OBLIGACIONES DEL AGENTE DE CARGA INTERNACIONAL Y DEL
TRANSPORTADOR - Silencio administrativo positivo

Teniendo en cuenta la definiciébn acogida por la Sala en sentencia de 6 de agosto
de 2004, referida en el cargo estudiado en el acépite anterior, para la Sala no hay
duda que en el caso presente se trataba de una mercancia consolidada y que, por
lo tanto, el agente de carga internacional tenia la obligacion de entregar a la
autoridad aduanera los documentos consolidadores, los documentos hijos que
amparan la carga consolidada y el manifiesto de carga correspondiente a la
misma, dentro de las 24 horas siguientes a la entrega fisica del manifiesto de
carga. El hecho de que la autoridad aduanera exija que el agente de carga
internacional deba entregar los documentos consolidadores, los documentos hijos
gue amparan la carga consolidada y el manifiesto de carga correspondiente a la
misma, dentro de las 24 horas siguientes a la entrega fisica del manifiesto de
carga; no es una interpretacion exegeética, sino un entendimiento cabal de la ley,
tanto mas de la ley aduanera, que rige una funcién publica de interés general. En
esta ocasion, la Sala mantiene la posicion anteriormente expuesta y entiende que
para que no se configure el silencio administrativo positivo previsto en el articulo
519 del Decreto 2685 de 1999, es necesario que el acto administrativo que decide
de fondo se expida dentro del término legal sin que en este caso sea necesaria la
notificacion dentro de dicho término. En ese orden, los 30 dias con que contaba la
DIAN para proferir la decisién de fondo transcurrieron entre el dia 16 de junio y el
29 de julio de 2005. El acto que decidié el fondo del asunto con la orden de
decomiso de la mercancia fue expedido el 22 de julio de 2005. Lo anterior
demuestra que el acto acusado fue expedido dentro del término establecido en la
ley y, por tanto, no se configurd el silencio administrativo positivo que reclama la
actora.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2685 DE 1999 - ARTICULO 1/ DECRETO 2685
DE 1999 - ARTICULO 96 / DECRETO 2685 DE 1999 - ARTICULO 104 /
DECRETO 2685 DE 1999 - ARTICULO 105 / DECRETO 2685 DE 1999 -
ARTICULO 502 / DECRETO 2685 DE 1999 - ARTICULO 512 / DECRETO 2685
DE 1999 - ARTICULO 519 / CONCEPTO 131 DE 2004 / CODIGO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO 41

NOTA DE RELATORIA: Mercancia consolidada, Consejo de Estado, Seccion
Primera, sentencia de 20 de enero de 2011, Rad. 1999-02246, MP. Rafael E.
Ostau de Lafont Pianeta. Silencio administrativo positivo, Consejo de Estado,

Seccion Primera, sentencia de 8 de noviembre de 2007, Rad. 2003-01855, MP.
Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta.
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Demandado: DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES

Referencia: APELACION SENTENCIA - NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la actora contra la sentencia del
Tribunal Administrativo del Magdalena de 22 de julio de 2009, mediante la cual

nego las pretensiones de la demanda.

l. ANTECEDENTES

1. LA DEMANDA

El 10 de marzo de 2006, DRUMMOND LTDA. por medio de apoderado y en
ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, presentd la

siguiente demanda:

1.1. Pretensiones

1.1.1. Que se declare nula la Resolucion 00884 de 22 de julio de 2005, mediante
la cual el Jefe de la Division de Liquidacién de la DIAN —Administracion Santa
Marta- ordenoé el decomiso a favor de la Nacion, de la mercancia relacionada en el
Acta de Aprehension 151 Comex de 2005 (17 de febrero).

1.1.2. Que se declare nula la Resolucién 19-077-01-00075 de 4 de noviembre de
2005, por la cual la Jefe de la Division Juridica Aduanera de la DIAN —
Administracién Santa Marta-, decidio el recurso de reconsideracion interpuesto por
la actora contra la resolucion anterior, confirmandola en todas sus partes. 1.1.3.
Que se declare que la mercancia relacionada en el Acta de Aprehension 151
Comex de 2005 (17 de febrero) fue presentada en legal forma ante las autoridades
aduaneras y que, en consecuencia, se ordene su legalizacion sin pago de rescate,
la terminacion y archivo de la investigacion administrativa iniciada con motivo del

decomiso de la misma.

1.1.4. Que a titulo de restablecimiento del derecho, se ordene a la DIAN pagar los
perjuicios materiales a titulo de dafio emergente correspondiente al valor de la



mercancia entregada o el valor amparado en la pdéliza No 01 DL001780 de 3 de
marzo de 2005 o la suma de dinero pagada al momento de hacerse efectiva la
garantia y; a titulo de lucro cesante, pagar los correspondientes intereses

comerciales corrientes. Condenar en costas a la demandada.

1.2. Hechos

La actora compro a la sociedad WESTFALIA domiciliada en Oelde (Alemania), dos
(2) secadoras centrifugas para la operacion de la fase Il de su planta generadora

de energia.

En razén de lo anterior, la actora celebr6 un contrato de transporte con la sociedad
KUEHNE NAGEL (AG 6 CO) KG, domiciliada en Alemania, la cual realiza sus
operaciones en Colombia a través de la sociedad KUEHNE NAGEL S.A.

constituida como Agente de Carga Internacional.

Segun Acta de Aprehensién 151 Comex de 2005 (17 de febrero), funcionarios de
la Division de Control Aduanero Subdireccion de Fiscalizacion de la DIAN —
Administracion Santa Marta- aprehendieron una mercancia de propiedad de
DRUMMOND LTDA. consistente en dos cajas que contienen “1 MAQUINA
CENTRIFUGA MARCA GEA MODELO OSDE 0.01-037160, SERIAL 9031-
222291228, CON UN MOTOR ELECTRICO MARCA ABB, MODELO MB3BT-
200MLB-43FFI, SERIAL 0352028510001 CON SUS SIGUIENTES JUEGO DE
HERRAMIENTAS, ACCESARIOS Y DEMAS: (...)", por la presunta introduccién de
la misma al territorio aduanero Colombiano, sin el cumplimiento de los requisitos
establecidos en el numeral 1.3. del articulo 502 del Decreto 2685 de 1999.

