LEVANTE DE MERCANCIAS — Funcion de control de la DIAN / PRECIOS
INFERIORES Y SUPERIORES - Controversia de valor / FALTA
DISCIPLINARIA — No dio aplicacion a las normas sustantivas vy
procedimentales en materia aduanera / AFECTACION A LA FUNCION
PUBLICA — De carécter legal, funcional y disciplinaria

Las normas transcritas imponen que el levante de mercancias, esté sometido a
unas etapas procedimentales y al cumplimiento de una serie de requisitos
sustanciales. En el sub lite el actor no cumplié con la normatividad aduanera,
cuando autoriza y otorga el levante de mercancias con base en precios inferiores y
superiores a los referidos por la DIAN y/o los existentes en bancos de datos de la
entidad, para lo cual debi6 tener presente que en materia aduanera existe la figura
denominada controversia de valor, que no es otra cosa, que a falta de acuerdo
entre el importador y la administracién en los precios presentados y los indicados,
debe generarse debate sobre el precio, conducta con la cual impidio que la DIAN
ejerciera su funcién de control. Los elementos probatorios demostraron que el
actor no dio aplicacion a las normas sustantivas y procedimentales que en materia
aduanera rigen el levante de mercancias, actuar con el cual afecté la base
tributaria aduanera, al aceptar los valores presentados por el importador sin
observancia o acatamiento de los establecidos por la DIAN.

PRECIOS DE REFERENCIA — Costos de mercancia que se van a importar /
NACIONALIZACION DE MERCANCIA — Cumplimiento de procedimientos y
requisitos /

En el sub examine, el inculpado hizo caso omiso al procedimiento que debia
realizar para nacionalizar las mercancias en el pais, de ahi que la investigacion
disciplinaria gir6 en torno al indebido otorgamiento del levante de mercancias con
precios ostensiblemente bajos, sin proponer controversia del valor, es decir que en
el caso que nos ocupa se reprocha la conducta del actor como inspector, quien
debia ejercer los controles y la vigilancia respectiva para evitar que los
importadores evadieran impuestos, no significa lo anterior que las Circulares 114 y
150 de 1998 que alude el demandante, haya sido la razon por la cual se sancioné
el investigado, tan solo es un mecanismo de referencia, a falta de este debi6é tomar
los datos de los precios existentes en los bancos de la entidad.

DEBIDO PROCESO - Actuaciones administrativas y judiciales / ACCION
DISCIPLINARIA — Debido proceso

Las actuaciones judiciales y administrativas deben estar precedidas por el debido
proceso, por esta razon la accién disciplinaria no es ajena al mandato
constitucional del articulo 29. En consecuencia, para poder adoptar una decision
de fondo se deben agotar las formalidades y ritualidades propias de las garantias
procesales, y tan solo cuando estas no se vean atropelladas, el juzgador puede
imponer una sancion.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 29
LEVANTE DE MERCANCIA - Concepto

Es un acto por medio del cual las autoridades aduaneras autorizan a los
interesados disponer de la mercancia por cuanto su ingreso al pais esta conforme
con la legislacion aduanera, significado que se infiere del articulo 1° del Decreto
2685 de 1999 que para autorizar el levante de las mercancias, se requiere cumplir
los requisitos y procedimientos exigidos por las normas aduaneras.



FUENTE FORMAL: DECRETO 2685 DE 1999 — ARTICULO 1

PRECIO DE REFERENCIA - Concepto

Es el precio establecido mediante circular por el Director de Aduanas, tomado con
caracter indicativo para controlar durante el proceso de inspeccion el valor
declarado, para mercancias idénticas o similares. Este precio podra ser tomado
como base de evaluacion en el control posterior, siempre y cuando no existan
elementos de juicio, para la valoracion de las mercancias una vez se hayan
agotado rigurosamente los métodos del articulo 1 al 5 del Acuerdo del Valor del
GATT.

PRECIO OFICIAL — Concepto

Es el precio o valor fijado por el Director de Aduanas Nacionales, mediante
resolucién, para efectos de fijar la base gravable de obligatorio cumplimiento.
Cuando el Director de Aduanas haya fijado precios oficiales para algunas
mercancias, estos seran de obligatorio cumplimiento, y Unicamente a efectos de
percibir los tributos aduaneros, por lo tanto, la base gravable de la mercancia

debera determinarse de acuerdo con ellos. No podran gravarse precios minimos
oficiales ni valores diferentes a aquellos oficiales fijados en termino CIF.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION A

Consejero Ponente: ALFONSO VARGAS RINCON
Bogota, D.C., trece (13) de febrero de dos mil catorce (2014)
Radicacion niumero: 11001-03-25-000-2011-00470-00(1799-11)
Actor: LUIS ALBERTO GANAN

Demandado: NACION-DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS
NACIONALES-DIAN

Llegado el momento de decidir y no encontrando causal que invalide lo actuado,

procede la Sala a dictar sentencia previo los siguientes

ANTECEDENTES

LUIS ALBERTO GANAN, por conducto de apoderado judicial y en ejercicio de la



accion consagrada en el articulo 85 del Codigo Contencioso Administrativo,
demanda de esta Corporacion la nulidad de las Resoluciones Nos. 2007-008 de 30
de septiembre de 2003 por medio de la cual lo declar6 responsable
disciplinariamente y le impuso sancion de suspension por el término de noventa
(90) dias e inhabilidad especial por el mismo tiempo y 05268 de 22 de junio de
2004 que confirmd en todas sus partes la anterior, proferida por la Direccion
General de la DIAN.

A titulo de restablecimiento del derecho solicita se ordene a la DIAN pagar la
totalidad de la asignacion salarial dejada de percibir desde la fecha de la
suspension y hasta su reintegro, declarar que no existié solucion de continuidad y
se dé cumplimiento a la sentencia en los términos de los articulos 176 a 178 del
C.C.A.

