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SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra la
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Risaralda el 30 de noviembre de
2017, que resolvio (f. 133 cpl):

1. Declarar la nulidad parcial de las Resoluciones nro. RDO 260 del 1.° de abril de 2015 “Por medio
de la cual se profiere Liquidacion Oficial a la sociedad Niviglobal SAS por mora e inexactitud en las
autoliquidaciones de los aportes al Sistema de la Proteccion Social, por los periodos comprendidos
entre enero y diciembre de 2011 y enero a diciembre de 2013 y se sanciona por inexactitud por los
periodos enero a diciembre de 2013”; y nro. RDC 114 del 10 de marzo de 2016 “Por medio de la cual
se resuelve el recurso de reconsideracion contra la Resolucién nro. RDO 260 del 01 de abril de 2015,
expedidas por la entidad demandada, Unicamente en lo referente a los periodos comprendidos entre
enero y diciembre de 2011, de conformidad con las razones expuestas en la parte considerativa de
la presente providencia.

2. Como consecuencia de la declaratoria de nulidad parcial que antecede, se declara la firmeza de
las autoliquidaciones de pago al sistema de la proteccion social, presentadas por la sociedad
demandante Niviglobal SAS, por lo periodos comprendidos entre enero y diciembre de 2011.

3. La entidad demandada dara cumplimiento al presente fallo en los términos referidos en el articulo
192 del CPACA.

4. Niéguense las demas pretensiones formuladas en la demanda, por las razones que han quedado
expresadas en la parte motiva del presente proveido.
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5. Sin costas, por lo considerado.

ANTECEDENTES DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA

Entre el 02 de febrero de 2011 y el 03 de enero del 2012, la actora autoliquidé los aportes
al Sistema de la Proteccién Social (SPS), correspondientes a los periodos que van de
enero a diciembre de 2011 (f. 1 cpl). Esas declaraciones y las de los 12 periodos de 2013
fueron revisadas por la demandada, en el marco de un procedimiento administrativo en
el cual profirid el Requerimiento para declarar o corregir nro. 798, del 16 de octubre de
2014, notificado el 04 de noviembre de 2014 (f. 1 cpl), y la Liquidacion Oficial nro. RDO
260, del 01 de abril de 2015 (f. 1 cpl). La decisidon fue modificada por la Resolucién nro.
RDC 114, del 10 de marzo de 2016 (f. 1 cpl), que disminuy6 el monto de los aportes
liquidados oficialmente y de las sanciones por inexactitud impuestas.

ANTECEDENTES PROCESALES

Demanda

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, previsto en
el articulo 138 del CPACA (Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, Ley 1437 de 2011), la demandante formulé las siguientes pretensiones
(ff. 15y 16 cpl):

2.1.1. Que se declare la nulidad de la Liguidacion Oficial RDO 260 del 1 de abril de 2015, mediante
la cual la Subdireccion de Determinacion de Obligaciones de la Direccion de Parafiscales de la UAE
de Gestibn Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social — UGPP, profirié
liquidacién oficial a Niviglobal SAS por mora e inexactitud en las autoliquidaciones y pagos de los
aportes al Sistema de la Proteccion Social por los periodos comprendidos entre enero a diciembre
de 2011 y enero a diciembre de 2013.

2.1.2. Que se declare la nulidad de la Resolucién nro. RDC 114 del 10 de marzo de 2016, mediante
la cual el Director de Parafiscales de la UAE de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de
la Proteccion Social — UGPP desat6 el recurso de reconsideracién y decidié modificar parcialmente
la Liquidacion Oficial RDO 260 del 01 de abril de 2015.

2.1.3. Que a titulo de restablecimiento del derecho se dejen en firme las autoliquidaciones de pago
al sistema de proteccién social de Niviglobal SAS dentro de los periodos comprendidos entre enero
y diciembre de 2011 y enero y diciembre de 2013.

