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I- ANTECEDENTES
DEMANDA
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PREhR et
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El sefior José Manuel Padilla Salcedo, en ejercicio de la acciéon de nulidad
consagrada en el articulo 84 del C.C.A., presentd demanda ante esta

Corporacién tendiente a obtener la siguiente declaracion:

La nulidad de los numerales 1.3, 1.4 y 1.5 del articulo 502 del Decreto 2635
de 1999, modificado por el articulo 48 del Decreto 1232 de junio 20 de 2001 y
por el articulo 5° del Decreto 2628 del 5 de diciembre de 2001 proferidos por
el Gobierno Nacional, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, relacionados con las causales de

aprehension y decomiso de’mercancias.
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El actor sefiala, en sintesis:

Que el Gobierno Nacional en uso de las facultades que le confiere el numeral
25 del articulo 189 de la Constitucion Politica, con sujecién a los articulos 3°
de la Ley 6* de 1971 y 2° de la Ley 7* de 1991, expidi6 el Decreto 2685 de
1999.

Sefiala que los articulos 96, 97, 98 y 99 del citado Decreto 2685 de 1999,
determinan con claridad meridiana quién es el responsable de hacer la entrega
a la autoridad aduanera, de la carga, de los manifiestos de carga y documentos
que los adicionen, modifiquen y/o expliquen y que tal como lo sefialan las
normas precitadas, es el transportador y/o el agente de carga i11térnacionaﬂ,
quienes tienen una responsabilidad y obligacion de carécter personal que solo

ellos deben y pueden cumplir.

Que los articulos 497 y 498 del Decreto 2685 de 1999, (modificados por los
articulos 44 y 45 del Decreto 1232 de 2001), se refieren, respectivamente, a
las infracciones aduaneras de los transportadores y de los agentes de carga

internacional.

Considera que las normas acusadas del articulo 502 violan los articulos 2°, 12,
13, 29 y 34 de la Constitucién Politica, porque disponen que si el
transportador y/o agente de carga internacional, incumplen las obligaciones
que les seflalan los articulos 96, 98 y 99 del Decreto 2685 de 1999, al

importador se le aprehende y se le decomisa la mercancia importada.
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Que los eventos seflalados en los numerales 1.3, 1.4 y 1.5 del articulo 502 del
Decreto 2685 de 1999, son las mismas conductas que sefialan sus articulos
497 y 498, eventos que constituyen las infracciones aduaneras de los

transportadores y de los agentes de carga internacional.

No se explica como puede ser causal de aprehension y decomiso de las
mercancias impoi:tadas, el hecho de omitir entregar, entregar en forma
extemporanea u omitir incorporar al sistema informético aduanero, por parte
del transportador y/o el agente de carga internacional, que son los {nicos
obligados a cumplir con la entrega de los documenfos, como son el manifiesto
de carga, documentos de transporte, modificaciones, explicaciones,
justificaciones y de incorporar en el sistema informatico, dentro del término
que el mismo decreto les ha sefialado en el articulo 96; que no entiende
tampoco por qué es también causal de aprehensién y decomiso de las
mercancias el hecho de que éstos mismos sujetos incumplan otras previsiones

que les sefialan los articulos 98 y 99 del mismo decreto.

Considera que no es justo que al importador o propietario de la mercancia
extranjera se le imponga una pena, que en su sentir es de confiscacion, quien
no ha cometido infraccién aduanera, ni delito algimo, toda vez que no es
sujeto obligado a cumplir ¢on las disposigiones antes men%:ionadas; que por lo
anterior se viola el debido proceso, el derecho de proﬁiedad y ademas se
impone una pena de confiscacidn que estd proscrita por nuestra Constitucién

Politica.

Que las citadas normas discriminan al importador o propietario, cuando no son

ellos quienes incumplen la norma aduanera, que estd dirigida es al
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transportador y/o al agente de carga internacional, segun el caso, porque con
ello se viola el derecho a la igualdad; que el importador, quien actia de buena
fe, no es el sujeto activo obligado a presentar los manifiestos de carga,
documentos de viaje y/o transporte etc; que las normas acusadas ademas tratan
al importador como un delincuente al ser investigado por la Fiscalia General
de la Nacion y al transportador y/o agente de carga internacional, que son los
obligados a cumplir con lo dispuesto por los articulos 96, 98 y 99 del Decreto
2685 de 1999, se les impone una simple multa, correspondiente al 50% del
valor de los fletes aceptados internacionalmente (art. 497 y 498 del Decreto
2685 de 1999) con derecho a ser reducida al 20% (art. 521 idem) o a una

rebaja del 30% si incurre por primera vez, dentro del periodo de un afio, en

" una'infraccién administrativa aduanera.

Que con las normas acusadas, se lleva a la conclusién de que si se importa al
pais cualquier tipo de articulo y el transportador y/o el agente de carga, omite
entregar el manifiesto de carga o el documento de transporte o no incorpora en
el sistema informético aduanero, dentro de los términos que seflala el Decreto
2685 de 1999 o no explica a la DIAN las inconsistencias en los documentos
de viaje o no justifica los excesos o faltantes, al importador o propietario se le
aprehende y decomisa la mercancia y, si la mercancia vale més de 100
SMLMV, lo remiten a la Fiscalia General de la Nacién, con lo cual no se
promueve un orden justo ni la convivencia pacifica, como lo dispone el

articulo 2 de la Constitucion Politica.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismo solicita negar las pretensiones

de la demanda.
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Explica que el Decreto 2685 de 1999 fue expedido por el Presidente de la
Reptblica en ejercicio de la atribucion Constitucional que le confiere el
ordinal 25 del articulo 189 y con sujecion a los articulos 3° de la Ley 6* de

1971y 2° de la Ley 7° de 1991.