Relatd el actor como fundamentos facticos en los cuales sustentd sus
pretensiones, que mediante visita efectuada entre el 29 de mayo y el 2 de junio de
2000, a la Administracién Aduanera Local de Barranquilla, los funcionarios de la
Oficina de Investigaciones Disciplinarias detectaron presuntas irregularidades en
gue habria incurrido el demandante al otorgar y autorizar el levante a las
mercancias desconociendo precios minimos oficiales y de referencia establecidos

por la entidad.

En consecuencia, una vez surtido el proceso disciplinario, el Jefe de Division de
Investigaciones Disciplinarias Regional Norte profiere fallo de primera instancia el
30 de septiembre de 2003, declarando responsable al investigado e impone
sancion de suspension por el término de noventa (90) dias. Interpuesto el recurso
de apelacion, este fue desatado mediante Resolucion No. 05268 de junio 22 de
2004, proferida por el Director General de la Unidad Administrativa Especial de la

Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, confirmando la anterior.

NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION

Invocé como normas vulneradas las contenidas en las siguientes disposiciones:

e Constitucion Politica: articulos 2, 4, 6, 29 y 93

e Ley 200 de 1995 articulos :4, 5, 16, 18, 38, 128 y 131 numeral 4
e Ley 734 de 2002 articulo: 142, 161y 162



e Cadigo Contencioso Administrativo: articulos 84 y 85

e Acuerdo de Cartagena: articulos 72y 74

Los actos enjuiciados desconocieron las garantias fundamentales consagradas en
el articulo 29 de la Constitucion Politica, en especial lo concerniente al debido
proceso y derecho de defensa, toda vez que no obra en el proceso prueba para
formular cargos y menos para sancionar, conforme lo establece los articulos 142,
161y 162 de la Ley 734 de 2002.

Los elementos probatorios aportados al proceso, no fueron valorados
integramente conforme a las reglas de la sana critica y la experiencia, como
quiera que los fallos acusados se motivaron en la Circular 114 de 1998 proferida

por la DIAN, la cual al momento de la ocurrencia de los hechos no estaba vigente.

El titular de la accién disciplinaria en el transcurso de la investigacion dio una
interpretacion distinta a la normatividad aduanera, en tanto que la misma no hace
referencia a la expresion precios “OSTENSIBLEMENTE BAJOS”, por lo que la

conducta atribuida al demandante vulnero el principio de legalidad.

La DIAN carece de facultad para establecer los precios de referencia utilizados en
el levante de las mercancias, en tanto los articulos 72 y 74 del Acuerdo de
Cartagena, la Decision 378 y el Acuerdo de Valoracion en Aduanas OMC,

prohiben disponer o reglamentar internamente estos valores.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

La Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales- DIAN por intermedio de
apoderado dio contestacion a la demanda oponiéndose a las pretensiones, al
sefalar que no es de recibo el argumentd expuesto por el demandante, como
guiera gque existi6 una valoracion de las pruebas de manera integral y con arreglo
a los postulados de la sana critica, el cual establecié la responsabilidad del
disciplinado con los hechos materia de investigacion.

La conducta atribuida al inculpado corresponde a las funciones asignadas como
Inspector de la Divisién de Servicio al Comercio Exterior, por autorizar el levante
de mercancias desconociendo los precios de referencia, sin proponer controversia

del valor apartandose de la legislacion aduanera. Falta que quedo acreditada con



los documentos y andlisis de los elementos probatorios, que fueron recepcionados
legalmente dentro de las etapas procesales de la investigacion disciplinaria.

Sobre la Circular 114 de julio 24 de 1998 infringida por el demandante y cuya
vigencia era hasta diciembre de ese mismo afio segun lo manifestado en los
hechos, por lo que no podia ser aplicada. Al respecto es importante decir que
dicha disposicion no ha sido derogada ni abolida por la autoridad competente, en
consecuencia se considera vigente y aplicable, hasta el momento que se presente

causal legal que le reste vida juridica.

Asi las cosas, las circulares de precios de referencia como tal, no son derogadas
porque en la medida que se expidan nuevos precios de referencia no significa que
sean contrarias entre si, sino que de acuerdo con las circunstancias del comercio
se ajustan los precios, es decir se actualizan. En consecuencia los actos acusados

estan debidamente motivados por lo que conservan su legalidad.

MINISTERIO PUBLICO

La Procuraduria Segunda Delegada ante el Consejo de Estado, emitid concepto

en los siguientes términos:

Reposan pruebas suficientes que condujeron con certeza al titular de la accién
disciplinaria a determinar la falta en que incurrié el demandante en su condicion de
Inspector a quien le correspondia dar cumplimiento a la Circular 114 de 1998,
como control previo dentro del proceso de importacion. Las mercancias debian
ajustarse a los precios de referencia o como minimo observar las Resoluciones

gue sefalan los precios de las mismas.

La decision adoptada se fundo en la valoracién integral del material probatorio bajo
las reglas de la sana critica, presupuestos cumplidos a cabalidad por el ente
investigador, con absoluta observancia del debido proceso y las normas que rigen
en materia disciplinaria. En ese orden, solicitdé se denieguen las pretensiones de la

demanda.

Para resolver, se

CONSIDERA



El asunto a estudiar se circunscribe a determinar la legalidad de los actos
acusados! mediante los cuales declaré responsable disciplinariamente al actor y lo
sanciond con suspension por el término de noventa (90) dias e inhabilidad

especial por el mismo lapso.

