Sentencia C-616/02
SANCION ADMINISTRATIVA-Naturaleza, caracteristicas y requisitos
IUS PUNIENDI DEL ESTADO-Género

SANCION ADMINISTRATIVA-Sujecién al debido proceso/PRINCIPIOS DEL DERECHO PENAL-

Aplicacién a formas de actividad sancionadora estatal
SANCION ADMINISTRATIVA-Garantias constitucionales
POTESTAD SANCIONADORA ADMINISTRATIVA'Y POTESTAD PUNITIVA PENAL-Distincién

La potestad sancionadora administrativa se diferencia cualitativamente de la potestad
punitiva penal. Con la potestad punitiva penal, ademas de cumplirse una funcién preventiva,
se protege “el orden social colectivo, y su aplicacién persigue esencialmente (sin perjuicio de
la concurrencia de otros fines difusos) un fin retributivo abstracto, expiatorio, eventualmente
correctivo o resocializador, en la persona del delincuente”, mientras que con la potestad
administrativa sancionatoria se busca garantizar la organizacién y el funcionamiento de las
diferentes actividades sociales. La Corte ha resaltado que la potestad sancionadora de la
administracién es un medio necesario para alcanzar los objetivos que ella se ha trazado en el

ejercicio de sus funciones.
DEBIDO PROCESO EN SANCION ADMINISTRATIVA-Alcance no es igual al ambito penal

La Corte también ha resaltado que, en materia sancionatoria administrativa, las garantias del
debido proceso no tienen el mismo alcance que en el ambito penal. Por ello, reiterdé que “La
no total aplicabilidad de las garantias del derecho penal al campo administrativo obedece a
que mientras en el primero se protege el orden social en abstracto y su ejercicio persigue
fines retributivos, preventivos y resocializadores, la potestad sancionatoria de la
administracién se orienta mds a la propia proteccién de su organizacién y funcionamiento, lo
cual en ocasiones justifica la aplicacién restringida de estas garantias -quedando a salvo su

nucleo esencial- en funcién de la importancia del interés publico amenazado o desconocido”.

SANCION ADMINISTRATIVA EN DEBER TRIBUTARIO-Imposicién por incumplimiento es



actividad administrativa y no jurisdiccional

DEBER TRIBUTARIO-Regulacién legislativa/DEBER TRIBUTARIO-Determinacion legislativa de

condiciones para cumplimiento

ACTIVIDAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION EN MATERIA TRIBUTARIA-Finalidad
DEBER TRIBUTARIO-Funcion recaudadora

DECOMISO DEFINITIVO DE BIENES DE ADMINISTRADOS-Facultad de la administracion
DECOMISO DE BIENES-Cierre de establecimiento

DECOMISO PERMANENTE DE BIENES-Lineamientos jurisprudenciales

SANCION ADMINISTRATIVA POR RESPONSABILIDAD OBJETIVA-Aceptacion excepcional
RESPONSABILIDAD OBJETIVA EN MATERIA SANCIONADORA-Proscripcion

RESPONSABILIDAD SIN CULPA EN MATERIA TRIBUTARIA-Desproporcion y vulneracion de

principios

Resulta desproporcionado y violatorio de los principios de equidad y justicia tributarios la
consagracion de una responsabilidad sin culpa en este campo, por lo cual considera que en
este dmbito opera el principio de nulla poena sine culpa como elemento integrante del

debido proceso que regula la funcién punitiva del Estado”.
LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN SANCION ADMINISTRATIVA-Limites
LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN SANCION ADMINISTRATIVA-Amplitud

El legislador dispone de un margen de configuracién de las sanciones administrativas, que es
amplio habida cuenta de la gran diversidad de sectores de la administracién y de las
necesidades y particularidades en cada uno de ellos. En atencién a la naturaleza y a la
gravedad de la sanciéon que ha analizado en cada caso y a las condiciones para su
imposicion, la Corte ha admitido diferentes grados de garantia del derecho al debido proceso

en lo que respecta a las condiciones de imputacién. Asi, esta Corporacién ha puesto de



presente que en el ambito tributario, cuando la sancién es monetaria, el legislador puede,
entre otras, (i) presumir que la persona sancionada es culpable por la comisién de la
infraccién por la que se le investiga y reglamentar las condiciones en las que se podra
presentar prueba en contrario; (ii) prescribir que el requisito para la imposicién de la sancién
tributaria consiste en que la administracién de impuestos cumpla con la carga probatoria
inicial de demostrar que la conducta del investigado causé un dafio, sin que sea necesario
demostrar la culpa; (iii) presumir que el comportamiento del que cometié un error en su

declaracion tributaria que luego pretende corregir, fue negligente.

DEBIDO PROCESO EN SANCION ADMINISTRATIVA-Grados diferentes de garantias en cuanto
condiciones de imputacion/LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN SANCION
MONETARIA EN MATERIA TRIBUTARIA-Grados diferentes de garantias del debido proceso

REGIMEN SANCIONADOR ADMINISTRATIVO-Referencia al derecho comparado
SANCION ADMINISTRATIVA-Tipificacién de infracciones

SANCION ADMINISTRATIVA-Principio de culpabilidad y proporcionalidad
SANCION ADMINISTRATIVA-Carga de la prueba de hechos generadores

INFRACCION ADMINISTRATIVA-Alternativas de configuracion legislativa en tipo de elemento
subjetivo requerido y distribuciéon de carga probatoria/LIBERTAD DE CONFIGURACION
LEGISLATIVA EN SANCION ADMINISTRATIVA-Variantes en el derecho comparado

SANCION ADMINISTRATIVA-Imposicion ipso jure/CLAUSURA DE ESTABLECIMIENTO EN
REGIMEN ADUANERO-Sancién

DECOMISO DE BIENES EN REGIMEN ADUANERO-No conlleva ipso jure clausura de
establecimiento/DECOMISO DE BIENES EN REGIMEN ADUANERO-Exigencias para sancién de

clausura

La sancién de decomiso por violacidon al régimen aduanero no conlleva la imposicién ipso iure
de la de clausura de establecimiento. Respecto de la sancién de clausura se exige (i) que la
sancién de cierre tenga como condicién la imposicidn del decomiso pero que sea auténoma

en la medida en que obedece a conductas especificas establecidas en la norma acusada; (ii)



que exista la posibilidad de demostrar que los bienes aprehendidos no se encuentran en una
situacién contraria a las normas aduaneras; vy (iii) que el investigado pueda probar que ha
actuado de buena fe y ha observado sus deberes legales, lo cual abre la posibilidad para

disculpar o justificar su actuacion.

DECOMISO DE BIENES EN REGIMEN ADUANERO-Condiciones para imposicién de sancion de

cierre de establecimiento
NORMA LEGAL-Interpretaciones diversas
SANCION POR RESPONSABILIDAD OBJETIVA-Caracter excepcional y requisitos

La imposicidon de sanciones por responsabilidad objetiva es de caracter excepcional en el
régimen constitucional colombiano y se encuentra por ello sujeta a estrictos requisito. En
efecto, las sanciones por responsabilidad objetiva se ajustan a la Carta siempre y cuando (i)
carezcan de la naturaleza de sanciones que la doctrina llama ‘rescisorias’, es decir, de
sanciones que comprometen de manera especifica el ejercicio de derechos y afectan de
manera directa o indirecta a terceros; (ii) tengan un caracter meramente monetario; y (iii)
sean de menor entidad en términos absolutos (tal como sucede en el caso de las sanciones
de trdnsito) o en términos relativos (tal como sucede en el régimen cambiario donde la
sancién corresponde a un porcentaje del monto de la infraccién o en el caso del decomiso en
el que la afectacién se limita exclusivamente a la propiedad sobre el bien cuya permanencia

en el territorio es contraria a las normas aduaneras).

DECOMISO DE BIENES EN REGIMEN ADUANERO-Sancion de cierre de establecimiento no

constituye modalidad de responsabilidad objetiva

DECOMISO DE BIENES EN REGIMEN ADUANERO-Sancién de clausura de establecimiento no es
consecuencia automatica/DECOMISO DE BIENES EN REGIMEN ADUANERO-Sancién de
clausura de establecimiento no se impone a titulo de responsabilidad objetiva/DECOMISO DE
BIENES EN REGIMEN ADUANERO-Sancién de clausura de establecimiento requiere decision

auténoma respecto de la que decide el decomiso

DECOMISO DE BIENES EN REGIMEN ADUANERO-Procedimiento aplicable para imposicion de

sancién de clausura de establecimiento



DECOMISO DE BIENES EN REGIMEN ADUANERO Y CLAUSURA DE ESTABLECIMIENTO-
Sanciones distintas/DEBIDO PROCESO EN CLAUSURA DE ESTABLECIMIENTO EN REGIMEN
ADUANERO-Observancia de garantias

CLAUSURA DE ESTABLECIMIENTO EN REGIMEN ADUANERO-Requisitos a observar

La Administraciéon de Impuestos deberd observar ciertos requisitos para preservar la
especificidad y la autonomia de la segunda sancién asi como para garantizar el derecho de
defensa: (i) que en la formulacién del requerimiento especial aduanero se sefale, que
ademas de la sancién de decomiso, la administracién pretende imponer la sancién de
clausura de establecimiento; (ii) que exista la posibilidad de que se soliciten y decreten
pruebas respecto de la sancién de clausura, independientemente de las que se soliciten y
decreten respecto de los cargos por la comisién de alguna de las infracciones; (iii) que la
administracién resuelva en consideraciones separadas y con base en motivaciones
independientes lo relativo a la imposicién de cada una de las dos sanciones, sin perjuicio de
que, cuando sea del caso, las dos sean impuestas en un mismo acto administrativo; y (iv)
que el recurso de reconsideracién pueda ser interpuesto exclusivamente contra la sancién de
clausura y no contra la de decomiso, si asi lo considera apropiado el sancionado. Para la
imposicién de la sancién de clausura, la DIAN o quien haga sus veces, debe demostrar que el
investigado es responsable de la comisién de alguna de las infracciones previstas en el
régimen aduanero respecto de la permanencia de bienes en el territorio nacional aduanero o,
al menos, que su comportamiento no fue diligente en la medida en que no adopté las
precauciones y el cuidado que le corresponde, de acuerdo con las normas respecto de las

actividades que realiza.
CLAUSURA DE ESTABLECIMIENTO EN REGIMEN ADUANERO-Facultad de imposicion

CLAUSURA DE ESTABLECIMIENTO EN REGIMEN ADUANERO-Término de sancién y principio de

proporcionalidad

CLAUSURA DE ESTABLECIMIENTO EN REGIMEN ADUANERO-Criterios para graduacion del

término

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Ausencia de cargo especifico



CLAUSURA DE ESTABLECIMIENTO EN REGIMEN ADUANERO-Medios de prueba para demostrar

condicidn de tercero tenedor de buena fe

LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN SANCION ADMINISTRATIVA-Resulta mayor
gue en materia penal/LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN SANCION
ADMINISTRATIVA-Aumento de carga del investigado

El margen de configuracién del legislador en materia de sanciones administrativas es mayor
que en materia penal, habida cuenta de la gran variedad de sanciones administrativas asi
como de los campos de la actividad social donde éstas son aplicadas y de las circunstancias
en las cuales son impuestas por las autoridades administrativas competentes. Si bien, por
regla general, la responsabilidad en este ambito ha de ser a titulo de imputacién subjetiva y
la carga probatoria de todos los elementos subjetivos pertinentes ha de recaer en el Estado,
el legislador puede aminorar la carga de éste y aumentar la carga del investigado siempre

que ésta sea razonable y no restrinja excesivamente los medios de prueba a su disposicidn.
SANCION ADMINISTRATIVA-Prueba de la buena fe no exigible por un solo medio probatorio
Referencia: expediente D-3860

Norma Acusada:

Articulo 41 de la Ley 633 de 2000

Demandantes:

Alvaro Edgar Hernandez Conde

Magistrado Ponente:

Dr. MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Bogota, D. C., seis (6) de agosto de dos mil dos (2002)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y de los tramites establecidos en el decreto 2067 de
1991, ha proferido la siguiente,



SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucidn, el
ciudadano Alvaro Edgar Herndndez Conde demandé el articulo 41 de la Ley 633 del 29 de
diciembre de 2000 “por la cual se expiden normas en materia tributaria, se dictan
disposiciones sobre el tratamiento a los fondos obligatorios para la vivienda de interés social

y se introducen normas para fortalecer las finanzas de la Rama Judicial”.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
constitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en

referencia.

ll. NORMAS DEMANDADAS

A continuacién se transcribe el texto de las normas acusadas, asi:
LEY 633 DE 2000

(29 de diciembre)

“por la cual se expiden normas en materia tributaria, se dictan disposiciones sobre el
tratamiento a los fondos obligatorios para la vivienda de interés social y se introducen

normas para fortalecer las finanzas de la Rama Judicial”

Articulo 41. Sancién de clausura. Adicionase el articulo 657 del Estatuto Tributario con el
siguiente literal c):

“c) Cuando las materias primas, activos o bienes que forman parte del inventario, o las
mercancias recibidas en consignacion o en depdsito, sean aprehendidas por violacién al
régimen aduanero vigente. En este evento la sancién se hara efectiva una vez quede en
firme en la via gubernativa el acto administrativo de decomiso. En este evento la sancién de
clausura sera de treinta (30) dias calendario y se impondran sellos oficiales que contengan la
leyenda CERRADO POR EVASION Y CONTRABANDO. Esta sancién se aplicard en el mismo acto

administrativo de decomiso y se harda efectiva dentro de los dos (2) dias siguientes al



agotamiento de la via gubernativa. Esta sancién no serd aplicable al tercero tenedor de
buena fe, siempre y cuando lo pueda comprobar con la factura con el lleno de los requisitos

legales”.
lll. LA DEMANDA

El demandante sostiene que el articulo 41 de la Ley 633 de 2000 vulnera los articulos 13y 29

de la Constitucion Politica.

El articulo 29 de la Carta resulta violado por la norma acusada debido a que la sancion alli
contemplada es aplicable por responsabilidad objetiva. En efecto, “el hecho que se ordene el
decomiso de una mercancia aprehendida en un establecimiento de comercio genera ipso jure
la aplicacién de sancién de clausura del establecimiento de comercio sin indicar la conducta

gue debe desplegar el infractor”1.

Ademas, “En cuanto al procedimiento que indica el literal adicionado con el articulo 41 de la
Ley 633, no es un procedimiento propiamente establecido para la aplicaciéon de la sancidn,
como lo indiqué anteriormente el proceso de definiciébn de la situacién juridica de la
mercancia aprehendida no culmina con sancién, culmina con el decomiso o entrega de la
mercancia, por lo cual el literal c) del actual articulo 657 del Estatuto tributario no tiene un

procedimiento propio para la aplicacion de la sancién alli establecida”?2.

El derecho a la igualdad consagrado en el articulo 13 de la Carta también se veria vulnerado
por la norma acusada pues “no deja la posibilidad que [sic] el fallador se pueda mover entre
un tope minimo y uno maximo, como se puede apreciar, igual sancién se debe aplicar al que
le decomisen una insignificancia, en cuanto al costo de la mercancia, que aquel al que le
decomisen una millonada en mercancia. Debido a la redaccién de la norma no le es permitido
al fallador una dosificacion coherente con el dafio causado. En el derecho aduanero actual se
tipifica como delito al contrabando solo cuando el valor de la mercancia aprehendida supera
el tope de 100 salarios minimos legales vigentes, quiere decir, que el decomiso de mercancia
valorada hasta en 99 salarios minimos da lugar a contravenciéon administrativa de

contrabando”3.