A los anteriores efectos, invoco como vulnerados los articulos 29 de la Constitucion; 127
y 128 del CST (Cdédigo Sustantivo del Trabajo, Decreto 2663 de 1950); 714 del ET
(Estatuto Tributario); 17 de la Ley 344 de 1996; y 156 de la Ley 1151 de 2007, bajo el
siguiente concepto de violacién (ff. 17 a 28 cpl):

Adujo, con fundamento en el articulo 714 del ET (aplicable por remisién del articulo 156
de la Ley 1151 de 2007), que la demandada habia perdio en este caso la potestad para
fiscalizar las declaraciones de los 12 periodos del 2011, porque no notificé antes del 03
de enero de 2014 el requerimiento para declarar o corregir. Agregoé que su contraparte
viol6 el debido proceso porque practico indebidamente la inspeccion tributaria decretada
de oficio y omitio valorar las pruebas aportadas con el recurso de reconsideracion. De
fondo —respecto de todos los periodos discutidos—, planteé que la demandada incurrié en
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falsa motivacién e infringio los articulos 127 y 128 del CST, al incluir en el ingreso base
de cotizacion (IBC) los pagos, hechos a los trabajadores, denominados «comisiones
lideres no deducibles», «comisiones subdirectores no deducibles», «auxilio de
paqueteo», «bonificaciones en dinero» y «bonificaciones garantizadas», respecto de los
cuales aleg6 que carecen de naturaleza salarial.

Contestacion de la demanda

La demandada se opuso a las pretensiones de la actora (ff. 41 a 67 cpl), para lo cual
alegd que el articulo 714 del ET no era aplicable por tratarse de una norma sustancial
que excedia el alcance de la remisién al procedimiento hecha en el articulo 156 de la Ley
1151 de 2007 y por no ser compatible con la naturaleza de los aportes al SPS, ni tampoco
con el procedimiento establecido especialmente para su liquidacion. Sostuvo que esto
obedecia a que tales aportes estaban asociados con el reconocimiento de prestaciones
vitalicias no susceptibles de prescripcion; y también a que la norma invocada alude a la
«liquidacion oficial de revision», acto del cual planteé que no es propio del procedimiento
de determinacion de aportes al SPS. En ese sentido, sefial6 que el ordenamiento no
previé un término tras el cual quedaran en firme las declaraciones objeto de revisién, sino
un plazo de caducidad de la potestad para revisarlas, contenido en el paragrafo 2.° del
articulo 178 de la Ley 1607 de 2012, precepto de orden procesal que regiria el caso por
ser de aplicacion inmediata. Indicé que, con sustento en esa disposicion, su actuacion
fue tempestiva, pues notifico el requerimiento para declarar o corregir dentro de los cinco
afos siguientes a la fecha en que la aportante incurrié en las inexactitudes endilgadas.
De otra parte, negd que los actos censurados transgredieran el debido proceso, porque
valoré las pruebas obrantes en el expediente y practicé la inspeccion tributaria que le
permitié corroborar que —salvo el «auxilio de paqueteo»— todos los factores discutidos
tenian caracter salarial y debian ser incluidos en el IBC de los aportes objeto de litigio.

Sentencia apelada

El tribunal declar6 la nulidad parcial de los actos demandados, porque juzg6 ilegal la
liquidacion oficial que recaia sobre las declaraciones de los 12 periodos de 2011, y se
abstuvo de condenar en costas (ff. 133 a 134 cpl). Al efecto, consideré que el articulo
178 de la Ley 1607 de 2012 era inaplicable al caso porque al momento de entrar en vigor
estaba corriendo el término de firmeza de las declaraciones de los periodos del afio 2011.
Por ende, estimo que el requerimiento relativo a esas declaraciones debia notificarse en
la oportunidad sefialada por el articulo 714 del ET, aplicable por remisién del articulo 156
de la Ley 1151 de 2007; pero encontrd que en el caso la notificaciéon del requerimiento
para declarar o corregir ocurrio cuando habian transcurrido mas de dos afios desde el
vencimiento del plazo para presentar las autoliquidaciones revisadas, por lo cual habian
adquirido firmeza. En cambio, neg6 las demas pretensiones de la demanda, relacionadas
con la juridicidad de las autoliquidaciones de aportes correspondientes a los periodos de
2013, porque la actora no probo que los factores adicionados en los actos acusados, a la
determinacién del IBC, fueran pagos no constitutivos de salario y porque estimé que no
se vulnero el debido proceso ni se omitio la valoracion de las pruebas.

Recurso de apelacion

El extremo pasivo apel6 la decision del a quo (ff. 138 a 146y 148 a 152 cpl), para lo cual
insistio en que el plazo de caducidad de la potestad de revision de las autoliquidaciones
es el previsto en el articulo 178 de la Ley 1607 de 2012, al que le atribuy6 efectos
inmediatos por tratarse de una norma de procedimiento. Reiter6 que la remision al
procedimiento administrativo del ET hecha por el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007 no
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abarcaba el articulo 714 del ET, porque es un precepto sustancial, incompatible con el
procedimiento especial previsto para la determinacion de los aportes al SPS. También
indicé que el legislador no previo la firmeza de las autoliquidaciones de los aportes,
porque son imprescriptibles las acciones relativas al recaudo de sumas destinadas al
reconocimiento de prestaciones vitalicias.

Alegatos de conclusién

La demandada insisti6 en los argumentos formulados en las anteriores etapas procesales
y agrego que, incluso si el articulo 714 del ET fuera aplicable al caso, no habria operado
la firmeza de las autoliquidaciones revisadas, porque fueron presentadas por fuera del
plazo o corregidas (ff. 21 a 23 cp2). La actora y el ministerio publico guardaron silencio.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

1- Juzga la Sala la legalidad de los actos acusados, atendiendo a los cargos formulados
por la demandada, en calidad de apelante Unica, contra la sentencia de primera instancia
qgue declard la nulidad parcial de dichos actos y se abstuvo de condenar en costas. Asi,
corresponde establecer cudl es el término de caducidad que rige la potestad de la UGPP
para determinar oficialmente los aportes al Sistema de la Proteccion Social (SPS) de los
periodos que van de enero a diciembre de 2011 y si, a consecuencia de esos andlisis,
fueron oportunos los actos de liquidacién de los aportes al SPS a cargo de la actora por
los periodos del afio 2011. Con todo, la Sala tiene vedado estudiar los hechos novedosos
planteados por la demandada en los alegatos de conclusion de la segunda instancia,
relativos a la oportunidad de la presentacion o a la correccion de las autoliquidaciones
revisadas, porgue la competencia del ad quem se restringe a los aspectos formulados en
la apelacion (articulo 328 del CGP) y tales cuestionamientos no se plantearon en el
correspondiente recurso. Sobre el particular, cabe reiterar que la etapa de alegaciones
de conclusién no es la adecuada para formular cargos de impugnacién en contra de lo
resuelto en la sentencia de primer grado (sentencia del 07 de mayo de 2020, exp. 23572,
CP: Julio Roberto Piza).

2- Plantea la apelante Unica que el término de caducidad de la potestad de determinacion
oficial de las contribuciones al SPS es de cinco afios, por disposicion del articulo 178 de
la Ley 1607 de 2012, que se aplicaria de preferencia sobre el término general de revisién
de las autoliquidaciones tributarias previsto en el articulo 714 del ET, porgue se trata de
una norma especial y porque la ultima seria incompatible con la naturaleza de los aportes
debatidos y con el procedimiento prescrito para su liquidacion. Por ende, sostiene que la
actuacion acusada fue oportuna, aun habiendo notificado el requerimiento para declarar
o corregir después de transcurridos dos afios desde el vencimiento del plazo para
presentar las liquidaciones privadas glosadas. En oposicion, el extremo activo sefiala que
las declaraciones presentadas por los periodos de 2011 se rigen por el articulo 714 del
ET porque en el caso que se juzga el término de revision dispuesto en este articulo habria
comenzado a transcurrir antes que entrara en vigor la norma que contrapone la apelante
Unica (i.e. el articulo 178 de la Ley 1607 de 2012); tesis que fue avalada por el a quo en
Su sentencia.

Al tenor de esas alegaciones, la litis trabada entre las partes versa estrictamente sobre
la identificacion de la disposicion que rige el plazo con el que contaba la Administracion
para modificar el contenido de las autoliquidaciones privadas de los aportes al SPS
correspondientes a los periodos de enero a diciembre de 2011. No se discute en el tramite
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de esta segunda instancia si ese término fue observado en el caso, porque esa cuestion
la resolvio el tribunal de manera adversa a la demandada y esta parte se abstuvo de
plantear cargos al respecto en el recurso de apelacién interpuesto contra la sentencia.
En consecuencia, el pronunciamiento de la Sala se cefiira a solucionar el referido asunto
de derecho, estableciendo la norma que regia la oportunidad para modificar oficialmente
las declaraciones revisadas por la autoridad.

3- Para desatar la litis planteada, la Sala parte de precisar, siguiendo los lineamientos
planteados por la Corte Constitucional en la sentencia C-430 de 2009 (MP: Juan Carlos
Henao Pérez) que las contribuciones al SPS tienen naturaleza tributaria, razén por la cual
estan sujetas a los principios y previsiones que rigen ese sector ordenamiento. Esta
consideracion no se ve alterada por el hecho de que parte del recaudo de las referidas
contribuciones esté al servicio de la financiacion de las prestaciones vitalicias que el
sistema les garantiza a los aportantes. La destinacion de esos recursos es una cuestion
eminentemente presupuestaria, indiferente para la configuracion juridico-tributaria del
gravamen y, en particular, para la identificacién de la normativa que rige el procedimiento
de gestiébn administrativa para su liquidacion oficial. Una tesis contraria conduciria a
confundir la potestad de gestidbn administrativa del tributo —relativa a la fiscalizacion,
determinacion, liquidacion, cobro, devolucion e imposicion de sanciones, inherentes a la
calidad de sujeto activo del tributo— con la potestad de disposicion de los recursos a cargo
del titular del gasto —que se agota con la inversion de los caudales ingresados al Tesoro
de conformidad con lo establecido por la ley—.

A partir de ese razonamiento, la Seccion ha aclarado que la PILA (Planilla Integrada de
Liquidacion de Aportes) constituye una verdadera autoliquidacion tributaria® y, como tal,
produce todos los efectos propios de ese tipo de declaracién. De ahi que la misma esté
sujeta a las potestades de fiscalizacién confiadas a la UGPP, que han de ejercerse dentro
de los limites temporales fijados por el ordenamiento para desplegar las actuaciones de
gestién administrativa tributaria, incluso aunque los derechos al reconocimiento pensional
y a solicitar la reliquidacién sean, como lo reconocio la Corte Constitucional en la SU-298
del 2015, imprescriptibles. Sobre el particular, no puede perderse de vista que el articulo
29 constitucional y el principio superior de seguridad juridica impiden que la competencia
para modificar oficialmente las obligaciones autodeterminadas por los administrados sea
ejercida en cualquier tiempo, dato juridico que en ninguna medida resulta alterado por la
relevancia de la que esté dotada la destinacion que se le dé al recaudo.

4- Para la época de los hechos que se juzgan, el articulo 714 del ET disponia, en lo
pertinente al caso, que las declaraciones tributarias quedaban «en firme» en el evento de
gue la Administracién no notificara un requerimiento especial «dentro de los dos (2) afios
siguientes a la fecha del vencimiento del plazo para declarar»; dies a quo que, en los
eventos de presentacion de las declaraciones por fuera del plazo, pasaba a ser la fecha
de presentacion de la declaracion extemporanea. Asi, aunque el texto de la disposiciéon
aluda a la «firmeza de las declaraciones», lo que alli se disciplina es la oportunidad con
la que cuenta la autoridad tributaria para ejercer validamente la potestad de revision de
las declaraciones de la que estéa investida, so pena de que caduque el ejercicio de esa
potestad para un caso concreto, y se torne inmodificable la liquidacion privada. Es este
entonces un precepto procedimental que le fija a la autoridad un plazo perentorio de
actuacion.

En criterio de la Sala, (expresado en las sentencias del 24 y del 30 de octubre de 2019,

1 Auto del 29 de marzo de 2019 (exp. 24287, CP: Stella Jeannette Carvajal) y sentencias del 24 y del 30 de octubre de
2019 (exp. 23599 y 23817, CP: Jorge Octavio Ramirez) y del 30 de julio de 2020 (exp. 24179, CP: Milton Chaves
Garcia).
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exps. 2399 y 23817, CP. Jorge Octavio Ramirez; y del 30 de julio de 2020, exp. 24179,
CP. Milton Chaves Garcia) esa concreta version de la regla que del término de revision
del que esta investida la UGPP, rigio desde el momento de la creacion de esa entidad
(dispuesta por el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007), hasta que entro en vigor la Ley
1607 de 2012 que, por primera vez, introdujo al ordenamiento un plazo particular de
caducidad para la revision de los aportes al SPS autoliquidados por el sujeto pasivo. Lo
anterior, porque el referido articulo 156 de la Ley 1151 de 2007 prescindio de establecer
un término especial para el ejercicio de la competencia de revision de la UGPPP, a
cambio de lo cual dispuso que «los procedimientos de liquidacion oficial se ajustaran a lo
establecido en el Estatuto Tributario, Libro V, Titulos I, IV, V y VI».

Desde esa perspectiva, advierte la Sala que las hormas que disciplinan el procedimiento
de revision instituido en el Estatuto Tributario —y, en particular, la prevision del articulo
714 ejusdem- son compatibles con la naturaleza del procedimiento de modificacion oficial
de las liquidaciones privadas de aportes parafiscales, pues ambas actuaciones tienen
como presupuesto factico y eje central la declaracién tributaria, de manera que ambos
procedimientos estan encaminados a una finalidad comudn: corregir los yerros en que
eventualmente haya incurrido el contribuyente al autoliquidar su obligacion tributaria. Por
consiguiente, las diferencias en la denominacion de los actos que componen tales
actuaciones no excluyen a la fiscalizacion que lleva a cabo la UGPP de la aplicacion de
las reglas del ET, pues, de lo contrario, se tornaria inoperante el reenvio normativo
efectuado por el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007. Desde esa perspectiva, carecen de
asidero juridico las alegaciones esbozadas por la recurrente para sostener que el citado
articulo 714 del ET excede el alcance de dicha remision normativa.

5- Tampoco es de recibo para la Sala el argumento de la apelante Unica segun el cual el
paragrafo 2.° del articulo 178 de la Ley 1607 de 2012 es la norma aplicable al sub lite por
ser una disposicion procedimental con efecto general inmediato, que previé de manera
especial un término de caducidad de cinco afios para la fiscalizacion de los aportes al
SPS. Lo anterior, ya que, por mandato del articulo 40 de la Ley 153 de 1886 (Cdédigo de
Régimen Politico y Municipal), modificado por el articulo 624 del CGP, dicho precepto
especifico no gobierna los plazos que hubiesen iniciado a correr con anterioridad a su
entrada en vigencia, en tanto estos se rigen por las reglas vigentes cuando inicié su
computo. Consecuentemente, el término de caducidad especial ejusdem no rige para los
casos en los que el dies a quo haya acaecido antes de la entrada en vigencia de la
referida Ley 1607 de 2012, ocurrida (segun lo preceptuado por el articulo 198 ibidem) el
26 de diciembre de 2012, fecha de publicacion de la ley en el Diario Oficial nro. 48.655.

En el caso, el a quo encontré que las oportunidades para presentar las declaraciones
sobre las que versa la controversia fenecieron entre el 02 de febrero de 2011 y el 03 de
enero del 2012 (por disposicion del Decreto 1670 de 2007) y que la ultima de tales
autoliquidaciones se presento el 03 de enero de 2012 (f. 1 cpl), i.e. antes de que la Ley
1607 de 2012 entrara en vigencia. Como esa decision no fue objeto de apelacion ni se
debate la ocurrencia de circunstancias facticas que modifiquen la contabilizacion del dies
a guo, encuentra la Sala que, para el momento en que entré a regir la oportunidad
especial que invoca la demandada, ya habian empezado a computarse los plazos para
modificar las declaraciones antes mencionadas y, por tanto, la nueva disposicion no les
es aplicable.

En definitiva, de conformidad con las normas descritas y con el criterio sentado por la
Seccion respecto de la naturaleza de las declaraciones de los aportes al SPS, la
competencia de fiscalizacion a cargo de la Administracion estaba sometida al plazo de
dos afos prescrito en el articulo 714 del ET. Por ese motivo, no prospera el cargo de
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apelacion, de modo que corresponde confirmar en su integridad la sentencia apelada.
6- Por no estar probadas en el expediente, la Sala se abstendra de condenar en costas

en segunda instancia, conforme con lo establecido en el articulo 365.8 del CGP.

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

FALLA

1. Confirmar la sentencia apelada.

2. Sin condena en costas en segunda instancia.

3. Reconocer personeria a Martha Isabel Sierra Esteban, como apoderada de la parte
demandada, en virtud del poder otorgado (ff. 24 a 32 cp2).

Copiese, notifiquese, comuniquese. Devuélvase al tribunal de origen. Camplase.

La anterior providencia se estudio y aprobé en la sesiéon de la fecha.

(Firmado electrénicamente), (Firmado electrénicamente)
MILTON CHAVES GARCIA STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidente
(Firmado electrépicamente) ) (Firmado electrénicamente)’
MYRIAM STELLA GUTIERREZ ARGUELLO JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ
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