Anota que la comﬁetehéia para regillar el régimen de aduanas y. el comercio
exterior en nuestro ordenamiento juridico est4 repartida éntre el Congreso de
la Repuiblica y el Gobierno Nacional de tal manera que eli legislador establece
los criterios, pautas o normas generales a las que se debe sujetar el Gobierno
para regular el régimen aduanero y el Comercio Exterior, en tanto que éste,
dentro de los lineamientos establecidos en las Leyes 6° de 1971 y 7* de 1991,

regula el régimen aduanero y el comercio exterior.

Que la Corte Constitucional mediante sentencia C-1111 del 24 de agosto de
2000 que declaré exequible la Ley 6* de 1971, con ponencia del Dr José
Gregorio Hernéndez, expresé que la jurisprudencia de esa corporacion ha
dicho que la razon de sér de este esquema de distribucién de competencias,

obedece a que, en los citados asuntos, por su naturaleza variable y altamente

técnica, se requiere una accién rpida por parte de las autoridades publicas,

con el fin de adaptar las reglas a los inesperados o abruptos cambios que en

estos campos se produce.

Considera que las disposiciones demandadas forman parte del Decreto 2685
de 1999, denominado Estatuto Aduanero, que a lo largo de su articulado se ha
inspirddo en los principios de economia, celeridad, eficacia, imparcialidad,
publicidad, contradiccion, eficiencia y justicia a los cuales se refiere su

articulo 2% que el régimen de aduanas tiene el proposito de brindar
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transparencia, claridad y certeza a los usuarios del comercio exterior y
garantizar un equilibrio entre el fortalecimiento del control, la fiscalizacion
aduanera y la eficiente prestacion del servicio, segin lo sefialan sus.

considerandos.

Sefiala que de conformidad con el articulo 3° del Decreto N° 2685 de 1999,
los responsables de las obligaciones aduaneras son el importador, el
exportador, el propietario, el poseedor o el tenedor de la mercancia y, por las
obligaciones que se deriven por su intervencién, son responsables el
transportador, el agente de carga internacional, el depositario, el intermediario

y el declarante.

Que el Titulo XV del citado decreto, denominado REGIMEN
SANCIONATORIO, en su articulo 476 establece las sanciones
administrativas en que pueden incurrir los sujetos responsables de las
obligaciones aduaneras, las sanciones a imponer, las causales para la
aprehension y decomiso de la mercancia, y los procedimientos administrativos
para determinar e imponer las sanciones alli establecidas y formular las

liquidaciones oficiales.

Argumenta que no existe vulneracién de los articulos constitucionales que cita
el actor, pues a partir del articulo 476 del Decreto 2685 de 1999, las
disposiciones evidencian que no existe discriminacién alguna a favor o en
contra de algunos de los sujetos responsables de las obligaciones aduaneras,
sino que ademas los princiﬁios de tipicidad, legalidad, non bis in idem, asi
como el derecho de defensa y de contradiccién de dichos sujetos permanecen

incélumes frente a la regulacion alli establecida, en la medida en que tienen la
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oportunidad de intervenir y hacer valer sus derechos en el procedimiento
administrativo que se origina desde la aprehension de la mercancia.

Cita la sentencia proferida por el Consejo de Estado del 15 de agosto de 2002,
RAD. 1999-0100 -01 (6847), C.P. Dr Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, en
la cual la Seccién Primera consideré que ante el incumplimiento de las
obligaciones aduaneras existen dos procesos administrativos: el que afecta la
situacién juridica de la mercancia, contra el importador o propietario y el que

sanciona con multa al transportador.

Considera que el anterior precederite conduce a concluir que si bien es cierto
que el transportador que incumple sus obligaciones aduaneras debe responder
personalmente ante la DIAN, también lo es, que como la mercancia pertenece
a quien la comprd, o sea al importador, la aprehension y posterior decomiso de
la misma como resultado de la definicién de su situacién juridica,

necesariamente debe afectar al importador o propietario de ella.

Concluye que las disposiciones acusadas se ajustan a las reglas y principios
sefialados, respectivamente, en los articulos 3° y 2° de las Leyes 6*de 1971y
70 de 1991, asi como a los articulos de la Constitucién Politica que el actor

considera violados.

E] Ministerio de Hacienda y Crédito Publico solicita que sean negadas las

pretensiones de la demanda. Explica que la legislacion aduanera por su propia
naturaleza, estd ligada al Comercio Exterior y por tal razén es cambiante y
dinamica, se apoya en leyes marco proferidas por el Congreso de la Republica

y en los tratados internacionales vigentes para Colombia; que por lo anterior el
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numeral 25 del articulo 189 de la C.P. le ha dado atribuciones al Gobierno,
que el actor pretende desconocer.

Anota que las infracciones aduaneras en el &mbito internacional siempre han
hecho parte de los diferentes regimenes aduaneros y que concretando éstos a
la legislacién interna, en especial a la Ley Marco de Aduanas, Ley 6° de 1971,
sin perder de vista su naturaleza juridica, se prueba que las regulaciones o
modificaciones al Régimen de Aduanas deben comprender los aspectos
relacionados con las medidas de control, procedimientos y sanciones, cuya

competencia radica en el gjecutivo.

Que los argumentos del demandante no resultan procedentes, maxime cuando
se trata de un decreto proferido con fundamento en las facultades otorgadas
por la Constitucién Politica al Presidente de la Republica, como suprema

autoridad administrativa, en desarrollo de leyes marco.

Considera que entre la confiscacidn y el decomiso existen notables diferencias
en el ordenamiento nacional; que el decomiso es definido por el articulo 1° del
Decreto 2685 de 1999, como el acto en razén del cual pasan a la Nacién las
mercancias, respecto de las cuales no se acredite el cumplimiento de los
trdmites previstos para su presentacién y/o declaracién ante las autoridades
aduaneras, por presentarse alguna de las causales previstas en el articulo 502;
es la conclusién de una actuacién administrativa que una vez se atienden los
rituales del proceso, termina con la definicién juridica sob}re bienes materiales
y no sobre las pei'sonas, pof lo que el decomiso no puéde asimilarse a una

sancion.
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Que segun la sentencia C-1145 del 30 de agosto de 2000, con ponencia del Dr
Eduardo Cifuentes, el legislador, la doctrina y la jurisprudencia, han aceptado
la existencia del decomiso como una medida de cardcter administrativo, por lo

qué es independieﬁte del proceso penal.

La confiscacién por su parte, que estd prohibida por la Carta Politica en su
articulo 34, es la adjudicacion que se hace el Estado, tesoro ptblico o fisco, de
todos los bienes de propiedad privada, sin importar la ausencia de nexo entre

éstos y una conducta punible.
En su sentir no se advierte que las normas impugnadas se encuentren en
oposicién alguna frente al derecho fundamental a la igualdad, tanto por las

razones expresadas, como por la interpretacion que la Corte Constitucional y

el Consejo de Estado le han dado a este principio.
. ALEGATOS DE CONCLUSION

La parte demandante reitera los argumentos de la demand“a e insiste en que es

evidente e ilegal, que las normas acusadas designen una ipénas para quienes
no han cometido ningin tipo de infraccién aduanera y menos ain en una
conducta de contrabando, para los importadores y los propietarios de las
- mercancias, cuyo Uinico delito consiste en intentar hacer empresa, fomentar el

desarrollo, crear riquezas y empleos en el pais.

Que en la etapa de la importacién, de entrega de la mercancia y de

documentos a la aduana, no interviene el importador, en la cual interviene
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Ginica y exclusivamente el transportador y/o el agente de carga internacional,

como lo explica el decreto 2685 de 1999.

Recalca que las omisiones, que ilegalmente las disposiciones demandadas
sefialan como ‘causales de aprehensién y decomiso”, constituyen
infracciones aduaneras de los transportadores y/o de los agentes de carga
internacional, como lo han dispuesto los articulos 497 y 498 del Decreto 2685

de 1999, modificados por los articulos 44 y 45 del Decreto 1232 de 2001.

| Eﬁ';lpdyo de sus pfetéﬁéionés cita la sentencia del 12 de septiembre de 1997,
exp. 8281, C.P. Dr Germén Ayala Mantilla, en uno de cuyos apartes
consideré que la DIAN procedi6 ilegalmente al decomisb de las mercancias
porque al tenor del articulo 4 del Decreto 1105 de 1992, que contiene las
mismas normas que el Decreto por la presente acusado parcialmente, la
empresa transportadora responde por la pfesentacién en debida forma de la
infoﬁnacién contenida en el manifiesto dé carga y como TAMPA presentd
extempordneamente este documento, la administracién le impuso la

respectiva multa.

Los Ministerios de Comercio, Industria y Turismo y de Hacienda y Crédito

Publico, reiteran lo expresado en la contestacion de la demanda.

E] Ministerio Plblico solicita no acceder a las pretensiones de la demanda.

Considera que el titulo XV del Decreto 2685 de 1999, establece las
infracciones administrativas aduaneras en que pueden incurrir los sujetos de
las obligaciones aduaneras y que asi mismo sefiala las sanciones aplicables,

las causales que dan lugar a la aprehensién y decomiso de mercancias y los

27|
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procedimientos administrativos para la declaratoria de decomiso, la
. determinacién e imposicién de sanciones y la formulacién de liquidaciones

oficiales.

Que de conformidad con lo anterior, el articulo 502 del Decreto 2685 de
1999, establece los eventos que dan lugar a que se produzca la aprehension y
decomiso de mercancias; que en cuanto al régimen de importacién, el

numeral 1° de la mencionada norma sefiala los casos en que por causa del

transportador o del agente de carga internacional, el importador o duefio de la
mercancia es afectado, sin perjuicio de las sanciones aplicables directamente
a los transportadores y agentes de carga por tales infracciones, de
conformidad con lo sefialado en los articulos 497 y 498 del mencionado

decreto.

Que la Seccion Primera del Consejo de Estado ha reiterado que el decomiso
de la mercancia afecta directamente al propietario de la misma, el cual

ademas puede ser sancionado con multa y que por la misma conducta también

se puede sancionar al transportador, si con su intervencién quebrantd las
normas aduaneras y que por lo tanto no hay duda de que el decomiso es una
medida que afecta directamente al propietario de la mercancia, pues esta le

pertenece.

Que el decreto demandado también contempla sanciones para los
transportadores y/o agentes de carga que incumplan sus obligaciones, por lo
que no se viola el principio de igualdad; que no se viola el debido proceso ni
el derecho a la defensa, porque el mismo Decreto 2685 de 1999 contempla el

procedimiento administrativo especial que debe seguir la administracién, no
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s6lo para imponer las sanciones por infracciones aduaneras, sino también
para definir la situacién juridica de las mercancias, de manera que no se

vulnera el debido proceso ni el derecho a la defensa.

Sefiala que el decomiso es una sancion administrativa muy diferente de la
confiscacién y que la confiscacion de bienes guarda relacion con la extineion

del dominio.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Competencia de la Seccion Primera

El actor solamente considerd violadas por las disposiciones acusadas normas
de la Constitucion Politica’ por lo que, en principio, en los términos del
articulo 33 numeral 7° de la Ley 446 de 1998, corresponderia la decision a la
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo; sin embargo, se observa que
también se refiri a la violacién de los articulos 96, 97, 98 y 99 del Decreto
acusado N° 2685 de 1999, por lo que las normas demandadas deberan ser
confrontadas no solamente con la Carta Fundamental sino con éstas
disposiciones, luego se trata de una accion de nulidad simple que se debe

tramitar y decidir por las Seccion respectiva, en este caso la Seccion Primera.

' Mediante sentencia del 6 de agosto de 2004, rad 2001-0110-01(AI), el Consejo de Estado expresé que la accién de nulidad
por inconstitucionalidad contra los decretos dictados por el Gobierno Nacional, cuya competencia no comresponda a la
Corte Constitucional, es una atribucién propia del Consejo de Estado, a wavés de su Sala Plena Contencioso
Administrativa, circunstancia esta ultima corroborada por el articulo 37, numeral 9, de la Ley 270 de 1996, Estatutaria de
la Administracién de Justicia; dijo también la citada sentencia que en los términos del articulo 33 numeral 7° de la Ley
446 de 1998, corresponde la decision a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Ginicamente, cuando se dirige
contra Decretos dictados por el Gobierno Nacional cuya inconformidad con el ordenamiento juridico se establezca
mediante confrontacién directa con la Constitucién Politica y no obedezca a funci6n propiamente administrativa, pues, en
caso contrario, la accién de nulidad contra tales decretos se tramitard y decidira por las Secciones respectivas, conforme a
las reglas generales de competencia previstas en el C.C.A. y en el reglamento del Consejo de Estado.
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El Decreto 2685 de 1999 fue expedido por el Presidente de la Reptblica con
fundamento en el articulo 189 numeral 25 de la Constitucién Politica, con
sujecion a los articulos 3° de la Ley 6° de 1971 por la cual se dictan normas
generales a las cuales debe sujetarse el Gobierno para modificar los aranceles,
tarifas y demés disposiciones concernientes al régimen de aduanas y 2° de la
Ley 7* de 1991 por la cual se dictan, entre otras, normas generales a las cuales

debe sujetarse el Gobierno Nacional para regular el comercio exterior en el

pais, normas que se denominan Leyes Marco.

Sobre la Ley 6* de 1971, la Corte Constitucional en la sentencia C-1111 de
2000, explicé que no cabe duda de que el Congreso quiso dictar una “ley
marco” en materia de aduanas, siguiendo el articulo 76, numeral 22, de la
Constitucién Politica anterior, que en esencia, en lo referente a la distribucion
de competencias -entre el Congreso y el Presidente de la Republica,
corresponde al vigente articulo 159, numeral 19 de la Constitucion Politica que
contempla una atenuacién de la clausula general de competencia reconocida al

6rgano legislativo en algunos campos, como el relacionado con el régimen

aduanero y el de comercio exterior.

El Decreto 2685 de 1999 tiene entonces la naturaleza de decreto.

El problema juridico radica en establecer si el Gobierno Nacional, con la
expedicion de los numerales 1.3, 1.4 y 1.5 del articulo 502 del Decreto 2685
de 1999, modificado por el articulo 48 del Decreto 1232 del 29 de junio de
2001 y 2628 del 5 de diciembre de 2001, proferidos por la Presidencia de la

Republica, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Ministerio de
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Comercio Exterior, viold los articulos 2°, 12, 13, 29 y 34 de la Constitucion

Nacional y los articulos 96, 97, 98 y 99 del mismo Decreto 2685 de 1999.
DISPOSICIONES ACUSADAS:

“CAPITULO XIII
CAUSALES DE APREHENSION Y DECOMISO DE
MERCANCIAS

Articulo 502. Causales de aprehension y decomiso de mercancias.

Dard lugar a la aprehensién y decomiso de mercancias la ocurrencia
de cualquiera de los siguientes eventos:

1. En el Régimen de Importaczon

1.3. (modificado por el articulo 5° del Decreto 2628 del 5 de diciembre

de 2001). Cuando las mercancias sean descargadas sin_que el

transportador haya entregado previamente el Manifiesto de Carga a la

qutoridad aduanera o, el Agente de Carga Internacional no entregue el

Manifiesto de la Carga Consolidada, _dentro de los terminos

estableczdos en el articulo 96 de este Decreto; o cuando el

transportador v/o el Agente de Carea Internacional no_entreguen los

documentos de transporte que les corresponda, dentro de la

oportunidad provista en el articulo en mencion.

1.4. (modificado por el articulo 48 del Decreto 1232 de 2001). Cuando

el transportador o el Agente de Carga Internacional no_informe por

escrito a las autoridades aduaneras. dentro de la oportunidad prevista

en el articulo 98 del presente decreto acerca de los sobrantes
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detectados en el mimero de bultos o sobre el exceso en el peso en la

mercancia a granel respecto de lo consignado en el Manifiesto de

Carea, o en sus adiciones, modificaciones o explicaciones, o cuando se

encuentre mercancia que carezca de documento de transporte o

amparada en documentos de transporte _no relacionados en el

Manifiesto de Carea, o en los documentos que lo adicionen, modifiquen

o expliquen.

1.5. Cuando el transportador o el Agente de Carga. Internacional no

entresue en la oportunidad lecal los documentos de transporte que

justifiquen las inconsistencias informadas a la autoridad aduanera, en

los casos de sobrantes en el niumero de bultos, exceso en el peso en la

mercancia a eranel, mercancia no relacionada en el Manifiesto de

Carea, o en los documentos que lo adicionen, modifiqguen o expliqguen;

(se subrayan las normas demandadas)

Los tres numerales acusados se refieren a conductas del Transportador y/o del
Agente de Carga Internacional, que afectan la mercancia que transporta

haciéndola susceptible de aprehension y decomiso.

Pero las disposiciones demandadas no pueden considerarse aisladamente,
sino que deben ser analizadas arménicamente con las demas disposiciones del
Decreto 2685 de 1999 o Estatuto Aduanero, que el actor no tuvo en cuenta de
manera expresa, como tampoco tuvo en cuenta las razones de interés general
que guian la ﬁguré del decomiso de las mercancias que no entran al pais con

el cumplimiento de las disposiciones pertinentes.
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Dichas normas del Decreto N° 2685 de 1999, son:

“Articulo 2. Principios orientadores.

Para la aplicacion de las disposiciones contenidas en este Decreto se

tendrdn en cuenta, ademds de los principios orientadores esz‘ableczdos

en el articulo 3° del Codigo Contencioso Administrative’, los

siguientes:

a) Principio de eficiencia: los funcionarios encargados de realizar las

operaciones aduaneras deberdn tener en cuenta que en el desarrollo de
; ellas debe siempre prevalecer el servicio dgil y oportuno al usuario
Lo aduanero, para facilitar y dinamizar el comercio exterior.
| b) Principio de justicia: Los funcionarios aduaneros con atribuciones
v deberes que cumplir en relacion con las facultades de fiscalizacion y
control deberdn tener siempre por norma en el ejercicio de sus
actividades, que son servidores publicos, que la aplicacion de las
disposiciones aduaneras deberd estar presidida por un relevante
espiritu de ]ustzcm y que el Estado no aspira a que al usuario aduanero
se le exija mds que aquello que la misma Ley pretende. También
deberdn tener presente que el ejercicio de la labor de investigacion y
control tiene como objetivo detectar la introduccion y salida de
mercancias sin el cumplimiento de las normas aduaneras.

Articulo 3. Responsables de la obligacion aduanera.

De conformidad con las normas correspondientes, serdn responsables
de las obligaciones aduaneras, el importador, el exportador, el
propietario, el poseedor o el tenedor de la mercancia, asi mismo, serdn
responsables de las obligaciones que se deriven por su intervencion, el
transportador, el agente de carga internacional, el depositario,
intermediario y el declarante, en los términos previstos en el presente
Decreto. ~

Para efectos aduaneros la Nacidn estard representada por la Dzrecczon
de Impuestos y Aduanas Nacionales. :

Articulo 4. Naturaleza de la obligacion aduanera.
La obligacién aduanera es de cardcter personal, sin perjuicio de que
se pueda hacer efectivo su_cumplimiento sobre la _mercancia,
mediante el abandono o el decomiso, con preferencia sobre cualquier
otra garantia u obligacion que recaiga sobre ella.

2 Principios de economia, celeridad, imparcialidad, publicidad y contradiccion
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Estima el actor que los articulos 96, 97, 98 y 99 del Decireto 2685 de 1999,
determinan que son los transportadores y/o el agente de }:arga internacional,
los responsables y obligados de manera pérsonal, de hacer la entrega a la
Autoridad Aduanera: de la carga, de los Manifiestos de Carga y de los
documentos que los adicionen, modifiquen y/o expliquen y que por lo tanto

su incumplimiento no tiene porqué afectar al importador
Los citados articulos 96, 97, 98 y 99 del Decreto 2685 de 1999 disponen:
Decreto 2685 de 1999:

“Articulo 96. Transmision y entrega de los documentos de viaje ala
autoridad aduanera.

El Manifiesto de Carga y los documentos que lo adicionen, modifiquen
o expliquen, serdn entregados por el transportador a la autoridad
aduanera de la jurisdiccion del lugar de arribo del medio de transporte,
antes de que se inicie el descargue de la mercancia.

Los conocimientos de embarque, las guias aéreas o las cartas de porte,
segiin corresponda, los documentos consolidadores y los documentos
hijos, serdn entregados por el transportador a la autoridad aduanera
dentro de las seis (6) horas siguientes a la entrega del Manifiesto de
Carga.

El transportador aéreo o maritimo transmitird electronicamente la
informacion contenida en el Manifiesto de Carga y en los documentos
de transporte directamente expedidos por él, con anterioridad a la
llegada del medio de transporte, o la incorporara en el sistema
informdtico aduanero dentro de las seis (6) horas siguientes a la
entrega fisica del Manifiesto de Carga.

Dentro del término previsto en el inciso anterior, el agente de carga
internacional transmitird electrénicamente la informacion relacionada
con la carga consolidada contenida en los documentos de transporte
consolidadores y en los documentos hijos, o la incorporard en el
sistema informadtico aduanero,
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Los transportadores terrestres_deberdn entregar los documentos de
vigje al momento de su arribo en la primera oficina de la Aduana y
podrdn optar por transmitir electronicamente la informacion contenida
en los documentos de viaje, o entregarla en medios magnéticos, de
acuerdo al reglamento que para el efecto expida la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales.

Pardgrafo. El agente de carga internacional serd responsable por la
correcta y oportuna transmision o incorporacion al sistema de la
informacion contenida en los documentos de transporte consolidadores
y en los documentos hijos.

Para tal efecto, los agentes de carga internacional deberdn inscribirse
ante la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales cumpliendo
ademds de los requisitos previstos en. el articulo 76° del presente
Decreto, los que dicha entidad determine mediante resolucion de
cardcter general, debiendo conmstituir una garantia bancaria o de
compafiia de seguros por un valor equivalente a quinientos (500)
salarios minimos legales mensuales vigentes, con el objeto de
garantizar el pago de las sanciones a que hubiere lugar por el
incumplimiento de las obligaciones previstas en este Decreto.

Articulo 97. Responsabilidad en la modalidad de charter.

Si la empresa transportadora no tiene representacion en Colombia, las
obligaciones inherentes a la llegada del medio de transporte, de la
entrega de los documentos y la carga recaerdn exclusivamente en la
empresa o persona que contrat el servicio. Si una empresa
transportadora domiciliada o debidamente representada en el pais se
responsabiliza por la recepcion o atencion de la nave, serd también
responsable de las obligaciones del transportador respecto de dicha
carga.

En estos eventos, la autoridad aduanera asignard el deposito donde
permanecerdn las mercancias mientras se someten a algun régimen
aduaner?d.

Articulo 98. Inconsistencias en los documentos de viaje.

Si una vez concluido el descargue, se detectan sobrantes o faltantes en
el numero de bultos, o exceso o defecto en el peso si se trata de
mercancia_a_granel, respecto de lo consignado en el Manifiesto de
Carga o en las adiciones, modificaciones o explicaciones, el
transportador deberd _informarlo por escrito a la autoridad_aduanera

227
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del lugar de arribo, dentro de las dos (2) horas siguientes a la
finalizacion del descargue, precisando las inconsistencias encontradas.

Pardgrafo. Los errores en la identificacion de las mercancias o la
transposicion de digitos, cometidos por el transportador al diligenciar
el Manifiesto de Carga, dardn lugar a la imposicién de una sancién al
transportador, sin que proceda la aprehension de la mercancia,
siempre y cuando la informacion correcta sea susceptible de verificarse
con los documentos soporte.

Articulo 99. Justificacion de excesos y faltantes

A partir del recibo por la autoridad aduanera del documento que
contiene las incomsistencias a que se refiere el articulo anterior, el
transportador dispone de dos (2) dias para entregar los documentos
que justifiquen el exceso detectado, y de dos (2) meses para Justificar el
faltante, o para demostrar la llegada de la mercancia en un embarque
posterior.

Sélo se considerardn causas aceptables para los excesos, el hecho de
que estén destinados a otro lugar, o que se hayan cargado en el ultimo
momento. Estas situaciones deberdn acreditarse con el documento de
transporte correspondiente expedido antes de la salida del medio de
transporte hacia el territorio aduanero nacional.

Sélo se considerarén causas aceptables para los faltantes, el envio por
error a un destino diferente o el hecho de no haber sido cargados en el
lugar de embarque. En dichos casos, el transportador deberd acreditar
documentalmente el hecho y queda obligado a enviar en un viaje
posterior la mercancia faltante, segin lo determine la autoridad
aduanera, salvo que acredite ante la autoridad aduanera que el
contrato de transporte ha sido rescindido y que el contrato de compra-
venta, la factura o el documento que sustenta la operacién comercial
entre el exportador en el exterior y el consignatario de la mercancia, ha
sido modificado en lo pertinente al faltante mencionado.

o Articulo 100.: Margen de tolerancia.

. Afirma el actor que el incumplimiento por parte del trgnsportador y/o del
~ agente de carga internacional de las obligaciones consagfadas en las normas

pretranscritas tiene su propia sancion, consagrada en el mismo Decreto 26 de
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1999 en sus articulo 497 y 498, modificados respectivamente por los articulos

44 y 45 del Decreto 1232 de 2001, que disponen:

"CAPITULO IX
INFRACCIONES ADUANERAS DE LOS TRANSPORTADORES

Articulo 497. Infracciones aduaneras de los transportadores y
sanciones aplicables. Las infracciones aduaneras en que pueden
incurrir las empresas transportadoras y las sanciones asociadas a su
L comisién son las siguientes: '

1. En el Régimen de Importacion:
1.1 Gravisimas: :

1.1.1 Arribar por los lugares que no se encuentren habilitados....

1.1.2 Ocultar o sustraer del control de la autoridad aduanera las
mercancias ...

1.2 Graves:

1.2.1 No entregar a la autoridad aduanera el Manifiesto de Carga y los

documentos que lo adicionen, modifiquen o expliquen en la oportunidad
~ previstaenel articulo 96 del presente decreto.

1.2.2 No entregar a la autoridad aduanera, los conocimientos de
embarque, las guias aéreas o las cartas de porte, segin corresponda,
expedidos directamente por él, en la oportunidad prevista en el articulo
96 del presente decreto. |

1.2.3 No transmitir electrénicamente o no entregar en medio magnético
o0 no incorporar en el sistema informdtico aduanero o en el medio que
se indique, dentro del plazo previsto en el articulo 96 del presente
w decreto, la informacién contenida en el Manifiesto de Carga y en los
documentos de transporte por él expedidos.

1.2.4 No entregar dentro de la oportunidad establecida en las normas
aduaneras, ‘las mercancias al Agente de Carga Internacional, al
depésito habilitado, al Usuario Operador de la Zona Franca, al
declarante o al importador, segiin corresponda.
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1.2.5 No entregar en la oportunidad legal los documentos de transporte
que justifiquen las inconsistencias informadas a la autoridad aduanera,
en los casos de sobrantes en el niimero de bultos, exceso en el peso, en
el caso de la mercancia a granel, respecto de lo consignado en el
Manifiesto de Carga.

1.2.6 ...
1.3 Leves:
2. En el Régimen de Exportacion:

3. En el Régimen de Trdnsito Aduanero:

1) .

“CAPITULO X
INFRACCIONES ADUANERAS DE LOS AGENTES DE CARGA
| ' INTERNACIONAL |

Articulo 498. Infracciones aduaneras de los 1Agentes de Carga
Internacional y sanciones aplicables. Las infracciones aduaneras en
que pueden incurrir los Agentes de Carga Internacional y las sanciones
asociadas a su comision son las siguientes:

1. Gravisimas: ‘

1] Ocultar o sustraer del control de la autoridad aduanera las
mercancias objeto ...

2. Graves:

2.1 No entregar a la autoridad aduanera los documentos
consolidadores, los documentos hijos, y el Manifiesto de la Carga
Consolidada definido por reglamento, en la oportunidad prevista en el
articulo 96 del presente decreto.

2.2 No transmitir electrdnicamente 0 no incorporar en el sistema
informdtico aduanero, dentro del plazo previsto en el articulo 96 del
presente decreto, la informacion contenida en los documentos
consolidadores y en los documentos hijos.

2.3 No entregar dentro de la oportunidad establecida en las normas
aduaneras las mercancias al depésito habilitado, al Usuario de la Zona
Franca, al declarante o al importador, segun corresponda.
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2.4 No entregar en la oportunidad legal los documentos de transporte
que justifiquen las-inconsistencias informadas a la autoridad aduanera,
en los casos de sobrantes en el mimero de bultos, exceso en el peso, en
caso “de la mercancia a granel, vespecto de lo comsignado en los
documentos hijos. . ;
2.5 ... |

3. Leves:

3.1 No informar por escrito a las autoridades aduaneras en la
oportunidad prevista en el articulo 98 de este decreto, acerca de los
sobrantes o faltantes detectados en el mimero de bultos o sobre el
exceso o defecto en el peso, en caso de mercancia a granel, respecto de
lo consignado en los documentos hijos.

3.2 Incurrir en inexactitudes o errores en la informacion incorporada al
sistema informdtico aduanero ... '

La sancién aplicable seré de multa equivalente a seis (6) salarios
minimos legales mensuales vigentes”.

Se observa que si bien el Decreto 2685 de 1999 consagré unas infracciones
por parte del transportador y de los agentes de carga internacional, ellas son
diferentes a las previstas en los numerales demandados que se refieren es a la
situacién de la mercancia y no a la responsabilidad personal del transportador

o del agente internacional.

De la normatividad transcrita y en general del Estatuto Aduanero, se deduce
con claridad, que cuando una mercancia extranjera ingresa al territorio
aduanero colombiano, el transportista y/o el Agente de Carga Internacional,

debe cumplir las obligaciones consagradas en los articulos 96 a 99 del Decreto

2685 de 1999.

La legislacién aduanera distingue entonces entre la conducta, en este caso del
transportador y/o del Agente de Carga Internacional que no cumple sus

obligaciones y la situacién juridica de la mercancia.
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Por ello la administracion aduanera tiene dos competencias: una la relacionada
con la definicién de la situacién juridica dée la mercancia que puede, luego de
su aprehension, culminar en la decisién de decomiso de la misma, y otra, la
relativa a sancionar al propietario, poseedor o tenedor, transportador, Agente
de Carga Internacional, depositario, en fin, a los sujetos con obligaciones
aduaneras, por haber incurrido en una conducta tipificada como contravencion

aduanera.

Estas dos competencias estdn delimitadas en el mismo Decreto acusado N°
2685 de 1999, asi: a) el Titulo XV denominado “Régimen sancionatorio”, en
sus Capitulos II a X1I se refiere a las infracciones y sanciones administrativas
aduaneras, entre ellas en las que pueden incurrir los importadores, declarantes,
los intermediarios, los exportadores, los transportadores y los Agentes de
Carga Internacional que incumplan con sus obligaciones, por lo que se trata de
una responsabilidad personal de conformidad con el articulo 3° del Decreto
2685 de 1999 transcrito y b) el Capitulo XIII “Causales de aprehension y
decomiso de mercancias”, se refiere a las mercancias sobre las cuales no se
logré demostrar su legal entrada al pais, en desarrollo del articulo 4 idem, que
seflala que la obligacién aduanera es personal, sin perjuicio de que se pueda

hacer efectivo su cumplimiento sobre las mercancias mediante el abandono o

decomiso, con preferencia sobre cualquier otra garantia u obligacion que

recaiga sobre ella.

De tener en cuenta los argumentos del actor para que se declare la nulidad de
las disposiciones acusadas, porque en su criterio el incumplimiento de las

obligaciones por parte del transportador y/o del agente de carga implica una
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sancién injusta para el importador o para el propietario, se tendria que bastaria
con que estos sujetos se limitaran a pagar una multa, para que se permitiera la
entrada al territorio de una mercancia extranjera en situacion irregular y que
ésta fuera entregada a los importadores o propietarios, con la Ginica excusa de
protegerlos y sin tener en cuenta el interés general que con las disposiciones

acusadas se persigue.

Numerosas sentencias de la Seccién Primera han explicado que dentro del
proceso que resuelve la situacién juridica de la mercancia aprehendida,
Gnicamente se constata objetivamente si una determinada mercancia cumple o
no con los requisitos exigidos para su ingreso y permanencia en el territorio
nacional, por lo que no se examina la conducta del particular; de tal manera que
si no se demuestra que la mercancia entré al territorio con el cumplimiento de
todos los requisitos que exige el Decreto 2685 de 1999, entre los cuales estan,
las obligaciones que tienen el transportador y/o el Agente de Carga

Internacional, ésta puede ser decomisada.

Ahora bien, si tenemos en cuenta que las mercancias que se decomisan, son de
propiedad de persona diferente al transportador y/o el Agente de Carga
Internacional, el importador o propietario, tiene las herramientas para repetir
contra aquellos para que se le indemnicen los perjuicios que le haya
ocasionado tal conducta, de ahi que el importador tenga el deber de ser

diligente y cuidadoso en la escogencia de su proveedor en el exterior.

~Enel anterior senﬁdo_ 1a Sala reitera lo expresado en sentencia del 27 de abril

de 2006, expediente N° 2001-08954, C.P. Dr Gabriel Eduardo Mendoza
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Martelo, traida a colacién por el Procurador Primero Delegado ante esta

Corporacion, en la cual expuso:

“4 juicio de la actora se viol6 el articulo 29 de la Constitucidn Politica,
porque ella no tuvo ninguna participacion en la infraccidn, ya que el
error cometido, que consistié en la equivocada descripcidn de la
mercancia en la guia hija, debe atribuirsele al embarcador.... Es decir,
que no se le puede sancionar por conductas ajenas. Al respecto, estima
la Sala que no tiene vocacion de prosperidad el cargo, pues, conforme
se ha precisado en diversas providencias, entre ellas en sentencia de 28
de junio de 2001 (Exp. 6339, Actora: Tampa S.A., Consejero ponente
doctor Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), el decomiso de la
mercancia afecta directamente al propietario de la misma el cual,
ademds, puede ser sancionado con multa; y por la misma conducta
también se puede sancionar al transportador, si con su intervencion
quebranto las normas aduaneras. ...

No hay duda entonces en cuanto a que el decomiso es una medida que
afecta directamente al propietario de la mercancia pues esta le
pertenece al punto de que es el unico interesado en legalizarla
mediante rescate. De tal manera que si la conducta que dio lugar al
decomiso fue originada por persona diferente, nada impide que el
propietario repita contra ella para que le indemnice los perjuicios que
le haya ocasionado con tal conducta.

De”io ‘avnterio"r se C6ncii1ye qhé no se vulnera el derecho a la igualdad de los
responsables de las obligaciones aduaneras, en tanto no se establecié un trato
discriminatorio en contra de los importadores o propietar?ios de la mercancia,
pues, se repite, una cosa es la sancién por _incumplimienfo de una obligacion
aduanera que genera una infraccién personal y otra muy distinta es que la
mercancia haya entrado al pais sin el cumfglimiento de los requisitos legales,
caso en el cual ésta se puede aprehender y decomisar, situacién frente a la cual

se esté frente a una responsabilidad objetiva.
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La sentencia que menciona el actor en defensa de sus argumentos, fue dictada
bajo la vigencia de otras normas aduaneras, que en este momento no es del
caso analizar, pues lo cierto es que la mercancia extranjera que no Sse
encuentre en territorio colombiano debidamente legalizada, se puede

decomisar en manos de quien se encuentre.

El decomiso de la mercancia no necesariamente lleva a concluir que el

importador o propietario de la mercancia haya tenido la intencién de defraudar

1os mtereses del Estado como lo suglere el actor en todo caso ello seria

obJeto de mvestlgacnon deqtro de un proceso penal que es independiente (art.
474 del estatuto Aduanero) y no corresponde a las autondades aduaneras.

Tampoco las disposiciones demandadas, que como ya se observd, seflalan
causales de aprehensién y decomiso de mercancias por incumplimiento de las
obligaciones del transportador y/o del Agente de Carga Internacional,

vulneran el debido proceso.

Precisamente el Capitulo XIV del Decreto 2685 de 1999, contempla el
procedimiento administrativo para la imposicidn de sanciones por infracciones
aduaneras ( Seccién II, articulos 507 a 521) y el que se debe seguir para la
definicion de la situacién juridica de la mercancia (Seccion I articulo 504 a
506) que se inicia con el levantamiento de un acta de aprehension, que
contempla garantias para quienes aparezcan como titulares de la mercancia,
diligencia a la cual se pueden allegar las pruebas; sobre el particular el articulo

504 dispone:

227
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~ “Seccion 1
Acta de Aprehension, Requerimiento Especial Aduanero y
Liquidacion Oficial

Articilo 504. Acta de aprehension.

Establecida la configuracion de alguna de las causales de aprehensicn
y decomiso de mercancias de que trata el articulo 502° del presente
Decreto, la autoridad aduanera expedird un acta que contenga: lugar y
fecha de la aprehension; causal de aprehenszon identificacion del
medio de transporte en que se moviliza la mercancia, cuando a ello
hubiere lugar, identificacion y direccicn de las personas que
intervienen en la diligencia y de las que aparezcan como titulares de
derechos o responsables de las mercancias involucradas, descripcion
de las mismas en forma tal que se identifiquen plenamente, estimacion
provisional del precio unitario, precio total de la mercancia y relacion
de las pruebas practicadas o allegadas durante la diligencia.

La aprehensidn es un acto de tramite y en consecuencia contra el no
procede recurso alguno en la via gubernativa.

El acta de aprehension deberd comunicarse a la persona que atienda la
diligencia, entregdndole copia de la misma. Cuando no comparezca
ninguin responsable, se comunicard mediante aviso en el lugar que
ocurra la aprehension. En otras circunstancias, se comunicard
mediante aviso en las oficinas de la Administracion de Aduanas
correspondiente”’.

Y el articulo 506 dispone que “en cualquier estado del proceso, si el interesado

demuestra la legal introduccién y permanencia de la mercancia en el territorio
aduanero nacional, el funcionario competente ordenard mediante resolucion

motivada la entrega de la mercancia y procedera su devolucién”.

De otro lado se tiene que las causales de decomiso y aprehension de

mercancias son taxativas, por lo que éstas no se pueden extender ni aplicar

analdgicamente en otras situaciones.
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- Es de resaltar que en el Estatuto Aduanero se evidencia que el derecho a la

igualdad de los responsables de las obligéciones aduaneras no se vulnera y
que, en defensa del debido proceso contempla los principios de tipicidad,
legalidad, asi como el derecho de defensa y de contradiccion, en la medida en
que describen las infracciones aduaneras con sus respectivas sanciones, se
establecen regulaciones sobre la caducidad de la accién administrativa
sancionatoria, la gradualidad de la sancion y la prescripcion de ésta y en
cuanto al decomiso, como ya se vio, se aplican los mismos principios, todo

ello acorde con el articulo 29 de la Constitucion Politica.

Por Gltimo, no es cierto que el decomiso de que trata el Estatuto Aduanero
equivalga a una confiscacién, como lo afirma el actor, pues el decomiso de
conformidad con el articulo 1° “es el acto en virtud del cual pasan a poder de
la Nacién las mercancias, respecto de las cuales no se acredite el
cumplimiento de los tramites previstos para su introduccién al pais, por
presentarse alguna de las causales previstas en el articulo 502 de este
Decreto”; por su parte la confiscacion que prohibe la Constitucion Politica
serfa un acto por el cual el Estado, despoja de los bienes a una persona sin
causa justa o sin causa legal, lo que no es el caso del decomiso de mercancias

que entran ilegalmente al pais.

Se concluye entonces precisando que una cosa es la situacién de las
mercancias y otra la responsabilidad personal de quienes intervienen en el

tramite de las importacion de las mismas.

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

Administrativa, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la
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Republica y por autoridad de la Ley
FALLA:

DENIEGANSE las pretensiones de la demanda.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
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Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada

por la Sala en la sesién de la fe
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CLAUDIA ROJ MAR{O ANTONIO VELILLA MORENO
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