LIQUIDACION OFICIAL DE CORRECCION - Término para proferirla en
materia aduanera / EXPEDICION — Debe entenderse en su sentido natural /
PLAZO DEL ARTICULO 512 DEL ESTATUTO ADUANERO - Se cuenta desde
la expedicion no desde la notificacion / LIQUIDACION OFICIAL ADUANERA
— El término establecido en el articulo 512 del Decreto 2685 de 1999 es
perentorio / SILENCIO ADMINISTRATIVO POSITIVO - El término establecido
en el articulo 519 es preclusivo

El término de 30 dias sefialado en el articulo 512 fue otorgado a la autoridad
aduanera para expedir el acto administrativo que decida de fondo, en este caso, la
liquidacion oficial de correccion; este término debe contarse a partir de la fecha en
se recibio respuesta al requerimiento especial aduanero. El vocablo expedir es tan
claro que no se hace necesario acudir a otras expresiones so pretexto de
interpretarlo; por lo tanto, debe tomarse en su sentido natural, esto es, como
sinbnimo de cursar, tramitar, emitir, adoptar o proferir una decision, una norma o
un acto juridico, de manera unilateral. Comparte la Sala lo argumentado por la
DIAN desde la contestacion de la demanda y lo sefalado por el H. Magistrado Dr.
Angel Hernandez Cano en su salvamento de voto; en efecto, el término concedido
a la administracion en el articulo 512 del Decreto 2685 de 1999, esta referido
especificamente a la expedicién del acto administrativo que decida de fondo, sin
gue consagre la norma que dentro de dicho plazo deba surtirse su notificacion. Es
por ello que, después de referirse al término concedido para expedir el acto, la
norma remite a los articulos 564 y 567 del citado decreto, para fines de la
notificacion del mismo acto, (el que decida de fondo). Asi mismo esta Seccion se
pronuncié, de manera amplia, sobre la oportunidad para proferir la liquidacion
oficial de correccion y la configuracion del silencio administrativo positivo, en los
términos del articulo 512 del Decreto 2685 de 1999, asunto que nos ocupa,
mediante sentencia del 11 de noviembre de 2010, exp. 17283 Es oportuno sefialar
gue la norma vigente precis6 en el paragrafo del articulo 512 del Estatuto
Aduanero, que el término indicado, del que dispone la autoridad aduanera para
expedir el acto administrativo que decida de fondo, no incluye la notificacion del
acto mencionado.

FUENTE FORMAL: ESTATUTO ADUANERO — ARTICULO 512

ACTO ADMINISTRATIVO - Motivacion /  NULIDAD DEL ACTO
ADMINISTRATIVO — Lo es la falsa motivacion / FALSA MOTIVACION —
Alcance. Inexistencia

La motivacion de un acto implica que la manifestacion de la administraciéon tiene
una causa que la justifica y ella debe obedecer a criterios de legalidad, certeza de
los hechos, debida calificacion juridica y apreciacion razonable. La falsa
motivacion, consagrada en el articulo 84 del C.C.A., esta prevista en la ley como
causal de nulidad de los actos administrativos; se origina en la disconformidad
entre la decision y la realidad, o bien por la inexistencia o error de los motivos de
derecho o de hecho aducidos en la decision; se da cuando los motivos expresados
en la motivacion no corresponden a los exigidos por la ley para emitir el acto.
Para poder determinar si en el caso bajo analisis se dio la falsa motivacion debe
recordarse cudles fueron los motivos invocados por la Administracion para adoptar
la decision de modificar la declaracion de importacion, mediante una liquidacion de
correccion aduanera. Precisa la Sala que la falsa motivacion se presenta cuando
no existe la situacién de hecho que sirve de fundamento al acto administrativo, es
decir se configura el error de hecho; o cuando, existiendo los hechos, éstos han
sido calificados erradamente desde el punto de vista juridico, lo que da lugar a un
error de derecho. En el caso en estudio no puede afirmarse que se hubiera



presentado ninguna de las dos situaciones descritas, porque la DIAN encontré
probados juridicamente unos hechos que constituyen razones valederas para
practicar la liquidacién de correccion que ahora se discute. Al respecto muestra el
expediente que, en primer lugar, la fundamentacion de la decisién no esta alejada
de la realidad ya que ademas del recuento de lo acaecido en el tramite de la
investigacion administrativa, en el requerimiento especial, en la liquidacién de
correccion y en la resolucion de fallo del recurso de reconsideracion, se sefialan
los supuestos de hecho que atafien al proceso, esto es, la presentacion de la
declaracion de importacion en la que se incurrid en una clasificacion arancelaria,
errada a juicio de la administracién. A continuacion, los actos se refieren a las
normas que respaldan la procedencia y oportunidad de la correccion de la
declaracion de importacibn mediante una liquidacion oficial; se especifican las
disposiciones que sirven de fundamento a la imposicion de la sancién y, por
altimo se alude a las normas que sustentan la aplicacion de la norma mas
favorable para el ultimo efecto sefialado.

SISTEMA ARMONIZADO DE DESIGNACION Y CODIFICACION DE
MERCANCIAS - Instrumento uniforme de clasificacion arancelaria.
Contenido / NOMENCLATURA — Composicion / REGLAS GENERALES PARA
INTERPRETACION DE LA NOMENCLATURA — Hacen que un producto no
tenga mas de una clasificacion / PARTIDAS Y NOTAS DE SECCION O DE
CAPITULO - Tienen prioridad sobre cualquier otra consideracion para
determinar la clasificacion de una mercancia

Colombia adoptd el Sistema Armonizado de Designacion y Codificacion de
Mercancias, como un instrumento para clasificar arancelariamente y de manera
uniforme las mercancias objeto de procesos de comercio exterior. La
nomenclatura presenta en forma sistematica las mercancias que son objeto de
comercio internacional; agrupa estas mercancias en secciones, capitulos y
subcapitulos, con titulos tan concisos como ha sido posible, indicando la clase o
naturaleza de los productos que en ellos se incluyen. El sistema esta constituido
por reglas generales de interpretacion, notas de seccion, notas de capitulos y
notas de partidas ordenadas de forma sistematica, las cuales, a su vez, se
encuentran subdivididas en subpartidas que permiten la clasificacion de las
mercancias de acuerdo con el grado de elaboracién o procesamiento y su funcion.
Aplicando el principio de que ningun producto tendra mas de una clasificacion
dentro del Arancel de Aduanas se hace necesario, a la hora de clasificar
arancelariamente un bien, guiarse por las “Reglas Generales para Interpretacion
de la Nomenclatura” que aparecen en el literal A del numeral Ill del articulo 1° del
Decreto 2800 de 2001, norma aplicable para el caso en estudio. La frase si no son
contrarias a los textos de dichas partidas y Notas, contenida en la Regla 1. esta
destinada a precisar, sin lugar a equivoco, que el texto de las partidas y de las
Notas de Seccion o de Capitulo tiene prioridad sobre cualquier otra consideracion
para determinar la clasificacion de una mercancia.

DECLARACIONES DE IMPORTACION — No constituyen un aval de exactitud
de la informacion / CLASIFICACION ARANCELARAIA — Carga de la prueba /
NITRATO DE POTASIO - Esta clasificado en la partida arancelaria
2834.21.00.00. Constitucion quimica definida

De acuerdo con el certificado de analisis de materias primas realizado por el
laboratorio de la misma demandante, el producto nitrato de potasio esta
compuesto por nitrégeno y potasio, es decir, se trata de un compuesto de
composicién quimica definida, composicion que fue confirmada en el certificado de
andlisis efectuado por la exportadora Haifa Chemicals Itd.; ambos documentos



fueron aportados al proceso por la demandante. Para efectos de la clasificacion
arancelaria de un producto es necesario desagregarlo para conocer los elementos
gue lo componen y el peso que tiene cada uno de ellos en su composicion; en el
presente caso se observa que el producto cuestionado no contiene otras
sustancias que se hayan afiadido durante o después de su proceso de fabricacion,
ademas de los antes sefialados. Debe precisarse que la revision de las
declaraciones de importacion realizada por la DIAN para autorizar el levante de
una mercancia que llega pais, en la que se verifican los requisitos formales de
aquellas, no constituye un aval acerca de la exactitud y veracidad de todos los
datos que tales documentos contienen, ni es impedimento para que la entidad
realice una revision posterior, en uso de las facultades legales que le asisten y que
implica, en caso de desacuerdo, el proferir determinados actos administrativos
tendientes a la modificacion de los valores consignados. El concepto de la
Subdireccion Técnica Aduanera de la Division de Arancel de la DIAN, no puede
ser desvirtuado con la sola afirmacion de la actora en el sentido de que el producto
importado esta ubicado en la posicion 31.05.90.20.00 sin aportar al proceso
prueba alguna que desvirtle lo afirmado por la Administracion, pues esta
dependencia es el 6rgano oficial competente para determinar la clasificacion
arancelaria que corresponde a cada producto. Debe advertirse que pese a que
desde la actuacion administrativa la actora pudo ejercer el derecho de defensa y
contradiccion para desvirtuar las pruebas aducidas en su contra 0 aportar o
solicitar las que estimara pertinentes, no cumplié con la carga de demostrar que al
producto importado le correspondia la posicion arancelaria aducida, limitandose a
emitir afirmaciones en ese sentido. De |o antes expuesto se evidencia que se trata
de un producto de constitucion quimica definida presentado aisladamente, que
debe clasificarse en el capitulo 28 y que, por tratarse especificamente de nitrato
de potasio, le corresponde la subpartida 2834.21.00.00; ademas de lo anterior,
debe tenerse en cuenta que independientemente del uso que se le de, lo
predominante en estas partidas es el componente del bien que, se reitera, es un
compuesto de constitucion quimica definida.

SANCION POR INEXACTITUD EN MATERIA ADUANERA — Eventos en los que
procede. No tiene aplicacion el procedimiento del Estatuto Tributario /
ESTATUTO TRIBUTARIO - Sélo tiene aplicacion en el procedimiento
aduanero para el cobro de tributos aduaneros

El articulo 482 del Decreto 2685 de 1999, Estatuto Aduanero, consagra las
infracciones aduaneras de los declarantes en el régimen de importacion y las
sanciones aplicables y, en el numeral 2.2. sefiala que constituye una falta grave
incurrir en inexactitud o error en los datos consignados en las declaraciones de
importacion, cuando tales inexactitudes o errores conlleven un menor pago de los
tributos aduaneros legalmente exigibles; asi mismo sefiala, que la sancion
aplicable sera de una multa equivalente al diez por ciento (10 por ciento) del valor
de los tributos dejados de cancelar. La situacion factica en el caso bajo andlisis
evidencia que la sancién se impuso como consecuencia de la modificacion de la
subpartida arancelaria en que debia clasificarse el producto importado, lo que
conlleva, a su vez, la modificacion de la tarifa a pagar por concepto de arancel y de
IVA, al pasar del 5 por ciento al 10 por ciento y del 4.8 por ciento al 15 por ciento,
respectivamente, lo que quiere decir que se generaba un menor valor de los
tributos a pagar; lo anterior demuestra que se configuré el supuesto de hecho
previsto en la norma, esto es, una inexactitud en la declaracion y un menor valor a
pagar, como consecuencia de aquella. Debe precisarse que el Decreto 2685 de
1999, en su articulo 542, remiti6 al procedimiento establecido en el Estatuto
Tributario, especificamente para el cobro de los tributos aduaneros; lo anterior
significa que la voluntad del legislador es clara sobre la aplicabilidad del



procedimiento administrativo coactivo contenido en el Estatuto Tributario, a los
procesos de cobro de los tributos y demas obligaciones aduaneras administradas
por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales sin que tal remision pueda
extenderse, como lo pretende el actor, en materia de imposicion de sanciones. En
efecto, en materia aduanera, el Capitulo Il del Decreto 2685 de 1999 regula lo
concerniente a las infracciones administrativas aduaneras de los declarantes en los
regimenes aduaneros y las sanciones aplicables en cada caso en particular,
articulos 482 vy siguientes, y la Seccién Il del Capitulo XIV contiene el
procedimiento para la imposicion de sanciones por infracciones aduaneras y la
expedicion de liquidaciones oficiales. El Decreto 2685 contiene una norma, el
articulo 521, que regula especificamente la reduccion de la sancion de multa por
infraccion administrativa aduanera, como en el caso, y que dispone que las
mencionadas sanciones se reduciran al 20 por ciento, al 40 por ciento y al 60 por
ciento, dependiendo del momento procesal en que el infractor reconozca por
escrito haber cometido la infraccion y pague, (s6lo con ocasion del recurso contra
la decision de fondo), lo que corresponda.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2685 DE 1999 — ARTICULO 482

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA
Consejera ponente: CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ
Bogota D.C., dieciséis (16) de junio de dos mil once (2011)
Radicacion numero: 08001-23-31-000-2003-00824-01(17467)
Actor: MONOMEROS COLOMBO VENEZOLANOS S.A.

