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Referencia Nulidad y restablecimiento del derecho

Radicacion 25000-23-37-000-2021-00304-01 (29430)

Demandante COMPANIA NACIONAL DE ACEITES S.A. EN REORGANIZACION
Demandada DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES DIAN
Temas IVA cuarto (4) bimestre de 2016. Exencion de IVA en la venta

de bienes y servicios a usuarios industriales de bienes y
servicios de zonas francas. Alcance del literal e€) del articulo
481 del Estatuto Tributario. Sancién por inexactitud.
Reiteracion jurisprudencial.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra
la sentencia del 23 de agosto de 2024, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion “B”, que resolvié lo siguiente:

“Primero: Negar las pretensiones de la demanda, de conformidad con las razones expuestas
en la parte motiva de esta sentencia. (...)”

ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

El dia 14 de septiembre de 2016, la sociedad presentd declaracion de VA del
bimestre 4.° del afio gravable 2016, la cual fue corregida el 25 de abril de 2018, sin
modificar el saldo a pagar inicialmente registrado.

Previo requerimiento especial, la Administracion profirid la liquidacion oficial de
revision 322412020000037 del 18 de febrero de 2020, que modificé la declaracion
tributaria, en el sentido de reclasificar ingresos exentos a gravados, lo que genero
un mayor impuesto a pagar y la imposicion de la sancion por inexactitud en la tarifa
del 100%.

Contra esa decision, el contribuyente interpuso recurso de reconsideracion, el cual
fue resuelto por la resolucién 1938 del 25 de marzo de 2021, que confirmé el acto
liquidatorio.

ANTECEDENTES DEL PROCESO

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
contemplado en el articulo 138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011), la actora formuld las siguientes
pretensiones®:

1 SAMAI Tribunal. indice 2.
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Que es NULO el siguiente acto administrativo, proferido por la dependencia de la Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN:

La Liquidacion Oficial de Revision Numero 322412020000037 de fecha febrero 18 de 2020,
proferida por la Divisién de Gestién de Liquidacion de la Direccion Seccional de Impuestos de
Bogot4, de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN, contra el contribuyente, la
sociedad COMPANIA NACIONAL DE ACEITES S.A. EN REORGANIZACION NIT. (...),
mediante la cual se modifica la Liquidacion Privada del contribuyente, estableciendo un saldo
total a pagar de (...), en el cual se integra la suma de (...) por concepto de sancion por
inexactitud, la cual fue confirmada por la Resoluciéon Nimero 1938 de fecha 25 de marzo de
2021.

A titulo de restablecimiento del derecho, se decrete la firmeza de la declaracion privada de
IVA correspondiente al 4 bimestre de afio 2016 presentada por la sociedad COMPANIA
NACIONAL DE ACEITES S.A. EN REORGANIZACION NIT {(...).

A los anteriores efectos, la actora invocd como normas violadas los articulos 88,
107, 647, 671, 683, 746 del Estatuto Tributario; y 264 de la Ley 223 de 1995, bajo
el siguiente concepto de violacion:

Afirmé que, la declaracion de IVA del bimestre 4 de 2016 se encuentra en firme, toda
vez que el requerimiento especial fue notificado de forma extemporanea el 13 de
junio de 2019, por fuera del término de dos afios previsto en los articulos 705 y 705-
1 del Estatuto Tributario (vigentes en la época de los hechos), el cual empezaba a
correr desde la presentacion de la declaracion del impuesto sobre la renta del mismo
afio, que fue radicada el 8 de mayo de 2017, y, por tanto, el plazo vencia el 8 de
mayo de 2019.

Precis6 que las nuevas reglas de firmeza previstas por la Ley 1819 de 2016 no eran
aplicables al caso, toda vez que la declaracion inicial fue presentada antes de su
entrada en vigor. Que, asi lo entendio la DIAN en el concepto 902789 de 2018, segun
el cual, las declaraciones iniciales presentadas antes de la vigencia de dicha ley
deben regirse por la normativa anterior, aun si posteriormente son corregidas.

Adicion6 que, si bien, la DIAN expidio el auto de inspeccidn tributaria el 8 de febrero
de 2019, nunca ejecutd materialmente la diligencia, razén por la cual no se configura
la causal de suspension del término prevista en el articulo 706 del Estatuto
Tributario?.

Concluyé que la extemporaneidad del requerimiento especial genera una violacion
del debido proceso, la nulidad del acto preparatorio, el archivo definitivo de la
actuacion administrativa, y la pérdida de competencia de la DIAN para proferir la
liquidacién oficial.

Sostuvo que procede la exencion prevista en el literal e) del articulo 481 del Estatuto
Tributario, respecto de las ventas realizadas en zona franca a los usuarios aduaneros
C.A.C. Maquila S.A. y Servicios Industriales del Norte S.A.S.

Que, de conformidad con esa norma, para que opere la exencion se deben cumplir
tres condiciones: i) que los bienes se vendan a usuarios industriales de bienes o
servicios de zona franca debidamente calificados como tales, ii) que los usuarios
reciban efectivamente los bienes, sin que sea necesario probar el lugar fisico de
recepcion; y iii) que los bienes vendidos sean necesarios para el desarrollo del
objeto social del comprador.

2 Cit6 las sentencias del Consejo de Estado del 30 de abril de 2003, exp. 13530; del 3 de junio de 2015, exp. 19044; del 8
de septiembre de 2016, exp. 20269, y del 26 de febrero de 2014, exp. 19296.
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Sostuvo que las ventas realizadas a C.A.C. Maquila S.A. cumplian con todos estos
requisitos, pues, en el afo 2016, la sociedad estaba debidamente calificada como
usuario industrial de bienes y servicios de zona franca. Que, las entregas de los
bienes estan plenamente soportadas en las érdenes de cargue que identifican el
producto, peso, vehiculo y conductor; las remisiones detalladas con informacion del
cliente, producto, transportador y cantidad despachada; y las facturas expedidas por
el valor de la mercancia y segun los lineamientos pactados. Sumado a que, los
bienes vendidos, esto es, el aceite de soya refinado, eran necesarios para el
desarrollo del objeto social del usuario aduanero, que corresponde a la actividad de
maquila, como consta en el certificado de existencia y representacion legal de la
empresa, asi como en el acto de calificacion como usuario industrial. Agregé que,
dicha compafia, por su naturaleza juridica de sociedad anénima, estaba facultada
para celebrar contratos y adquirir insumos como el aceite de soya refinado, en
cumplimiento de sus fines estatutarios.

