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JUZGADO SEGUNDO ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO DE BOGOTA

SECCION PRIMERA

Bogotéa D.C., cuatro (4) de marzo de dos mil veintidos (2022)

Expediente: 11001-33-34-002-2016-00230-00

Demandante: Intexzona S.A.

Demandado: Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales y otros

Tema: Debido Proceso Administrativo — Operaciones de
Usuarios Industriales de Bienes y/o Servicios en Zona
Franca

NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Procede, el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito Judicial de
Bogota, a dictar sentencia de primera instancia, dentro de la demanda que,
en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
instauro la sociedad Intezona S.A. en contra de la Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales — DIAN.

l. ANTECEDENTES

1. Pretensiones

‘PRINCIPALES
Respetuosamente le solicito que:

e Declare nulos los actos administrativos demandados
(relacionados en el acépite denominado ACTOS
ADMINISTRATIVOS DEMANDADOS de esta
demanda).

e Que restablezcan el derecho de mi mandante
declarando que INTEXZONA S.A. USUARIO
OPERADOR DE ZONA FRANCA no debe ser
sancionado.

e Que condene en costas y agencias en derecho a la
demanda’.
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2. Cargos

La parte demandante solicité la nulidad de los actos administrativos
acusados, con sustento en los siguientes cargos:

2.1. “Los actos demandados violan las normas consagradas por los
articulos 488 (numeral 1.6.) y 393-27 (literal f) del Decreto 2685 de 1999”

Arguy6 que la entidad demandada habria expedido los actos acusados con
infraccion de lo previsto en el numeral 1.6 del articulo 488 del Decreto 2685
de 1999, toda vez que para la configuracién de la infraccion prevista en
dicho numeral, seria necesario que se presentara alguna de las causales
prescritas en el articulo 393-7 del mismo Decreto.

Explic6, empero, que en el requerimiento especial aduanero y en la
resolucién sancionatoria la Administracion le reprochd haber cometido la
falta de que trata el mencionado numeral 1.6, por una causa no contenida
en el articulo 393-27, esto es, la omision de declarar la pérdida de la
clasificacion de un usuario industrial por cese de actividades.

Indicé que la Division de Fiscalizacion y Liguidacion de la demandada
habrian incurrido en un yerro al momento de la tipificacion de la conducta.

2.2. “Los actos demandados violan la norma consagrada por el articulo
38-9 de la Resolucion 4240 de 2000 expedida por la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales”

Manifestd que las resoluciones demandadas se encontrarian viciadas de
nulidad, por infraccion de lo previsto en el articulo 38-9 de la Resolucion
4240 de 2000, toda vez que esta normativa exigiria que, previo a que un
usuario operador de zona franca declare por su cuenta la pérdida de
calificacion de algun usuario industrial, la autoridad aduanera debe haber
hecho esa misma declaracién mediante acto administrativo ejecutoriado.

Expresé, entonces, que resultd equivocado que la DIAN, en la actuacién
administrativa que origind los actos acusados, le hubiera exigido declarar la
pérdida de calificacion de Productos El Sol Internacional, sin que mediara
una declaracién previa de su parte en tal sentido.

2.3. “Los actos demandados violan las normas consagrada por el
articulo 1 del Decreto 4051 de 2007”

Adujo que la Direccidbn de Impuestos y Aduanas Nacionales habria
violentado lo previsto en el articulo 1 del Decreto 4051 de 2007, dado que
reprochd a Productos El Sol Internacional el cese de actividades, pese a
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que esa compania se encontraba en la etapa de “puesta en marcha”, por lo

que le era imposible desarrollar actividad alguna.

Recalco que, si el usuario no ha iniciado actividad alguna, porque se
encuentra en fase de construccion, montaje y puesta en marcha, no seria
posible colegir que existié un cese de actividades. Por ende, dijo, para la
fecha en la que la DIAN verificé los hechos, no se habria configurado la
causal de pérdida de calificacion prevista en el articulo 39-9 de la
Resolucion 4240 de 2000.

2.4. “Los actos demandados violan el derecho fundamental al debido
proceso (art. 29 de la C.P.) y las normas consagradas por los articulos
509 del Decreto 2685 de 1999 y 47 de la Ley 1437”

Sostuvo que la DIAN habria transgredido su derecho fundamental al debido
proceso, asi como lo prescrito en los articulos 509 del Decreto 2685 de 1999
y 47 de la Ley 1437 de 2011. Esto, dijo, puesto que en el requerimiento
especial correspondiente se le reprochd haber omitido declarar la pérdida
de calificacion de un usuario industrial, que incurrié en la conducta prescrita
en el literal f) del articulo 393-27.

Esbozd, empero, que cuando fue impuesta la sancidon que se impugna, la
autoridad demandada sefialé6 que el usuario industrial debié haber sido
descalificado como tal, por no haber obtenido la certificacion de que trata el
literal r) del articulo 409-1 del Decreto 2685 de 1999.

2.5. “Los actos demandados violan el derecho fundamental al debido
proceso (art. 29 de la C.P.) y la norma consagrada por el literal r) del
articulo 409-1 del Decreto 2685 de 1999”

Menciond que en la fecha cuando los funcionarios de la demandada habrian
establecido la existencia de la presunta infraccion, adn no habian
transcurrido los dos (2) afios siguientes a la calificacion de la compafiia
Productos El Sol Internacional como usuario industrial; por ende, aseguro,
no se habria configurado transgresion alguna a la obligacién prevista en el
literal r) del articulo 409-1 del Decreto 2685 de 1999 y, en consecuencia, no
le era posible declarar la pérdida de calificaciéon de dicho usuario, cuya
omision le fue reprochada en las resoluciones acusadas.

2.6. “Los actos demandados violan las normas consagradas por los
articulos 408 (Num. 1.16) y 409 (literal s) del Decreto 2685 de 1999, por
el articulo 38-11 de la Resolucion 4240 expedida por la DIAN en el afio
2000, por el paragrafo del articulo 20 del Decreto 4840 de 2008”

Indic6 que la Direccibn de Impuestos Nacionales habria errado al
sancionarle por permitir la operacién, en zona franca, de personas que no
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hubieran sido calificados como usuarios, como es el caso de las sociedades

Sea Cargos Logistics Zona Franca y Sea Cargo Logistics Colombia S.A.S.

Explicé que la Unica compafiia que ocupo el inmueble ubicado en la zona
franca y arrendado por su propietario, Productos El Sol Ltda., fue Sea
Cargos Logistics Zona, quien ostentaba la calidad de usuario industrial,
calificada como usuario operador; pues, la otra empresa en mencion
solamente habria ejercido como garante del referido contrato de
arrendamiento.

Agregé que la demandada habria desconocido que el propietario
arrendador del inmueble y el garante del contrato de arrendamiento
realizarian actividades dentro de la zona franca, por manera que no pueden
ser tenidos como usuarios de la misma ni sobre ellos recaeria la obligacion
de ser calificados como usuarios industriales. Por consiguiente, sostuvo, no
se configuré la infraccion prevista en el numeral 1.16 del articulo 408 del
Decreto 2685 de 1999.