Demandado: DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES

FALLO

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la demandante contra la
sentencia proferida el 21 de agosto de 2008 por el Tribunal Administrativo del
Atlantico en el proceso que se tramitd en accion de nulidad y restablecimiento del
derecho, contra los actos que modificaron la Declaracion de Importacion N°
0644344054592, presentada por la sociedad MONOMEROS COLOMBO
VENEZOLANOS el 30 de mayo de 2000.

Dicho fallo dispuso:

“PRIMERO: Declérase la nulidad de las Resoluciones Nos. 2872 del 5 de
agosto de 2002, proferida por la division de liquidacion y 4261 del 29 de noviembre
de 2002, de la Divisién Juridica, dependencias de la Administracion Local de
Aduanas de Barranquilla, que imponen y confirman liquidacion oficial de
correcciéon a la declaracion No. 0644344054592-9 por valor de noventa y nueve
millones sesenta y dos mil ciento noventa y siete pesos ($99.062.197.00).



SEGUNDO: Como consecuencia de la nulidad anterior y a titulo de
restablecimiento del derecho, ordénase la firmeza de la declaracion privada de la
empresa demandante, sin sancidn por inexactitud, por no existir causal que
ampare esta actuacién, conforme a lo expuesto en la parte motiva de esta
providencia.

TERCERO: Notifiquese personalmente el presente fallo a la Procuraduria
Judicial delegada ante este Tribunal.”

CUARTO: En firme esta providencia, archivese el expediente.”

ANTECEDENTES

La sociedad MONOMEROS COLOMBO VENEZOLANOS S.A. presento, el 30 de
mayo de 2000, la Declaraciéon de Importacién N° 06443440545921; La Division de
Fiscalizacion de la Administracion Local de Aduanas de Barranquilla notificé a la
empresa el Requerimiento Especial N° 0619 del 28 de mayo de 20022, en el que
propuso la modificacion de la declaracion de importacion en el sentido de cambiar
la posicion arancelaria de los productos importados de la 31.05.90.20.00 a la
28.34.21.00.00. Esta modificacion implico la variacién del arancel del 5 por ciento
al 10 por ciento; el IVA del 4.8 por ciento al 15 por ciento y la imposicion de una
sancién por inexactitud en cuantia de $29.079.478, para un total de tributos y
sanciones de $174.476.871.41.

Conocida la respuesta al requerimiento especial® del 24 de junio de 2002, en la
gue la actora manifestd su desacuerdo con lo planteado, la Division de Liquidacion
profirio la Resolucion Liquidacion Oficial de Correccion Aduanera N° 2872 del 5 de
agosto de 2002* en la cual fijo el total de tributos y sanciones en la suma de
$108.373.181.

El 2 de septiembre de 2002 la actora presentd recurso de reconsideracion® contra
la liquidacion oficial, escrito en el que manifiesta que la declaracién de importacion
se encuentra en firme porque operé el silencio administrativo por incumplimiento
de términos; que se configura nulidad porque en la liquidacion de correccién se
presento variacion en la tipificacion de la infraccidn administrativa y se incurrié en
falsa motivacion.

Estima que el producto fue correctamente clasificado y que no es procedente
imponer sancion por inexactitud ya que la diferencia en la clasificacion obedece a
una diferencia de criterios; que no se declararon hechos ni cifras, incompletos o
irreales y que la carga de la prueba sobre este punto corresponde a la DIAN.

La liquidacion de correccion fue modificada con la Resolucion N° 4261 del 29 de
noviembre de 2002°% que decidi6 el recurso de reconsideracion; en ella se varié la
sancion por inexactitud, y el total de tributos y sanciones fue fijado en
$99.062.197; esta resolucion fue notificada el 2 de diciembre de 2002.

LA DEMANDA

1 Folio 95 del expediente
2 Folio 121

3 Folio 55

4 Folio 34

5 Folio 145

6 Folio 42



MONOMEROS COLOMBO VENEZOLANOS S.A. en egjercicio de la accion
consagrada en el articulo 85 del Cddigo Contencioso Administrativo, solicité la
nulidad de los actos administrativos atrds mencionados y el archivo del
expediente; asi mismo, solicita se condene en costas del proceso a la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN’.

La demandante citd como normas violadas, los articulos 2° y 29 de la Constitucion
Politica, relacionados con los fines del Estado, que obligan a mantener la
vigilancia de un orden justo que conlleva la prevalencia del derecho sustancial y la
facultad de aplicar las sanciones adecuadas y proporcionales a los dafios que las
mismas conlleven, y el derecho al debido proceso.

Los articulos 2°, 3° y 59 del Codigo Contencioso Administrativo, relacionados con
el cumplimiento de los fines estatales y la efectividad de los derechos e intereses
de los administrados, encaminada al debido proceso y a la correcta aplicacion de
la justicia solicitada que, estima, fue denegada; igualmente, considera que se viold
el principio de economia y eficacia, al no reconocer el incumplimiento de los
términos consagrados para adoptar las decisiones administrativas y omitir la
obligacion de motivarlas.

Los articulos 2° 512 y 519 del Decreto 2685 de 1999, porque se violan los
principios de eficiencia y justicia y no se cumplié con el adecuado encuadramiento
consagrado en el régimen sancionatorio aduanero Yy el procedimiento
administrativo para la imposicién de sanciones.

El concepto de violacién se resume asi:

1. La declaracién de importacién estaba en firme porque operd el
silencio administrativo por incumplimiento de términos.

Alega la demandante que la Resolucién 2872, notificada el 9 de agosto de 2002,
excedio los términos sefialados en el articulo 512 del Decreto 2685 de 1999, toda
vez que el acto que decide de fondo debe ser notificado dentro de los treinta (30)
dias siguientes a la respuesta al requerimiento especial, en este caso, el 6 de
agosto de 2002.

Considera que, en consecuencia, debio declararse el silencio administrativo
positivo, consagrado en el articulo 519 del Decreto 2685 de 1999, y la firmeza de
la declaracion de importacion pero que la Division Juridica entendid
equivocadamente que tal solicitud estaba referida al requerimiento especial, acto
administrativo de tramite, y no a la liquidacion oficial de correccion y, por tal razon
lo nego.

2. Nulidad por variacion en la tipificacién de la infraccién administrativa
y falsa motivacién.

Sefiala que el requerimiento especial encuadré la sancién en el articulo 75 del
Decreto 1909 de 1992, modificado por el articulo 11 del Decreto 1800 de 1994,
disposiciones en que las infracciones corresponden a los tributos dejados de
pagar, producto de la incorrecta clasificacién arancelaria de la mercancia.

Que, por su parte, en la Resolucion 2872 de la Divisién de Liquidacion se realiza
una comparacion de normas entre las antes citadas y el numeral 2.3 del articulo
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482 del Decreto 2685 de 1999, en pos del principio de favorabilidad; que no
obstante mencionar el numeral 2.3, transcribe el numeral 2.2. pero que ninguna de
estas normas sanciona los tributos dejados de pagar por una incorrecta
clasificacion arancelaria, pues se refieren a la sancién por el incumplimiento de
requisitos que constituyan restriccion legal o administrativa o el obstaculizar la
practica de las diligencias ordenadas, asuntos que no tiene relacion con el caso.

Dice que lo que pretendio la Divisién de Liquidacion fue efectuar una comparacion
entre normas para cumplir con la obligacion existente en materia aduanera, de
sancionar con la mas favorable, pero que la comparacion realizada no es valida
porque se trata de normas que no tienen similitud de objeto; concluye que lo
expuesto, configura una falsa motivacion.

Aflade que, ademas de lo anterior, la Division Juridica acepta que existié una
inadecuada aplicacion del principio de favorabilidad pero en lugar de reconocer la
flagrante nulidad, resuelve encuadrar los hechos en una sancion diferente y aplicar
el numeral 2.1. del articulo 482 del Decreto 2685 de 1999.

3. La carga de la prueba sobre la correcta clasificacion del producto,
corresponde a la DIAN.

Manifiesta que el dictamen de la Subdireccion Técnica Aduanera, prueba que
segun la Division Juridica demuestra que el producto fue incorrectamente
clasificado, no define ninguna posicidbn exacta en relacion con el producto
importado puesto que esta dirigido en forma general a todas las aduanas y hace
hincapié en que la posicién arancelaria sugerida solo es correcta si el producto
presenta un grado de pureza determinado, lo cual no ocurrié ni fue demostrado
por la Administracion.

Que es claro que, no existiendo una prueba concluyente, la carga de la prueba
continla en cabeza de la Aduana de Barranquilla sin olvidar que los vacios
probatorios se resuelven a favor del administrado, como lo dispone el articulo 745
del Estatuto Tributario.

Anota que el articulo 471 del régimen aduanero remite al articulo 177 del Cddigo
de Procedimiento Civil, en materia de determinacién, practica y valoracion de las
pruebas, que incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de las normas que
consagran el efecto juridico que ellas persiguen.

4. No es procedente imponer sanciones por la inexactitud
correspondiente a la clasificacion arancelaria en la partida N°
31.05.90.20.00.

Expone que ni la Divisién de Liquidacién, ni la Divisién Juridica, controvierten los
argumentos presentados sobre el particular; aduce que la apreciacion en cuanto a
la posicién arancelaria corresponde a una diferencia de criterio, con bases
fundamentadas y en la cual no se ha consignado u omitido informacion
correspondiente a la descripcion del producto, que pudiese ser relevante para su
clasificacion.

Comenta que durante muchos afos la demandante clasifico el producto segun su
criterio, basada en fundamentos técnicos y legales, criterio que fue avalado por la
DIAN en todas las actas de inspeccion fisica y documental presentadas durante
ese lapso y en las que nunca se sefialé que estuviese incorrectamente clasificado.



Estima que, de acuerdo con lo sefialado en el articulo 647 del E.T., por tratarse de
una diferencia de criterio y no haberse declarado hechos, ni cifras, incompletos o
irreales, no debe aplicarse sancion alguna.

5. El producto fue correctamente clasificado por la demandante.

Indica que no se trata de un compuesto de constitucion quimica definida, nitrato de
potasio puro, sino de un abono de grado agricola que contiene nitrégeno y potasio,
razon por la que es acertada su clasificacion en la posicion 31.05.90.20.00 que
esta descrita en el Decreto 2800 de 2001, Arancel de Aduanas, como “los demas
abonos minerales o quimicos con los dos elementos fertilizantes: nitrogeno y
potasio”.

Afirma que el producto importado reune todas las caracteristicas de la anterior
descripcion, ya que corresponde a un fertilizante quimico grado 13-0-46 cuya
composicién contiene un 13 por ciento de nitrégeno total y un 46 por ciento de
potasio soluble en agua, utilizado como un tipo de abono para la fertilizacion de
cultivos, a diferencia del nitrato de potasio puro de concentracién del 99.8 por
ciento, producto utilizado en la fabricacion de ceramicas, fuegos artificiales,
articulos de vidrio y en la fabricacién de productos finales como adornos, catodos
de tubos electronicos, lectores de cristal, que si debe ser clasificado en la posicion
arancelaria N° 28.34.21.00.00.

Explica que la pureza y las caracteristicas que necesita el nitrato de potasio puro
para la fabricacion de los productos mencionados es mucho mayor y compleja que
la necesaria para aportarle a las plantas el potasio y el nitrogeno, lo que podria
hacer cualquier fertilizante quimico o mineral que los contuviera.