De igual manera, explico que las ventas realizadas a Servicios Industriales del Norte
S.A.S. cumplian las condiciones del literal e) del articulo 481 del Estatuto Tributario,
debido a que se trata de un usuario calificado de zona franca, la entrega de los
bienes esta soportada en érdenes de cargue, remisiones y facturas, y los mismos
eran necesarios para el desarrollo de su objeto social, relativo a operaciones en las
que se utilizaba el aceite de soya refinado, como consta en el certificado de Camara
de Comercio.

Cuestion6 que, en ambos casos, la DIAN pretende introducir una exigencia no
contenida en la ley para obtener la exencion, al afirmar que los bienes debian
venderse “desde el territorio aduanero nacional a zonas francas”, desconociendo
que el contribuyente no tiene la responsabilidad de verificar que las mercancias
efectivamente ingresaron a zona franca, pues esto es contrario al sentido de la
norma y corresponde mas bien a lo previsto en el literal a) del articulo 481 del
Estatuto Tributario, aplicable a exportaciones definitivas, y que no regula la exencién
solicitada.

Indicd que exigir que el vendedor pruebe el ingreso fisico de los bienes a la zona
franca supone trasladarle funciones de control aduanero y tributario que solo
competen a la DIAN, lo que vulnera la Constitucién Politica, que prohibe imponer
sanciones 0 consecuencias juridicas por incumplimientos no previstos
expresamente en la norma.

Alegbé que la DIAN vulnerd el principio constitucional de buena fe al formular
afirmaciones sin sustento sobre los pagos realizados por sus clientes (debido a que
se realizaron en efectivo y en diferentes localidades de Bogota), pese a que el
contribuyente no controla la forma ni el lugar de los desembolsos que le realizan.
De igual forma, es improcedente que la Administracion sostenga que Servicios
Industriales del Norte S.A.S. no ostenta la calidad de usuario aduanero y que
tampoco pudo establecer la realidad econdmica de sus operaciones, porque no fue
ubicado en sus instalaciones fisicas, desconociendo que esta probado en el
expediente que para el aflo en que inicid la investigacion (2019) dicho cliente ya habia
sido descalificado como usuario de zona franca.

Que, sin perjuicio de lo anterior, debe tenerse en cuenta que las ventas realizadas
a Servicios Industriales del Norte S.A.S. estan exentas del IVA con base en el literal
a) del articulo 481 del Estatuto Tributario. Explico que, los bienes vendidos
corresponden a 207.310 kilos de aceite de soya refinado, que posteriormente fueron
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exportados a Panama, como se evidencia en las declaraciones de exportacion. En
ese sentido, alegd que se cumplia con el presupuesto exigido en esa norma, pues
los bienes fueron efectivamente exportados, lo que calificaba dichas operaciones
como exentas del IVA. Ahladio que la entrega del bien se encuentra soportada en la
autorizacion de cargue, las remisiones y facturas.

Y, en gracia de discusion, si la venta del aceite de soya refinado no estuviere exenta
de IVA, la tarifa aplicable no debio ser la del 16% sino la del 5%, segun el articulo
468-1 del Estatuto Tributario, toda vez que el bien enajenado correspondio a la
partida arancelaria 15.07.10.00.00 “Aceite en bruto de Soya” cuya descripcidon
corresponde a “Grasas y aceites animales o vegetales, productos de su
desdoblamiento, grasas alimenticias elaboradas, ceras de origen animal o vegetal,
aceite de soya y sus fracciones, incluso refinado, pero sin modificar quimicamente,

etc.”.

En cuanto a la sancion por inexactitud, sefial6 que los actos demandados se
basaron en motivos falsos que no configuran una conducta sancionable, pues los
hechos, datos y cifras declarados son veraces, y el contribuyente realizé una
interpretacion razonable del literal e) del articulo 481 ibidem, como se expuso. Que,
ademas no se encuentra acreditada la antijuricidad de las actuaciones de la
sociedad, ni que esta afect6 el recaudo nacional. Y, desconocié los principios de
gradualidad, proporcionalidad e imparcialidad, asi como los de justicia y equidad, al
imponer sanciones sin motivacion adecuada ni valoracién imparcial de las pruebas,
evidenciando un &nimo puramente recaudatorio por parte de la DIAN.

Oposicion de la demanda®
La DIAN se opuso a las pretensiones de la demanda, con fundamento en lo siguiente:

Argumentd que el requerimiento especial fue notificado dentro del término legal,
conforme a lo establecido en los articulos 705, 705-1, 706, y 714 del Estatuto
Tributario, modificados por la Ley 1819 de 2016. Explicé que, la declaracion de IVA
correspondiente al periodo 4 del afio gravable 2016 comparte el mismo término de
firmeza que la declaracién de renta de ese mismo afo, el cual corresponde a 3 afios,
como lo preciso el oficio DIAN 014301 de 2019. Y, como la declaracién de renta fue
presentada el 8 de mayo de 2017, su firmeza operaba hasta el 8 de mayo de 2020.

Que, ademas, dicho término fue suspendido validamente conforme al articulo 706
ibidem, al haberse iniciado una inspeccién tributaria de oficio, actuacion que le
siguieron diligencias efectivas, como el requerimiento ordinario del 21 de febrero de
2019 (solicitd pruebas) y el auto de organizacién del 11 de abril del mismo afio
(trasladé documentos del expediente de IVA del 5 bimestre de 2016). En virtud de lo
anterior, sostuvo que el requerimiento especial fue notificado el 13 de junio
de 2019, dentro del término legal.

