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CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

Consejero ponente: Hugo Fernando Bastidas Barcenas

Bogotéd, D.C., Nueve (9) de diciembre de dos mil trece (2013)

Radicacion: 11001-03-24-000-2008-00299-00
No Interno: 17647
Asunto: Accion de nulidad parcial contra los Conceptos

numero 00005 del 5 de agosto de 2003 y 075930 del
22 de agosto de 2001, expedidos por la Oficina
Juridica de la DIAN

Demandante: Sandra Vallejo Arcila

Demandado: U.A. E. DIAN

FALLO

La Sala decide la accién de nulidad parcial incoada por la sefiora Sandra
Vallejo Arcila, contra los Conceptos nimero 00005 del 5 de agosto de 2003%,
y 075930 del 22 de agosto de 20012 expedidos por la Oficina Juridica de la

DIAN, que se transcribiran en la parte considerativa de la sentencia.

! Folios 2 a 31
2 Folios 40 a 44



LEGIS LEGISmvil

La actualidad juridica en el momento en que ocurre

1. ANTECEDENTES PROCESALES

LA DEMANDA
La sefiora Sandra Vallejo Arcila, en nombre propio, propuso la siguiente peticion:

‘PRIMERA.

Que se declare la nulidad del Concepto 00005 del 5 de agosto de 2003 expedido por
la DIAN en relacién con el cruce de cuentas a que se refiere el articulo 57 de la ley
550 de 1999 y su Decreto Reglamentario No. 2267 de 2001, y con las
compensaciones que por sentencia y conciliaciones judiciales dispone el articulo 29
de la ley 344 de 1996 desarrollado mediante Decreto Reglamentario No. 2126 de
1997, por los motivos que habran de mencionarse en los hechos de la demanda.

SEGUNDA.

Que se declare la nulidad del concepto 075930 de agosto de 2001 proferido por LA
DIAN para la aplicacion del articulo 29 de la ley 344 de 1996, en relacién con las
compensaciones que por sentencia y conciliaciones judiciales, por los motivos que
habran de mencionarse en los hechos de la demanda.

TERCERA.

Que en atencién a la conducta de la Administracion, esta sea condenada en las costas
y gastos de este proceso, de acuerdo con lo dispuesto por la Ley 446 de 1998.”

Invocd como normas violadas las siguientes:
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. Constitucién Politica: Articulos 1, 13, 209, 333 y 334
. Cddigo Contencioso Administrativo: Articulos 1y 2
J Ley 344 de 1996: art. 29

J Decreto Reglamentario 2126 de 1997

En el acapite de hechos, la demandante transcribié las normas que, a su juicio, la
DIAN violé mediante los conceptos demandados.

Puso de presente que mediante el concepto 075930 del 22 de agosto de 2001,
reiterado en el concepto 00005 del 5 de agosto de 2003, la DIAN interpretdé que no
era posible, con fundamento en el articulo 29 de la Ley 344 de 1996, que los
contribuyentes cedieran las sentencias o laudos arbitrales contentivas de condenas
al Estado para que terceros distintos a los beneficiarios de esas providencias
judiciales pudieran compensar las sumas que estos debian a la DIAN por concepto

de obligaciones tributarias.

En el concepto de la violacion, la demandante alegé que la DIAN incurrié en falsa
motivacion “por inexistencia material o juridica de los motivos”, y violacion de la ley
por interpretacion errénea, por cuanto, a su juicio, el articulo 29 de la Ley 344 de
1996 y el Decreto 2126 de 1997 no prohiben el endoso de las providencias

judiciales aludidas a favor de terceros.

Aludi6 al articulo 1° de la Carta Politica e hizo una copiosa argumentacién sobre los
postulados que, segun la Corte Constitucional, se derivan de ese articulo 1°. Todo
con el propésito de pedir que se interprete el articulo 29 de la Ley 344 de 1996 en el

sentido de que es permitido el endoso aludido.
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Reiteré que los articulos 333 y 334 consagran el derecho a la libertad econémica y
gue la direccion general de la economia esté a cargo del Estado, pero no explico las
razones por las que los conceptos demandados violan esas disposiciones.

Posteriormente, transcribié sendos parrafos de autores que explican en qué consiste
la violacién de la ley para sustentar la causal de nulidad por violacién de la Ley 344
de 1996 y el Decreto 2126 de 1997.