Por Ultimo, el demandante afirma la norma acusada “[...] va en contra de la Ley 191 de 1995,

ley de fronteras, en su articulo 17, la cual faculta a los comerciantes de las Unidades



Especiales de Desarrollo Fronterizo a introducir, exclusivamente para el consumo dentro de
dichas unidades, bien originarios de los paises colindantes, por lo que en las Unidades
Especiales de Desarrollo Fronterizo se da con peligro y preocupacion la aplicacién de la
norma demandada ya que es normal que en los pequenos comercios como tiendas, bodegas,
graneros, abastos se daran como consecuencia [sic] la clausura del establecimiento de
comercio por treinta (30) dias, lo que significaria acabar con algunos pequefios comercios,

desempleo y demas consecuencias desastrosas”4.
IV. INTERVENCIONES DE AUTORIDADES PUBICAS

Intervencion de la Direcciéon General de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) del

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Esta Direccién intervino mediante apoderada para solicitar a la Corte que se declare la

exequibilidad de la norma acusada.

Indica la apoderada, Amparo Merizalde de Martinez, que “El presente debate juridico es una
materia sobre la cual la Honorable Corte Constitucional ya se pronuncié (Sentencias C-093 de
19945 y C-1717 de 20006) determinando que las consideraciones hechas por esa
Corporacion guardan intima relacién material con la norma demandada encontrandolas
ajustadas a la Constitucién Politica y por ende no atentatoria de ningdn principio
fundamental, por el contrario, indicd, que corresponde a la labor de control fiscal que le

compete al Estado”7.

Sefala que la norma acusada determina la clase de bienes cuya aprehensién puede dar lugar
a la clausura de establecimiento, el término durante el cual éste sera sellado, el acto que
impone la sancion, las excepciones a la aplicacién de la norma y los lugares que pueden ser

objeto de clausura.

Afirma que el encabezado del articulo 657 del Estatuto Tributario hace uso de un verbo
facultativo -"La Administracién de Impuestos podra imponer [...]” (negrillas fuera de texto) -,
lo cual pone de presente que el término utilizado por el legislador “[...] denota la facultad
discrecional de la autoridad competente para imponer o no la sancién en aquellos casos en
que se cumplan los presupuestos facticos de la misma, por cuanto al tenedor o tercero de

buena fe de las mercancias que acredite la procedencia de la misma, con factura que cumpla



los requisitos legales, no se le podra aplicar la sancién de cierre del establecimiento”8.

Afirma que la apreciacion del demandante en el sentido de que la norma acusada no
contempla una adecuada tipificaciéon de la sancién alli descrita, carece de sustento. En
efecto, “No se comparte, la manifestacién del actor, al sefialar que la norma acusada viola
igualmente el articulo 29 de la Carta Magna, porque no permite la dosificacién de la sancion
de acuerdo al dafio causado, y porque no permite circunstancias de atenuacién o agravacion
punitiva, por cuanto, la aplicacion de la sancién de cierre o clausura del establecimiento es
una sancion juridica, administrativa, que se somete al escarnio publico, y no pecunaria, que
como tal, no admite dosificaciéon, y en cuanto al término este esta [sic] plenamente

establecido en la disposicion impugnada”9.

Sostiene que la imposicion de los sellos oficiales obedece a una situaciéon en la que se
presentan circunstancias de evasién y contrabando. Asi, “Lo anterior permite concluir que
solo puede aplicarse la sancién de clausura cuando se configuren los presupuestos facticos
contemplados en el articulo 319 de la Ley 599 de julio 14 de 2000, es decir, que solo operaria
en aquellos casos en que ademas de configurarse alguna de las causales de decomiso
previstas en el articulo 502 del Decreto 2685 de 1999, con sus respectivas modificaciones,
tales causales se adecuen también a las sefialadas en el mencionado tipo penal. Cabe
destacar por lo tanto, que no todas las causales de decomiso previstas en el articulo 502 del
Decreto 2685 de 1999 con sus modificaciones se encuadran en las conductas que configuran
el delito de contrabando y en consecuencia, la sancién de clausura solo resultaria aplicable

para aquellas que si se adecuan al tipo penal”10.
V. INTERVENCION CIUDADANA

1. Intervencién del ciudadano Mauricio Plazas Vega en representacién del Instituto
Colombiano de Derecho Tributario (ICDT)

El ciudadano Mauricio Plazas Vega intervino a nombre de este Instituto para solicitar que se

declare la exequibilidad de la norma acusada salvo de su parte final.

Como primera medida, afirma que “Frente a la inmensa riqueza del idioma de Castilla,
parece inexplicable que se redacten normas legales de la pobreza idiomatica del articulo

demandado, pues es inconcebible que el parlamento colombiano, atropelle no solamente



elementales normas de sintaxis, sino ademas la técnica juridica”11.

Mas adelante anota: “El articulo 41 de la Ley 633 de 2000 adicion6 al citado articulo del
estatuto el literal c), que fija como sancidn para el caso de contrabando, clausura por 30 dias,
lo cual por lo menos en principio, plantea la duda de cuantos son en definitiva los dias de
clausura en el caso del hecho sancionable contemplado en dicho literal c), si de 3, 10 6 30
dias, porque el nuevo literal se integré al articulo 657, antes de los incisos 2°y 4° del
mismo. En tales circunstancias, considera el Instituto que, pese a la antitécnica y confusa
redaccion del articulo, la sancién de 3 6 10 dias, segun el caso, es aplicable a los hechos
sancionables inicialmente previstos en la norma, pero para el hecho contemplado en el literal

c), la sancidn serd de 30 dias”12.

Respecto del primero de los cargos (inexistencia en el articulo acusado de un procedimiento
propio para su aplicacién), el ciudadano interviniente sefiala que el procedimiento para la
aplicacion de la sancién descrita en la norma acusada, es la contenida en la Seccién Il
-articulos 507 a 521- del Decreto 2685 de 1999 o Estatuto Aduanero. “En dicha seccién
-agrega- se sefala la obligacién por parte de la Administraciéon de expedir un requerimiento

especial aduanero, la oportunidad para formularlo, su notificacién y el periodo probatorio”13.

Sobre el seqgundo de los cargos, el representante del ICDT afirma: “No encuentra el Instituto
que el articulo 29 de la Carta, ni ningln otro de los preceptos de la misma obligue al
legislador, como sostiene el demandante, a dosificar la sancidon de clausura del
establecimiento de acuerdo con el dafio causado, ni a seqguir la atenuacién punitiva. Empero,
si la sentencia llegare a declarar la constitucionalidad del articulo cuestionado, tal como
conceptua el Instituto, seria prudente que la Honorable Corte Constitucional se pronunciara
en el sentido de precisar si los 30 dias de clausura constituyen o no el maximo de la sancion,
de manera que si el dafio causado no fuera de mayor magnitud, la sancidén fuera inferior a 30
dias"14.

Por Ultimo, el interviniente encuentra que si bien ello no se indica en la demanda, la
expresion final del articulo acusado segun la cual el tercero tenedor de buena fe no serd
sancionado, “siempre y cuando lo pueda comprobar con la factura con el lleno de los

requisitos legales” vulnera los articulos 29 y 83 de la Constitucién por dos razones diferentes.



Primero, porque presume la mala fe de la persona a la que se le adelante el proceso
sancionatorio descrito en la norma acusada. Segundo, porque sélo permite la factura como

medio probatorio y excluye todas las demds pruebas posibles.
2. Intervencidn del ciudadano Carlos Alfredo Ramirez Guerrero

El ciudadano Carlos Alfredo Ramirez Guerrero, miembro del Consejo Directivo del ICDT

presenté escrito en el cual se aparta de la posiciéon adoptada por este Instituto.

Sostiene que debe establecerse una diferencia entre las normas tributarias, cuyo soporte
constitucional se encuentra en el numeral 11 del articulo 150 de la Carta, y las “normas
generales o ‘leyes marco’ de las que trata el Ordinal c) del Numeral 19 del articulo 150
superior, [las cuales] sefhalan los objetivos y criterios a los que debe sujetarse el Gobierno
para: ‘Modificar, por razones de politica comercial, los aranceles, tarifas y demas

disposiciones concernientes al régimen de aduanas’ (Destaco)”15.

Cita un aparte de la Sentencia C-510 de 1992, proferida por la Corte Constitucionall6, y
concluye: “De tal nitida divisiéon de trabajo o distribucién de competencias, deduzco que
mediante ley cuya materia principal sean los impuestos de que se ocupa el Estatuto
Tributario Nacional, no es posible entonces, sin violar los textos de la Constitucién sobre
asignacion de atribuciones que sefialé al comienzo, reformar o adicionar leyes marco de
aduana o los decretos enmarcados en ellas. Asi como tampoco es posible modificar normas
sobre impuestos mediante ley marco de adunas o decreto que la desarrolle. Como el articulo
41 acusado adiciona el literal c¢) al articulo 657 del Estatuto de los Impuestos Nacionales para
sefialar una pena que es consecuencia de infringir el régimen de aduanas, la conclusion a
que llegué es que viola el Articulo 158 de la Constitucidn Politica, por mezclar o confundir
materia cuya regulacién corresponde a la ley marco de aduanas con materia de la ley de

impuestos, inconstitucionalidad causa para que sea declarado inexequible”17.
VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En concepto del Procurador, “[...] el legislador cuenta con un amplio margen de configuracién
normativa para consagrar las disposiciones que rigen los procesos y mientras no ignore ni
contrarie las garantias previstas por la Carta Politica, puede legislar libremente sobre las

formas de cada juicio”18.



Asegura que lo anterior no implica que no se pueda declarar “[...] la inexequibilidad de una

norma que fije un procedimiento que resulta desproporcionado, irrazonable o injusto”19.

Hechas estas anotaciones, procede el Procurador al andlisis de constitucionalidad de Ia
norma acusada. Sostiene que ésta describe en los términos que a continuacién se citan, la
conducta que se pretende sancionar: “Violacién al régimen aduanero vigente, esto es, que la
autoridad aduanera después del respectivo proceso administrativo, concluye que el
contribuyente actud incurriendo en alguna de las causales del articulo 502 del Decreto 2658
de 1999 y/o en la conducta tipificada en el articulo 319 del Cédigo Penal, de forma tal que
mediante un acto administrativo impone la sanciéon de multa y/o el decomiso de las

mercancias que durante el proceso fueron aprehendidas preventivamente”20.

Afirma que el articulo acusado indica también la sancién a imponer (clausura de
establecimiento), el término de la misma (30 dias calendario) y el acto administrativo que la
impone (el mismo en el que se ordene el decomiso de las materias primas, los activo o

bienes aprehendidos por violacién del régimen aduanero vigente).

Sostiene que el Decreto 2658 de 1999 se encarga de reglamentar lo relativo a la aplicacion
de este procedimiento. Agrega que “[...] es procedente senalar que el contribuyente goza de
las garantias procesales para hacer efectivo su derecho de defensa y contradiccion ante la
administracion, dentro del término que para el efecto establecen las normas que guian el

proceso por incumplimiento de las obligaciones aduaneras”21.

Sefala que el mismo argumento permite afirmar que el cargo segun el cual la norma seria
inconstitucional por no fijar causales de agravaciéon y atenuacién para el cierre de
establecimiento, tampoco estd llamado a prosperar. En efecto, “[...] la sancién de cierre de
establecimiento por evasién y contrabando es el resultado de un proceso en el que la
autoridad administrativa tuvo como criterios para establecer la responsabilidad del
contribuyente, su intencionalidad, la gravedad de la conducta y su consecuencia dafosa
frente a la obligacién sustancial, circunstancias éstas que arrojaron la responsabilidad

subjetiva y un grado importante de culpabilidad del infractor aduanero”22.

Sostiene que “lgualmente, en cuanto al supuesto desconocimiento del articulo 17 de la Ley
191 de 1995 por parte del articulo 41 demandado, el Ministerio PlUblico considera que tal

transgresion no se evidencia, si se tiene en cuenta que el legislador le ha dado a los



comerciantes de las zonas de frontera un tratamiento aduanero especial, y en ese orden es
claro que si las Unidades Especiales de Desarrollo Fronterizo estan facultadas por la ley para
introducir bienes provenientes de paises colindantes para ser consumidos dentro de dichas
unidades, no habria lugar a la iniciacién de proceso aduanero alguno, y por ende tampoco a
la imposicion de sanciones como el decomiso de las mercancias y/o el cierre del
establecimiento de comercio donde se encuentren dichas mercancias al momento de su

aprehension”23.

Sefala que no existe claridad respecto del lugar en el que se ubica el articulo 41 de la Ley
633 de 2000 en el texto del articulo 657 del estatuto Tributario y que ello conduce a
interpretaciones erréneas de esta Ultima norma, tal como le acontecié al demandante. Para
tal efecto, sugiere que el articulo 657 mencionado tiene, luego de la adicién realizada por el

articulo 41 acusado, la siguiente estructura:

Articulo 657. Sancién de clausura del establecimiento. La Administraciéon de Impuestos podra
imponer la sancién de clausura o cierre del establecimiento de comercio, oficina, consultorio,

y en general, el sitio donde se ejerza la actividad, profesion u oficio, en los siguientes casos:

a) Cuando no se expida factura o documento equivalente estando obligado a ello, 0 se expida
sin los requisitos establecidos en los literales b), c), d), e), f), g) del articulo 617 del Estatuto
Tributario, o se reincida en la expedicion sin el cumplimiento de los requisitos sefialados en el
articulo 652 del mismo estatuto. En estos eventos, cuando se trate de entes que prestan
servicios publicos, o cuando a juicio de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales no
exista un perjuicio grave, la entidad podra abstenerse de decretar la clausura, aplicando la

sancién prevista en el articulo 652 del Estatuto Tributario (articulo 74 Ley 488/98).

b) Cuando se establezca que el contribuyente lleva doble contabilidad, doble facturacién o
que una factura o documento equivalente, expedido por el contribuyente no se encuentra
registrado en la contabilidad (art. 42 Ley 49/90).

La sancién a que se refiere el presente articulo, se aplicara clausurando por tres (3) dias el
sitio 0 sede respectiva, del contribuyente, responsable o agente retenedor, mediante la
imposicion de sellos oficiales que contendran la leyenda ‘cerrado por evasion’ (art. 75 Ley
488/98).



Cuando el lugar clausurado fuere adicionalmente casa de habitacidn, se permitird el acceso
de las personas que lo habitan, pero en él no podran efectuarse operaciones mercantiles o el
desarrollo de la actividad, profesiéon u oficio, por el tiempo que dure la sancién y en todo

caso, se impondran los sellos correspondientes.

Una vez aplicada la sancidn de clausura, en caso de incurrir nuevamente en cualquiera de los
hechos sancionables con esta medida, la sancién a aplicar sera la clausura por diez (10) dias
calendario y una multa equivalente a la establecida en la forma prevista en el articulo 655
(art. 47 ley 223/95).

La sancién a que se refiere el presente articulo, se impondra mediante resolucién, previo
traslado de cargos a la persona o entidad infractora, quien tendrd un término de diez (10)

dias para responder.

La sancion se hara efectiva dentro de los diez (10) dias siguientes al agotamiento de la via

gubernativa.

Para dar aplicacién a lo dispuesto en el presente articulo, las autoridades de policia deberan
prestar su colaboracién, cuando los funcionarios competentes de la administracién de

impuestos asi lo requieran.

c) Cuando las materias primas, activos o bienes que forman parte del inventario, o las
mercancias recibidas en consignaciéon o en depdsito, sean aprehendidas por violacion al
régimen aduanero vigente. En este evento la sancidn se hara efectiva una vez quede en
firme en la via gubernativa el acto administrativo de decomiso. En este evento la sancién de
clausura sera de treinta (30) dias calendario y se impondran sellos oficiales que contengan la
leyenda CERRADO POR EVASION Y CONTRABANDO. Esta sancion se aplicara en el mismo acto
administrativo de decomiso y se hara efectiva dentro de los dos (2) dias siguientes al
agotamiento de la via gubernativa. Esta sanciéon no sera aplicable al tercero tenedor de
buena fe, siempre y cuando lo pueda comprobar con la factura con el lleno de los requisitos

legales.