Cuestion6 que la demandante no acreditdé el cumplimiento del literal e) del articulo
481 del Estatuto Tributario, pues no demostro la entrega efectiva de los bienes a
usuarios industriales de zona franca, ni la recepcion por parte del operador, como
lo exige la normativa.

Resaltd que en sede administrativa se recopilaron multiples indicios que “prueban
la no entrega efectiva en zona franca”, encontrandose en relacion con C.A.C.

3 SAMAI Tribunal. indice 9.
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Maquila S.A. que: i) los formularios de movimiento de mercancias no cuentan con
la autorizacién de ingreso a zona franca, ni obran dentro de los registros del
operador y ii) los pagos de las operaciones se realizaron en efectivo y en la ciudad
de Bogota, pese a que la sociedad tiene domicilio en Barranquilla; y frente a
Servicios Industriales del Norte S.A.S. que: i) no presento formularios de movimiento
de mercancias, ii) los pagos se hicieron en efectivo y en ciudades que se encuentran
alrededor de Bogota, y iii) la actividad econdmica del tercero registrada en el
Registro Unico Tributario (RUT) no guarda relacion con el producto adquirido, esto
es, el aceite de soya.

Respecto de la aplicacion de la tarifa del 5%, sostuvo que, conforme con el articulo
468-1 del Estatuto Tributario, el aceite refinado de soya no esta incluido dentro de
los productos que pueden tener esa tarifa especial. Por eso, se debia aplicar la tarifa
general del IVA.

En cuanto a la sancién por inexactitud, dijo que debe mantenerse, dado que el
contribuyente declar6 ingresos exentos simulados, lo cual generé un menor valor a
pagar. Que, no se presenta una diferencia de criterio, sino la utilizacién de datos
equivocados en la declaracion. De modo que, se configuré una conducta
sancionable que afect6 el recaudo del tributo, obligando a la Administracion a
ejercer su facultad fiscalizadora.

Sentencia apelada*

El Tribunal nego las pretensiones de la demanda y no condend en costas, por lo
gue pasa a explicarse.

En cuando a la firmeza, aclar6 que, las modificaciones realizadas por la Ley 1819
de 2016 a los términos de firmeza, aplica para todas las declaraciones causadas en
2016 cuya exigibilidad se presenta a partir de 2017, lo cual fundamenté en la
jurisprudencia del Consejo de Estado®. Es el caso de la declaracién de IvVA del 2016,
pues por mandato del articulo 705-1 del Estatuto Tributario, su firmeza es la misma
de la declaracién de renta de dicho periodo gravable, que fue presentada el 8 de
mayo de 2017, y, por tanto, vencia el 8 de mayo de 2020, es decir, en el término de
3 afnos.

Indicé que la inspeccién tributaria no suspendid el término para notificar el
requerimiento especial, toda vez que incumple los requisitos del articulo 779 del
Estatuto Tributario, porque el auto que ordena la prueba omite precisar los hechos
y/o documentos objeto de verificacién, y tampoco obra el acta de inicio de la
diligencia. No obstante, precisé que ello no afectaba la legalidad de la actuacion,
dado que el requerimiento fue notificado en la oportunidad legal el 13 de junio de
20109.

En cuanto a la exencién de IVA, explico que el literal e) del articulo 481 del Estatuto
Tributario dispone dos condiciones para su procedencia: “i) que los bienes salgan
del territorio aduanero nacional a usuarios industriales de bienes o de servicios de
zona franca y; ii) que sean necesarios para el desarrollo del objeto social de dichos
usuarios”. Que, conforme con el articulo 369 de la Resolucion 4240 de 2000, que
reglamento el Decreto 2685 de 1999, el ingreso a zona franca se demuestra con “el
formulario de ingreso”.

4 SAMAI Tribunal. indice 25.
5 Cit6 la sentencia del 1 de julio de 2021, exp. 25716, C.P. Julio Roberto Piza Rodriguez.
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Relaciond las pruebas allegadas por la actora (facturas, remisiones, relacion de
pagos, libros de contabilidad, certificados de revisor fiscal, formularios de
movimiento de mercancias por las operaciones con C.A.C. Maquila S.A., y un
escrito del Gerente de Servicios Industriales del Norte). Luego, advirtio los hallazgos
de la DIAN, entre estos, que C.A.C. Maquila S.A. no pudo ser ubicada en su domicilio
fiscal, ni cumplié con sus obligaciones tributarias, y que los formularios de
movimiento de mercancias no se encuentran dentro de los registros del operador
de zona franca; y en cuanto a Servicios Industriales del Norte S.A.S., afirmé que el
escrito del gerente de esa sociedad, si bien, informa el recibo del producto y su
venta posterior a otra compafiia, no acredita el ingreso del bien a zona franca, en
tanto no fueron aportados los formularios de ingreso, y ademas, el operador de la
zona franca no reporto estas operaciones.

Concluyé que la demandante no demostro el cumplimiento de los requisitos exigidos
por la ley para acceder a la exencion, y que, por tanto, era procedente la
reclasificacion de los ingresos como operaciones gravadas determinada en los
actos acusados.

Dijo que no procede aplicar la tarifa del 5% prevista en el articulo 468-1 del Estatuto
Tributario, sino la del 16%, dado que aquella solo es aplicable al “aceite en bruto de
soya” identificado con la partida arancelaria 15.07.10.00.00, y en el caso analizado,
la mercancia vendida correspondié a aceite de soya refinado, no incluido en la
norma invocada.

En relacion con la sancién por inexactitud, considerd que se encuentra demostrado
gue la actora declar6 una exenciéon de IVA improcedente, lo que derivd en un menor
impuesto a cargo. En tal sentido, debe mantenerse la sancion impuesta en los actos
acusados, los cuales dieron aplicacion al principio de favorabilidad.