2.7. “Los actos demandados violan la norma consagrada por el articulo
1 de la Ley 1004”

Declaro que las resoluciones demandadas habrian violado lo prescrito en el
articulo 1 de la Ley 1004 de 2005, como quiera que la DIAN habria
considerado que lo previsto en la Ley 675 de 2001 y el articulo 669 del
Cadigo Civil no resultaria aplicable a las zonas francas, en tanto se trataria
de inmuebles que estarian por fuera del territorio nacional.

Expuso que, contrario a lo aseverado por la demandada, el articulo 1 de la
Ley 1004 de 2005, unicamente, reconocio la extraterritorialidad de las
mercancias que ingresan a las zonas francas, pero no de la zona franca en
concreto, razén por la que el régimen de propiedad horizontal si resultaria
aplicable a estas.

2.8. “Los actos demandados violan las normas consagradas por el
articulo 197 de la Ley 1607 y por la Circular 175 de 2001 expedida por
la DIAN”

Manifestd que las resoluciones cuya legalidad se impugna deben declararse
nulas, porque ninguna de las conductas reprochadas por la autoridad
demandada gener6 un dafio ni resultaron lesivas a los intereses de la
Administracion, como lo exigiria lo prescrito en el articulo 197 de la Ley 1607
de 2012 y la Resolucion 175 de 2001.
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2.9. “Los actos demandados violan las normas consagradas por el

articulo 509 del Decreto 2685 de 1999”

Adujo que el requerimiento especial aduanero formulado en su contra,
habria resultado extemporaneo, al haber sido expedido y notificado con
posterioridad al plazo de treinta (30) dias, de que trata el articulo 509 del
Decreto 2685 de 1999.

3. Contestacion de la demanda
3.1. Ministerio de Comercio, Industriay Turismo

La entidad contest6 la demanda y solicitdé se desestimen las pretensiones
de nulidad invocadas por la parte demandante, en consideracion a que los
mismos habrian sido expedidos por la autoridad competente, en ejercicio
de las funciones otorgadas en la Constitucion y la Ley.

Sefial6 que los argumentos planteados en el escrito introductorio carecerian
de validez, dado que, de conformidad con las pruebas que obran en la
actuacion administrativa, seria claro que la demandante omitié descalificar
a un usuario industrial que ceso sus actividades y permitio que el arrendador
de una bodega y garante del arrendatario de la bodega, realizaran
actividades arrendamiento sin contar con autorizacion del usuario operador.

3.2. Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN

Contestd la demanda en el sentido de oponerse a la totalidad de las
pretensiones impetradas por la sociedad actora, pues consider6 que no le
asistiria derecho a las mismas.

Aseguré que la demandante no fue sancionada con ocasion de la
inactividad del usuario industrial Productos Del Sol Internacional Ltda., sino
por haber omitido descalificar a esta sociedad aun cuando la misma no
habria obtenido, dentro de los dos (2) afios siguientes de su calificacion, la
certificacién correspondiente en cuanto a los procedimientos, servicios,
infraestructura, tecnologia y demas elementos inherentes al desarrollo de
su actividad; tal y como lo preveria el literal r) del articulo 409-1 del Decreto
2685 de 1999.

Arguyd que no seria aceptable indicar que el usuario en comento todavia
se encontraba en una etapa de construccion y puesta en marcha, toda vez
que la calificacion se dio el 12 de enero de 2012 y la sancidén se impuso casi
tres (3) afos luego de ello. Ademas, aseguro que, segun lo prescrito en el
articulo 393-24 del Decreto 2685 de 1999, la sociedad Productos Del Sol
Internacional debia contar con la capacidad econdémica para terminar dicha
etapa.
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Descarté la transgresién de lo previsto en los articulos 509 del Decreto 2685
de 1999 y 47 de la Ley 1437 de 2011, toda vez, dijo, que el requerimiento
especial aduanero es un acto administrativo de tramite y, con todo, dijo que
desde el inicio de la investigacion, las conductas infractoras imputadas
siempre fueron las mismas, esto es, las contenidas en los numerales 1.6 y
1.16 del articulo 488 del Decreto 2685 de 1999, por lo que no se habria
presentado ninguna incongruencia.

Agrego que lo prescrito en el articulo 47 de la Ley 1437 de 2011 no tendria
aplicacion dentro del presente asunto, debido a la existencia de una
normativa especial que lo regula, como lo son los articulos 509 al 5011 del
Decreto 2685 de 1999.

Refirié que el literal s) del articulo 409 del Decreto 2685 de 1999 habria sido
transgredido por la demandante, quien, dijo, permiti6 que el usuario
industrial de bienes y servicios Productos el Sol Internacional celebrara un
contrato de arrendamiento con la sociedad Sea Cargo Logistics S.A.S.,
quien no era un usuario autorizado por la autoridad aduanera o zona franca.

Anoto que, segun lo previsto en la Ley 1607 de 2011 y la Circular 175 de la
DIAN, para que una conducta pueda considerarse como infraccion, es
necesario que la misma cause un dafo real y efectivo a los intereses de la
Administracion; circunstancia que, segun el Concepto Juridico 180 de 2000,
se configuré en el presente caso, al existir un desgaste administrativo y
financiero por parte de la entidad.

Finalmente, aseverd que el requerimiento especial aduanero constituye un
acto administrativo de tramite, de manera que, aun habiéndose superado el
término de treinta (30) dias, previsto en el articulo 509 del Decreto 2685 de
1999, la autoridad aduanera debe formularlo.

3.3. Tercero Interesado — Seguros del Estado S.A.

La aseguradora contestd que en el presente caso seria improcedente la
efectividad de la podliza de cumplimiento de disposiciones legales 21-43-
101011243, reclamada por la Direccibn de Impuestos y Aduanas
Nacionales, como quiera que habria operado el fendmeno de prescripcién.

Agregb que, con todo, el incumplimiento endilgado al usuario aduanero
demandante habria tenido lugar el 30 de abril de 2013, cuando no estaba
vigente la poliza en referencia, que comenzo su vigencia el 1 de marzo de
2014.

Finalmente, coadyuvo la declaratoria de la nulidad de los actos acusados'y,
en consecuencia, la revocatoria del articulo segundo de la resolucién
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sancionatoria, en la que se ordeno la efectividad proporcional de la pdliza
de cumplimiento de disposiciones legales mencionada. También, pidié
declarar a esa aseguradora exenta del pago de la pdliza exigida en las

resoluciones demandadas.
4. Actividad procesal

El 2 de agosto de 2016, el Juzgado admitio la demanda de la referencia y
ordend que se efectuaran las notificaciones de rigor?.

El 31 de agosto de 2017, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
contest6 la demanda?.

El 12 de octubre de 2017, la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
— DIAN contest6 la demanda3.