Por Gltimo, solicita el Procurador que la Corte Constitucional “exhorte al Congreso de la
Republica, a fin de que se unifique el régimen aduanero de forma tal que las normas vigentes

sobre el tema, conformen un solo texto que facilite su consulta y aplicacién”24.



VII. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

En virtud de lo dispuesto por el numeral 4 del articulo 241 de la Carta, la Corte Constitucional
es competente para conocer de las demandas de inconstitucionalidad contra normas de

rango legal, como la acusada en el presente proceso.
2. Problemas juridicos

El actor considera que el articulo 41 de la Ley 633 de 2000, que adiciond un tercer literal al
articulo 657 del E.T., vulnera los articulos 29 y 13 de la Constitucién porque, de un lado,
establece la sancién de clausura de establecimiento fundada en la responsabilidad objetiva e
impuesta, ademas, sin ningln procedimiento, y porque, de otro lado, no contempla causales
de agravacién y atenuacion punitiva ni permite la graduacién de la sancién de acuerdo con el
perjuicio ocasionado. Sefiala también que la norma acusada es contraria a la Ley 191 de

1995, sobre zonas de frontera.

Varios de los intervinientes y el Procurador rechazan el primero de los argumentos
expresados por el actor, pues consideran que si hay un procedimiento correspondiente a la
sancién contenida en la norma acusada. También se oponen al segundo de los argumentos,
pues estiman que es competencia del Legislador establecer causales de atenuacion y
agravacion punitiva y condiciones para la imposicién de las sanciones. El representante del
ICDT solicita a la Corte que condicione el término de la sancién en el sentido de que treinta

dias es un limite maximo.

La Corte pasa a responder las siguientes preguntas: 1) ;Establece la norma acusada una
forma de responsabilidad objetiva impuesta sin procedimiento alguno y, en caso afirmativo,
es por ello contraria al debido proceso y al derecho de defensa?; 2) La sancién contemplada
en la norma desconoce el derecho a la igualdad por no aceptar graduaciones en razén al
dafno resultante y atendiendo a causales de atenuacién y agravacion?; 3) ;Viola el derecho
de defensa la prescripcion final de la norma segun la cual los terceros sélo podran demostrar
su buena fe “con la factura con el lleno de los requisitos legales” en la medida en que

excluye la posibilidad de invocar otras pruebas para el efecto?



3. Consideraciones

Con el propdsito de dar respuesta a estos interrogantes, la Corte habra de estudiar
previamente tres temas que le permiten delimitar el contexto de los mismos: los alcances de
la norma acusada, el marco juridico dentro del cual se inscribe y la jurisprudencia proferida
por esta Corporacién en materia de sanciones administrativas. Luego la Corte procedera al

analisis de los cargos formulados y a la resolucién de los problemas juridicos planteados.
3.1. Interpretacién de la norma acusada

3.1.1. La Corte Constitucional encuentra que, tal como lo sehalan el Procurador y algunos de
los intervinientes, los alcances de la norma acusada deben ser precisados. Para tal propdsito,
esta Corporacion analizara (i) el contenido del articulo 41 de la Ley 633 de 2000 a la luz de
las reglas fijadas por el articulo 657 del Estatuto Tributario y (ii) el hecho material que, en
concreto, genera la sancién de cierre de establecimiento, de acuerdo con lo prescrito por el
literal c. del articulo 657 del Estatuto Tributario (E.T.).

3.1.2. Para empezar la Corte resalta que la norma demandada desarrolla deberes y principios
establecidos en la Constitucién. En efecto, el articulo 41 de la Ley 633 de 2000 faculta a la
DIAN para sancionar a quienes pongan en el mercado bienes cuya permanencia en el
territorio nacional aduanero sea contraria a las normas. Se busca asi dotar a la
administracion de impuestos de herramientas adecuadas para la lucha contra el

contrabando.

En segundo lugar, la Corte constata que la norma acusada fue agregada a otra que permitia
la imposicion de la sancion de cierre de establecimiento en el ambito aduanero. De tal
manera que el articulo 657 del Estatuto Tributario faculta a la administracién de impuestos
para imponer dicha sancién en los siguientes tres casos: a. cuando no se expida factura o
documento equivalente estando obligado a ello o se expida sin los requisitos establecidos en
algunos literales del articulo 617 de dicho Estatuto, o se reincida en la expedicién sin el
cumplimiento de los requisitos sefialados en el articulo 652 del mismo Estatuto; b. cuando se
establezca que el contribuyente lleva doble contabilidad, doble facturacién o que una factura
o0 documento equivalente, expedido por el contribuyente, no se encuentra resgistrado en la
contabilidad; c. cuando se presente la situacion descrita en la norma acusada en el presente

proceso.



Los incisos siguientes al literal b. de la norma regulan la imposicién de la sancién cuando se
presenten las circunstancias descritas en los dos primeros literales, puesto que el literal c.
especifica no sélo la descripcién de la infraccién sino también la determinacién de la sancién,
la referencia al procedimiento que se ha de sequir asi como la enunciacién de la prueba que

puede aportar el tercero tenedor de buena fe.

En tercer lugar la Corte constata que el lenguaje empleado en el literal c. respecto de la
sancién puede prestarse a confusiones. Como es bien sabido, existen tres momentos
diferentes respecto de las sanciones: el de su creacidn, el de su imposiciéon y el de su
gjecucion. En el literal c. demandado se emplean expresiones distintas para aludir a estos
tres momentos. Asi cuando se dice que la sancién “se hara efectiva” se esta haciendo
referencia al tercer momento, v. gr., el de la ejecucion. Cuando se dice que la sancién “se
aplicard” o “sera aplicable” se esta haciendo referencia al segundo momento, v.gr, el de la
imposicién de la misma mediante un acto administrativo. En cambio, cuando se dice en la
norma que “se impondran sellos oficiales”, se esta aludiendo al tercer momento, es decir, al

de la ejecucién de la sancion de clausura que se materializa mediante el sellamiento.

3.1.3. Respecto del contenido de la conducta sancionada, se tiene que el literal c. del articulo
657 del E.T. prescribe que la Administracion de Impuestos podrd imponer la sancién de
clausura o cierre de establecimiento de comercio, oficina, consultorio, y en general, el sitio
donde se ejerza la actividad, profesidon u oficio “[cJuando las materias primas, activos o
bienes que forman parte del inventario, o las mercancias recibidas en consignaciéon o en
depdsito, sean aprehendidas por violacién al régimen aduanero vigente. En ese evento
la sancién se hard efectiva una vez quede en firme en la via gubernativa el acto

administrativo de decomiso”.

Asi pues, una condicién para que la sancion de clausura de establecimiento sea impuesta, es
el decomiso de materias primas, activos o bienes por violacién al régimen aduanero vigente.
No basta con la aprehensién de los mismos, como lo indica la frase inicial del literal c. del
articulo 657 del E.T.25. Por lo tanto, el decomiso no es la sancién que prescribe la norma
acusada sino un requisito de imposicion de la misma. La sancién es el cierre de

establecimiento en el que tales materias primas, activos o bienes sean aprehendidos.

3.1.4. Por ultimo, la Corte constata que la sancién descrita en la norma acusada no sera



imponible al tercero tenedor de buena fe y que los recursos de la via gubernativa
proporcionan la oportunidad procesal administrativa para que él demuestre esta condicidn,
es decir, que no incurrié en violacién alguna del régimen aduanero y que no actud de mala
fe.

3.2. El marco normativo dentro del cual se inscribe la norma acusada

3.2.1. Recapitular el marco normativo en el que se encuentra el articulo 41 de la Ley 633 de
2000 acusado facilita la comprension de su alcance y de las condiciones para su imposicién.
Para tal propdsito, se hara referencia a las normas que determinan y delimitan el ambito del

articulo acusado, pues éstas serdn objeto de posterior estudio en este fallo.

3.2.2. Segun se indico, el literal c. del articulo 657 del E.T. prescribe que el decomiso de
materias primas, activos o bienes que forman parte del inventario, o las mercancias recibidas
en consignacion o en depdsito, puede dar lugar a la clausura de establecimiento en el que
éstos sean aprehendidos. Se sefalé también que el articulo 502 del Decreto 2685 de 1999

enuncia las “Causales de aprehension y decomiso de mercancias”26.

3.2.3. La conducta administrativa descrita en el articulo 41 de la Ley 633 de 2000, guarda
relacién con los articulos 319 a 321 del Cédigo Penal vigente (Ley 599 de 2000) en los que se
tipifican penalmente el contrabando27, el favorecimiento de contrabando28 y la
defraudacién a las rentas de aduana29. Sin embargo, la Corte observa que si bien el tipo
penal y el administrativo coinciden en algunos puntos éste es mas amplio que aquél. En
efecto, el articulo 503 del Decreto 2685 de 1999 contempla 31 causales de decomiso
mientras que los tipos penales se limitan a prescribir las sanciones imponibles respecto de

las conductas mas perjudiciales para la sociedad.

3.2.4. El articulo 20 de la Ley 383 de 1997, por su parte, establecié que “Toda determinacién
referente a la aprehension, caracter, valor aduanero, decomiso y disposiciéon de las
mercancias, serd responsabilidad de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, o de la
entidad que haga sus veces”. El problema relativo a la naturaleza de esta competencia

atribuida a la DIAN sera analizado mas adelante.



3.2.5. Antes de efectuar el juicio de constitucionalidad del articulo 41 de la Ley 633 de 2000
se requiere también identificar las normas que regulan el procedimiento de decomiso y de
clausura de establecimiento. Se mostrd ya que el cierre de establecimiento contemplado en
la norma acusada, es una sancién que exige como condicion el decomiso de bienes por
violacién al régimen aduanero vigente. La norma acusada dice, ademas, que el cierre de
establecimiento se impondra en el mismo acto administrativo. Asi pues, el procedimiento
para el cierre de establecimiento es, segun lo dispuesto en el literal c. del articulo 657 del
E.T., el correspondiente a la sancién concurrente, es decir, a la de decomiso. Este
procedimiento se encuentra consagrado en el Decreto 2685 de 1999 “por el cual se modifica

la Legislacion Aduanera”.
3.3. Lajurisprudencia de la Corte Constitucional en materia de sanciones administrativas

3.3.1. La Corte Constitucional se ha pronunciado en reiteradas oportunidades sobre la
naturaleza, las caracteristicas y los requisitos de la facultad de la administraciéon para

imponer sanciones.

3.3.2. En uno de los primeros fallos en los que abordd el tema, esta Corporacion reiteré la
jurisprudencia de la Corte Suprema en la que se habia puesto de presente que el ius punendi
del Estado es un género que cubre varias especies entre las que se cuentan el derecho penal

y el derecho administrativo sancionador30.

En razén a su condicién de actividad punitiva del Estado, la imposiciéon de sanciones
administrativas se encuentra sujeta al articulo 29 de la Constitucién que consagra el derecho
al debido proceso. De esta manera “los principios del derecho penal -como forma
paradigmatica de control de la potestad punitiva- se aplican, con ciertos matices, a toda las
formas de actividad sancionadora del Estado31”32. El debido proceso, por su parte
“comporta una serie de garantias como la publicidad y celeridad del procedimiento, el
derecho de defensa y contradiccion, el principio de legalidad del ilicito y de la pena, la
garantia del juez competente, etc., que sélo tienen sentido referidas a la actividad
sancionadora del Estado. Es decir son garantias aplicables al proceso de imposicién de

sanciones”33.

3.3.3. Sin embargo, la potestad sancionadora administrativa se diferencia cualitativamente

de la potestad punitiva penal. Con la potestad punitiva penal, ademas de cumplirse una



funcion preventiva, se protege “el orden social colectivo, y su aplicacién persigue
esencialmente (sin perjuicio de la concurrencia de otros fines difusos) un fin retributivo
abstracto, expiatorio, eventualmente correctivo o resocializador, en la persona del
delincuente”, mientras que con la potestad administrativa sancionatoria se busca garantizar
la organizacién y el funcionamiento de las diferentes actividades sociales34. La Corte ha
resaltado que la potestad sancionadora de la administracién es un medio necesario para
alcanzar los objetivos que ella se ha trazado en el ejercicio de sus funciones. En efecto, “[I]a
fraccion de poder estatal radicada en cabeza de la administracién, se manifiesta a través de
una gama de competencias o potestades especificas (de mando, ejecutiva o de gestidn,
reglamentaria, jurisdiccional y sancionadora), que le permiten a aquella cumplir con las

finalidades que le son propias”35.

Por ello, “se ha expresado, en forma reiterada, que i) la potestad sancionadora como
potestad propia de la administracidon es necesaria para el adecuado cumplimiento de sus
funciones y la realizaciéon de sus fines36, pues ii) permite realizar los valores del orden
juridico institucional, mediante la asignaciéon de competencias a la administracion que la
habilitan para imponer a sus propios funcionarios y a los particulares el acatamiento,
inclusive por medios punitivos, de una disciplina cuya observancia propende indudablemente
a la realizacién de sus cometidos37 vy iii) constituye un complemento de la potestad de

mando, pues contribuye a asegurar el cumplimiento de las decisiones administrativas38.”39

3.3.4. La Corte también ha resaltado que, en materia sancionatoria administrativa, las
garantias del debido proceso no tienen el mismo alcance que en el &mbito penal. Por ello,
reiteré6 que “La no total aplicabilidad de las garantias del derecho penal al campo
administrativo obedece a que mientras en el primero se protege el orden social en abstracto
y su ejercicio persigue fines retributivos, preventivos y resocializadores, la potestad
sancionatoria de la administracién se orienta mas a la propia proteccién de su organizacién y
funcionamiento, lo cual en ocasiones justifica la aplicacidn restringida de estas garantias
-quedando a salvo su nucleo esencial- en funcién de la importancia del interés publico
amenazado o desconocido”40.

3.3.5. Esta Corporacion considera que “la imposicién por la Administracién de sanciones por

el incumplimiento de deberes tributarios es una actividad tipicamente administrativa y no



jurisdiccional”41. Ello obedece a que “el legislador en ejercicio de la potestad constitucional
de imponer la colaboracién de los coasociados con la administracion tributaria, se encuentra
indiscutiblemente autorizado para regular deberes tributarios materiales y formales que
constrifien la esfera juridica de los derechos individuales, de tal forma que resulta legitimo
que el legislador regule la manera como se debe cumplir una determinada obligacién
tributaria”42. Corresponde asi al legislador determinar las condiciones para el cumplimiento
por los ciudadanos del deber de contribuir al financiamiento del Estado. Puede también el
legislador “consagrar las sanciones para quienes incumplan esos deberes tributarios, que
tienen claro sustento constitucional (CP art. 95 ord. 92) pues es ‘l6gico que el ordenamiento
dote a las autoridades de instrumentos que permitan hacer exigible a los particulares esa
obligacion constitucional, de cuyo cumplimiento depende la eficacia misma del Estado social
de derecho’43744.

