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REPUBLICA DE COLOMBIA

Sala Plena
SENTENCIA C-321 DE 2024
Referencia: expediente D-15613

Asunto: demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 7, 9, 25, 29, 31, 35, 36, 48,69 y
72, parciales, del Decreto Ley 920 de 2023, “[plor medio de la cual se expide el nuevo
régimen sancionatorio y de decomiso de mercancias en materia aduanera, asi como el

procedimiento aplicable”.

Accionante: Gabriel Ibarra Pardo

Magistrado ponente:

José Fernando Reyes Cuartas

Bogota, D.C., primero (1) de agosto de dos mil veinticuatro (2024).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales,
una vez cumplidos los requisitos y tramites establecidos en el Decreto Ley 2067 de 1991,

profiere la siguiente
SENTENCIA
Sintesis de la decisidn

Ante una demanda presentada en contra de los articulos 7, 9, 25, 29, 31, 35, 36, 48,69y 72,
parciales, del Decreto Ley 920 de 2023, nuevo régimen sancionatorio y de decomiso de

mercancias en materia aduanera, y el procedimiento aplicable, por la presunta violacion del



preambulo y los articulos 1, 2, 4, 5, 6, 29, 58, 121, 122, 123, 209, 333 de la Constitucién, la
Corte se inhibié de emitir un pronunciamiento de fondo por ineptitud sustantiva de la
demanda.

El fundamento principal de la decisién estuvo en que la demanda expuso como linea
transversal argumentos que se soportan esencialmente en los apartes impugnados y, por
tanto, obedecieron a una lectura aislada y parcial del ordenamiento juridico, dejando de lado
los demas contenidos normativos con los cuales guarda estrecha relacién dentro de las
mismas disposiciones, asi como fuera de ellas, a saber, el Decreto Ley 920 de 2023 en que
se ubican las normas demandas (régimen sancionatorio de aduanas) y el Decreto 1165 de
2019 (régimen de aduanas).

Al omitir el contexto normativo en que se insertan los segmentos cuestionados y, con ello, las
circunstancias que le secundan, impidieron a la Corte ejercer la funcién de determinar la
validez constitucional de las normas legales. De esta manera, coligié que los cargos carecen
primordialmente del requisito de certeza, dada la interpretacion que hizo el demandante al
omitir considerar el contexto normativo en el que se inscriben los segmentos demandados.
Ademas, generd un impacto sobre las demas cargas minimas argumentativas exigidas por la
jurisprudencia de la Corte, al no suscitar una verdadera controversia constitucional, pues ni
aun aplicando el principio a favor de la accién era posible una decisién de fondo ya que la
omision endilgada, ademas de restar fuerza a lo arglido por el propio demandante, llevaria a
esta corporacién a incurrir en un control oficioso no permitido en este tipo de demandas de

control rogado.

También ocasionaria un efecto adverso a principios y derechos que forjan el orden
constitucional que resulta imperioso preservar, como lo son la presunciéon de
constitucionalidad, el principio de participacidn en el control del poder politico y el derecho
de acceso a la administracion de justicia. Particularmente, frenaria la posibilidad de que otros
ciudadanos presenten nuevas demandas de inconstitucionalidad que si cumplan con los

requisitos necesarios para ser revisada y tengan la posibilidad de prosperar.

1. 1. El ciudadano actor, en ejercicio de la accién de inconstitucionalidad, demandd algunas
expresiones de los articulos 7, 9, 25, 29, 31, 35, 36, 48, 69 y 72 del Decreto Ley 920 de 2023



(en adelante, régimen sancionatorio de aduanas), por violacién del predmbulo y los articulos
1,2,4,5,6,29, 58,121, 122, 123, 209 y 333 de la Constitucidn.

2. La demanda correspondié por reparto al magistrado encargado Miguel Polo Rosero, quien
por Auto de 19 de diciembre de 2023 la admitid, disponiendo (i) comunicar la iniciacion del
asunto, (ii) fijar en lista el asunto para la intervencion ciudadana y correr traslado a la
Procuraduria General de la Nacion, ademas de (iii) invitar a expresar su opinién a entidades
publicas y privadas, asi como a la academia. Posteriormente, el asunto pasé al despacho del
magistrado Vladimir Fernandez Andrade, a quien le fue aceptado el impedimento formulado y
sometido el expediente a nuevo sorteo fue designado el magistrado José Fernando Reyes

Cuartas.
Il. LAS NORMAS PARCIALMENTE ACUSADAS Y LA DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD

3. Ajuicio del accionante algunas expresiones de los articulos 7, 9, 25, 29, 31, 35, 36, 48, 69
y 72, parciales, del Decreto Ley 920 de 2023, vulneran el predmbulo y los articulos 1, 2, 4, 5,
6, 29, 58, 121, 122, 123, 209, 333 de la Constitucién. Ello a partir de cinco cargos:

Primer cargo. Se estima que los siguientes apartes (en negrillas) de los articulos 7, 9, 29, 31,
35y 48 del Decreto Ley 920 de 2023, desconocen los articulos 1, 2, 5, 6, 29, 121, 122, 123,
209 y 333 de la Constitucion:

“DECRETO 920 DE 2023

(junio 6)

por medio del cual se expide el nuevo régimen sancionatorio y de decomiso de
mercancias en materia aduanera, asi como el procedimiento aplicable

El presidente de la Republica de Colombia, en uso de las facultades extraordinarias
conferidas por el articulo 68 de la Ley 2277 de 2022,y

DECRETA:



Articulo 7. Medidas cautelares asociadas a la imposicién de sanciones, al decomiso de
mercancias y a su procedimiento. Son las medidas procedimentales que adopta la autoridad
aduanera dirigidas a limitar o impedir temporalmente el ejercicio de los derechos de
disposicién o administracion sobre mercancias o pruebas de interés para el inicio de un
proceso o investigacion, que le permiten asumir la custodia o control sobre estas. También

pueden imponerse con base en una orden de autoridad competente.