Considera que la Subdireccion Técnica Aduanera, al clasificar el producto en la
posicion 28.34.21.00.00., no tuvo en cuenta que el fertilizante 13-0-46 no
corresponde a un nitrato de potasio puro y que las reglas generales de
interpretacion 1 y 6, y las notas legales 1 a) del capitulo 28 del Arancel de
Aduanas, aducidas por la Division de Fiscalizacién, no tienen ningun peso legal
porgue no poseen el caracter de fuente formal del derecho.

LA CONTESTACION

La apoderada de la DIAN solicitd denegar las pretensiones; dio respuesta a la
demanda con los argumentos que a continuacion se resumen?:

Sobre el silencio administrativo positivo alegado, sefiala que segun el articulo
512 del Decreto 2685 de 1999, el acto administrativo que decide de fondo debe
expedirse dentro de los treinta (30) dias siguientes a la respuesta dada al
requerimiento especial, por lo que debe entenderse que el término indicado cubre
solamente la expedicion y no la notificacion del acto mencionado.

Sobre la variacion en la tipificacion de la infraccion, manifiesta que se trata de
una liquidacion oficial de correccion a una declaracion de importacion, lo que
genera un mayor valor a pagar, razon por la cual el declarante se ve expuesto a
una sancion por presentar esta clase de error.
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Sefiala que la norma aplicable al momento de presentarse la declaracion es el
articulo 11 del Decreto 1808 de 1994, que modifica el articulo 75 del Decreto 1909
de 1992, pero que al entrar en vigencia el Decreto 2685 de 1999 y en aplicacion
del principio de favorabilidad consagrado en su articulo 520, se aplico el numeral
2.1. del articulo 482 del Estatuto Aduanero.

Efectia un cuadro comparativo de las dos normas en el que se observa que,
efectivamente, es méas favorable la sancién contenida en el articulo 482 del
Decreto 2685 de 1999.

Sobre el argumento de que la carga de la prueba sobre la correcta posicion
arancelaria corresponde a la DIAN, explica que la prueba que justifica la actuacion
administrativa es la certificacion de la Division de Arancel de la Subdireccion
Técnica Aduanera, autoridad competente para emitir clasificacién arancelaria de
productos importados.

Advierte que en la mencionada certificacion se establece que cuando se trate de
nitrato de potasio puro, aunque se utilice como fertilizante, debe clasificarse por la
Subpartida arancelaria 28.34.21.00.00., de acuerdo con las Notas Legales 12 del
Capitulo 28 y 1b) del capitulo 31, en concordancia con las Reglas Generales
Interpretativas 1 y 6 del Arancel de Aduanas.

Sobre el cargo referente a la improcedencia de la sancidon por inexactitud,
anota que la clasificaciéon del producto en una subpartida que no es la que le
corresponde, constituye una inexactitud que debe ser sancionada de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 482 numeral 2.1 del Decreto 2685 de 1999.

LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo del Atlantico, en la sentencia apelada®, declara que la
Resolucién 2872, al ser notificada el 9 de agosto de 2002, excedié los términos
sefalados por el articulo 512 del Decreto 2685 de 1999, toda vez que tal diligencia
debid surtirse por tarde el dia 6 de agosto de 2002, es decir, 30 dias después del
24 de junio de 2002, fecha de presentacion de la respuesta al requerimiento
especial.

Advierte que este plazo esta consagrado a favor del contribuyente, por lo que
dentro de esos treinta dias la administracion debe comunicarle su decision en la
forma sefialada en la misma norma, la cual remite a los articulos 564 y 567 del
Decreto 2685 de 1999, que regulan la notificacion personal y por correo.

Expresa que, de conformidad con los articulos 43 y siguientes del C.C.A., los
actos administrativos soélo tienen efectos una vez sean publicados o notificados,
segun su naturaleza; cualquier efecto juridico sbélo se genera o desprende
después de su notificacion.

Observa que la Division Juridica incurrid en un vicio de anulacion, el de la falsa
motivacion, puesto que era procedente sancionar el incumplimiento planteado con
el silencio administrativo positivo, el cual fue solicitado respecto del acto
administrativo de fondo y no en relacion con el requerimiento especial, como se
explico en la resolucién que conocié del recurso de reconsideracion interpuesto.
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Efectda un cotejo entre los articulos 75 del Decreto 1909 de 1992 y 11 del Decreto
1800 de 1994, que lo modificd, para confirmar que en ambas disposiciones las
infracciones corresponden a los tributos dejados de pagar, como consecuencia de
la incorrecta clasificacion arancelaria de la mercancia.

Anota que los numerales 2.2 y 2.3 del articulo 482 del Decreto 2685 de 1999, se
refieren a la sancion por el incumplimiento de requisitos que constituyan restriccion
legal o administrativa o el obstaculizar la practica de las diligencias ordenadas,
asuntos que no tienen relacién con el caso.

Encuentra probada la nulidad de los actos por haber sido expedidos con falsa
motivacién y violacion del derecho al debido proceso que debe regir todas las
actuaciones administrativas, especialmente en materia tributaria.

EL RECURSO DE APELACION

La apoderada de la demandada apeld, oportunamente, la decision del Tribunal;
sustentd el recurso en los siguientes términos'o:

Insiste en que el término sefialado en el articulo 512 del Decreto 2685 de 1999
esta previsto para que la administracion expida el acto que decide de fondo sobre
la imposicion de la sancidn, término que en el caso bajo examen expiré el 6 de
agosto de 2002, pero que la administracion emitié el acto anotado un dia antes del
vencimiento, esto es, el dia 5 del mismo mes y afio.

No comparte el criterio juridico, contenido en la sentencia, que interpreta que el
concepto expedicién involucra la notificacion del acto administrativo.

Destaca que, tal como lo expresa el Magistrado Angel Hernandez en su
salvamento de voto!!, el plazo de treinta (30) dias otorgado a la autoridad
aduanera en el articulo 512 es para expedir el acto administrativo, para que nazca
a la vida juridica pero que, cuestion diferente es el requisito para la eficacia del
acto, vale decir, la notificacion.

Que segun la remisidon que efectia la disposicion a los articulos 564 y 567 del
decreto en mencion, las diligencias tendientes a la notificacion se deben iniciar y
culminar dentro de los cinco (5) dias siguientes a la fecha de expedicién del acto.

Estima que existe incongruencia en el fallo puesto que si en las consideraciones
se acepta que opero el silencio administrativo positivo, asi ha debido declararse en
la parte resolutiva y, ademas, no ha debido entrar a analizarse el punto
relacionado con la norma sancionatoria aplicada.

Expone que, no obstante lo anterior, la sancion aplicada fue la del articulo 75 del
Decreto 1909 de 1992, modificado por el articulo 11 del Decreto 1800 de 1994,
gue resulta mas favorable que la prevista en el numeral 2.3 del articulo 488 (sic) y
resalta que el cambio de posicion arancelaria no afecta solamente la base
gravable sino también la naturaleza de la mercancia, pues se convierte en una con
restriccion administrativa, cuya comercializacion es exclusiva de las industria
militar, segun Circular Externa N° 161 de 1999 del Incomex y Nota Informativa 2
del Capitulo 36; precisa que se aplicé la sancién del 20 por ciento del mayor valor
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a pagar que se genero entre la declaracion inicial y la liquidacién de correccion,
realizada con posterioridad a la notificacion del requerimiento especial.

ALEGATOS DE CONCLUSION

La demandante reitera los cargos planteados en la demanda;'? aduce que
aunque el articulo 512 del Decreto 2685 de 1.999 emplee la expresion expedir en
vez de notificar, no es admisible considerar que la administracion satisface su
obligacion de resolver en tiempo el procedimiento sancionatorio con el solo hecho
de expedir el acto que resuelve de fondo el tema, sin poner en conocimiento del
administrado su decision, lo que implica que sobraria el articulo 519 que consagra
como perentorios, los términos para decidir.

Trae sentencia de la Corte Constitucional, relacionada con los articulos 41 y 42 del
C.C.A. que regulan por via general la notificacién de los actos administrativos, y en
la que se afirma que la notificacion por los medios legales establecidos debe
efectuarse dentro del término sefialado legalmente para proferir la decision.

Estima que no existe incongruencia en la sentencia apelada y que hizo bien el
Tribunal al analizar la aplicabilidad de las normas relacionadas con la sancion, en
aras a estudiar otros puntos aducidos en la demanda como causales justificantes
de nulidad de las resoluciones impugnadas.

La demandada dice!®, que en materia aduanera la figura del silencio
administrativo positivo tiene una connotacion diferente a la regulada en el proceso
administrativo general, puesto que en este caso esta atada a la expedicion del
acto dentro del término fijado; no es que la notificacion sea superflua pues es
imprescindible para la eficacia del acto, pero su ausencia dentro del término no
provoca el silencio administrativo positivo.

Sefiala, que para el silencio sustancial referido a las sanciones, decomisos y
liquidacion de revision, basta con la mera expedicion del acto dentro del término
previsto, mientras que para el silencio procesal, recurso gubernativo, es necesaria
la notificacion del acto dentro del término.

Para respaldar su afirmacion, trae sentencia del Consejo de Estado'# en la que se
expresa que el articulo 512 no se refiere a la notificacion como parte de la
actividad que se debe surtir en esos 30 dias, sino que claramente se refiere solo a
la expedicion de la decision, que viene a constituir el acto definitivo, esto es, el que
pone fin a una actuacion administrativa, que decide directa o indirectamente el
fondo del asunto.

El Ministerio Publico guardo silencio.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

En el caso se discute la legalidad de la Liguidacién Oficial de Correcciéon N° 2872
del 5 de agosto de 2002, practicada por la Division de Liquidacion y de la
Resolucién N° 4261 del 29 de noviembre de 2002, de la Divisién Juridica, actos
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mediante los cuales la Administracion Local de Aduanas de Barranquilla, modificé
la Declaraciéon de Importacion N° 0644344054592, presentada por la demandante
el 30 de mayo de 2000.

El Tribunal anulé los actos demandados y confirmo la declaracion privada.

La demandada, en el recurso de apelacion, insiste en que el acto administrativo
gue decidié de fondo es oportuno y que, por lo tanto no se configur6 el silencio
administrativo positivo; asi mismo, que era procedente la modificacion de la
posicién arancelaria del producto importado por tratarse de nitrato de potasio puro
y que la sancion se impuso en aplicacion del principio de favorabilidad.

Debe la Sala resolver si el acto administrativo que decidio de fondo fue oportuno y
de no ser asi, si se configuré el silencio administrativo positivo; si es procedente la
modificacion de la posicién arancelaria del producto importado y la imposicion de
la sancién por inexactitud.

1. Oportunidad para proferir la liquidacion oficial de correccion y
configuracion del silencio administrativo positivo.

En esta instancia, el fondo del asunto consiste en establecer si la liquidacion de
correccion debia notificarse dentro del término sefialado en el articulo 512 del
Decreto 2685 de 1999 para expedir el acto administrativo que decida de fondo
sobre la formulacion de la Liquidacién Oficial, como requisito para evitar que se
genere el silencio administrativo positivo previsto en el articulo 519 del mismo
ordenamiento.

Para el efecto, en primer lugar debe traerse el texto de dichas disposiciones,
vigente al momento de los hechos, en lo pertinente:

“ARTICULO 512. Acto administrativo que decide de fondo. Recibida la
respuesta al Requerimiento Especial Aduanero y practicadas las
pruebas, o vencido el término de traslado, sin que se hubiere recibido
respuesta al Requerimiento, o sin que se hubiere solicitado pruebas, o
se hubieren denegado las solicitadas; la autoridad aduanera dispondra
de treinta (30) dias para expedir el acto administrativo que decida de
fondo sobre la imposicién de la sancion, el decomiso de la mercancia,
la formulacion de la Liquidacién Oficial o, el archivo del expediente y la
devolucién de la mercancia aprehendida, si a ello hubiere lugar.

La notificacion del acto que decide de fondo se deberd practicar de
conformidad con los articulos 564 y 567 del presente Decreto.”

“ARTICULO 519. INCUMPLIMIENTO DE TERMINOS. [modificado por
el articulo 23 del Decreto 1198 de 2000].