Ordend no condenar en costas, en tanto no existe prueba de su causacion.
Recurso de apelacion®

El actor presento recurso de apelacion contra la sentencia de primera instancia, con
fundamento en los siguientes argumentos:

Manifesté que “los asuntos alegados en la demanda (...) que reiteramos en la
presente instancia, y que por economia procesal y buscando claridad y brevedad
del presente escrito de apelacién, omitiremos transcribir, pero que reiteramos y
solicitamos al CONSEJO DE ESTADO analizar como argumentos de apelacion”.

Frente al andlisis realizado por el Tribunal, insistio en que las ventas realizadas a la
sociedad C.A.C. Maquila S.A. cumplen los requisitos de la exencién de IVA prevista
en el literal e) del articulo 481 del Estatuto Tributario, en la medida que fueron
realizadas a un usuario aduanero; la entrega de los bienes se encuentra soportada
en las ordenes de cargue, remisiones y facturas; y los productos eran necesarios
para el desarrollo del objeto social de sus clientes, como consta en el certificado de
existencia y representacion legal de los mismos.

Considerd que se interpreta de forma equivocada el literal e€) del articulo 481 del
Estatuto Tributario, al exigir como requisito para aplicar la exencion de IVA que los
bienes vendidos hayan ingresado fisicamente a la zona franca.

6 SAMAI. Tribunal. indice 28.
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Precis6 que tal exigencia no esta prevista en la norma, pues, esta Unicamente prevé
qgue los productos sean enajenados a usuarios industriales de zona franca, sin
especificar el lugar de recepcion de estos. Y, tampoco se le puede endilgar al
contribuyente la responsabilidad de verificar que los bienes vendidos al usuario
aduanero efectivamente ingresaron a zona franca. En su concepto, ese control
corresponde a la autoridad aduanera y no puede trasladarse a los particulares.

Sostiene que la DIAN confunde la hipétesis del literal €) -que es la que aplica en este
caso-, con la del literal a) del articulo 481 ibidem, que se refiere a exportaciones
definitivas y exige efectivamente el ingreso fisico de los bienes. En este caso, al
tratarse de una venta a un usuario de zona franca y no de una exportacion, no es
exigible el cumplimiento de los requisitos del literal a).

Concluyé que imponer obligaciones adicionales no previstas en la ley vulnera el
principio de legalidad tributaria previsto en el articulo 28 de la Constitucion Politica.

Respecto de la sancién por inexactitud dijo que es improcedente, porque los hechos
y valores declarados se ajustan a la realidad, y que se presenta una diferencia de
criterios en cuanto a la interpretacion del literal e) del articulo 481 del Estatuto
Tributario. Que, por tanto, los actos demandados se basaron en motivos falsos que
no configuran una conducta sancionable.

Oposicion a la apelacion
La parte demandada guardo silencio.
Intervencién del ministerio publico’

El ministerio publico rindié concepto en el sentido de que se confirme la sentencia
apelada, toda vez que el requerimiento especial se profirid6 oportunamente dentro
del término de 3 afios, contados desde la presentacion de la declaracion de renta
de 2016, esto es, el 8 de mayo de 2017, puesto que la Ley 1819 de 2016 era la
norma vigente al momento en que inicio el término de contabilizacion de firmeza de
la declaracion.

Asi mismo, consider6 que la actora incumplié los requisitos exigidos para la
exencién del literal e) del articulo 481 del Estatuto Tributario, como se verifica en las
irregularidades advertidas en esas operaciones. Y, la tarifa aplicable es del 16% en
razon que la mercancia vendida corresponde a aceite de soya refinado cuya partida
arancelaria es 15.07.90.90.00, la cual no esta contemplada en el articulo 468-1
ibidem que prevé la tarifa del 5%.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Corresponde determinar la legalidad de los actos acusados que modificaron la
declaracion de IVA del bimestre 4 de 2016 presentada por la sociedad Compaiiia
Nacional de Aceites S.A. En reorganizacion.

1. Cuestion previa

7 SAMAL. indice 11

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 6013506700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



http://www.consejodeestado.gov.co/

Radicado: 25000-23-37-000-2021-00304-01 (29430)
Demandante: Compafiia Nacional de Aceites S.A. En Reorganizacion

La Sala observa que el Consejero de Estado Luis Antonio Rodriguez Montafio
manifestd impedimento para conocer del proceso?, con fundamento en el numeral
2° del articulo 141 del Cédigo General del Proceso®. Al respecto, se encuentra que
se configura la causal alegada, toda vez que el Consejero conocio del proceso en
la primera instancia® por lo que quedara separado del presente asunto.

De manera que, al encontrarse desintegrado el cuérum decisorio, mediante Acta del
31 de julio de 2025, se nombrd al doctor Julio Roberto Piza Rodriguez como
conjuez, para para dirimir el asunto y proferir sentencia.

2. Delimitacion del ambito de la apelacion y del problema juridico

En la apelacion, el actor afirmé que reiteraba los asuntos planteados en la demanda
y “que por economia procesal y buscando claridad y brevedad del presente escrito
de apelacion, omitiremos trascribir”. Y, cuestiond la sentencia de primera instancia,
Gnicamente respecto del cargo de la exencién del literal e) del articulo 481 del
Estatuto Tributario por la operacion realizada con C.A.C. Maquila S.A. (y no con
Servicios Industriales del Norte S.A.S.), y la sancién por inexactitud.

Para la sala no es de recibo que el apelante se limite a afirmar que reitera los cargos
de la demanda en virtud del principio de economia procesal, toda vez que si bien
este principio persigue la celeridad en la solucion de los litigios evitando dilaciones
injustificadas o innecesarias, esto no implica de forma alguna, que pueda
desconocerse los presupuestos procesales previstos en la ley, como lo es exponer
la carga argumentativa que recae sobre la parte que presenta el recurso de
apelacion, esto es que exprese los cuestionamientos o reparos que tiene respecto
de los fundamentos de la sentencia de primera instancia (articulo 320 del Cadigo
General del Proceso!), y por esa razon, su incumplimiento no solo vulnera las
garantias de la contraparte, sino que principalmente impide que el superior se
pronuncie y resuelva si debe confirmar, modificar o revocar la decision.