SUSPENSION PROVISIONAL

La Sala, mediante auto del 18 de junio de 2009, negé la solicitud de suspensién

provisional del concepto demandado.
LA CONTESTACION DE LA DEMANDA

La DIAN propuso la excepcién de inepta demanda. Aleg6 que la demandante indico

las normas que considerd violadas pero que no sustentd el concepto de la violacion.

Precis6 que, en todo caso, los conceptos demandados se ajustaban a derecho
porque la interpretacion que propuso la DIAN se cifié al articulo 27 del C.C. en
cuanto dispone que cuando el sentido de la ley es claro, no se debe desatender el

tenor literal a pretexto de consultar su espiritu.
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Explicé que el articulo 57 de la Ley 550 de 1999 es el Unico caso en el que el
legislador ha permitido la compensacién de obligaciones tributarias a favor de

terceros.

Afadié que, para la compensacion de obligaciones fiscales y condenas al Estado
mediante sentencia judicial, el articulo 29 de la Ley 344 de 1999 parte del
presupuesto de que hay dos partes: la Nacion como deudora y el beneficiario como
acreedor. Que, por eso, no es pertinente que el articulo 29 de la Ley 344 de 1999 se
interprete que en el sentido de que las entidades publicas pueden compensar las
condenas a su cargo con las deudas de un tercero distinto del beneficiado con la
sentencia o laudo arbitral. Precis6 “que ceder la cartera a un tercero, burlaria la
finalidad de la Ley, ya que la misma pretende asegurar el pago de obligaciones a
cargo de deudores del Estado y no de terceros que no tenga esa calidad, quedando
de esta manera sin pago la acreencia a favor de la Nacion del deudor con el cual se

inicial (sic)”.

ALEGATOS DE CONCLUSION
La parte demandante amplié los argumentos propuestos en la demanda.

Dijo que la DIAN, en los conceptos demandados, restringio la libertad

econdmica porque desconoce la “negociabilidad” de las sentencias.

Que si bien la Ley 344 de 1996 aludi6é al beneficiario de la decision judicial,
esa ley no diferencié o limité que la compensacién de la condena pudiera
hacerse con obligaciones de terceros no favorecidos, en virtud de la
negociabilidad de la sentencia judicial o laudo arbitral. Que esa interpretacion
violaba los principios de igualdad, eficacia, economia y libertad econémica.
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Aleg6 que las sentencias judiciales y los fallos arbitrales son titulos que
prestan meérito ejecutivo y, por tanto, son susceptibles de endosarse y
cederse “en aras de la libertad economica consagrada en la constitucion

nacional’.

Puso de presente que se promulgé la Ley 550 de 1999, cuyo articulo 57
permiti6 que los acreedores de las entidades estatales del orden nacional
pudieran ejecutar el pago por cruce de cuentas de los tributos administrados
por la DIAN con cargo a la deuda a su favor en dicha entidad, y que ademas,
por ese mismo sistema el acreedor de la entidad del orden nacional podia

autorizar el pago de las deudas fiscales de terceros.

En consecuencia, alegé que como la ley 550 de 1999 es posterior a la Ley
344 de 1996, se debia permitir la compensacioén en los términos de la Ley
550 de 1999. Para el efecto, invocé la aplicacion de los articulos 1 a 5 de la
Ley 153 de 1887.

Insistié en que como la Ley 344 de 1996 no prohibié la compensacion ni hizo
distinciones de ninguna indole, se debe permitir la compensacion en los

términos aludidos.

La U.A.E DIAN reiter6 los argumentos del escrito de contestacion de la

demanda.
El Ministerio Publico pidié que se negaran las pretensiones de la demanda.

Dijo que no debia prosperar la excepcién de inepta demanda porque el juez

podia interpretarla y decidir con los argumentos alegados.
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En lo de fondo, dijo que el articulo 29 de la Ley 344 de 1999 no permite que
el beneficiario de una sentencia condenatoria o de un laudo arbitrar pueda
ceder a un tercero la condena para que, a su vez, compense esa condena
con las deudas tributarias a su cargo. Explicé que los conceptos
demandados no son contrarios a derecho puesto que el hecho de que el
articulo 29 de la Ley 344 de 1999 no haya prohibido la compensacién, no

quiere decir que esté permitida.