Las medidas cautelares seran proporcionales y adecuadas a los fines que se persigan y se
podran ordenar dentro de las acciones de control previo, durante el proceso de
nacionalizacion y en el control posterior, asi como en las investigaciones previas o dentro de

un proceso administrativo.

Son medidas cautelares sobre la prueba, las que se adopten para garantizar la utilizacién de

un determinado medio probatorio dentro de un proceso administrativo o accién de control.

El funcionario, determinara si es procedente iniciar el proceso de decomiso o el
levantamiento de la medida cautelar a que haya lugar, con fundamento en la normatividad,

el andlisis de los hechos y pruebas aportadas.
Las medidas cautelares que se pueden adoptar son: (...)

3. Suspension provisional de la autorizacion, habilitacidn o registro de un usuario aduanero:
la suspensidn provisional de la autorizacion, habilitacién o registro de un usuario aduanero,
es aquella que adopta el area de fiscalizacién mientras concluye un proceso sancionatorio
originado por una infraccion que da lugar a la sanciéon de cancelacion de la autorizacién o

habilitacién. (...)".

Articulo 9. Procedimiento para adoptar medidas cautelares. Cuando se adopte una medida
cautelar se levantara un acta donde conste el tipo de medida, el término de su duracién y las
mercancias o pruebas sobre las que recae. Este requisito no serd necesario cuando se
requieran adoptar las medidas de seguimiento 0 acompafiamiento en el control previo ni
durante el proceso de nacionalizacién; en este caso, sera suficiente hacer la anotacién

respectiva en el documento de transporte o en la declaracion.



Articulo 29. Infracciones aduaneras de los declarantes en el régimen de importacién y
sanciones aplicables. Las infracciones aduaneras en que pueden incurrir los declarantes del

régimen de importacion y las sanciones asociadas a su comisién son las siguientes:
1. Gravisimas.

1.1. Sustraer, extraviar, cambiar o alterar las mercancias bajo control aduanero. La sancidn
sera de multa equivalente al cien por ciento (100%) del valor FOB de la mercancia, sin que
dicha multa sea inferior a quinientas Unidades de Valor Tributario (500 UVT). Si las
mercancias fueren recuperadas, dentro de los diez (10) dias siguientes a la ocurrencia del

hecho, la sancién se reducira en un ochenta por ciento (80%).

Cuando el declarante sea una agencia de aduanas, dependiendo de la gravedad del perjuicio
causado a los intereses del Estado de acuerdo con lo previsto en el numeral 5 del articulo 22
de este decreto, se podra imponer, en sustitucién de la sanciéon de multa, sancién de
suspensién hasta por tres (3) meses, o cancelacion de la respectiva autorizacién, sin perjuicio
del cumplimiento de la obligaciéon de pago de los tributos aduaneros correspondientes a la

mercancia que fue objeto de sustraccion o sustitucion.
1.2. Simular operaciones de importacion.

La sancién aplicable sera de multa equivalente al cien por ciento (100%) del valor FOB
registrado en la Declaracion de Importacién que soporta la operaciéon simulada sin que dicha
multa por operacidon sea inferior a doce mil Unidades de Valor Tributario (12.000 UVT).
Cuando el declarante sea una agencia de aduanas, un Usuario Aduanero con Tramite
Simplificado o un Operador Econémico Autorizado, dependiendo de la gravedad del perjuicio
causado a los intereses del Estado de acuerdo con lo previsto en el numeral 5 del articulo 22
de este decreto, se podra imponer, en sustitucién de la sanciéon de multa, sancién de
suspensidon hasta por tres (3) meses o cancelacién de la respectiva autorizacion,

reconocimiento o inscripcién. (...)".

Articulo 31. Infracciones aduaneras de los declarantes en el régimen de exportacién y
sanciones aplicables. Las infracciones aduaneras en que pueden incurrir los declarantes del

régimen de exportacion y las sanciones asociadas a su comision son las siguientes:



1. Gravisimas. (...)

1.2. Someter a la modalidad de reembarque substancias quimicas controladas por el Consejo

Nacional de Estupefacientes.

La sancidén aplicable para los numerales 1.1 y 1.2 serd de multa equivalente al quince por
ciento (15%) del valor FOB de las mercancias por cada infraccidn, sin que dicha multa sea

inferior a quinientas cincuenta Unidades de Valor Tributario (550 UVT).

Cuando el declarante sea una agencia de aduanas, dependiendo de la gravedad del perjuicio
causado a los intereses del Estado de acuerdo con lo previsto en el numeral 5 del articulo 22
de este decreto, se podra imponer, en sustitucién de la sanciéon de multa, sancién de

suspensién hasta por tres (3) meses o cancelacién de la respectiva autorizacion.
1.3. Simular operaciones de exportacion.

La sancién aplicable sera de multa equivalente al cien por ciento (100%) del valor FOB
registrado en la Declaracion de Exportacidon que soporta la operacion simulada sin que dicha
multa por operacidon sea inferior a doce mil Unidades de Valor Tributario (12.000 UVT).
Cuando el declarante sea una agencia de aduanas, un Usuario Aduanero con Tramite
Simplificado o un Operador Econémico Autorizado, dependiendo de la gravedad del perjuicio
causado a los intereses del Estado de acuerdo con lo previsto en el numeral 5 del articulo 22
de este decreto, se podra imponer, en sustitucién de la sanciéon de multa, sancién de
suspensidon hasta por tres (3) meses o cancelacién de la respectiva autorizacion,

reconocimiento o inscripcién. (...)".

Articulo 35. Infracciones aduaneras de los beneficiarios de Programas Especiales de
Exportacién (PEX). Las infracciones aduaneras en que pueden incurrir los beneficiarios de los
Programas Especiales de Exportacién (PEX), y las sanciones asociadas a su comisién son las

siguientes:
1. Gravisimas.

1.1. Haber obtenido la inscripcion como beneficiario de los Programas Especiales de

Exportacién (PEX), utilizando medios irregulares.



1.2. Expedir un Certificado PEX sin encontrarse inscrito ante la Unidad Administrativa

Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN).

1.3. Expedir un Certificado PEX sobre mercancias que no fueron efectivamente recibidas

dentro de un Programa Especial de Exportacion (PEX).

1.4. Percibir beneficios aplicables a las mercancias de exportacién, acreditando un
Certificado PEX obtenido por medios irregulares o sin el cumplimiento de los requisitos

previstos en las normas aduaneras.

1.5. Utilizar las materias primas, insumos, bienes intermedios, material de empaque o
envases recibidos en desarrollo de un Programa Especial de Exportacién (PEX), para fines

diferentes a los sefialados en el acuerdo comercial celebrado con el comprador en el exterior.

1.6. No exportar los bienes finales elaborados a partir de las materias primas, insumos,
bienes intermedios, material de empaque o envases recibidos en desarrollo de un Programa
Especial de Exportacién (PEX), salvo que se encuentre demostrada la fuerza mayor o el caso

fortuito.

La sancién aplicable a las infracciones previstas en los numerales 1.1 a 1.6 sera multa de mil
seiscientas cincuenta Unidades de Valor Tributario (1650 UVT), o de suspension hasta de tres
(3) meses, o la cancelacién de su inscripcién, dependiendo de la gravedad del perjuicio

causado a los intereses del Estado. (...)".

1. Gravisimas. (...)

1.3.10. Presentar declaraciéon de importaciéon obteniendo levante automatico cuando la

mercancia se encuentra en abandono.

La sancion aplicable para las infracciones contenidas en los numerales 1.1 a 1.3 sera de
multa equivalente a mil seiscientas noventa y dos Unidades de Valor Tributario (1.692 UVT)

por cada operacion, utilizaciéon o uso indebido de los Servicios Informaticos Electrénicos.

Tratandose de usuarios autorizados, inscritos o habilitados por la autoridad aduanera,



dependiendo de la gravedad del perjuicio causado a los intereses del Estado de acuerdo con
lo previsto en el numeral 5 del articulo 22 de este decreto, se podrd imponer, en sustitucion
de la sancién de multa, sancién de suspensidn hasta por tres (3) meses, o de cancelacién de

su autorizacion, inscripcién o habilitacién. (...)".

4. El demandante considera que se presenta una (i) ausencia de proporcionalidad entre la
falta y la sancion que conlleva a la suspension de la autorizacion, habilitacién o registro para
operar, por cuanto la sanciéon de multa es sustancialmente diferente a la de suspensién y sus
implicaciones, pues en la primera la afectacion para la empresa es netamente econdmica,
mientras que en la segunda debe cesar por completo su operatividad, “sin posibilidad alguna
de ejercer y desarrollar su objeto social, de adquirir recursos y destinar capital a su propoésito
empresarial, de mantener su posicion en el mercado, de conseguir y mantener clientes, asi
como de ejecutar actividades administrativas (...), situacién que (...) llevaria, en muchos

casos, a la empresa a finalizar o cesar sus operaciones”.

5. Lo anterior encuentra que resulta desproporcionado respecto a las faltas que pudieran
cometer los usuarios aduaneros, “mas aun si se tiene en cuenta que su imposicion, incluso
procede como medida cautelar previa a la decisién del proceso administrativo sancionatorio;
[la cual] supone una sancién anticipada sumaria y sin férmula de juicio, en donde al
administrado ni siquiera se le permite ejercer su derecho de defensa y su derecho al debido
proceso a través de recurso alguno (...), con el absurdo pretexto de que la providencia que la
decreta es un auto de tramite, de acuerdo con lo dispuesto en el inciso segundo del articulo
9",

6. Asi mismo, halla una (ii) desproporcionalidad y violaciéon de los objetivos de la medida
cautelar, porque la suspensién provisional de la autorizacidon, habilitacidon o registro de un
usuario aduanero para operar, restringe y compromete de manera significativa la capacidad
del usuario aduanero para continuar con sus operaciones comerciales mientras se lleva a
cabo la investigacidn, lo que conlleva pérdidas econdmicas. Ademas, viola la libertad
econdmica al crear “un escenario de obstruccién y limitacién (...), pues por un periodo de
tiempo indeterminado impide a la empresa la ejecucion de su objeto, que (...) llevaria a su

cierre absoluto”.