El 7 de diciembre de 2017, el Juzgado dispuso vincular a Seguros del
Estado S.A., como tercero interesado en las resultas del proceso”.

El 21 de octubre de 2019, Seguros del Estado S.A. contestd la demanda®.

El 20 de febrero de 2020, se llevé a cabo la audiencia inicial de que trata el
articulo 180 del Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, en la que se declararon no probadas las excepciones
previas propuestas por la DIAN; decision en contra de la cual fue propuesto
el correspondiente recurso de reposicion, que fue concedido, en efecto
suspensivo, ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarcab®.

El 17 de julio de 2020, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién
Primera, Subseccion A, decidié confirmar la providencia en cuestion;
decision que fue obedecida y cumplida mediante auto del 1 de diciembre de
2020°.

El 27 de enero de 2021, se continud con la respectiva audiencia inicial. En
esta oportunidad, el Despacho fijo el litigio, decretdé las pruebas que
reunieron los requisitos de conducencia, pertinencia y utilidad y, finalmente,
otorgd el término comun de diez (10) dias, para que las partes alegaran de
conclusién®.

! Folios 132 y 133 del cuaderno principal.
2 Folios 146 al 155 ibidem.

% Folios 180 al 194 ibidem.

4 Folios 203 y 204 ibidem.

5 Folios 232 al 239 ibidem.

6 Folios 266 | 259 ibidem.

" Folio 281 ibidem.

8 Folios 2890 al 292 ibidem.
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5. Alegatos de conclusion

La sociedad demandante y la Direccibn de Impuestos y Aduanas
Nacionales — DIAN® presentaron sus alegatos de conclusién, en los que
reiteraron los argumentos propuestos en la demanda y su correspondiente
contestacion?®,

[I. CONSIDERACIONES

Agotados los tradmites propios del proceso, sin que exista causal de nulidad
que invalide lo actuado hasta la fecha, el Juzgado procederd a dictar
sentencia de primera instancia dentro de la demanda promovida por la
sociedad Intexona S.A. en contra de la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales — DIAN.

Con esta finalidad, se tendré en cuenta el siguiente derrotero: i) problemas
juridicos; ii) caso concreto; iii) conclusiones; y iv) condena en costas.

1. Problemas juridicos

Los problemas juridicos contenidos en la fijacién del litigio se concretaron
en las siguientes preguntas:

1. ¢Profirig, la Direccidén de Impuestos y Aduanas Nacionales, los actos
administrativos demandados, con violacion a lo previsto en los
articulos 488, numeral 1.6; y 383-27, literal f), como quiera que,
presuntamente, no estaba obligada a declarar la supuesta pérdida
de calificacion del usuario de zona franca respectivo, pues, ello no
habria acaecido por ninguna de las causales expresamente
contempladas en dichas disposiciones?

2. ¢Expidio, la DIAN, las resoluciones acusadas de nulidad con
transgresion a lo prescrito en el articulo 38-9 de la Resolucion 4240
de 2000, toda vez que, para declarar la pérdida de clasificacion como
usuario aduanero, debia mediar un acto administrativo expedido por
el ente de control que lo avalare, previo el agotamiento del
procedimiento correspondiente?

3. ¢Emitio, la Direccion demandada, los actos cuya legalidad se
impugna con vulneracion a lo preceptuado en el articulo 1 del
Decreto 4051 de 2007, en virtud de que, en el caso particular, el
usuario industrial no habria incurrido en cese de operacion, en tanto
ni siquiera habria iniciado las actividades para las cuales fue

® Folios 298 a 303 del cuaderno principal.
10 Folios 318 al 322 ibidem.
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calificado, al encontrarse en el periodo para la construccion y el

montaje propio para desarrollarlas?

4. ¢Profirid, la autoridad demandada, las resoluciones acusadas de
nulidad con violacién al debido proceso, desconocimiento de lo
previsto en los articulos 509 del Decreto 2685y 47 de la Ley 1437 de
2011, teniendo en cuenta que entre el requerimiento especial
aduanero formulado y la resolucion sancionatoria no existid una
identidad en la tipificacidon y calificacién de la conducta infractora?

5. ¢Fueron expedidos, los actos demandados, con transgresion a lo
previsto en el literal r) del articulo 409-1 del Decreto 2685 de 1999,
toda vez que, al momento de la ocurrencia de la presunta infraccion,
no habria transcurrido el término de 2 afios siguientes a la calificacion
de Productos el Sol Internacional como usuario industrial?

6. ¢Expidio, la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, los actos
administrativos con inobservancia de lo prescrito en los articulos 488,
numeral 1.16; 409, literal s) del Decreto 2685 de 1999; 38-11 de la
Resolucién 4240 de 2000; y 20, paragrafo, del Decreto 4840 de 2008,
en tanto habria errado en la apreciacion juridica del contrato de
arrendamiento del inmueble que hace parte de la propiedad
horizontal en la que opera la respectiva zona franca?

7. ¢Emitig, la DIAN, las resoluciones impugnadas en el articulo 1 de la
Ley 1004 de 2005, toda vez que habria considerado, erroneamente,
gue en las zonas francas no rigen las normas propias del Cédigo Civil
ni aquellas de propiedad horizontal?

8. ¢Profirid, el ente de control demandado, los actos acusados de
nulidad, con violacion a lo prescrito en el articulo 197 de la Ley 1607
de 2012 y la Circular 175 de 2001, ya que ninguna de las conductas
supuestamente infractoras habria generado un dafio a la
Administracién, es decir, serian inocuas?

9. ¢Conculcé, la DIAN, lo previsto en el articulo 509 del Decreto 2685
de 1999, teniendo en cuenta que habria formulado el
correspondiente requerimiento especial aduanero de forma
extemporanea?

2. Caso concreto

Procede el Juzgado a solventar las preguntas juridicas puestas de presente
con anterioridad, en el orden que sigue:
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2.1. ¢ Profiri6, la autoridad demandada, las resoluciones acusadas de
nulidad con violacién al debido proceso, desconocimiento de lo
previsto en los articulos 509 del Decreto 2685y 47 de la Ley 1437 de
2011, teniendo en cuenta que entre el requerimiento especial aduanero
formulado y la resolucion sancionatoria no existio una identidad en la

tipificacion y calificacion de la conducta infractora?

Al respecto, se recuerda que la sociedad censora consider6 que los actos
administrativos demandados estarian viciados de nulidad, como quiera que
habrian sido expedidos con violacion al debido proceso, asi como con
transgresion a lo previsto en los articulos 509 del Decreto 2685 de 1999 y
47 de la Ley 1437 de 2011.

En concreto, dijo que, en el requerimiento especial expedido por la Division
de Fiscalizacion de la DIAN, se le habria endilgado la comision de la
conducta infractora relativa a, presuntamente, haber omitido declarar la
pérdida de calificacion de un usuario industrial, debido a que dicho sujeto
habria incurrido en la causal prevista en el literal f) del articulo 393-27 del
decreto 2685 de 1999.