Que la Corte Constitucional, mediante sentencia C-428 de 1997 aclar6 el
sentido de la norma, en los términos antes anotados.

Precis6 que “lo anterior tienen sustento en que el particular que recibe el
reconocimiento patrimonial por el dafio antijuridico imputado al Estado
mediante la respectiva decision judicial, podria resultar defraudado o su
resarcimiento verse disminuido con la anuencia del Estado, si se autorizara la
negociabilidad del fallo que lo beneficid, lo cual seria contrario a la finalidad
del mismo; ademds, porque reciprocamente debe responder pos sus

obligaciones tributarias, a titulo de compensacion.”

Conceptud que no se violan la libertad econémica ni la iniciativa privada, ni
los principios de igualdad y eficacia, “puesto que la compensacion de deudas
tributarias de los particulares con pagos que la Nacion les deba efectuar,

corresponde a una forma de extincion de las obligaciones en general.”
2. CONSIDERACIONES DE LA SALA

En los términos de la demanda incoada por la sefiora Sandra Vallejo Arcila, la Sala

decide si son nulos, parcialmente, los conceptos nimero 075930 del 21 de agosto
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de 2001 y 00005 del 5 de agosto de 2003 de la Oficina Juridica de la Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales—DIAN.

Unicamente se transcribe el concepto 00005 de 2003, habida cuenta de que en su

contenido se transcribe el aparte demandado del Concepto 075930 de 2001.

CONCEPTO ESPECIAL No. 00005 del 5 de agosto de 2003.°

Pregunta 8:

Procede la cesibn de derechos laborales consagrados en sentencias o
conciliaciones judiciales a favor de un tercero deudor de la Dian para compensar sus
deudas insolutas?

Respuesta:

No procede la cesiébn de derechos laborales consagrados en sentencia o
conciliaciones judiciales a favor de un tercero deudor de la Dian para compensar sus
deudas insolutas.

® Dada la extension del concepto, se transcribe el aparte que la demandante pide que se declare nulo:
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Interpretacion:

Sobre el punto, con fundamento en las disposiciones de la Ley 433 de 1999 [sic] ¥y
su Decreto Reglamentario No. 2126 de 1997 este Despacho expreso sus criterios
mediante Oficio No. 00018 del 17 de enero de 2003 en el sentido de que ni la Ley ni
el reglamento prevén la posibilidad del cubrimiento o compensacion hacia deudas de
terceras personas.

Por tal razén existe imposibilidad juridica de cesién de derechos incluidos los
laborales consagrados en sentencia o conciliaciones judiciales a favor de un terceros
(sic) deudores de la Dian para compensar sus deudas insolutas.

9. Pregunta:

Pueden compensarse, con fundamento en el articulo 29 de la Ley 344 de 1996
deudas tributarias de terceros?

Respuesta:

No pueden compensarse, con fundamento en el articulo 29 de Ley 344 de 1996
deudas tributarias de terceros.

Interpretacion:

De acuerdo con las previsiones del inciso 2° del articulo 29 de Ley 344 de 1996, es
imperativo para la Nacion o uno de los oOrganos que sean una seccion del
presupuesto general de la Nacién en su condicién de obligados a pagar una suma
de dinero, solicitar a la autoridad tributaria nacional establezca las deudas a cargo
del beneficiario de la decision judicial a efecto de que se efectien las
compensaciones con las obligaciones debidas con las contenidas en los fallos, sin
gue prevea lo posibilidad de compensarse deudas de terceros, como si se prevé en
el caso del cruce de cuentas a que se refiere el articulo 57 de la Ley 550 de 1999
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cuando prescribe, que por este sistema también podra el acreedor de la entidad del
orden nacional, autorizar el pago de las deudas fiscales de terceros.

Es por lo precedente, que este Despacho mediante concepto No. 075930 del 22 de
agosto de 2001 en los pertinente expreso:

. No esta por demas advertir que estos procedimientos de compensacion de
deudas tributarias con créditos a cargo de las entidades publicas, judicialmente
reconocidos, deben adelantarse Unicamente en relacion con cada una de las
personas favorecidas con los fallos judiciales, cuya identificacion plena debe
suministrarse a la DIAN para que, a su turno verifiqgue la situacién tributaria del
acreedor del Estado; igualmente, debe anotarse que no procede reconocer la
negociabilidad de las sentencias judiciales o de los laudos arbitrales, para efectos de

la compensacion tributaria analizada en este concepto....”.