7. Encuentra que “la imposibilidad de realizar una valoracién provisional y parcial de un



concepto juridico indeterminado, sin pruebas y sin adelantar la investigacion, para imponer la
medida (...) durante toda la duracién del proceso, sin que exista alternativa alguna de ejercer
los derechos de defensa y contradiccién ante la improcedencia de recurso alguno (...), resulta
absolutamente desproporcionado con los fines de la misma y se traduce en la imposicién de

la sancion misma”.

8. En cuanto a los articulos 29, 31, 35 y 48 (sustitucién de la sancién de multa por
suspension) también endilga una (iii) discrecionalidad de la autoridad administrativa, debido
a la falta de criterios objetivos para su aplicacién que pueden tornarse arbitrarias al
condicionarse a un concepto ambiguo e indeterminado, al no disponer de criterios que
permitan establecer el grado de gravedad de perjuicios a los intereses del Estado o

determinar la procedencia de la suspensién o la cancelacién.

9. Por ultimo, indica que se incurre en la (iv) violacién del principio de tipicidad y legalidad,
ya que tales disposiciones acusadas “no determinan criterios objetivos y claros que permitan,
de manera razonable y proporcional, concretar las hipétesis sobre las cuales la autoridad
administrativa consideraria que existe tal afectacién a los intereses del Estado y tal gravedad
de los perijuicios, (...) sin establecer minimos respecto a cdmo la autoridad administrativa
debe valorar esa ‘gravedad” y esos ‘intereses’, dejando al arbitrio del funcionario la

determinacién de esos conceptos”.

Segundo cargo. Para el demandante el inciso seqgundo del articulo 25 del Decreto Ley 920 de
2023, que se destaca a continuacion, vulnera los articulos 1, 2, 4, 5, 6 y 29 de la

Constitucion:

Articulo 25. Caducidad de la accién administrativa sancionatoria aduanera. La facultad que
tiene la autoridad aduanera para imponer sanciones, caduca en el término de tres (3) afios
contados a partir de la comisiéon del hecho o de la omisién constitutiva de infraccién
administrativa aduanera, término dentro del cual el acto administrativo que impone la
sancién debe haber sido expedido y notificado. Dicho acto sancionatorio es diferente de los
actos que resuelven los recursos, los cuales deberan ser decididos dentro del término que

para ello prevé el presente decreto.

Cuando no fuere posible determinar la fecha de ocurrencia del hecho o de su omision, se

tomara como tal, la fecha en que las autoridades aduaneras hubiesen tenido conocimiento



del mismo.

Cuando se trate de un hecho o conducta de ejecuciéon sucesiva, continuada o permanente, el
término de caducidad se contara a partir de la ocurrencia del Ultimo hecho, omisién o

conducta.

(..)".

10. Afirma la violacién del debido proceso y la seguridad juridica, toda vez que la falta de
reglas claras genera escenarios de incertidumbre y desconfianza para el usuario aduanero,
que podria ser objeto de investigacién en cualquier momento y por cualquier hecho u
omisién, con independencia de la fecha de su ocurrencia. Agrega que se establece una
circunstancia indefinida como es que la autoridad puede investigar desde el momento en que
tuvo conocimiento de los hechos, desconociendo que la determinacién de plazos razonables
y ciertos garantiza los derechos de defensa y contradiccidn, y evita abusos y desequilibrios

por la autoridad administrativa.

Tercer cargo. El actor sefala que el inciso cuarto del art 72 del Decreto Ley 920 de 2023, el

cual se resalta sequidamente, desconoce los articulos 6 y 29 de la Constitucion:

Articulo 72. Sancién a aplicar cuando no sea posible aprehender la mercancia. Cuando no sea
posible aprehender la mercancia porque no fue puesta a disposiciéon de la autoridad
aduanera y no se probd su legal introduccién y permanencia en el territorio aduanero
nacional, la autoridad aduanera procederd con la aplicacién de una sancién de multa
equivalente al doscientos por ciento (200%) del valor en aduanas, o, en su defecto, de su

avallo, que se impondra al importador y al poseedor o tenedor, segun corresponda.

Cuando no sea posible ubicar al importador, poseedor o tenedor, también se podra imponer
la sancién prevista en el inciso anterior, a quien de alguna manera intervino en la
introduccién de las mercancias al pais; o en el transporte, el almacenamiento, el
agenciamiento aduanero o comercializacién, salvo que alguno de estos Ultimos suministre

informacién que conduzca a la aprehension de las mercancias, o a la ubicacién del



importador, o poseedor o tenedor de las mismas”.

11. Como fundamento de su pretensién aduce el (i) desconocimiento del debido proceso
administrativo y del principio de responsabilidad personal, ya que se sanciona por el hecho
de un tercero y por omisiones atribuibles a la administracién. Informa que la extensién a los
intervinientes, en la cadena de comercializacién de la mercancia, de la sancién prevista en el
inciso primero por omisién en el suministro del paradero del importador, contraviene el
derecho de defensa en relacién con la conducta omisiva, al aplicarse una consecuencia para
conductas distintas a las desplegadas en su actividad empresarial. Igualmente, resalta que la
administracién es quien tiene a cargo la obligacién de ubicar al importador, poseedor o
tenedor de la mercancia que no ha sido puesta a disposicion, ni introducida legalmente al

territorio aduanero.

12. También predica la (ii) afectacidn de la presuncién de inocencia, por cuanto la autoridad
aduanera impone una sancién a quien haya intervenido en la introduccién, transporte,
almacenamiento, agenciamiento aduanero o comercializacién de las mercancias “sin que se
exija a esa autoridad demostrar su responsabilidad frente a la conducta del inciso primero,
esto es, sin que esté acreditado que la administraciéon no pudo aprehender la mercancia a
causa de la no puesta a disposicién de aquella, o la falta de prueba de la legal introduccién
(...). En otras palabras, se releva a la autoridad de la carga de desvirtuar la presuncion de
inocencia”. Por Ultimo, asevera que “la gravedad de la sancién no podria ser equiparable a
aquella prevista para quien impida que la autoridad aprehenda la mercancia por no ponerla a
su disposicién y no probar su legal introduccidn al territorio aduanero (...). En todo caso, (...)
lo que resulta (...) es el traslado a un particular de las funciones propias de la autoridad como
lo son la de investigar y ubicar y sancionar a los presuntos infractores del régimen

aduanero”.

Cuarto cargo. En opinién del accionante el numeral 1.2. del articulo 36 del Decreto Ley 920

de 2023, que se destaca a continuacidn, quebranta los articulos 6 y 29 de la Constitucidn:

Articulo 36. Infracciones aduaneras de las agencias de aduanas y sanciones aplicables.
Ademas de las infracciones aduaneras y sanciones previstas en los articulos 29, 31 y 33 del
presente decreto, las agencias de aduanas y los almacenes generales de depdsito, cuando

actlien como agencias de aduanas, serdn sancionados por la comisién de las siguientes



infracciones aduaneras:

1. Gravisimas.

1.2. Prestar los servicios de agenciamiento aduanero a personas naturales o juridicas
respecto de las cuales se determine la ocurrencia de alguna de las circunstancias
consagradas en el numeral 10 del articulo 7° del presente decreto. La sancion aplicable sera

la de cancelacién de la autorizacién como agencia de aduanas”.

13. Como contexto normativo trae a colacién el numeral 10 del articulo 7 (que cita el aparte
impugnado) y el articulo 3 del Decreto Ley 920 de 2023, de lo cual desprende los elementos
del tipo sancionatorio: (i) autoridad competencia para aplicar la sancién: Unidad
Administrativa Especial DIAN; (ii) sujeto activo de la conducta: las agencias de aduanas y los
almacenes generales de depdsito; (iii) conducta reprochable: prestar los servicios de
agenciamiento aduanero a consignatarios, destinatarios o importadores (a) que no se
ubiquen en la direccién principal informada en el RUT, (b) respecto de los que no sea posible
determinar la solvencia econédmica o el origen de los fondos para desarrollar la operacién de
comercio exterior, (c) que se trate de personas juridicas disueltas o liquidadas o de personas
naturales fallecidas, o (d) que hayan utilizado el nombre e identificacién de personas

naturales o juridicas sin su autorizacién en operaciones de comercio exterior.

14. Entiende que si bien se impone a los usuarios aduaneros establecer mecanismos vy
procedimientos para evitar que su actividad se instrumentalice para el lavado de activos, lo
cierto es que el cumplimiento o no de sus obligaciones se mide por la adopcion y aplicacién
de tales mecanismos de control y no por la ocurrencia o no de alguna situacién de lavado de
activos, “por cuanto la responsabilidad de la carga que se les impone radica en colaborar con
el Estado en la implementacién de protocolos, procedimientos, mecanismos o sistemas de
control, con el cumplimiento de estandares especificos, sin que en todo caso, puedan asumir
directa o solidariamente la responsabilidad de terceros que incurre en ese tipo de

actividades”.

15. Asi encuentra que el numeral acusado es inexequible al establecer una situacién de

responsabilidad por el hecho de terceros, sin reparar en la conducta del sancionado, lo cual



vulnera el principio de responsabilidad personal. Enfatiza en que la norma demandada
dispone que la agencia de aduanas y los almacenes generales de depdsito seran sancionados
con la cancelacién de su autorizacion por la sola circunstancia de prestar sus servicios a
consignatarios, destinatarios o importadores que incurran en las conductas prevista en el
articulo 7 (numeral 10) del mismo régimen, sin reparar en el caracter personal de la

conducta ni en el grado de culpabilidad que les asista.

16. Adicionalmente, considera que lo demandado “pretermite cualquier calificativo del verbo
rector constitutivo del tipo sancionatorio, esto es, para el legislador extraordinario basta con
la mera prestacién del servicio a sujetos incursos en alguna irregularidad para que se
configure la sanciéon en cabeza de los operadores de comercio exterior, en reparar en el
grado de culpabilidad de la conducta, esto es, sin determinar si hubo pretermisién de algun
deber in vigilando que les fuera asignado legalmente a las agencias de aduana o almacenes

generales de depdsito”. Ello, estima que viola el principio de presuncién de inocencia.

Quinto cargo. Para el actor el numeral 8, parcial, del articulo 69 del Decreto Ley 920 de 2023,

que se resalta enseqguida, desconoce los articulos 1, 2, 5, 6, 29, 58 y 214 de la Constitucién:

Articulo 69. Causales de aprehension y decomiso de mercancias. Dara lugar a la aprehension

y decomiso de las mercancias, la ocurrencia de cualquiera de los siguientes eventos:

8. Cuando se hubieren introducido al territorio aduanero nacional mercancias respecto de las
cuales se determine la ocurrencia de alguna de las circunstancias consagradas en el numeral
10 del articulo 7° del presente decreto, o cuando no se solicite el reembarque en los términos
y condiciones previstos en el numeral 1 del articulo 383 del Decreto nimero 1165 de 2019, o

el que lo modifique, adicione o sustituya”.

18. En cuanto a que (b) la autoridad no pueda determinar la solvencia econdmica ni el origen
de los fondos de los obligados aduaneros, considera inadmisible que por el hecho de padecer
un estado de penuria econdmica o entrar en insolvencia configure una infraccién

administrativa que ocasione la pérdida del derecho de dominio, cuando no se ha incurrido en



ninguna conducta ilicita y la mercancia se ha importado cumpliendo con todos los tramites
aduaneros. Anota que similar situacién ocurre con la verificaciéon de origen de los fondos, ya
que si la autoridad, bajo su criterio, no logra verificarlo -no atribuible al administrado-,
procede en contra del importador, destinatario o consignatario la pérdida del derecho de
dominio.

19. Y en torno a que (c) la autoridad identifique que la persona juridica se encuentra disuelta
y liquidada o que tratandose de una persona natural haya fallecido, afirma que constituyen
circunstancias que no tienen relacién con una operaciéon de comercio exterior o lesione alguin

bien juridico tutelado.

20. De otra parte, sostiene el (ii) desconocimiento del principio de responsabilidad personal,
al resultar inverosimil que los particulares deban afrontar la pérdida del derecho de
propiedad por un acto que no les es atribuible, como seria el incumplimiento de la obligacién
sefialada por parte de la autoridad. Asi mismo, determina que mal podria la norma imponer
la carga en cabeza de los ciudadanos, toda vez que ellos no tienen herramientas juridicas ni
funciones de policia para ingresar en la contabilidad de otros usuarios. Insiste que se trata de
una carga imposible de cumplir, ya que se sanciona al administrado con la pérdida de su

derecho de dominio por el incumplimiento de la autoridad.

l1l. INTERVENCIONES, INVITACIONES Y CONCEPTO DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA
NACION

21. A continuacién, se procede a agrupar y sintetizar las intervenciones ciudadanas,
invitaciones presentadas y el concepto del Ministerio Plblico, desde la coadyuvancia de la
demanda, su oposicién a la pretensién de inexequibilidad y las solicitudes de inhibicién por

ineptitud sustantiva.
Participante
Argumento central
Peticidn

Ramiro Araujo, Luis Lépez, Catalina Quevedo, Marlén Ortiz, Maicol Jiménez, Catalina Neisa,

Daniel Chungana, Fernando Herrera, Felipe Hernandez, Freddy Ospina y Ofir Sudrez



Coadyuvan la demanda, desarrollan argumentos adicionales y exponen situaciones

particulares.

-Primer cargo: el articulo 7 (medidas cautelares) implica la imposibilidad de operar en los
negocios de comercio exterior hasta tanto se resuelvan las mismas. Los articulos 29
(infracciones de los declarantes en el régimen de importacién), 31 (infracciones de los
declarantes en el régimen de exportacion), 35 (infracciones de los beneficiarios de PEX) y 48
(infracciones por uso de servicios informaticos electrénicos), al quedar la pena en cabeza del
fallador, con base en los criterios del numeral 5 del articulo 22 del DL 920 de 2023, abre un
abanico de interpretaciones que vulnera el principio de legalidad. Citan como fundamento el
articulo 3 del Decreto ejecutivo 1165 de 2019, sefalando que las expresiones de los articulos
7, 9 (procedimiento para medidas cautelares), 29, 31, 35 y 48 desconocen los derechos de

terceros, la libertad de empresa, el debido proceso y el principio de legalidad.

-Segundo cargo: el articulo 25 (caducidad de la accién sancionatoria) en la practica conlleva
a una pena imprescriptible ya que la sola afirmaciéon de que no se tuvo conocimiento de la

ocurrencia de los hechos u omisiones puede abrir la investigacién en cualquier momento.

-Tercer cargo: el articulo 72 (sancién cuando no es posible aprehender la mercancia) viola el
debido proceso al sancionar por unos hechos y omisiones del resorte del importador, sin que

haya apertura de un procedimiento sancionatorio.

-Cuarto cargo: el articulo 36 (infracciones de las agencias de aduanas), luego de citar el
articulo 50 del Decreto 1165 de 2019, crea una sancién gravisima para un intermediario, por

unos hechos que se predican de un tercero.

-Quinto cargo: el articulo 69 (causales de aprehensién y decomiso de mercancias) afecta el
debido proceso al hacer referencia a circunstancias relacionadas con quien hizo la
importacién que no tienen relacion con la legalidad de ésta, sin que se justifique la pérdida

del derecho a la propiedad.

-Se exponen varias situaciones de cierre de empresas en los afos 2019 y 2020 que

generaron pérdida de empleos.

Inexeq.



Cédmara de Comercio Colombo Americana -AMCHAM COLOMBIA y Federacién Colombiana de

Agentes Logisticos en Comercio Internacional -FITAC

-Primer cargo: el articulo 7 (medidas cautelares) viola el principio de proporcionalidad entre
la falta y la sancion (cita el Decreto 1165 de 2019). La medida permite la suspensién de la
calidad en el Registro Unico Tributario (RUT) y la desconexién del servicio informatico
electrénico, con las consecuencias del dafio reputacional y sin la capacidad de reaccién con
los contratos suscritos con los clientes. Se estd ante una sancién anticipada sumaria, donde

el administrado no se le permite defenderse.

-Segundo cargo: el articulo 25 (caducidad de la accién sancionatoria) quebranta el debido
proceso y la seguridad juridica al no proporcionar a los usuarios aduaneros de certeza y
omitir un término preciso para el inicio de las investigaciones (menciona el Decreto 1165 de
2019).

-Tercer cargo: el articulo 72 (sancién cuando no es posible aprehender la mercancia)
desconoce los principios de responsabilidad personal y presuncién de inocencia, porque la
autoridad aduanera no puede sancionar a otras personas juridicas que si bien participaron en
la cadena de abastecimiento lo hicieron bajo una calidad diferente, sancionando a cualquiera

que hubiere participado en la cadena logistica.
Inexeq.
Asociacion Nacional de Comercio Exterior -ANALDEX

-Primer cargo: el articulo 7 (medidas cautelares) implica una restriccion total al ejercicio de
las actividades del usuario, operando como una infraccién anticipada sin mediar una
declaratoria de responsabilidad, ademdas de impedir generar ingresos y cumplir con las
obligaciones financieras. La suspensidon como sancion (29, 31, 35 y 48) infringe los fines de
prevencion y correccion de la pena, pues es posible que la empresa deje de existir a causa

de la misma suspensién, no permitiendo generar los ingresos necesarios.

-Segundo cargo: el articulo 25 (caducidad de la accién sancionatoria) afecta la seguridad
juridica porque en cualquier momento la autoridad podra ejercer la potestad sancionatoria

bajo el argumento del conocimiento imprevisto.



-Tercer cargo: el articulo 72 (sancién cuando no es posible aprehender la mercancia) vulnera
el principio de proporcionalidad al sancionar por las acciones de otros y crear incertidumbre
sobre las responsabilidades en las operaciones financieras (alude al art. 11 del Decreto 1165
de 2019).

-Cuarto cargo: el articulo 36 (infracciones de las agencias de aduanas), impone sanciones a
quienes no son responsables de las actuaciones que se le imputan, ocasionando un impacto

negativo en las operaciones.

-Quinto cargo: el articulo 69 (causales de aprehension y decomiso de mercancias) desconoce
la realidad y propdsito de las medidas cautelares (principios de proporcionalidad y legalidad)
al extender las definiciones previstas en el Decreto 1165 de 2019, como la importacion. La
retencién afecta los derechos adquiridos como la libre disposicién de la mercancia y hace

incurrir en gastos adicionales.
Inexeq.
Instituto Colombiano de Derecho Tributario y Aduanero -ICDT

-Primer cargo: los apartes de los articulos 7, 9, 29, 31, 35 y 48 son contrarios al principio de
proporcionalidad que debe existir entre la falta y la sancion (hasta por 3 meses) al resultar
excesivas ya que no existe un criterio minimo y maximo para su determinacién, ademas que
las medidas cautelares (art. 7) suponen una sancién anticipada y sin permitir la defensa. Los
articulos 29 (infracciones de los declarantes en el régimen de importacion), 31 (infracciones
de los declarantes en el régimen de exportacion), 35 (infracciones de los beneficiarios de
PEX) y 48 (infracciones por uso de servicios informaticos electrénicos), establecen una
discrecionalidad de la autoridad administrativa para determinar la graduacién de la falta
cometida sin la existencia de criterios objetivos que orienten frente a la medida a adjudicar,

lo cual transgrede los principios de tipicidad y legalidad.

-Segundo cargo: el articulo 25 (caducidad de la accién sancionatoria) vulnera el principio de
tipicidad dado que el plazo establecido no es preciso ni claro, lo cual puede generar abusos y

la prolongacién de procesos sancionatorios.

-Tercer cargo: sobre el articulo 72 (sancién cuando no es posible aprehender la mercancia)



instituye una sancién por extensién a los participantes en la cadena de comercializacidn,

cuando estos se deben desarrollar dentro del principio de la buena fe.

-Cuarto cargo: el articulo 36 (infracciones de las agencias de aduanas) quebranta los
principios de legalidad y responsabilidad personal toda vez que a los obligados aduaneros no
se les puede exigir mas de lo que la misma ley pretende, no siendo factible adscribir
sanciones por conductas que exceden el ambito razonable de los deberes y funciones de los
destinatarios.

-Quinto cargo: el articulo 69 (causales de aprehension y decomiso de mercancias) desconoce
el debido proceso dado que las sanciones y los tramites a seguir deben contar con un criterio

objetivo para determinar la graduacion de la responsabilidad de los administrados.
Inexeq.
Universidad Externado de Colombia

-Segundo cargo: el articulo 25 (caducidad de la accién sancionatoria) puede resultar lesivo
del debido proceso y la seguridad juridica al establecer un término adicional condicionado no
al paso del tiempo sino al conocimiento potestativo de la administracion.

-Tercer cargo: el articulo 72 (sancién cuando no es posible aprehender la mercancia)
contempla una responsabilidad personal por el hecho ajeno, que podria ser incluso objetiva si

no se tuvieran en cuenta circunstancias como la culpa.