Sin embargo, sefalé que en el acto administrativo definitivo se le sancion6
debido a que el usuario en cuestion no fue descalificado, pese a no haber
obtenido la certificacion a la que se refiere el literal r) del articulo 409-1 del
Decreto 1685 de 1999. Ademas, segun la autoridad aduanera, la sancion
se impuso por la violacién de lo prescrito en el literal c) del articulo 393-27
del mencionado decreto; es decir, por una conducta no endilgada en el
requerimiento especial y sobre la cual no pudo ejercer su derecho de
defensa.

Por su parte, la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN,
refutd la transgresiéon de lo previsto en los articulos 509 del Decreto 2685
de 1999y 47 de laLey 1437 de 2011, toda vez que el requerimiento especial
aduanero es un acto administrativo de tramite y, con todo, dijo que desde el
inicio de la investigacion adelantada en contra de la actora, las conductas
infractoras imputadas siempre fueron las mismas, esto es, las contenidas
en los numerales 1.6 y 1.16 del articulo 488 del Decreto 2685 de 1999, por
lo que no se habria presentado ninguna incongruencia.

Ademas, indicé que lo prescrito en el articulo 47 de la Ley 1437 de 2011 no
tendria aplicacién dentro del presente asunto, debido a la existencia de una
normativa especial que lo regula, como lo son los articulos 509 al 5011 del
Decreto 2685 de 1999.

Teniendo en cuenta lo expresado por las partes, es evidente que la

controversia en cuestidon se centra en la existencia de una presunta
transgresion al debido proceso, por la incongruencia que se habria

10
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presentado entre la imputacion efectuada en el requerimiento especial
aduanero Yy la infraccidon efectivamente sancionada a la actora en el acto

definitivo.

Asi, el Juzgado encuentra esclarecedor traer a colacion el contenido de
dichos actos administrativos y compararlos, con el fin de verificar la
disparidad advertida en el concepto de violacion.

Para comenzar, se encuentra que en el Requerimiento Especial Aduanero
con radicado 1-03-238-420-440-1-0003169 del 15 de mayo de 2015, la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales propuso lo siguiente:

‘PRIMEROQ: Formular Requerimiento Especial Aduanero a la
sociedad INTEXZONA S.A. USUARIO OPERADOR DE LA
ZONA FRANCA con NIT 900.077.452-1, por la presunta comision
de las infracciones establecidas en los numerales 1.6 y 1.16 del
Articulo 488 del Decreto 2685 de 1999, de conformidad con la
parte considerativa de este acto administrativo.

SEGUNDO Proponer a la sociedad INTEXZONA S.A. USUARIO
OPERADOR DE LA ZONA FRANCA con NIT 900.077.452-1,
sancion de multa por valor de CUARENTA Y SIETE MILLONES
CIENTO SESENTA MIL PESOS M/CTE ($47.160.000), por
incurrir en las infracciones administrativas aduaneras
contempladas en el articulo 488 del Decreto 2685 de 1999
(modificado por el articulo 28 del Decreto 4051 de 2007),
Numerales 1.6 y 1.16, segun lo expresado en la parte motiva del
presente acto.

[.]

Del texto en cita, se sigue entonces que la DIAN propuso sancionar a la
sociedad demandante, por presuntamente haber incurrido en las
infracciones de que tratan los numerales 1.6 y 1.16 del articulo 488 del
Decreto 2685 de 1999.

Ahora bien, en cuanto al fundamento factico y juridico que motivo la anterior
imputacioén, de la lectura del estudiado acto administrativo se colige que fue
el siguiente, respecto a cada una de las infracciones endilgadas:

1. Infraccion al numeral 1.6 del articulo 488 del Decreto 2685 de
1999: INTEXZONA S.A., en su calidad de usuario operador de Zona
Franca no cumplié con la obligacion prevista en el articulo 3 de la
Resolucién 7310 de 2010 y el literal p) del articulo 409 del Decreto
2685 de 1999, esto es, declarar la pérdida de calificacion al usuario
de zona franca Productos El Sol Internacional Ltda., por incurrir en la
causal prescrita en el literal f) del articulo 397-27 del Decreto 2685

11
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de 1999, dado que habria cesado totalmente las actividades para las
que fue calificado?’.

1 r...] “Teniendo en cuenta lo anterior, la sociedad PRODUCTOS EL SOL INTERNACIONAL
LTDA., con NIT 900.461.070-6, obtuvo su calificacién como Usuario Industrial de bienes y servicios
de la Zona Franca Permanente INTEXZONA, mediante Acto No. 000015 del 03 de enero de 2012 y
la auditoria realizada por la Subdireccidn de Gestion de Registro Aduanero de la DIAN, verifico el
30 de abril de 2013 que el mencionado Usuario no habia iniciado las actividades para las cuales
fue calificado, es decir habian transcurrido mas de seis meses consecutivos sin que expidiera
ninguna factura o documento que avale una transaccién comercial, sin registro de ninguna
operacion de importacion o exportacion, de ingreso del resto del mundo con destino a zona franca,
o0 de salida de zona franca con destino al resto del mundo.

[..]

Ahora bien, surge para el Usuario Operador la obligacion de declarar la pérdida de la calificacion
al usuario industrial de bienes, usuario industrial de servicios o usuario comercial, cuando se
evidencia el cese total de actividades en un término de seis (6) meses consecutivos, es asi que en el
presente caso la sociedad INTEXZONA S.A. USUARUIO OPERADOR DE ZONA FRANCA con NIT
900.077.452, debid declarar la pérdida de la calificacion al Usuario Industrial de bienes y servicios
PRODUCTOS EL SOL INTERNACIONAL LTDA con NIT 900.461.070-8, por cuanto en el tiempo
comprendido entre el 03 de enero de 2012 y el 30 de abril de 2013, es decir por mas de seis (6)
meses consecutivos, el mencionado usuario industrial de bienes y servicios no ejecutd ninguna de
las actividades para las cuales fue calificado, es mas no se observd en la auditoria realizada por la
Autoridad Aduanera, construccién de inmueble para desarrollar su objeto social ni aplicacion del
programa de control de inventarios zona franca ZISFRA, toda vez que no habia iniciado ninguna
transaccion comercial, ni registrado la realizacion de ninguna operacion de importacion o
exportacion, de ingreso del resto del mundo con destino a la zona franca o de salida de zona franca
con destino al resto del mundo.

Teniendo en cuenta los hechos descritos éste despacho inici6 investigacion independiente a nombre
del Usuario Industrial de bienes y servicios PRODUCTOS EL SOL INTERNACIONAL LTDA con
NIT 900.461.070-8, por cuanto se estableci6 que la mencionada sociedad no ejecut6 ninguna de las
actividades descritas en su objeto social, incumpliendo los requisitos que le dieron origen a su
calificacién como usuario industrial de bienes y servicios en la zona franca permanente INTEXOZA
S.A., estando incursa en una de las causales de pérdida de calificacién, por cuanto no mantuvo los
requisitos para su calificacién, tal y como sefiala el literal f) del articulo 393-27 del Decreto 1685
de 1999, modificado por el articulo 20 del Decreto 4051 de 2007.