Asi las cosas, el problema juridico a resolver en segunda instancia se delimita a los
cargos presentados contra la decision del tribunal, que se concretan en determinar
la procedencia de: i) la exencion del IVA prevista en el literal ) del articulo 481 del
Estatuto Tributario respecto de las operaciones realizadas con la sociedad C.A.C.
Maquila S.A.; y ii) la sancién por inexactitud.

Para decidir estos aspectos, se reiterara en lo pertinente el criterio jurisprudencial
expuesto por esta seccion en la sentencia del 10 de julio de 2025, exp. 29389, C.P.
Myriam Stella Gutiérrez Arguello, que resolvié una controversia similar entre las
mismas partes, respecto del IVA del tercer bimestre del afio 2016 y en la sentencia
del 17 de julio de 2025, exp. 29932, C.P. Wilson Ramos Girén (E) en la que resolvié
una controversia entre otro actor y la DIAN, pero con similitud en los fundamentos de
hecho y de derecho a los que hoy se discute.

8 SAMAIL. indice 14.

® “ARTICULO 141. CAUSALES DE RECUSACION. Son causales de recusacion las siguientes: (...)

2. Haber conocido del proceso o realizado cualquier actuacion en instancia anterior, el juez, su conyuge, compafiero
permanente o algunos de sus parientes indicados en el numeral precedente”.

10 SAMAI Tribunal. Indice 25.

11 Elarticulo 320 del CGP estipula que el recurso de apelacion tiene por objeto que “el superior examine la cuestion decidida,
Unicamente en relacién con los reparos concretos formulados por el apelante, para que el superior revoque o reforme la
decision”. Norma aplicable por remisién del articulo 306 del Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.
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3. Procedencia de la exencién de IVA sobre las operaciones realizadas con
C.A.C. Maquila S.A.

En los actos acusados, la DIAN reclasifico “ingresos brutos ventas a zonas francas”
a “ingresos brutos por operaciones gravadas”, en cuanto a las operaciones
declaradas por el contribuyente con C.A.C. Maquila S.A., con fundamento en que
no estaban exentas de IVA conforme con el literal e) del articulo 481 del Estatuto
Tributario, en tanto se omitié acreditar que los bienes enajenados ingresaron a zona
franca, esto es, la exportacion definitiva (articulos 396 del Decreto 2685 de 1999 y
369 de la Resolucion 4240 de 2000). Sumado a la existencia de irregularidades que
desvirtian la realidad de esas transacciones (relativa al usuario aduanero -
ubicacion, obligaciones tributarias-, soportes y pagos). Actuacion administrativa que
fue avalada por el a quo.

La actora apeld la sentencia de primera instancia, bajo el argumento de que la DIAN
interpreté erroneamente el literal e) del articulo 481 ibidem, al exigir un requisito no
previsto en la norma consistente en el ingreso fisico de los bienes a la zona franca.
Argumentd que, esa disposicion solo prevé que los productos sean enajenados a
usuarios industriales de zona franca, sin especificar el lugar de recepcion de estos.
Que, en su concepto, el contribuyente no tiene la responsabilidad de verificar que
los bienes efectivamente ingresaron a zona franca, pues ese control corresponde a
la autoridad aduanera. Y, que se cumplen los requisitos de exencién porque las
ventas se realizaron a un usuario aduanero, la entrega de los bienes se encuentra
soportada (6rdenes de cargue, remisiones y facturas), y los productos eran
necesarios para el desarrollo del objeto social de su cliente.

Para resolver, la sala pone de presente que el articulo 481 del Estatuto Tributario
establece una exencion de IVA sobre bienes, entre estos, contempla en el literal e)*?
“Las materias primas, partes, insumos y bienes terminados que se vendan desde
el territorio aduanero nacional a usuarios industriales de bienes o de servicios de
zona franca o entre estos, siempre que los mismos sean necesarios para el
desarrollo del objeto social de dichos usuarios”.

La exposicion de motivos?® de la norma que introdujo la exencién aclaré que:

De manera fundamental, este proyecto de ley procura que las Zonas Francas y las redefinidas
Zonas Especiales de Desarrollo Econémico Regional constituyan polos de desarrollo, con
base en el establecimiento de procesos industriales o comerciales altamente productivos y
competitivos, dentro de unas condiciones avanzadas de tecnologia, produccion limpia y
buenas practicas empresariales.

(...) con el fin de dar un tratamiento integral a estas zonas de produccion de bienes y servicios,
el capitulo establece el mismo tratamiento fiscal de exportacién, a las ventas de
materias primas, partes, insumos y bienes terminados necesarios para el desarrollo del
objeto social de los usuarios industriales de bienes o de servicios, que se realicen
desde el territorio aduanero nacional a dichos usuarios. (Enfasis propio)

A esos efectos, debe tenerse en cuenta que el articulo 3 de la Ley 1004 de 20054
definio a los usuarios industriales de bienes y servicios de zona franca como aquella
persona juridica “instalada exclusivamente en una o varias Zonas Francas’,
autorizada para producir, transformar o ensamblar bienes mediante el
procesamiento de materias primas o de productos semielaborados, y prestar

12 Esta exencion tributaria inicialmente fue adicionada por el articulo 7 de la Ley 1004 de 2005, en el literal f) del articulo 481
del Estatuto Tributario.

13 Gaceta 636 del 2005. Pagina 6.

14 “Por la cual se modifican (sic) un régimen especial para estimular la inversion y se dictan otras disposiciones”
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servicios (logistica, telecomunicaciones, investigacion cientifica, asistencia médica,
reparacion, soporte técnico, auditoria, entre otros).