-Cuarto cargo: en cuanto el articulo 36 (infracciones de las agencias de aduanas), trae a
colacién otras disposiciones como son los articulos 50 del Decreto 1165 de 2019, 75 de la
Resolucion 46 de 2019 y 7.10 del decreto impugnado, sefialando que las agencias de
aduanas y los almacenes generales de depdsitos cumplen el rol de auxiliares de la funcion
publica que imponen la obligaciéon del conocimiento del cliente en aras de prevenir la
comision de ilicitos. El numeral 10.2 del articulo 7 del decreto en cuestion, es exequible
siempre que se entienda que la agencia de aduanas no haya podido determinar la solvencia
o el origen de los fondos y haya decidido prestar el servicio o que no haya aplicado los

mecanismos de control para conocer el cliente.

-Quinto cargo: el articulo 69 (causales de aprehensién y decomiso de mercancias) tiene



relacién directa con la infracciéon administrativa, al responder a un interés publico de
proteccion de los intereses del Estado como es combatir las operaciones de personas
inexistentes y proclives a la comisién del delito de lavado de activos. En cuanto al numeral
10.2 del articulo 7 del decreto acusado, es exequible siempre que se entienda que la agencia
de aduanas, el depdsito que actla como agente de aduanas y el importador no son
responsables en los eventos en que la administracién tributaria a posteriori determine que el

cliente no era solvente debido al uso.

Inexeq.

Exeq.y

exeq. condic.

Exeq.

Instituto Colombiano de Derecho Procesal -ICDP

Primer cargo: en relacion con los articulos 7 (medidas cautelares) y 9 (procedimiento para
adoptar medidas cautelares), contextualiza su alcance a partir de los articulos 36 (num. 1.1.),
39 (num. 1.1.), 18, 19 (incs. 1 y 7) y 20 del decreto demandado, no afectando el principio de
proporcionalidad, ya que solo esta permitida por infracciones que den lugar a la sancién de
cancelacién de la autorizacién o habilitacién (faltas gravisimas). Se garantiza el debido
proceso al ser escuchado dentro del tramite sancionatorio, no puede decretarse ante
cualquier situacién, ni tampoco sin pasar por un riguroso analisis, cuenta con un sustento
conocido por el afectado, debe tener el visto bueno del Comité de Fiscalizacién Aduanero y
cuenta con la posibilidad de que el funcionario que adopta la medida la revoque después de

revisar las objeciones presentadas.
Exeq.
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN y Presidencia de la Republica

La demanda incumple fundamentalmente el requisito de certeza (también refieren a la falta



de claridad, especificidad y suficiencia), aun cuando haya sido admitida, toda vez que “omite
realizar una lectura sistematica de los articulos atacados, analizandolos de forma aislada, lo
cual lleva al actor a construir un reproche de inconstitucionalidad basado exclusivamente en
los apartes normativos que demanda, sin considerar el sentido y alcance que encuentran
dichos apartes cuando se leen de forma concordante con la restante legislaciéon aduanera”
(decretos 920/23 y 1165/19). En su defecto, dado que el accionante propone una lectura que

desatiende el marco normativo aduanero los apartes acusados resultan exequibles.

-Primer cargo: en relacion con los articulos 7 (medidas cautelares) y 9 (procedimiento para
adoptar medidas cautelares) del decreto acusado, omite considerar otras disposiciones
interrelacionadas de la legislaciéon aduanera que permiten garantizar el debido proceso, la
libertad econémica y los principios de proporcionalidad, legalidad vy tipicidad, como son:
articulos 18 (medidas cautelares solo proceden excepcionalmente y siempre que existan
graves elementos probatorios), 19 (intervencidn previa a la suspension provisional del
presunto responsable, presentacién de objeciones y existencia de Comité de Fiscalizacion
Aduanero que aprueba o no la medida) y 20 (instancia de alto nivel directivo, del cual hace

parte el defensor del contribuyente y del usuario aduanero con voz y voto).

En torno a los articulos 29 (infracciones de los declarantes en el régimen de importacion), 31
(infracciones de los declarantes en el régimen de exportacién), 35 (infracciones de los
beneficiarios de PEX) y 48 (infracciones por uso de servicios informaticos electrénicos) del
decreto demandado, omite tener en cuenta el articulo 22.5 (criterios taxativos aplicables
para imponer en lugar de la sancién de multa la de cancelacién o suspensién), ademas que
las sanciones estdn previstas para conductas de usuarios que por su rol e importancia
generar un alto riesgo para el ejercicio legal del comercio. Por tanto, de observarse por el
actor las disposiciones omitidas (sujecién a mecanismos y procedimientos) bajo un analisis

integral permitiria evidenciar que son respetuosos de los mandatos constitucionales.

-Segundo cargo: respecto al articulo 25 (caducidad de la accidn sancionatoria) no se tiene en
cuenta que al interior de la misma disposicidn (inciso primero) se establece el término de 3
anos a partir de la comisidn del hecho o de la omision constitutiva de la infraccion que impide
que la potestad sancionadora sea indefinida, por lo que lo acusado es una circunstancia
subsidiaria. Ademas, una lectura concordante con los articulos 576 a 581 del Decreto 1165

de 2019 y 106 y ss. del Decreto 920 de 2023, permite senalar que (i) el supuesto