En concordancia con lo enunciado y de acuerdo con las pruebas que obran en el expediente, este
despacho considera que la sociedad INTEXZONA S.A. USUARIO OPERADOR DE ZONA FRANCA
con NIT 900.077.452, no ejercio la obligacion de declarar la pérdida de calificacién al usuario de
la zona franca cuando ceso totalmente sus actividades conforme el Articulo 3 de la Resolucién 7310
de 2010, por el cual se modificé el ultimo inciso del articulo 38-9 de la Resolucién 4240 de 2000 y
adiciono un paragrafo.

Asi mismo, incumplié la obligacion descrita en el literal p) del articulo 409 del Decreto 2685 de
1999, respecto a declarar la pérdida de calificacion del Usuario Industrial de Bienes y Servicios
PRODUCTOS EL SOL INTERNACIONAL LTDA con NIT 900.461.070-8 al estar incursa en la
causa de pérdida de calificacion descrita en el literal f) del articulo 393-27 del Decreto 2685 de
1999, modificado por el articulo 20 del Decreto 4051 de 2007.

En consecuencia, la sociedad INTEXONA S.A. USUARIO OPERADOS DE ZONA FRANCA con NIT
900.077.452 incurri6 en la falta administrativa descrita en el articulo 488 del Decreto 2685 de 1999
(modificado por el articulo 28 del Decreto 4051 de 2007 ( Numeral 1.6 que dispone: No declarar la
pérdida de calificacion de los usuarios industriales de bienes industriales de servicios y usuarios
comerciales cuando se configura una de las causales previstas en el articulo 393-27 del Decreto
2685 de 1999 y sancionable con multa equivalente a cincuenta (50) salarios minimos legales
mensuales vigentes, calculada de la siguiente manera: [...] ”
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En efecto, la DIAN indic6 que el referido usuario no ejecutd ninguna
de las actividades para las cuales fue calificado; ni siquiera

construccion alguna en el inmueble para desarrollar su objeto social.

2. Infraccion al numeral 1.16 del articulo 488 del Decreto 2685 de
1999: INTEXZONA S.A., como usuario operador de Zona Franca,
incumplié la obligacion prescrita en el literal s) del articulo 409 del
Decreto 2685 de 1999, al permitir que en la correspondiente zona
franca operaran personas juridicas que no ostentaban la calidad de
Usuarios Industriales de Bienes y/o Usuarios Industriales de
Servicios, previamente calificados o reconocidos por el Usuario
Operador y por la autoridad Aduanera de la Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales, esto es, Productos El Sol Ltda y Sea Cargo
Logistic Colombia S.A.S*2.

En este punto, se evidencia que la inconformidad expresada por la sociedad
en el cargo de nulidad que se estudia, hace alusion solo a una (1) de las
conductas imputadas, esto es, la infraccion al numeral 1.6 del articulo 488
del Decreto 1685 de 1999. Por consiguiente, el Juzgado Unicamente se
encargara de estudiar la presunta falta de congruencia en cuanto a esta
circunstancia.

12 1...] Finalmente, respecto al segundo hallazgo de la auditoria, este despacho analiza el contenido
del contrato de arrendamiento obrante a folios 80 al 84 del plenario, deduciendo lo siguiente:

[..]

De los hechos evidenciados en los anteriores documentos, concluye este despacho que dentro de las
instalaciones de la Zona Franca INTEXONA, las personas juridicas PRODUCTQOS EL SOL LTDA
con NIT 860.016.926-5 y SEA CARGO LOGISTICS COLOMBIA SAS con NIT 403.201-9, ejercen
sus actividades de arrendamiento para el almacenamiento de vehiculos, sin ostentar la calidad de
Usuarios Industriales de Bienes y/o Usuarios Industriales de Servicios, previamente calificados o
reconocidos por el Usuario Operador y por la autoridad Aduanera de la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales, en virtud de las facultades establecidas en el articulo 410 del Decreto 2685 de
1999, modificado por el art. 1 del Decreto 383 de 2007.

[..]

Teniendo en cuenta las disposiciones anteriores, la sociedad INTEXZONA S.A. Usuario Operador
de Zona Franca, con NIT 900.077.452-1, incumpli6 la obligacidn prevista en el literal s) del articulo
409 del Decreto 2685 de 1999, ya que es obligacion de los usuarios operadores de las Zonas Francas
Permanentes ‘Garantizar que en €l &rea declarara como Zona Franca Permanente no opere ninguna
persona natural o juridica que no sea usuario calificado o reconocido, salvo las personas
autorizadas por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales para ubicarse en las
instalaciones’.

En consecuencia, la sociedad INTEXZONA S.A. USUARIO OPERADOR DE ZONA FRANCA con
NIT 900.077.452, incurrio en la falta administrativa descrita en el articulo 488 del Decreto 2685 de
1999 (modificado por el articulo 28 del Decreto 4051 de 2007) Numeral 1.16 que dispone: Permitir
que en el area declarada como zona franca permanente operen personas gque no sean usuarios
calificados o personas naturales o juridicas que no hayan sido autorizadas por la Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales para ubicarse en dicha zona y sancionable con multa equivalente
a treinta (30) salarios minimos legales mensuales vigentes, calculada de la siguiente manera”.
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En este contexto; a continuacion, se debe acudir al contenido del acto
administrativo sancionatorio, con el fin de comprarlo con el requerimiento
especial aduanero.

Al respecto, se observa que en la Resolucion 1-03-241-201-665-1-1661 del
14 de agosto de 20152 la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales —
DIAN

“l..] LA PRIMERA SANCION QUE SE PROPONE EN EL
PRECITADO REQUERIMIENTO CORRESPONDE A LA DEL
NUMERAL 1.6 DEL ARTICULO 488 DEL DECRETO 2685 DE
1999 el cual prescribe:

[..]

De acuerdo a la normatividad no se aplico este procedimiento ya
gue en la auditoria realizada por la Subdireccion de Gestion de
Registro Aduanero se evidencié que la sociedad INTEXONA S.A.
USUARUIO OPERADOR DE ZONA FRANCA con NIT
900.077.452 no realizé los ajustes al acto de calificacion o
declar6 la pérdida de calificacion como usuario de la zona
franca.

[..]

Asi mismo evidencia el despacho que el investigado, incumplié
la obligacién descrita en el literal p del articulo 409 del Decreto
2685 de 1999, respecto a declarar la pérdida de la calificacion del
usuario Industrial de Bienes y Servicios PRODUCTOS EL SOL
INTERNACIONAL LTDA con NIT 900.070-8, al estar incursa en
la causal de pérdida de calificacién descrita en el literal f del
articulo 393-27 del Decreto 2685 de 1999, modificado por el
art. 20 del Decreto 4051 de 2007.