A partir de lo anterior, la sentencia 29389, que se reitera, sostuvo que, para la
procedencia de la exencion debe acreditarse: “i) la operacion: venta de bienes
(materia prima, partes o el producto final), ii) el factor subjetivo y territorial: que se
realice “desde” el territorio aduanero nacional (TAN) a “usuarios industriales (...) de
zona franca” o entre estos, condicion subjetiva que implica que la entrega de los
bienes debe realizarse en la zona franca, pues es el area donde se encuentran
instalados exclusivamente los usuarios industriales, y iii) la finalidad: los productos
enajenados deben ser “necesarios” en la produccion de bienes o la prestaciéon de
servicios que tales usuarios desarrollan en la zona franca”.

En esa providencia también se resaltd que el ingreso de los bienes a zona franca
es un presupuesto de procedencia de la exencidn porque, precisamente, el objeto
del beneficio es establecer un tratamiento tributario especial sobre esta area,
incentivando la introduccion de bienes en ella, para promover la inversion y el
desarrollo de los procesos industriales o comerciales que se realizan dentro de la
misma por parte de sus usuarios.

Asi, se concluye que la norma prevé que el bien ingrese a la zona franca y sea
efectivamente recibido por el usuario industrial como unos de los requisitos del
beneficio tributario, lo que supone la existencia de una exportacion definitiva, tal y
como lo precisa la exposicion de motivos, y lo disponen las normas aduaneras?®,
en particular, el articulo 396 del Decreto 2685 de 1999, modificado por el articulo
23 del Decreto 4051 de 20072,

De igual forma, lo entendi6 esta secciéon'’, en los siguientes términos:

Respecto de los bienes exentos, el articulo 479 del Estatuto Tributario dispone que los bienes
corporales muebles que se exporten son exentos.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 396 del Decreto 4051 de 20078 y en el literal
e) del articulo 481 del Estatuto tributario, la venta de bienes corporales muebles a zona
franca se considera exportacién y por tanto es una operacién exenta del impuesto sobre las
ventas. Sinembargo, notodas las ventas que se realicen desde el territorio aduanero nacional
a zona franca tienen este tratamiento, pues la norma exige que se trate de bienes que sean
necesarios para el desarrollo del objeto social del usuario de zona franca que los adquiere.
(...) (Enfasis propio)

15 Decreto 2685 de 1999: “Articulo 261. Exportacién: Es la salida de mercancias del territorio aduanero nacional con
destino a otro pais. También se considera exportacién, ademas de las operaciones expresamente consagradas como
tales en este Decreto, la salida de mercancias a una Zona Franca Industrial de Bienes y de Servicios, en los
términos previstos en el presente Decreto.”

“Articulo 266. Tramite de la exportacion: El trdmite de una exportacion se inicia con la presentacion y aceptacion

de una solicitud de autorizacion de embarque, a través de los servicios informaticos electronicos, y en la formay con

los procedimientos previstos en este capitulo. Autorizado el embarque, embarcada la mercanciay certificado el embarque

por parte del transportador, el declarante debera presentar la declaracion de exportacion correspondiente, en la formay

condiciones que establezca la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales.” (Enfasis propio)

Resolucién 4240 de 2000: “Articulo 369. Tramite para el ingreso de mercancias desde el resto del territorio
aduanero nacional, con destino a las zonas francas. (...) Paragrafo. El envio de bienes nacionales o en libre
disposicion a una zona franca desde el resto del territorio nacional a favor de un usuario comercial o industrial, solo
requerira el diligenciamiento y tramite del formulario de ingreso de mercancias”.

16 “Articulo 23. Modificase el articulo 396 del Decreto 2685 de 1999, modificado por el articulo 1° del Decreto 383 de 2007,
el cual quedara asi: Articulo 396. Exportacién definitiva. Se considera exportacién definitiva, laintroduccién a Zona
Franca Permanente desde el Territorio Aduanero Nacional, de materias primas, partes, insumos y bienes
terminados nacionales o en libre disposicion, necesarios para el normal desarrollo de su objeto social a favor del
Usuario Operador o Industrial de Bienes y de Servicios, siempre y cuando dicha mercancia sea efectivamente
recibida por ellos. (...)” (Enfasis propio)

17 Sentencia del 15 de octubre de 2021, exp. 25044, C.P. Milton Chaves Garcia.

18 Decreto 4051 de 2007. Articulo 396. Exportacion definitiva. Se considera exportacion definitiva, la introduccion a Zona
Franca Permanente desde el Territorio Aduanero Nacional, de materias primas, partes, insumos y bienes terminados
nacionales o en libre disposicién, necesarios para el normal desarrollo de su objeto social a favor del Usuario Operador o
Industrial de Bienes y de Servicios, siempre y cuando dicha mercancia sea efectivamente recibida por ellos.
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Teniendo en cuenta que se trata de una exencién, debe observarse que conforme
con el articulo 788 del Estatuto Tributario, los obligados tributarios tienen la carga
de “demostrar las circunstancias que los hacen acreedores a una exencidn
tributaria”, como la venta de un bien exento de IVA, aqui discutida. En particular, la
introduccién de mercancias a zona franca, que debe realizar el beneficiario de la
exencion, se puede demostrar con el formulario de ingreso a la zona franca, la
autorizacion de embarque, y cualquier documento que soporte el tramite de la
exportacion segun las normas aduaneras.

Por su parte, para corroborar la existencia o inexistencia de las operaciones
exentas, la Administracibn puede practicar los distintos medios de prueba
sefalados en las leyes tributarias, en cuanto estos sean compatibles con aquellos,
segun lo sefala el articulo 742 del Estatuto Tributario. Al respecto, esta seccion ha
reconocido que un conjunto de indicios contundentes puede ser suficientes para
determinar la simulacién de operaciones, mediante la prueba de otros hechos a
partir de los cuales, por inferencia logica, estas se colijan'.