La Aprehension tuvo como fundamento el hecho de que el agente de carga
internacional KUEHNE NAGEL S.A. no entreg6 el manifiesto de carga consolidada
y los documentos de transporte en la oportunidad prevista en el articulo 96 del
Decreto 2685 de 1999, incurriendo en la causal de aprehension prevista en el
numeral 1.3. del articulo 502 del Decreto 2685 de 1999.

Por escrito de 9 de marzo de 2005, la actora se opuso a la aprehension de la
mercancia y constituyo la poéliza de cumplimiento DL0O01780/DL002569 expedida
por CONFIANZA S.A. a favor de la DIAN.



El Jefe de la Division de Control Tributario y Aduanero de la DIAN —Administracion
Santa Marta- mediante Resolucién 0001 de 15 de marzo de 2005, aceptd la
garantia relacionada anteriormente en reemplazo de la mercancia aprehendida y

ordend su entrega.

Por Resolucion 00884 de 22 de julio de 2005, la Jefe de la Division Liquidacion
Aduanera de la DIAN —Administracion Santa Marta- decomis6 a favor de la
Nacion, la mercancia relacionada en el DIAM: 5819000004 de 17 de febrero de
2005, por infringir lo dispuesto en el numeral 1.3. del articulo 502 del Decreto 2685
de 1999.

Mediante Resolucion 19-077-01-00075 de 4 de noviembre de 2005, el Jefe de la
Division Juridica de la DIAN —Administracion Santa Marta — resolvio el recurso de
reconsideracién interpuesto por la actora contra la resolucién anterior,

confirmandola en todas sus partes.

1.3. Normas violadas y concepto de la violacion

La actora considero violados los articulos 29 y 84 de la Constitucion Politica; y 96,
502, 512 y 519 del Decreto 2685 de 1999.

Sefiald que el contrato de transporte de la mercancia decomisada se celebr6 en
términos FCL/FCL (Full Container Load), la cual se caracteriza por ser una

mercancia no consolidada, contrario a lo interpretado por la DIAN.

Indicé que el decomiso de la mercancia es procedente cuando el contrato de
transporte se celebra en términos LCL/LCL (Less Container Load), supuesto en el
gue existe la obligacién del transportador de consolidar la carga transportada.

Sostuvo que segun lo dispuesto en el articulo 96 del Decreto 2685 de 1999, el
agente de carga internacional tiene la obligacion de transmitir y entregar la
informacion contenida en los documentos consolidadores e hijos de la carga
consolidada; sin tener que entregar informacién respecto de la carga no

consolidada.

Argumenté que la DIAN aplicé indebidamente el Concepto 131 de 30 de diciembre
de 2003, respecto de la interpretacion del articulo 96 del Decreto 2685 de 1999

por cuanto el mismo se expidid para explicar un caso distinto al presente,



consistente en la obligacién del agente de carga de presentar ante la Aduana el
documento hijo cuando es embarcador directo.

Afirmd que la Resolucion 00884 de 22 de julio de 2005 fue expedida por fuera del
término establecido en los articulos 511 y 512 del Decreto 2685 de 1999, por lo

cual se configurd el silencio administrativo positivo a su favor.

2. LA CONTESTACION

La DIAN sostuvo que los actos acusados fueron proferidos en legal forma, pues
conforme a lo establecido en el paragrafo del articulo 96 del Decreto 2685 de
1999, los agentes de carga internacional son responsables de la transmision o
incorporacion, de la informacion contenida en los documentos de transporte
consolidadores e hijos y la entrega de los mismos que amparan la carga
consolidada al sistema informatico aduanero consolidada de forma correcta y

oportuna.

Indic6 que cuando un agente de carga internacional actia como embarcador
directo, estd obligado a entregar el manifiesto de carga consolidada y los
documentos de transporte hijos en la oportunidad establecida en la legislacion
aduanera, so pena de incurrir en infraccion administrativa, la cual tiene como

consecuencia la aprehension de la mercancia.

Sostuvo que de conformidad con los articulos 94 del Decreto 2685 de 1999 y 61
de la Resolucién 4240 de 2000, el manifiesto de carga debe identificar de manera
genérica la mercancia o indicar que se trata de carga consolidada, cuando asi

viniere.

Respecto de la ocurrencia del silencio administrativo positivo, sefiald que éste no
operd en el caso sub examine, por cuanto en el proceso administrativo que
culminé con la expedicion de los actos acusados, se cumplieron todos los términos

establecidos en la legislacion aduanera.

Il. LA SENTENCIA APELADA

El Tribunal Administrativo del Magdalena nego las pretensiones de la demanda por

considerar que los actos acusados fueron expedidos en legal forma.



Sefiald que la mercancia aprehendida se presentdé como carga consolidada, pues
la misma fue agrupada en dos bultos independientes, a pesar de que contengan
dos bienes de la misma especie, los cuales fueron transportados como carga
unitaria en un mismo contenedor, dirigidos hacia un Unico destinatario y fue
indicada como paquete consolidado en el manifiesto de carga No
192005100000100.

Sostuvo que el agente de carga internacional tenia la obligacion de entregar el B/L
MASTER No 0020-4353-502.11 y el B/L HIJO No 3711 ambos de 2 de febrero de
2005, dentro de las 24 horas siguientes a que se efectuara la entrega fisica del
manifiesto de carga, el cual debia ser presentado antes del inicio de la descarga

de la mercancia.