Previo a resolver de fondo, la Sala decide de manera parcialmente
desfavorable la excepcion de inepta demanda que propuso la DIAN.

En efecto, para la Sala, la demandante sustent6 el concepto de la violacion,
pero parcialmente, pues, pese a que trascribiéo las normas que considerd
violadas, los argumentos que planteé en la demanda se enfocaron a probar
la causal de nulidad por violacion directa del articulo 29 de la Ley 344 de

1996, por interpretacion errénea.

La DIAN tiene raz6n en cuanto a que la parte actora no sustenté las causales
de nulidad por violacion de los articulos 1, 13, 209, 333 y 334 de la Carta
Politica, 1 y 2 del C.C.A., y el Decreto 2126 de 1997, pues se limitd6 a
transcribirlos y a hacer alusiones genéricas sobre lo que a su juicio es el
Estado de Derecho, sin concretar ninguna razon que permita inferir por qué

deduce que los conceptos demandados violan las normas citadas.
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Por esas mismas razones, la Sala no se referira al hecho nuevo que propuso
la demandante en los alegatos de conclusion, como es el referido a la
expedicion de la Ley 550 de 1999 y a la supuesta obligacion de la DIAN de
aplicar esa norma en virtud de lo dispuesto en los articulos 1 a 5 de la Ley
153 de 1887.

La Sala tampoco se referirh a las causales de nulidad, que invocé la
demandante en los alegatos de conclusion, referentes a la violacién de los
principios de igualdad, eficacia y libertad economica, toda vez que a la
demandante le correspondia la carga de argumentar las causales de nulidad

en la demanda.

Limitada la litis, la Sala considera que le asiste la razén a la DIAN por las

siguientes razones:

El articulo 29 de la Ley 344 de 1996 dispone lo siguiente:

“ARTICULO 29. El Ministro de Hacienda podréa reconocer como deuda publica las
sentencias y conciliaciones judiciales. Cuando las reconozca, las podra sustituir y
atender, si cuenta con la aceptacion del beneficiario, mediante la emisiéon de bonos
en las condiciones de mercado que el gobierno establezca y en los términos del
Estatuto Organico del presupuesto.

Cuando, como consecuencia de una decision judicial, la Nacién o uno de los
o6rganos que sean una seccion del presupuesto general de la Nacién resulten
obligados a cancelar una suma de dinero, antes de proceder a su pago, solicitara a
la autoridad tributaria nacional hacer una inspeccion al beneficiario de la
decisién judicial, y en caso de resultar obligacion por pagar en favor del
Tesoro Publico Nacional, se compensaran las obligaciones debidas con las
contenidas en los fallos, sin operacidon presupuestal alguna.” (negrilla fuera de
texto).
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El articulo transcrito fue demandado en accién publica de inexequibilidad ante la
Corte Constitucional porque, segun el demandante en ese proceso, el articulo 29 de
la Ley 344 de 1996 desconocia la autonomia de la Rama Judicial y violaba el debido
proceso, pues otorgaba a la autoridad tributaria la posibilidad de impedir el
cumplimiento de las decisiones judiciales.

Mediante sentencia C-428 de 1997, la Corte despachd desfavorablemente esa
acusacion. Partio del presupuesto de que el demandante estaba malinterpretando la

norma, y por eso, preciso el alcance de la misma, en los siguientes términos:

“(...) el primer inciso simplemente esta estableciendo, como bien lo sefala el
interviniente, un nuevo mecanismo para que el Estado pague sus deudas judiciales,
por medio del registro de las mismas como deuda publica y la emisioén de los bonos
respectivos. Por ende, la norma no esta posibilitando que el Ministerio reconozca o
no las deudas contenidas en las sentencias o conciliaciones, caso en el cual seria
inexequible, pues permitiria a la autoridad administrativa desestimar las deudas
judicialmente reconocidas, sino que simplemente le permite a ese Ministerio utilizar
un nuevo mecanismo de pago, que consiste en registrar la obligacién en favor
del particular como una deuda publica, a fin de satisfacerla mediante un bono. Asi
entendida la norma, la Corte considera que el mecanismo en manera alguna
desconoce la Carta ya que, como lo establece la propia disposicién acusada, se
debe contar siempre con el consentimiento del beneficiario, con lo cual éste
tiene la posibilidad de decidir si le conviene o no el pago mediante el bono.