Los términos para decidir de fondo previstos en el presente capitulo,
son perentorios y su incumplimiento daréa lugar al silencio administrativo
positivo. Cuando el procedimiento se haya adelantado para imponer
una sancion, se entendera fallado a favor del administrado. Cuando el
procedimiento se haya adelantado para formular una liquidacion oficial,
dara lugar a la firmeza de la declaracion.



Observa la Sala que el término de 30 dias sefialado en el articulo 512 fue
otorgado a la autoridad aduanera para expedir el acto administrativo que
decida de fondo, en este caso, la liquidacién oficial de correccion; este término
debe contarse a partir de la fecha en se recibiéo respuesta al requerimiento
especial aduanero.

El vocablo expedir es tan claro que no se hace necesario acudir a otras
expresiones so pretexto de interpretarlo; por lo tanto, debe tomarse en su sentido
natural, esto es, como sinénimo de cursar, tramitar, emitir, adoptar o proferir una
decision, una norma o un acto juridico, de manera unilateral.

Comparte la Sala lo argumentado por la DIAN desde la contestacion de la
demanda y lo sefialado por el H. Magistrado Dr. Angel Hernandez Cano en su
salvamento de voto; en efecto, el término concedido a la administracion en el
articulo 512 del Decreto 2685 de 1999, estad referido especificamente a la
expedicion del acto administrativo que decida de fondo, sin que consagre la norma
gue dentro de dicho plazo deba surtirse su notificacion.

Es por ello que, después de referirse al término concedido para expedir el acto, la
norma remite a los articulos 564 y 567 del citado decreto, para fines de la
notificacion del mismo acto, (el que decida de fondo).

Por referirse exactamente al asunto que aqui se debate, es pertinente traer en
este punto los apartes pertinentes de la sentencia invocada por la demandada, en
la que se sefial6?®:

“La Sala observa que en modo alguno la norma se refiere a la
notificacion como parte de la actividad que se debe surtir en esos 30
dias, sino que claramente se refiere sdélo a la expedicion de la decision,
gue al efecto viene a constituir el acto definitivo segun lo define el
articulo 50 del C.C.A., esto es, el que pone fin a una actuaciéon
administrativa, que decide directa o indirectamente el fondo del asunto.
Es pues el acto administrativo que pone fin a la primera etapa del
procedimiento administrativo aduanero de que se trate, denominada
actuacion administrativa en el citado codigo.

Los términos para la notificacién estan regulados en los articulos 564 y
siguientes del citado decreto 2665 de 1999 y estan referidos a después
de expedido el acto, de modo que segun los comentados articulos 512 y
519, los supuestos del silencio administrativo positivo que puede darse
por incumplimiento del término sefialado en aquél son i), vencimiento de
ese término de 30 dias, contados a partir de cualquiera de los eventos
antes indicados, y ii) falta de expedicion de la decision de fondo sobre la
imposicion de la sancion, el decomiso de la mercancia, la formulacion de
la Liquidacion Oficial o, el archivo del expediente y la devolucién de la
mercancia aprehendida.

15 Consejo de Estado. Seccion Primera. Sentencia del 8 de noviembre de 2007. Proceso 25000-23-27-000-
2003-01855-01. Actor: Gestion Trans S.I.A. Consejero Ponente Rafael E. Ostau de Lafont Planeta.



En todo caso, por antitécnica que sea, es clara e inequivoca la voluntad
del legislador de remitirse a la expedicion del acto administrativo que
decide el fondo de esa actuacion administrativa y no a la notificacion de
dicho acto, lo cual es méas evidente al comparar la norma con el inciso
4° del articulo 519 en comento, en tanto éste si se refiere a la falta de
notificacion de la decisién expresa del recurso de reconsideracion para
gue tenga lugar el aludido fendmeno; pues establece que “transcurrido
el plazo para resolver el recurso de reconsideracion, sin que se haya
notificado decisidon expresa, se entendera fallado a favor del recurrente,
en cuyo caso la autoridad competente de oficio o a peticién de parte asi
lo declarard”; plazo que por cierto es de tres (3) meses.

El verbo expedir no constituye concepto indeterminado que dé margen
para interpretarlo acudiendo a conceptos, principios, técnicas o
disposiciones complementarias; por el contrario, constituye una
expresion univoca que ha de tomarse en su sentido natural, esto es,
proferir o adoptar una decisién, norma o acto juridico unilateral.

De otra parte, a la luz del tratamiento que la jurisprudencia de esta
Corporacion y de la Corte Constitucional asi como de la doctrina, la
publicidad del acto que pone fin a la actuacion administrativa es una
diligencia posterior a su expedicion, por lo cual no incide en su validez,
de alli que cualquier irregularidad u omision en la misma no puede
invocarse como causal de nulidad de dicho acto, sino como un aspecto
gue solo afecta su eficacia u oponibilidad. De alli que se tenga sentado
gue es un requisito de eficacia del acto administrativo y no de validez o
legalidad del mismo. “

Asi mismo esta Seccidn se pronuncio, de manera amplia, sobre la
oportunidad para proferir la liquidacion oficial de correccién y la configuracion del
silencio administrativo positivo, en los términos del articulo 512 del Decreto 2685
de 1999, asunto que nos ocupa, mediante sentencia del 11 de noviembre de 2010,
exp. 172831%; en la que sefalo:

“Pues bien, mediante sentencia del 29 de octubre de 2009/, esta Sala
preciso, respecto de la configuracion del silencio administrativo positivo
lo siguiente:

DE LA CONFIGURACION DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO
POSITIVO

Para efectos de ilustrar la decision que adoptara la Sala, conviene
destacar las normas sobre silencio administrativo positivo, vigentes para
la fecha de ocurrencia de los hechos, asi:

El articulo 519 del Decreto 2685 de 1999, modificado por el Decreto
1198 de 2000, era del siguiente tenor:

16 Consejo de Estado. Seccién Cuarta. Sentencia del 11 de noviembre de 2010. Expediente17283. Demandante: ADIDAS COLOMBIA LTDA. Consejero
Ponente: Hugo Fernando Bastidas Barcenas.

17 Consejo de Estado. Seccion Cuarta. Sentencia del 29 de octubre de 2009. Expediente 16482. Demandante World
Customs & Cia. Ltda. SIA. Consejero Ponente: doctor Hugo Fernando Bastidas Barcenas.



“ARTICULO 519. Los términos para decidir de fondo previstos en el
presente capitulo, son perentorios y su incumplimiento dara lugar al
silencio administrativo positivo. Cuando el procedimiento se haya
adelantado para imponer una sancion, se entenderd fallado a favor del
administrado. Cuando el procedimiento se haya adelantado para
formular una liquidacién oficial, dara lugar a la firmeza de la declaracion.
En los casos de mercancia aprehendida para definicion de situacion
juridica, dara lugar a la entrega de la misma al interesado, previa
presentacion y aceptacion de la declaracion de legalizacion, cancelando
los tributos aduaneros a que hubiere lugar y sin el pago de sancién
alguna por concepto de rescate.

No procedera la entrega de la mercancia respecto de la cual no sea
procedente la legalizacion de que trata el articulo 228 del presente
decreto, ni de aquellas mercancias sobre las cuales existan
restricciones legales o administrativas para su importacion.

Cuando no sea posible legalizar la mercancia, el procedimiento previsto
en el presente Titulo continuard hasta la definicion de la situacion
juridica de la mercancia.

Igualmente, transcurrido el plazo para resolver el recurso de
reconsideracién, sin que se haya notificado decision expresa, se
entendera fallado a favor del recurrente, en cuyo caso la autoridad
competente de oficio 0 a peticién de parte asi lo declarara.

Habr& lugar a la aplicacion del silencio administrativo positivo cuando
desde la iniciacién del respectivo proceso, hayan transcurrido mas de
doce (12) meses sin haber desarrollado el proceso y proferido la
decision de fondo.

Lo previsto en este articulo se aplicard sin perjuicio de las
investigaciones y sanciones disciplinarias a que haya lugar.

No procedera la entrega de la mercancia respecto de la cual no sea
procedente la legalizacion de que trata el articulo 228 del presente
decreto, ni de aquellas mercancias sobre las cuales existan
restricciones legales o administrativas para su importacion.

Cuando no sea posible legalizar la mercancia, el procedimiento previsto
en el presente Titulo continuard hasta la definicion de la situacion
juridica de la mercancia.

Igualmente, transcurrido el plazo para resolver el recurso de
reconsideracién, sin que se haya notificado decision expresa, se
entendera fallado a favor del recurrente, en cuyo caso la autoridad
competente de oficio o a peticién de parte asi lo declarara.

Lo previsto en este articulo se aplicard sin perjuicio de las
investigaciones y sanciones disciplinarias a que haya lugar.”

De la norma en cita se advierte que el silencio administrativo positivo se
configura en dos casos: (negrilla fuera de texto)



El primero, cuando se incumplia el término para resolver el recurso de
reconsideracion, esto es cuando el acto definitivo se proferia después
de los tres meses siguientes a la presentacion del recurso (inciso 4° del
articulo 519).18

El segundo, cuando desde la iniciacion de la actuacion administrativa
transcurrian 12 meses sin que se hubiera proferido decision de fondo
(inciso 5° del articulo 519).

Son esos los casos en que el legislador consagraba expresamente el
silencio administrativo positivo'®. No asi ocurre con los articulo 511 y
512 ibidem, que, en general, determinaban términos para el desarrollo
del procedimiento, pero cuyo incumplimiento no configuraba el silencio
administrativo positivo.

El primero de los citados articulos era del siguiente tenor:

“ARTICULO 511. Dentro de los diez (10) dias siguientes a la recepcion
de la respuesta al Requerimiento Especial Aduanero, se decretara
mediante auto motivado la practica de las pruebas solicitadas que sean
conducentes, eficaces, pertinentes y necesarias para el esclarecimiento
de los hechos materia de investigacion, se denegaran las que no lo
fueren y se ordenara de oficio la practica de las que se considere
pertinentes.

El auto que decrete las pruebas se debera notificar por estado,
conforme a lo establecido en el articulo 566 del presente Decreto.
Contra el mismo procede el recurso de reposicion el cual deberé
interponerse dentro de los tres (3) dias siguientes a su notificacion y
resolverse dentro de los tres (3) dias siguientes a su interposicion.

El término para la practica de las pruebas ser& de treinta (30) dias si es
en el pais, y de cincuenta (50) dias si es en el exterior y correra a partir
de la ejecutoria del acto que las decretd.”

A su turno, el articulo 512 a la letra decia:

“ARTICULO 512. Recibida la respuesta al Requerimiento Especial
Aduanero y practicadas las pruebas, o vencido el término de traslado,
sin que se hubiere recibido respuesta al Requerimiento, 0 sin que se
hubiere solicitado pruebas, o se hubieren denegado las solicitadas; la
autoridad aduanera dispondra de treinta (30) dias para expedir el acto
administrativo que decida de fondo sobre la imposicion de la sancion, el
decomiso de la mercancia, la formulacion de la Liquidacion Oficial o, el
archivo del expediente y la devolucion de la mercancia aprehendida, si a
ello hubiere lugar.

8 ARTICULO 515. RECURSO DE RECONSIDERACION, modificado por el articulo 50 del Decreto 1232 de 2001. Contra el acto
administrativo que decida de fondo procede el Recurso de Reconsideracién, el cual deberd interponerse dentro de los quince (15) dias
siguientes a su notificacion. El término para resolver el Recurso de Reconsideracion sera de tres (3) meses contados a partir de la fecha de
su interposicion.

PARAGRAFO. El término para resolver el Recurso de Reconsideracion se suspendera por el término que dure el periodo probatorio
cuando a ello hubiere lugar.

1% Conviene recordar que por disposicion del articulo 41 del C.C.A., el silencio positivo se configura en los casos expresamente sefialados
en la ley, lo que excluye las interpretaciones extensivas o analdgicas.



La notificacién del acto que decide de fondo se debera practicar de
conformidad con los articulos 564 y 567 del presente Decreto.”