Indicd que la actora no demostré haber allegado los documentos anteriormente
mencionados oportunamente, por lo cual era procedente la aprehension de la

mercancia.

Manifesto que el Concepto 131 de 30 de diciembre de 2003, es aplicable al caso
concreto, pues en él se define el concepto de mercancia consolidada y se indican
los eventos en los cuales deben presentarse los documentos consolidadores e

hijos ante la administracion aduanera.

Consideré que no se configuré el silencio administrativo positivo, pues de los
antecedentes administrativos allegados al proceso, se desprende que la DIAN
expidio la Resolucion 00884 de 22 de julio de 2005 en tiempo, pues tenia plazo
hasta el 26 de julio para expedir una decision de fondo de conformidad con los
incisos 2° y 3° del articulo 512 del Decreto 2685 de 1999.

[I. EL RECURSO DE APELACION

La actora sostuvo que el memorando 0443 de 20 de junio de 2002 y el Concepto
131 de 30 diciembre de 2003, expedidos por la DIAN no son aplicables al caso

concreto, pues los mismos no fueron publicados en el diario oficial.

Sostuvo que la definicion del término “carga consolidada” que supuestamente
acoge la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), en la que se fundamenté el a

quo, no forma parte del ordenamiento juridico internacional, ni se encuentra



publicada en la pagina web de la organizacién, por lo que no puede tenerse en

cuenta para definir la presente controversia.

Manifesto que del contenido del articulo 96 del Decreto 2685 de 1999 se deduce
claramente, que la obligacién del agente de carga internacional consistente en
transmitir y entregar los documentos consolidadores se predica cuando la
mercancia es consolidada y, en el caso presente, se trat6 de mercancia no
consolidada, respecto de la cual no se requiere el cumplimiento de dicha
obligacion sino por parte del transportador, quien en efecto cumplié con la entrega

de todos los documentos de transporte.

Sostuvo que el Tribunal erré al inaplicar el fendbmeno del silencio administrativo
positivo, por cuanto la DIAN profirié el acto administrativo que decidio de fondo por

fuera del término establecido en los articulos 511 y 512 del Decreto 2685 de 1999.

Indicé que comoquiera que existen dos posturas en el Consejo de Estado respecto
de la aplicacién del silencio administrativo positivo, el Tribunal debi6é aplicar el

principio de favorabilidad y acoger la mas beneficiosa para la actora.

V. ALEGATOS DE CONCLUSION EN LA SEGUNDA INSTANCIA

4.1. La actora reiterd los argumentos expuestos en el recurso de apelacion.

4.2. La DIAN sefial6 que debe confirmarse la decisién del a quo por cuanto esta se
fundamentd en la jurisprudencia del Consejo de Estado, la cual es aplicable al
tema. Al respecto, indicO que los conceptos de la DIAN son obligatorios
Gnicamente para sus funcionarios y que el hecho de que uno de ellos se tome

como guia para desarrollar jurisprudencia no varia su alcance.

Indicé que no se viold el Decreto 2685 de 1999, pues el espiritu de la norma es
garantizar el efectivo cumplimiento de las normas aduaneras que incluyen
simultineamente el desarrollo de operaciones de comercio exterior y el

cumplimiento de las obligaciones aduaneras, tributarias y cambiarias.

Afirmé que en el expediente administrativo aparece demostrado que el buque que
transportaba la mercancia aprehendida arrib6 a la ciudad de Santa Marta el 11 de
febrero de 2005 a las 23.00 horas y la empresa transportadora allegé el B/L HIJO
el 14 de febrero del mismo afio, por fuera de las veinticuatro (24) horas



establecidas por la normatividad para allegar la documentacion respectiva ante la
autoridad aduanera.

Sostuvo que el principio de favorabilidad no es aplicable al caso concreto, pues el
decomiso no es una sancién sino una medida tendiente a definir la situacion

juridica de la mercancia.

Puso de presente que el Tribunal consider6é que no operd el silencio administrativo
positivo, con fundamento en una interpretacion razonable del articulo 512 del
Decreto 2685 de 1999.

V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Ministerio Publico sostuvo que la Resolucion 00884 de 22 de julio de 2005 fue
expedida antes de que operara el silencio administrativo positivo, conforme a lo
dispuesto en el articulo 512 del Decreto 2685 de 1999.

El Tribunal concluyé que con fundamento en los articulos 96 y 105 del Decreto
2685 de 1999, el agente de carga internacional esta obligado a entregar el
manifiesto de carga consolidada antes del descargue de la misma y dentro de las
24 horas siguientes debe entregar los demas documentos. Por lo tanto, el a quo
no sustentd su decisidbn en el Concepto 131 de 30 diciembre de 2003 y el
memorando 0443 de 20 de junio de 2002, sino que se limitd6 a sefialar que los
mismos eran aplicables al caso concreto por cuanto definian el término

consolidado.

Sostuvo que conforme al literal ¢) del articulo 105 del Estatuto Aduanero aplicable
al momento de ocurrencia de los hechos, el agente de carga internacional tenia la
obligacion de entregar a la autoridad aduanera el manifiesto de carga, respecto de

las dos secadoras centrifugas posteriormente aprehendidas.

Indicé que si bien es cierto el Tribunal no se refirié a la fecha y hora de descargue
de la mercancia, esto no era 6bice para determinar el incumplimiento de la entrega

del manifiesto de carga por parte del Agente de Carga Internacional.

VI. CONSIDERACIONES

Entra la Sala al estudio de los argumentos expuestos por la actora en el recurso



de apelacion.

Primero cargo.- Definicion del término “carga consolidada” contenido en la
doctrina extranjera.