Las actuaciones surtidas al interior del proceso disciplinario, son las que a

continuacion se relacionan:

La investigacion disciplinaria se origin6 como consecuencia de la visita practicada
por la Oficina de Investigaciones Disciplinarias del Nivel Central durante los dias
29 de mayo al 2 de junio de 2000 a la Administracion Aduanera Local de
Barranquilla, con la cual se evidenciaron presuntas irregularidades por parte del
actor al autorizar y otorgar el levante de algunas mercancias (fls 435-436 cdno de

pruebas).

Mediante auto de 16 de diciembre de 2002 se ordend apertura de investigacion
disciplinaria contra el sefior Luis Alberto Gafian el cual fue notificado por edicto
(fls. 1157 a 1158).

Posteriormente el 27 de mayo de 2003 se formulé pliegos de cargos contra el
demandante en su condiciébn de Técnico en Ingresos Publicos | 25-09, en los
siguientes términos (fls. 1184-1195):

CARGO UNO:

“USTED, EN SU CONDICION DE TECNICO EN
INGRESOS PUBLICOS | 25-09, CON FUNCIONES
ASIGNADAS COMO INSPECTOR DE LA DIVISION DE
SERVICIO AL COMERCIO EXTERIOR, OTORGO
LEVANTE A MERCANCIAS CON PRECIOS
OSTENSIBLEMENTE BAJOS A LOS ACEPTADOS POR
LA ENTIDAD, A LOS DE PRECIOS DE REFERENCIA Y
SIN PROPONER CONTROVERSIAS DE VALOR,
DESCONOCIENDO LA NORMATIVIDAD ADUANERA”

CARGO DOS:

“USTED, EN SU CONDICION DE TECNICO EN
INGRESOS PUBLICOS | 25-09, CON FUNCIONES
ASIGNADAS COMO INSPECTOR DE LA DIVISION DE
SERVICIO AL COMERCIO EXTERIOR, AUTORIZO

! Resoluciones Nos. 2007-008 del 30 de septiembre de 2003 y 05268 del 22 de junio de 2004 proferidas por la
DIAN.



LEVANTE DESCONOCIENDO PRECIOS MINIMOS
OFICIALES ESTABLECIDOS POR LA ENTIDAD”.

Surtido el debate probatorio y las etapas del proceso disciplinario, el Jefe Division
de Investigaciones Disciplinarias Regional Norte- DIAN mediante Resolucion No.
2007-008 de 30 de septiembre de 2003 sancion6 al demandante con suspension
en el ejercicio del cargo por el término de noventa (90) dias y la inhabilidad

especial por el mismo tiempo (fls. 1226-1245).

Inconforme el actor con la decision adoptada, interpuso recurso de apelacion (fls.
1246-1256), que fue resuelto a través de Resoluciéon No. 05268 de 22 de junio de
2004 por el Director General de la Unidad Administrativa Especial DIAN, el cual

confirmd en su integridad el fallo de primera instancia (fls. 1264-1283).

Hecho el recuento de las actuaciones administrativas desarrolladas al interior del
proceso disciplinario, procede la Sala a estudiar el fondo del asunto, de acuerdo
con los planteamientos de inconformidad expuestos por el recurrente, de la

siguiente manera:

Los actos enjuiciados desconocieron las garantias fundamentales consagradas en
el articulo 29 de la Constitucién Politica, en especial lo concerniente al debido
proceso y derecho de defensa, toda vez que no obra en el proceso prueba para
formular cargos y menos para sancionar, conforme lo establecen los articulos 142,
161y 162 de la Ley 734 de 2002.

Sobre el debido proceso, el articulo 6 de la Ley 734 de 2002 establece:

“Debido proceso. El sujeto disciplinable debera ser investigado
por funcionario competente y con observancia formal y material
de las normas que determinen la ritualidad del proceso, en los
términos de este codigo y de la ley que establezca la estructura
y organizaciéon del Ministerio Publico”.

En este orden, las actuaciones judiciales y administrativas deben estar precedidas
por el debido proceso, por esta razon la accion disciplinaria no es ajena al
mandato constitucional del articulo 29. En consecuencia, para poder adoptar una
decision de fondo se deben agotar las formalidades vy ritualidades propias de las
garantias procesales, y tan solo cuando estas no se vean atropelladas, el juzgador

puede imponer una sancion.



Para mayor conocimiento y entendimiento, la Sala estima conveniente tener claro

los siguientes conceptos:

El levante de mercancias: es un acto por medio del cual las autoridades

aduaneras autorizan a los interesados disponer de la mercancia por cuanto su
ingreso al pais esta conforme con la legislacion aduanera, significado que se
infiere del articulo 1° del Decreto 2685 de 1999 que para autorizar el levante de las
mercancias, se requiere cumplir los requisitos y procedimientos exigidos por las

normas aduaneras.

Asi mismo esta Corporacion en sentencia 5 de mayo de 2003; M.P. Maria Inés
Ortiz Barbosa; Radicacion namero: 11001-03-27-000-2001-0243-01(12248), dijo

sobre el levante de mercancias que:

“El levante constituye la ultima etapa del proceso de
importacion puesto que permite al interesado retirar y
disponer de la mercancia, lo cual se autoriza una vez es
presentada por el interesado y es aceptada por la
Administracién de Aduanas, la declaracién de importacion
y pagado los tributos aduaneros y en el caso en
discusion, junto con el IVA implicito. (...)”

Precio de referencia: Es el precio establecido mediante circular por el Director de

Aduanas, tomado con cardacter indicativo para controlar durante el proceso de
inspeccion el valor declarado, para mercancias idénticas o similares. Este precio
podra ser tomado como base de evaluacion en el control posterior, siempre y
cuando no existan elementos de juicio, para la valoracion de las mercancias una
vez se hayan agotado rigurosamente los métodos del articulo 1 al 5 del Acuerdo
del Valor del GATT.

