CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejero Ponente: PABLO ANDRES CORDOBA ACOSTA

Bogota D.C., veintinueve (29) de enero de dos mil veintiséis (2026)
Referencia: Nulidad y restablecimiento del derecho — Cddigo Contencioso
Administrativo

Radicado: 13001-23-31-000-2008-00104-02

Demandante: Formaletas S.A. - Forsa

Demandada: Nacion — Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN

Tesis: Son nulos por falsa motivacion los actos demandados, por una indebida
aplicaciéon de las normas que regulan los efectos del incumplimiento de las

obligaciones derivadas de una importacién temporal a largo plazo.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide los recursos de apelacion interpuestos por las partes demandante y
demandada contra la sentencia proferida en primera instancia por el Tribunal

Administrativo de Bolivar - Sala de Decision No. 005 - el 31 de marzo de 2023.

I. DEMANDA

1.1. Las pretensiones

1. Formaletas S.A. - Forsa', en adelante la parte demandante o Forsa, presento
demanda? contra la Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN, en

adelante la parte demandada o DIAN, en ejercicio de la accion de nulidad y

" Por intermedio de apoderado.
2 Cfr. Indice nim. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folios 1 a
31.
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restablecimiento del derecho®. En esta demanda se presentaron las siguientes

pretensiones*:

“PRIMERA.- Que mediante el proceso de Primera Instancia (articulo 1 Ley 954
de 2005 que mantiene en cabeza de los Tribunales Administrativos, en tnica y
primera instancia, el ejercicio de las competencias de que tratan los articulos
39 y 40 de la Ley 446 de 1998 que subrogaron los articulos 131 y 132 del
Codigo Contencioso Administrativo), se declare la NULIDAD de los siguientes
actos administrativos:

1. Resoluciéon 064 del 16 de enero de 2007, por la cual la Divisién de
Liquidacion de la Administracion Especial de Aduanas de Cartagena declaré el
incumplimiento por parte de FORSA S.A., respecto de la obligacion de terminar
oportunamente la modalidad de importacion temporal de largo plazo contenida
en la declaracion de importacion identificada con autoadhesivo No.
09019120735017 de julio 21 de 2004 y ordend hacer efectiva la garantia
DL001163 otorgada con el objeto de amparar las obligaciones aduaneras
derivadas de la importacién temporal.

2. Resolucién 1856 de noviembre 7 de 2007, expedida por el Administrador
Especial de la misma Administracion, por medio de la cual se confirmé el acto
mencionado anteriormente, por ser también esta providencia violatoria de la
Constitucioén y de la ley, segun lo que se pruebe.

SEGUNDA.- Que en adicion a la nulidad de los actos administrativos atras
enunciados, se decrete como restablecimiento del derecho:

A. La suspension de toda actuacion administrativa derivada de este proceso.

B. En su debida oportunidad se condene en costas y se decreten las agencias
en derecho a cargo de la entidad demandada, en razén de la temeridad de la
actuacion.

C. En el evento que la Administracion Especial de Aduanas de Cartagena haya
forzado coactivamente al pago de la sancion objeto de este proceso, que se
restituyan las sumas indebidamente cobradas, a valor presente, junto con sus
respectivos intereses moratorios a la misma tasa de mora que cobra la DIAN,
adicionando el lucro cesante respectivo.”

1.2. EIl Acto administrativo demandado

2. Forsa demando la nulidad de los siguientes actos administrativos:

3 Previsto en el articulo 83 del Decreto 01 de 1984 ‘[...] Por el cual se expide el Cbdigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo [...]”

4 Cfr. Indice nim. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folios 1y
2.
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2.1. La Resolucién No. 064 de 16 de enero de 20072, “Por medio del cual se declara

de oficio el incumplimiento de una obligacion aduanera y se ordena hacer efectiva

una garantia" expedida por la Administracion Especial de Aduana de Cartagena de

la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, en la que se resolvio lo siguiente:

“[...]1 ARTICULO PRIMERO: Declarar el incumplimiento de la obligacion
adquirida por el afianzado o tomador FORMALETAS S.A Nit.817.000.790-4; en
la suma de CIENTO SETENTA'Y CUATRO MILLONES DOSCIENTOS NUEVE
MIL DOSCIENTOS TREINTA PESOS ($174.209.230.00) obligacién consistente
en finalizar la importacion temporal de largo plazo dentro del plazo sefalado, de
conformidad con lo expuesto en la parte considerativa de la presente
providencia.

ARTICULO SEGUNDO: Ordenar hacer efectiva la Pdliza de Seguro de
Cumplimiento de Disposiciones Legales No DL001163 de la Comparia Seguros
Confinaza (sic) S.A con Nit. 660.070.374-9, por el , (sic) valor de CIENTO
SETENTA Y CUATRO MILLONES DOSCIENTOS NUEVE MIL DOSCIENTOS
TREINTA PESOS ($174.209.230.00) a favor de la Nacién - Unidad
Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales.

ARTICULO TERCERO: Determinar como obligacién a pagar la suma liquida en
dinero de CIENTO SETENTA Y CUATRO MILLONES DOSCIENTOS NUEVE
MIL DOSCIENTOS TREINTA PESOS ($174.209.230.00), que deberan ser
consignados en Recibo Oficial de Pago de Tributos Aduaneros.

ARTICULO CUARTO: Notificar el contenido de la presente Resolucion de
conformidad con lo indicado en los articulos 45 y siguientes del Cddigo
Contencioso Administrativo y demas normas aplicables, al afianzado o tomador
FORMALETAS S.A Nit.817.000.790-4 y domiciliado en Parque Industria! y
Comercial del Cauca Etapa 1 en Calote Cauca y en la calle 4° N° 27-52 de Cali
y al asegurador SEGUROS CONFIANZA S.A., con domicilio en la, (sic) CALLE
82 82 (sic) N° 11-37 PISO 7 DE BOGOTA , directamente o por intermedio de
sus representantes legales o apoderados cuando fuere el caso.

ARTICULO QUINTO: Conceder contra la presente Resolucion los recursos de
Reposicion ante el Jefe de esta Division y el de Apelacion ante el Administrador,
debiéndose hacer uso de los mismos dentro de los cinco (5) dias siguientes a
la notificacion del presente acto administrativo de conformidad con los articulo
(sic) 530 de la Resolucion 4240 de 2.000 y los requisitos exigidos por los
articulos 51 y 562 del Codigo Contencioso Administrativo.

ARTICULO SEXTO: Informar los interesados en caso de aceptar el
incumplimiento y cancelar el valor determinado en el articulo segundo de la
presente providencia, hacerlo dentro de los diez (10) dias siguientes contados
a partir de la fecha de ejecutoria de esta Resolucion, debiendo acreditar el pago
ante la Division de liquidacion o a la dependencia que haga sus veces de esta

5 Cfr. Indice nim. 2 del expediente digital, 003BDEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folios 36

ad.
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Administracién anexando el Recibo Oficial de Pago de Tributos Aduaneros con
el propdésito de archivar el expediente,

ARTICULO SEPTIMO: Si transcurrido diez (10) dias contados a partir de la
fecha de la ejecutoria de esta esta Resolucion, no se hubiere efectuado el pago,
Una (sic) vez ejecutoriada, se enviara copia del presente acto administrativo a
la division de Servicio al Comercio Exterior donde reposa el original de la
garantia para que con fundamento en dicho acto, envie el original de la misma
a la Divisién de Cobranzas segun sea el caso, con el objeto de hacer efectivo
el cobro de la obligacion. Y Remitir copia también a la Divisién de Cobranzas.

ARTICULO OCTAVO: Remitir copia del presente proveido, una vez
ejecutoriado, a la Divisién de Fiscalizacion Aduanera para que se investigue lo
relacionado con la legalidad de la mercancia y las posibles infracciones del
declarante en el proceso de Nacionalizacion”.

2.2. La Resolucion No. 1856 de 07 de noviembre de 2007¢, “Por medio del cual se

resuelve un recurso de apelaciéon" expedida por la Administracion Especial de

Aduanas de Cartagena de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales,

determiné lo siguiente:

“ARTICULO PRIMERO: CONFIRMAR la Resolucién No. 000064 del 16 de
enero de 2007, proferida por la Divisién de Liquidacion, por medio de la cual se
declar6 el incumplimiento de las obligaciones a cargo de FORMALETAS S.A.
con NIT 817.000.790-4 y se ordeno hacer efectiva la poliza No 03 DL00163 de
la compaidiia de sequros CONFIANZA S.A., por el valor de CIENTO SETENTA
Y CUATRO MILLONES DOSCIENTOS NUEVE MIL DOSCIENTOS TREINTA
PESOS ($174.209.230.00), de conformidad con lo expuesto en la parte
considerativa de la presente providencia.

ARTICULO SEGUNDO: NOTIFICAR el contenido de esta providencia al doctor
JAIME ALBERTO CASASFRANCO ROLDAN, identificado con la cédula de
ciudadania No 16.673.805 en calidad de representante legal de FORMALETAS
con NIT 817.000.790-4 en la siguiente direccion: Parque Industrial y Comercial
del Cauca Etapa 1 municipio de Caloto Departamento del Cauca de
conformidad con lo establecido por el articulo 567 del Decreto 2685 de 1999,
modificado por el Decreto 1232 de 2001, informandole al interesado que contra
la presente providencia no procede recurso alguno, quedando agotada la via
gubernativa.

ARTICULO TERCERO: NOTIFICAR el contenido de esta providencia a la
doctora GLORIA ESPERANZA NAVAS GONZALEZ, identificada con la cédula
de ciudadania No 35.408.565 y T.P. 64.750 del C.S.J., a quien se le reconoce
personeria para actuar en calidad de apoderada especial de SEGUROS
CONFIANZA S.A. con NIT 860.073.374-9 en la siguiente direccion: Calle 82 No
11-37 Piso 7 en la ciudad de Bogota de conformidad con lo establecido por el
articulo 567 del Decreto 2685 de 1999, modificado por el Decreto 1232 de 2001,

6 Cfr. Indice nim. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folios 47

a 56.
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informandole al interesado que contra la presente providencia no procede
recurso alguno, quedando agotada la via gubernativa.

ARTICULO CUARTO: REMITIR copia de la presente Resolucién, por
intfermedio del Grupo de Documentacién, a la Divisién de Servicio y Comercio
Exterior, a las Divisiones de Recaudacién y Cobranzas para su contabilizacion,
a la Division de Liquidacion para lo de su competencia, de conformidad con el
articulo 568 del Decreto No. 688 del 02 de octubre de 2001”.

1.3. Presupuestos facticos

3. Lasociedad demandante indico que el 21 de julio de 2004 realizé el tramite de
la declaraciéon de importacion No. 09019120735017 bajo la modalidad de

importacion temporal a largo plazo.

4. Precisé que para amparar el cumplimiento de las disposiciones legales
aplicables a la modalidad de importacion mencionada, allegd la podliza No.
DL001163 por el valor de ciento setenta y cuatro millones doscientos nueve mil
doscientos treinta pesos ($174.209.230), expedida por la Compafia Aseguradora

de Fianzas — Seguros Confianza.

5. Sefald que en relaciéon con la mercancia amparada por la declaracién de
importacion No. 09019120735017, omitio cumplir con la obligacion de finalizar la

modalidad de importacién temporal dentro del término establecido por la ley.

6. En razon de lo anterior adujo que se allané ante la Autoridad Aduanera
cancelando voluntariamente las sanciones derivadas del incumplimiento de sus
obligaciones e iniciando el tramite para finalizar extemporaneamente la modalidad

de importacién temporal.

7.  Argumentd que a pesar de haberse allanado, la Division de Liquidacion de la
Administracion Especial de Aduanas de Cartagena de la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales, mediante la Resolucién No. 064 del dia 16 de enero de 2007,
ordend ejecutar la garantia No. DL001163 por el valor total por cuando Forsa no

finalizé oportunamente la modalidad de importacion temporal a largo plazo.
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8. Frente a esa Resolucion la demandante presentd recurso de apelacion el 23
de febrero de 2007, la cual fue confirmada por el Administrador Especial, mediante

Resoluciéon No. 1856 de febrero.

1.3. Normas violadas

9. La demandante indicé y agrupé las normas que considerd vulneradas por el
acto demandado asi: (i) respecto a la ausencia de competencia, enuncié como
normas violadas el articulo 29 de la Constitucion Politica y el articulo 150 del
Decreto 2685 de 1999; (ii) respecto al indebido cobro del valor total de la pdliza,
determiné como normas vulnerados los articulos 27 y 30 de Ley 84 de 1873 (Cddigo
Civil), los articulos 2, 482 y 481-1 del Decreto 2685 de 1999, el articulo 2 de la
Constitucion Politica y los articulos 2 y 3 del Cédigo Contencioso Administrativo; (iii)
respecto a la aprehension de las mercancias, sefialé como normas violadas el
articulo 228 del Decreto 2685 de 1999 y el articulo 29 de la Constitucion Politica; vy,
finalmente, (iv) respecto al no reconocimiento del pago voluntario y la reduccion de
las sanciones, advirtié que se habria desconocido lo dispuesto en el articulo 521 del
Decreto 2685 de 1999 y vulnerado el debido proceso establecido en articulo 29 de

la Constitucion Politica.

1.4. Concepto de la violacién

10.  En primer lugar, manifesté que la Administracién Especial de Aduanas de
Cartagena vulnerdé el principio de legalidad previsto en el articulo 29 de la
Constitucion Politica al haber proferido un acto administrativo que declaré el
incumplimiento de la finalizacién de la importacién temporal sin contar con la

competencia para ello.

11. Al respecto admiti6 que la competencia para imponer sanciones por el
incumplimiento de disposiciones aduaneras inicialmente se encontraba en cabeza
de la Administracion Especial de Aduanas correspondiente al domicilio del
importador, conforme lo indicd en su Concepto No. 066 de 2007 en el que dispuso

lo siguiente:
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“Es claro, al tenor de lo previsto en el numeral 2 del articulo 6 de la Resolucion
8046 de 2006 de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, que la
competencia para adelantar los procesos administrativos para la imposicion de
sanciones por la comision de infracciones aduaneras o para la expedicion de
liquidaciones oficiales, "corresponde a la administracion de impuestos y
aduanas nacionales, o de aduanas, con jurisdiccion en el lugar del domicilio del
presunto infractor o usuario”, razén por la cual, habra de acatarse tal disposicion
para los efectos alli previstos sin que haya lugar a explicacion o interpretacion
adicional alguna"’ (Subrayado de la Sala).

12. Afirmdé que la asignacion de competencias cambié cuando se expidio la
Resolucién No. 11377 de 2007 que modifico parcialmente la Resolucion No. 8046
de 2006, y a partir de la cual se dispuso que la competencia estaba en cabeza de

la dependencia donde se hubiera presentado la declaracion de importacion:

“2.4. Los procesos sancionatorios o de formulacién de liquidaciones oficiales
que, en desarrollo del control previo o posterior deban adelantarse en relacion
con las importaciones temporales hasta la conclusion de la respectiva
modalidad, en cuyo caso la competencia corresponde a la Administracion de
Aduanas o de Impuestos y Aduanas Nacionales donde se haya presentado la
declaracion de importacion temporal".

13. Con fundamento en lo anterior precisd, que en tanto el primer acto demandado
(Resolucion 064 del 16 de enero de 2007) fue proferido antes de la expedicion de
la Resolucion No. 11377 del 27 de septiembre de 2007 que modificd parcialmente
la Resolucion No. 8046 de 2006, la competencia para imponer la sancion para el
momento de los hechos correspondia a la dependencia de la DIAN con jurisdiccion

en el domicilio de Forsa y no a la Administracion Especial de Aduanas de Cartagena.

14. Agrego que de acuerdo con el articulo 150 del Decreto 2685 de 1999, para el
momento de los hechos, la Administracion Especial de Aduanas de Cartagena solo
era competente para iniciar el proceso de modificacion de la declaracion de
importacion temporal una vez recibiera el expediente de la dependencia que si
estaba facultada para declarar el incumplimiento de la obligacion, esto es, la

ubicada en Caloto (Cauca), que corresponde al domicilio de Forsa.

7 Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN, Concepto No. 066 de 2007.
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15. En segundo lugar, expuso que la parte demandante incurrié en una erronea

motivacion por exceso en la dosis punitiva.

16. Sostuvo que la Administracion Especial de Aduanas de Cartagena realizé una
aplicacion indebida o una interpretacion erronea del numeral 3.4. del articulo 482 y
el numeral 1.3. del articulo 482-1 del Decreto 2685 de 1999, pues en lugar de aplicar
el monto de sancidon previsto en estas disposiciones, decidié hacer efectiva la
garantia por su valor total, esto es, por la suma de ciento setenta y cuatro millones

doscientos nueve mil doscientos treinta pesos ($174.209.230).

17. Agrego que al haber realizado una interpretacion analdgica de otras
disposiciones y apartarse del tenor literal de los articulos mencionados
anteriormente, la parte demandante desconocio lo dispuesto en los articulos 27 y

30 del Cédigo Civil, e incurrié en una violacién al principio de legalidad.

18. Adicionalmente, sefalé que con la decisidon que excedid la dosis punitiva, la
entidad incumplio el deber constitucional de asegurar un orden justo previsto en el
articulo 2 de la Constitucion Politica y en el articulo 2 del Decreto 2685 de 1999. Lo
anterior, en la medida que prefirié aplicar las normas que justificaban un recaudo
que excedia la tasacion legal en vez de aplicar las disposiciones que correspondian
al caso. Indicd que esta circunstancia también vulnero lo dispuesto en los articulos
2 y 3 del Codigo Contencioso Administrativo, los cuales obligan a las entidades a
consultar en todas sus actuaciones los cometidos estatales y la efectividad de los

derechos de los administrados.

19. Sobre este punto precisé que de conformidad con el articulo 4 del Cddigo de
Procedimiento Civil, las autoridades y funcionarios publicos estan obligados a
interpretar y aplicar las disposiciones procedimentales garantizando efectividad de
los derechos de la ley sustancial. Mencion6 que asi lo ha reconocido la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia en sentencia de junio 8 de 1999 que

al respecto dispuso:
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“[...] luego esa finalidad por lo que es preciso inquirir, si bien en contadas
ocasiones la hace explicita la redaccién misma del precepto en cuestion, no es
esta la situacion que de ordinario se presenta y en consecuencia, para dar con
ella, habré que acudir entonces a los principios cardinales en que se
fundamenta la respectiva institucion juridica y, en su defecto, a los grandes
ideales rectores del ordenamiento cuyo logro, como acaba de verse, depende
en buena medida de la equidad en tanto esta ultima reclama de las autoridades
Judiciales obrar con rectitud justicia y moderacion, conciliando la condicion rigida
y abstracta de los textos legales con las particulares circunstancias de hecho
que en el caso concreto concurren".

20. Finalmente, afirmd que la decisidn también contravino lo dispuesto en el

Concepto 046 de 2007 de la autoridad aduanera, el cual establece lo siguiente:

“PROBLEMA JURIDICO: ¢;ES NECESARIO PRESENTAR DECLARACION DE
LEGALIZACION CUANDO EN UNA IMPORTACION TEMPORAL DE LARGO
PLAZO SE PAGARON TODOS LOS TRIBUTOS ADUANEROS PERO NO SE
PUDO FINALIZAR LA MODALIDAD CON LA MODIFICACION A
IMPORTACION ORDINARIA DENTRO DEL TERMINO ESTABLECIDO?

TESIS JURIDICA: NO ES NECESARIO PRESENTAR DECLARACION DE
LEGALIZACION CUANDO EN UNA IMPORTACION TEMPORAL DE LARGO
PLAZO SE PAGARON TODOS LOS TRIBUTOS ADUANEROS PERO NO SE
PUDO FINALIZAR LA MODALIDAD CON LA MODIFICACION A
IMPORTACION ORDINARIA DENTRO DEL TERMINO ESTABLECIDO. EN
ESTE CASO LA ADMINISTRACION DEBE HACER EFECTIVA LA GARANTIA
POR EL MONTO DE LA SANCION PREVISTA EN EL ARTICULO 482-1
NUMERAL 1.3 Y TERMINAR DE OFICIO LA MODALIDAD™® (Subrayas del
texto).

21. Con base en lo expuesto concluyé que el acto administrativo demandado
desconocid estos preceptos y produjo un dafo que solo puede ser reparado

mediante la declaracion de nulidad.

22. En tercer lugar, expuso que la parte demandada incurrié en una erronea
motivacion al considerar que respecto de la mercancia importada existia una causal

de aprehension.

23. Explico que para la época de los hechos la autoridad aduanera no estaba
facultada para aprehender mercancias importadas por haber incumplido con la

finalizacion de la importacion temporal a largo plazo. Por el contrario, precisé que

8 Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN, Concepto No. 066 de 2007.
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con la expedicion del Decreto 4136 de 2004 dicho incumplimiento en la modalidad

de largo plazo solo podia generar la imposicion de la multa establecida en el articulo

482-1 del Decreto 2685 de 1999. Adicionalmente aclar6 que la sancidn de
aprehension estaba dispuesta exclusivamente para los eventos en los que se
hubiera utilizado la modalidad de importacion temporal a corto plazo, de
conformidad con el articulo 150 del Decreto 2685 de 1999

24. Sumado a lo anterior, indicé que si bien la Administracion Especial de Aduanas
de Cartagena habia fundamentado su decision en el Concepto 196 de 2001, que en
efecto establecia la aprehension de mercancias para la modalidad de importacién
a largo plazo, esta interpretacion y aplicacion era errada en la medida en que el
mencionado Concepto estaba sustentado en la regulacion anterior a las

modificaciones realizadas por el Decreto 4136 de 2004.

25. En este punto concluy6 que los actos administrativos demandados se habrian
soportado en un concepto que hacia referencia a una norma que no estaba vigente

al momento de la ocurrencia de los hechos objeto del presente proceso.

26. En consecuencia, afirmoé que los actos administrativos demandados estaban
falsamente motivados, vulneraban el articulo 29 de la Constitucion Politica y lo
dispuesto en articulo 228 del Decreto 2685 de 1999 y ademas desconocian el

Concepto 066 de septiembre 13 de 2007 emitido por la misma Autoridad Aduanera®.

27. En cuarto lugar, manifesté que la demandada desconoci6 lo dispuesto en
articulo 521 del Decreto 2685 de 1999, cuando ordend hacer efectiva la garantia de
importacion por su valor total, desconociendo el allanamiento y el pago voluntario

de la multa que habia realizado Forsa.

28. Sobre este aspecto advirtid que las reducciones al monto de las sanciones por

reconocimiento y pago voluntario estaban ampliamente respaldadas por lo

9 Segun la parte demandante, este Concepto establecia que no era procedente exigir la declaracion
de legalizaciéon cuando se realizé una operacion de importacién en la modalidad temporal de largo
plazo.
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dispuesto en el articulo 521 del Decreto 2685 de 1999 y por el concepto 084 de

junio de 2002, cuyo contenido establecia lo siguiente:

“LA REDUCCION DE LAS SANCIONES PROCEDE RESPECTO DE TODAS
LAS CATALOGADAS COMO MULTA.

De conformidad con el articulo 521 del Decreto 2685 de 1999, las sanciones de
multa establecidas en el mismo decreto se reducen en el porcentaje sefialado
en la norma segun el estado en que se encuentre el proceso aduanero. En
efecto, la multa se reduce al 20% cuando se reconozca voluntariamente y por
escrito haber cometido la infraccién antes de que se notifique el requerimiento
especial; al 40% si se reconoce dentro del término previsto para dar respuesta
al requerimiento especial y al 60% dentro del término para interponer el recurso
contra el acto administrativo que decide de fondo la imposicién de una sancion.

La norma es clara en su contenido, de tal suerte que la reduccién de la sancion
tiene plena aplicacioén en relacién con las multas, no asi para las sumas pagadas
por rescate de la mercancia por cuanto dichas sumas no constituyen multa sino
el precio que debe cancelar el infractor para la legalizacién de la mercancia y
su recuperacion”0.

29. Asi las cosas, concluy6é que la parte demandada vulner6 directamente lo

dispuesto en el articulo 521 del Decreto 2685 de 1999 y el debido proceso.

Il. CONTESTACION DE LA DEMANDA

30. EI 3 de junio de 2009 la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
presentd contestacion de la demanda' y expuso los argumentos que se exponen a

continuacion.

31. En primer término, sefiald que los cargos presentados por la parte
demandante en contra de los actos administrativos objeto del presente proceso no

pueden ser discutidos porque no fueron alegados durante la via gubernativa.

32. Concretamente, indicé que en los recursos interpuestos ante la autoridad
aduanera la parte demandante en ningun momento presentdé argumentos

relacionados con: i) la falta de competencia de la Administracién Especial de

10 Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN, Concepto No. 084 de 2002.
" Indice num. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folios 66 a 78.
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Aduanas de Cartagena; ii) la existencia de un error en la motivacion por exceso de
la dosis punitiva; iii) la existencia de un error en la motivacién por considerar que
sobre la mercancia pesaba una causal de aprehensidn; iv) la violacion del articulo
2 de la Constitucion Politica; v) la violacion del articulo 2 del Decreto 2685 de 1999
por desconocimiento de los principios de justicia y equidad; y vi) la desatencion del
concepto 046 de 2007.

33. Afirmé que la omision de los mencionados argumentos en la via gubernativa
impidié que la Administracion pudiera contradecirlos o defender su posicién, lo que
configuraba una violaciéon a su derecho de defensa e impedia que la jurisdicciéon de

lo contencioso administrativo pudiera pronunciarse sobre ellos.

34. Como fundamento de este argumento cit6 el siguiente aparte de la Sentencia
del 31 de enero de 2003 del Consejo de Estado:

“Respecto de la violacion del principio del non bis in idem, la Sala observa que
dicha censura no fue planteada en la demanda, oportunidad en la que debio
hacerse para no desconocer el derecho de defensa de la entidad demandada.”

35. Por otra parte, sobre cada uno de los cargos formulados en el escrito de la

demanda, se pronuncio de la siguiente forma:

36. Primero, en relacién con el cargo de falta de competencia de la
Administracion Especial de Aduanas de Cartagena manifestdé que no era posible
invocar el concepto No. 066 de 2007 para justificarla, puesto que la declaracion de

importacion fue presentada y aceptada con anterioridad a dicho concepto.

37. Segundo, respecto al cargo de error en la motivacién por exceso en la dosis
punitiva, argumenté que la parte demandante no aporté documento que acreditara
que el importador hubiera cumplido con la obligacién de finalizar la modalidad dentro

del término otorgado o que hubiera presentado la declaracion de modificacién.

38.  Sostuvo que ese incumplimiento implicd que la mercancia se mantuviera de

forma irregular en el territorio nacional configurando asi un incumplimiento de las
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normas aduaneras. Por ende, advirtié que se debia aplicar lo dispuesto en el inciso
2 del articulo 530 de la Resolucion 4240 de 2000:

“Vencido el término anterior, si el usuario no responde el oficio, no acredita el
pago o el cumplimiento de la obligacion, se remitira el expediente a la Division
de Liquidacién para que dentro de los quince (15) dias siguientes profiera la
resolucion que declare el incumplimiento de la obligacion y, en consecuencia,
ordene hacer efectiva la garantia por el monto correspondiente. Esta
providencia se notificara conforme a lo previsto en el Cédigo Contencioso
Administrativo y contra ella procederan los recursos previstos en el mismo
Cadigo.

Dentro de los diez (10) dias siguientes a la ejecutoria de la citada resolucion, el
usuario, el Banco o la Comparnia de Seguros debera acreditar, con la
presentacion de la copia del Recibo Oficial de Pago en Bancos la cancelacion
del monto correspondiente. Vencido este término, sin que se hubiere producido
dicho pago, se remitira el original de la garantia y copia de la resolucion con la
constancia de su ejecutoria a la Division de Cobranzas”.

39. Tercero, en relacion con el cargo de error en la motivacion por considerar que
sobre la mercancia pesaba una causal de aprehensién, manifestd que esta decision
partia de un supuesto factico sancionado por la normatividad aduanera, esto es,
que el importador hubiera incumplido con la obligacion de modificar la declaracién
de importacion, cuando se consideraba dejar la mercancia bajo la modalidad de
importacion ordinaria, conforme a lo dispuesto en el articulo 150 del Decreto 2685
de 1999.

40. Aclaré que para la época de los hechos si se contemplaba la aprehensién y
decomiso de la mercancia cuando no se terminaba la modalidad de importacién.
Ademas, indic6 que en el presente caso el importador intenté de forma
extemporanea terminar la modalidad de importacion modificando la declaracién, sin
embargo, no tuvo en cuenta que al estar por fuera del término esta forma de

finalizacion no era procedente.

41. Cuarto, respecto al cargo relativo a la violacion del debido proceso por no
haber tenido en cuenta el pago voluntario de la multa, insistié en que aun cuando la
parte demandante efectué dicho pago, esta no presentd la modificacion de la
declaracion de importacion dentro del término establecido. Explicé que el hecho de

haber pagado el valor de la sancioén establecida en el articulo 482-1 del Decreto
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2685 de 1999 no elimina la existencia de la infraccidn ni sanea la situacion aduanera

irregular de la mercancia.

42. Argumentd que Forsa no demostro haber tenido autorizacion de levante para
mercancias, por lo que de haber presentado la declaracion de modificacién de la
modalidad de importacion, esta no hubiese producido efectos de acuerdo con el
articulo 132 del Decreto 2685 de 1999.

43. Quinto, sobre el cargo de error en la motivacién por cuando Forsa no debia
presentar declaracion de legalizacion, sefiald que el Concepto No. 066 de 2007 no
resultaba aplicable en tanto este fue expedido con posterioridad a la ocurrencia de

los hechos objeto de estudio.

44, Sexto, respecto a la violacion del articulo 2 de la Constitucion Politica y el
articulo 2 del Decreto 2685 de 1999, afirmo que la entidad siempre actué conforme
a la normatividad vigente, garantizé el debido proceso y valoré el acervo probatorio
de conformidad con las reglas de la sana critica para adoptar una decision sobre el

incumplimiento de Forsa y las consecuencias juridicas.

45. Finalmente, la parte demandada presentd dos excepciones en contra de la
demanda de Forsa. Por un lado, presentd la excepcion de incumplimiento del
requisito de procedibilidad con el agotamiento de la via gubernativa. Al respecto
sostuvo que la demanda incluyd hechos nuevos no alegados ni probados en el
tramite adelantado por la Administracién Especial de Aduanas de Cartagena. Como
fundamento de esta excepcidén citdé la sentencia del Consejo de Estado de 8 de
septiembre de 1995 en la que se concluyd que “[lJos hechos que se presentan en la
via gubernativa imponen el marco de la demanda ante la jurisdiccion no siendo

posible aceptar hechos nuevos, aunque si mejores argumentos".

46. Por otro lado, presenté excepcidn previa por falta de integracion del
litisconsorte necesario. En particular, argumenté que de acuerdo con el articulo 83
de Cdédigo de Procedimiento Civil, la parte demandante debia vincular a la companiia
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de Seguros Confianza que emitio la poliza cuya efectividad se ordeno a través de

los actos demandados.

47. Para fundamentar esta segunda excepcién destaco que en la sentencia del
9 de febrero de 2006 proferida por el Tribunal Administrativo de Bolivar se dispuso

lo siguiente:

"En el proceso contencioso-administrativo las excepciones previas no tendran
formulacién incidental, pero podran alegarse como causales de nulidad,
excepciones de fondo, en los siguientes términos: no comprender la demanda
todos los litisconsortes necesarios. [...] algo mas, es tan indispensable la
intervencion de SURAMERICANA DE SEGUROS S.A. a este contencioso,
puesto que sus derechos debe defenderlos esta, con los mejores argumentos
que posea, no puede asumir la defensa de los intereses de esa firma comercial,
quien no tiene personeria legitima para ello. COLDEST S.A. tiene capacidad y
legitimidad para actuar en su nombre, nunca para cuestionar el acto en lo qu
(sic) corresponde a Suramericana, contra quien se derivan los efectos de los
actos acusados, quien fue parte de la actuacién en via gubernativa, a quien se
le notificaron los actos y que es persona distinta a COLDEST.

El punto de vista antes esbozado torna INEPTA la demanda por no haberse
integrado el contradictorio...

En efecto en ilustracion a lo antes comentado, citamos y trascribimos
literalmente el articulo 83 del C. de P.C.

A una desprevenida lectura de la norma en cita, y a su vez a la constatacion de
que en los actos mencionados aparece como destinatario de estos, no solo el
accionante, sino un tercero, SURAMERICANA DE SEGUROS, era lo pertinente
y legal vincular a un tercero con intereses procesales a fin de que hiciera valer
sus derechos dentro del sub lite. La omision de tal proceder genera la solicitud
de sentenciar contra la parte actora".

lll. EL TRAMITE EN PRIMERA INSTANCIA Y LA DEVOLUCION DEL
EXPEDIENTE

48.  El Tribunal Administrativo de Bolivar a través de auto del 16 de junio de

2012'2 admitié la demanda presentada por Forsa.

12 Cfr. indice num. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folio 60.
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49. EI 25 de agosto de 2009 el Tribunal profiri6 auto en el que corrio traslado a

la parte demandante y a la parte demandada para alegar de conclusion™.

50. Posteriormente, el Tribunal mediante auto del 26 de abril de 2011™ informo
sobre la posible configuracion de la causal de nulidad por no haberse vinculado al
tramite a la aseguradora Seguros Confianza S.A. en calidad de litisconsorte
necesario. Por lo tanto, ordend notificar a dicha aseguradora para que pudiera
alegar la respectiva nulidad en el marco del presente proceso, advirtiéndole que, en

caso de no hacerlo, esta nulidad quedaba saneada.

51. EI 26 de mayo de 2011 Seguros Confianza S.A. presentdé memorial’® en el
que manifestd que se adheria a todos los hechos, fundamentos de derecho y el
concepto de violacion expuestos por la parte demandante. Adicionalmente, expreso
que compartia las pretensiones de la demanda pero que de forma adicional

solicitaba lo siguiente:

“Se declare que Confianza S.A. no adeuda suma alguna a la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales, por concepto de afectaciéon de la pdliza de
seguro de cumplimiento de disposiciones legales No. 03DL001163 (sic),
derivada del acto administrativo a declarar nulo, resolucion No. 064 del 16 de
enero de 2007, proferida por la Divisién de Liquidacién y su confirmatoria la No.
01856 de noviembre 07 de 2007, de la Administraciéon Especial de Aduanas de
Cartagena’.

52. El Tribunal Administrativo de Bolivar mediante sentencia del 30 de junio de
2011 resolvioé declarar probada la excepcion de “indebido agotamiento de la via

gubernativa” propuesta por la parte demandada.

13 Cfr. indice num. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folio 218.
14 Cfr. Indice nim. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folios 238
y 239.

15 Cfr. Indice nim. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folios 241
a 243.

16 Cfr. indice num. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folios 249
a 266.

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. - Colombia
www.consejodeestado.gov.co


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

17

Radicado niimero: 13001-23-31-000-2008-00104-02
Demandante: Formaletas S.A. - Forsa

53. Como fundamento de ello el Tribunal a quo senald que la jurisprudencia del
Consejo de Estado' ha sostenido que quién pretenda demandar un acto
administrativo debera plantear en sede jurisdiccional la controversia en los mismos
términos en los que fue presentada ante la administracion, para permitir que la
entidad publica pueda enmendar sus propios errores y evitar una condena en contra

del erario.

54. Aclar6 que la parte demandante puede presentar mejores 0 nuevos
argumentos juridicos siempre que no modifique las peticiones que fueron

formuladas ante a la entidad publica.

55. En el caso concreto sefal6 que la parte demandante habia omitido mencionar
en la via gubernativa lo relativo a la presunta falta de competencia de la
Administracion Especial de Cartagena, al supuesto exceso en la cuantia por la cual
se hizo efectiva la pdliza, la inexistencia de una causal de aprehensién, al
desconocimiento del pago voluntario realizado por Forsa y la supuesta desatencion

de los conceptos expedidos por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales.

56. Concluyé que se habria configurado un indebido agotamiento de la via
gubernativa toda vez que a través de la demanda se habria introducido hechos
distintos a los expuestos ante la administracion, lo que impedia su estudio en sede

jurisdiccional.

57. El 29 de julio de 2011 Forsa presentd recurso de apelacién en contra de la

sentencia del Tribunal Administrativo de Bolivar'®,

58. En este recurso la parte demandante sefialé que el Tribunal a quo incurrié en
error al afirmar que los argumentos expuestos en la demanda configuraban “hechos
nuevos”. Concretamente, argumentd que, aunque en la demanda se plantearon

mejores argumentos que los expuestos en la via gubernativa ante la autoridad, ello

7 Sobre este punto, el Tribunal Administrativo de Bolivar hizo referencia a las sentencias del 16 de
septiembre de 2010 y 19 de octubre de 2010 proferidas por el Consejo de Estado.

18 Cfr. Indice num. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folios 268
a 275.
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obedecio a la intervencion de un profesional en derecho que asumio la defensa de

los intereses del administrado.

59. Advirti6 que impedir que se realice una profundizacion juridica de los
argumentos respecto a la ilegalidad del acto por parte del profesional en derecho,
vulneraria el derecho a la defensa y al acceso a la administracién de justicia.
Ademas, adujo que negar la posibilidad de plantear evidentes violaciones legales y
constitucionales de un acto administrativo implicaria un contrasentido para cualquier

sistema legal.

60. Del mismo modo indicé que la sentencia del 30 de junio de 2011 realizé una
interpretacion errada de la jurisprudencia, pues le creyd y aceptd la postura de la
parte demandada segun la cual los argumentos expuestos no podian ser
considerados. Lo anterior, desconociendo que la jurisprudencia del Consejo de
Estado citada en su misma providencia si permitia que en sede judicial se
formularan nuevos argumentos juridicos -diferentes a aquellos esgrimidos en la via

gubernativa- dirigidos a cuestionar la legalidad del acto.

61. Posteriormente mediante auto del 22 de agosto de 2011'9, el Tribunal
Administrativo de Bolivar concedio el recurso presentado por la parte demandante
y el 8 noviembre de 2011 este fue admitido por la Seccion Primera de esta

Corporacion.

62. Mediante sentencia del 6 de agosto de 2020%°, esta Corporacién decidio
revocar la sentencia de primera instancia y devolvio el expediente al Tribunal
Administrativo de Bolivar para que adoptara una decision de fondo sobre los cargos

de la demanda.

63. Como fundamento de su decision, la Sala reiteré6 que no es cierto que se
configure una falta de agotamiento de la via gubernativa cuando los demandantes

presentan en sede jurisdiccional argumentos, censuras y cargos que no fueron

19 Cfr. [ndice num. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folio 298.
20 Cfr. Indice num. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 02DEMANDA, Folio 74.
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invocados ante la administracion, siempre que dichos argumentos se mantengan

dentro del marco factico del asunto?'.

64. Precis6 que contrario a lo sefialado por el Tribunal, los argumentos expuestos
por la parte demandante no constituyen hechos nuevos pues no se encuentran por
fuera de la situacion factica debatida en sede administrativa, esto es, de la sancién
impuesta por la no finalizacién de la importacion temporal de largo plazo dentro del

tiempo autorizado.

65. Senalé que en garantia del debido proceso y el derecho a la segunda
instancia, cuando se profieren sentencias inhibitorias injustificadas el expediente se
debe devolver al Tribunal de origen para que se estudien los cargos propuestos por

la parte demandante.

66. Asi las cosas, el 13 de octubre de 2020 el expediente fue remitido
nuevamente al Tribunal Administrativo de Bolivar para que emitiera un nuevo

pronunciamiento?®?.

IV. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

67. El Tribunal Administrativo de Bolivar en sentencia proferida el 31 de marzo
de 202323, resolvio la controversia y decidio lo siguiente:

“[...] PRIMERO: Negar las pretensiones de la demanda, por las razones
expuestas.

SEGUNDO: Sin costas en esta instancia. [...]".
68. Como fundamento de esta decision el Tribunal a quo analizé cada uno de los

cargos invocados por la parte demandada y concluy6 que los actos administrativos

demandados: i) no se encuentran viciados de incompetencia absoluta o relativa; ii)

21 Para ello, la Sala cito las sentencias del 12 de noviembre de 2009, del 10 de octubre de 2012 y
del 10 de septiembre de 2015 del Consejo de Estado.

22 Cfr. indice num. 2 del expediente digital, OO3DEMANDA Y ANEXOS.zip, 02DEMANDA, Folio 92.
23 Cfr. indice nim. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS, 12Sentencia_000-2008-
00104-00, paginas 14 a 17.
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no vulneraron el debido proceso de la parte demandante ni tampoco incurrieron en
falsa motivacion.

69. En particular, respecto del cargo de falta de competencia aclaré que el criterio
al que hace referencia la parte demandante?* solo opera en los casos en los que la
autoridad pretende expedir resoluciones dirigidas a imponer una sancion o multa

administrativa.

70. Afirmdé que dado que en el presente caso no se pretendia expedir una
resolucidn sancionatoria sino adelantar una actuacion administrativa diferente
dirigida exclusivamente a hacer efectiva una garantia por el incumplimiento de la
obligacién aduanera, la Administracion Especial de Aduanas de Cartagena

mantenia la competencia para adelantar dicho procedimiento.

71.  Indico que las actuaciones para hacer efectiva una garantia cuentan con una
regulacion distinta a la de los procedimientos administrativos sancionatorios prevista
en el articulo 530 de la Resolucidn No. 4249 de 2000, razon por la cual no resultaba
aplicable el criterio de competencia del articulo 6 de la Resolucién 8046 del 25 de
julio de 2006.

72. Anadié que esta distincion entre ambas actuaciones administrativas (la de
efectividad de la garantia y la sancionatoria) ya ha sido reconocida por el Consejo
de Estado, que por ejemplo en la sentencia del 16 de julio de 2009, explicoé que el
procedimiento dirigido a hacer efectiva una garantia aduanera no tiene naturaleza
sancionatoria, pues su finalidad se limita a declarar la ocurrencia de un siniestro y

ordenar la ejecucion de la pdliza otorgada.

73. Asi las cosas, concluydé que las actuaciones para ejecutar una garantia no

constituyen un procedimiento sancionatorio de acuerdo con el articulo 482-1, por lo

24 Este criterio de asignacién consistio en que, de acuerdo con el Concepto No. 066 de 2007 de la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, la competencia para la para imponer sanciones por
el incumplimiento de disposiciones aduaneras inicialmente se encontraba en cabeza de la
Administraciéon Especial de Aduanas correspondiente al domicilio del importador y no la del lugar en
el que se realizé la declaracién de importacién.
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que los actos administrativos proferidos por la Administracién Especial de Aduanas

de Cartagena no estarian viciados de incompetencia.

74. Por su parte, respecto al cargo de falsa motivacion y violacién del debido
proceso, el Tribunal a quo consider6 que contrario a lo sefialado por Forsa, la parte
demandada no habria afirmado que sobre la mercancia importada existiera una

causal de aprehension.

75.  Sostuvo que aunque la parte demandada en la Resolucion 961 del 8 de junio
de 2007 manifestd que se requeria la “declaracion de legalizacion” para la
finalizacion de la modalidad de importacion, en realidad estaba haciendo referencia

a la “declaracion de modificacion”.

76. En consecuencia indicd que ese error o “lapsus” de la parte demandada no
era una irregularidad que por si sola pudiera viciar de nulidad los actos

administrativos demandados.

77. SeAalé que la importacion de una mercancia bajo la modalidad temporal
genera dos obligaciones, la primera consistente en el pago de todos los tributos y la
segunda relacionada con la finalizacién de la modalidad respectiva dentro del

término dispuesto para ello.

78. Aclar6 que cualquier incumplimiento de estas obligaciones deriva en
procedimientos distintos y en diferentes consecuencias para el importador: i) la
aprehension de la mercancia que se encuentran una situacién irregular por no
finalizar la modalidad de importacion; ii) la imposicibn de una sancién por
configurarse una infraccion aduanera; v, iii) la ejecucidn de la pdliza que cubria el

cumplimiento de las disposiciones para la importacion de la mercancia.

79. Precisé que la regulacion del procedimiento sancionatorio iniciado por la
comision de una infraccion aduanera no puede confundirse con el procedimiento
previsto en el articulo 530 de la Resolucién 4240 de 2000 dirigido a hacer efectivas

las pdlizas de los importadores en caso de que se declare un incumplimiento. En
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este ultimo, la autoridad aduanera solo declara el incumplimiento y ordena hacer

efectiva la pdliza.

80. Ademas, en relacion con el monto de la garantia que se hizo efectivo, advirtio
que el procedimiento establecido en la Resolucion 4240 de 2000 no dispone una
proporcionalidad en su ejecucion o que deba limitarse a la cuantia de la sancién
aduanera de los 7 SMLMV.

81. Por todo lo anterior, el Tribunal a quo decidi6 desestimar los cargos

presentados por la parte demandante.

V.RECURSO DE APELACION

82. La parte demandante® y la parte demandada?®® interpusieron y sustentaron
oportunamente recurso de apelacion contra la sentencia proferida en primera

instancia con base en los argumentos que se exponen a continuacion.
5.1. Recurso de apelacion de la parte demandante

83. Para la parte demandante el Tribunal Administrativo de Bolivar se equivoco al
no considerar que los actos administrativos desconocieron los articulos 2 y 29 de la
Constitucion Politica, el articulo 15 del Decreto 4136 de 2004 y los articulos 2, 228,
482-1y 521 del Decreto 2685 de 1999.

84. En primer lugar, advirtié que el Tribunal incurrié en error al aplicar normas
incorrectas en el presente caso. En particular, afirmé que el Tribunal habria aplicado
las disposiciones normativas establecidas para una modalidad de importacidon

temporal diferente a la utilizada por Forsa.

85. Como fundamento de esa consideracion precisd6 que existen dos tipos de

modalidades de importacion temporal, las de corto plazo y las de largo plazo.

% Cfr. indice num. 2 del expediente digital, O003DEMANDA Y ANEXOS.zip,
15RecursoApelacionParteDemandante.
26 Cfr. Indice nim. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 16RecursoApelacionDian.
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86. Sefald que el articulo 150 del Decreto 2685 de 1999 prevé diferentes
consecuencias para cada una de las modalidades de importacion temporal cuando
se incumple con la obligacion de finalizar la declaracion en el término establecido

para ello. La norma indica:

“ARTICULO 150. MODIFICACION DE LA MODALIDAD. Cuando en una
importacion temporal se decida dejar la mercancia en el pais el importador
debera, antes del vencimiento del plazo de la importaciéon temporal, modificar la
declaracién de importacién temporal a importacion ordinaria o con franquicia y
obtener el correspondiente levante o reexportar la mercancia, pagando, cuando
fuere del caso, la totalidad de los tributos aduaneros correspondientes a las
cuotas insolutas, los intereses pertinentes y la sancion a que haya lugar.

Ante el incumplimiento de esta obligacion, tratandose de importaciones
temporales a corto plazo se aprehendera la mercancia y, se hara efectiva la
garantia en el monto correspondiente a los tributos aduaneros y la sancion de
que trata el numeral 1.3 del articulo 482-1 del presente decreto en el
procedimiento administrativo previsto para imponer sanciones, a menos que
legalice voluntariamente la mercancia con el pago de los tributos aduaneros y
la sancién citada, sin que haya lugar al pago de rescate por legalizacion
voluntaria. Aprehendida la mercancia, la legalizacion dara lugar al pago de los
tributos aduaneros mas el rescate correspondiente previsto en los incisos 4 y 5
del articulo 231 del presente decreto.

En caso de importaciones temporales a largo plazo, se proferira acto
administrativo _declarando el incumplimiento y ordenando hacer efectiva la
garantia en el monto correspondiente a las cuotas insolutas, mas los intereses
moratorios y el monto de las sanciones correspondientes previstas en el articulo
482-1 del presente decreto, dentro del proceso administrativo previsto para
imponer _sanciones. Ejecutoriado el acto administrativo, copia del mismo se
remitira_a la jurisdiccion de la Administracion de Aduanas o de Impuestos y
Aduanas que otorgd el levante a la declaracion inicial para que proceda a
proferir de oficio la modificacion a la Declaracion de importacion temporal a
importacion ordinaria, a menos que el importador compruebe que en dicho lapso
reexportd la mercancia.

La terminacion de las importaciones temporales de mercancias en
arrendamiento a iniciativa del importador mediante la modificaciéon de la
declaracion de importacion temporal a ordinaria, se surtiré cuando se ejerza la
opcion de compra. De no hacerlo el importador, la modificacion se surtira de
oficio con la copia del acto administrativo ejecutoriado mediante el cual se
imponga la sancion por no terminacion de la modalidad, el cual sera remitido a
la jurisdiccién de la Administracién de Aduanas o de Impuestos y Aduanas que
otorgd el levante a la declaracion inicial.

Cuando se trate de cambiar la modalidad de importaciéon temporal de corto
plazo a ordinaria, los tributos se deberan liquidar con base en las tarifas y tasa
vigentes en la fecha de presentacion y aceptacion de la modificacion. Para
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convertir una importacion temporal de corto plazo a una de largo plazo, debera
modificarse en ese aspecto la Declaracion de Importacion, liquidando los
tributos aduaneros que se habrian causado desde la fecha de presentacion y
aceptacion de la Declaracion Inicial, siguiendo las normas consagradas para las
importaciones temporales de largo plazo y cancelando las cuotas que se
encuentren vencidas.

PARAGRAFO 1o. Para la modificacién de una importacién temporal de bienes
de capital a importacion ordinaria o con franquicia se presentara como
documento soporte de la modificacion la licencia previa presentada con la
declaracion inicial.

PARAGRAFO 2o. La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales podra
modificar de oficio la declaracion de importaciéon temporal a largo plazo para
reexportacion en el mismo Estado cuando se determine el incumplimiento en el
pago de las cuotas causadas y debidas hasta la mitad del plazo sefialado en la
declaracion de importacién. Asi mismo, podra hacer efectiva la garantia para el
cobro de los tributos aduaneros, cuando tratandose de mercancias en
arrendamiento se determine el incumplimiento en el pago de las cuotas
causadas y debidas al vencimiento del término para la cancelacién de la cuota
correspondiente a la mitad del quinto afio de que trata el articulo 153 del
presente decreto.” (Subrayado de la parte demandante)

87. Aduvirtid que el Tribunal sustentd su decision en lo dispuesto para la modalidad
de importacion temporal a corto plazo, cuando en realidad debié haber aplicado las
consecuencias dispuestas para las importaciones temporales bajo la modalidad

utilizada por Forsa, esto es, la importacién temporal a largo plazo.

88. Concretamente, reprochd que el Tribunal haya confundido ambas
modalidades al considerar que para la modalidad de importacion temporal a largo
plazo era procedente la aprehension y el decomiso de la mercancia importada;
cuando esta consecuencia solo era aplicable para las modalidades a corto plazo,
de acuerdo con lo dispuesto en el inciso 2 del articulo 150 del Decreto 2685 de
1999.

89. En segundo lugar, indicé que el Tribunal decidié de forma extra petita al haber

determinado que la mercancia se encontraba en una situacion irregular.

90. En particular, sefalé que la supuesta situacién irregular de la mercancia no
fue parte de la controversia juridica del presente tramite. Sostuvo que el objeto del

litigio se centrd en los efectos o consecuencias del incumplimiento de la obligacion
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de finalizacion de la modalidad de importacién temporal de largo plazo en el término

establecido para ello.

91. Ademas, advirti6 que el Tribunal no podia considerar que la mercancia se
encontraba en una situacion irregular y al mismo tiempo reconocer como hecho
probado lo dispuesto por el Oficio del 20 de agosto de 2008, en el que se menciona

que Forsa tenia autorizacién de levante de dicha mercancia.

92. En tercer lugar, insisti6 que los actos administrativos incurrieron en falsa

motivacion y desconocieron el debido proceso.

93. Al respecto indicdé que el derecho fundamental al debido proceso tiene dos
dimensiones en los procesos sancionatorios. Por un lado, afirmé que trata de un
derecho fundamental y, por otro lado, sefalé que es una garantia que obliga a la
administracidén a que sus actuaciones estén conforme a la ley y estén debidamente
sustentadas de las pruebas que obran en el expediente. Como fundamento de este
analisis citdé las sentencias C-980 de 2010 y T-002 de 2019 de la Corte
Constitucional y la sentencia del 11 de abril de 2019 de esta Corporacion,
providencias en las que se desarrolla el debido proceso de los administrados y sus

implicaciones sobre las entidades del Estado.

94. Conforme a lo anterior, advirtid que en el presente caso la parte demandada
habria vulnerado el debido proceso cuando determind la sancién a imponer contra
la parte demandante sin haber realizado un analisis previo, consecuente y claro de
las pruebas que obran en el expediente. Concretamente, afirmé que la
Administracion Especial de Aduana de Cartagena de la Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales al momento de adoptar una decision omitié tener en cuenta
que Forsa: i) se allané a la comision de la infraccion y cancelé la multa
correspondiente; ii) pago la totalidad de los tributos de la modalidad de importacion
a largo plazo; vy iii) presentd la declaracion de modificacion con la respectiva

autorizacion de levante de la mercancia.
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95. Sumado a ello, cuestiond la razén por la que la parte demandada decidié hacer
efectivo el valor total de la garantia de importacion y cuales eran los montos

adeudados que se pretendia pagar con dicho valor total.

96. Adujo que resultaba contrario al principio de proporcionalidad que la parte
demandada hubiera ordenado hacer efectivo el valor total de la pdliza por ciento
setenta y cuatro millones doscientos nueve mil pesos con doscientos treinta pesos
($174.209.230), cuando la sancién por el incumplimiento de la finalizacion de la
importacion temporal a largo plazo establecida en el numeral 1.3 del articulo 482-1
del Decreto 2685 de 1999 solo corresponde a dos millones ochocientos cincuenta y
seis mil pesos ($2.856.000) o el equivalente a siete salarios minimos legales

mensuales vigentes para la época de los hechos.

97. Por ultimo, sefialé que, contrario a lo considerado por la parte demandada y
por el Tribunal, los hechos por los cuales se sanciond a Forsa corresponden a la
infraccion del numeral 1.3 del articulo 482- 1 del Decreto 2685 de 1999 y no a la

conducta del numeral 1.1. de la misma norma.

98. Argumentd que, mientras que la conducta del numeral 1.3. del articulo 482-
1 del Decreto 2685 de 199927 establece para efectos de la sancion que el importador
haya incumplido con la finalizacion de la modalidad temporal de importacion; para

que se configure la conducta del numeral 1.1.2% se requiere que el importador

27 “ARTICULO 482-1. INFRACCIONES ADUANERAS DE LOS DECLARANTES EN EL REGIMEN
DE IMPORTACION TEMPORAL PARA REEXPORTACION EN EL MISMO ESTADO. (...) 1.3 No

terminar la modalidad de importacion temporal para reexportacion en el mismo Estado antes del
vencimiento del plazo de la importacion, aun cuando se hubiese pagado oportunamente las cuotas
de los tributos aduaneros correspondientes.

La sancion aplicable sera de siete (7) salarios minimos legales mensuales vigentes”.

28 “ARTICULO 482-1. INFRACCIONES ADUANERAS DE LOS DECLARANTES EN EL REGIMEN
DE IMPORTACION TEMPORAL PARA REEXPORTACION EN EL MISMO ESTADO. (...) 1.1 No

terminar la modalidad de Importacién Temporal para reexportacion en el mismo Estado antes del
vencimiento del plazo de la importaciéon y no pagar oportunamente las cuotas de los tributos
aduaneros.

La sancién aplicable serd de multa equivalente al cinco por ciento (5%) del valor FOB de la
mercancia convertido a la tasa de cambio representativa del mercado del dia del vencimiento del
plazo para modificar la modalidad de importacion temporal, mas el cinco por ciento (5%) del valor de
la cuota incumplida convertido a la tasa de cambio representativa vigente a la fecha en que debid
efectuarse el pago de la cuota incumplida”.
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ademas de incumplir la obligacion de finalizar la importacion dentro del plazo
correspondiente también haya omitido cancelar oportunamente los tributos

aduaneros para la operacion de importacion.

99. Por lo tanto, advirtié que atribuirle a la sociedad demandante la infraccion
mas gravosa, esto es, la del numeral 1.1. del articulo 482- 1 del Decreto 2685 de
1999, implica una vulneracion al principio de tipicidad y resulta contrario al principio

de justicia.

100. Asi las cosas, solicitd que se revocara en todas sus partes la sentencia del
Tribunal y que en su lugar se declare la nulidad de los actos administrativos

demandados.

5.2. Recurso de apelacion de la parte demandada

101. La parte demandada presentd recurso, manifestando que su inconformidad
se limitaba exclusivamente a la decisién de no haber condenado en costas a la parte

demandante.

102. Indicé que contrario a lo afirmado por el Tribunal, en el expediente si obran
soportes y documentos para la cuantificaciéon y reconocimiento de las costas y

agencias en derecho.

103. Aclaré que las costas procesales del presente proceso corresponderian al
valor de las copias de los antecedentes administrativos que tuvo que allegar al
expediente. Para la cuantificacion de este valor solicitd que este Despacho
considere la certificacion expedida por la Division de Gestion de Administrativa de
la Seccional de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales que fue aportada
al expediente. Segun esta certificacion el precio por hoja tiene un valor de ochenta

coma setenta y ocho pesos ($80,78).

104. Por su parte, respecto a las agencias en derecho argumenté que, de

conformidad con los numerales 3 y 4 del articulo 366 del CGP, estas debian ser
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reconocidas sin la necesidad de prueba adicional. Ademas, sefaldé que estas
agencias debian ser liquidadas con base en los lineamientos y tarifas establecidas

por el Consejo Superior de la Judicatura.

VI. ACTUACIONES EN SEGUNDA INSTANCIA

105. El Tribunal Administrativo de Bolivar, mediante auto del 2 de febrero de
20242°, concedid en el efecto suspensivo los recursos de apelacion interpuestos por
las partes contra la sentencia proferida en primera instancia por la Sala de Decision
No. 005.

106. EIl Despacho sustanciador, mediante auto de 11 de marzo de 20243°, admitid

los recursos de apelacion interpuestos por las partes demandante y demandada.

107. Posteriormente, mediante auto del 20 de mayo de 20243'" este Despacho
sustanciador corrio traslado a las partes para que presentaran sus alegatos de

conclusion y al Ministerio Publico para que emitiera concepto.

VIl. ALEGATOS DE CONCLUSION

108. La parte demandante? reiter6 los argumentos presentados en el recurso de
apelacion contra la sentencia proferida en primera instancia por el Tribunal

Administrativo de Bolivar.

109. La parte demandada®® sefialé6 que compartia la decision del Tribunal
Administrativo de Bolivar. Tratandose del cargo de falta de competencia, argumenté
que la autoridad aduanera actué conforme a lo dispuesto en la normativa vigente
para el momento y advirtié que el concepto 046 de 2007 no era aplicable al caso

por haberse emitido con posterioridad a la ocurrencia de los hechos.

2 [ndice nim. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 18AutoConcedeApelacion.
30 Cfr. indice 04 del expediente digital, SAMAI.
31 Cfr. indice 10 del expediente digital, SAMAI.
82 Cfr. indice 15 del expediente digital, SAMAI.
33 Cfr. indice 16 del expediente digital, SAMAI.
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110. Sobre el cargo de falsa motivacion, afirmé que la decision contenida en los
actos administrativos demandados se sustenta en el supuesto factico de que Forsa
no cumplié con la obligacion de modificar la declaracion de importacion temporal
dentro del término correspondiente para que las mercancias quedaran en libre
disposicion dentro del territorio. Sostuvo que el pago de la sancién prevista en
numeral 1.3 del articulo 482-1 del Decreto 2685 de 1999 no elimina la infraccion

aduanera cometida ni sanea la situacion irregular de la mercancia.

111. Sumado a ello, sefalé que de conformidad con el articulo 132 del Decreto
2685 de 1999, la declaracién de modificacion que presentdé Forsa de forma
extemporanea, no produjo efectos en la medida que no demostré haber obtenido

autorizacion de levante de la mercancia.

VIIl. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

112. El Ministerio Publico guardo silencio en esta oportunidad procesal.

IX. CONSIDERACIONES

113. De acuerdo con el articulo 328 del CGP3*, aplicable por remision del articulo
267 del CCA y en los términos del recurso de apelacion interpuesto por la parte
actora, la Sala procedera a resolver la controversia, abordando los siguientes
puntos: 9.1) Competencia; 9.2) Consideraciones de la Sala y 9.4) Condena en

costas.

9.1. Competencia

114. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 237 de la Constitucion Politica,

el articulo 129 del Cédigo Contencioso Administrativo y en el articulo 13 del Acuerdo

34 Articulo 328. “[...] Competencia del superior. El juez de segunda instancia debera pronunciarse
solamente sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba
adoptar de oficio, en los casos previstos por la ley [...]". Antes articulo 357 del CPC.
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80 de 20193, la Seccidén Primera del Consejo de Estado es competente para

conocer del asunto de la referencia.

115. No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a

decidir el asunto sub lite, con fundamento en lo que sigue.

9.2. Consideraciones de la Sala

9.2.1. Sobre la falsa motivacién de los actos administrativos demandados y la

vulneracion al debido proceso

116. Corresponde a la Sala establecer si las Resoluciones No. 064 del 16 de enero
de 2007 y No. 1856 del 7 de noviembre de 2007, proferidas por la Administracién
Especial de Aduanas de Cartagena de la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN), se encuentran viciadas por falsa motivacion y si con su
expedicion ademas se vulnero el derecho fundamental al debido proceso de la parte

demandante.

117. Con miras a resolver ese interrogante se hace necesario aclarar el marco

normativo aplicable y los elementos facticos relevantes del presente caso.

118. De acuerdo con el articulo 116 del Decreto 2685 de 1999 existen diferentes
modalidades para la importacion de una mercancia al territorio nacional. Dentro de
ellas se encuentra la modalidad de importacion temporal para la reexportacion en el

mismo estado.

119. Segun el articulo 142 del Decreto 2685 de 1999, la modalidad de importacion
temporal para la reexportacion corresponde a la operacion aduanera para la
importacion de mercancias destinadas a la reexportacion en un plazo determinado

sin que puedan ser objeto de modificacion o disposicion®.

35 Reglamento Interno del Consejo de Estado.

3% “ARTICULO 142. IMPORTACION TEMPORAL PARA REEXPORTACION EN EL MISMO
ESTADO. Es la importacién al territorio aduanero nacional, con suspension de tributos aduaneros,
de determinadas mercancias destinadas a la reexportacion en un plazo senalado, sin haber
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120. A su vez esta modalidad de importaciéon puede hacerse bajo dos subclases
de acuerdo con el término durante el cual la mercancia permanezca en el territorio
nacional antes de su reexportacion: la importacion temporal a corto plazo y la

importacion a largo plazo®’.

121. La importacion temporal a corto plazo corresponde a la operacion aduanera
en la que la mercancia ingresa al territorio nacional con el fin de atender una
finalidad especifica y su plazo de duracion maximo es de seis meses prorrogables
hasta por tres meses mas. Por su parte, la importacién temporal a largo plazo
consiste en el ingreso al territorio nacional de mercancias, como bienes de capital y

sus partes, por una duracion maxima de 5 afnos.

122. Bajo cualquiera de estas modalidades de importacion el importador tiene dos
obligaciones diferentes. Por un lado, una vez ingresa la mercancia al territorio
nacional el importador esta obligado a pagar los tributos de la operacién aduanera
de acuerdo con las condiciones establecidas para cada subclase de importacion
temporal. Por otro lado, el importador también se encuentra obligado a finalizar la
importacion temporal y reexportar la mercancia antes del vencimiento del término
establecido para la subclase elegida o, en caso de que se requiera que los bienes
permanezcan en el territorio nacional, esta obligado a modificar su declaracién de

importacion antes del vencimiento del plazo.

123. En el evento en el que el importador incumpla alguna de estas obligaciones
el articulo 482-1 del Decreto 2685 de 1999 dispone diferentes sanciones o multas
que la Autoridad debe imponer después de haber surtido el correspondiente

procedimiento administrativo sancionatorio.

124. De acuerdo con el numeral 1.1. del mencionado articulo si el importador
incumple con la finalizacion o modificacion de la modalidad de importacién en el

término maximo correspondiente y no paga los tributos en las condiciones

experimentado modificacion alguna, con excepcion de la depreciacion normal originada en el uso
que de ellas se haga, y con base en la cual su disposiciéon quedara restringida”.
37 Cfr. Decreto 2685 de 1999, articulo 143.
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establecidas para ello, la Autoridad Aduanera podra imponer una multa equivalente
al cinco por ciento (5%) del valor FOB de la mercancia mas el cinco por ciento (5%)
del valor de la cuota o cuotas de los tributos dejados de pagar3®. Si el importador
cumple la obligacion de finalizar la modalidad de importacién, pero no cancela los
tributos en las condiciones establecidas para ello, el numeral 1.2. del mismo articulo
dispone que la sancién aplicable equivale al cinco por ciento (5%) del valor de la
cuota de los tributos incumplidos®. Y, finalmente, en los eventos en los que el
importador cumple con las cuotas de los tributos, pero no realiza la modificacién o
finalizacion de la modalidad de importacién temporal en el término correspondiente,
el numeral 1.3. dispone que la sancion aplicable equivale a siete salarios minimos

legales mensuales vigentes.

125. Ahora bien, para el cobro de estas sanciones la regulacion aduanera
establece diferentes medidas y procedimientos en atencién a la subclase de
importacion temporal escogida por el importador. Para las modalidades a corto
plazo, el inciso segundo del articulo 150 del Decreto 2685 de 1999 dispone lo

siguiente:

“Ante el incumplimiento de esta obligacion, tratandose de importaciones
temporales a corto plazo se aprehendera la mercancia y, se hara efectiva la
garantia en el monto correspondiente a los tributos aduaneros y la sancién de
que trata el numeral 1.3 del articulo 482-1 del presente decreto en el
procedimiento_administrativo previsto para imponer sanciones, a menos que

38 Decreto 2685 de 1999, articulo 482-1, numeral 1.1. “1.1 No terminar la modalidad de Importacion
Temporal para reexportacion en el mismo Estado antes del vencimiento del plazo de la importacion
y no pagar oportunamente las cuotas de los tributos aduaneros.

La sancién aplicable sera de multa equivalente al cinco por ciento (6%) del valor FOB de la mercancia
convertido a la tasa de cambio representativa del mercado del dia del vencimiento del plazo para
modificar la modalidad de importacion temporal, mas el cinco por ciento (56%) del valor de la cuota
incumplida convertido a la tasa de cambio representativa vigente a la fecha en que debié efectuarse
el pago de la cuota incumplida’.

39 Decreto 2685 de 1999, articulo 482-1, numeral 1.2. “1.2 No pagar oportunamente la cuota de los
tributos aduaneros, aun cuando se hubiese modificado la declaracién de importacion o reexportado
la mercancia antes del vencimiento del plazo de la importacién temporal.

La sancion aplicable sera del cinco por cinco (6%) del valor de la cuota incumplida convertido a la
tasa de cambio representativa vigente a la fecha en que debié efectuarse el pago de la cuota
incumplida’”.

40 Decreto 2685 de 1999, articulo 482-1, numeral 1.3. “1.3 No terminar la modalidad de importacién
temporal para reexportacion en el mismo Estado antes del vencimiento del plazo de la importacion,
aun cuando se hubiese pagado oportunamente las cuotas de los tributos aduaneros
correspondientes.

La sancion aplicable seré de siete (7) salarios minimos legales mensuales vigentes™.
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legalice voluntariamente la mercancia con el pago de los tributos aduaneros y
la sancién citada, sin que haya lugar al pago de rescate por legalizacion
voluntaria. Aprehendida la mercancia, la legalizacién dara lugar al pago de los
tributos aduaneros mas el rescate correspondiente previsto en los incisos 4 y 5
del articulo 231 del presente decreto” (Subrayado de la Sala).

126. Por su parte, cuando se trata de importaciones a largo plazo, el inciso tercero

del mismo articulo establece lo siguiente:

“En _caso de importaciones temporales a larqgo plazo, se proferira acto
administrativo_declarando el _incumplimiento y ordenando _hacer efectiva la
garantia_en el _monto correspondiente a las cuotas insolutas, mas los
intereses moratorios y el monto de las sanciones correspondientes previstas en
el articulo 482-1 del presente decreto, dentro del proceso administrativo previsto
para_imponer sanciones. Ejecutoriado el acto administrativo, copia del mismo
se remitiré a la jurisdiccién de la Administracion de Aduanas o de Impuestos y
Aduanas que otorgé el levante a la declaracion inicial para que proceda a
proferir de oficio la modificaciéon a la Declaracion de importacion temporal a
importacion ordinaria, a menos que el importador compruebe que en dicho lapso
reexporté la mercancia’ (Subrayado de la Sala).

127. De acuerdo con la norma citada, en los eventos en los que se configure un
incumplimiento de la obligacion de finalizacion de la modalidad de importacion
temporal, la Autoridad Aduanera se encuentra facultada para hacer efectiva la

garantia otorgada por el importador.

128. Por ultimo resulta importante precisar que la regulacién también dispone
algunos beneficios en los eventos en los que los importadores reconozcan el
incumplimiento de las obligaciones aduaneras, incluida la obligacion de finalizacion
de la importacion temporal en el término correspondiente para ello. De acuerdo con
el articulo 521 del Decreto 2685 de 1999, los importadores que se allanen al

incumplimiento podran obtener un descuento en los siguientes términos:

“1. Al veinte por ciento (20%), cuando el infractor reconozca voluntariamente y
por escrito haber cometido la infraccion, antes de que se notifique el
Requerimiento Especial Aduanero;

2. Al cuarenta por ciento (40%), cuando el infractor reconozca por escrito haber
cometido la infraccion dentro del término previsto para dar respuesta al
Requerimiento Especial Aduanero y,
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3. Al sesenta por ciento (60%), cuando el infractor reconozca por escrito haber
cometido la infraccion dentro del término para interponer el recurso contra el
acto administrativo que decide de fondo la imposicidon de una sancion”.

129. Visto lo anterior, la Sala estima relevante destacar a continuacién los hechos
probados durante el presente tramite y que estan estrechamente relacionados con

el marco normativo mencionado.

130. Primero, se acreditdé que el importador Formaletas S.A. — Forsa ingresé la
mercancia identificada en la declaracion No. 09019120735017 mediante la

modalidad de importacién temporal a largo plazo.

131. Segundo, se probd que la parte demandante no cumplié con la obligacion de
finalizar la modalidad de importacién temporal a largo plazo en el término
correspondiente. Adicionalmente, se constatdé que la parte demandante se allan6 a
dicho incumplimiento y solicitd la reduccion de la sancion que esta prevista en el
numeral 1.3. del articulo 482-1 del Decreto 2685 de 1999.

132. Tercero, que durante el proceso no fue objeto de reparo alguno que la parte
demandante cancel6 la totalidad de las cuotas de los tributos para la importacion
temporal en la modalidad de largo plazo conforme lo reconocen ademas los actos

demandados.

133. Por ultimo, se acreditd que con ocasiéon del referido incumplimiento de la
parte demandante, la parte demandada mediante Resolucion No. 064 del 16 de
enero de 2007 ordend hacer efectiva la garantia de importacion de Forsa por su

valor total, siendo este acto objeto materia de la presente controversia.

134. Asilas cosas, conocido el marco juridico y factico, procede la Sala a enunciar
las condiciones y los eventos en los que se podria configurar el vicio de falsa
motivacion en un acto administrativo, con el fin de establecer si hubo lugar o no a

tal vicio en el presente caso.
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135. En reiteradas ocasiones esta Corporaciéon ha determinado que la falsa
motivacion como causal de nulidad puede configurarse en diferentes situaciones,

asi:

“El citado vicio de nulidad en cuestién debe ser entendido desde tres (3)
enfoques distintos, a saber: la falsa motivacion de hecho, la falsa motivacién en
derecho y la indebida motivacion, aspectos estos que deben ser analizados
siempre desde el contenido mismo del acto censurado, es decir, atendiendo su
alcance interno, lo que impone que el analisis haga referencia a lo que expone
el acto administrativo en la parte motiva y en la resolutiva. Pues bien, el
primero supone un juicio de certeza, es decir, el cuestionamiento acerca
de si son ciertos los hechos que se esgrimen como fundamento para
expedir la decisiéon que se cuestiona. Asi, de advertir que son falsos, el Juez
no tiene opcion diferente que acoger la pretensiéon de nulidad que se funda en
la mencionada argumentacion, si ellos son determinantes para la decision que
el acto toma.

Por su parte, un cargo de falsa de motivaciéon en derecho esta orientado a
atacar los supuestos juridicos esgrimidos en la parte motiva y que
sustentan la expedicion del acto, de modo que, si llega a acreditarse que
la normativa que invoca la Administracién no tiene el alcance para definir
la situacioén juridica en el acto, la suerte que corre en un juicio de nulidad
sera la de desaparecer del orden juridico por ilegal.

Finalmente, la indebida motivacién emerge del analisis del acto a partir de cinco
(5) tipos de inferencias logicas que se excluyen entre si, pues cada una de ellas
depende de la tesis y sus fundamentos (...)"*" (Negrillas de la Sala).

136. En consecuencia, para que prospere el cargo falsa motivaciéon, se debe
acreditar que en el acto administrativo incurrié en un error respecto de los hechos,
la normativa o la interpretacién utilizada por la administracion para emitir una

decision.

137. Con base en lo expuesto, se advierte que, contrario a lo senalado en la
sentencia de primera instancia, la Sala evidencié que las decisiones contenidas en
las Resoluciones demandadas se apartaron notablemente del contenido de las
disposiciones normativas que regulan la importacién temporal de largo plazo. En los
siguientes acapites se abordan cada uno de estos errores que acreditan la
prosperidad del cargo invocado por la parte demandante.

4 Consejo de Estado, Seccion Primera sentencia de 28 de abril de 2022, exp:
47001233100020120041401, C.P. Oswaldo Giraldo.
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I) Del error respecto del valor sobre el cual se hizo efectiva la garantia de

importacion

138. En primer lugar, la Sala evidenci6 que en los actos administrativos
demandados -y en la sentencia de primera instancia— si bien se determind
adecuadamente que la infraccidn aduanera cometida por la parte demandante
correspondia exclusivamente al incumplimiento de la finalizacion de la importacion
temporal de largo plazo, se incurrio en error al definir que la garantia debia

ejecutarse por su valor total.

139. Segun lo dispuesto en el articulo 150 del Decreto 2685 de 1999, modificado
por el articulo 8 del Decreto 4136 de 2004, para los casos de importaciones
temporales a largo plazo la garantia debe ejecutarse por los tributos debidos mas

sus intereses moratorios y por el valor de la sancién prevista en el articulo 482-1:

“ARTICULO 150. MODIFICACION DE LA MODALIDAD.[...] En caso de
importaciones temporales a largo plazo, se proferira acto administrativo
declarando el incumplimiento y ordenando hacer efectiva la garantia en el
monto correspondiente a las cuotas insolutas, mas los intereses moratorios vy el
monto de las sanciones correspondientes previstas en el articulo 482-1 del
presente decreto, dentro del proceso administrativo previsto para imponer
sanciones. Ejecutoriado el acto administrativo, copia del mismo se remitira a la
jurisdiccion de la Administracion de Aduanas o de Impuestos y Aduanas que
otorg6 el levante a la declaracion inicial para que proceda a proferir de oficio la
modificacion a la Declaracion de importacion temporal a importacion ordinaria,
a menos que el importador compruebe que en dicho lapso reexportd la
mercancia” (Subrayado de la Sala).

140. La Sala evidencia que esta disposicion es absolutamente clara al indicar que
la Autoridad Aduanera, en el evento de un incumplimiento de las obligaciones
derivadas de una importacion temporal de largo plazo, no puede hacer efectiva la
garantia otorgada por el importador por una cuantia superior al valor de las cuotas
insolutas de los tributos adeudados, sus intereses y el monto de la sancién

correspondiente.
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141. Sumado a ello, es importante destacar que esta Corporacion en sentencia
del 3 de julio de 2025 indicé que ante el incumplimiento del importador, la garantia

se debe hacer efectiva por los saldos adeudados de las obligaciones:

“Asi, ante el incumplimiento de la actora de las obligaciones del régimen de la
importacion temporal, la DIAN quedoé habilitada para hacer efectiva la garantia
por los saldos insolutos de las cuotas, reclamar los intereses moratorios
y adelantar el procedimiento sancionatorio, como lo senala el inciso
tercero del articulo 150 del Decreto 2685 de 19997%?. (Negrillas de la Sala)

142. De esta forma, la Sala considera que, contrario a lo sefialado por el Tribunal
Administrativo de Bolivar, la ejecucion de la garantia de importacion depende
indudablemente de los valores pagados por concepto de tributos y del valor de la
sancion y, en consecuencia, no puede ser ejecutada por el monto que

discrecionalmente fije la Autoridad Aduanera.

143. Debe tenerse claro ademas que la garantia otorgada por el importador es un
mecanismo de seguridad encaminado a que la Autoridad Aduanera pueda obtener
el pago con celeridad de todas las obligaciones adeudadas por el importador

incumplido y no una sancién adicional.

144. Asi las cosas, se evidencia que existe falsa motivacion en los actos
administrativos controvertidos en tanto desconocieron (i) que Forsa habia pagado
la totalidad de los tributos, (i) que Forsa se habia allanado al incumplimiento
imputado y habia pagado la sancion impuesta en su contra con las reducciones a
las que tenia derecho de acuerdo con el articulo 521 del de Decreto 2685 de 1999,
(iii) que Forsa habia pagado los tributos a su cargo y, que como consecuencia de

todo lo anterior, la garantia de cumplimiento no podia ejecutarse por su valor total.

145. Se destaca que en los actos administrativos no se advierte que la parte
demandada hubiera analizado o hubiere efectuado liquidacion alguna de los valores
adeudados por la demandante para poder proceder con la ejecucion de la garantia

por el valor insoluto.

42 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia de 3 de julio de 2025, exp: 13001-23-33-000-2020-
00692-01 (28503), CP. Wilson Ramos Giron (E)
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146. Adicionalmente, no resulta juridicamente razonable que, estando la garantia
sujeta -al menos parcialmente- al monto de la sancion por el incumplimiento de la
obligacion aduanera, la Autoridad Aduanera no hubiera considerado al menos el
descuento de la multa con ocasion al allanamiento presentado por la parte

demandante y los pagos de los tributos efectuados por la sociedad demandante.

II) Del error respecto del procedimiento aplicable y la vulneracién al debido proceso

147. Adicionalmente la Sala evidencié que los actos administrativos demandados
aplicaron un procedimiento indebido para la ejecucion de la garantia de la parte

demandante.

148. De acuerdo con lo dispuesto en los actos administrativos objeto de
controversia y conforme lo indicé la sentencia de primera instancia, para hacer
efectiva la pdliza la Autoridad Aduanera aplicé un procedimiento aduanero especial
para el cual solamente se requiere la declaracidén del incumplimiento del importador.
Este procedimiento estaba regulado por lo dispuesto en el articulo 530 de la

Resolucion 4240/2000, el cual dispone lo siguiente:

“ARTICULO 530. PROCEDIMIENTO PARA HACER EFECTIVAS GARANTIAS
CUYO PAGO NO ESTA CONDICIONADO A UN _ PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO PREVIO. En aquellos eventos en los
que las garantias deban hacerse efectivas, sin que medie un procedimiento
administrativo para la imposicion de sancién por infraccion aduanera o para la
definicion de la situacion juridica de una mercancia, o para la expedicién de una
liquidacion oficial, la Dependencia competente debera, dentro del mes siquiente
a la fecha en que establezca el incumplimiento de la obligacion garantizada,
comunicar al usuario o responsable este hecho, otorgandole un término de diez
(10) dias para que dé respuesta al oficio o acredite el pago correspondiente o
el cumplimiento de la obligacion, si a ello hubiere lugar [...]'.

149. Considerando lo dispuesto en el articulo 150 del Decreto 2685 de 1999, la
Sala comparte lo sefalado por la parte demandante respecto a que la Autoridad
Aduanera vulnero su derecho constitucional al debido proceso.
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150. En efecto, contrario a lo manifestado por el Tribunal, es claro que la parte
demandada no podia aplicar lo dispuesto en el articulo 530 de la Resolucién
4240/2000 para la ejecuciéon de la péliza No. DL0O01163, pues de la literalidad del
articulo 530 citado, se deriva que este tiene aplicacion excepcional y exclusiva para
los casos en los que no se requiere un procedimiento sancionatorio por infracciones

aduaneras.

151. En este orden de ideas, resulta importante reiterar que el articulo 150 del
Decreto 2685 de 1999, modificado por el articulo 8 del Decreto 4136 de 2004, es
inequivoco en disponer que el monto de la garantia que puede hacerse efectiva ante
el incumplimiento de la finalizacion de la modalidad de importacion temporal a largo
plazo depende tanto de las cuotas insolutas de los tributos como del valor de las

sanciones y que debe hacerse dentro del procedimiento sancionatorio aplicable:

“En caso de importaciones temporales a largo plazo, se proferira acto
administrativo declarando el incumplimiento y ordenando hacer efectiva la
garantia en el monto correspondiente a las cuotas insolutas, mas los intereses
moratorios y el monto de las sanciones correspondientes previstas en el articulo
482-1 del presente decreto, dentro del proceso administrativo previsto para
imponer_sanciones. Ejecutoriado el acto administrativo, copia del mismo se
remitira a la jurisdiccion de la Administracion de Aduanas o de Impuestos y
Aduanas que otorgo el levante a la declaracion inicial para que proceda a
proferir de oficio la modificaciéon a la Declaracion de importacion temporal a
importacion ordinaria, a menos que el importador compruebe que en dicho lapso
reexporté la mercancia’ (Subrayado de la Sala).

152. Por lo tanto, es evidente que en el presente caso la ejecucion de la garantia
de Forsa estaba condicionada a los resultados de un procedimiento sancionatorio
por infraccion aduanera. La parte demandada no podia aplicar lo dispuesto en el
articulo 530 de la Resolucion 4240/2000 por cuanto el articulo 150 del Decreto 2685
de 1999 establece que la cuantificacion del valor de la garantia depende
necesariamente del monto de la sancion final a imponer al importador o su
liquidacion y ademas el mismo articulo dispone que la garantia se debe ejecutar

“dentro del proceso administrativo previsto para imponer sanciones”.

153. Con base en lo expuesto, la Sala evidencia que los actos administrativos
demandados vulneraron el debido proceso de la parte demandante al haber
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aplicado un procedimiento que no correspondia para ordenar la ejecucion de la
poliza No. 03DL001163 aportada por Forsa.

[Il) Del error respecto del saneamiento de la situacion irregular de la mercancia

importada

154. La Sala también evidencié que en los actos administrativos demandados se
reprochd el hecho de que el importador, a pesar de haber cancelado la sancidn
prevista en el numeral 1.3. del articulo 482-1 del Decreto 2685 de 1999, no hubiera
concluido con el proceso de terminacién de la modalidad de importacién temporal*
y saneado la situacion irregular de la mercancia. Asi en efecto consta en la
Resolucién 064 de 2007 en la cual se indica que para el momento de su expedicion
Forsa no habia cumplido con los requisitos del procedimiento de finalizacion de la

modalidad de importacién temporal*.

155. Sobre este punto se debe precisar que el articulo 150 del Decreto 2685 de
1999, modificado por el articulo 8 del Decreto 4136 de 2004, es concluyente al
determinar que en el evento de un incumplimiento para finalizar la modalidad de
importacion temporal a largo plazo, le corresponde a “la Administracion de Aduanas
o de Impuestos y Aduanas que otorgd el levante a la declaracién inicial proferir de
oficio la modificacion a la Declaracion de importacién temporal a importacion

ordinaria” para resolver la situacion irregular de la mercancia.

156. En consecuencia, la Sala considera que, en cumplimiento del mencionado
procedimiento, la Administracion Especial de Aduanas no puede atribuir la situacion
irregular de la mercancia al importador o exigirle actuaciones adicionales, cuando
la normativa es clara en determinar que la obligacion de finalizacion de la modalidad
de importacion —cuando se incumplié su modificacién en el término establecido por

el importador- le corresponde de oficio a la misma Autoridad Aduanera.

43 Cfr. indice nim. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folios 39
y54.
44 Cfr. Indice num. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folio 54.
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157. Asi pues, para la Sala los actos administrativos demandados desconocieron
la regulacion aplicable al procedimiento de finalizacion de importacion temporal en

los casos en los que existe un incumplimiento por parte del importador.

158. En conclusion, se evidencia que los actos administrativos demandados
adolecen de falsa motivacion por cuanto las decisiones en ellos contenidas se
separan de la realidad factica, en el caso concreto del allanamiento y pago de la
sancion, del pago de los tributos por la demandante y del procedimiento aplicable vy,
ademas desconocieron la norma que limita el monto por el cual puede hacerse
efectiva la garantia de cumplimiento. Adicionalmente conforme se expuso, la Sala
evidencio que los actos demandados desconocieron el debido proceso a que tenia

derecho la demandante.

159. En razoén de lo anterior la Sala reconocera la prosperidad de este cargo y se
abstendra de estudiar los restantes argumentos de la demanda incluyendo los

argumentos del recurso de apelacién presentado por la demandada.

9.2.2. Sobre las pretensiones de restablecimiento del derecho

160. Considerando la prosperidad de las pretensiones de nulidad de los actos,
administrativos demandados procede la Sala a efectuar el analisis de la pretension

segunda de la demanda contentiva del restablecimiento del derecho, asi:

“SEGUNDA.- Que, en adicién a la nulidad de los actos administrativos atras
enunciados, se decrete como restablecimiento del derecho:

A. La suspension de toda actuacion administrativa derivada de este proceso.

B. En su debida oportunidad se condene en costas y se decreten las agencias
en derecho a cargo de la entidad demandada, en razén de la temeridad de la
actuacion.

C. En el evento que la Administracion Especial de Aduanas de Cartagena haya
forzado coactivamente al pago de la sancién objeto de este proceso, que se
restituyan las sumas indebidamente cobradas, a valor presente, junto con sus
respectivos intereses moratorios a la misma tasa de mora que cobra la DIAN,
adicionando el lucro cesante respectivo.”®.

45 Cfr. Indice num. 2 del expediente digital, 003DEMANDA Y ANEXOS.zip, 01DEMANDA, Folio 2.
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161. Respecto a la solicitud del literal A., la Sala advierte que la nulidad de los
actos administrativos demandados implica consecuentemente la terminacion de los

procesos coactivos que deriven de estos y la devolucion de sus saldos.

162. No obstante, se aclara que si la parte demandante buscaba la suspensién de
otros actos administrativos que deriven de las Resoluciones No. 064 del 16 de enero
de 2007 y 1856 de noviembre 7 de 2007, esta debid haberlos individualizado de
conformidad con el articulo 138 del Codigo Contencioso Administrativo (en adelante
C.CA)).

163. En consecuencia, para la Sala no resulta procedente ordenar la suspension
de actuaciones o actos administrativos que no han sido plenamente determinados

por la parte demandante.

164. La solicitud del literal B se encuentra resuelta en el numeral 9.3. de la

presente providencia.

165. Finalmente, en relacion con la solicitud del literal C., la Sala observa que en
el expediente no obra documento alguno del estado de la ejecucién coactiva de la
poliza No. DL0O01163. Tampoco obra elemento probatorio idéneo, especifico y
concluyente que demuestre la ocurrencia de dafos y la existencia de un lucro

cesante en favor del demandante o de la compafiia aseguradora.

166. En consecuencia, al no haberse demostrado de manera cierta la existencia
de un dafio derivado de los actos administrativos acusados, no resulta procedente
siquiera una condena en abstracto, dado que la falta de prueba del perjuicio excluye
toda posibilidad de reparacion, de modo que lo pretendido a titulo de reparacion no

tiene vocacion de prosperidad.

9.3. Sobre la condena en costas

167. De conformidad con lo establecido en el articulo 171 del CCA, en
consonancia con el articulo 55 de la Ley 446 de 1998, hay lugar a condenar en
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costas a la parte vencida, sélo en la medida en que su conducta sea temeraria
porque no le asiste al demandar u oponerse “un fundamento razonable, o hay de su
parte una injustificada falta de colaboracion en el aporte o practica de pruebas, o

acude a la interposicién de recursos con un interés meramente dilatorio™.

168. En el caso concreto, la parte demandada, en cumplimiento de su deber legal,
acudio al proceso sin abusar de su derecho a acceder a la Administracion de

Justicia; por tanto, no hay lugar a acceder a la condena en costas.

169. En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, Administrando Justicia en nombre de la Republica

y por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: REVOCAR la sentencia proferida en primera instancia por el Tribunal
Administrativo de Bolivar, el 31 de marzo de 2023, por las razones expuestas en la

parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: DECLARAR la nulidad de las Resoluciones num. 064 del 16 de enero
de 2007 y num. 1856 de noviembre 7 de 2007, expedidas por la Administracion
Especial de Aduanas de Cartagena de la Direccion de Impuestos y Aduanas

Nacionales, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

TERCERO: NEGAR las pretensiones formuladas a titulo de restablecimiento del

derecho.

CUARTO: NO CONDENAR en costas en esta instancia, por las razones expuestas

en la parte motiva de esta providencia.

46 Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 18 de febrero de 1999, exp: 10.775, C. P.
Ricardo Hoyos Duque.
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QUINTO: En firme esta providencia, devolver el expediente al Tribunal de origen.

Copiese, notifiquese y cumplase.

Se deja constancia que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por la

Sala en la sesion de la fecha.

PABLO ANDRES CORDOBA ACOSTA CARLOS FERNANDO MANTILLA NAVARRO
Presidente Consejero de Estado
Consejero de Estado

GERMAN EDUARDO OSORIO CIFUENTES NUBIA MARGOTH PENA GARZON
Consejero de Estado Consejera de Estado

CONSTANCIA: La presente sentencia fue firmada electrénicamente por los integrantes de la Seccién Primera en la sede
electrénica para la gestion judicial SAMAL En consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacion y posterior

consulta, de conformidad con la ley.
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