La actora sostuvo que la definicion del término “carga consolidada” acogido por la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC) y por la DIAN mediante el Concepto
131 de 30 de diciembre de 2003, no forma parte del ordenamiento juridico
internacional, ni se encuentra publicada en la pagina web de la organizacion, por
lo cual no podia ser tenido en cuenta por el a quo para definir la presente

controversia.

Para resolver, la Sala considera:

El articulo 1° del Decreto 2685 de 1999 (Estatuto Aduanero), define el
CONTENEDOR como “un recipiente consistente en una gran caja con puertas o
paneles laterales desmontables, normalmente provistos de dispositivos (ganchos,
anillos, soportes, ruedas) para facilitar la manipulacion y estiba a bordo de un
medio de transporte, utilizado para el transporte de mercancias sin cambio de
embalaje desde el punto de partida hasta el punto de llegada, cuya capacidad no

sea inferior a un metro cubico.”

El embalaje de una mercancia en esas condiciones hace que la misma sea
considerada como “mercancia consolidada”, atendiendo la definicion que de la
misma ha formulado la O.M.C. y que la Sala acogié en sentencia de 6 de agosto
de 20041, la cual fue reiterada en sentencia de 20 de enero de 20112, segun la
cual “se entiende por Carga unitarizada el sistema empleado para transportar
mercancias que siendo embaladas en pequefios grupos, se consolida o agrupa en
un solo envase de gran tamafo, con el fin de evitar que las mercancias se
destruyan o sean sustraidas con facilidad, y al mismo tiempo, para facilitar su
manipuleo y lograr gran rapidez en las operaciones de carga o descarga’. Al

respecto, la Sala preciso:

“Al respecto conviene aclarar que en la normativa aduanera no hay
definicion del concepto de mercancia consolidada, de alli que la
DIAN se apoye en la doctrina extranjera, y es asi como en su

1 Expediente: 2002-0281, Actora: I.B.M. DE COLOMBIA S.A., M.P. Dr. Rafael E. Ostau De Lafont
Pianeta.

2 Expediente: 1999-02246, Actora: EDUARDO BOTERO SOTO & CIA LTDA., M.P. Dr Rafael E.
Ostau De Lafont Pianeta.



Concepto 131 de 2 de enero de 2004 dice que ante esa circunstancia
acude a definiciones como las siguientes: “....”. De la Camara de
Comercio de Valencia, Espafa, que precisa que “CARGA CONSOLIDADA
es la actividad de agrupar en un contenedor o unidad de carga, bienes o
mercancias de varios exportadores para ser transportadas a un destino
especifico”; La dada por Bancomext de México, en el sentido de que “es el
agrupamiento de mercancias pertenecientes a varios consignatarios,
reunidas para ser transportadas en contenedores, siempre que estén
amparadas en un mismo documento de transporte”; La de la O.M.C.
segun la cual “se entiende por Carga unitarizada “el sistema empleado
para transportar mercancias que siendo embaladas en pequefios grupos,
se consolida o agrupa en un solo envase de gran tamafio, con el fin de
evitar que las mercancias se destruyan o sean sustraidas con facilidad, y
al mismo tiempo, para facilitar su manipuleo y lograr gran rapidez en las
operaciones de carga o descarga”. En dicho concepto la DIAN
concluye que de esas definiciones el elemento mas importante no es
el que las mercancias vengan con destino a varios consignatarios. Lo
determinante de cada una de las definiciones es que las mercancias
sean agrupadas en un contenedor o unidad de carga, de ahi que la
definicion por excelencia a nivel mundial sea la de la O.M.C. en la que
no se considera para nada, como presupuesto de esta actividad, que la
mercancia venga dirigida a varios consignatarios.” (negrilla fuera de texto)

Como en la normatividad aduanera no se encuentra definicion de “carga
consolidada”, la Sala reitera que hizo bien la DIAN en apoyarse en la doctrina
extranjera y, fue asi como en su Concepto 131 de 2 de enero de 2004 concluy6
gue de las definiciones extranjeras, el elemento mas importante es que las
mercancias sean agrupadas en un contenedor o unidad de carga, de ahi que la

definicion por excelencia a nivel mundial sea la de la O.M.C.

Por lo anterior, el cargo no prospera.

Segundo cargo.- Incumplimiento de la obligacion prevista en el articulo 96

del Decreto 2685 de 1999 por parte del agente de carga internacional.

Corresponde a la Sala determinar si los actos acusados por medio de los cuales la
DIAN decomisé la mercancia relacionada en el Acta No. 151 COMEX fueron
proferidos en legal forma, pues la actora sostiene que la DIAN no podia exigirle al
agente de carga internacional el cumplimiento de la obligacion consistente en
entregar los documentos consolidadores, previsto en el articulo 96 del Decreto
2685 de 1999, toda vez que en el caso presente se tratd de una carga no
consolidada, respecto de la cual el agente de carga internacional no tiene a cargo

dicha obligacion.



La DIAN aprehendié y decomisé la mercancia relacionada en el Acta No. 151
COMEX, consistente dos cajas que contienen “1 MAQUINA CENTRIFUGA
MARCA GEA MODELO OSDE 0.01-037160, SERIAL 9031-222291228, CON UN
MOTOR ELECTRICO MARCA ABB, MODELO M3BT-200MLB-43FFI, SERIAL
0352028510001 CON SUS SIGUIENTES JUEGO DE HERRAMIENTAS,
ACCESARIOS Y DEMAS, (...)", porque el agente de carga internacional no
entreg6 el manifiesto de carga consolidada y los documentos de transporte en la
oportunidad prevista en el articulo 96 del Decreto 2685 de 1999, incurriendo en la
causal de aprehension sefialada en el numeral 1.3. del articulo 502 ibidem.

El tenor de los articulos 96 y 502 numeral 1.3 del Decreto 2685 de 1999 es el

siguiente:
DECRETO 2685 DE 1999

“ARTICULO 96. El Manifiesto de Carga y los documentos que lo
adicionen, modifiquen o expliquen, seran entregados por el transportador a
la autoridad aduanera de la jurisdiccién del lugar de arribo del medio de
transporte, antes de que se inicie el descargue de la mercancia.

(--)

Cuando se trate del modo de transporte maritimo, el transportador
debera entregar los documentos de transporte por €l expedidos,
dentro de las veinticuatro (24) horas siguientes a la entrega del
Manifiesto de Carga.

(--)

El transportador maritimo transmitird electrénicamente la informacion
contenida en el Manifiesto de Carga y en los documentos de transporte
directamente expedidos por él, con anterioridad a la llegada del medio de
transporte, o la incorporara en el sistema informatico aduanero dentro de
las veinticuatro (24) horas siguientes a la entrega fisica del Manifiesto de
Carga.

El Agente de Carga Internacional, en el modo de transporte maritimo,
transmitira electronicamente la informacién relacionada con la carga
consolidada, contenida en los documentos de transporte consolidadores y
en los documentos hijos, o la incorporara en el sistema informatico
aduanero dentro de las veinticuatro (24) horas siguientes a la finalizacion
del plazo previsto en el inciso anterior. Dentro del mismo término
establecido en el presente inciso, el Agente de Carga Internacional
deberd entregar los documentos consolidadores y los documentos
hijos y el Manifiesto de la carga consolidada.

PARAGRAFO. En el modo de transporte maritimo, el Agente de Carga
Internacional sera responsable por la correcta y oportuna transmision o
incorporacion al sistema informatico aduanero de la informacién contenida
en los documentos de transporte consolidadores y en los documentos
hijos. Asi mismo, sera responsable por la entrega de los documentos hijos



gue amparan la carga consolidada, el Manifiesto de la Carga Consolidada
y por la justificacion de las inconsistencias a que se refiere el articulo 98
del presente Decreto. La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales
establecera mediante resolucion, el contenido y los requisitos del
Manifiesto de la Carga Consolidada.

(--)."

“ARTICULO 502. CAUSALES DE APREHENSION Y DECOMISO DE
MERCANCIAS.

Dara lugar a la aprehension y decomiso de mercancias la ocurrencia de
cualquiera de los siguientes eventos:

(--)

1.3. Cuando las mercancias sean descargadas sin que el transportador
haya entregado previamente el Manifiesto de Carga a la autoridad
aduanera o, el Agente de Carga Internacional no entregue el Manifiesto de
la Carga Consolidada, o cuando el transportador y/o el Agente de
Carga Internacional no entreguen los documentos de transporte que
les corresponda, dentro de la oportunidad prevista en el articulo 96
del presente decreto.

(...)” (negrilla fuera de texto)

En relacién con las obligaciones del agente de carga internacional, el articulo 105
del Decreto 2685 de 1999 sefiala dentro de dichas obligaciones, la de entregar a la
autoridad aduanera los documentos consolidadores, los documentos hijos que
amparan la carga consolidada y el manifiesto de carga correspondiente a la

misma, en la oportunidad prevista en el articulo 96 ibidem.
El articulo 105 del Decreto 2685 de 1999 sefiala:

“ARTICULO 105. Son obligaciones del agente de carga internacional, las
siguientes:

(--)

c) Entregar a la autoridad aduanera los documentos consolidadores,
los documentos hijos que amparan la carga consolidada y el
Manifiesto de Carga correspondiente a la misma, en la oportunidad
prevista en el articulo 96 del presente decreto;

(..)

A su vez, el articulo 104 ibidem sefiala las obligaciones del transportador, dentro
de las cuales también se encuentra la de entregar a la autoridad aduanera el
manifiesto de carga, los documentos consolidadores y los documentos hijos,
cuando corresponda, dentro de la oportunidad prevista en el articulo 96 del

presente decreto. El tenor del articulo 104 es el siguiente:



“ARTICULO 104. Son obligaciones del transportador en la importacion de
mercancias al territorio aduanero nacional:

(...)

c) Entregar a la autoridad aduanera los documentos consolidadores,
los documentos hijos que amparan la carga consolidada y el
Manifiesto de Carga correspondiente a la misma, en la oportunidad
prevista en el articulo 96 del presente decreto;

(...)"

El incumplimiento de la obligacion descrita en el literal c) de los articulos 104 y 105
del Decreto 2685 de 1999, por parte del transportador y/o del agente de carga

internacional, conlleva a la aprehension y decomiso de la mercancia.

Sin embargo, el articulo 101 ibidem sefiala que cuando se trata de transporte
maritimo, la responsabilidad del transportador termina con el descargue de la
mercancia y a partir del mismo, ésta quedara bajo responsabilidad del agente de
carga internacional o puerto, segun el caso, hasta su entrega al depdsito habilitado

0 su ingreso a la zona franca.

El articulo 101 del Decreto 2685 de 1999 establece lo siguiente:

“ARTICULO 101. DESCARGUE DE LA MERCANCIA.

<Articulo modificado por el articulo 9 del Decreto 1198 de 2000. El nuevo
texto es el siguiente:> Para efectos aduaneros, la mercancia descargada
en puerto o aeropuerto quedara bajo responsabilidad del transportador o
del agente de carga, internacional, segun sea el caso, hasta su entrega al
depdsito habilitado, al declarante, al importador o al usuario operador de la
zona franca en la cual se encuentre ubicado el usuario a cuyo nombre
venga consignado, o se endose el documento de transporte, de acuerdo
con lo establecido en este decreto.

Cuando en el contrato de transporte maritimo la responsabilidad para el
transportador termine con el descargue de la mercancia, a partir del
mismo, ésta quedara bajo responsabilidad del agente de carga
internacional o puerto, segun el caso, hasta su entrega al deposito
habilitado al que venga destinada o hasta su ingreso a zona franca.”

Segun el aviso de embarque (folio 173 antecedentes), la mercancia consistente en
dos (2) cajas que contenian una maquina centrifuga, fue embarcada el 2 de
febrero de 2005 en el puerto de Antwerpen (Bélgica), en el buqgue COMOROS
STREEM y cuyo agente de carga internacional es KUEHNE NAGEL (AG & CO)
KG, quien se encuentra representada en Colombia por KUEHNE NAGEL S.A.



Consta en el contrato de transporte maritimo (folio 171 antecedentes), que la
mercancia fue transportada bajo los términos FCL/FCL, abreviaturas en inglés que
se usan en el manejo de los contenedores, los cuales significan “Full Container

Load” que traducen al espafiol “contenedor completo™.

Asimismo se observa que en el Manifiesto de Carga 192005100000100 (folio 233
antecedentes), que el agente de carga internacional KUEHNE NAGEL S.A.
entregod de manera electronica el 14 de febrero de 2005, se indicO que se trataba

de un “paquete consolidado”.

Teniendo en cuenta la definiciébn acogida por la Sala en sentencia de 6 de agosto
de 20044, referida en el cargo estudiado en el acapite anterior, para la Sala no hay
duda que en el caso presente se trataba de una mercancia consolidada y que, por
lo tanto, el agente de carga internacional tenia la obligacion de entregar a la
autoridad aduanera los documentos consolidadores, los documentos hijos
que amparan la carga consolidada y el manifiesto de carga correspondiente
a la misma, dentro de las 24 horas siguientes a la entrega fisica del

manifiesto de carga.

Asi las cosas, las pruebas demuestran que el manifiesto de carga
192005100000100 (folio 233 antecedentes) fue entregado fisicamente por el
transportador el 11 de febrero de 2005 a las 21:15 horas, junto con el B/L 0020-
4353-502.011 de 2 de febrero de 2005 (folio 230) y el B/L hijo 3711.

Como el articulo 3° del Decreto 2685 de 1999 establece que “seran responsables
de las obligaciones aduaneras, el importador, el exportador, el propietario, el
poseedor o el tenedor de la mercancia; asi mismo, seran responsables de las
obligaciones que se deriven por su intervencion, el transportador, el agente
de carga internacional, el depositario, intermediario y el declarante, en los
términos previstos en el presente Decreto” y, el articulo 4 ibidem sefiala que la
obligacion aduanera es de caracter personal; para la Sala la DIAN podia exigirle el
cumplimiento de la obligacion descrita en el articulo 96 al agente de carga
internacional, pese a que el transportador haya cumplido con la misma.

Shttp://www.englishdictionaryonline.org
4 Expediente: 2002-0281, Actora: |.B.M. DE COLOMBIA S.A., M.P. Dr. Rafael E. Ostau De Lafont
Pianeta.




El hecho de que la autoridad aduanera exija que el agente de carga internacional
deba entregar los documentos consolidadores, los documentos hijos que amparan
la carga consolidada y el manifiesto de carga correspondiente a la misma, dentro
de las 24 horas siguientes a la entrega fisica del manifiesto de carga; no es una
interpretacion exegética, sino un entendimiento cabal de la ley, tanto més de la ley

aduanera, que rige una funcion publica de interés general.

Correspondia a la actora demostrar que en realidad el agente de carga
internacional cumplié con la obligacién descrita en el articulo 96 del Decreto 2685
de 1999, pues segun el articulo 177 del CPC., aplicable por reenvio del articulo
168 del CCA, incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de las normas
gue consagran el efecto juridico que ellas persiguen. Dado que la actora no
demostré que el agente de carga internacional entregé a tiempo los documentos

aludidos, no puede predicarse violacién de las normas invocadas en la demanda.

El cargo tampoco prospera.

Tercer cargo.- Aplicacion del silencio administrativo positivo y del principio

de favorabilidad.

La recurrente sostiene que el Tribunal erré al inaplicar el fenémeno del silencio
administrativo positivo, por cuanto la DIAN profiri6 el acto administrativo que
decidié de fondo por fuera del término establecido en los articulos 511 y 512 del
Decreto 2685 de 1999.

Indicé que comoquiera que existen dos posturas en el Consejo de Estado respecto
de la aplicacién del silencio administrativo positivo, el Tribunal debi6é aplicar el

principio de favorabilidad y acoger la mas beneficiosa para la actora.

Corresponde a la Sala determinar si a la luz de los articulos 512 y 519 del Decreto
2685 de 1999 se configuré o no el silencio administrativo positivo alegado por la
actora, por cuanto en ésta se consider6 que el acto que decidié de fondo el asunto
administrativo, esto es la Resolucion 00884 de 22 de julio de 2005, fue proferido

por fuera del término establecido para el efecto.

El tenor de los articulos 512 y 519 del Decreto 2685 de 1999 es el siguiente:



«ARTICULO 512. ACTO ADMINISTRATIVO QUE DECIDE DE FONDO.
<Articulo modificado por el articulo 20 del Decreto 4431 de 2004. El nuevo
texto es el siguiente:> Vencido el término previsto en el inciso primero del
articulo 505-1 del presente Decreto o el término previsto en el inciso
segundo del articulo 510 sin que se hubiere presentado el documento de
objeciébn a la aprehension o la respuesta al requerimiento especial
aduanero, la autoridad aduanera dispondr& de quince (15) dias para
decidir de fondo sobre la situacién juridica de la mercancia
aprehendida, mediante resolucion motivada y de treinta (30) dias para
expedir el acto administrativo que decida de fondo sobre la imposicion de
la sancién, la formulacién de la Liquidacion Oficial o el archivo del
expediente, si a ello hubiere lugar.

Cuando se hubiere presentado el documento de objecion a la
aprehensién o la respuesta al requerimiento especial aduanero y no se
hubieren decretado pruebas, la autoridad aduanera dispondra de
treinta (30) dias para decidir de fondo sobre la situacion juridica de la
mercancia aprehendida y para expedir el acto administrativo que decida
de fondo sobre la imposicibn de la sancién, la formulacién de la
Liguidacion Oficial o el archivo del expediente, contados a partir del dia
siguiente al cual se radicé la objecion a la aprehensién o la respuesta al
requerimiento especial aduanero.

En el evento que se decrete la practica de pruebas, los términos para
decidir de fondo de que trata el inciso anterior se contaran a partir del dia
siguiente al vencimiento de los plazos establecidos para su practica en el
articulo anterior.

PARAGRAFO. Dentro de los términos para decidir de fondo no se
incluyen los requeridos para efectuar la notificacion, la cual se surtira
de conformidad con los articulos 564 y 567 de este decreto.» (negrilla
fuera de texto)

«ARTICULO 519. INCUMPLIMIENTO DE TERMINOS. <Articulo
modificado por el articulo 22 del Decreto 4431 de 2004. El nuevo texto es
el siguiente:> Los términos para decidir de fondo previstos en el
presente Capitulo son perentorios y su incumplimiento dara lugar al
silencio administrativo positivo. Cuando el procedimiento se haya
adelantado para imponer una sancién, se entendera fallado a favor del
administrado. Cuando el procedimiento se haya adelantado para
formular una liguidaciéon oficial, dara lugar a la firmeza de la
declaracion. En los casos de mercancia aprehendida para definicion de
situacion juridica, dara lugar a la entrega de la misma al interesado previa
presentacion y aceptacion de la declaracion de legalizacion, cancelando
los tributos aduaneros a que hubiere lugar y sin el pago de rescate.

No habra lugar al silencio administrativo positivo cuando no se hubiere
presentado el documento de objecién a la aprehensién y cuando se trate
de mercancia respecto de la cual no sea procedente la legalizacion de
gue tratan los articulos 228 y 502-1 del presente Decreto, ni de aquellas
mercancias sobre las cuales existan restricciones legales o
administrativas para su importacion, a menos que en este Ultimo evento
se acrediten los documentos que prueban el cumplimiento 4de la
obligacion que constituye restriccion legal administrativa, y en todo caso,
sin perjuicio de los términos previstos para decidir de fondo, so pena de
las sanciones disciplinarias a que haya lugar por decidir de forma
extemporanea.



Contra la negativa al silencio administrativo positivo procede el recurso de
reposicion en los términos del Codigo Contencioso Administrativo.

Igualmente, transcurrido el plazo para resolver el recurso de
reconsideracion sin que se haya notificado decision expresa, se entendera
fallado a favor del recurrente en los términos previstos en los incisos
anteriores, en cuyo caso la autoridad competente de oficio o a peticion de
parte asi lo declarara.

Siempre que se declare el silencio administrativo positivo en el proceso
administrativo para definir la situacion juridica de mercancias
aprehendidas, dentro del mismo acto que decida de fondo se otorgara el
término de un mes para presentar la declaracion de legalizacion. Vencido
este término sin que la declaracion de legalizacion haya obtenido levante,
quedara en firme el acto administrativo que ordené el decomiso.»

Por su parte, el articulo 41 del C.C.A. prevé que el silencio positivo opera

solamente en los casos expresamente previstos en disposiciones especiales, y

gue se entiende que los términos para decidir comienzan a contarse a partir del

dia en que se inicia la actuacion, tomada ésta como la actuacion administrativa

gue, junto con la via gubernativa, conforman las dos etapas del procedimiento

administrativo.

La Sala en sentencia de 8 de noviembre de 2007° precisé el alcance de los

articulos 512 y 519 del Decreto 2685 de 1999 en cuanto a la ocurrencia del

silencio administrativo positivo respecto de la decision de fondo. Dijo la Sala:

«Sea lo primero y a manera de preambulo poner de presente que los
articulos 512 y 519 dan lugar a inferir que el silencio administrativo
positivo respecto de la decision de fondo puede darse en virtud de dos
términos o, lo que es igual, en dos eventos, esto es, por el vencimiento de
los 30 dias sefialado en el articulo 512 , y por el de 12 meses contados
desde la iniciacién de la actuacion administrativa, del inciso quinto del
articulo 519. Esa situacion, en principio, puede ser compleja y merece ser
analizada detenidamente, toda vez que si el acto que decide el fondo
fuere proferido después de los 30 dias que establece el articulo 512, pero
dentro de los 12 meses contados a partir de la iniciacion del
procedimiento administrativo respectivo, de todas formas se daria el
silencio administrativo positivo. De otra parte, si se asumiera que el
silencio solo tiene ocurrencia bajo el término del articulo 519, inciso 5°, el
término sefalado en el 512 resultaria inefectivo. La forma de superar esa
complejidad entre ambas disposiciones es la de entender que el previsto
en el inciso quinto del articulo 519 es un término maximo que cobija todos
los previstos en el Capitulo XIV del Decreto en comento, de los cuales el
otro clausurativo es el de 30 dias para la decision de fondo consignado en
el articulo 512; mientras que los previstos para las demas diligencias y
tramites atras resefiados tienen, sin perjuicio de su perentoriedad, un
caracter meramente procedimental de modo que su incumplimiento sélo

5 Expediente: 2003-1855. Actora: GESTION TRANS S.A. SIA. M.P. Dr. Rafael E. Ostau De Lafont

Pianeta.



repercute en la esfera de la responsabilidad disciplinaria del funcionario
respectivo, sin que ello de ninguna manera implique la configuracion de
alguna de las situaciones administrativas referenciadas. De modo que en
realidad la regulaciéon bajo estudio ha establecido un término
especifico para proferir la decision del fondo y un término global
para el mismo efecto, pero contados a partir de puntos de referencia
distintos. En ese orden, se hace posible que la decision de fondo se
profiera dentro de los comentados 30 dias del articulo 512 pero después
de los 12 meses contemplados en el articulo 519, y por ello tenga
ocurrencia el silencio administrativo positivo, como igual puede ocurrir en
la situacion contraria, atras planteada. De todas formas, esa regulacion
puede resultar problemética en su aplicacion, y ello pudo haber incidido
en la nueva modificacion que se le introdujo al articulo 519 mediante el
articulo 22 del Decreto 4431 de 2004, en la cual desaparece el término de
12 meses que se preveia en el inciso 5° de aquél, habiendo quedado
solamente el término del articulo 512, que también fue modificado por el
precitado decreto. [...]

Se han de precisar, entonces, las condiciones necesarias para que
se dé el silencio administrativo positivo por efecto de ese articulo
512, para lo cual se ha retomar la parte pertinente de la norma,
pudiéndose observar que el término de 30 dias alli sefialado es el de
que dispone la autoridad aduanera “para expedir el acto
administrativo que decida de fondo sobre la imposicion de la sancion,
el decomiso de la mercancia, la formulacién de la Liquidacion Oficial o,
el archivo del expediente y la devolucion de la mercancia aprehendida”,
contados a partir de cualquiera de los siguientes momentos: i) una
vez practicadas las pruebas, cuando se recibié respuesta al
Requerimiento Especial Aduanero; ii) vencimiento del término de
traslado, sin que se hubiere recibido respuesta al Requerimiento; iii)
o recibido éste no se hubieren solicitado pruebas, y iv), se hubieren
denegado las pruebas solicitadas. El problema que se trae a esta
instancia es el de si para evitar la configuracion del silencio administrativo
positivo debe darse o no dentro de ese término la notificacion de la
decision. La Sala observa que en modo alguno la norma se refiere ala
notificacion como parte de la actividad que se debe surtir en esos 30
dias, sino que claramente se refiere s6lo a la expedicion de la
decision, que al efecto viene a constituir el acto definitivo segun lo
define el articulo 50 del C.C.A., esto es, el que pone fin a una
actuacién administrativa, que decide directa o indirectamente el
fondo del asunto. Es pues el acto administrativo que pone fin a la
primera etapa del procedimiento administrativo aduanero de que se trate,
denominada actuacion administrativa en el citado codigo. Los términos
para la notificacién estan regulados en los articulos 564 y siguientes del
citado decreto 2665 de 1999 y estan referidos a después de expedido el
acto, de modo que segun los comentados articulos 512 y 519, los
supuestos del silencio administrativo positivo que puede darse por
incumplimiento del término sefialado en aquél son i), vencimiento de
ese término de 30 dias, contados a partir de cualquiera de los
eventos antes indicados, y ii) falta de expedicién de la decision de
fondo sobre la imposicién de la sancion, el decomiso de la mercancia,
la formulacion de la Liquidacion Oficial o, el archivo del expediente y la
devolucion de la mercancia aprehendida. [...]» (negrilla fuera de texto)



En esta ocasion, la Sala mantiene la posicion anteriormente expuesta y entiende
gue para que no se configure el silencio administrativo positivo previsto en el
articulo 519 del Decreto 2685 de 1999, es necesario que el acto administrativo que
decide de fondo se expida dentro del término legal sin que en este caso sea

necesaria la notificacién dentro de dicho término.

Cabe precisar que esta situacion relativa a la configuracion del silencio
administrativo positivo es diferente a la de la prescripcion de la facultad
sancionatoria de la administracion, evento en el cual dentro de dicho término debe
no solo proferirse el acto que impone la sancién, sino que incluso debe llevarse a

cabo su notificacion.

El 5 de abril de 2005, la DIAN profirié el auto de pruebas No. 0013 (folio 153) y el
10 de junio del mismo afio cerrd el término probatorio mediante Auto No. 00050
(folio 160), el cual fue notificado por estado fijado el 13 de junio de 2005 y
desfijado el 15 de junio siguiente, conforme lo establece el articulo 566 del Decreto
2685 de 1999, cuyo tenor es el siguiente:

«ARTICULO 566. NOTIFICACION POR ESTADO. La notificacién por
estado se practicara un dia después de proferido el acto, mediante la
inserciobn en el estado del numero y fecha del acto que se natifica,
nombres de las partes que estén identificadas, la clase de proceso, un
resumen de la decision, fecha del estado y firma del funcionario.

El estado se fijara por el término de tres (3) dias en un lugar visible de la
respectiva Administracion de Aduanas, segun el caso.»

En ese orden, los 30 dias con que contaba la DIAN para proferir la decision de

fondo transcurrieron entre el dia 16 de junio y el 29 de julio de 2005.

El acto que decidi6 el fondo del asunto con la orden de decomiso de la mercancia
fue expedido el 22 de julio de 2005 (folio 164).

Lo anterior demuestra que el acto acusado fue expedido dentro del término
establecido en la ley y, por tanto, no se configuré el silencio administrativo positivo

gue reclama la actora.

Por lo anterior, la Sala considera que no puede predicarse violacion de las normas
invocadas en la demanda, ni del debido proceso al no haberse desvirtuado la

legalidad de los actos demandados.



Por lo anterior, debe confirmarse la sentencia de primera instancia, como en

efecto se dispondré en la parte resolutiva de esta providencia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica

de Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA:

CONFIRMASE la sentencia de 22 de julio de 2009 proferida por el Tribunal

Administrativo del Magdalena.

Copiese, notifiquese y, en firme esta providencia, devuélvase el expediente al

Tribunal de origen. Cumplase.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue discutida y aprobada por la
Sala en la sesién de la fecha.

MARCO ANTONIO VELILLA MORENO MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Presidente
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