Asi las cosas, la sala encuentra que el actor aportdé los siguientes medios
probatorios para soportar la exencién?:

o Formularios de movimientos de mercancias sin autorizacion del operador, auxiliares
contables, facturas, remisiones, y recibo de pagos en efectivo sin firma, documento parcial de
transferencias bancarias sin nombre del consignante?°.

. Certificado de revisor fiscal?t, en el cual relaciona los mencionados soportes, para precisar los
ingresos facturados y los pagos recibidos por tales operaciones.

. Ademas, en el recurso de reconsideracién solicité tener como prueba las comunicaciones
cruzadas de la actora con el mencionado usuario aduanero, “con las cuales se soporta que
existié una relacion comercial”, y que la misma habia aportado en la respuesta al requerimiento
especial del procedimiento tributario seguido por el IVA del bimestre 1 de 201722, Sin embargo,
estos documentos no obran dentro del expediente administrativo ni fueron allegados en sede
judicial.

Por su parte, la Administracion controvierte estas pruebas con fundamento en las
siguientes irregularidades advertidas en la investigacion?3:

. i) los formularios de movimiento de mercancias no tienen fecha de aprobacién o de
autorizacién por parte del operador de zona franca; ii) los documentos dan cuenta de pagos
en efectivo; iii) el usuario aduanero no pudo ser ubicado en la direcciéon que registra en el
RUT; vi) la zona franca remitié “detalle de movimiento de entradas y salidas de zona franca”
del afio 2016, dentro de los cuales no se evidencian por parte del contribuyente movimiento
de aceites refinados de soya de la posicién arancelaria 1507909000, sino de autopartes y
repuestos; v) la totalidad de los formularios de mercancias allegados no coinciden con la
informacion suministrada por el operador de la zona franca de Barranquilla, ni se encuentran
dentro de sus registros; vy, vi) el usuario aduanero no present6 declaraciones de renta ni de
IVA desde el afio 2013, como tampoco reporté informacion exdégena.

. Adicionalmente, en comunicaciones del 8 y 18 de febrero de 2019 emitidas por el Jefe de
Coordinacion de Regimenes Aduaneros de la Subdirecciéon de Gestién de Comercio Exterior,
y dirigidas a la Division de Gestion de Fiscalizacion de Personas Juridicas?4, respecto de las
operaciones declaradas por el contribuyente con C.A.C. Maquila S.A., se informa que:

12 Sentencias del 1 de agosto de 2019, exp. 23671, C.P. Milton Chaves Garcia; del 7 de octubre de 2021, exp. 23149, C.P.
Julio Roberto Piza Rodriguez; y del 3 de agosto de 2023, exp. 26415, C.P. Myriam Stella Gutiérrez Argiiello; entre otras.

¥ SAMAI Tribunal indice 9.

0 PDF 27 a 197 Cal.

2 PDF 127 a 130 Ca2.

22 PDF 251 Ca3. Recurso de reconsideracion.

% PDF 149 a 157 Ca3 (PDF 195 a 196, 206 a 230 Ca2; 64 a 80 Ca3).

2 PDF 50a53,y58a61lCa3.
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“Al respecto, me permito informar que consultado el Sistema Informatico Electronico Salida
de Mercancias las operaciones de exportacion realizadas por la sociedad COMPANIA
NACIONAL DE ACEITES NIT (...), afios 2016 y 2017, no aparecen registros, como se
evidencia a continuacion: (...)

Por lo anterior, la sociedad COMPANIA NACIONAL DE ACEITES NIT (...) no efectud
operaciones de exportacion al resto del mundo, no con destino a zona franca, a través del
sistema para los afios 2016 y 2017”.

“en el caso de las exportaciones con destino a zona franca, el usuario operador de zona franca
a través del sistema informéatico electronico registra el aviso de ingreso (Formato 1158) para
informar a la autoridad aduanera, el ingreso a zona franca de la mercancia amparada en una
solicitud de autorizacion de embarque (Formato 602) y planilla de traslado (Formato 1162).

(..)

El Sistema Informatico Electrénico Salida de Mercancias permite consultar las operaciones
de exportacion, realizando la consulta con el NIT del exportador.

Ahora, en la consulta realizada para la sociedad COMPANIA NACIONAL DE ACEITES NIT
(...) el Sistema Informatico Electronico Salida de Mercancias, arroja como resultado de la
busqueda “No se encontro registros para este NIT”, para los afios 2016 y 2017; es decir que,
durante los afios 2016 y 2017, la sociedad COMPANIA NACIONAL DE ACEITES NIT
830.143.316 no realizo6 exportaciones ni con destino a otro pais, ni a una zona franca.”

Segun el anterior recuento probatorio, se encuentra que la actora no ejercio la carga
de la prueba de la exencién de IVA, en tanto los documentos allegados no soportan
el requisito cuestionado por la Administracion, relativo a la acreditacion del ingreso
de los bienes en zona franca, que como se expuso, se considera una exportacion.

Aunque la sociedad contribuyente aport6 documentos que informan la venta de
aceite de soya refinado al usuario industrial C.A.C Maquila S.A., no probé la
introduccién de los bienes desde el territorio aduanero nacional a la zona franca, en
especifico, que las mercancias se hubieren entregado efectivamente en esa area.

No basta con aportar soportes de la venta, pues la exencion no ampara en general
este tipo operaciones, sino en particular, aquellas que tengan por destino la zona
franca y sus usuarios industriales de bienes y servicios, que se respaldan en los
documentos que acreditan la exportacion segun las normas aduaneras, los cuales
se echan de menos en el acervo probatorio analizado.

En efecto, si bien el contribuyente allegd formularios de movimiento de mercancias
respecto de C.A.C. Maquila S.A.S., estos no tienen la autorizacién del operador de
la zona franca?®, y la DIAN evidencié que la informacién que tienen esos documentos
tampoco coincide con la reportada por dicho operador, ni se encuentra dentro de
sus registros, hecho no desvirtuado por la actora.