Aun cuando el citado articulo 512 consagraba que una vez “practicadas
las pruebas”, o vencido el término de traslado, sin que se hubiere
recibido respuesta al requerimiento especial, 0 sin que se hubiere
solicitado pruebas, o se hubieren denegado las pedidas, la
Administracion tenia 30 dias para expedir el acto administrativo que
“decida de fondo sobre la imposicion de la sancion, el decomiso de la
mercancia, la formulacion de la Liquidacion Oficial, o el archivo del
expediente y la devolucion de la mercancia aprehendida”, lo cierto es
que ni el incumplimiento del término para decretar las pruebas ni el
previsto para proferir la decision después del periodo probatorio, daban
lugar al silencio administrativo positivo.

En efecto, en cuanto a los términos para decidir de fondo se precisa que
como el articulo 512 fijaba un término de 30 dias para proferir la
decision y el 519 preveia que la actuacion administrativa no podia
exceder de 12 meses, contados desde la notificacion del requerimiento
especial, so pena de la “aplicacién del silencio administrativo positivo”,
el término de los 12 meses para efectos del silencio administrativo
positivo no incluia los términos para decidir el recurso de
reconsideracion, toda vez que el intérprete debia privilegiar, por una
parte, la norma que mantenia la competencia de la Administracion para
proferir la decision de fondo y no aquella que reducia la oportunidad
para proferirla y, por otro lado, debia tener en cuenta las normas que
regularon de manera expresa el silencio administrativo positivo (incisos
4° y 5° del articulo 519). Esa era realmente la forma en que debian
interpretarse las normas sobre el procedimiento aduanero.

La Sala precisa que la consagracion del silencio administrativo positivo
se entiende cuando el legislador expresamente asi lo instituye de forma
gue no debe quedar ninguna duda en el sentido de que la consecuencia
del vencimiento del plazo sea la perdida de la competencia de la
administracion y el nacimiento de un acto ficto o presunto a favor del
administrado. Ahora bien, en general, los términos procesales que tiene
el Estado para proferir las decisiones correspondientes son términos de
tipo perentorio pero no necesariamente preclusivos. Es decir que, asi
esté vencido un plazo, la decisidbn correspondiente resulta valida y
eficaz, salvo que el legislador expresamente haya consagrado otra
disposicion como cuando estipula la preclusion del término en el sentido
de indicar que la Administracion pierde competencia para decidir y que,
en su lugar, surja el acto ficto o presunto favorable al administrado. El
vencimiento de los plazos meramente perentorios puede implicar la
responsabilidad personal del agente que se ha demorado en tomar la
decision pero no afecta la validez de la decisibn misma. Ese tipo de
plazos son los mas comunes en el derecho procesal, como por ejemplo,
el plazo para dictar la sentencia que instituye tanto el C.C.A. como el
C.P.C. Asi esté vencido el plazo, la sentencia es valida y eficaz, sin
perjuicio de que pueda existir en un momento dado responsabilidad
personal del funcionario judicial si el vencimiento del plazo ocurrié
injustificadamente.

En general, las normas de competencia temporal, esto es, por razén del
tiempo, que es el tema que subyace en un plazo legal para producir una



decision, deben interpretarse a favor de la competencia misma. Asi, solo
cuando esta expresamente previsto otro efecto, el vencimiento del plazo
no comporta siempre Yy necesariamente un caso de silencio
administrativo positivo.

De la interpretacion sistematica de los articulos 511, 512 y 519, segun
los textos vigentes para la época de los hechos, se concluye que, se
reitera, los dos eventos de silencio administrativo positivo, que significa
la presencia de un acto presunto y la consecuente pérdida de
competencia de la administracibn para resolver la cuestion, son el
relacionado con el plazo para resolver el recurso de reconsideracion y el
plazo general de 12 meses que tenia la administracion para proferir la
decision de fondo a partir del inicio de la actuacion administrativa”.

Conforme con la doctrina judicial citada, la ley puede regular términos
preclusivos y términos perentorios. Los términos perentorios son obligatorios, pero
su incumplimiento no invalida la decisiéon. Cosa distinta ocurre con los términos
preclusivos, en la medida que son obligatorios, pero su incumplimiento conlleva
las consecuencias que el legislador ha previsto, esto es, la falta de competencia
para decidir, y que, en su lugar, surja el acto ficto o presunto favorable al
administrado.

En ese contexto, el término previsto en el articulo 512 del Decreto 2685 de
1999, es un término perentorio, mas no preclusivo. Y es perentorio porque el
articulo 512 no dispuso, de manera expresa, la consecuencia del silencio
administrativo positivo, en caso de incumplirse el plazo de los 30 dias previstos
para “expedir” el acto administrativo que decida de fondo sobre la formulacion de
la Liquidacion Oficial.

Por el contrario, el plazo de los doce (12) meses previsto en el articulo 519
ibidem es un término preclusivo, pues la norma dispuso, de manera expresa, la
consecuencia del silencio administrativo positivo, cuando no se ha desarrollado el
proceso y proferido la decisién de fondo en ese interregno de tiempo.

Ahora, si bien tanto el articulo 512 como el 519 se refieren a los plazos para
“decidir de fondo”, considera la Sala que si se interpreta que la DIAN sdlo tenia
treinta dias para decidir de fondo, se hace nugatorio el articulo 519 del Estatuto
Aduanero, gue establece el plazo mayor de los 12 meses. Para la Sala, el articulo
519 debe interpretarse en el efecto util y de manera sistematica con las
disposiciones del Estatuto Aduanero.

En efecto, de conformidad con el principio de interpretacion normativa en el
efecto util, la doctrina judicial ha considerado?® que, entre dos posibles sentidos de
un precepto, uno de los cuales produce consecuencias juridicas y el otro a nada
conduce, debe preferirse el primero.

Asi mismo, el principio de interpretacion sistematica, supone identificar y
tipificar la institucion a la que pertenece la norma interpretada y, a partir del
significado y espiritu de esa institucion, el intérprete puede lograr una disquisicion
adecuada de la norma.

En ese sentido, ha dicho la jurisprudencia que se trata de un método de
hermenéutica juridica que supone que un conjunto normativo debe interpretarse

20 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 2 de febrero de 2001. Expediente No. AG 017. C.P. doctor Alier
Hernandez Henriquez.



de manera tal que sus disposiciones adquieran sentido dentro del contexto en que
tienen lugar y, asi, todas puedan ser aplicables.

Ahora bien, habida cuenta de la doctrina judicial que invoc6 la demandante
gue, como se preciso, difiere de la doctrina judicial de la Seccion Cuarta, la Sala
pone de presente que mediante sentencia del 21 de octubre de 20102, al referirse
a los vocablos que el legislador utiliza para establecer “plazos preclusivos”, sefialo
gue “cuando la norma no es asertiva en el vocablo que utiliza para referirse al
momento limite que debe tener en cuenta la Administracion, surge la inquietud de
si dentro de esos plazos basta con que se expida el acto o si es necesario que se
notifique.

Pues bien, la doctrina judicial en torno a la interpretacion de normas que
regulan plazos preclusivos de competencia temporal no ha sido pacifica.

En efecto, revisada la doctrina judicial de la Corporacion, se advirtid que, en
general, siempre se parte de analizar el vocablo que utiliza la norma para
referirse al momento en el que culmina el plazo que se otorga a la
administracion para manifestar su decision. Asi por ejemplo, en aquellos casos
en que la norma utiliza el vocablo “notificar”, no se ha advertido ninguna
controversia.??

Por el contrario, cuando la norma utiliza verbos como “proferir”, “resolver”,
“expedir”, “decidir” “imponer” y similares, la doctrina judicial no ha sido
uniforme?3, en cuanto a si debe entenderse incluida la notificacién dentro del
plazo que la norma ha previsto como el limite temporal de competencia que
tiene la administracion, ora para proferir la decision, ora para resolver los
recursos a que haya lugar.

Sin embargo, la tesis que impera es aquella que interpreta que la notificaciéon
debe surtirse dentro del plazo que se otorga a la Administracion, porque se ha

21 CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION CUARTA. Consejero ponente: HUGO
FERNANDO BASTIDAS BARCENAS. Bogota, D.C., Veintiuno (21) de octubre de dos mil diez (2010). Radicacion:
760012331000200404214 01. No Interno:17142. Demandante: COMPANIA DE MEDICINA PREPAGADA COLSANITAS S.A.
Demandado: MUNICIPIO DE SANTIAGO DE CALI.

22 Sobre el particular véase sentencia del 17 de abril de 2008, CONSEJO DE ESTADO.SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO. SECCION PRIMERA. Consejero ponente: RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA. Radicacion
ndmero: 08001-23-31-000-1999-02261-01 .Actor: AVIANCA S.A..Demandado: DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS
NACIONALES. En esta sentencia se analizo el silencio administrativo positivo previsto en el articulo 28 del Decreto Ley 1092 de
1996: “Articulo 28. Silencio administrativo. Si transcurre el término previsto en el primer inciso del articulo 26 sin que se
expida y notifique el acto que decida de fondo el recursos de reposicién, se entender fallado a favor del recurrente, en cuyo
caso la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales asi lo declarara a de oficio o a peticion de parte.”

2 Sobre el particular véase la sentencia citada anteriormente, en cuanto analizo los articulos 512 y 519 del Decreto 2685 de
1999, normas que, en su orden, utilizan, la primera, el vocablo expedir y, la segunda, el vocablo notificar. En esa sentencia
se reiterd la Sentencia de 8 de noviembre de 2007, expediente No. 2003 01855 01, consejero ponente doctor Rafael Ostau
De Lafont Pianeta. En esta sentencia, la seccion primera, al referirse al articulo 512 precisé que “En todo caso, por
antitécnica que sea, es clara e inequivoca la voluntad del legislador de remitirse a la expedicion del acto administrativo que
decide el fondo de esa actuaciéon administrativa y no a la notificacién de dicho acto, lo cual es mas evidente al comparar la
norma con el inciso 4° del articulo 519 en comento, en tanto éste si se refiere a la falta de notificacion de la decision expresa
del recurso de reconsideracion para que tenga lugar el aludido fenémeno (...)"

En el mismo sentido la sentencia proferida dentro del expediente 2003 00514, el 29 de mayo de 2008.

Por el contrario, en sentencia del 14 de diciembre de 2009 la Seccién primera modifica su doctrina judicial y precisé que
“(...) Si bien, en principio, la norma se refiere al verbo expedir, también lo es que dicha expresién no puede entenderse, en
este caso, en su tenor literal, pues es l6gico que si la Administracién no notifica el acto en cuestiéon dentro del término a que
alude el articulo 512 en comento, en dltimas, dicho término seria letra muerta y no se configuraria el silencio administrativo
positivo, lo que es contrario al espiritu del legislador, pues lo que pretende el precepto es que la Administracién dé pronta
respuesta al administrado, lo cual solamente se logra si éste, ademas, conoce la decisién.”



considerado que los actos administrativos no son eficaces mientras no se
notifiquen.?*

Para esta Sala, cuando la norma objeto de analisis utiliza los vocablos
“notificar” y “expedir”, o cuando del contexto de la ley, es clara la voluntad del
legislador en cuanto que exige la notificacion o simplemente la expedicién del
acto, el intérprete se debe cefiir al tenor literal y al sentido gramatical de los
mismos.

En el caso del vocablo “expedir”’, independientemente de que quien esté a la
expectativa de la manifestacion de voluntad de la administracién, conozca el
acto en virtud de la notificacion, si el legislador escogié ese vocablo, no le
corresponde al intérprete entenderlo de otra manera, independientemente de
gue sélo a partir de la notificacién tenga la certeza de la falta de competencia
temporal por pretermision de plazos preclusivos.

Si bien la doctrina judicial ha estimado posible que la Administracion pudiera
manipular la ocurrencia del silencio administrativo positivo cuando antedata las
decisiones tardias, ese es un presupuesto anormal que no puede modificar el
espiritu del legislador, que parte de la buena fe de la actuacion, salvo prueba
en contrario.

La suposicion del ejercicio de malas practicas en la aplicacion de las normas
no constituye herramienta idonea de hermenéutica juridica, pues para el
efecto, quien alega la mala préctica tiene la posibilidad de acudir a los medios
probatorios pertinentes para ponerla en evidencia y, el juez tiene el deber de
declarar los hechos probados, mas no supuestos.