Precio oficial: Es el precio o valor fijado por el Director de Aduanas Nacionales,

mediante resolucién, para efectos de fijar la base gravable de obligatorio
cumplimiento. Cuando el Director de Aduanas haya fijado precios oficiales para
algunas mercancias, estos seran de obligatorio cumplimiento, y Unicamente a
efectos de percibir los tributos aduaneros, por lo tanto, la base gravable de la
mercancia debera determinarse de acuerdo con ellos. No podran gravarse precios

minimos oficiales ni valores diferentes a aquellos oficiales fijados en termino CIF.

Precio de mercado: Es el precio al que un bien o servicio puede comprarse en un




mercado concreto.

Declaracion de importacién: es el documento prescrito por la Direccion de

Impuestos y Aduanas para ser declarado dentro del régimen de importacion.
Establecido lo anterior, se revisard el material probatorio aportado al proceso
disciplinario con base en el cual la DIAN expidi6 los fallos impugnados,

relacionandolo a continuacion:

Multiples declaraciones de importacion de electrodomésticos y calzado, asi:

No. Declaracion Fecha Folio
0792502001262-9 1999-07-15 6
0607544062470-5 1999-07-23 10
0607544062467-2 1999-07-23 11
0607544062469-7 1999-07-23 12
0607544062475-1 199-07-23 13
0607544062473-7 1999-07-23 14
0607544062474-4 1999-07-23 15
0607544062476-9 1999-07-23 16
0607544062466-5 1999-07-23 17
0607544062290-6 1999-07-09 23
0607544062291-3 1999-07-09 24
0607544062292-0 1999-07-09 25
0607544062293-8 1999-07-09 26
0607544062294-5 1999-07-09 27
0607544062295-2 1999-07-09 28
0607544062296-1 1999-07-09 29
0607544062289-8 1999-07-09 30
Actas 02228010554044 1999-07-09 31 de

inspeccion Nos. 0334006 de 23 de julio de 1999 y 0332988 de 16 de junio de
1999, que origind la investigacion.

Declaracion rendida por la doctora LEONOR EUGENIA RUIZ DE VILLALOBOS,

en la que manifiesta que:
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“En cuanto a los precios de referencia debo aclarar que
estos no solo estan contenidos en circulares expedidas por
el Director de la DIAN sino que también como su nombre lo
indica pueden utilizarse como referencia para sustentar su
duda por parte del inspector otro dato objetivo y cuantificable
frente al cual él pueda orientar una controversia. (...)

Para el inspector es imperativo es decir, de caracter
obligatorio hacer la comprobacion respecto del valor de la
mercancia de tal manera que si la autoridad aduanera tiene
como herramienta de control una circular donde se indica un
precio para determinada mercancia no puede €l sustraerse a
consultarla esto es, dejar a un lado un indicativo que le
permita comparar y aceptar, esto es prescindir de la
controversia de valor cuando ve que la mercancia objeto de
inspeccion presenta unos precios bajos con relacion a tales
indicativos de referencia esto en el entendido que el espacio
que la administracién abre le da oportunidad al importador
de demostrar que su precio estuvo ajustado a las normas de
la valoraciébn o sea que no se trata de que frente a una
circular de precios de referencia las mercancias que se
importen deben tener exactamente el valor fijado en la
circular porque no se trata valga la aclaracion de un precio
minimo oficial que se fija mediante resolucién y que si es de
obligatorio cumplimiento esto es, que la importancia debe
registrar el precio que la RESOLUCION HA FIJADO PARA
DETERMINAR MERCANCIA. (...)”

Oficio 0025 de julio 4 de julio de 2001, referente a precios declarados y precio de
referencia suscrito por la funcionaria LEONOR EUGENIA RUIZ DE VILLALOBOS.

Concepto 00021 del 26 de marzo de 2001 sobre constitucion de garantias en el
tema de origen suscrito por la funcionaria LEONOR EUGENIA RUIZ DE
VILLALOBOS. Jefe de Divisién de Valoracion y Origen.

Concepto 00028 de abril de 2001, sobre determinacion del valor en aduanas en el
control posterior proferido por la funcionaria LEONOR EUGENIA RUIZ DE
VILLALOBOS.

Concepto 00025 del 20 de abril de 2001, sobre aplicacion de la sancion prevista
en el numeral 4 articulo 499 del Decreto 2685 de 1999.

Concepto 00029 de 3 de mayo de 2001, sobre precios declarados
ostensiblemente bajos proferido por la sefiora LEONOR EUGENIA RUIZ DE
VILLALOBOS.
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Concepto 0053 DE AGOSTO DE 2001, sobre comprobacion del precio
efectivamente pagado o por pagar suscrito por la sefiora SANDRA CRISTINA

MORA Subdirectora Técnica Aduanera.

Diligencia de version libre rendida por el sefior LUIS ALBERTO GANAN, vinculado
a la entidad desde 1980, explicé el procedimiento para dar levante, sefialando los
criterios para realizar el mismo, verificando que la documentacion fuera completa,
gue los datos y valores correspondieran y que no hubiesen restricciones
administracion, diferencia precios de referencia y precios oficiales, no recuerda los
numeros de las circulares de referencia, reconocié su firma en las declaraciones
de importacién, sefiala que las circulares de referencias 037 de 1997, 114 y 150
de 1998 estaban vigentes, por lo cual no podia controvertir los precios y nunca

recibié capacitacion (fls. 1162-1165).