Lo anterior, no se logra acreditar con el certificado de revisor fiscal pues éste no da
cuenta de las entradas de los bienes a zona franca ni se respalda en documentos
que soporten ese hecho, en tanto se limita a informar los ingresos facturados y los
pagos. Asi mismo, las comunicaciones entre el contribuyente y el usuario aduanero,
ademas de no obrar en el expediente, no constituyen un documento idéneo para
comprobar el ingreso efectivo de las mercancias a zona franca, sino aquellos que
informen su tramite conforme con las normas aduaneras.

Debe hacerse énfasis que, en el expediente se evidencia que, para el afio 2016, los
operadores de las zonas francas no reportaron respecto del contribuyente

% La Ley 1004 de 2005, en el articulo 3, define al usuario operador como “la persona juridica autorizada para dirigir,
administrar, supervisar, promocionar y desarrollar una o varias Zonas Francas, asi como para calificar a sus usuarios”.
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movimiento de entradas de mercancias de aceite de soya refinado, sino de otro tipo
de bienes, lo que se ratificd por parte de la DIAN en el “Sistema Informatico
Electronico Salida de Mercancias” en el cual se constatd que no aparecen registros
por operaciones realizadas del contribuyente con los mencionados usuarios con
destino a zona franca.

Todos estos indicios fueron recabados por la Administracion, y junto con otras
inconsistencias que impidieron constatar la operacion con los usuarios aduaneros y
el destino de los bienes (falta de ubicacion de estos usuarios y de trazabilidad de
los pagos), llevan a inferir razonablemente que la mercancia cuya venta generé los
ingresos incluidos como rubros exentos de IVA en la declaracion en cuestion, no
ingreso a la respectiva zona franca.

Asi las cosas, existen serios indicios de que la mercancia enajenada por el
contribuyente a C.A.C Magquila S.A., no fue introducida a la zona franca respectiva,
en particular, los reportes de los operadores de zona francas y del sistema
informético de la DIAN de salida de mercancias, los cuales no fueron controvertidos
ni desvirtuados por la actora.

Contrario a lo sefialado por el apelante, no puede considerarse que se esté
trasladando la responsabilidad de control aduanero de la DIAN al contribuyente, por
solicitarse la prueba de ingreso de las mercancias en la zona franca, pues la actora
tiene la carga probatoria de demostrar la sustancia de las transacciones comerciales
y los requisitos de procedencia de la exencion tributaria, para hacerse acreedora de
esta.

En consecuencia, la sala concluye que la demandante no probé los presupuestos
exigidos en el literal e) del articulo 481 del Estatuto Tributario para gozar de la
exencién del IVA en las ventas a la sociedad en cuestion.

Finalmente, se pone de presente que, entre los ingresos reclasificados de exentos
a gravados, ademas, de las operaciones analizadas, la DIAN desconoci6 otro rubro
con fundamento en que no fue soportado como exento?®, frente a lo cual el
demandante no presenté cuestionamiento alguno, por lo que no se emitird
pronunciamiento sobre el mismo.

Asi las cosas y de conformidad con lo expuesto, no prospera este cargo de la
apelacion.

4. Sancion por inexactitud

Del capitulo anterior se desprende que la actora incurrié en una de las conductas
tipificadas como sancionables, como es la declaracion de ingresos exentos
inexistentes, que generaron un menor impuesto a cargo.

En cuanto a la diferencia de criterios, la sala?’ ha precisado que la procedencia de
esta causal se supedita a que los hechos y cifras denunciados sean completos y
veraces, siendo necesario que en el proceso exista una prueba que los corrobore
en toda su magnitud, y a que el contribuyente demuestre que la interpretacion de la
norma en la que se subsume el hecho econémico declarado es razonable, es decir,
gue se encuentra sustentada en meétodos o técnicas de interpretacion legalmente
aceptables.

% PDF 209y 225 Caa3. Liquidacion oficial.
27 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Sentencia del 04 de noviembre de 2021,
exp. 24754, C.P. Myriam Stella Gutiérrez Arguello.
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En este caso, la apelante se limito a indicar que declaré datos veraces y que su
interpretacion del literal e) del articulo 481 del Estatuto Tributario no es equivocada,
sin explicar en qué medida esa interpretacién puede ser razonable o vélida para que
opere la causal exculpatoria. En todo caso, observa la sala que, en este caso no
solo se verificd que la exencion era inexistente, sino que la interpretacion en que se
sustento la actora no fue razonable, pues se insiste, la norma es clara en establecer
el beneficio con destino a la zona franca, por lo que no puede desconocerse como
requisito la prueba del ingreso de mercancia en esa area. De manera, que, en este
caso, no se configura una diferencia de criterios.

En consecuencia, se ratifica la sancion por inexactitud impuesta en los actos
demandados en la tarifa del 100%. No prospera este aspecto de la apelacion.

5. Costas

Conforme a lo previsto en el articulo 188 del Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, y 365 (numeral 8) del Cédigo
General del Proceso, no habra condena en costas (gastos del proceso y agencias
en derecho) en esta instancia, por no encontrarse probadas en el expediente.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica 'y
por autoridad de la ley,

FALLA
1. Aceptar el impedimento presentado por el Consejero Luis Antonio Rodriguez

Montafo.

2. Confirmar la sentencia de primera instancia del 23 de agosto de 2024,
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Cuarta,
Subseccién “B”.

3. Sin condena en costas en esta instancia.

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

La anterior providencia se estudi6 y aprob6 en la sesion de la fecha.

(Firmado electrénicamente)
WILSON RAMOS GIRON
Presidente

(Firmado electronicamente) B (Firmado electronicamente)
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
Conjuez

Sefior ciudadano este documento fue firmado electronicamente. Para comprobar su validez e integridad lo puede hacer a
través de la siguiente direccion electrénica:https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/documentos/evalidador
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