Ademas, la actividad de notificar los actos administrativos se ejecuta con
posterioridad a su perfeccionamiento y, como lo ha reiterado la doctrina judicial
y de autores, la publicidad de los actos es un elemento que atafie a su eficacia
y ejecutoria, mas no a su perfeccionamiento?.

Por lo anterior, la Sala considera que sélo en aquellos eventos en los que la
norma utiliza vocablos que no permiten dilucidar la voluntad del legislador
debe entenderse incluida la notificacién, porque sélo a partir de la notificacion
el acto es eficaz”.

En ese contexto, si se interpretara que, en efecto, el articulo 512 del
Decreto 2685 de 1999 consagra un término preclusivo, el vocablo “expedir” que
utilizd el legislador, para referirse al limite del plazo de los treinta dias, debe

24 En materia disciplinaria, la Sala Plena, en sentencia del 29 de septiembre de 2009, precis6 que “En efecto, sobre el
particular existen tres tesis: a) Se entiende ejercida la potestad disciplinaria cuando se produce la decisién que resuelve la
actuacion administrativa sancionatoria. b) Para que se considere “impuesta” la sancién es necesario no solo que el acto
sancionatorio primigenio se expida, sino también que se notifique. c) Debe haberse expedido el acto sancionatorio, resuelto
todos los recursos que se propusieron, y notificado las decisiones sobre éstos.”

En ese caso, la Sala plena interpretd que la expresion “imponerse la sancion”.” prevista en el articulo 6° de la Ley 13 de
1984, dijo que “En su misién de unificar jurisprudencia, la Sala adopta la tesis segln la cual entratandose de régimen
sancionatorio disciplinario, la sancién se impone de manera oportuna si dentro del término asignado para ejercer esta
potestad, se expide y se notifica el acto que concluye la actuacién administrativa sancionatoria, que es el acto
principal o primigenio y no el que resuelve los recursos de la via gubernativa”.

25 Manuel Maria Diez , en su obra “El acto Administrativo”, sefiala que “El acto administrativo que ha cumplido el ciclo de su
formacion y contiene todos los elementos esenciales se dice que es perfecto. Si este acto es capaz de producir efectos
juridicos se dice que es eficaz [1]. Se distingue entonces la perfeccién de la eficacia [2]. (...).” También precisa que se debe
distinguir la exigibilidad de la ejecutoria. “’"Exigibilidad equivale a eficacia. El acto eficaz es exigible (...)” En cuanto a la
ejecutoria, dice que “Para que el acto sea ejecutorio debe ser comunicado al interesado. Solamente asi puede producir los
efectos a que esta destinado, sea que imponga una obligacién al particular, sea que extinga o limite un derecho. (...)"
Manuel Maria Diez “El Acto Administrativo”. Tipogréfica Editora Argentina S.A. Buenos Aires. 1993. P4g.257, 258.



interpretarse en su tenor literal. En consecuencia, no incluye la notificaciéon del
acto.

Por el contrario, en el articulo 519 el legislador utiliz6 la alocucion
“proferido”, lo que permite inferir, por las razones expuestas, que el acto
administrativo no soélo se debe expedir, sino también notificar.”

Es oportuno sefialar que la norma vigente?® precisé en el paragrafo del articulo
512 del Estatuto Aduanero, que el término indicado, del que dispone la autoridad
aduanera para expedir el acto administrativo que decida de fondo, no incluye la
notificacion del acto mencionado.

Precisado lo anterior, la Sala procede a analizar el caso concreto.

Se observa que el Requerimiento Especial 0619 fue proferido el 28 de mayo de
2002 y la notificacion personal se surtid el dia 30 del mismo mes y afio; por lo
tanto, el plazo para responderlo vencié el 24 de junio de 2002, dia en que
efectivamente se hizo.

Contados los treinta dias que establece el articulo 512, desde la fecha de la
respuesta al requerimiento especial, esto es, desde el 24 de junio de 2002, se
observa que el término para expedir la liquidacién de correccién vencia el dia 6 de
agosto siguiente.

En el folio 34 del cuaderno de antecedentes administrativos obra la Resolucion
Liguidacion Oficial de Correccion Aduanera N° 2872 del 5 de agosto de 2002; por
lo tanto, es evidente que ésta, como acto que decide de fondo, fue expedida
dentro de la oportunidad legal que tenia la Administraciéon para hacerlo y, en
consecuencia, no opero el silencio administrativo positivo, invocado por la actora.

No prospera el cargo.

2. Nulidad por variacién en la tipificacion de la infraccion administrativa
y falsa motivacion.

Ha sostenido la actora que en el articulo 75 del Decreto 1909 de 1992, modificado
por el articulo 11 del Decreto 1800 de 1994, disposicion en que el requerimiento
especial encuadré la sancion, las infracciones corresponden a los tributos dejados
de pagar, como consecuencia de una incorrecta clasificacion arancelaria de la
mercancia, mientras que la liquidacion de correccion compara esa norma con el
numeral 2.3 del articulo 482 del Decreto 2685 de 1999, aunque transcribe el
numeral 2.2, pero que ninguna de ellas sanciona los tributos dejados de pagar por
una incorrecta clasificacion arancelaria.

Que el objeto de la sancién en estos ultimos preceptos es el incumplimiento de
requisitos que constituyan restriccion legal o administrativa o el obstaculizar la
practica de las diligencias ordenadas, asuntos que no tienen relacion con el caso;
concluye que lo expuesto configura una falsa motivacion.

La Sala precisa:

26 Articulo 512, modificado por el articulo 20 del Decreto 4431 de 2004."PAR.- Dentro de los términos para
decidir de fondo no se incluyen los requeridos para efectuar la notificacion, la cual se surtird de conformidad
con los articulos 564 y 567 de este decreto.”



La motivacion de un acto implica que la manifestacion de la administracién tiene
una causa que la justifica y ella debe obedecer a criterios de legalidad, certeza de
los hechos, debida calificacion juridica y apreciacion razonable.

La falsa motivacion, consagrada en el articulo 84 del C.C.A., esta prevista en la ley
como causal de nulidad de los actos administrativos; se origina en la
disconformidad entre la decision y la realidad, o bien por la inexistencia o error de
los motivos de derecho o de hecho aducidos en la decision; se da cuando los
motivos expresados en la motivacidon no corresponden a los exigidos por la ley
para emitir el acto.

Para poder determinar si en el caso bajo analisis se dio la falsa motivacion debe
recordarse cuales fueron los motivos invocados por la Administracion para adoptar
la decision de modificar la declaracion de importacion, mediante una liquidacion de
correccion aduanera.

En relacién con los fundamentos expuestos en el Requerimiento Especial N°
0619 del 28 de mayo de 2002, puede observarse que dicho acto propone la
modificacion de la declaracion de importacién, mediante liquidacién oficial de
correccion, por presentar errores en la subpartida arancelaria; se alude, en
seguida, a las disposiciones relacionadas con la oportunidad y procedencia de la
correccion, articulo 26 del Decreto 1909 de 1992, modificado por el articulo 6° del
Decreto 1800 de 1994.

A renglon seguido se transcribe el articulo 75 del Decreto 1909 de 1992,
modificado por el articulo 11 del Decreto 1800 de 1994, que consagra:

“1. Sancion por correccién de errores en las declaraciones de importacion.

Cuando se presente declaracién de Correccion y ésta tenga por objeto modificar
errores _en la subpartida arancelaria, tarifa, tasa de cambio, sanciones,
operaciones aritméticas, tratamiento preferencial declarado o en cualquier otro
error en el diligenciamiento del formulario de declaracion, sin perjuicio de lo
previsto en el paragrafo del articulo 59 del presente Decreto, se debera liquidar y
pagar, ademas de los mayores tributos e intereses a que haya lugar, una sancion
equivalente a:

a) El diez por ciento (10 por ciento) del mayor valor a pagar que se genere entre la
declaracion de correccion y la declaracion inmediatamente anterior a aquélla,
cuando la correccién se realice antes de producirse el requerimiento especial
aduanero.

b) El veinte por ciento (20 por ciento) del mayor valor a pagar que se genere entre
la declaracién de correccion y la declaracion inmediatamente anterior a aquélla,
cuando la correccion se realice con posterioridad a la notificacion del
requerimiento especial aduanero, para lo cual la correccion se debera adjuntar a la
respuesta de dicho requerimiento.”

Se dijo también que el 1° de julio del afio 2000 entr6 en vigencia el Decreto 2685
de 1999 y que, para efectos de la normatividad aplicable durante el transito de
legislacion, el Decreto 1198 de 2000 consagré en su articulo 24 que en los
procesos iniciados y los recursos interpuestos antes del 1° de julio del 2000,
(6rbita dentro de la cual cae la declaracién de importacion que nos ocupa), la
practica de pruebas decretadas, los términos que hubiesen comenzado a correr y
las notificaciones que se estén surtiendo, se regirdn por las leyes vigentes al



momento de su iniciacion.

Se concluy6é que, por lo tanto, para el caso en estudio era aplicable en lo
procedimental el Decreto 2685 de 1999 y en lo sustancial continuaba rigiendo el
Decreto 1909 de 1992 y demas normas vigentes al momento de presentacion de
las declaraciones.

Igualmente se hizo referencia al articulo 520 del Decreto 2685 que consagra la
aplicacion obligatoria de la norma mas favorable, expedida antes de que se
profiera el acto administrativo que decide de fondo. Por ultimo, propone la
imposicion de la sancion del 20 por ciento del mayor valor a pagar generado.

La liguidacion de correccion expone dentro de sus consideraciones, después
del relato de los hechos, las normas relacionadas con la oportunidad y
procedencia de ese acto administrativo y, después de resefiar lo correspondiente
a la modificacion de la clasificacién arancelaria del producto importado, se refiere,
tal como lo hizo el requerimiento especial, al articulo 75 del Decreto 1909 de
1992, modificado por el articulo 11 del Decreto 1800 de 1994, que consagra la
sancién por correccion de errores relacionados con la subpartida arancelaria.

Trae también, como el acto que la precedio, lo relacionado con la aplicacion de
las normas con ocasion del transito de legislacion ocurrido con la entrada en
vigencia del Decreto 2685 de 1999, asi como con el principio de favorabilidad.

En seguida se refiere la liquidacion de correccion, equivocadamente puesto que el
numeral correcto es el 2.2, al numeral 2.3 del articulo 482 del Estatuto Aduanero,
gue prescribe las sanciones aplicables cuando se incurre en inexactitud o error en
los datos consignados en las declaraciones de importacién, cuando tales
inexactitudes o errores conlleven la omisién en el cumplimiento de requisitos que
constituyan una restriccion legal o administrativa.

Ratifica que, en aplicacion del principio de favorabilidad, debe imponerse la
sancion del 20 por ciento contemplada en el articulo 75 del Decreto 1909 de 1992,
modificado por el articulo 11 del Decreto 1800 de 1994, pero corrige el error en
gue se incurrié en el requerimiento al plantear una sanciéon de $29.079.478, siendo
la determinacion correcta de $18.062.196, para un total a pagar de $108.373.181.

En la resolucién que resolvié el recurso de reconsideracion se explica que, en
razon _a que la mercancia debe clasificarse _en la subpartida arancelaria
28.34.21.00.00, es correcta la fundamentacién del requerimiento especial y, por lo
tanto, es procedente la sancion de conformidad con lo sefialado en el numeral 2.3
(sic) del articulo 482 del Decreto 2685 de 1999; a pesar de la cita errada del
numeral, modifica la sancion determinandola en el 10 por ciento del mayor valor a
pagar generado entre la declaracion privada y la oficial de correccién, fijando como
total a pagar la suma de $99.062.197.

Precisa la Sala que la falsa motivacion se presenta cuando no existe la situacion
de hecho que sirve de fundamento al acto administrativo, es decir se configura el
error de hecho; o cuando, existiendo los hechos, éstos han sido calificados
erradamente desde el punto de vista juridico, lo que da lugar a un error de
derecho.

En el caso en estudio no puede afirmarse que se hubiera presentado ninguna de
las dos situaciones descritas, porque la DIAN encontré probados juridicamente



unos hechos que constituyen razones valederas para practicar la liquidacion de
correccion que ahora se discute.