Oficio 0478 de 10 abril de 2001, suscrito por la sefiora LEONOR EUGENIA DE
VILLALOBOS Jefe de la Subdireccion de Valoracién y origen de la Subdireccion,
donde sefiala algunos aspectos sobre las circulares y envié de las mismas a las

Divisiones de Comercio Exterior.
Copia de la gaceta oficial del acuerdo de Cartagena, sobre valoracion aduanera.

Concepto 040 de 9 de octubre de 1998, que hace un analisis sobre los precios de

referencia y el valor de transaccion.

La Sala encuentra que el acervo probatorio analizado por la demandada en la
investigacién disciplinaria, es amplio, conducente y pertinente, para establecer la

responsabilidad del actor con la falta endilgada.

Los actos de declaracion de importacion, expedidos por la DIAN en el mes de
junio de 19992 contienen el listado de precios presentados por el importador, los
cuales no se ajustan a los precios de referencia estipulados en las circulares 114
y 150 de 1998, de conformidad con lo establecido en el articulo 1° del Decreto
1220 1996 que dice:

Articulo 1°. Definiciones. Para los efectos del presente

2 Folios 1004-1012 cdno principal
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Decreto, ademas de las definiciones previstas en el articulo | 5
del Acuerdo del Valor del GATT de 1994 y en su Nota
Interpretativa, se entendera por:

(...)

Precio de referencia. El precio establecido mediante circular
por el Director de Impuestos y Aduanas Nacionales, tomado
con caracter indicativo para controlar durante el proceso de
inspeccion, el valor declarado para mercancias idénticas o
similares. Este precio podra ser tomado como base de
valoracion en el control posterior, siempre y cuando no existan
mejores elementos de juicio para la valoracién de las
mercancias, una vez se hayan agotado rigurosamente los
métodos del 1 al 5, del Acuerdo del Valor del GATT.

También seran considerados precios de referencia los
incorporados al banco de datos como resultado de los
estudios de valor, asi como los tomados de otras fuentes
especializadas.

Principios de contabilidad generalmente aceptados. De
conformidad con el articulo 1° del Decreto 2649 de 1993, es el
conjunto de conceptos basicos y de reglas que deben ser
observados al registrar e informar contablemente sobre los
asuntos y actividades de personas naturales o juridicas.

Apoyandose en ellos, la contabilidad permite identificar, medir,
clasificar, registrar, interpretar, analizar, evaluar e informar las
operaciones de un ente econdémico, en forma clara, completa y
fidedigna”.

Disposicion normativa que fue ignorada, puesto que los precios aceptados en las
diligencias de levante de mercancias, fueron los precios sefalados por el
importador, que no obedecen a los aceptados por la DIAN como precios de

referencia o de mercado, permitiendo de esta manera se impusiera la voluntad del

importador rompiendo con el principio de igualdad.

Quedo probado que al cotejar los precios presentados por el importador con los
establecidos en las circulares enunciadas son en algunos casos inferiores y en
otros superiores a los de referencia, olvidando el actor, que cuando a ello dé
lugar, la entidad debe actuar conforme a lo sefialado en el literal c) articulo 31 del
Decreto 1220 de 1996 y articulo 11 y 14 de la Resolucién 1016 de 1997, normas

gue establecen:

“Articulo 31. Improcedencia del levante de la mercancia. El
levante no procedera en los siguientes casos:

¢) Cuando el valor declarado es inferior al precio de referencia
o cuando el inspector con base en datos objetivos y
cuantificables tuviere dudas de la veracidad o exactitud del
valor declarado, y el declarante durante la diligencia de
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inspeccién no justifica dicha situacion ante el inspector, o no
constituye una garantia en los términos, condiciones y
modalidades sefialados por el Director de Impuestos y
Aduanas Nacionales”.

Articulo 11 de la Resolucién 1016 de 1997, que dispone:

“los precios de referencia definidos en el articulo 1° del decreto
1220 de 1996, deben tomarse con caracter indicativo como
una medida de control durante la diligencia de inspeccion
aduanera. Para el efecto serviran como fundamento de las
controversias que se generen en la administracion y el
importador; el mismo precio tomado como referencia, aplicara
para la liquidacion del monto de las garantias que deben
constituirse.

No obstante, en el control posterior podran ser tomados como
base para la valoracibn de mercancias idénticas o similares,
una vez se hayan agotado rigurosamente los métodos de 1 a5
de acuerdo de valor del GATT de 1994, inclusive con mayor
flexibilidad”

El articulo 14 ibidem, sefala:

“El importador debera constituir ante la Division Operativa de
la Administracion respectiva, una garantia bancaria o de
compafiia de seguros a favor de la Nacion UAE Direccion de
Impuesto y Aduanas por el término de un afio.

(...)

Tales garantias tienen por objeto asegurar el valor de los
tributos aduaneros y en todos los casos, el momento a
garantizar incluird el valor de las sanciones que pudieran
ocasionarse por omisiones de faltas administrativas, de
conformidad con el articulo28 y 29 del Decreto 1220 de 1996.”

Las normas transcritas imponen que el levante de mercancias, esté sometido a
unas etapas procedimentales y al cumplimiento de una serie de requisitos
sustanciales. En el sub lite el actor no cumplié con la normatividad aduanera,
cuando autoriza y otorga el levante de mercancias con base en precios inferiores y
superiores a los referidos por la DIAN y/o los existentes en bancos de datos de la
entidad, para lo cual debi6 tener presente que en materia aduanera existe la figura
denominada controversia de valor, que no es otra cosa, que a falta de acuerdo
entre el importador y la administracion en los precios presentados y los indicados,
debe generarse debate sobre el precio, conducta con la cual impidié que la DIAN

ejerciera su funcién de control.

Los elementos probatorios demostraron que el actor no dio aplicacion a las
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normas sustantivas y procedimentales que en materia aduanera rigen el levante
de mercancias, actuar con el cual afecté la base tributaria aduanera, al aceptar los
valores presentados por el importador sin observancia o acatamiento de los

establecidos por la DIAN.