De otro lado, la Corte considera que el segundo inciso tampoco vulnera la Carta,
pues no esta permitiendo a los organismos obligados a cancelar sumas de dinero
en virtud de decisiones judiciales, eludir su cumplimiento. En efecto, la norma
simplemente autoriza un cruce de informaciéon sobre las obligaciones que el
particular beneficiario de la decision judicial puede tener en favor del Estado a
fin de que se efectle, si es el caso, la correspondiente compensacién. Como
es obvio, esa informacion s6lo puede versar sobre aquellas obligaciones del
particular que se encuentren consolidadas mediante la ejecutoria del
respectivo acto administrativo, y respecto de las cuales existe mérito
ejecutivo y se haya iniciado, antes de la sentencia en contra de la
administracion, el tramite judicial de su cobro forzoso. Sin embargo, la
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administracion no puede dilatar el cumplimiento de sus obligaciones mas alla de un
tiempo razonable para el cruce de la informacién, pues el principio de celeridad del
articulo 209 C.P. impone una efectiva y rapida decision.

Es necesario, para que pueda hacerse efectiva la compensacién, que las deudas
rednan los requisitos previstos por el articulo 1715 del Codigo Civil, a saber: 1) que
sean ambas de dinero o de cosa fungible o indeterminadas de igual género vy
calidad; 2) que ambas deudas sean liquidas; y 3) que ambas sean actualmente
exigibles.”

Como se puede apreciar, la Corte Constitucional aclaré que el articulo 29 de
la Ley 344 de 1996 cred un mecanismo de pago de obligaciones fiscales a
cargo de los contribuyentes que tengan a su favor sentencias o

conciliaciones judiciales —que no laudos arbitrales—.

Por eso, el citado mecanismo no se cred para permitir que terceros, también
deudores de obligaciones fiscales, las paguen. Para la Sala, es claro que
prima el deber del beneficiario de la condena, de pagar con las sumas que va
a recibir, via mecanismo de compensacién, las deudas fiscales propias, no

las obligaciones fiscales de terceros.

Por las anteriores razones, la Sala despacha desfavorablemente las
pretensiones de nulidad de los conceptos juridicos demandados, pues la
actora no probd la causal de nulidad por interpretacién erronea del articulo 29
de la Ley 344 de 1996.

Valga insistir en que el articulo 29 de la Ley 344 de 1996 ordena a los
organos del Estado, que resulten obligados a pagar sumas de dinero, a que,
de manera previa a efectuar el pago, soliciten a la autoridad tributaria

nacional que haga una inspeccion al beneficiario de la decision judicial,
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para que en caso de que este beneficiario tenga, ademas, deudas de tipo
tributario, estas deudas se compensen con las obligaciones debidas por el
Estado.

De manera que, la norma en comento no permite que el pago se haga sin la
previa inspeccion, ni tampoco permite que la inspeccién se haga respecto de
las obligaciones fiscales de un tercero distinto al beneficiario de la decision
judicial. En consecuencia, es acertada la interpretacion que se fijo en los

conceptos demandados.

Por ultimo, la Sala precisa que no se configuré la causal de falsa motivacion
‘por inexistencia material o juridica de los motivos”, como lo adujo la

demandante.

La falsa motivacion, se reitera, es una causal de nulidad que se relaciona
directamente con el control de los hechos determinantes de la decision
administrativa, y, es evidente que, en este caso, la demandante no aludi6 a
ningun hecho en particular que demuestre que la decision fue falsamente

motivada.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccién Cuarta®, administrando justicia en nombre de la

Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

* Mediante auto del 31 de mayo de 2012 se declar6 fundado el impedimento que manifesté la Dra. Carmen Teresa
Ortiz de Rodriguez. Por eso, no participa en esta Sala.
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NIEGANSE las pretensiones de la demanda presentada por Sandra Vallejo Arcila en

el contencioso de nulidad simple iniciado contra la U.A.E.

Copiese, notifiqguese, comuniquese y camplase.

Esta providencia se estudié y aprobé en la sesion de la fecha.

HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS

MARTHA TERESA BRICENO DE JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ
VALENCIA