Al respecto muestra el expediente que, en primer lugar, la fundamentacién de la
decision no esta alejada de la realidad ya que ademas del recuento de lo acaecido
en el trdmite de la investigacién administrativa, en el requerimiento especial, en la
liquidacion de correccion y en la resolucion de fallo del recurso de reconsideracion,
se sefialan los supuestos de hecho que atafien al proceso, esto es, la
presentacion de la declaracion de importacion en la que se incurrio en una
clasificacion arancelaria, errada a juicio de la administracion.

A continuacion, los actos se refieren a las normas que respaldan la procedencia y
oportunidad de la correccion de la declaracion de importacion mediante una
liquidacion oficial; se especifican las disposiciones que sirven de fundamento a la
imposicion de la sancion y, por ultimo se alude a las normas que sustentan la
aplicacion de la norma mas favorable para el ultimo efecto sefialado.

Estima la Sala que, pese a la equivocada cita de los numerales del articulo 482 del
Estatuto Aduanero para efectos de la aplicacion de la sancion mas favorable, la
decision adoptada por la Administracién atiende los fines de las normas en que se
ampara, habida cuenta de que a lo largo de la actuacion se enuncian los articulos
gue prescriben que la autoridad aduanera podra expedir liquidacion oficial de
correccion cuando en las declaraciones de importacion se presente error en la
subpartida arancelaria, asi como las normas que regulan la expedicion de la
liquidacion de correccion y la imposicion de la sancion por la inexactitud en que se
incurrio.

Los textos de los distintos actos, como arriba se expuso, establecen las razones
gue la administracion evalué para la expedicion de cada uno de ellos y contienen
por esta raz6n su motivacion expresa, y suficiente, a juicio de la Sala.

No prospera el cargo.

3. A continuacion, la Sala abordara conjuntamente el estudio de los
cargos 3.y 5. en los que considera la demandante que el producto fue
correctamente clasificado y que a la DIAN le corresponde la carga de
la prueba sobre la clasificacién que defiende.

Debe, por lo tanto, precisar la Sala si el producto importado por la actora, nitrato
de potasio, debe clasificarse en la partida arancelaria 31.05.90.20.00, como fue
declarado, o en la 28.34.21.00.00 del Arancel de Aduanas, como lo considera la
DIAN vy, en caso de ser asi, si esta entidad sustentdé de manera suficiente la
modificacion de la posicion arancelaria del producto.

Colombia adoptd el Sistema Armonizado de Designacion y Codificacion de
Mercancias, como un instrumento para clasificar arancelariamente y de manera
uniforme las mercancias objeto de procesos de comercio exterior.

La nomenclatura presenta en forma sistematica las mercancias que son objeto de
comercio internacional; agrupa estas mercancias en secciones, capitulos y
subcapitulos, con titulos tan concisos como ha sido posible, indicando la clase o
naturaleza de los productos que en ellos se incluyen.

El sistema esta constituido por reglas generales de interpretacion, notas de
seccién, notas de capitulos y notas de partidas ordenadas de forma sistematica,



las cuales, a su vez, se encuentran subdivididas en subpartidas que permiten la
clasificacion de las mercancias de acuerdo con el grado de elaboracién o
procesamiento y su funcion.

Aplicando el principio de que ningun producto tendra mas de una clasificacion
dentro del Arancel de Aduanas se hace necesario, a la hora de clasificar
arancelariamente un bien, guiarse por las “Reglas Generales para Interpretacion
de la Nomenclatura” que aparecen en el literal A del numeral Ill del articulo 1° del
Decreto 2800 de 2001, norma aplicable para el caso en estudio.

Las reglas interpretativas a que se hace referencia, establecen:

“lIl. NORMAS SOBRE CLASIFICACION DE MERCANCIAS.

A. REGLAS GENERALES PARA LA INTERPRETACION DE LA
NOMENCLATURA

La clasificacion de las mercancias en la Nomenclatura se regira por las
reglas siguientes:

1. Los titulos de las Secciones, de los Capitulos o de los Subcapitulos
sb6lo tienen un valor indicativo, ya que la clasificacidbn esta
determinada legalmente por los textos de las partidas y de las Notas
de Seccibén o de Capitulo y si no son contrarias a los textos de dichas
partidas y Notas, de acuerdo con las Reglas siguientes:

2. a) Cualquier referencia a un articulo en una partida determinada

alcanza al articulo incluso incompleto o sin terminar, siempre gque éste
presente las caracteristicas esenciales del articulo completo o
terminado. Alcanza también al articulo completo o terminado, o
considerado como tal en virtud de las disposiciones precedentes,
cuando se presente desmontado o sin montar todavia.
b) Cualquier referencia a una materia en una partida determinada
alcanza a dicha materia incluso mezclada o asociada con otras
materias. Asimismo, cualquier referencia a las manufacturas de una
materia determinada alcanza también a las constituidas total o
parcialmente por dicha materia. La clasificacién de estos productos
mezclados o de estos articulos compuestos se efectuara de acuerdo
con los principios enunciados en la Regla 3.

3. Cuando una mercancia pudiera clasificarse, en principio, en dos o
mas partidas por aplicacién de la Regla 2 b) o en cualquier otro caso,
la clasificacion se efectuard como sigue:

a) la partida con descripciébn mas especifica tendra prioridad sobre
las partidas de alcance mas genérico. Sin embargo, cuando dos o
mas partidas se refieran, cada una, solamente a una parte de las
materias que constituyen un producto mezclado o un articulo
compuesto o0 solamente a una parte de los articulos en el caso de
mercancias presentadas en juegos o surtidos acondicionados para la
venta al por menor, tales partidas deben considerarse igualmente
especificas para dicho producto o articulo, incluso si una de ellas lo
describe de manera mas precisa o completa;

b) los productos mezclados, las manufacturas compuestas de
materias diferentes o constituidas por la union de articulos diferentes
y las mercancias presentadas en juegos o surtidos acondicionados
para la venta al por menor, cuya clasificacion no pueda efectuarse



aplicando la Regla 3 a), se clasificaran segun la materia o con el
articulo que les confiera su caracter esencial, si fuera posible
determinarlo;

Cuando las Reglas 3 a) y 3 b) no permitan efectuar la clasificacion, la
mercancia se clasificara en la ultima partida por orden de numeracion
entre las susceptibles de tenerse razonablemente en cuenta.

4. Las mercancias que no puedan clasificarse aplicando las Reglas
anteriores se clasificardn en la partida que comprenda aquellas con
las que tengan mayor analogia.

5. Ademas de las disposiciones precedentes, a las mercancias
consideradas a continuacion se les aplicaran las Reglas siguientes:

a) los estuches para camaras fotogréficas, instrumentos musicales,
armas, instrumentos de dibujo, collares y continentes similares,
especialmente apropiados para contener un articulo determinado o un
juego o surtido, susceptibles de uso prolongado y presentados con
los articulos a los que estan destinados, se clasificaran con dichos
articulos cuando sean del tipo de los normalmente vendidos con ellos.
Sin embargo, esta Regla no se aplica en la clasificacion de los
continentes que confieran al conjunto su caracter esencial;

b) salvo lo dispuesto en la Regla 5 a) anterior, los envases que
contengan mercancias se clasificaran con ellas cuando sean del tipo
de los normalmente utilizados para esa clase de mercancias. Sin
embargo, esta disposicién no es obligatoria cuando los envases sean
susceptibles de ser utilizados razonablemente de manera repetida.

6. La clasificacion de mercancias en las subpartidas de una misma
partida esta determinada legalmente por los textos de estas
subpartidas y de las Notas de subpartidas asi como, mutatis
mutandis, por las Reglas anteriores, bien entendido que solo pueden
compararse subpartidas del mismo nivel. A efectos de esta Regla,
también se aplican las Notas de Seccion y de Capitulo, salvo
disposicion en contrario.”

La frase si no son contrarias a los textos de dichas partidas y Notas, contenida en
la Regla 1. estd destinada a precisar, sin lugar a equivoco, que el texto de las
partidas y de las Notas de Seccion o de Capitulo tiene prioridad sobre cualquier
otra consideracion para determinar la clasificaciéon de una mercancia.

Definido lo anterior, es procedente analizar el texto de las partidas y subpartidas
en discusion, teniendo en cuenta lo estipulado en las reglas generales de
interpretacién y en las notas legales de cada capitulo, con el fin de precisar si al
producto le corresponde la subpartida 31.05.90.20.00, acogida por la demandante
o0 la 28.34.21.00.00, defendida por la Administracion,

Partida 3105 Abonos minerales o quimicos, con dos o tres de los elementos
fertilizantes: nitrégeno, fosforo y potasio; los demas abonos;
productos de este capitulo en formas similares o en envases de un
peso bruto inferior o igual a 10 kg.

Subpartida 3105.90 - Los demas:



Subpartida 3105.90.20 - - Los demas abonos minerales o quimicos con los dos
elementos fertilizantes: nitrégeno y potasio.

Subpartida 3105.90.20.00 - - Los demas abonos minerales o quimicos con los

dos elementos fertilizantes: nitrégeno y potasio.

Partida 2834 Nitritos; nitratos.
Subpartida 2834.20 — Nitratos
Subpartida 2834.21 - - De potasio
Subpartida 2834.21.00.00 - - De potasio

Notas explicativas del Capitulo 28:
B. NITRATOS

Los nitratos basicos se clasifican en esta partida.

5.2 Nitrato de potasio (KNO3). Esta sal llamada también nitro o salitre se
obtiene a partir del nitrato de sodio y del cloruro de potasio. Se presenta en
cristales incoloros en masas vitreas o en polvo blanco cristalino (nitrato de
nieve), soluble en agua, higroscopico si es impuro. Tiene usos similares a
los del nitrato de sodio, ademas se utiliza en la preparacion de la pélvora
negra y explosivos, cebos quimicos, fuegos artificiales, fosforos (cerillas),
como fundente en metalurgia, etc.

De conformidad con la liquidacion privada, el demandante declaré la mercancia
importada por la subpartida arancelaria 3105.90.20.00 a la que correspondia un
arancel del 5 por ciento y un IVA del 4.8 por ciento; en la liquidacion oficial se
clasifico la mercancia por la subpartida 2834.21.00.00 a la que correspondia un
arancel del 10 por ciento y un IVA del 15 por ciento; en consecuencia, se
reliquidaron los tributos aduaneros y se impuso una sancién del 20 por ciento,
determinando un mayor valor a pagar.

En el sub-lite obra un certificado de analisis de materias primas del producto
nitrato de potasio Haifa, procedente del laboratorio de MONOMEROS?’, que
muestra que la composicion del producto es 13.2 por ciento de nitrogeno total;
45.8 por ciento de potasio K20 y 38 por ciento de potasio K.

Por su parte, en el certificado de analisis efectuado por la exportadora Haifa
Chemicals Itd.?®, se hace constar que la composicién del producto nitrato de
potasio standard cristalino es 13.20 por ciento de nitrégeno, 45.8 por ciento de
potasio K20 y 38.0 por ciento de potasio K.

El demandante afirma que la mercancia importada es un abono de grado agricola
gue contiene nitrdgeno y potasio, razon por la que es acertada su clasificacion en
la posicion 31.05.90.20.00.

La DIAN, Subdireccion Técnica Aduanera de la Division de Arancel de la DIAN, en
el Oficio 086299 del 21 de septiembre de 20012°, concluy6 que cuando se trata de
nitrato de potasio puro, aunque se utilice como fertilizante debe clasificarse por la
Subpartida arancelaria 28.34.21.00.00, de acuerdo con las Notas Legales 12 del
Capitulo 28 y 1b) del capitulo 31, en concordancia con las Reglas Generales
Interpretativas 1 y 6 del Arancel de Aduanas.

27 Folio 104
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Asi mismo, obra en el expediente el Oficio 15849 del 26 de abril de 20023° con el
cual la jefe de la Division de Fiscalizacion Aduanera de la Administraciéon de
Aduanas de Bogota remite a su homologa de la ciudad de Barranquilla, las
declaraciones de importacion incursas en error en la clasificacion arancelaria del
producto nitrato de potasio, para que se adelante el procedimiento administrativo
tendiente a corregir la inconsistencia sefialada; lo anterior, teniendo en cuenta que
se trata de un producto de constitucion quimica definida presentado aisladamente
y, segun la Nota Legal 1 b) y la Nota Legal 5 del capitulo 31, que consigna una
lista limitativa de productos que pueden clasificarse por la subpartida 31.05.