De igual manera, quedd acreditado que el actor en su condicion de Técnico en
Ingresos Publicos | 25-09 con funciones asignadas como Inspector de la Division
de Servicio al Comercio Exterior, con su conducta cometid irregularidades de
caracter legal, funcional y disciplinario que afectaron la funcién publica.

Sefiald el inculpado que los fallos carecen de motivacion legal, por fundamentarse
en la Circular 114 de 1998 proferida por la DIAN, la cual no estaba vigente al
momento de los hechos.

La circular en comento contiene los precios de referencia, no ha sido objeto de
cuestionamiento ante autoridad competente, por lo tanto esta vigente y es
aplicable al caso como mecanismo de control de los precios declarados por los
importadores, cada circular tiene aplicacion en el tiempo su actualizacién depende

de la fluctuacion de la oferta y de la demanda de los mercados.

Por su parte, los fallos acusados se fundamentaron en las siguientes

consideraciones:

“(..0)

También se tiene, que de acuerdo a los precios declarados, el
levante fue otorgado sin tener en cuenta lo establecido en la
normatividad aduanera, Articulo 1°, Literal c) articulo 31 del
Decreto 1220 de 1996, 11, 13 numeral b) y 14 de la Resolucién
1016 de 1997, 4 del Decreto 1071 de 26 de junio de 1999, 2°
del Decreto 1693 de junio 27 de 1997 y la Circular 114 del 14
de julio de 1998 y la Resolucion 4885 de 1998, como se puede
observar en las declaraciones que aparecen dentro del
expediente, sin hacer objecién alguna al otorgar los levantes, a
pesar de conocer que los precios de las mercancias, eran
excesivamente bajos comparados con los establecidos en
circulares de precios de referencia y las resoluciones de
precios oficiales, sin que él como inspector, se preocupara por
proponer controversia de valor o hiciera constituir las poélizas
respectivas para la procedencia del levante.

Del estudio de las declaraciones de importacion objeto de la
presente investigacion, se observan que todas tienen levante
fisico, lo cual exigia que el funcionario de conformidad con las
normas vigentes para la época de la ocurrencia de los hechos
(art. 29 del Decreto 1909 de 1992), debia autorizar el levante
verificando la mercancia contra los documentos soportes de la



operacion de comercio exterior.

El articulo 37 de la Resolucion 371 de 1992 reglamentaba la
inspeccion aduanera y establecia que dentro de ella, se podria
determinar entre otros aspectos: (...) “Diferencias entre el valor
de aduana declarado y el valor aduanero que corresponda de
conformidad con las normas especiales que rigen la materia.”

De acuerdo con lo anteriormente planteado, en la inspeccidn
aduanera el funcionario de aduanas se encuentra investido de
facultados de control dentro del proceso de importacion, por lo
tanto aquel debia ser acucioso en las verificaciones de todos
los requisitos y presupuestos legales para la autorizaciéon del
levante de las mercancias.

Analizadas las declaraciones de importacion, allegadas a la
investigacién, se encuentra que existe un valor aduanero
declarado con precios ostensiblemente bajos frente a los
precios de referencia aceptados por la entidad y los sefialados
en las resoluciones de precios minimos oficiales, situacion que
debi6 alertar al funcionario aduanero para entra a aplicar los
procedimientos y tramites administrativos que dicha
circunstancia factica conlleva de acuerdo con la legislacion
aduanera (Articulo 1°, Literal c) articulo 31 literal b) del Decreto
1220 de 1996, 10, 11, 13 numerales a) y b) y 14 de la
Resolucién 1016 de 1997, 4 del Decreto 1071 del 26 de junio
de 1999, 2° del Decreto 1693 de junio 27 de 1997 y las
Circulares 114 del 14 de julio de 1998 y Resolucion 4885 de
1998).

(...)

Respecto a lo manifestado por la defensa, segun lo cual se
tuvo en cuenta para la valoracion, los precios de las facturas
comerciales (valor de la transaccién) de acuerdo a lo regulado
en el articulo 16 del Decreto 1220 de 1996, este Despacho no
los comparte, pues como se ha venido reiterando, si bien es
cierto en la citada norma se establecen cinco métodos
contenidos en el Acuerdo de Valoracién del GATT que fueron
aceptados por el pais con anterioridad a la ocurrencia de los
hechos, también lo es, que el funcionario aduanero tiene la
potestad dentro del proceso de importacidon y especificamente
en la diligencia de inspeccidon aduanera de efectuar la
verificacion, entre otros aspectos, del valor de la mercancia,
tomando los precios de referencia como indicativos y medio de
control, de acuerdo a lo previsto en el literal e) del articulo 12
de la Resolucion 1016 de 1997, cuando reza: Control durante la
diligencia de inspeccién aduanera. “(...) e) Que el valor
declarado no sea inferior al precio de referencia o valores que
hayan sido aceptados por la administracion de impuestos y
aduanas en declaraciones de importacibn anteriores de
mercancias idénticas o similares,...”

(...)"

En Providencia de segunda instancia, se dijo:

“(...)

15



Alega la defensa que la Administracion sefiala como infringida
la Circular 114 de julio 24 de 1998, la que por decision de su
propio autor, tenia vigencia limitada hasta diciembre de ese
mismo afio y en consecuencia sus efectos no se podrian
extender mas alla de ese limite, ocasionando que para la época
de los hechos que aqui se investigan no era aplicable.

Sobre este particular, es necesario detenerse a revisar el tema
de la vigencia de las Circulares de precios de referencia, para
lo cual no sobra referirse a la vigencia de la ley en el tiempo,
que de acuerdo con los principios generales de derecho, el
legislador dicta las leyes para que rijan hacia el futuro. De ahi
que la Ley se considera vigente, por tanto aplicable, hasta el
momento que se presente causal legal que le reste vida
juridica, (...)

Por otra parte, las Circulares de Precios de Referencia son
actos administrativos que tienen como propdsito suministrar
elementos de juicio para ser utlizados en el control de los
precios declarados amparados en las declaraciones de
importacion; que para su elaboracién se toma informacion
suministrada directamente por los proveedores de mercancias
entre otras en el exterior, 0 a través de los importadores o
representantes de la marca en el pais. Los precios reportados,
corresponden a las ofertas de las empresas proveedoras,
durante determinado periodo, sin que en su fijacibn medie una
negociacion en particular, otros tienen como fuente de
informacion revistas especializadas, en donde se anuncian las
tarifas a las que se cotizan internacionalmente los productos en
un determinado momento, informacién evaluada utilizando
criterios definidos previamente, que permiten determinar si
pueden ser empleados como un reflejo de la situacion del
mercado y consecuentemente, incorporados en las circulares
referidas.

(--)

Advierte esta instancia, que las mercancias contenidas en las
declaraciones de importacion a las que el implicado otorgd
levante se encontraban declaradas con precios muy por debajo
de los de las Circulares de Precios de Referencia,
comprobandose de ésta forma que el Estado dejé de percibir
unos mayores tributos por estos conceptos y que si bien la
Administracién no los pudo recaudar fue precisamente porque
el investigado no generd la controversia de valor, propia e
inherente al ejercicio de sus funciones dentro del control previo,
ejercitado en el proceso de importacion y en consecuencia no
remitié las declaraciones cuestionadas a la Divisibn competente
para que alli se hubieran proferidos los requerimientos a que
habia lugar a los importadores.

(...)

De lo anteriormente expuesto, puede deducirse que el bien que
protege la ley disciplinaria es el cumplimiento de los fines y
funciones del Estado y que en el caso bajo examen al
funcionario inspector aqui cuestionado le competia
salvaguardar uno de los fines del Estado encomendado a la

16
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DIAN entre otros e importante, cual es el ejercicio de control
previo dentro del proceso de importacion que se traduce en
forma directa sobre los precios declarados por el importador
sobre los cuales debia observar que las mercancias que
ingresaban al pais debian reunir los requisitos exigidos entre
ellos verificar que los precios por los cuales fueron declarados
se encontraran acordes con el mercado y dentro de su funcién
estaba la de revisar que esos precios estuvieran por lo menos
ajustados a las Circulares de Precios de Referencia, asi como
también estaba obligado a observar la Resolucion No. 4885 de
1998, sobre precios minimos oficiales para calzado, cosa que
aqui no sucedio y que hoy se le endilga como falta disciplinaria.

...y

Obsérvese que no solo las Circulares 114 y 150 de 1998 expedidas por la DIAN
son las encargadas de fijar con caracter indicativo los precios de referencia,
también son los incorporados en bancos y fuentes especializadas disponibles en la
entidad, los cuales son utilizados como margen o rango de orientacion para
determinar los valores de las mercancias que van a ingresar al pais para el

levante, procedimiento que el demandante no llevo a cabo.

Los precios de referencia son los parametros enmarcados por la DIAN para
establecer el costo de las mercancias que se van importar, las cuales deben

cumplir una serie de procedimientos y requisitos para su respetiva nacionalizacion.

En el sub examine, el inculpado hizo caso omiso al procedimiento que debia
realizar para nacionalizar las mercancias en el pais, de ahi que la investigacion
disciplinaria giré en torno al indebido otorgamiento del levante de mercancias con
precios ostensiblemente bajos, sin proponer controversia del valor, es decir que en
el caso que nos ocupa se reprocha la conducta del actor como inspector, quien
debia ejercer los controles y la vigilancia respectiva para evitar que los
iImportadores evadieran impuestos, no significa lo anterior que las Circulares 114 y
150 de 1998 que alude el demandante, haya sido la razon por la cual se sancion6
el investigado, tan solo es un mecanismo de referencia, a falta de este debio tomar

los datos de los precios existentes en los bancos de la entidad.

Si bien, la circular en mencion tenia un término de vigencia, lo cierto es que lo
precios establecidos en ella, solo fueron tenidos en cuenta como referencia para
establecer la diferencia de los valores que alli se sefialaban, en relacién con los

precios declarados por los importadores.
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El investigado tampoco argumenta cudl era la circular o los importes que debieron
ser tenidos en cuenta para establecer los precios de referencia para que no

existiera contradiccion entre los precios implementados y los declarados.

Argumenta el disciplinado que el titular de la accion disciplinaria en el transcurso
de la investigacion dio una interpretacion distinta a la normatividad aduanera, en
tanto que la misma no hace referencia a la expresion precios
“OSTENSIBLEMENTE BAJOS”, por lo que la conducta atribuida al demandante

vulnero el principio de legalidad.

En cuanto a la expresion “PRECIOS OSTENSIBLEMENTE BAJOS”, es pertinente
decir que dicho término solo hace referencia a que el valor del levante de las
mercancias era demasiado bajo, respecto de los precios estipulados por la DIAN,
con lo cual afecto el patrimonio publico.

De esta manera es una exteriorizacion utilizada por la entidad para sefialar o
referirse a una conducta realizada, que no afecta el debido proceso o derecho de

defensa, tampoco hace mas gravosa la sancion impuesta.

Sefiala el actor que la DIAN carece de facultad para establecer los precios de
referencia, utilizados para nacionalizar las mercancias, en tanto los articulos 72 y
74 del Acuerdo de Cartagena, la Decision 378 y el Acuerdo de Valoracion en

Aduanas OMC, prohiben disponer o reglamentar internamente estos valores.

Para efectos de comprender el cargo, es pertinente revisar las disposiciones
aludidas por el demandante, asi:

El Acuerdo de Cartagena es un medio juridico internacional con el cual se
garantizé la integracion econémica y se cre6 la Comunidad Andina, que tiene
como objetivos: i) Promover el desarrollo equilibrado y arménico de los paises
miembros en condiciones de equidad, mediante la integracion y la cooperacion
econdmica y social. ii) Acelerar su crecimiento y la generacion de ocupacion. iii)
Facilitar su participacion en el proceso de integracién regional, con miras a la
formacion gradual de un mercado comudn latinoamericano. iv) Disminuir la
vulnerabilidad externa y mejorar la posicion de los paises miembros en el contexto
econdmico internacional. v) Fortalecer la solidaridad subregional y reducir las

diferencias de desarrollo existentes entre los Paises Miembros.
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Los articulos 72 y 74 del Acuerdo de Cartagena, disponen:

“Articulo 72.- El Programa de Liberacion de bienes tiene por
objeto eliminar los gravamenes y las restricciones de todo
orden que incidan sobre la importacion de productos
originarios del territorio de cualquier Pais Miembro.

Articulo 74.- Para los efectos de los articulos anteriores, la
Secretaria General, de oficio o a peticibn de parte,
determinara, en los casos en que sea necesario, Si una
medida adoptada unilateralmente por un Pais Miembro
constituye “gravamen” o “restriccion”.

El Acuerdo de Valor (Cartagena), no engendra en si mismo una restriccion, sino
una norma de control y fiscalizacion que corresponde al ejercicio de las facultades

de las autoridades aduaneras?.

El Gobierno colombiano y en especial las entidades relacionadas con el manejo
del comercio adoptaron medidas de control como la expedicion de precios de
referencia y oficiales para algunos productos de importacion, con el fin de evitar
practicas desleales que se incrementaron a partir del momento en que el pais

abrié sus puertas al mercado externo.

El Acuerdo de Cartagena establece en su articulo 2 que los paises miembros del
grupo andino podran valorar las mercancias sobre la base de precios o valores
minimos o de referencia de manera limitada, significa ello, que es el Director de la
Aduana quien fija los precios oficiales para las mercancias, haciendo obligatorio el
cumplimiento de estos con el fin de percibir los tributos aduaneros que generan las

transacciones comerciales.

Cualquier acuerdo internacional posee normas y requisitos especificos de origen
gue se deben cumplir a la hora de realizar negocios, en el caso de la comunidad
andina, al cual se encuentra suscrito Colombia, el certificado de origen lo emite la

autoridad gubernamental competente.

Analizadas las normas referidas, la Sala estima que las mismas estan destinadas

a resolver las discrepancias que surjan entre los precios presentados por el

3 Sentencia 4 de mayo de 2011, Ref.: 11001-03-24-000-2005-00107-01, Actor: Pedro
Enrique Sarmiento Pérez y otro; C.P.: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez.
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importador y los establecidos por la Administracion en casos particulares y
especificos, no es cierto que con estas disposiciones se restrinja la faculta que
tiene la DIAN para establecer los precios de referencias utilizados como
mecanismo de control para la nacionalizacion de las mercancias que desean

ingresar al pais.

Los precios indicadores o estimados pueden ser determinados por la
Administracion Aduanera de cada pais, sin que las normas o acuerdos
internacionales lo prohiban, tiene total aprobacion siempre y cuando no

contravengan o se extralimiten en los valores establecidos.

Por el contrario, al demandante le correspondia controlar y verificar las
disposiciones establecidas por la entidad, en relacion con las mercancias que se
importan, las cuales se encuentran establecidas por diferentes actos
administrativos (decretos, resoluciones y circulares), su incumplimiento acarrea la
infraccion de la normatividad aduanera en atencion a las medidas arancelarias que
ocasionan graves perjuicios al erario publico, razén por la cual fue investigado y

sancionado el actor.

Sobre el Acuerdo de Valoracion en Aduanas, la Sala desestima el argumento
expuesto por el demandante, teniendo en cuenta que los precios de importacion
y/o exportacibn de mercancias se encuentran siempre ligados al arancel de
aduanas, que no es otra cosa que la tarifa oficial que determina los derechos que

se han de pagar en varias ramas.

En consecuencia, el proceso disciplinario se desarroll6 con absoluto respeté de las
garantias constitucionales y legales, el disciplinado hizo uso de su derecho de
defensa, en tanto present6 y debatid las pruebas aportadas al proceso, interpuso
descargos y recursos los cuales fueron resueltos en la oportunidad procesal, sin
gue con esto lograra desvirtuar los cargos que le fueron atribuidos.

En ese orden, se denegaran las suplicas de la demanda presentada por el sefior
LUIS ALBERTO GANAN, por no demostrar que los actos acusados carecen de
legalidad.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccidbn Segunda, Subseccion “A”, administrando justicia en
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nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

NIEGANSE las pretensiones de la demanda instaurada por el sefior LUIS ALBERTO
GANAN contra la DIRECCION DE IMPUESTOS Y ADUANAS NACIONALES-DIAN.

RECONOCESE personeria al doctor JUAN CARLOS BECERRA RUIZ como
apoderado de la entidad demandada, en los términos del poder conferido a folio
1348.

COPIESE, NOTIFIQUESE vy ejecutoriada, ARCHIVESE el expediente.

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesién de la fecha.

GUSTAVO GOMEZ ARANGUREN  ALFONSO VARGAS RINCON

LUIS RAFAEL VERGARA QUINTERO