De esta manera, “en materia tributaria la actividad sancionatoria de la Administracion
persigue lograr unos fines constitucionales especificos: a la Administraciéon Publica compete
recaudar los tributos destinados a la financiacidon de los gastos publicos con los cuales se
logra en gran medida cumplir los fines del Estado, cometido en el cual debe observar no sélo
los principios generales que gobiernan el recto ejercicio de la funcién publica, es de decir los
de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad a que se
refiere el articulo 209 de la Carta, sino también y especialmente los de equidad, eficiencia y
progresividad del sistema tributario que menciona el canon 363 constitucional. De todos
estos principios, los de celeridad y efectividad de la funcidn publica y el de eficiencia del
sistema tributario obligan al legislador a disefiar mecanismos adecuados de recaudacion de
los tributos, de tal manera que las cargas tributarias se impongan verdaderamente a los
contribuyentes con el peso de la potestad soberana. [...]. Establecido por el legislador el
deber de tributar y radicada la funcién recaudadora en manos de la Administracién, la
posibilidad de sancionar de manera directa a los renuentes es el instrumento adecuado para

lograr la efectividad y eficiencia del sistema tributario”45.

3.3.6. Uno de los instrumentos de los cuales dispone la administracién de impuestos para
lograr la efectividad de las normas tributarias, particularmente en materia de aduanas, es la
de decomisar de manera permanente los bienes que se encuentren en el territorio aduanero
nacional en violaciéon al régimen que reglamenta esta materia. Este tema ha sido analizado

por la Corte en fallos adoptados con salvamentos de voto de sus magistrados.



El siguiente resumen acerca de la jurisprudencia proferida por esta Corporaciéon respecto de
la constitucionalidad de la facultad de la administracién de decomisar de manera definitiva
los bienes de los administrados permite mostrar que la Corte ha aceptado la
constitucionalidad de la condicién para la imposicién de la sancién establecida en la norma

acusada, v.gr. el cierre de establecimiento donde fueron aprehendidos los bienes.

3.3.7. En la Sentencia C-194 de 1998, la Corte declard la exequibilidad del articulo 20 de la
Ley 383 de 1997 segun el cual es responsabilidad de la DIAN adoptar las decisiones
referentes a la aprehension, caracter, valor aduanero, decomiso y disposicién de las
mercancias por violacion al régimen aduanero. Si bien dicho articulo hacia parte de la
legislacion penal en materia de evasion y contrabando, éste fue demandado con el cargo de
qgue el decomiso definitivo era una facultad reservada a las instancias jurisdiccionales y no a
las administrativas. En esa oportunidad, la Corte declaré que: “El decomiso aduanero
constituye una herramienta de aplicacion inmediata, de caracter efectivo en la lucha contra
la evasion y el contrabando, con el fin de evitar que se lesione gravemente la economia
nacional, asi como la competencia leal, lo cual garantiza la prevalencia de los bienes

colectivos y supraindividuales”46.

En ese mismo fallo se indicé que “el dmbito de competencias de las mencionadas
autoridades, es decir, de la administrativa de un lado, y la judicial del otro, en relacién con
las faltas cometidas, para la aplicacién de las respectivas sanciones, es totalmente diferente,
sin perjuicio de que el funcionario administrativo pueda remitir las diligencias procesales al
funcionario judicial competente, a fin de determinar la responsabilidad penal del comerciante
inculpado, que en el evento de su exoneracién, puede ejercer las acciones encaminadas a la
reparacion directa por los perjuicios que haya sufrido, consagradas en las normas

vigentes”47.

3.3.8. En la Sentencia C-674 de 1999, la Corte sostuvo que la facultad de la administracion
de imponer la sancién de decomiso, en ciertas circunstancias, era contraria a la Carta
Politica. En este fallo, se declaré la inexequibilidad del articulo 77 de la Ley 488 de 1998 que
conferia a la DIAN la facultad de aprehender y eventualmente decomisar las mercancias de
quien fuera sorprendido sin contar con la correspondiente factura o con un documento
equivalente. Esta Corporacion se cuestiond “si el castigo por el incumplimiento de ese deber

fiscal [conservar la factura de compra] puede ser el decomiso del bien decretado por una



autoridad administrativa como la DIAN. Para la Corte, la respuesta a la anterior pregunta es
claramente negativa, pues el texto del articulo 34 de la Constitucién es inequivoco: la ley
puede prever la extincién de dominio sobre bienes adquiridos en una forma que configure
enriguecimiento ilicito, se haga en perjuicio del Tesoro Publico o con grave deterioro de la

moral social”48.

Mas adelante sostuvo que segun “[...] reiterada jurisprudencia de esta Corporacién al
respecto49, la extincion de dominio sélo puede ser declarada por una autoridad judicial. Esto
significa que existe una reserva judicial para la declaracién de extincion de dominio, por lo
cual no puede la ley atribuir a una autoridad administrativa la facultad de privar de un bien a
una persona, como consecuencia del incumplimiento de un determinado deber legal, pues

eso equivale a una extincion de dominio decretada por una autoridad administrativa”50.

Para justificar este punto, sefialé que “[....] el decomiso definitivo de un bien y la extincién de
dominio son figuras conceptualmente diversas. Asi, la extincion de dominio es una sancién
patrimonial, que no tiene obligatoriamente connotaciones penales, aunque pueda imponerse
como consecuencia de actividades ilicitas, mientras que el decomiso es un instituto
tipicamente penal, por medio del cual se priva al autor de un hecho punible de los bienes que

se utilizaron para cometer un ilicito, o del producto del mismo”51.

No obstante, en esta misma sentencia la Corte sostuvo que “[...] si ese decomiso
permanente, derivado del incumplimiento de una obligacion legal, es considerado una
sancion puramente administrativa, entonces es valido que pueda ser decretado por una
autoridad administrativa. Pero si tal sancién tiene indudables connotaciones penales,
entonces inevitablemente sdlo podra ser impuesto por un funcionario que redna las garantias

de independencia y autonomia de los funcionarios judiciales”52.

3.3.9. La afirmacion final de la Sentencia C-674 de 1999 fue reiterada por la Sentencia C-329
de 2000 (M.P. Alejandro Martinez Caballero), por la cual se declaré la exequibilidad de una
norma en la que se faculta al Ministerio de Comunicaciones y a las autoridades militares para

decomisar las redes de telecomunicaciones que operen sin autorizacién previa53.

En ese fallo la Corte sostuvo que “El decomiso no requiere necesariamente de una sentencia
judicial, e incluso puede ser decretado por una autoridad administrativa, como lo admiti6 la

Corte en la sentencia C-194/9854. Por consiguiente, el decomiso administrativo es diferente



de la extincidon del dominio y es el resultado de una sancién tipicamente administrativa que

no requiere, por consiguiente, de la intervencién judicial”55.

Mas adelante agregdé que “[...] es posible el decomiso permanente como sancidn
administrativa, originada en el incumplimiento de una obligacién legal; pero cuando la
sancion tenga connotaciones penales ‘entonces inevitablemente sélo puede ser impuesto por
un funcionario que relna las garantias de independencia y autonomia de los funcionarios

judiciales’.”56

3.3.10. Los antecedentes referidos permiten extraer las siguientes conclusiones: i) El
decomiso permanente puede ser, segun el régimen aplicado, una sancién de caracter
administrativo permitida por el ordenamiento constitucional colombiano; ii) Las normas
vigentes conceden a la DIAN la facultad de imponer esta sancién por violacién del régimen
aduanero; iii) El procedimiento administrativo que se adelante para el efecto es
independiente del proceso penal al que eventualmente pueda haber lugar; iv) El decomiso de

un bien a una persona no supone necesariamente que éste haya cometido alguin delito.

3.3.11. Sintetizada la jurisprudencia, que contiene los criterios proferidos por esta
Corporacion en materia de sanciones administrativas, una de las cuales es el decomiso

permanente, la Corte pasa a juzgar la norma acusada.
3.4. Anélisis constitucional de la norma acusada

3.4.0. El actor afirma que el literal c. del articulo 657 del E.T., adicionado por el articulo 41 de
la Ley 633 de 2000 acusado, vulnera el articulo 29 de la Constitucién porque conlleva ipso
iure a la clausura de establecimiento y porque carece de un procedimiento propio para la
imposicion de dicha sancion. Sostiene que la norma acusada viola también el articulo 13 de
la Carta porque no contiene causales de agravacion y atenuacién punitiva y su redacciéon no
contempla la graduacion de la pena segun el dafio causado. El representante del ICDT, por su
parte, sostiene que la norma se ajusta a la Carta, salvo la expresion segun la cual la sancion
establecida no se impondra al tenedor que demuestre su buena fe “con la factura con el lleno
de los requisitos legales”, que tacha de inconstitucional porque excluye la posibilidad de
invocar otras pruebas para el efecto. En consecuencia, procede la Corte al estudio de dichos

cargos.



3.4.1. La diferente naturaleza juridica de las sanciones de decomiso y de clausura de
establecimiento y sus efectos juridicos. Caracter excepcional de la responsabilidad objetiva

en materia de sanciones administrativas

3.4.1.1. El actor considera que la norma acusada es contraria a la Constitucién porque
dispone que, ocurrido el hecho descrito, la sancién de clausura de establecimiento se
impondra ipso iure, es decir, porque prevé una sanciéon fundada en la responsabilidad
objetiva. Asi pues, resulta pertinente para la Corte (i) recordar su jurisprudencia en materia
de sanciones administrativas fundadas en la responsabilidad objetiva con el fin de precisar
las condiciones bajo las cuales este tipo de sanciones, de manera excepcional segun las
especificidades de cada caso, se ajusta a la Constitucion; y (ii) determinar si el decomiso de
bienes en un establecimiento por violacién al régimen aduanero conlleva, sin reparar en la
existencia o ausencia de culpabilidad, a la necesaria imposicion de la sancién de clausura del
mismo contenida en el literal c. del articulo 657 del E.T., adicionada por el articulo 41 de la
Ley 633 de 2000.

3.4.1.2. La jurisprudencia de la Corte Constitucional en materia de sanciones administrativas
ha aceptado sélo de manera excepcional, atendiendo a las especificidades de cada caso, la
constitucionalidad de la responsabilidad objetiva. En principio, esta Corporacién ha afirmado
que “conforme al principio de dignidad humana y de culpabilidad acogidos por la Carta (CP
arts. 12 y 29), estd proscrita toda forma de responsabilidad objetiva en materia

sancionadora”57.

No obstante, “ha declarado la constitucionalidad de ciertas formas de responsabilidad
objetiva en ciertos campos del derecho administrativo, como es el régimen de cambios, en
donde la Corporacion ha considerado que dados los intereses en juego ‘se admite la no
pertinencia de los elementos subjetivos de la conducta tipificada previamente como
sancionable, como son la intencionalidad, la culpabilidad e incluso la imputabilidad’ [...] Sin
embargo, la posibilidad de la responsabilidad objetiva cuando el Estado ejerce poderes
sancionatorios es absolutamente excepcional, pues en reiterada jurisprudencia esta
Corporacion ha establecido que los principios del derecho penal -como forma paradigmatica
de control de la potestad punitiva- se aplican, con ciertos matices, a toda las formas de
actividad sancionadora del Estado58. [...] Por todo lo anterior, la Corte considera que resulta

desproporcionado y violatorio de los principios de equidad y justicia tributarios la



consagracion de una responsabilidad sin culpa en este campo, por lo cual considera que en
este dmbito opera el principio de nulla poena sine culpa como elemento integrante del

debido proceso que regula la funcién punitiva del Estado”59.

En algunas ocasiones la Corte ha declarado la exequibilidad de normas en las que se prevén
sanciones administrativas por responsabilidad objetiva sin hacer explicito el analisis sobre las
fuentes subjetivas y objetivas de dicha responsabilidad61. También ha declarado la
exequibilidad de normas que parecerian permitir la imposicién de sanciones por
responsabilidad objetiva sin que la Corte haya negado dicho tipo de responsabilidad ni

condicionado su aplicacién a la previa determinacion de culpabilidad del investigado62.

3.4.1.3. Esta Corporacién también se ha pronunciado sobre el alcance de la facultad de la
que dispone el legislador en el &mbito del derecho administrativo sancionatorio para la
configuracién y descripcién de conductas o de situaciones sancionables, de acuerdo con la
Constitucion Politica. De manera reiterada, ha sefialado que “el legislador, en virtud de la
autonomia vy libertad de configuracién que [...] le reconoce la Constitucion63 puede aplicar
ciertas sanciones como resultado de la comisidon de conductas prohibidas o el incumplimiento

de exigencias contempladas en la ley”64.

La competencia del legislador para configurar sanciones administrativas se encuentra
limitada por las garantias del debido proceso. Por ello, la Corte ha manifestado que “los
principios que inspiran el debido proceso, tienen aplicacion en el campo de las infracciones
administrativas, incluidas las tributarias, aplicacion que debe conciliar los intereses
generales del Estado y los individuales del administrado. Por tanto, estos principios deben

ser analizados en cada caso, a efectos de darles el alcance correspondiente”65.

3.4.1.4. De esta manera, el legislador dispone de un margen de configuracién de las
sanciones administrativas, que es amplio habida cuenta de la gran diversidad de sectores de
la administraciéon y de las necesidades y particularidades en cada uno de ellos. En efecto, en
atencion a la naturaleza y a la gravedad de la sancién que ha analizado en cada caso y a las
condiciones para su imposicion, la Corte ha admitido diferentes grados de garantia del
derecho al debido proceso en lo que respecta a las condiciones de imputacion. Asi, esta
Corporacién ha puesto de presente que en el ambito tributario, cuando la sancién es

monetaria, el legislador puede, entre otras, (i) presumir que la persona sancionada es



culpable por la comisién de la infraccién por la que se le investiga y reglamentar las
condiciones en las que se podra presentar prueba en contrario66; (ii) prescribir que el
requisito para la imposiciéon de la sancién tributaria consiste en que la administracién de
impuestos cumpla con la carga probatoria inicial de demostrar que la conducta del
investigado causé un dafo, sin que sea necesario demostrar la culpa67; (iii) presumir que el
comportamiento del que cometidé un error en su declaracién tributaria que luego pretende

corregir, fue negligente68.

Asi pues, en la Sentencia C-194 de 1998, ya analizada, la Corte declard, entre otras, la
exequibilidad del articulo 20 de la Ley 383 de 1997 que consagra la competencia de la DIAN
para definir la situacion juridica de las mercancias de contrabando y admitié que esta sancion
administrativa se impusiera inmediatamente, cuando se ha demostrado que las mercancias

se encuentran en una situacién de contravencion al régimen aduanero69.

3.4.1.5. A las consideraciones anteriores sobre la jurisprudencia constitucional colombiana,
es importante agregar que ésta se inscribe dentro de una tendencia, en varias democracias,
a garantizar el debido proceso en materia de sanciones administrativas sin trasladar
automaticamente el mismo rigor garantista del derecho penal, ni desatender las
especificidades de este tipo de sanciones en cada uno de los contextos donde han sido

establecidas por el legislador. Una breve referencia al derecho comparado asi lo indica70.

En primer lugar se constata que, a diferencia de lo que sucede en Colombia, el régimen
sancionador administrativo de algunos paises se caracteriza por la existencia de leyes
basicas, en las que se establecen parametros generales que han de ser tenidos en cuenta
por las disposiciones sancionadoras especificas en cada sector de la administracién. Estas
normas, contenidas en especies de leyes marco, enuncian principios, fijan pautas y sefalan
reglas basicas del procedimiento que se debe sequir en su imposicidn. Estas leyes generales
responden a factores distintos en cada pais, como por ejemplo a la necesidad de orientar la
despenalizacién de conductas71, de morigerar un pasado autoritario en la administracion72,

o de unificar el régimen aplicable por una gran diversidad de agencias reguladoras73.

En segundo lugar, tanto en dichas leyes generales como en la jurisprudencia constitucional
de los respectivos paises, se han abordado tres tipos de aspectos relativos a las sanciones

administrativas, a saber: i) la configuracidén o tipificacién de las infracciones administrativas;



ii) la aplicacién de las sanciones -que a su vez comporta los problemas de la culpabilidad y la
proporcionalidad-; y iii) las garantias procesales con que cuentan los particulares, cuando

son investigados en razon de alguna de estas infracciones.

En materia de tipificacién de las infracciones, la tendencia apunta a exigir una claridad
suficiente, pero aceptando un grado de precision menor al requerido en el derecho penal, lo
cual comporta un menor rigor en la defensa del principio de reserva de ley en materia de
infracciones administrativas74. En lo que respecta al procedimiento, se aprecia que las
principales decisiones han versado sobre el derecho de defensa y la necesidad de motivacion
del acto que impone la sancién75. En lo atinente a los temas analizados especificamente en
la presente sentencia -aplicaciéon de las sanciones (culpabilidad y proporcionalidad) y
distribucion de la carga de la prueba- es necesario adelantar algunas consideraciones menos

generales.

En cuanto al principio de culpabilidad en materia de sanciones administrativas, se observan
dos grupos de paises: (a) aquellos regimenes que requieren siempre de la culpa para la
imposiciéon de sanciones administrativas, y (b) aquellos en los cuales es permitida

excepcionalmente la responsabilidad objetiva.

De una parte, en Alemania, la ley afirma que el principio de culpabilidad, exige intencién o
negligencia como fundamento de toda sancion administrativa76. A su vez, la ley italiana77
manifiesta: “cada uno es responsable de sus propios actos u omisiones, ya sean
intencionales o resulten de un comportamiento negligente [...]. En la hipdtesis que la
violacion resulte de un error de hecho, el autor sélo es responsable hasta que el error le sea
imputable”. Asi mismo, el Tribunal Constitucional espafiol, afirmé que la responsabilidad
objetiva seria inadmisible78. No obstante, la ley espafola79 establece que “Sélo pueden ser
inflingidas sanciones a personas fisicas o morales que sean responsables, aun a titulo de
simple inobservancia”. La expresién “simple inobservancia” constituiria un criterio de

imputacion diferente y menos riguroso que la intenciéon y la negligencia.

De otra parte estan los paises en los que se acepta excepcionalmente

la responsabilidad objetiva. Asi, la ley portuguesa80 establece la posibilidad de

sanciones “independientemente del caracter reprochable del acto”. En el mismo sentido, el



Consejo Constitucional Francés no menciona la regla llamada de la “personalidad de las

penas”81 en la lista de principios que deben siempre regir las sanciones administrativas.

En cuanto a la proporcionalidad, también se aprecia una tendencia a exigir un respeto a este
principio en la imposicion de sanciones administrativas. Sin embargo, se constatan
diferencias relativas a los criterios para su aplicacién. En este sentido, pueden ser
distinguidos cuatro grupos: Primero, se observan paises que establecen como elementos de
la proporcionalidad la gravedad de la infraccion y los dafios causados, junto con el elemento
subjetivo y la reincidencia.82 Segundo, algunos sistemas adoptan criterios relacionados con
la finalidad de estas sanciones, v.gr. que “las sanciones administrativas, a diferencia de las
sanciones penales, no son concebidas como instrumentos de defensa de los valores
esenciales del sistema”83. Tercero, estan los paises en los que se tiene en cuenta
principalmente la gravedad de la infraccién84. Por Ultimo, se observan los casos en los cuales
se deja al criterio de los jueces la consideracion de los parametros de proporcionalidad en

cada caso85.

En cuanto a la carga de la prueba de hechos generadores de sanciones administrativas, no
se observa una sola tendencia. Algunos paises aplican el principio de la asignacién de la
carga probatoria al Estado a plenitud. El Tribunal Constitucional espanol ha sido claro al
respecto86. No obstante, ha aceptado que la ley confiera una presuncion de veracidad a las
apreciaciones de los funcionarios, que puede ser desvirtuada por el sancionado87. De otra
parte, el Consejo Constitucional francés ha estimado que la represién administrativa es

“dificilmente compatible” con la presuncién de inocencia88.

Finalmente, a manera de resumen, se constata que hay una amplia gama de alternativas de
configuraciéon legislativa respecto del tipo de elemento subjetivo requerido y de la
distribucién de la carga probatoria, en materia de infracciones administrativas. A titulo
meramente ejemplificativo, caben las siguientes variantes atendiendo a las especificidades
de cada caso, segun los paises mencionados: (i) En un extremo, el legislador puede disponer
iguales exigencias a las que rigen el derecho penal para la imposicidn de ciertas sanciones
administrativas; no obstante, también puede (ii) prescribir que la administraciéon cumpla con
una carga probatoria inicial predeterminada y suficiente, sin que sea necesario demostrar de
manera especifica la culpa, la cual se deduce de lo ya probado, y permitir que el investigado

demuestre que obré diligentemente o de buena fe; (iii) concluir que el comportamiento del



que cometidé un error es prueba de un grado de imprudencia como la simple inobservancia,
pero suficiente para imponer la sancién; (iv) presumir la culpabilidad respecto de la comisién
de ciertas infracciones y reglamentar las condiciones en las que se puede presentar prueba
en contrario; y (v) en el otro extremo, el legislador puede permitir la imposicién excepcional,
bajo estrictas condiciones, de sanciones por responsabilidad objetiva, caso en el cual no cabe

que el investigado pruebe su diligencia ni su buena fe.

3.4.1.6. A partir de las anteriores consideraciones, esta Corporacion procede a determinar si
la sancién de cierre de establecimiento, segun lo prescrito por el articulo 41 de la Ley 633

acusado, se funda en la responsabilidad objetiva o si ésta obedece a un criterio diferente.

3.4.1.7. La Corte coincide con el demandante en el sentido de que una lectura del articulo 41
de la Ley 633 de 2000 fuera del contexto del articulo 657 del E.T. conduciria a una
interpretacién segun la cual la sancién prescrita seria imponible ipso iure, como
consecuencia del decomiso de bienes aprehendidos por violaciéon al régimen aduanero
vigente. En este orden de ideas, la sancién de clausura se fundaria en una responsabilidad
objetiva dado que la de decomiso, que es condicion de la clausura, no exige la demostracién

de la existencia de algin elemento de imputacién subjetiva.

No obstante, una interpretacién del articulo 41 de la Ley 633 de 2000 en el contexto del
articulo 657 del E.T. muestra que la sancion de clausura no es imponible por responsabilidad
objetiva sino que ésta se encuentra sujeta a condiciones procesales diferentes. En efecto, (i)
en la Sentencia C-1717 de 2000, en el que la Corte conocié de una demanda de exequibilidad
del articulo 657 del E.T. antes de que éste fuera adicionado por el articulo 41 de la Ley 633
de 2000, se indicé que el legislador dispone de la facultad de imponer obligaciones a los
comerciantes y de sancionarlos cuando las incumplen89; (ii) si bien no lo sefala de manera
explicita, la obligacion que contiene el articulo 41 de la Ley 633 de 2000 consiste en ayudar a
que los bienes cuya presencia en el territorio aduanero nacional sea contraria a las hormas
pertinentes, no sean introducidos en el comercio; (iii) la norma acusada prevé de manera
expresa la posibilidad de que terceros puedan demostrar su buena fe respecto de la tenencia
de los bienes aprehendidos; (iv) también contempla que la sancién sera ejecutable una vez
se agote la via gubernativa, de manera que prevé una oportunidad procesal idonea para
demostrar la buena fe; y (v) establece que se debera adelantar el proceso con todas las

garantias que éste ofrece para que se demuestre que la permanencia de los bienes



aprehendidos no es contraria a las nhormas aduaneras, tal como lo sefalan el Procurador y el

representante del ICDT.

Estas prescripciones permiten concluir que la sancién de decomiso por violacion al régimen
aduanero no conlleva la imposicidn ipso iure de la de clausura de establecimiento. Respecto
de la sancién de clausura se exige (i) que la sancién de cierre tenga como condicion la
imposicion del decomiso pero que sea auténoma en la medida en que obedece a conductas
especificas establecidas en la norma acusada; (ii) que exista la posibilidad de demostrar que
los bienes aprehendidos no se encuentran en una situacidon contraria a las normas
aduaneras; y (iii) que el investigado pueda probar que ha actuado de buena fe y ha
observado sus deberes legales, lo cual abre la posibilidad para disculpar o justificar su

actuacion.

Lo anterior no modifica en modo alguno el procedimiento vigente para la imposiciéon de la
sancion de clausura de establecimiento que, como ya se anotd, es el mismo al
correspondiente para el decomiso. La Corte se concreta a especificar las condiciones en las

cuales la sancién de cierre puede ser impuesta de conformidad con la Constitucion.

3.4.1.9. En este orden de ideas, corresponde a la Corte determinar si la sancién de cierre de
establecimiento puede fundarse en la responsabilidad objetiva o si, por el contrario, dados su
naturaleza y efectos, ésta sélo puede ser el resultado de un proceso donde se pueda abrir un

debate juridico en torno a la existencia de algin elemento de imputacion subjetiva.

La imposicidon de sanciones por responsabilidad objetiva es de caracter excepcional en el
régimen constitucional colombiano, tal como fue ya visto en este fallo, y se encuentra por
ello sujeta a estrictos requisito. En efecto, las sanciones por responsabilidad objetiva se
ajustan a la Carta siempre y cuando (i) carezcan de la naturaleza de sanciones que la
doctrina92 llama ‘rescisorias’, es decir, de sanciones que comprometen de manera especifica
el ejercicio de derechos y afectan de manera directa o indirecta a terceros; (ii) tengan un
caracter meramente monetario; y (iii) sean de menor entidad en términos absolutos (tal
como sucede en el caso de las sanciones de transito) o en términos relativos (tal como
sucede en el régimen cambiario donde la sancién corresponde a un porcentaje del monto de
la infraccién o en el caso del decomiso en el que la afectacion se limita exclusivamente a la

propiedad sobre el bien cuya permanencia en el territorio es contraria a las normas



aduaneras).

3.4.2.10. En el caso de la sancion de cierre de establecimiento permitida en la norma
acusada no se llenan los requisitos anteriormente mencionados para admitir que el literal c.
analizado establece una modalidad de responsabilidad objetiva. Primero, el cierre de
establecimiento compromete de manera especifica el ejercicio del derecho al trabajo y de la
libertad de empresa no sélo por parte del sancionado sino eventualmente de quienes laboran
en el establecimiento o tienen relaciones comerciales legitimas con éste. Segundo, no tiene
un caracter meramente monetario, como sucede con las multas. Tercero, la duracion del
cierre puede llegar a ser suficientemente prolongada como para que la sancién no sea

considerada de menor entidad.

Como del texto de la norma acusada se podria deducir que la sancién de cierre de
establecimiento no solo es una consecuencia automatica del decomiso sino que ademads
obedece a un sistema de responsabilidad objetiva, la Corte estima necesario excluir del

ordenamiento juridico dicha interpretacion.

Por lo tanto, la Corte condicionard la exequibilidad de la norma acusada en el entendido de
que la sancion de clausura en ella prevista no es una consecuencia automatica del decomiso,
no se puede imponer a titulo de responsabilidad objetiva y requiere de una decisién
auténoma respecto de la que decide el decomiso de materias primas, bienes o activos por

violacion al régimen aduanero vigente.

3.4.2. El procedimiento aplicable para la imposicién de la sancién de clausura de

establecimiento

3.4.2.1. Visto que la sancién de clausura de establecimiento no siempre es procedente, es
decir, que ésta es autdnoma respecto de la de decomiso y que no se funda en la
responsabilidad objetiva, corresponde a la Corte analizar los requisitos que debe observar la
administracion -en cabeza de la DIAN- para imponer el cierre. En efecto, el actor sostiene
que el articulo acusado seria contrario al articulo 29 de la Constitucion por no contener un

procedimiento propio para su imposicién.

3.4.2.2. El literal c. del articulo 657 del E.T., adicionado por el articulo 41 de la Ley 633 de

2000, contiene una causal de cierre de establecimiento que podra ser eventualmente



impuesta, segun el analisis anterior, cuando se aplique el decomiso de materias primas,
bienes o activos que sean aprehendidos por violacién al régimen aduanero. En este orden de
ideas, es claro que el procedimiento que se debe seqguir para la imposicién de la sancidn
descrita por literal c. del articulo 657 del E.T. (es decir, por el articulo 41 de la Ley 633 de

2000 acusado), es el correspondiente al decomiso por violacién del régimen aduanero.

Por lo tanto, tienen razdn el Procurador y varios de los intervinientes cuando afirman que los
articulos 502 y subsiguientes del Decreto 2685 de 1999 regulan el procedimiento a seguir en
tal caso. Dicho procedimiento contiene las causales de decomiso (art. 502), la obligacién de
que el acta de aprehension de los bienes o mercancias sea debidamente notificada vy
proporcione informacion suficiente sobre la causal de aprehensién (art. 504), la posibilidad de
que el procedimiento concluya si se demuestra “la legal introduccién y permanencia de la
mercancia en el territorio aduanero nacional” (art. 506), la formulacién del requerimiento
especial aduanero (que contiene los cargos) y la notificacién de esta decision (art. 507), la
posibilidad de dar respuesta al requerimiento y el término para el efecto (art. 510), el periodo
probatorio y las condiciones para la practica de pruebas (art. 511), las caracteristicas del acto
administrativo que decide de fondo (art. 512), la posibilidad de interponer recurso de
consideracion (art. 515), los requisitos para la interposicién del recurso (art. 518), el
cumplimiento de los términos por parte de la administracién para resolver si impone la

sancién y el silencio positivo a favor del administrado (art. 519), entre otras93.

3.4.2.3. Ahora, en virtud del articulo 29 de la Constitucién, es claro que la imposicién de la
sancién de clausura ha de estar acompafada de las garantias propias del debido proceso. En
este orden de ideas, la Corte considera que como quiera que el decomiso de bienes por
violacion al régimen aduanero y la clausura de establecimiento son sanciones distintas que
tienen naturalezas sancionatorias diferentes, a pesar de que, cuando sea el caso, han de ser
impuestas en un mismo acto administrativo, la Administracién de Impuestos debera observar
ciertos requisitos para preservar la especificidad y la autonomia de la segunda sancién asi
como para garantizar el derecho de defensa: (i) que en la formulacién del requerimiento
especial aduanero descrito en el articulo 507 del Decreto 2685 de 1999 se sefale, que
ademas de la sancién de decomiso, la administracién pretende imponer la sancién de
clausura de establecimiento contemplada en el literal c. del articulo 657 del E.T.; (ii) que
exista la posibilidad de que se soliciten y decreten pruebas respecto de la sancién de

clausura, independientemente de las que se soliciten y decreten respecto de los cargos por



la comisién de alguna de las infracciones descritas en el articulo 502 del Decreto 2685 de
1999; (iii) que la administracién resuelva en consideraciones separadas y con base en
motivaciones independientes lo relativo a la imposicién de cada una de las dos sanciones, sin
perjuicio de que, cuando sea del caso, las dos sean impuestas en un mismo acto
administrativo; y (iv) que el recurso de reconsideracion prescrito en el articulo 516 del
Decreto 2685 de 1999 pueda ser interpuesto exclusivamente contra la sancién de clausura 'y

no contra la de decomiso, si asi lo considera apropiado el sancionado.

En este orden de ideas, es claro que para la imposicidn de la sancién de clausura, la DIAN o
quien haga sus veces, debe demostrar que el investigado es responsable de la comisidon de
alguna de las infracciones previstas en el régimen aduanero respecto de la permanencia de
bienes en el territorio nacional aduanero o, al menos, que su comportamiento no fue
diligente en la medida en que no adopté las precauciones y el cuidado que le corresponde,

de acuerdo con las normas respecto de las actividades que realiza.

3.4.2.4. La Corte advierte que las anteriores consideraciones no tienen incidencia alguna
respecto del régimen relativo al decomiso ni limitan el pleno ejercicio de las facultades de la
DIAN para sancionar severamente el contrabando en sus diferentes manifestaciones, sino
que se circunscribe a precisar las condiciones en las cuales es posible, conforme a la

Constitucién, imponer la sancién de clausura de establecimiento.
3.4.3. El término de la sancién y el principio de proporcionalidad

3.4.3.1. El demandante sefala que el articulo 41 de la Ley 633 de 2000 acusado, vulnera el
articulo 29 de la Carta Politica porque no contiene causales de agravacién y atenuacién
punitiva y porque su redaccién no contempla la graduacién de la pena conforme con el dafio

causado.

3.4.3.2. En efecto, el literal c. del articulo 657 del E.T. dispone que la sancién imponible “sera
de treinta (30) dias calendario”. No obstante, la Corte encuentra respecto del primero de los
argumentos resumidos, que no existe norma constitucional alguna que senale que las
sanciones contenidas en el ordenamiento juridico deban tener causales de agravacién o

atenuacion. Por lo tanto, el cargo no esta llamado a prosperar.

3.4.3.3. El analisis de constitucionalidad del segundo argumento requiere que se tenga en



cuenta que el encabezado del articulo 657 del E.T. utiliza un verbo potestativo respecto de la
imposiciéon de la sancién. En efecto, segin esta norma, “La Administracién de Impuestos
podrd imponer la sanciéon de clausura o cierre del establecimiento de comercio, oficina,
consultorio, y en general, el sitio donde se ejerza la actividad, profesién u oficio” (negrillas

fuera de texto), en los casos alli previstos.

Asi pues, la administracién dispone de la facultad de imponer la sancién o de abstenerse de
hacerlo. No obstante, y ello es lo que cuestiona el demandante, el articulo 41 de la Ley 633
acusado sélo prevé dos posibilidades: la de no aplicar la sancién alli prescrita o la de aplicarla
con la misma severidad independientemente del dano, es decir, ordenando el cierre de

establecimiento por un término de treinta (30) dias calendario.

Ademas, se observa que para los literales a. y b. del articulo 657 del E.T., contemplan que la
clausura de establecimiento tendra dos niveles de severidad (tres o diez dias), segun si hay
reincidencia o no la hay, lo cual constituye un criterio para apreciar la gravedad de la

infraccion.

3.4.3.4. Por lo tanto, la norma acusada plantea un problema de proporcionalidad pero no
respecto de la relacién entre el fin buscado y el medio empleado para alcanzarlo, sino
respecto del grado de gravedad de las circunstancias, apreciado en casa caso. La norma no
permite dosificar la sancién porque el funcionario competente para aplicarla no tendra la
posibilidad de fijar niveles diferentes de severidad, lo cual contraviene el principio segun el

cual la intensidad de las sanciones debe corresponder a la gravedad del dafio causado.

3.4.3.5. No obstante, ello no implica que la norma sea necesariamente inconstitucional. Por
eso, la Corte condicionara la constitucionalidad de la expresién “En este evento la sancién de
clausura sera de treinta (30) dias calendario” contenida en el literal c. del articulo 657 del
E.T., adicionado por el articulo 41 de la Ley 633 de 2000, en el sentido de que éste serd el
término maximo de la sancién. Asi se garantiza que la administraciéon de impuestos pueda
cumplir de manera eficaz con su funcién y, al mismo tiempo, que los derechos de los

particulares no se vean afectados de forma desproporcionada.

3.4.3.7. En consecuencia, dado que la sancién de clausura se impondra respetando el
principio de proporcionalidad, para la graduacidn del término durante el cual sera clausurado

el establecimiento, la DIAN podra tener en cuenta diferentes criterios de los cuales, esta



Corporacion resalta, por ejemplo, los siguientes: i) imposicion de la sancién por primera vez o
reincidencia; ii) causal de decomiso, es decir, gravedad de la conducta que da lugar al
decomiso; iii) valor econémico de los bienes decomisados; y iv) dimensién del perjuicio que
causa a la economia del pais la comercializacién de dichos bienes cuando su permanencia en

el territorio aduanero nacional es contraria a las normas que rigen la materia.

3.4.4. Inhibicion respecto del cargo segun el cual la norma acusada es contraria a la Ley de

Fronteras

El actor sostiene que la norma acusada vulnera la Constitucién porque contraviene las
disposiciones contenidas en la Ley 191 de 1995 respecto de la facultad que se concede a los
comerciantes de las Unidades Especiales de Desarrollo Fronterizo de introducir bienes
originarios de los paises limitrofes, “por lo que en las Unidades Especiales de Desarrollo
Fronterizo se da con peligro y preocupacién la aplicaciéon de la norma demandada ya que es
normal que en los pequefos comercios como tiendas, bodegas, graneros, abastos se daran
como consecuencia [sic] la clausura del establecimiento de comercio por treinta (30) dias, lo
que significaria acabar con algunos pequefos comercios, desempleo y demas consecuencias

desastrosas”94.

Esta Corporacion ha sefialado en las demandas de constitucionalidad deberan consignarse
las razones por las cuales los textos normativos demandados violan la Constitucion (articulo
2 numeral 3 del Decreto 2067 de 2000)95.

El argumento que se analiza no contiene un cargo especifico de constitucionalidad sino que
se fundamenta en que el articulo acusado es contrario al texto de otra ley. La mera
diferencia o, incluso, las contradicciones entre leyes no constituyen un reproche de caracter

constitucional. Por lo tanto, la Corte se inhibird para conocer de este cargo.
3.4.5. La restriccion de los medios de prueba y el derecho a la defensa

3.4.5.1. El representante del ICDT sostiene que la expresion final del articulo 41 de la Ley 633
de 2000, es decir, que la buena fe del tercero sélo serd comprobada “con la factura con el
lleno de los requisitos legales” contraviene los articulos 29 y 83 de la Constitucién pero no
por las razones que expone el demandante sino porque implica una presunciéon de mala fe y

la exclusién de los demas medios de prueba.



3.4.5.3. El problema que, en concreto, habra de resolver la Corte es si esta prescripcion
vulnera el derecho de defensa en la medida en que excluye otras pruebas pertinentes para

demostrar que se actué de buena fe.

No es legitimo que se limite el medio de prueba de la condicidén de tenedor de buena fe a la
factura con el lleno de los requisitos legales porque hay otros medios de prueba igualmente
conducentes y pertinentes para demostrar la condicién de tercero tenedor de buena fe
legalmente reconocidos, como por ejemplo las pruebas testimoniales, otras pruebas
documentales, las pruebas contables y la inspeccidn, contempladas en el Capitulo Il del Titulo
VI del E.T.96. De esta manera, no puede una norma negar la validez de medios de defensa
que el propio ordenamiento reconoce y que son necesarios para garantizar la efectividad del

derecho al debido proceso.

Lo anterior no implica que el desconocimiento de la presuncién de buena fe respecto de las
actuaciones de los particulares, consagrada en el articulo 83 de la Constitucién porque para
que la sancidén descrita en la norma acusada pueda ser impuesta a un tercero tenedor, es
necesario que (i) se demuestre que los bienes aprehendidos se encontraban en violacion del
régimen aduanero, es decir, que se aplique la sancién de decomiso; (ii) que la imposicién de
la sancién de clausura se adopte de manera auténoma y con base en consideraciones
independientes a la de decomiso, en los términos ya analizados; y (iii) que el tercero tenedor
disponga de la posibilidad de demostrar que se hizo a los bienes tanto con el convencimiento
de estar actuando conforme a derecho, como con la realizacién de comportamientos
oportunos y exentos de error, de tal manera que la buena fe puede ser demostrada

aportando pruebas de que su conducta fue diligente.

Asi, la norma demandada no establece una inversidon total de la carga de la prueba.
Corresponde al Estado cumplir una carga probatoria y argumentativa inicial suficientemente
rigurosa para que se pueda deducir que el tercero obré de mala fe. Una vez cumplida esta
carga por el Estado, dicho tercero puede demostrar que esta deduccidén es equivocada

puesto que en realidad actué de buena fe, en los términos anteriormente sefialados.

Como se anotd anteriormente (apartados 3.4.1.3.; 3.4.1.4.; y 3.4.1.5.), el margen de
configuracién del legislador en materia de sanciones administrativas es mayor que en

materia penal, habida cuenta de la gran variedad de sanciones administrativas asi como de



los campos de la actividad social donde éstas son aplicadas y de las circunstancias en las
cuales son impuestas por las autoridades administrativas competentes. Si bien, por regla
general, la responsabilidad en este dmbito ha de ser a titulo de imputacién subjetiva y la
carga probatoria de todos los elementos subjetivos pertinentes ha de recaer en el Estado, el
legislador puede aminorar la carga de éste y aumentar la carga del investigado siempre que
ésta sea razonable y no restrinja excesivamente los medios de prueba a su disposicién. Por
eso, la Corte estima que el tercero puede tener la carga de probar su buena fe -como ya lo
ha aceptado en otras sentencias97- en los términos anteriormente sefialados y después de
que el Estado haya cumplido con una carga inicial suficientemente rigurosa y amplia que
impide que la sancién de cierre de establecimiento se funde en una especie de
responsabilidad objetiva, como se advierte en la parte resolutiva. En cambio, considera que
exigir que dicha carga sea cumplida por un solo medio probatorio es contrario a la

Constitucién por las razones anteriormente expuestas.

Bajo estas consideraciones, la expresion “con la factura con el lleno de los requisitos legales”
contenida en el articulo 41 de la Ley 633 de 2000 sera declarada inconstitucional. Sin
embargo, advierte la Corte que, obviamente, la factura es el medio mas pertinente en estos

Casos.
VIIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando

justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

Declarar la EXEQUIBILIDAD del literal c. del articulo 657 del Estatuto Tributario, adicionado
por el articulo 41 de la Ley 633 de 2000, salvo la expresion “con la factura con el lleno de los
requisitos legales”, la cual se declara INEXEQUIBLE. La norma se declara exequible en el
entendido de que la clausura no se puede imponer a titulo de responsabilidad objetiva como

consecuencia del decomiso y de que su duracion maxima es de treinta (30) dias.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y

archivese el expediente.
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interviniente es el siguiente: “La modificacién del régimen aduanero por razones de politica
comercial es, pues, materia que debe ser objeto necesariamente de una ley conocida por la
doctrina con el nombre de “ley marco”. Con base en el mencionado tipo de instrumento legal
la Constitucién opera respecto de una especifica materia una especial distribucién de
competencias normativas entre la ley y el reglamento. Al primero se confia la determinacién
de los objetivos y criterios generales, conforme a los cuales el segundo deberd ocuparse del
resto de la regulacidn. [...]JLa Constitucién al autorizar el empleo de leyes marco y de los
decretos que las desarrollen, en lo tocante a la modificaciéon del régimen de los aranceles,
tarifas y demas disposiciones del régimen de aduanas, cuando utiliza la expresién “por
razones de politica comercial” esta limitando el campo de esta técnica normativa a los
aspectos econdmicos del arancel de aduanas y estd consecuentemente excluyendo que
mediante la misma, de manera principal o preponderante, se adelante una politica fiscal o se
persigan objetivos de esta estirpe. A este respecto la Ley 62 de 1971, ilustra correctamente
el sentido y alcance que puede tener la competencia que se ofrece al Gobierno en desarrollo

de la ley marco”.



17 Cfr. Folio 41.
18 Cfr. Folio 44.
19 Cfr. Folio 45.
20 Cfr. Folio 45.
21 Cfr. Folio 46.
22 Cfr. Folio 47.
23 Cfr. Folio 47.
24 Cfr. Folio 49.

25 La Corte constata que, de acuerdo con las definiciones contenidas en el articulo 1° del
Decreto 2685 de 1999 que contiene la legislacién aduanera vigente, la aprehensiéon “Es una
medida cautelar consistente en la retencién de mercancias respecto de las cuales se
configure alguno de los eventos previstos en el articulo 5022 del presente Decreto”. Por su
parte el decomiso “Es el acto en virtud del cual pasan a poder de la Nacién las mercancias,
respecto de las cuales no se acredite el cumplimiento de los tramites previstos para su
presentacién y/o declaracién ante las autoridades aduaneras, por presentarse alguna de las

causales previstas en el articulo 502 de este Decreto”.

26 El articulo 502 del Decreto 2685 de 1999 indica: “Causales de aprehension y decomiso de
mercancias. 1. En el Régimen de Importacion: 1.1. Cuando se oculte o no se presente a la
autoridad aduanera mercancias que han arribado al territorio aduanero nacional, salvo
cuando las mercancias estén amparadas con documentos de destino a otros puertos; 1.2.
Cuando el ingreso de mercancias se realice por lugares no habilitados por la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales; 1.3. Cuando las mercancias sean descargadas sin que el
transportador haya entregado previamente el Manifiesto de Carga a la autoridad aduanera o
cuando no se entreguen los documentos de transporte en la oportunidad prevista en el
articulo 962 del presente Decreto; 1.4. Cuando el transportador no informe por escrito a las
autoridades aduaneras dentro de las dos (2) horas siguientes a la culminacion del descargue,

sobre la mercancia no relacionada en el Manifiesto de Carga, o en sus adiciones o



modificaciones, o no amparada en los documentos de transporte, o los sobrantes detectados
en el nimero de bultos o sobre el exceso en el peso en la mercancia a granel, respecto de lo
consignado en los documentos de viaje; 1.5. Cuando el transportador no entregue en la
oportunidad legal los documentos de transporte que justifiguen las inconsistencias
informadas a la autoridad aduanera, en los casos de sobrantes en el nUmero de bultos,
exceso en el peso en la mercancia a granel, mercancia no relacionada en el Manifiesto de
Carga, o en los documentos que lo adicionen, modifiquen o expliquen; 1.6. Cuando la
mercancia no se encuentre amparada en una Declaracion de Importacién, o no corresponda
con la descripcion declarada, o se encuentre una cantidad superior a la sefialada en la
Declaracién de Importacién, o se haya incurrido en errores u omisiones en su descripcion,
salvo que se configuren los eventos previstos en los paragrafos primero y segundo del
articulo 231° del presente Decreto, en cuyo caso no habrd lugar a la aprehensién; 1.7.
Cambiar la destinacién de mercancia que se encuentre en disposicidn restringida a lugares,
personas o fines distintos a los autorizados; 1.8. Enajenar sin autorizaciéon de la Aduana,
cuando ésta se requiera, mercancias introducidas bajo la modalidad de importacién con
franquicia; 1.9. Enajenar mercancia importada bajo la modalidad de importacién temporal en
desarrollo de los Sistemas Especiales de Importacidon-Exportacién, mientras se encuentre en
disposicién restringida; 1.10. No dar por terminada dentro de la oportunidad legal, la
modalidad de importacion temporal en desarrollo de los Sistemas Especiales de Importacion-
Exportacién; 1.11. Encontrar en la diligencia de inspeccién aduanera cantidades superiores o
mercancias diferentes a las declaradas; 1.12. Las mercancias respecto de las cuales en la
diligencia de inspeccién aduanera se detecten errores u omisiones parciales en la serie o
nimero que las identifican; 1.13. Las mercancias respecto de las cuales se detecten en la
diligencia de inspeccién aduanera errores u omisiones en la descripcién diferentes a la serie
0 numero que las identifican, o descripcidon incompleta que impida su individualizacién; 1.14.
La mercancia importada temporalmente para reexportacién en el mismo estado, cuando
vencido el término sefalado en la Declaraciéon de Importacién, no se haya terminado la
modalidad en los términos previstos en este Decreto, o cuando no se cancelen los tributos
aduaneros en la oportunidad establecida en el articulo 1462 del presente Decreto, o por
incumplimiento de cualquiera de las obligaciones inherentes a la importacién temporal; 1.15.
No exportar dentro del plazo establecido por la autoridad aduanera, los bienes resultantes de
la transformacion, procesamiento o manufactura industrial de las mercancias importadas

temporalmente para procesamiento industrial, salvo que se pruebe su destruccion, su



importacién ordinaria, o que las materias primas e insumos se hubieren reexportado,
destruido o sometido a importacién ordinaria; 1.16. No reexportar el vehiculo de turismo
importado temporalmente dentro del plazo autorizado; 1.17. Cuando ocurridos los eventos
previstos en el literal c) del articulo 1562 del presente Decreto, no se legalice la mercancia
importada temporalmente para reexportacién en el mismo estado; 1.18. Alterar la
identificacién de mercancias que se encuentren en disposicidn restringida; 1.19. Destinar al
comercio mercancias introducidas bajo la modalidad de viajeros; 1.20. Almacenar en los
depdsitos habilitados, mercancias distintas de las permitidas por las normas aduaneras para
cada uno de ellos y, 1.21. No regresar al territorio insular dentro del término previsto en el
articulo 421° del presente Decreto, los vehiculos, maquinas y equipos y las partes de los
mismos, que hayan salido temporalmente del Departamento Archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina hacia el territorio continental. 1.22. Someter al sistema de
envios desde el Puerto Libre de San Andrés, Providencia y Santa Catalina o desde las Zonas
de Régimen Aduanero Especial, mercancias que superen los cupos establecidos en este
Decreto. 2. En el Régimen de Exportacién: 2.1. Intentar exportar mercancias en forma oculta
o disimulada, o sin presentarlas o declararlas a la autoridad aduanera, o mercancias
diferentes a las declaradas, o por lugares no habilitados por la Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales; 2.2. Transportar mercancias con destino a la exportacién por rutas
diferentes a las autorizadas por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales; 2.3. Utilizar
para fines diferentes a los previstos en el acuerdo registrado ante la Direccién de Impuestos
y Aduanas Nacionales, las materias primas que hayan sido sometidas a un Programa Especial
de Exportacién; 2.4. No exportar dentro de la oportunidad establecida en el articulo 3329 del
presente Decreto, las mercancias recibidas por el fabricante del bien final al amparo de un
Programa Especial de Exportacion y, 2.5 Movilizar café sin la Guia de Transito vigente o por
lugares distintos a los autorizados en la Guia. 3. En el régimen de transito. 3.1. Cuando en la
diligencia de reconocimiento o inspeccién, se encuentre carga en exceso respecto de la
amparada en el documento de transporte. 3.2. No entregar la mercancia sometida al régimen
de transito aduanero al depdsito o a la Zona Franca. 3.3. Cuando el depésito encuentre
mercancias en exceso al momento de recibir la carga del transportador. 3.4. Cuando durante
la ejecucién de una operacion de transito aduanero se encuentren mercancias que hubieren
obtenido la autorizacién del régimen de transito aduanero, a pesar de estar sometidas a las

restricciones de que trata el articulo 3582 del presente Decreto.

27 El articulo 319 de la Ley 599 de 2000 sefiala: “Contrabando. El que en cuantia entre cien



(100) a doscientos (200) salarios minimos legales mensuales vigentes, importe mercancias al
territorio colombiano, o las exporte desde él, por lugares no habilitados, o las oculte, disimule
o0 sustraiga de la intervenciéon y control aduanero, incurrird en prision de tres (3) a cinco (5)
afos y multa de trescientos (300) a mil quinientos (1.500) salarios minimos legales
mensuales vigentes sin que en ningln caso sea inferior al doscientos por ciento (200%) del
valor CIF de los bienes importados o del valor FOB de los bienes exportados./ Si la conducta
descrita en el inciso anterior recae sobre mercancias cuyo valor supere los doscientos (200)
salarios minimos legales mensuales vigentes, se impondra una pena de cinco (5) a ocho (8)
afos de prisiéon y multa de mil quinientos (1.500) a cincuenta mil (50.000) salarios minimos
legales mensuales vigentes, sin que en ningln caso sea inferior al doscientos por ciento
(200%) del valor CIF de los bienes importados o del valor FOB de los bienes exportados. El
monto de la multa no podrd superar el maximo de la pena de multa establecido en este
cddigo./ Las penas previstas en el presente articulo se aumentaran de la mitad a las tres
cuartas (3/4) partes cuando se demuestre que el sujeto activo de la conducta es reincidente./
Paragrafo 1. Los vehiculos automotores que transiten en departamentos que tienen zonas de
fronteras de acuerdo con lo estipulado en el articulo 272 de la Ley 223 de 1995, no estaran
sometidos a lo establecido en este articulo./ Paragrafo 2. La legalizacidn de las mercancias no

extingue la accion penal”.

28 El articulo 320 de la Ley 599 de 2000 sefala: “Favorecimiento de contrabando. El que en
cuantia superior a cien (100) salarios minimos legales mensuales vigentes, posea, tenga,
transporte, almacene, distribuya o enajene mercancia introducida al territorio colombiano por
lugares no habilitados, u ocultada, disimulada o sustraida de la intervencion y control
aduanero, incurrira en pena de prisién de uno (1) a cinco (5) aflos y multa de doscientos
(200) a cincuenta mil (50.000) salarios minimos legales mensuales vigentes, sin que en
ningun caso sea inferior al doscientos por ciento (200%) del valor CIF de los bienes
importados. El monto de la multa no podra superar el maximo de pena de multa establecido
en este cddigo./ El juez al imponer la pena, privara al responsable del derecho de ejercer el
comercio, por el término de la pena y un (1) aflo mas./ No se aplicara lo dispuesto en el
presente articulo al consumidor final cuando los bienes que se encuentren en su poder, estén
soportados con factura o documento equivalente, con el lleno de los requisitos legales

contemplados en el articulo 771-2 del estatuto tributario”.

29 El articulo 321 de la Ley 599 de 2000 sefala: “Defraudacion a las rentas de aduana. El



que declare tributos aduaneros por un valor inferior al que por ley le corresponde, en una
cuantia superior a veinte (20) salarios minimos legales mensuales vigentes, incurrird en pena
de prisién de cinco (5) a ocho (8) afios y multa equivalente a veinte (20) veces lo dejado de
declarar por concepto de tributos aduaneros. El monto de la multa no podra superar el
maximo de la pena de multa establecido en este cédigo./ Paragrafo. Lo dispuesto en el
presente articulo no se aplicard cuando el menor valor de los tributos aduaneros declarados
corresponda a controversias sobre valoracion, error aritmético en la liquidacién de tributos o
clasificaciéon arancelaria, sin perjuicio de la aplicacién de las sanciones administrativas

establecidas en la ley”.

30 Sentencia C-214 de 1994; M.P. Antonio Barrera Carbonell (En esta sentencia, en la que la
Corte Constitucional conocié de una demanda contra una norma que establece una multa en
el ambito del control vehicular, se realiza uno de los primeros estudios por parte de esta

Corporacién en materia de potestad sancionatoria de la administracion).

31Al respecto pueden consultarse las sentencias C-599 de 1992, C-390 de 1993, C-259 de
1995, C-244 de 1996, entre otras.

32 Sentencia C-690 de 1996; M.P. Alejandro Martinez Caballero.

33 Sentencia C-506 de 2002; M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra (En esta sentencia, la Corte
Constitucional declaré la exequibilidad de varias normas relativas a sanciones tributarias.
Consta alli un resumen de la jurisprudencia proferida por esta Corporacién sobre dicha

materia).

34 Sentencia C-214 de 1994. En este punto, la Corte se apoyd en: Eduardo Garcia de
Enterria, Tomas Ramdn Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo, Editorial Civitas,
Madrid, 1986

35 Ibidem.
36 Sentencia C-597 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
37 Ibidem.

38 Sentencia C-214 de 1994, M.P. Antonio Barrera Carbonell.



39 Sentencia C-827 de 2001; M.P. Alvaro Tafur Galvis (En esta sentencia, la Corte
Constitucional declaré la exequibilidad de una norma en la que se dispone que corresponde a
la Junta Directiva del Banco de la Republica establecer “el encaje de las distintas categorias
de establecimientos de crédito y en general de todas las entidades que reciban depdsitos a la
vista, a término o de ahorro, sefialar o no su remuneracion y establecer las sanciones por
infraccidn a las normas sobre esta materia”. Los magistrados Jaime Araujo Renteria y Rodrigo

Escobar Gil salvaron el voto).

40 Sentencia T-145 de 1993; M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz.

41 Sentencia C-506 de 2002; Marco Gerardo Monroy Cabra.

42 Sentencia C-690 de 1996; Alejandro Martinez Caballero.

43 Sentencia C-597 de 1996; M.P. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico No 9.
44 Sentencia C-690 de 1996; M.P. Alejandro Martinez Caballero.

45 Sentencia C-506 de 2002; M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

46 Sentencia C-194 de 1998; M.P. Hernando Herrera Vergara. En esa oportunidad salvaron el
voto los magistrados Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Hernandez Galindo y Alejandro
Martinez Caballero quienes consideraron, entre otras, que el decomiso permanente era una

decisién reservada a los jueces y no a la administracion.
47 Ibidem

48 Sentencia C-674 de 1999; Ms.Ps. Alejandro Martinez Caballero y Alvaro Tafur Galvis. En
esa oportunidad salvaron el voto los magistrados Eduardo Cifuentes Mufioz, Fabio Mordn
Diaz, Vladimiro Naranjo Mesa y Alvaro Tafur Galvis, quienes consideraron, entre otras, que en

el fallo mayoritario se confundia la extincion de dominio con el decomiso.
49 Ver, entre otras, las sentencias C-176 de 1994, C-374 de 1997 y C-404 de 1999.
51 Ibidem.

52 Ibidem.



53 Se trata del articulo del articulo 50 del Decreto 1900 de 1990, segun el cual: “Cualquier
red de telecomunicaciones que opere sin autorizacién previa serd considerada como
clandestina y el Ministerio de Comunicaciones y las autoridades militares y de policia
procederan a suspenderla y a decomisar los equipos, sin perjuicio de las sanciones de orden
administrativo o penal a que hubiere lugar, conforme a las normas legales y reglamentarias

vigentes”
54 M.P. Hernando Herrera Vergara.

55 Sentencia C-329 de 2000; M.P. Antonio Barrera Carbonell. Esta decisiéon contd con el voto

unanime de los magistrados de la Corte Constitucional.
56 lbidem.

57 Sentencia C-597 de 1996; M.P. Alejandro Martinez Caballero (En este fallo, que obtuvo el
voto unanime de los magistrados de la Corte, se declard la exequibilidad del articulo 659 del
E.T. segun el cual “Los Contadores Publicos, Auditores o Revisores que lleven o aconsejen
llevar contabilidades, elaboren estados financieros o expidan certificaciones que no reflejen
la realidad econdémica de acuerdo con los principios de contabilidad generalmente aceptados,
que no coincidan con los asientos registrados en los libros, o emitan dictdmenes u opiniones
sin sujecién a las normas de auditoria generalmente aceptadas, que sirvan de base para la
elaboracién de declaraciones tributarias, o para soportar actuaciones ante la administracién
tributaria, incurrirdn en los términos de la Ley 43 de 1990, en las sanciones de multa
suspensidon o cancelacién de su inscripcidn profesional de acuerdo con la gravedad de la
falta”).

58Al respecto pueden consultarse las sentencias C-599 de 1992, C-390 de 1993, C-259 de
1995, C-244 de 1996, entre otras.

59 Sentencia C-690 de 1996; Alejandro Martinez Caballero.

60 Sentencia C-599 de 1992. M.P. Fabio Mordn Diaz, reiterada por la Sentencia C-506 de
2002; M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

61 Por ejemplo, en la Sentencia C-586 de 1995 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz y José

Gregorio Hernandez Galindo) la Corte Constitucional declaré la exequibilidad de una norma



en la que se prevé que el envio de “mensajes cifrados o en lenguaje ininteligible” dara lugar
a la suspensién inmediata del servicio por el concesionario. En esa oportunidad salvaron el
voto los magistrados Antonio Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes Mufoz, Carlos Gaviria
Diaz y Alejandro Martinez Caballero, quienes consideraron, entre otras, que la limitacién que
imponia la norma a la libertad de expresidon era desproporcionada con respecto a la eficiencia

de la misma.

62 Por ejemplo, (i) en la Sentencia C-010 de 2000 (M.P. Alejandro Martinez Caballero) la Corte
declard la exequibilidad de una norma en la que se dispone que “si no fuere posible
identificar al autor de los conceptos, declaraciones o comentarios emitidos [en los programas
informativos o periodisticos], o si dicho autor no puede responder por los perjuicios civiles y
las multas impuestas por la autoridad competente, la responsabilidad y sus efectos recaeran
exclusivamente sobre el director del programa” (los magistrados José Gregorio Hernandez
Galindo, y Vladimiro Naranjo Mesa y Alvaro Tafur Galvis presentaron sendos salvamentos
parciales de voto. El magistrado Carlos Gaviria Diaz presento aclaracion del voto); (ii) en la
Sentencia C-329 de 2000 (M.P. Antonio Barrera Carbonell) ya mencionada en este fallo, la
Corte declaré la exequibilidad del articulo del articulo 50 del Decreto 1900 de 1990, segun el
cual: “Cualquier red de telecomunicaciones que opere sin autorizacidon previa sera
considerada como clandestina y el Ministerio de Comunicaciones y las autoridades militares y
de policia procederan a suspenderla y a decomisar los equipos, sin perjuicio de las sanciones
de orden administrativo o penal a que hubiere lugar, conforme a las normas legales y
reglamentarias vigentes”. Se afirma alli que “es errénea la apreciacion del demandante
cuando considera que la norma cuestionada vulnera el principio mencionado y la presuncién
de inocencia y que consagra un tipo de responsabilidad objetiva, pues la norma en esencia lo
que hace es considerar como sujeto de la infraccion al titular de la concesidén, permiso o
autorizacion, cuando se compruebe dentro del debido proceso administrativo su
participacion, por accién u omisién, en la comision de la respectiva infraccion”. No obstante,

la sancion consiste en operar cualquier red de telecomunicaciones sin autorizacion previa.

63 Sobre el particular, se pueden consultar las sentencias C-222 de 1995 M.P. José Gregorio
Hernandez Galindo; C-108 de 2000 M.P. Alfredo Beltran Sierra; C-384 de 2000 M.P. Vladimiro
Naranjo Mesa C-427 de 2000 M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

64 Sentencia C-1717 de 2000;: M.P. Carlos Gaviria Diaz.



65 Sentencia C-160 de 1998: M.P. Carmenza Isaza de Gomez.

66 Por ejemplo, en la sentencia C-690 de 1996 (M.P. Alejandro Martinez Caballero) la Corte
declaré la exequibilidad condicionada de una norma en la que se preveian las situaciones en
las que se consideraba que el contribuyente no habia cumplido con su obligacién de
presentar una declaracion tributaria. Esta Corporacidén indicé lo siguiente respecto de la
aplicacion de la sancién consistente en el cobro de multas sucesivas por cada mes de
retraso: “es indudable que en virtud de la presuncion de inocencia, también elemento propio
del debido proceso (CP art. 29), corresponde al Estado y, en particular a la administracion
tributaria, probar que la persona no ha cumplido con su deber de presentar la declaracion
tributaria para poder imponer las sanciones previstas por la ley. Ahora bien, probado el
incumplimiento de la ley tributaria, que es una exteriorizacion de la inobservancia de un
deber constitucional y legal de particular trascendencia, como es el de contribuir a la
financiacién de los gastos del Estado (CP art. 95 ord. 9), el interrogante que surge es el
siguiente: jes también necesario, en virtud de la presuncién de inocencia y del principio nulla
poena sine culpa, que el Estado deba probar que la persona efectud tal conducta omisiva de
manera culpable? O, en este campo, ¢la ruptura del deber constitucional y legal puede
constituir una base suficiente que permita a la ley presumir la culpabilidad de aquella
persona a quien la administracion ya ha demostrado facticamente que no presenté la
declaracion fiscal en los términos establecidos por la ley? [...] la Corte recuerda que el debido
proceso en general, y el principio de culpabilidad en particular, no se aplican exactamente de
la misma forma en materia penal y en el campo tributario [...] En estos casos, la Corte ha
reconocido que los principios del debido proceso se siguen aplicando pero pueden operar con
una cierta flexibilidad en relacién con el derecho penal. [...]. Por consiguiente, teniendo en
cuenta que las sanciones impuestas en caso de no presentacién de la declaracién tributaria
son de orden monetario, que el cumplimiento de este deber es esencial para que el Estado
pueda cumplir sus fines, y conforme al principio de eficiencia, la Corte considera que una vez
probado por la administracién que la persona facticamente no ha presentado su declaracion
fiscal, entonces es admisible la ley presuma que la actuacién ha sido culpable, esto es,

dolosa o negligente”.

67 Por ejemplo, en la Sentencia C-160 de 1998 (M.P. Carmenza Isaza de Gémez), la Corte
Constitucional declaré la exequibilidad condicionada de una norma relativa a la obligacién de

proporcionar informacién a la administraciéon de impuestos cuando la requiera. El



demandante argumenté que la aplicaciéon de sanciones cuando la informacién solicitada
presentara errores o no correspondiera a lo solicitado, era contraria a la Carta. La Corte
sefald que la expresion era exequible siempre y cuando la administracién tenga la carga de
demostrar que la informaciéon no suministrada o suministrada de manera errénea, le causé

perjuicios a ella o a un tercero.

68 Por ejemplo, en la Sentencia C-054 de 1999 (M.P. Vladimiro Naranjo Mesa), la Corte
declard la exequibilidad de una norma en la que se sanciona la correccién de las
declaraciones tributaria. La Corte afirmd: “La norma acusada, como bien lo dicen los
intervinientes, consagra una sancién por llevar a efecto correcciones en las declaraciones
tributarias, situacion que supone que el contribuyente, responsable o agente retenedor, no
ha cumplido a cabalidad con sus obligaciones, sino que lo ha hecho en forma inexacta, o
incompleta ; tal situacion, que en el supuesto de la norma bajo examen, esta siendo
reconocida por el propio sujeto incumplido. La presuncién de buena fe, se ve reemplazada
por la de negligencia y es suficiente soporte juridico para la imposicién de la sancién, sin que
por ello pueda entenderse desconocido el principio general de buena fe”. El magistrado José
Gregorio Hernandez Galindo salvé el voto con el argumento segln el cual la expresién “La
presuncion de buena fe, se ve reemplazada por la de negligencia” es contraria al articulo 83

de la Carta.

69 En efecto, en dicha sentencia la Corte afirmé que el decomiso “constituye una
herramienta de aplicacién inmediata, de caracter efectivo en la lucha contra la evasion y el
contrabando, con el fin de evitar que se lesione gravemente la economia nacional, asi como
la competencia leal, lo cual garantiza la prevalencia de los bienes colectivos y
supraindividuales”. Esta sanciéon es imponible en la medida en que se establezca, en los
términos del Decreto 2685 de 1999, que la permanencia del bien en el territorio aduanero
nacional contraviene alguna de las prescripciones contenidas en el articulo 502 de tal norma

cuyo contenido, en esta materia, es similar a la del Decreto 1909 de 1992.

70 En el analisis comparado la Corte consultd los siguientes libros: Franck Moderne,
Sanctions Administratives et Justice Constitutionnelle, Economica, 1993. Juan Alfonso
Santamaria Pastor, Principios de Derecho Administrativo, Vol. Il, 2da Edicién, Centro de
estudios Ramoén Areces, 2000. Alejandro Nieto, Derecho Administrativo Sancionador, 22

Edicion, Tecnos, Madrid, 2000. Giannini Massimo Severo, Diritto Amministrativo, | Vol., 32



Edicion, Dott. A. Giuffre Editore, Milan, 1993 y Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-Ramén

Fernandez, Curso de Derecho Administrativo, Il Vol., Civitas, Madrid, 1991.

71 Este es el caso de las “leyes genéricas” (Rahmen Gesetz) en Alemania (Gesetz Uber
Ordnungswidrigkeiten de 1987) y de la Ley No 689 de 1981 en ltalia.

72 Como Espafia, Ley sobre el Régimen Juridico de las Administraciones Publicas (Ley 30 de

1992) y Portugal, Decreto-Ley 433 de 1982 sobre las llamadas contra-ordenacdes.

73 Como en los paises de tradicién anglosajona. Para Estadios Unidos, ver el Federal

Administrative Procedure Act de 1960, modificada en numerosas oportunidades.

74 En cuanto a los paises de tradicién romano-germanica, el Tribunal Constitucional Espafiol
ha considerado “contrario a la Constitucion, (...) la habilitacién conferida a la administracién,
por una norma desprovista de contenido material propio en cuanto a la especificacién de las
infracciones administrativas y las consecuencias administrativas a las que ellas lleven”
(Sentencia no 42 del 7 de Abril de 1987. Jurisprudencia Constitucional, 1987 VOL XVII p.490),
y a la vez se ha limitado a exigir una simple “cobertura legislativa” de la materia y estima
suficiente la determinacién de los rasgos principales del comportamiento antijuridico
(Sentencia no 3 de 1988, Jurisprudencia Constitucional, 1988, Vol XX, p. 14). Igualmente, la
Corte Constitucional italiana afirma que en materia de sanciones administrativas es exigible
“el principio de tipicidad del comportamiento sancionable” (Principio di Tipicitd di
Comportamenti Sanzionabili, Sentencia No 100 de 1981, Giuriprudenza Costituzionale, 1981,
p 843) pero que en estos casos no es posible predecir todos los comportamientos especificos
que equivaldrian a una sancién, por lo que es legitimo utilizar “expresiones generales
suficientes para individualizar la norma en cuestién y apreciar si un comportamiento
determinado la ha desconocido” La misma tendencia puede ser observada en los paises de
tradicién anglosajona. La Corte Suprema de Justicia de Estados Unidos ha sostenido que las
normas que establecen sanciones administrativas deben contener estdndares
suficientemente claros para guiar a la administracién pero ha aceptado estdndares mas
vagos que en el régimen penal, de acuerdo a dos fundamentos: Primero, las determinaciones
legislativas minimas son suficientes en materias en que es conveniente dejar las precisiones
al juicio de organismos administrativos técnicos con mayor conocimiento de la regulacién

sectorial, y segundo, la necesidad de reacciéon oportuna en materias en las cuales surgen



comportamientos contrarios a derecho dificiles de prever (Panama Refining Co vs Ryan
(1935) 293 US 388; Schelter Poultry Corp vs United States (1935) 295 US 495).

75 Ver Moderne, op. cit. paginas 315-320

76 Ley 19 de 1987 acerca de los Ordnungswidrigkeiten, Articulo 10.

77 Ley 689 de 1981, articulo 3.1.

78 Sentencia No 76 de 1990, Jurisprudencia Constitucional, 1990, Vol. XXVI p 1003.
79 Ley 30 de 1992, articulo 130.

80 Decreto-Ley 433 de 1982. Articulo 1-2. Sin embargo, la Comisién Constitucional
Portuguesa ha establecido la “censura social” que debe resultar de toda infraccién que sea
“independiente de una consideracion de caracter ético” Parecer No 4/ 81 de 1981, Pareceres

da Comissao Constitucional, 1981, p. 224.

81 Personnalité des peines, Decision no 88-248 de 1989, Récueil des décisions du Conseil

constitutuionnel, No 43, p. 216. considerando no 35.
82 Ver Espana, Ley 30 de 1992, articulo 131.

83 Ver ltalia, Corte Constitucional, Sentencia No 447 de 14 de Abril de 1988, Giurisprudenza
costituzionale 1988, pag. 2057.

84 En este sentido, el Consejo Constitucional Francés, al estudiar los poderes de sancion del
Consejo Superior Audiovisual, manifesté que en la formulacién de tales poderes, el legislador
debia “proporcionar la gravedad de la sancién con la de la infraccién en cuestion”
Proportionner la gravité de la sanction a celle du manguement relevé. Sentencia No 88-248

de 1989, (precitada) considerando no 30.

85 Asi, el Tribunal Constitucional aleman que el sujeto pasivo no debe estar sometido a una
sancién “fuera de proporcién con la importancia del asunto” (Sentencia de 21 de Junio de
1977, BverfGE Vol 45, p 272). Un mismo manejo genérico ha dado la Corte Europea de

Derechos Humanos. Ver Moderne, op. cit. Pag. 267



86 “La carga de la prueba corresponde a quien acusa, sin que nadie esté obligado a probar
Su propia inocencia, bajo ninguna circunstancia”. Sentencias no 197 de 1995, 45 de 1997, 7
de 1998 y 14 de 1999, en Santamaria Pastor, op. cit, p.406.

87 La ley espafiola (Ley 30 de 1992, Articulo 137.2) dispone que “los hechos constatados por
funcionarios a los que se reconoce la condicién de autoridad, y que se formalicen en
documento publico observando los requisitos legales pertinentes tendra valor probatorio, sin
perjuicio de las pruebas que en defensa de los respectivos derechos o intereses puedan
seflalar o aportar los propios administrados.” Sin embargo, el Tribunal Constitucional ha
interpretado dicha norma de tal manera que la necesidad de “requisitos legales pertinentes”
en la formalizacién de los hechos, abarca implicitamente el deber de respetar la presuncion

de inocencia.
88 Moderne, op. cit, p. 302. Decisiéon No 88-248 de 1989 (precitada).

89 Sentencia C-1717 de 2000; M.P. Carlos Gaviria Diaz (La Corte Constitucional sefald lo
siguiente sobre este asunto: “Lo que esta en juego aqui, menester es reiterarlo, no es la
simple verificacion de un procedimiento administrativo que se propone junto a muchos otros
“tramites” que se predican de los comerciantes, sino de la comprobacién del cumplimiento
cierto y veraz de obligaciones tributarias respecto de las cuales, la expediciéon de un
documento como la factura, es la fuente de informacién, para el consumidor y para el Estado,
de la actividad gravada, la cuantia del gravamen y el cobro del mismo, de forma tal, que su
no entrega, o la no incorporacién de toda la informacidén exigida por la ley, se conviertan en

hechos graves, analogos a la propia evasion”).
91 lbidem.

92 Juan Alfonso Santamaria Pastor. Principios de Derecho Administrativo, volumen Il. Editorial

Centro de Estudios Ramon Areces, S.A. Madrid, 2001, segunda edicion, pag. 397.

93 El problema relativo a las garantias del procedimiento administrativo de decomiso de
bienes y mercancias por violacién al régimen aduanero fue abordado en la Sentencia C-194
de 1998. La Corte sefiald: “La regulacién del decomiso como medida inmediata de caracter
administrativo, y su independencia con respecto al proceso penal, esta contemplada en los
articulos 57, 67, 79, 80 y 81 del Decreto 1909 de 1992. Cabe observar que en el mismo



decreto se establecen los diversos mecanismos que le permiten garantizar al comerciante o
persona afectada con la aprehensién o el decomiso de la mercancia la observancia del
debido proceso y el respeto a sus derechos fundamentales”. El Decreto 2685 de 1999, que
modificéd la legislacion aduanera y derogé el Decreto 1909 de 1992, conservé los mismos

mecanismos.
94 Cfr. Folio 5.

95 Por ejemplo, en la Sentencia C-1052; M.P. Manuel José Cepeda Espinosa la Corte realizé
un resumen de la jurisprudencia proferida por esta Corporacién acerca de los requisitos que

se deben observar para la procedibilidad de la accién publica de inconstitucionalidad.

96 El articulo 471 del Decreto 2685 de 1999, por su parte, sefala: “Pruebas en la
investigacion aduanera. Para la determinacion, practica y valoracion de las pruebas seran
admisibles todos los medios de prueba y la aplicacién de todos los procedimientos vy
principios consagrados para el efecto, en el Cddigo de Procedimiento Civil, el Cédigo de
Procedimiento Penal, Cédigo Nacional de Policia y especialmente en los articulos 742 a 749 y

demas disposiciones concordantes del Estatuto Tributario”.

97 La Corte ha analizado el concepto de buena fe en varias sentencias de las cuales se puede
deducir que este concepto comprende diferentes situaciones subjetivas y objetivas en las
relaciones entre el Estado y los particulares asi como entre estos Ultimos. Por ejemplo,
respecto de la modalidad de la “buena fe exenta de culpa”, en la Sentencia C-963 de 1999;
M.P. Carlos Gaviria Diaz (en la que la Corte Constitucional declaré la exequibilidad de una
norma del Cédigo de Comercio en el que se sefiala que “Las obligaciones que no consten en
los libros de contabilidad o en documento de enajenacién continuardn a cargo del enajenante
del establecimiento, pero si el adquirente no demuestra buena fe exenta de culpa,
responderd solidariamente con aquél de dichas obligaciones”), se analiz6 el contenido del
principio de la buena fe consagrado en el articulo 83 de la Constitucion. La Corte sefialé que
la buena fe es “un valor inherente a la idea de derecho, que exige a los operadores juridicos
cefiirse en sus actuaciones ‘a una conducta honesta, leal y acorde con el comportamiento
que puede esperarse de una persona correcta (“vir bonus”)’ (ver, entre otras, las sentencias
T-475 de 1992. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz, C-575 de 1992. M.P. Alejandro Martinez
Caballero, T-538 de 1994 M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz, T-544 de 1994. M.P. Jorge Arango



Mejia, T-532 de 1995. M.P. José Gregorio Hernandez Galindo, SU-478 de 1997. M.P. Alejandro
Martinez Caballero) y que se sustenta en la confianza, seguridad y credibilidad que generan
las actuaciones de los demas”. También reiteré que la buena fe es un principio ‘fundamental
en las relaciones entre particulares [y] cuando ellos actlan ante las autoridades publicas,
bien en demanda de sus derechos, ya en el cumplimiento de sus deberes y obligaciones,
toda vez que el Estado y quienes lo representan deben sujetar su actividad al objetivo de
realizar el bien comun, sobre la base de las previsiones trazadas por el legislador’ (Sentencia
T-460 de 1992. M.P. José Gregorio Hernandez)”. No obstante, “si bien es cierto que la buena
fe es un principio que anima y sustenta el cumplimiento de las relaciones entre particulares y
entre éstos y los agentes estatales, no es posible afirmar que con su consagracién
constitucional se pretenda garantizar un principio absoluto”. En efecto, el principio de la
buena fe puede ser limitado cuando ello sea necesario para (i) asegurar la obtencién de un
fin del Estado o (ii) para velar por la garantia de derechos fundamentales de terceros. En la
sentencia que se comenta, la Corte se pronuncié sobre la “buena fe exenta de culpa” en los
siguientes términos: “En estas ocasiones resulta claro que la garantia general -articulo 83
C.P.-, recibe una connotacién especial que dice relacién a la necesidad de desplegar, mas
alld de una actuacién honesta, correcta, o apoyada en la confianza, un comportamiento
exento de error, diligente y oportuno, de acuerdo con la finalidad perseguida y con los
resultados que se esperan -que estan sefialados en la ley-. Resulta proporcionado que en
aquellos casos, quien desee justificar sus actos, o evitar la responsabilidad que de ellos se

deriva, sea quien tenga que dar pruebas, de su apropiada e irreprochable conducta”.