Afirma que el nitrato de potasio se clasifica en la subpartida arancelaria
28.34.21.00.00, conforme con las reglas de clasificacion 1 y 6 y la Nota Legal del
Capitulo 28, pese a que pueda usarse como abono, pues la Nota Legal 6 del
Capitulo 31 y el literal c) de la Nota explicativa de la partida 31.05 aunque
mencionan los demas abonos con, por lo menos, uno de los elementos
fertilizantes: nitrogeno, fésforo o potasio, también excluyen los productos de
constitucion quimica definida presentados aisladamente, como es el caso del
nitrato de potasio.

Para precisar la posicién arancelaria que le corresponde al producto nitrato de
potasio debe acudirse, como lo sefialan las reglas de interpretacion antes
sefialadas, a las notas del capitulo a que corresponden las subpartidas
arancelarias en discusion.

Segun lo anunciado en el Capitulo 28 del Arancel, éste comprende:
Productos quimicos inorganicos; compuestos inorganicos u organicos
de metal precioso, de elementos radiactivos, de metales de las tierras
raras o de isétopos.

Notas.

1. Salvo disposicidbn en contrario, las partidas de este Capitulo
comprenden solamente:

a) los elementos quimicos aislados y los compuestos de constitucion
guimica _definida _presentados _aisladamente, aunque contengan
impurezas;”

Por su parte, el Capitulo 31, comprende: Abonos.
“Notas.

1. Este Capitulo no comprende:

b) los productos de constitucién quimica definida presentados
aisladamente, excepto los descritos en las Notas 2 A), 3 A), 4 A) 6 5
siguientes;”

La Nota 2 A) esta relacionada con los productos que comprende la partida 31.02;
la 3 A), relacionada con los productos que comprende la partida 31.03 y la 4 A),
relacionada con los productos que comprende la partida 31.04.
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Capitulo 31. Notas Legales.

“5. Se clasifican en la partida 31.05, el hidrogenoortofosfato de
diamonio (fosfato diaménico) y el dihidrogenoortofosfato de amonio
(fosfato  monoamonico), incluso puros, y las mezclas de estos
productos entre si.”

“6. En la partida 31.05, la expresién los deméas abonos solo comprende
los productos de los tipos utilizados como abonos que contengan como
componentes esenciales, por lo menos, uno de los elementos
fertilizantes: nitrégeno, fésforo o potasio.”

Como se observa, en el Capitulo 31, las Notas disponen que ciertas partidas solo
comprenden determinadas mercancias; esto significa que el alcance de estas
partidas no puede ampliarse para abarcar mercancias que, de otra forma, se
incluirian en ellas por aplicacion de la regla general de interpretaciéon 2 b).

De conformidad con la descripcién contenida en la partida 2834, ésta comprende
los nitritos y nitratos y la subpartida 2834.21.00.00, comprende el nitrato de
potasio.

Por otra parte, segun la Nota Legal 1 a) del Capitulo 28, las partidas de este
capitulo comprenden solamente los elementos quimicos aislados y los
compuestos de constitucion quimica definida presentados aisladamente, aunque
contengan impurezas.

De acuerdo con el certificado de analisis de materias primas realizado por el
laboratorio de la misma demandante, el producto nitrato de potasio esta
compuesto por nitrdgeno y potasio, es decir, se trata de un compuesto de
composicion quimica definida, composicidon que fue confirmada en el certificado de
analisis efectuado por la exportadora Haifa Chemicals Itd.; ambos documentos
fueron aportados al proceso por la demandante.

Para efectos de la clasificacion arancelaria de un producto es necesario
desagregarlo para conocer los elementos que lo componen y el peso que tiene
cada uno de ellos en su composicion; en el presente caso se observa que el
producto cuestionado no contiene otras sustancias que se hayan afiadido durante
0 después de su proceso de fabricacion, ademas de los antes sefialados.

Debe precisarse que la revision de las declaraciones de importacion realizada por
la DIAN para autorizar el levante de una mercancia que llega pais, en la que se
verifican los requisitos formales de aquellas, no constituye un aval acerca de la
exactitud y veracidad de todos los datos que tales documentos contienen, ni es
impedimento para que la entidad realice una revision posterior, en uso de las
facultades legales que le asisten y que implica, en caso de desacuerdo, el proferir
determinados actos administrativos tendientes a la modificacion de los valores
consignados.

El concepto de la Subdireccién Técnica Aduanera de la Division de Arancel de la
DIAN, no puede ser desvirtuado con la sola afirmacion de la actora en el sentido
de que el producto importado esta ubicado en la posicion 31.05.90.20.00 sin
aportar al proceso prueba alguna que desvirtie lo afirmado por la Administracién,
pues esta dependencia es el é6rgano oficial competente para determinar la
clasificacion arancelaria que corresponde a cada producto.



Debe advertirse que pese a que desde la actuacién administrativa la actora pudo
ejercer el derecho de defensa y contradiccion para desvirtuar las pruebas
aducidas en su contra o aportar o solicitar las que estimara pertinentes, no cumplio
con la carga de demostrar que al producto importado le correspondia la posicion
arancelaria aducida, limitandose a emitir afirmaciones en ese sentido.

De lo antes expuesto se evidencia que se trata de un producto de constitucion
guimica definida presentado aisladamente, que debe clasificarse en el capitulo 28
y que, por tratarse especificamente de nitrato de potasio, le corresponde la
subpartida 2834.21.00.00; ademas de lo aterior, debe tenerse en cuenta que
independientemente del uso que se le de, lo predominante en estas partidas es el
componente del bien que, se reitera, es un compuesto de constitucion quimica
definida.

Debe resaltarse que la Nota 1 b) del capitulo 31, en la que la demandante
considera se ubica el producto, explica que este capitulo no comprende los
productos de constitucion quimica definida presentados aisladamente, excepto los
descritos en las Notas 2 A), 3 A), 4 A) 6 5 siguientes.

En relacion con la aplicacion de las reglas generales de interpretacion y las notas
legales, la demandante se limita a afirmar que no tienen ningun peso legal porque
no poseen el caracter de fuente formal del derecho, sin explicar las razones por
las que considera que las aducidas por la demandada en los actos administrativos
no son aplicables al evento sometido a consideracion.

Contrariamente a lo alegado por la demandante, tanto las reglas generales de
interpretacion como las notas legales, constituyen la justificacion legal de la
clasificacion arancelaria en determinada posicion del Arancel; las reglas
interpretativas definen los procesos a seguir para clasificar las mercancias cuando
su identificacién no resulte clara segun el texto de las partidas y las notas legales,
y unas y otras constituyen la interpretacion oficial del Sistema de que forman el
complemento indispensable.

Por las razones expuestas, la Sala concluye que la clasificacion arancelaria que le
corresponde al producto importado por la demandante, nitrato de potasio, es la
subpartida 2834.21.00.00.

No prosperan los cargos de apelacion.

4. Sancion por inexactitud.

La sancion le fue impuesta a la demandante con base en el articulo 482, numeral
2.2. del Estatuto Aduanero porque incurrid en inexactitud relacionada con la
clasificacion arancelaria del producto importado, lo que conllevé un menor pago de
los tributos aduaneros correspondientes.

La demandante considera que la aplicacién de la sancién no es procedente ya
gue la apreciacion en cuanto a la posicidon arancelaria corresponde a una
diferencia de criterio, sin que se hubiera consignado u omitido informacién
correspondiente a la descripcion del producto, que pudiese ser relevante para su
clasificacion; estima que, por lo tanto, de acuerdo con lo sefialado en el articulo
647 del E.T., no hay lugar a imponerla.



Como fundamento de su peticion alude al articulo 542 del Decreto 2685 que
remite al procedimiento establecido en el Estatuto Tributario para el cobro de los
tributos aduaneros.

Al respecto la Sala considera:

El articulo 482 del Decreto 2685 de 1999, Estatuto Aduanero, consagra las
infracciones aduaneras de los declarantes en el régimen de importacion y las
sanciones aplicables y, en el numeral 2.2. sefiala que constituye una falta grave
incurrir en inexactitud o error en los datos consignados en las declaraciones de
importacion, cuando tales inexactitudes o errores conlleven un menor pago de los
tributos aduaneros legalmente exigibles; asi mismo sefala, que la sancion
aplicable sera de una multa equivalente al diez por ciento (10 por ciento) del valor
de los tributos dejados de cancelar.

La situacion factica en el caso bajo andlisis evidencia que la sancion se impuso
como consecuencia de la modificacion de la subpartida arancelaria en que debia
clasificarse el producto importado, lo que conlleva, a su vez, la modificacion de la
tarifa a pagar por concepto de arancel y de IVA, al pasar del 5 por ciento al 10 por
ciento y del 4.8 por ciento al 15 por ciento, respectivamente, lo que quiere decir
que se generaba un menor valor de los tributos a pagar; lo anterior demuestra que
se configurd el supuesto de hecho previsto en la norma, esto es, una inexactitud
en la declaracién y un menor valor a pagar, como consecuencia de aquella.

Debe precisarse que el Decreto 2685 de 1999, en su articulo 542, remitio al
procedimiento establecido en el Estatuto Tributario, especificamente para el cobro
de los tributos aduaneros; lo anterior significa que la voluntad del legislador es
clara sobre la aplicabilidad del procedimiento administrativo coactivo contenido en
el Estatuto Tributario, a los procesos de cobro de los tributos y demas obligaciones
aduaneras administradas por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales sin
gue tal remision pueda extenderse, como lo pretende el actor, en materia de
imposicion de sanciones.

En efecto, en materia aduanera, el Capitulo Il del Decreto 2685 de 1999 regula lo
concerniente a las infracciones administrativas aduaneras de los declarantes en
los regimenes aduaneros y las sanciones aplicables en cada caso en patrticular,
articulos 482 y siguientes, y la Seccién Il del Capitulo XIV contiene el
procedimiento para la imposicion de sanciones por infracciones aduaneras y la
expedicion de liquidaciones oficiales.

El Decreto 2685 contiene una norma, el articulo 521, que regula especificamente
la reduccion de la sancién de multa por infraccidn administrativa aduanera, como
en el caso, y que dispone que las mencionadas sanciones se reduciran al 20 por
ciento, al 40 por ciento y al 60 por ciento, dependiendo del momento procesal en
gue el infractor reconozca por escrito haber cometido la infraccidon y pague, (solo
con ocasion del recurso contra la decision de fondo), lo que corresponda.

Asi las cosas, la Sala estima inaplicable, en el presenta caso, la exoneracion de la
sancion prevista en el articulo 647 del Estatuto Tributario.

No prospera el cargo.
Teniendo en cuenta que no prosperd ninguno de los cargos aducidos con ocasion

del recurso de apelacion, la Sala revocara la decision de primera instancia y, en su
lugar, denegard las suplicas de la demanda.



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

FALLA

PRIMERO: REVOCASE la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del
Atlantico, de fecha veintiuno (21) de agosto de dos mil ocho (2008), dentro del
contencioso de nulidad y restablecimiento del derecho instaurado por, la empresa
MONOMEROS COLOMBO VENEZOLANOS S.A. EMPRESA MULTINACIONAL
ANDINA (E.M.A.) contra la UAE DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS
NACIONALES DIAN.

SEGUNDO: DENIEGANSE las suplicas de la demanda.

TERCERO: RECONOCESE PERSONERIA al doctor RICARDO VELEZ OCHOA
como apoderado de la parte demandante y a la doctora MARIA HELENA
CAVIEDES CAMARGO como apoderada de la parte demandada, segun poderes
gue obran en los folios 301 y 317 del expediente, respectivamente.

Copiese, notifiquese y comuniquese. Devuélvase el expediente al Tribunal de
origen. Cumplase.

La anterior providencia se estudioé y aprobo en la sesion de la fecha.

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA

Presidenta

HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS

WILLIAM GIRALDO GIRALDO

CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ



