ano 1997 aparece el Decreto 1000, el cual, consolidé durante anos
la practica procedimental en materia de devoluciones y compensaciones,
fijando plazos, garantias y formalidades que dieron uniformidad al tramite.
En su exposicion de motivos y articulado el Decreto 1000 enfatiza su
caracter reglamentario sobre el procedimiento administrativo tributario: “Por
el cual se reglamenta parcialmente el procedimiento de devoluciones y
compensaciones y se dictan otras disposiciones.”'%2 Esa formulacion resumio
la intencion normativa: mantener certeza procesal en un entorno todavia
dependiente del papel, con obligaciones sobre podlizas y documentacion
fisica que, con el tiempo, revelarian limitaciones ante el creciente volumen
de tramites.

El Decreto 2277 de 2012: la llegada de los medios electrénicos

Solo hasta el afio 2012 aparecio la obligacion de presentar solicitudes
por medios electrénicos lo cual marco el inicio de la desmaterializacion.
El Decreto 2277/2012 dispone expresamente la migracion tecnoldgica
inicialmente para los Grandes Contribuyentes: “La Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales reglamentara los aspectos correspondientes a la
presentacion de las solicitudes de devolucién y/o compensacion, a través
del servicio informatico electrénico dispuesto para tal fin, estableciendo
las especificaciones técnicas, formatos y condiciones de operacion que
garanticen la integridad y trazabilidad de la informacién presentada”®.

A partir de ese mandato se impuso la firma digital, el folio electronico y
formatos estandarizados (XML/PDF) para dar cumplimiento a los requisitos
de las solicitudes de devolucion, asi como algunos de los anexos probatorios.

102 Decreto 1000 de 1997. “Por el cual se reglamenta parcialmente el procedimiento de devoluciones y compensaciones
y se dictan otras disposiciones.” Diario Oficial No. 43.017, 10 de abril de 1997. Texto oficial: Normograma DIAN.
https://normograma.dian.gov.co/dian/compilacion/docs/decreto_1000_1997.htm

103 Decreto 2277 de 2012. “Por el cual se reglamenta parcialmente el procedimiento de gestion de las devoluciones y
compensaciones y se dictan otras disposiciones.” Diario Oficial No. 48.606, 6 de noviembre de 2012. Texto oficial:
Normograma DIAN.

https://normograma.dian.gov.co/dian/compilacion/docs/decreto_2277_2012.htm
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La consecuencia practica fue doble: desaparecieron las filas fisicas y gano
trazabilidad el expediente, pero se cre6 una nueva capa de complejidad
técnica (validaciones XML, firmas digitales, metadatos) que exigio asistencia
y adaptaciones tecnoldgicas por parte de contribuyentes y proveedores.

El Decreto 2877 de 2013: el refinamiento de las garantias

El Decreto 2877/2013 precis6 formatos, amplio la presentacion de
solicitudes de devolucion de forma tecnoldgica para todos los contribuyentes
que contaran con firma digital, y clarifico la potestad de la administracion
para inadmitir solicitudes de devolucién y los tiempos de respuesta frente
a requerimientos. La norma lo establece de manera clara: “La Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
debera devolver, previas las compensaciones a que haya lugar, los saldos a
favor originados en el impuesto sobre las ventas IVA, dentro de los cincuenta
(50) dias siguientes a la fecha de la solicitud de devolucion presentada
oportunamente y en debida forma”1%,

Con ello la regulacion otorgo predictibilidad (50 dias) pero también formalizé
causas de suspension y requisitos probatorios diferenciales cuando
existieran arrastres de periodos anteriores, adelantando asi criterios que
seran integrados después en modelos de gestion de riesgo.

El salto cuantico: Decreto 1422 de 2019 (preludio de la devolucién
automatica)

Aunque posterior al periodo 2012-2013, el Decreto 1422/2019 es parte
esencial de la secuencia hacia la automatizacion. En su disposicion
relevante el decreto senala el criterio técnico que habilita el reconocimiento
acelerado: “Para efectos de los mecanismos de reconocimiento acelerado
de saldos a favor, se entendera que procede cuando mas del ochenta y
cinco por ciento (85%) de los costos o0 gastos e impuestos descontables
que soportan la operacion se encuentren respaldados mediante facturacion
electrénica, conforme a los esquemas técnicos aprobados por la autoridad
tributaria”s.

104 Decreto 2877 de 2013. “Por el cual se modifica el Decreto nimero 2277 de 2012.” Diario Oficial No. 49.001, 11 de
diciembre de 2013. Texto oficial: Normograma DIAN.

https://normograma.dian.gov.co/dian/compilacion/docs/decreto_2877_2013.htm

105 Decreto 1422 de 2019. Disposiciones sobre facturacion electrénica y mecanismos de reconocimiento acelerado
de saldos a favor. Texto oficial: Normograma DIAN / Diario Oficial (consultar la versién consolidada oficial). https://
normograma.dian.gov.co
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Este umbral del 85% constituyé el primer filtro sistematico que ligo
cumplimiento tecnoldgico con ventajas procesales (términos reducidos),
constituyendo el antecedente técnico directo de los regimenes automaticos
que surgiran con posterioridad.

Con este decreto también se le dio nacimiento a un requisito adicional para
las solicitudes de devolucion del impuesto sobre la renta, este requisito se
denomind “Relacion de costos y deducciones”, el cual se determind como
obligatorio para todas las solicitudes de devolucion que se presentaran con
el propésito de verificar el cumplimiento del umbral del 85% de costos y
gastos en el Sistema de Facturacion Electrénica.

La expedicion de este decreto se dio para reglamentar el mecanismo
de devolucién automatica contemplado en la Ley 1943 de 2018, la cual
fue declarada inexequible mediante la Sentencia C-481 de 2019, en
consecuencia, el Decreto presentd decaimiento y su aplicabilidad no fue
materializada.

lll. La Emergencia y el Decreto Legislativo 535 de 2020

Contexto y motivacion

En marzo-abril de 2020 la emergencia sanitaria por COVID-19 generé un
choque de liquidez abrupto para empresas y hogares. Para mitigar el impacto
sobre la capacidad de pago y preservar el empleo, el Gobierno nacional
adoptdé medidas tributarias urgentes. En ese marco se expidid el Decreto
Legislativo 535 de 2020, cuyo objeto fue establecer un procedimiento
abreviado para devolver y/o compensar saldos a favor de impuesto sobre
la renta y del IVA, con criterios temporales y de riesgo que priorizaran la
liquidez.

El cual contuvo los siguientes aportes normativos relevantes:

* Definiciéon del procedimiento abreviado: el Decreto establece la
creacion de un “procedimiento abreviado para la devolucién y/o
compensacion de los saldos a favor” en renta y en IVA'%,

* Plazo reducido para efectos de emergencia: la norma dispone que
la devolucién y/o compensacion se realizara “dentro de los quince

106 Decreto Legislativo 535 de 2020. Texto oficial: Normograma DIAN / Diario Oficial. https://normograma.dian.gov.co/
dian/compilacion/docs/decreto_0535_2020.htm.
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(15) dias siguientes a la fecha de presentacién de la solicitud de
devolucién y/o compensacion oportunamente y en debida forma”'®".

Flexibilidad en la documentacién en fase de emergencia: el decreto
autorizd que, mientras durara la emergencia, “no sera necesario
allegar la relacion de costos, gastos y deducciones” al presentar la
solicitud; dicha relacion pudo requerirse “dentro de los treinta (30)
dias siguientes al levantamiento de la emergencia”®.

Contenido esencial y novedades procedimentales

Plazo objetivo: A diferencia del régimen ordinario (plazos mas
largos y procesamiento mas sometido a requerimientos previos),
el Decreto 535 fijé un plazo objetivo muy corto (15 dias) para la
tramitacion del procedimiento abreviado durante la vigencia de la
emergencia, buscando que los recursos llegaran con rapidez a
quienes cumplieran condiciones de bajo riesgo.

Fiscalizacion posterior: EI cambio de paradigma fue notable; la
DIAN autoriz6 pagos basados en la declaracion y criterios de riesgo,
aplazando gran parte de la fiscalizacién a una etapa posterior al
pago (control ex post). Esto permitid acelerar flujos de caja sin
renunciar, en principio, a la posibilidad de comprobacién y sancién
posterior si se detectaban inconsistencias.

Excepciéon documental temporal: para facilitar la agilidad, el
decreto exoneré de la exigencia inmediata de la relacién de costos
y deducciones (que debia aportarse en un plazo posterior al
levantamiento de la emergencia), reduciendo la barrera inicial a la
obtencion del beneficio.

Efectos practicos y operativos

Liquidez inmediata: la medida alivié rapidamente la presién de
tesoreria en empresas afectadas por la pandemia, contribuyendo a
la continuidad de operaciones y al sostenimiento del empleo.

Riesgo fiscal manejado por fases: la DIAN traslado recursos a
sujetos de bajo riesgo y reservo la comprobacién pormenorizada
para fases posteriores; asi, la administracion asumié un riesgo de
pago indebido que debia gestionarse con auditorias posteriores y
mecanismos de reversion.

107 Ibidem.
108 Ibidem.
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Carga administrativa diferida: al permitir posponer la entrega
de documentacién probatoria completa, se redujo el tiempo de
respuesta, pero se cred una obligacién futura de aportar informacién
que exigio capacidad de control y seguimiento por parte de la DIAN.

Limitaciones y tensiones

Posibles devoluciones improcedentes: el esquema acelerado
incremento la probabilidad de devoluciones que luego debieran
declararse improcedentes por inconsistencias. La gestion de estas
improcedencias (técnica, juridica y comunicacional) fue clave para
preservar la confianza y la integridad del sistema.

Capacidad de auditoria posterior: la eficacia de la medida dependi6
en gran medida de la disponibilidad de recursos y herramientas
analiticas en la DIAN para realizar auditorias post-devoluciones
eficaces.

Equidad en la asignacién de recursos: se tuvieron que calibrar
criterios de riesgo para no favorecer desproporcionadamente a
sujetos con mejor capacidad tecnoldgica o asesoria, en desventaja
respecto de pequefios contribuyentes.

Recomendaciones operativas y de politica publica

1.

Gobernanza postdevoluciones: establecer protocolos claros
y publicos para la reversién de pagos indebidos (plazos,
notificaciones, garantias y mecanismos de conciliacion) para que
los contribuyentes conozcan sus derechos y deberes.

Auditoria basada en data: fortalecer plataformas de analisis de
datos para priorizar auditorias por riesgo real y reducir la carga de
revisiones manuales.

Comunicacién y soporte: implementar campafias informativas
y canales de ayuda para contribuir a la correcta presentacion
de solicitudes y para gestionar eficientemente solicitudes de
subsanacion posteriores al pago.

Medidas transitorias de inclusion: disehar apoyos para PYMES
que carecen de capacidad técnica para cumplir con requisitos
electronicos, garantizando que los efectos redistributivos de la
medida no favorezcan solo a grandes empresas.
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IV. La Consolidacion: del Decreto 963/2020 al 176/2022

Contexto general

Cuando la experiencia de emergencia demostré que era posible acelerar
devoluciones sin paralizar la fiscalizacién, la DIAN y el legislador asumieron
la tarea de transformar lo temporal en permanente. La etapa 2020-2022
se caracteriza por la institucionalizacion de la devolucion automatica y por
la fijacion de umbrales técnicos que permitieran confiar en devoluciones
reconocidas por procesos automaticos.

Esa transformacién no solo implicé la promulgacién de normas; supuso
una reorientacion de la arquitectura administrativa y tecnoldgica de la
entidad tributaria. Pas6 a primer plano la idea de que la decisidon sobre
una devolucion podia ser el resultado de reglas deterministas aplicadas
sobre datos confiables: si un contribuyente cumple una serie de condiciones
verificables electronicamente, la administracion puede emitir la Resolucion
de Devolucién y ordenar el pago con niveles de riesgo controlados. En
seco, la respuesta normativa transité de la validacion documental previa a
la verificacion sistematica y a la auditoria posterior al pago.

Desde el punto de vista organizacional, la consolidacién exigio la creacion
0 adaptacion de flujos internos: integracion de repositorios de facturacion
electronica, conciliaciones automaticas con el sistema de facturacion,
tablas de equivalencias sectoriales y motores de reglas para puntajes de
riesgo. Asimismo, la DIAN tuvo que disefiar registros auditables de decisién
automatica. Es decir, la devolucion automatica demandé simultaneamente
mejoras en software, gobernanza de datos y procesos de control interno.

En términos juridicos, las normas de la consolidaciéon abordaron dos
desafios centrales: (i) garantizar que la automatizacion respetara principios
procesales vy (ii) fijar umbrales técnicos objetivables (por ejemplo, porcentaje
de facturacion electronica) que resistieran escrutinio y permitieran
reproducibilidad. Ese doble requerimiento técnico y procedimental, explica
la gradualidad y cautela con que se implementaron los cambios: no se trata
de sustituir la discrecionalidad administrativa por algoritmos opacos, sino de
formalizar criterios que sean comprensibles, auditables y sujetos a revision
humana en casos relevantes.

En el plano practico, la consolidacion produjo efectos palpables.
Beneficid a contribuyentes con altos niveles de cumplimiento tecnolégico
y administrativo, quienes vieron la reduccion de tiempo y costo en la
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obtencion de saldos a favor; asimismo, permiti6 a la DIAN concentrar
recursos humanos en analisis de alto riesgo y en fiscalizaciones complejas.
Sin embargo, la etapa también exhibié tensiones: los umbrales técnicos
crearon barreras de acceso para pequefias empresas sin infraestructura
digital, surgieron dudas sobre la calidad de los datos fuente (errores en
facturas, RUT desactualizados) y emergio la necesidad de protocolos agiles
de revertir devoluciones improcedentes sin causar inseguridad juridica ni
desconfianza.

Finalmente, la consolidacién dejé lecciones operativas claras: (a) la
automatizacion debe apoyarse en métricas publicas y en transparencia
sobre criterios y resultados; (b) la gobernanza de datos es condicidn previa
y permanente; (c) la transicién exige medidas complementarias de inclusion
digital y asistencia técnica; y (d) los mecanismos de reversién y defensa
del contribuyente deben ser rapidos, claros y proporcionales. Solo con ese
paquete integral la devolucion automatica puede consolidarse como un
instrumento legitimo, eficiente y equitativo en la politica tributaria.

Decreto 963 de 2020:

Definicién y operativa normativa

La norma definio la devolucion automatica como figuralegal y operacional. En
términos explicitos, “la devolucion en forma automatica es el reconocimiento
en forma agil de saldos a favor determinados en las declaraciones,
cuando se cumplan las condiciones técnicas, los criterios de riesgo y las
verificaciones automaticas que establezca la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales™'®,

Arquitectura operativa y criterios técnicos

Laimplementacion practicadel 963 se apoyd entres capasinterdependientes:
(i) fuentes de datos confiables; (ii) reglas vy filtros automatizados; y (iii)
procedimientos de control posterior. Entre las fuentes de datos destacan el
RUT, la base de facturacion electrénica, los XML que respaldan los formatos
del Sistema de Devoluciones y los registros de informacion exégena. Sobre
esas fuentes se construyeron filtros que combinan reglas booleanas y
scoring por ejemplo:

109 Decreto 963 de 2020. “Por el cual se sustituyen disposiciones del Decreto Unico Reglamentario del Estatuto
Tributario relacionadas con devoluciones automaticas.” Texto oficial: Normograma DIAN / Diario Oficial.

https://normograma.dian.gov.co/dian/compilacion/docs/decreto_0963_2020.htm
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* Verificaciéon de integridad del RUT: existencia, vigencia vy
concordancia con domicilios y actividad econémica.

* Cruce de facturaciéon electrénica: correspondencia entre facturas
recibidas y registros de proveedores; deteccidon de duplicidades o
facturas no reconocidas.

» Conciliacion bancaria basica: comprobacién de movimientos
coincidentes con valores declarados para periodos relevantes.

» Historial de comportamiento: sanciones previas, nivel de
cumplimiento en declaraciones anteriores y coherencia entre
ingresos reportados y actividad econémica.

Cuando un contribuyente supera los umbrales definidos por estas reglas (es
decir, presenta RUT vigente, porcentaje minimo de costos soportados por
facturas validas, no tiene deudas y score de riesgo dentro de parametros
aceptables), el sistema genera la propuesta de acto administrativo sin
intervencion manual inmediata.

Garantias procesales y controles de legitimidad

El Decreto 963 incorpord, ademas, salvaguardas para proteger derechos
y mitigar riesgos de devoluciones improcedentes. Entre ellas: trazabilidad
completa de la decisién automatica (log de reglas aplicadas), notificacion al
contribuyente y posibilidad de recursos administrativos una vez expedido
el acto. Asimismo, se previeron auditorias por muestreo y revisiones
post-pago para detectar patrones de error o abuso y activar los mecanismos
de reversién cuando corresponda.

Impactos administrativos y reasignacion de esfuerzos

Operacionalmente, la devolucién automatica implicé un cambio en la
distribucion de tareas dentro de la DIAN: reduccién de verificaciones
manuales rutinarias y mayor concentracion de talento analitico en auditorias
complejas, disefio y calibraciéon de modelos de riesgo. Para contribuyentes
con cumplimiento tecnoldgico y administrativo, el beneficio ha sido casi
inmediato: previsibilidad en la liquidez y menores costos de tramitacion.

Riesgos. limitaciones y desafios técnicos

* (Calidad de datos: errores en facturas electronicas, omisiones
en reportes que soportan la devolucion o RUT desactualizados
degradan la fiabilidad de los filtros.
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+ Falsos positivos/negativos: modelos mal calibrados pueden
autorizar devoluciones improcedentes o rechazar devoluciones
legitimas.

* Inclusion: pequefias empresas con baja digitalizacion pueden
quedar excluidas de beneficios automaticos sin contar con un
experto en el tramite.

Recomendaciones operativas basadas en la experiencia del 963

1. Calibracién gradual: comenzar con umbrales conservadores y ampliarlos
conforme se valide el comportamiento del sistema.

2. Gobernanza de datos: programas continuos de depuracion del RUT y
controles de calidad sobre la facturacion electrénica.

3. Transparencia: publicar las reglas generales aplicadas y métricas
de desempefio (tiempos, tasas de aprobacion y devoluciones
improcedentes).

4. Revisién humana en puntos criticos: establecer niveles de revision
manual para montos significativos o para puntajes de riesgo intermedios.

Decreto 176 de 2022:

Umbrales técnicos y ampliacion de soportes electronicos

Apenas consolidada la figura, el Decreto 176 precisé sus condiciones
técnicas: “Para que proceda la devolucién automatica, mas del ochenta y
cinco por ciento (85%) de los costos o gastos y/o impuestos descontables
que soporten la operacion deberan provenir de proveedores que emitan sus
facturas mediante el sistema de facturacion electrénica.”'"° e introduce, como
cambio relevante, una condicion de cobertura total para los productores
de bienes exentos del articulo 477 del Estatuto Tributario: para que éstos
accedan a la devolucién bimestral, deben acreditar que el 100% de los
ingresos exentos y los impuestos descontables estén soportados mediante
facturacion electrénica o documentos electrénicos equivalentes.

Alcance operativo del 85% y del 100%

+ 85% (regla general): exige determinar, por periodo, el universo
de costos/gastos/impuestos descontables (denominador) y la

110 Decreto 176 de 2022. “Por el cual se reglamentan disposiciones relacionadas con devolucién automatica y
facturacion electronica.” Texto oficial: Normograma DIAN / Diario Oficial No. 51.937, 3 de febrero de 2022.

https://normograma.dian.gov.co/dian/compilacion/docs/decreto_0176_2022.htm
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porcion efectivamente respaldada por facturas electrénicas
validas (numerador). El resultado, expresado en porcentaje, debe
calcularse con reglas contables claras y trazabilidad completa.

100% (productores exentos): para el régimen bimestral de
productores exentos la norma exige cobertura electrénica integral
sobre la cadena de transacciones pertinentes. Es decir, cualquier
operacién vinculada al ambito exento que no esté documentada
electrénicamente impide la procedencia del bimestre automatico.

Requisitos técnicos y reglas de calculo

1.

Definicion del universo: especificar qué conceptos componen
impuestos  descontables que puedan ser facturables
electrénicamente y el total de ingresos exentos.

Validacién del numerador: considerar solo facturas electronicas
validas (no rechazadas) y documentos electrénicos equivalentes
aceptados por la DIAN.

Imputacién temporal: reglas reproducibles sobre periodo de
causacion versus periodo de emision y tratamiento de ajustes
posteriores.

Verificaciones adicionales y controles sectoriales

Para productores de bienes exentos se exige documentacién
sectorial complementaria (registros de acopios, guias de salida,
certificaciones de bodegas o lotes) que la DIAN puede cruzar con
la facturacién electrénica para confirmar el origen y destino de los
productos.

La verificacién del 100% actua como control de integridad: ante
cualquier factura o documento no electréonico relativo al ambito
exento, el sistema puede suspender la procedencia bimestral en
cuyo caso solo se podra solicitar la devolucion una vez presentada
la declaracién de renta.

Impactos practicos y distributivos

Beneficio claro para agentes tecnificados: quienes cumplen
plenamente con la facturacién electronica obtienen mayor
predictibilidad y menor tiempo de espera.
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* Riesgo de exclusion: el requisito del 100% intensifica la brecha para
productores pequefios o rurales sin plena adopcion electronica, por
lo que la norma exige medidas de transicion y acompafamiento
para evitar efectos regresivos.

Riesgos especificos y medidas de mitigacion técnica

* Riesgo de facturas simuladas o triangulaciones: mitigar con cruces
multi-fuente (bancarios, aduanas, registros sectoriales) y analisis
de coherencia econémico-productiva (rendimientos, volimenes).

* Errorestécnicos que generen falsos negativos: implantar validadores
front-end que detecten inconsistencias antes de la radicacion y
ventanas cortas de subsanacion para correcciones formales.

* Rechazo por una sola factura: prever mecanismos de rectificacion
rapida para evitar que un error formal anule todo el bimestre.

* Incoherencia de data en la DIAN: Los datos que no se limpian
pueden generar rechazos improcedentes en la periodicidad de
la solicitud, lo cual, es una situacion que se presenta aun a gran
escala en la DIAN.

Procedimientos operativos recomendados

* Publicar la metodologia oficial de calculo.

* Habilitar simuladores y validadores online para que el contribuyente
verifique su grado de cumplimiento antes de solicitar la devolucion.

» Establecer periodos transitorios sectorizados y programas de apoyo
tecnoldgico y financiero dirigidos a PYMES y productores rurales.

* Crear paneles publicos con indicadores por sector: porcentaje de
productores que alcanzan 100%, tasa de procedencia bimestral, e
inadmisorios.

Consideraciones fiscales y de politica publica

La exigencia del 100% para productores exentos busca garantizar
trazabilidad integra en sectores de alto impacto fiscal y permitir la devolucion
bimestral como mecanismo de liquidez. Para que la medida sea sostenible
y equitativa requiere: (i) una transicién apoyada por la administracion; (ii)
transparencia metodoldégica; (iii) controles multi-fuente para reducir fraude;
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y (iv) transparencia colaborativa administracion-contribuyente en el manejo
de datos.

El Decreto 176/2022 afina el criterio técnico que operacionaliza la devolucion
automatica: el umbral del 85% sirve como filtro general mientras que el
requisito del 100% para productores exentos constituye una condicién
estricta y focalizada. Su éxito depende de metodologias claras, herramientas
practicas de verificacion y politicas de inclusion que permitan ampliar el
acceso sin sacrificar la integridad del recaudo.

VI. El Hito de la Devolucion de Oficio: Resolucion Dian 000117 de 2024

Definicion y cambio de paradigma

La Resolucién DIAN 000117 de 2024 inaugura un esquema proactivo: la
administracion identifica y reconoce saldos a favor de personas naturales
sin que medie solicitud, pasando de un sistema reactivo (el contribuyente
pide la devolucion) a uno en que “la devolucién opera de oficio” cuando se
cumplen condiciones técnicas y de riesgo™".

Mientras que en 1993 el contribuyente debia impulsar la rogacion y
presentar abundante soporte, la resolucidn convierte la declaracion de renta
(Formulario 210) en el punto de partida automatizado: la DIAN detecta,
verifica y propone el tramite al contribuyente, quien acepta o rechaza en
pantalla al momento de presentar la declaracion tributaria que origina el
saldo a favor.

Requisitos de procedencia y filtros de riesgo

La resolucion condiciona la procedencia a varios requisitos que buscan
minimizar pagos indebidos y proteger el recaudo:

»  Oportunidad y origen: la declaracion debe estar presentada dentro
de los plazos legales y el saldo debe corresponder exclusivamente
al ejercicio declarado; no se admiten arrastres de periodos
anteriores. La norma exige claramente que el saldo “tenga origen
en el ejercicio” para evitar transferencias de saldos antiguos.

111 Resolucién DIAN 000117 de 2024. “Por el cual se establece el sistema de devoluciéon que opera de oficio, de
saldos a favor originados en declaraciones del impuesto sobre la renta y complementario de los contribuyentes
personas naturales.” Texto oficial: Normograma DIAN.

https://normograma.dian.gov.co/dian/compilacion/docs/resolucion_dian_0117_2024.htm
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« Perfil de riesgo: el contribuyente debe presentar un perfil de riesgo
bajo segun el analisis automatizado de la DIAN y no registrar
bloqueos o incumplimientos formales que impidan la operacién. La
resolucion indica expresamente la necesidad de que el sujeto “no
constituya riesgo alto” para activar el mecanismo.

* Limites de monto: inicialmente la devolucion de oficio opera para
saldos hasta 40 UVT, con posibilidad de ampliacién gradual segun
avance tecnoldgico y capacidad de control de la DIAN; la resolucion
prevé este umbral como medida de prudencia.

* Restricciones especificas: no procede la devolucién de oficio
cuando existen ingresos por dividendos, ganancias ocasionales o
compensaciones por exceso de renta presuntiva, por el riesgo de
complejidad en el origen del saldo.

Estos filtros combinan reglas formales (plazos, tipos de ingreso) y reglas
de riesgo (scoring), permitiendo que la DIAN aplique un criterio de “apto/no
apto” antes de ofrecer la opcion al contribuyente.

El procedimiento: interaccion y aceptacion

La novedad procesal incluye una interaccion directa e inmediata con
el declarante: al terminar la presentacion del Formulario 210, el sistema
despliega una pregunta que ofrece al contribuyente la opcion de activar
la devolucién de oficio sobre el saldo identificado. La resolucién dispone
mecanismos concretos:

+ Término de aceptacion: el contribuyente cuenta con dos
(2) dias habiles para manifestar su aceptaciéon por el canal
electronico senalado; si no responde, el procedimiento no avanza
automaticamente.

* Notificacionyabono: una vez aceptadalaoperacién, la DIAN dispone
de quince (15) dias habiles para expedir el acto administrativo
que reconoce el saldo y efectuar el abono en la cuenta bancaria
reportada en la informacién exdégena, cerrando asi la cadena de
interoperabilidad declarativa-bancaria.

La interaccion breve busca equilibrar proactividad administrativa y derecho
al control del contribuyente, permitiendo una decision informada en ventana
corta.
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Plazos, garantias y observaciones finales

El plazo de quince (15) dias habiles desde la aceptacion para expedir el
acto y pagar representa una reduccion significativa frente a regimenes
tradicionales (p. ej. 50 dias en devoluciones ordinarias). La resolucion
incorpora exigencias procesales para mitigar riesgos: comprobaciones
automaticas previas al ofrecimiento, limites de monto y posibilidad de
bloqueo cuando existan alertas de riesgo. En todo caso, la implementacién
efectiva requiere mecanismos sélidos de reversién y comunicaciéon para
corregir pagos indebidos sin generar inseguridad juridica.

Conclusiones y Propuestas de Mejora para el Régimen de Devoluciones
en Colombia

La evolucién del régimen de devoluciones en Colombia, analizada desde
la rigidez procedimental del Decreto 633 de 1993 hasta la proactividad
tecnoldgica de la Resolucion 117 de 2024, revela una transformacion
profunda en la relacion Estado-contribuyente. La gestion eficiente de estos
saldos a favor no es solo un tramite administrativo; representa un elemento
estratégico para fortalecer el sistema fiscal, promover la justicia tributaria y
aumentar la confianza en la administracion nacional.

A partir del analisis historico y comparativo realizado, se presentan las
siguientes conclusiones y propuestas de mejora con implicacion directa en
la politica fiscal:

Conclusiones sobre la Transformacion del Sistema

* De la Presuncion de Fraude a la Gestion de Riesgos: El sistema
colombiano ha transitado de un modelo basado en la “sospecha
sistematica” (donde el Decreto 633 exigia pruebas fisicas
exhaustivas) a un modelo de confianza técnica mediado por el
Modelo de Gestion de Riesgos (MGR). No obstante, la efectividad
de este avance depende de que la tecnologia no se convierta en
una nueva barrera de acceso al derecho sustancial.

* Brecha de Conectividad y Equidad: Si bien la Resolucién 117 de
2024 automatiza el proceso para personas naturales residentes,
persiste un reto sustantivo en la infraestructura tecnolégica del
pais. La adopcion completa de sistemas en la nube y procesos
automaticos demanda una inversion que trascienda lo urbano,
para evitar que la modernizacion del sistema fiscal profundice las
brechas en zonas rurales donde el acceso a plataformas digitales
es insuficiente.
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* Seguridad Juridica y Plazos: La normativa ha ganado claridad, pero
requiere una revision aun mas profunda para establecer sanciones
efectivas en caso de incumplimiento por parte de la administracion,
siguiendo estandares internacionales. La agilidad lograda en el
papel debe verse reflejada en la caja de las empresas y hogares de
manera predecible para garantizar estabilidad macroeconémica.

Propuestas de Mejora y Agenda Estratégica

Como resultado de esta investigacion, se proponen los siguientes puntos
de accidén para una politica fiscal de vanguardia:

1.

Modernizacion de la Administracion como Prioridad Estratégica:
Las politicas fiscales deben impulsar inversiones sostenidas en
infraestructura tecnoldgica y capacitacién. La transicion del “papel” de
1993 al “XML” 2012 es irreversible, pero requiere que la DIAN fortalezca
sus capacidades de analisis de Big Data para reducir los tiempos de
devolucién sin comprometer la seguridad del recaudo.

Revisién y Flexibilizacion del Marco Normativo: Se propone un marco
legal que, ademas de los plazos del Decreto 963 de 2020, facilite la
adopcion de buenas practicas internacionales mediante procedimientos
abreviados permanentes para contribuyentes con historial de
cumplimiento impecable, reduciendo asi la carga operativa estatal.

Fomento de la Cultura de Transparencia: La implementacion de canales
de seguimiento en linea y comunicacion proactiva debe extenderse
a todos los impuestos. Esto incrementara la confianza y reducira la
resistencia al pago, entendiendo que el Estado devuelve lo que le
corresponde con la misma agilidad con la que recauda.

Reduccion de Brechas mediante Implementacién Gradual: La politica
fiscal debe promover estrategias adaptadas a las realidades regionales.
Se sugiere un enfoque de “inclusion digital tributaria” que permita que
los beneficios de la devolucién automatica de oficio del Decreto 176
de 2022 lleguen a sectores informales en proceso de formalizacion,
promoviendo un crecimiento mas inclusivo.

Reflexion Final

En conjunto, estas propuestas configuran una agenda estratégica que
combina modernizacion tecnoldgica, revision normativa y progresividad
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fiscal. La consolidacion de estos esfuerzos marcara la diferencia entre
un sistema estatico, heredero de la burocracia del siglo XX, y uno
verdaderamente transformador, agil y confiable, alineado con los retos del
desarrollo sostenible y la justicia social en Colombia.
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Resumen

Elpresente articulo examina el panorama actual de latributaciéninternacional
en Sudamérica, con especial énfasis en Colombia y su posicion frente al
resto de la regidon. Se analizan los principales desafios que enfrenta la
region en materia de implementacion de estandares internacionales como
el Instrumento Multilateral (MLI) y el proyecto BEPS de la OCDE, asi como
las oportunidades que surgen del fortalecimiento de la cooperacion tributaria
regional y el desarrollo de nuevos marcos normativos. El analisis aborda
la fragmentacion en la implementacion de estandares internacionales, los
retos de la tributacion de la economia digital, la tensidon entre los modelos
de la OCDE y las Naciones Unidas, y las perspectivas de modernizacion de
los sistemas tributarios suramericanos.

Introduccion

América del Sur se encuentra en una encrucijada tributaria de trascendencia
histérica. Laregion enfrenta simultaneamente los desafios de modernizar sus
sistemas fiscales para adaptarse a la economia digital globalizada, mientras
busca proteger sus bases imponibles de practicas agresivas de planificacion
fiscal internacional. En este contexto, la tributacion internacional emerge
como un campo de batalla crucial donde convergen intereses nacionales,
compromisos multilaterales y presiones de reforma.

Segun las estadisticas mas recientes de la OCDE, CEPAL, CIAT y el BID, la
recaudacion tributaria como proporcion del PIB en América Latina y el Caribe
alcanzo el 21.3% en 2023, experimentando un descenso de 0.2 puntos
porcentuales respecto a 2022. Este nivel se mantiene significativamente por
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debajo del promedio de la OCDE, que supera el 34% del PIB, reflejando no
solo diferencias estructurales sino también importantes desafios en materia
de eficiencia recaudatoria y cumplimiento tributario.

Colombia, como miembro de la OCDE desde 2020, representa un caso
de estudio particularmente relevante. El pais ha asumido compromisos
significativos en materia de tributacion internacional, incluyendo la firma
del MLI en 2017, aunque sin completar su ratificacion, y la implementacion
pionerade unatasa minimade tributacion del 15% desde 2023, anticipandose
a las reglas GloBE del Pilar || de BEPS 2.0. Esta posicién dual, entre el
liderazgo normativo y la implementacion parcial, caracteriza muchos de los
dilemas que enfrenta la region.

Tras esta introduccion, se analizara el panorama general de la tributacion
internacional suramericana, seguido de un examen especifico de la posicién
colombiana. Posteriormente se abordan los desafios de implementacion
del MLI y BEPS, la tributacién de la economia digital, la tension entre los
marcos de la OCDE y la ONU, y finalmente se exploran las oportunidades
de reforma y modernizacion, concluyendo con reflexiones sobre el futuro de
la tributacion internacional en la region.

1. PANORAMA DE LA TRIBUTACION INTERNACIONAL EN
SUDAMERICA

1.1 Caracteristicas Estructurales de los Sistemas Tributarios
Regionales

Los sistemas tributarios suramericanos comparten caracteristicas
estructurales comunes que condicionan su enfoque hacia la tributacion
internacional. En primer lugar, existe una alta dependencia de impuestos
indirectos, particularmente el Impuesto al Valor Agregado (IVA), que
representa en promedio importante de la recaudacion total en la region.
Esta dependencia contrasta con las economias desarrolladas, donde
los impuestos directos, especialmente sobre la renta, tienen mayor peso
relativo.

La eficiencia recaudatoria muestra importantes brechas. Segun estudios
del CIAT, la eficiencia recaudatoria del IVA en América Latina y el Caribe
alcanzé el 55.3% en el periodo 2019-2021, mientras que la brecha
tributaria se divide en un 18.6% atribuible a gastos tributarios y un 26% a
incumplimiento. Para el impuesto sobre la renta empresarial, la situacién
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es aun mas preocupante: la eficiencia recaudatoria fue del 42.2%, con una
brecha de politica del 10.9% y una brecha de incumplimiento del 46.9%.

En materia de tributacion internacional especificamente, Sudamérica
presenta un mosaico heterogéneo de redes de tratados fiscales. Brasil
lidera con mas de 30 convenios para evitar la doble imposicion (CDI)
vigentes, seguido de Chile y Argentina. Sin embargo, paises como Paraguay
mantienen redes muy limitadas, con apenas 2 CDI en aplicacién hasta afos
recientes. Esta disparidad refleja no solo diferencias en apertura econémica,
sino también distintas estrategias de politica fiscal internacional.

1.2 Recursos Naturales y Tributacién Internacional

Un elemento distintivo de la tributacion suramericana es la importancia
de los ingresos provenientes de recursos naturales no renovables. Esta
dependencia de commodities introduce volatilidad fiscal significativa y
plantea desafios especiales para la tributacion internacional. Las empresas
multinacionales del sector extractivo frecuentemente estructuran sus
operaciones mediante complejas cadenas de valor que involucran multiples
jurisdicciones, generando tensiones entre los paises fuente de recursos y
los paises de residencia de las matrices corporativas.

La tributacién de estos sectores se ha convertido en un campo de batalla
de soberania fiscal. Los paises suramericanos, siguiendo la tradicion del
Modelo de la ONU, tienden a favorecer la tributacion en la fuente sobre el
principio de residencia que caracteriza el Modelo OCDE. Esta preferencia
reflejala realidad econémica de la region como exportadora neta de recursos
naturales y receptora de inversion extranjera directa.

1.3 La Decision 578 de la Comunidad Andina

Un elemento particular del panorama tributario suramericano es la Decision
578 de 2004 de la Comisién de la Comunidad Andina (CAN), que establece
un régimen especial para evitar la doble tributacion entre Colombia, Ecuador,
Peru y Bolivia. A diferencia de los convenios bilaterales tradicionales, la
Decisién 578 privilegia claramente la tributacion en el pais fuente de la renta.

Este enfoque de fuente ha generado tensiones con los principios del Modelo
OCDE, particularmente en lo que respecta a la definicion de establecimiento
permanente y la tributacion de rentas pasivas. Sin embargo; refleja una
opcidn politica consciente de proteger los derechos tributarios de paises en
desarrollo que son predominantemente importadores de capital.
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La existencia de este régimen regional introduce complejidad adicional
al panorama tributario, creando un sistema de multiples capas donde
conviven reglas multilaterales regionales, convenios bilaterales, y
legislacion doméstica, cada una con sus propias prioridades y mecanismos
de resolucion de controversias.

2. COLOMBIA: LIDERAZGO NORMATIVO Y DESAFIOS DE
IMPLEMENTACION

2.1 Adhesion a la OCDE y Compromisos Internacionales

La adhesion de Colombia a la OCDE en abril de 2020 marcé un punto de
inflexion en la politica tributaria internacional del pais. Como parte del proceso
de adhesion, Colombia se comprometidé con la implementacion de las 15
acciones del Plan BEPS, incluyendo medidas especificas sobre hibridos,
sustancia econdmica, establecimientos permanentes, y transparencia fiscal.

Este compromiso se ha traducido en reformas normativas significativas. El
Decreto 1357 de 2021 reglamentd los criterios para determinar la existencia
de regimenes fiscales preferenciales nocivos, cumpliendo con laAccién 5 del
Plan BEPS. La Ley 2277 de 2022 introdujo una tasa minima de tributaciéon
efectiva del 15%, anticipandose a las reglas GIoBE del Pilar Il, aunque con
diferencias significativas respecto a la propuesta original de la OCDE.

Sin embargo, persiste una brecha notable entre compromisos formales
e implementacién efectiva. Colombia firmé el MLI el 7 de junio de 2017,
pero a febrero de 2026, aun no ha completado el proceso de ratificacion.
Esta situacién coloca al pais en una posicibn ambigua: formalmente
comprometido con los estandares BEPS en materia de tratados, pero sin
aplicar efectivamente las modificaciones del MLI a su red de convenios
bilaterales.

2.2 Red de Tratados y Resolucién de Disputas

Colombia mantiene una red limitada de convenios para evitar la doble
tributacion, menor que la de paises comparables como Chile o México. Esta
situacion fue objeto de analisis en el informe de revision por pares simplificada
bajo la Accion 14 de BEPS, publicado por la OCDE en septiembre de 2024.

El informe sefala que, para cumplir plenamente con el estandar minimo
de efectividad en mecanismos de resolucion de disputas, Colombia
necesita enmendar y actualizar siete de sus tratados fiscales. Esto puede
realizarse mediante el MLI o a través de negociaciones bilaterales. El pais
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ha desarrollado un plan para actualizar sus tratados bilaterales, iniciando
discusiones con los paises socios relevantes.

Colombia cuenta con un programa de Acuerdos Anticipados de Precios
(APAs) bilaterales, aunque este no permite la aplicacion retroactiva de dichos
acuerdos. El pais proporciona acceso al procedimiento de acuerdo mutuo
(MAP) en todos los casos elegibles, y mantiene un proceso documentado
de consulta bilateral para situaciones donde la autoridad competente
considera que la objecién del contribuyente no esta justificada.

2.3 Impuesto Minimo Global: Pionero Regional con Particularidades

Colombia se distingue como pionera en América Latina en la adopcion del
régimen de tributaciéon minima. La Ley 2277 de 2022 establecié una tasa
impositiva minima efectiva del 15% aplicable a empresas residentes en
Colombia, con entrada en vigor el 1 de enero de 2023. Esta implementacién
anticipd por varios meses las reglas GloBE que comenzaron a aplicarse en
otras jurisdicciones a partir de 2024.

Sin embargo, la version colombiana presenta diferencias significativas
respecto a la propuesta de la OCDE. Mientras las reglas GIoBE aplican a
grupos multinacionales con ingresos consolidados superiores a 750 millones
de euros, la norma colombiana tiene un alcance mas limitado y mecanismos
de calculo especificos adaptados al contexto local.

Estas diferencias han generado preocupaciones sobre la coherencia con los
principios constitucionales colombianos de capacidad contributiva, justicia y
equidad vertical, asi como posibles conflictos en la interaccion con normas
internacionales de doble imposicion.

Esta situacion ilustra la tension entre el deseo de Colombia de posicionarse
como lider regional en modernizacion tributaria y las realidades fiscales
domésticas que impulsan busquedas de mayor recaudacion a corto plazo,
potencialmente a costa de la coherencia con estandares internacionales.

3.EL MLI Y BEPS: IMPLEMENTACION FRAGMENTADA EN
SUDAMERICA
3.1 El Panorama Regional de Implementacién del MLI

El Instrumento Multilateral para Implementar Medidas Relacionadas con
Tratados Fiscales para Prevenir la Erosion de Bases Imponibles y el Traslado



348 CONTABILIDAD Y TRIBUTACION | ORIGENES

de Beneficios (MLI) representa uno de los desarrollos mas significativos en
derecho tributario internacional de las ultimas décadas. A enero de 2025,
104 jurisdicciones han firmado el instrumento y 94 lo han ratificado, creando
una red modificada de mas de 2,000 tratados bilaterales.

En Sudamérica, el panorama de implementacion es marcadamente
heterogéneo. Chile ratifico el MLI en marzo de 2021, convirtiéndose en lider
regional en su aplicacion efectiva. El instrumento entrd en vigor en Chile el 1
de marzo de 2021, modificando las disposiciones relevantes de sus tratados
cubiertos, particularmente en materia de establecimientos permanentes.

México, aunque técnicamente en Norteamérica, proporciona un ejemplo
instructivo para la region. Ratifico el MLI en marzo de 2023, con entrada en
vigor el 1 de julio de 2023. La aplicacion a impuestos distintos de retenciones
comenzo en enero de 2024, demostrando un proceso de implementacion
gradual pero efectivo.

En contraste, Colombia y Argentina presentan casos problematicos. Ambos
paises firmaron el MLI en 2017, demostrando compromiso politico inicial,
pero ninguno ha completado el proceso de ratificacion. Esta demora significa
que sus tratados bilaterales permanecen sin modificar por las provisiones
BEPS del MLI, a pesar de las obligaciones asumidas como miembros de la
OCDE.

Brasil, por su parte, representa la ausencia completa del marco MLI. A pesar
de ser la economia mas grande de la region y participar activamente en el
Marco Inclusivo sobre BEPS, Brasil no ha firmado el MLI. Esta posicion
refleja preocupaciones sobre soberania fiscal y preferencia por mantener
control bilateral sobre sus tratados fiscales.

3.2 El Principio de Propésito Principal (PPT) y la Sustancia Econémica

El corazén del MLI es el Principio de Propdsito Principal (Principal Purpose
Test - PPT), que permite denegar beneficios de tratados cuando obtener
dichos beneficios fue uno de los propdsitos principales de cualquier arreglo
o transaccion, a menos que otorgarlos esté de acuerdo con el objeto y
propésito de las disposiciones relevantes del tratado.

Este estandar representa un cambio fundamental del enfoque de prevalencia
de la forma sobre sustancia que erroneamente caracterizé la aplicacion
de tratados fiscales. EI PPT requiere que las autoridades tributarias y
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contribuyentes examinen la verdadera sustancia econdmica de los arreglos,
no meramente su conformidad técnica con requisitos formales.

Para Sudamérica, la adopcién desigual del PPT crea un paisaje fragmentado
donde empresas multinacionales enfrentan estandares radicalmente
diferentes segun los paises involucrados. Una estructura de holding que
podria ser exitosamente desafiada bajo el PPT en Chile podria permanecer
sin cuestionar bajo tratados no modificados en Colombia o Brasil.

Esta fragmentacion presenta riesgos tanto para gobiernos como para
contribuyentes. Los gobiernos enfrentan continua erosién de bases
fiscales a través de estructuras que explotan las inconsistencias entre
jurisdicciones. Los contribuyentes enfrentan incertidumbre sobre la validez
de sus estructuras y el riesgo de cambios abruptos cuando los paises
eventualmente ratifiquen el MLI.

3.3 Mas Alla del MLI: Sustancia en Legislacion Doméstica

Significativamente, la ausencia de implementacién del MLI no implica
ausenciade enfoque en sustanciaeconémica. Muchos paises suramericanos
han fortalecido sus reglas domésticas anti-abuso, incorporando principios
similares al PPT a través de legislacién nacional.

Brasil, a pesar de no firmar el MLI, ha fortalecido sus requisitos de
beneficiario efectivo y actividad econdmica sustancial para acceder a
beneficios de tratados. La autoridad tributaria brasilefia, Receita Federal,
ha emitido normativa que requiere demostracion de sustancia mas alla de
meros requisitos formales.

Colombia, através de la DIAN, ha intensificado la aplicacion de disposiciones
domésticas anti-evasion a arreglos que considera carentes de sustancia
econdmica, independientemente de la ratificacion del MLI. Esta tendencia
refleja un reconocimiento pragmatico de que la proteccion de bases fiscales
no puede esperar la finalizacion de procesos multilaterales.

Esta realidad sugiere que las empresas multinacionales que operan en
Sudamérica deben implementar estandares de sustancia econdmica
robustos en todas sus operaciones regionales, independientemente del
estado formal de implementacion del MLI en jurisdicciones especificas. La
direccion del cambio es clara: mayor escrutinio de sustancia, documentacion
contemporanea de propoésitos comerciales, y alineacion de ubicacién de
utilidades con creacién de valor.
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4. ECONOMIA DIGITAL: EL DESAFIO DEFINITORIO

4.1 Caracteristicas de la Economia Digital y Desafios Tributarios

Las caracteristicas distintivas de la economia digital plantean desafios
fundamentales para los sistemas tributarios disefiados en la era pre-digital.
La movilidad de activos intangibles permite que el valor sea creado en una
jurisdiccién, pero los beneficios sean reconocidos fiscalmente en otra. La
dependencia de datos y participacién de usuarios crea valor sin presencia
fisica tradicional. Los modelos de negocio multilaterales generan rentas
dificiles de asignar geograficamente bajo reglas convencionales.

Para Sudameérica, estos desafios se magnifican por la asimetria entre la
ubicacién de consumidores (predominantemente en la regién) y la ubicacién
de empresas digitales dominantes (predominantemente fuera de la region).
Esta asimetria genera la percepcion de que valor sustancial se crea en
mercados sudamericanos pero las correspondientes obligaciones tributarias
se evaden mediante estructuras que explotan reglas obsoletas.

4.2 Respuestas Regionales a la Tributacion Digital

Los paises suramericanos han adoptado diversas estrategias para abordar
la tributacién de la economia digital, frecuentemente adelantandose a
soluciones multilaterales definitivas. Segun el CIAT, varios paises han
implementado medidas especificas dentro del marco de la Accién 1 de
BEPS sobre “Desafios de la economia digital”.

En materia de IVA, Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
México y Paraguay han implementado medidas para gravar servicios
digitales transfronterizos. El enfoque predominante sigue el principio
de destino, gravando servicios digitales consumidos domésticamente,
independientemente de donde esté ubicado el proveedor.

Colombia implementé un régimen especial de renta (Presencia econdmica
significativa) que permite que mediante pago directo del impuesto por parte
de la empresa extranjera o retencion en la fuente se cumpla con el recaudo.

Chile ha establecido obligaciones de registro y facturacion para prestadores
extranjeros de servicios digitales a consumidores chilenos. El Servicio de
Impuestos Internos (SlIl) mantiene un registro de proveedores extranjeros y
monitorea el cumplimiento mediante cruces de informacion con procesadores
de pago.
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Argentina fue pionera en la region con la implementacién temprana de
retenciones sobre servicios digitales, posteriormente refinadas para
distinguir entre diferentes tipos de servicios y modelos de negocio. El
enfoque argentino combina obligaciones de registro, retenciones en fuente,
y mecanismos de responsabilidad solidaria para intermediarios.

4.3 El Pilar Uno y Perspectivas de Solucion Multilateral

El Pilar Uno de la solucién de dos pilares de la OCDE/G20 busca reasignar
derechos tributarios sobre utilidades de grandes empresas multinacionales,
particularmente aquellas altamente digitalizadas, hacia jurisdicciones de
mercado.

Para Sudamérica, el Pilar Uno ofrece la promesa de capturar tributos
de gigantes digitales que actualmente evitan tributacién significativa en
la region a pesar de generar utilidades sustanciales de consumidores
sudamericanos. Sin embargo, este tipo de estrategias plantean una posible
falta de competitividad en el escenario internacional.

Esta situacion plantea un dilema para paises sudamericanos: esperar una
solucién multilateral que puede tardar afios adicionales en materializarse,
o implementar medidas unilaterales que podrian generar tensiones con
socios comerciales importantes y crear riesgos de doble imposicion.

5. OCDE VERSUS ONU: TENSION EN GOBERNANZA TRIBUTARIA
GLOBAL

5.1 Origenes y Estructura de la Iniciativa de la ONU

La insatisfaccion creciente con el sistema tributario internacional liderado
por la OCDE, particularmente entre paises en desarrollo, ha generado un
impulso renovado hacia un rol mas prominente de las Naciones Unidas
en gobernanza tributaria global. EI Comité de Expertos de la ONU sobre
Cooperacion Internacional en Asuntos Tributarios, establecido en los afos
1960, tradicionalmente tuvo influencia limitada comparada con la OCDE.

El punto de inflexion llegd con el informe del Panel FACTI (High-Level Panel
on International Financial Accountability, Transparency and Integrity) en
2021. El informe critic6 duramente las desigualdades en representacion
de paises en desarrollo y recomendé la creacién de un nuevo cuerpo
intergubernamental bajo auspicio de la ONU para coordinar asuntos
tributarios globalmente.
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En noviembre de 2024, la Asamblea General de la ONU aprobd los
términos de referencia para negociar una convencién marco vinculante
sobre cooperacion tributaria internacional. La propuesta recibié apoyo de
125 paises, con notable oposicidn de Estados Unidos y abstencién de todos
los estados miembros de la UE. Para febrero de 2025, la primera ronda de
negociaciones se completé en Nueva York, con delegados de mas de 100
paises acordando reglas procedimentales y una agenda inicial.

El proceso se extiende hasta 2027, con el objetivo de adoptar una convencion
y dos protocolos complementarios. Esta iniciativa representa potencialmente
el cambio mas significativo en gobernanza tributaria internacional desde la
formacion del sistema post-Segunda Guerra Mundial.

5.2 Diferencias Fundamentales entre Modelos OCDE y ONU

Las diferencias entre los modelos OCDE y ONU de tributacién internacional
reflejan divergencias fundamentales en filosofia y prioridades. EI Modelo
OCDE histéricamente favorece el principio de residencia, otorgando
mayores derechos tributarios al pais donde reside la matriz corporativa.
Este enfoque refleja las realidades de economias desarrolladas que son
predominantemente exportadoras de capital.

El Modelo ONU, en contraste, favorece tributacion en la fuente, otorgando
mayores derechos al pais donde se genera el ingreso o donde esta ubicado
el activo productivo. Este enfoque reconoce los intereses de paises en
desarrollo que son importadores netos de capital y buscan capturar tributos
de actividad econdmica que ocurre en su territorio.

Estas diferencias se manifiestan en provisiones especificas sobre
establecimientos permanentes, rentas de servicios técnicos, regalias, y
ganancias de capital. EIl Modelo ONU generalmente permite tributaciéon en
fuente sobre una gama mas amplia de rentas que el Modelo OCDE.

Para Sudamérica, esta tensiéon es fundamental. Como regién
predominantemente importadora de capital y tecnologia, los paises
tienen interés econdémico claro en fortalecer derechos tributarios en la
fuente. Sin embargo, la dominancia de la OCDE en establecer estandares
internacionales ha significado que muchos tratados bilaterales siguen mas
cercanamente el Modelo OCDE, potencialmente limitando recaudacion en
jurisdicciones fuente.
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5.3 La Convencion ONU: Temas Clave e Implicaciones para Sudamérica

La convencion marco de la ONU en negociacion aborda varios temas
criticos para paises suramericanos. En tributacion de la economia digital,
el enfoque ONU podria explorar reformas mas amplias que el limitado Pilar
Uno de la OCDE, permitiendo a paises asignar derechos tributarios sobre
utilidades generadas en sus fronteras mediante modelos de tributacion
basados en fuente.

En materia de tributacién de riqueza e individuos de alto patrimonio neto,
la convencion podria introducir provisiones para frenar la concentracion
de riqueza mediante medidas de transparencia mejoradas, incluyendo
requisitos de reporte sobre activos offshore y paraisos fiscales.

La prevencién de flujos financieros ilicitos constituye otra prioridad.
La convencion se espera que fortalezca cooperacion transfronteriza
e intercambio de informacién entre autoridades tributarias, abordando
evasion fiscal, lavado de dinero, y otras actividades financieras ilicitas que
erosionan bases fiscales.

Los mecanismos de resolucion de disputas podrian desarrollarse de manera
mas accesible y equilibrada. Muchos paises en desarrollo consideran que el
sistema actual de arbitraje obligatorio del Modelo OCDE favorece intereses
de empresas multinacionales sobre Estados soberanos. Un marco ONU
podria ofrecer mecanismos mas equitativos.

Para Sudamérica, participacion activa en el proceso ONU representa
oportunidad estratégica. Paises como Brasil, Colombia, México y Argentina
tienen administraciones tributarias robustas e influencia geopolitica
creciente. A través de participacion constructiva en negociaciones ONU, la
region puede ayudar a moldear un sistema tributario que refleje mejor sus
realidades econdmicas y prioridades de desarrollo.

6. OPORTUNIDADES Y MODERNIZACION: EL CAMINO HACIA
ADELANTE

6.1 Transformacion Digital de Administraciones Tributarias

La modernizacion de administraciones tributarias suramericanas representa
tanto necesidad urgente como oportunidad significativa. La regién ha
progresado de la Administracion Tributaria 1.0 (procesos manuales) a través
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de la 2.0 (digitalizacion) y actualmente transita hacia la 3.0 (transformacion
digital con inteligencia artificial y analisis predictivo).

Chile, Brasil y México lideran en América Latina en desarrollo de capacidades
digitales. Brasil implementé el Sistema Publico de Escrituracion Digital
(SPED), integrando informacion contable, fiscal y previdenciaria en tiempo
real. Chile desarroll6 sistemas sofisticados de facturacién electronica
y ventanillas Unicas para cumplimiento tributario. México avanzé
significativamente en automatizacion de procesos de auditoria mediante
analisis de big data.

Colombia ha realizado inversiones significativas en modernizacién digital
a través de la DIAN. El sistema de factura electronica se ha expandido
sustancialmente, y capacidades de analisis de datos han mejorado
detectando esquemas de evasion. Sin embargo, persisten desafios en
interoperabilidad de sistemas y capacitacion de personal para utilizar
efectivamente herramientas analiticas avanzadas.

La transformacion digital ofrece beneficios multiples para tributacion
internacional especificamente. Mejores capacidades de cruce de informacién
permiten detectar inconsistencias en precios de transferencia. Analisis
predictivo identifica contribuyentes con alto riesgo de evasién internacional.
Automatizacién reduce costos de cumplimiento para contribuyentes
cumplidos mientras libera recursos para enfocarse en casos complejos de
alta prioridad.

6.2 Fortalecimiento de Intercambio de Informacion Regional

El intercambio de informacion tributaria constituye pilar fundamental de
tributacion internacional efectiva. La regién ha avanzado en multiples
frentes. La mayoria de paises suramericanos han firmado la Convencion
Multilateral sobre Asistencia Administrativa Mutua en Materia Fiscal,
facilitando intercambio automatico de informacion.

El Estandar Comun de Reporte (Common Reporting Standard - CRS) se ha
implementado progresivamente. Este estdndar requiere que instituciones
financieras reporten informacion sobre cuentas de no residentes a
autoridades tributarias, que luego intercambian automaticamente con
jurisdicciones de residencia de los titulares.

El reporte pais por pais (Country-by-Country Reporting - CbCR) para
grupos multinacionales con ingresos superiores a 750 millones de
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euros proporciona visibilidad sin precedente sobre distribucién global de
utilidades, empleados, y actividades econémicas de multinacionales. Esta
informacién permite a autoridades tributarias identificar riesgos de precios
de transferencia y erosion de bases fiscales.

Sin embargo, persisten desafios significativos. La capacidad para
analizar efectivamente grandes volimenes de informacion intercambiada
varia sustancialmente entre paises. Preocupaciones sobre privacidad y
seguridad de datos requieren marcos robustos de proteccion. La necesidad
de reciprocidad en intercambio puede limitar efectividad cuando socios
jurisdiccionales no proporcionan informacion equivalente.

6.3 Hacia una Cooperacion Regional Sudamericana Fortalecida

Una oportunidad estratégica significativa para Sudamérica es el
fortalecimiento de mecanismos de cooperacién tributaria especificamente
regional. El CIAT (Centro Interamericano de Administraciones Tributarias)
proporciona plataforma establecida para cooperacién, pero podria
expandirse hacia areas mas ambiciosas.

Una red regional de intercambio de informacién sobre estructuras agresivas
de planificacion fiscal permitiria a paises aprender de experiencias mutuas
y coordinar respuestas. Cuando una jurisdiccion identifica esquema
problematico, alertar inmediatamente a vecinos evitaria proliferacion
regional.

Programas conjuntos de capacitacion en areas especializadas como
precios de transferencia, instrumentos financieros complejos, y tributacion
de economia digital maximizarian recursos limitados. Expertos regionales
podrian compartir conocimientos, desarrollando capacidades comunes.

Negociaciones coordinadas con terceros paises sobre tratados fiscales
fortalecerian posicion negociadora regional. Paises suramericanos
individualmente tienen poder limitado negociando con economias
desarrolladas, pero coordinados podrian lograr términos mas favorables.

La Alianza del Pacifico (Chile, Colombia, México, Peru) proporciona modelo
instructivo. La Convencién para homologar tratamiento impositivo entre
Estados Parte, aplicable desde enero de 2024, demuestra viabilidad de
coordinacion regional en materia tributaria. Expandir este modelo a toda
Sudameérica podria generar beneficios significativos.
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Conclusiones

La tributacion internacional suramericana se encuentra en coyuntura critica,
enfrentando simultaneamente desafios de implementacion de estandares
globales, presiones fiscales domésticas intensas, y transformacion acelerada
de modelos de negocio mediante digitalizacion. Este articulo ha examinado
multiples dimensiones de esta realidad compleja, con énfasis particular en
Colombia como caso de estudio que ilustra tensiones mas amplias.

Emergen varias conclusiones centrales del analisis. Primera, la
fragmentacion en implementacion de estandares internacionales como el
MLI crea incertidumbre e inequidad. Colombia, Argentina, y otros paises
que firmaron el MLI pero no completaron ratificacion se encuentran en
limbo, formalmente comprometidos con principios BEPS pero sin aplicar
efectivamente sus provisiones anti-abuso en tratados. Esta situacion
beneficia ni a gobiernos ni a contribuyentes: gobiernos enfrentan erosién
continua de bases fiscales, mientras contribuyentes enfrentan incertidumbre
sobre validez de estructuras cuando eventual ratificacion ocurra.

Segunda, a pesar de fragmentacion formal, la direccion de cambio es
inequivoca: mayor énfasis en sustancia econdmica sobre forma legal.
Incluso jurisdicciones sin MLI ratificado fortalecen reglas domésticas
anti-abuso, interpretan expansivamente clausulas de beneficiario
efectivo en tratados existentes, y utilizan crecientemente intercambio de
informacion para identificar estructuras carentes de sustancia. Empresas
multinacionales operando en regién deben adoptar estandares robustos de
sustancia independientemente de estado formal de implementacion de MLI
en jurisdicciones especificas.

Tercera, tributacion de economia digital constituye desafio definitorio
para region. Soluciones multilaterales bajo Pilar Uno han progresado
mas lentamente que anticipado, mientras empresas digitales continuan
capturando valor sustancial de consumidores suramericanos con tributacion
minima. Medidas unilaterales como impuestos sobre servicios digitales
ofrecen alivio parcial pero generan riesgos de doble imposicién y conflictos
comerciales. Coordinacion regional sobre tributacion digital podria ofrecer
camino mas efectivo que acciones puramente unilaterales.

Cuarta, la emergente Convencién ONU sobre Cooperacién Tributaria
Internacional representa potencial cambio tectdnico en gobernanza tributaria
global. Para Sudamérica, proceso ONU ofrece oportunidad de influenciar
reglas internacionales de manera que refleje mejores intereses de paises
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en desarrollo, particularmente en fortalecimiento de derechos tributarios
en fuente. Participacion activa y coordinada de paises suramericanos
en negociaciones ONU podria generar resultados mas favorables que
aceptacion pasiva de estandares OCDE disefiados primariamente por y
para economias desarrolladas.

Quinta, modernizacion digital de administraciones tributarias no es
meramente técnica sino estratégica. Capacidades mejoradas de analisis de
datos, intercambio de informacién, y automatizacion de procesos permiten
a paises suramericanos competir mas efectivamente con sofisticados
asesores fiscales de multinacionales. Inversion en transformacion digital
genera retornos multiples: mayor recaudacion, mejor cumplimiento,
reduccion de costos administrativos, y experiencia mejorada para
contribuyentes cumplidos.

Respecto a Colombia especificamente, el pais ejemplifica tanto promesas
como riesgos de liderazgo regional en tributacion internacional. La
adhesién a OCDE y adopcién temprana de impuesto minimo global
demuestran ambicion de posicionarse como lider normativo. Sin embargo,
la no ratificacion del MLI y divergencias respecto a estandares GloBE
internacionales en implementacion doméstica sugieren tensiones entre
aspiraciones de modernizacion y presiones fiscales a corto plazo.

Para completar su transformacion a lider tributario regional genuino,
Colombia deberia priorizar ratificacion del MLI, alineacion de su régimen de
tributacion minima con estandares GIoBE internacionales, fortalecimiento
de capacidades de administracion tributaria particularmente en areas
especializadas como economia digital y precios de transferencia, y liderazgo
en cooperacion tributaria regional tanto dentro de Comunidad Andina como
en foros mas amplios.

Mirando hacia adelante, el panorama de tributacion internacional
suramericana se caracterizara por tres tendencias principales. Primera,
convergencia gradual hacia estandares globales de sustancia econémica
y transparencia, impulsada tanto por compromisos multilaterales como
por légica doméstica de proteccion de bases fiscales. Segunda, tension
persistente entre marcos OCDE y ONU, con paises suramericanos
navegando estratégicamente entre ambos segun sus intereses especificos.
Tercera, aceleracion de transformacion digital tanto en modelos de negocio
como en capacidades de administracion tributaria.
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En este contexto dinamico, tributacion internacional suramericana presenta
tanto retos como oportunidades. Los retos incluyen fragmentacion
regulatoria, capacidades técnicas limitadas en algunas jurisdicciones, y
presiones fiscales intensas que pueden impulsar medidas contraproducentes
a largo plazo. Las oportunidades incluyen potencial de cooperacion regional
fortalecida, participacion significativa en formacion de nuevos estandares
globales mediante proceso ONU, y beneficios de modernizacion digital.

El camino hacia adelante requiere equilibrio cuidadoso: proteger legitimos
intereses fiscales nacionales mientras se mantiene competitividad para
inversion extranjera necesaria; implementar estandares internacionales de
manera coherente con realidades domésticas; invertir en modernizacion de
capacidades administrativas mientras se aseguran protecciones adecuadas
de derechos de contribuyentes; y participar constructivamente en foros
multilaterales mientras se preserva soberania fiscal.

Paises suramericanos que naveguen exitosamente estos desafios no solo
protegeran sus bases fiscales, sino que se posicionaran como lideres en
moldear futuro sistema tributario internacional mas equitativo, transparente,
y efectivo para siglo veintiuno.
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