En concordancia con lo enunciado y de acuerdo con las pruebas
gue obran en el expediente, este despacho considera que la
sociedad INTEXONA S.A. USUARIO OPERADOR DE ZONA
FRANCA con NIT 900.077.452, no cumplié con la obligacién
de declarar la pérdida de la calificacion al usuario de la zona
franca cuando observé que no habia iniciado actividades a
fin de cumplir con la calificacién otorgada, conforme el
Articulo 3 de la resolucion 7310 de 2010, por el cual se modificd
el dltimo inciso del articulo 38-9 de la Resolucién 4240 de 2000
y adicion6 un paragrafo.

Adicionalmente, se observa que el articulo 393-24 del Decreto
2685 de 1999 sefala los requisitos generales de la calificacion
como usuario industrial de bienes, lo que este despacho
encuentra que en efecto la sociedad PRODUCTOS EL SOL
INTERNACIONAL LTDA cumplio, motivo por el cual el Usuario
Operador expidio el Acto de Calificacion No. 00015 de enero 3
de 2012, luego no es cierto que incumpla estos requisitos tales
como, razon social, objeto social, descripcién del proyecto,
estudio de factibilidad financiera, composicion de capital y demas

13 Folios 11 al 31 del cuaderno principal del expediente.
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autorizaciones. Sefiala el numeral 9 de la referida norma, que el
Usuario se compromete a obtener certificacibn en cuanto a
procedimientos, servicios, infraestructura, tecnologia y demas
elementos inherentes al desarrollo de su actividad, expedida por
la DIAN o un tercero autorizado por esta, dentro de los dos afios
siguientes a su calificacion como usuario industrial y comercial
de zona franca.

Considera este despacho que, alaluz delos requisitos antes
sefialados, y adicionalmente los previstos en el articulo 409-
1, en especial en el literal r) que dispone obtener la
calificacion como empresa certificada, dentro de los dos (02)
afios siguientes a su calificacion, se concluye que no existe
prueba de que el Usuario Industrial hubiera obtenido la
certificacién correspondiente, tal como lo exige la norma.

En este orden de ideas, en gracia de discusion la causal de
pérdida de calificacion de la sociedad investigada, seria la
prevista en el literal c) del articulo 393 -27 del Decreto 2685
de 1999 por la no obtencidn de la certificacion de que trata
el literal r) del articulo 409-1 del presente decreto dentro del
plazo méaximo otorgado para obtenerla; y no el literal f) como
lo menciona el requerimiento especial aduanero, maxime si
se tiene en cuenta que la sociedad PRODUCTOS EL SOL
INTERNACIONAL LTDA, nunca harealizado actividades para
las cuales fue calificado”. (Se destaca)

A partir de la lectura del acto sancionatorio, el Juzgado vislumbra que las
consideraciones esgrimidas por la Direccion de Impuestos Nacionales, para
deducir que la sociedad censora incurrid en la infraccién prevista en el
numeral 1.6 del articulo 488 del Decreto 2685 de 1999, resultan confusas.

En efecto, aunque, en un comienzo, se sefialé que el usuario operador de
zona franca, INTEXZONA S.A., no cumplié con la obligacion de declarar la
pérdida de calificaciéon del usuario de zona franca Productos El Sol
Internacional S.A.S., cuando observé que este no habia iniciado actividad
alguna para cumplir con la calificacion otorgada; luego, indic6 que la causal
de pérdida de calificacion no seria aquella, sino el hecho que el usuario no
obtuvo Ila certificacibn en cuanto a procedimientos, servicios,
infraestructura, tecnologia y demas elementos al desarrollo de su actividad,
conforme lo preve el literal r) del articulo 409-1.

En tal sentido, para esta instancia, no resulta diafana la causal de pérdida
de calificacion que la Administracién le endilgé al usuario Productor El Sol
Internacional S.A.S., y que, presuntamente, habria omitido observar la
sociedad demandante para declararla oportunamente.

Sin embargo, como al finalizar su exposicion, la DIAN aseguro que la causal
en comento no seria la prescrita en el literal f), sino aquella prevista en el
literal c) del articulo 393-27 del Decreto 2685 de 1999, por la no obtencion
de la certificacion de que trata el literal r) del articulo 409-1 de esa misma
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normativa, para el Despacho es claro que el acto sancionatorio vario el
contenido de la imputacion inicialmente efectuada en el requerimiento

especial.

Ahora bien, debe recalcarse que dicha discordancia no versd sobre la
normativa que se acuso desconocida, pues, en el Requerimiento Especial
Aduanero y la Resolucion Sancionatoria, la Direccion de Impuestos y
Aduanas Naciones siempre indicO que la demandante incurri6 en la
infraccion prevista en el numeral 1.6 del articulo 488 del Decreto 2685 de
1999.

Por el contrario, la diferencia radicé en cuanto a los hechos que originaron
el tramite administrativo sancionatorio.

En efecto, en el Requerimiento Especial se adujo que INTEXZONA S.A.
habria cometido la infraccion en comento, debido a que habria omitido
descalificar a Productos El Sol Internacional S.A.S, dado que este usuario
no habia ejecutado ninguna de las actividades para las cuales fue calificado;
mientras que en la resoluciébn sancionatoria se dispuso sancionar a la
demandante en consideracion a que habia dejado de descalificar a la
mencionada sociedad, puesto que no habria obtenido la certificacion de que
trata el literal r) del articulo 409-1.

Requerimiento Especial | Resolucion  1-03-241-201-
Aduanero 1-03-238-420-440- | 665-1-1661 del 14 de agosto
1-0003169 del 15 de mayo de | de 2015

2015
Hechos que originan la | Omisibn de descalificar a | Omisibn de descalificar a
sancion Productos el Sol Internacional | Productos el Sol

S.AS,, por falta de | Internacional S.A.S., porque
ejecucion de las actividades | no obtuvo la certificacién
paralas que fue calificado. | mencionada en el literal r)
del articulo 409-1 del
Decreto 2685 de 1999.

Personas Objeto de la INTEXZONA S.A. INTEXZONA S.A.
Investigacion

Disposiciones Numeral 1.6 del articulo 488 | Numeral 1.6 del articulo 488
presuntamente del Decreto 2685 de 1999. del Decreto 2685 de 1999.
vulneradas

Teniendo en cuenta lo deducido, el Juzgado procedera a determinar si la
discordancia observada entre el acto de requerimiento especial aduanero y
la resolucién sancionatoria, constituye una violacion al debido proceso,
como se estim6 en el concepto de violacion.

Para ello, es conveniente traer a colacion que el articulo 507 del Decreto

2685 de 1999 prevé que la autoridad correspondiente podra formular
requerimiento especial aduanero para “[...] proponer la imposicion de
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sancion por la comision de la infraccion administrativa aduanera, o para
formular Liquidacion Oficial de Correccién o de Revisién de Valor™4.

Bajo este parametro, de igual forma es necesario mencionar que el Consejo
de Estado ha dicho lo siguiente frente a dicho acto:

“El requerimiento especial aduanero, por su parte,
constituye el eje central del procedimiento sancionatorio,
asimilandose en sus efectos al pliego de cargos, en tanto
contiene la imputacién que realiza la Administracién de la
presunta comision de unainfraccién aduanara, calificando y
adecuando tipicamente la misma a una conducta contraria al
ordenamiento juridico que regula la materia.

[..]

La naturaleza juridica de los actos anteriores corresponde a la de
actos preparatorios, por cuanto los mismos no contienen una
decisién de la administracion, en tanto no crean, modifican o
extinguen una situacion de contenido particular y concreto. Estos
actos implican actuaciones administrativas necesarias para la
formacion del acto definitivo, pero por si mismos no concluyen la
actuacion™. (Se destaca)

En este sentido, se evidencia que, aun cuando el requerimiento especial
corresponda con acto de tramite, la trascendencia del mismo radica en que
su contenido marca el punto de partida de un tramite administrativo en
particular, asi como el marco juridico y factico en que se desarrollara.

Y, es por ello que el Consejo de Estado compar6 el mismo con el acto
mediante el cual se formula pliego de cargos, en el que, segun el articulo

14 ARTICULO 507. REQUERIMIENTO ESPECIAL ADUANERO. <Este articulo se encuentra
derogado segln el Concepto DIAN 384 de 2018> <Ver Notas del Editor> <Articulo derogado por
el articulo 676 del Decreto 390 de 2016, una vez cumplido lo dispuesto por los articulos 674 y 675>

<Articulo modificado por el articulo 16 del Decreto 4431 de 2004. El nuevo texto es el siguiente:>
La autoridad aduanera podra formular Requerimiento Especial Aduanero para proponer la
imposicion de sancién por la comision de la infraccion administrativa aduanera, o para formular
Liquidacion Oficial de Correccion o de Revision de Valor.

PARAGRAFO. <Paréagrafo adicionado por el articulo 7 del Decreto 2883 de 2008. EI nuevo texto
es el siguiente:> En los procesos administrativos sancionatorios o de liquidacion oficial de
correccion o de revision de valor adelantados contra el usuario de comercio exterior, se debera
vincular a la agencia de aduanas al respectivo proceso con el objeto de establecer su
responsabilidad como consecuencia de su gestion de agenciamiento aduanero, proponiendo la
imposicidn de las sanciones a que haya lugar.

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta — Descongestion.
Consejera ponente: Rocio Araujo Ofiate. Bogota, D.C., siete (7) de junio de dos mil dieciocho (2018).
Rad. 08001-23-31-000-2010-00599-01.
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47 de la Ley 1437 de 2011, la Administracién sefialara con precision y
claridad, los hechos que la originan la investigacion, las personas objeto de
la misma, las disposiciones presuntamente vulneradas y las sanciones que

serian procedentes.

Por este motivo, debe resaltarse que la mencionada Corporacion, en un
asunto de caracter tributario, dijo que constituye una proteccién del derecho
al debido proceso, exigir la debida correspondencia entre el requerimiento
especial, como acto previo, y la liquidacién oficial de revision, con el objeto
de garantizar la identidad de los hechos objeto de cuestionamiento por parte
de la Administracion, para que el contribuyente pueda ejercer su derecho
de defensa controvirtiendo argumentos y pruebas que justifiquen su
liguidacién de impuestos?’.

Adicionalmente, la referida Corporacion adujo que, en dichos litigios de
naturaleza tributaria, debe aplicarse el principio de correspondencia, del
cual se desprende que: ‘) antes de expedir la liquidacion oficial de revision,
la Administracion debe enviar al contribuyente un requerimiento especial; ii)
dicho requerimiento debe contener todos los hechos que se propone
modificar y las razones que sustenten dichas modificaciones; y iii) la

16 “ARTICULO 47. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO. Los
procedimientos administrativos de caracter sancionatorio no regulados por leyes especiales o por
el Codigo Disciplinario Unico se sujetaran a las disposiciones de esta Parte Primera del Cadigo.
Los preceptos de este Cadigo se aplicaran también en lo no previsto por dichas leyes.

Los investigados podran, dentro de los quince (15) dias siguientes a la notificacion de la formulacion
de cargos, presentar los descargos y solicitar o aportar las pruebas que pretendan hacer valer.
Seran rechazadas de manera motivada, las inconducentes, las impertinentes y las superfluas y no se
atenderan las practicadas ilegalmente.

Las actuaciones administrativas de naturaleza sancionatoria podran iniciarse de oficio o por
solicitud de cualquier persona. Cuando como resultado de averiguaciones preliminares, la
autoridad establezca que existen méritos para adelantar un procedimiento sancionatorio, asi lo
comunicard al interesado. Concluidas las averiguaciones preliminares, si fuere del caso, formulara
cargos mediante acto administrativo en el que sefialard, con precision y claridad, los hechos que
lo originan, las personas naturales o juridicas objeto de la investigacion, las disposiciones
presuntamente vulneradas y las sanciones o medidas que serian procedentes Este acto
administrativo debera ser notificado personalmente a los investigados. Contra esta decision no
procede recurso.

PARAGRAFO 1o. <Paragrafo renumerado> Las actuaciones administrativas contractuales
sancionatorias, incluyendo los recursos, se regiran por lo dispuesto en las normas especiales sobre
la materia.

PARAGRAFO 20. <Paragrafo adicionado por el articulo 3 de la Ley 2080 de 2021. El nuevo texto
es el siguiente:> En los procedimientos administrativos sancionatorios fiscales el término para
presentar descargos y solicitar o aportar pruebas sera de cinco (5) dias ”. (Se destaca)

17 En ese sentido, las sentencias: del 14 de junio de 2018 (expediente 20821, CP: Milton Chévez
Garcia); del 9 de diciembre de 2004 (expediente 14307, CP: Maria Inés Ortiz Barbosa); del 5 de
octubre de 2016 (expediente 19366, CP: Jorge Octavio Ramirez Ramirez); del 13 de diciembre de
2017 (expediente 20858, CP: Jorge Octavio Ramirez Ramirez), entre otras.
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liquidacion de revision debe limitarse a la declaracion del contribuyente y a

los hechos contemplados en el requerimiento especial™®.

Ademas, en esa misma providencia, el maximo Tribunal de lo Contencioso
Administrativo igualmente dedujo que el principio de congruencia
igualmente debe ser respetado en la resolucion que resuelve el recurso de
reconsideracion, debido a que es el acto que pone fin a la actuacion relativa
a los recursos, por lo que debe guardar coherencia con los demas actos
emitidos en el procedimiento administrativo.

Ahora bien, el Despacho aclara que si bien la mencionada jurisprudencia se
profirid dentro de asuntos de caréacter tributario, su ratio decidendi puede
aplicarse al caso en cuestion, como garantia del debido proceso
administrativo, puesto que el requerimiento especial aduanero!®constituye
un acto administrativo que, si bien ostenta una naturaleza preparatoria o de
tramite, “[...] establece las condiciones bajo las cuales debe orientarse una
actuacion administrativa, consistente en una proposicién [...]"%°.

Por tanto, al descender al fondo del asunto, el Juzgado colige que la
diferencia encontrada entre el Requerimiento Especial Aduanero 1-03-238-
420-440-1-0003169 del 15 de mayo de 2015 y la Resolucion 1-03-241-201-
665-1-1661 del 14 de agosto de 2015, relativa a los hechos que originaron
sancion impuesta a la demandante, efectivamente se tradujo en una
violacién al debido proceso administrativo, en los términos sentados por la
Jurisprudencia estudiada en precedencia.

Lo anterior, dado que, en el Requerimiento Especial Aduanero, se le endilgo
a la actora la omision de no haber descalificado a Productos el Sol
Internacional S.A.S., por falta de ejecucion de las actividades para las
gue fue calificado, mientras que en la resolucion sancionatoria si bien se
le multd por la omision en la descalificacion de esa sociedad, tal omision se
fundament6 en otra hipétesis: no haber obtenido la certificacion
mencionada en el literal r) del articulo 409-1 del Decreto 2685 de 1999.

18 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta. Consejero ponente:
Julio Roberto Piza Rodriguez. Bogota, D.C., veinticuatro (24) de octubre de dos mil dieciocho
(2018). Rad. 08001-23-31-00-2012-00521-01(21516).

19 ARTICULO 507. REQUERIMIENTO ESPECIAL ADUANERO. La autoridad aduanera podra
formular Requerimiento Especial Aduanero para proponer la imposicién de sancién por la comision
de la infraccién administrativa aduanera, o para formular.

20 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta. Consejera ponente:

Lucy Jeannette Bermidez Bermddez. Bogota, D.C., veintiséis (26) de julio de dos mil dieciocho
(2018). Rad. 05001-23-31-000-2003-03230-01.
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Y como consecuencia de esa incongruencia se comprometio el derecho de

contradiccion de la actora, pues ésta solo tuvo la oportunidad de defenderse

de los cargos formulados en el Requerimiento Especial Aduanero en la

forma tal y como fueron redactados bajo la premisa de que la omision de

descalificacion endilgada se predicaba de la falta de ejecucion de las

actividades para las cuales habia sido calificada Productos el Sol
Internacional S.A.S.

En efecto, al estudiar el memorial a través del cual se dio respuesta al
Requerimiento Especial Aduanero, se observa que algunos de los
argumentos de defensa, esgrimidos por la sociedad demandante en sede
administrativa, fueron los siguientes: a) no haber iniciado operaciones en
forma alguna constituiria una causal de pérdida de calificacién; y b) no se
podia exigir el inicio de actividades a Productos El Sol Internacional S.A.S.,
por encontrarse aun en etapa de construccion.

Como se observa, es evidente que parte de la defensa de INTEXZONA S.A.
se erigio sobre la imputacion factica inicialmente efectuada por la DIAN en
el requerimiento especial; esto es, la omision de haber descalificado a
Productos El Sol Internacional S.A.S. como usuario de zona franca, dado
gue no habia iniciado ninguna operacion. Por consiguiente, la variacion en
los supuestos que constituian la omision de descalificar a Productor El Sol
se tradujo en una evidente transgresion al derecho de defensa de la
demandante y, asi, en el desconocimiento del debido proceso
administrativo.

Por tanto, la respuesta al problema juridico analizado se concreta en que la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN si profirio las
resoluciones acusadas con violacion al debido proceso, teniendo en cuenta
gue entre el requerimiento especial aduanero formulado y la resoluciéon
sancionatoria no existié una identidad en la tipificacion y calificacion de la
conducta infractora.

Sin embargo, como se puso de presente con anterioridad, en los actos
administrativos demandados se sancion0 a la sociedad INTEXZONA S.A.
por dos conductas diferentes. De alli que sea dable inferir que la causal de
nulidad en cuestiébn prospera parcialmente, Unicamente, respecto de la
imputacion relativa a la comision de la falta prevista en el numeral 1.6 del
articulo 488 de Decreto 2685 de 1999, no asi sobre la totalidad de la
resolucién sancionatoria.

Por lo anterior, el Juzgado continuard con el analisis de los demas
problemas juridicos, a fin de analizar la legalidad de la sancion conforme la
otra conducta reprochada: infraccion referida en el numeral 1.16 del articulo
488 del Decreto 2685 de 1999.
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2.2. ¢Expidio, la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales, los
actos administrativos con inobservancia de lo prescrito en los
articulos 488, numeral 1.16; 409, literal s) del Decreto 2685 de 1999; 38-
11 de la Resolucion 4240 de 2000; y 20, paragrafo, del Decreto 4840 de
2008, en tanto habria errado en la apreciacion juridica del contrato de
arrendamiento del inmueble que hace parte de la propiedad horizontal

en la que opera la respectiva zona franca?

En lo concerniente, la sociedad demandante indico que la DIAN infringio las
normas en mencion, toda vez que habria interpretado errbneamente que el
propietario y arrendador del Lote 9, ubicado en la Zona Franca operada por
INTEXZONA S.A., asi como la sociedad garante de dicho contrato,
ejecutaban actividades u operaciones dentro de dicha zona.

Explicé que la compafia que realmente se ubic6 en el inmueble
mencionado, en calidad de arrendatario y realizd6 operaciones dentro de la
Zona Franca, fue Sea Cargo Logistics Zona Franca S.A.S., quien si
ostentaba la calidad de usuario industrial.

Asevero, entonces, que la demandada err6 al sancionarle por permitir que
en la zona franca que administraba, operaran personas juridicas no
calificadas de usuarios, como es el caso de las sociedades Productos El Sol
Ltda y Sea Cargo Logistic Colombia S.A.S., puesto que, se reitera, estas
Unicamente ostentarian el caracter de arrendador y garante, pero realmente
no ejecutaron ninguna actividad sometida al régimen de zonas francas, por
lo que sobre ellas no recaeria la obligacion que implicaba la calificacion de
usuarios industriales.

Asi, con el animo de dar claridad al cargo de nulidad propuesto, se estima
necesario traer a colacién lo considerado en los actos administrativos
demandados, sobre la infraccién prescrita en el numeral 1.16 del articulo
488 del Decreto 2685 de 1999.

Para comenzar, se advierte que en la Resolucion 1-03-241-201-665-1-1661
del 14 de agosto de 2015, la Administracion sefalo:

qI.]

Se observa en el mencionado contrato de arrendamiento, que las
sociedades PRODUCTOS EL SOL LTDA con NIT 860.016.926-
5 y SEA CARGO LOGISTICS COLOMBIA SAS con NIT
900.403.201-9 no ostentan la calidad de Usuario de la Zona
Franca INTEXZONA y sus domicilios se encuentran fuera de la
misma, tal y como se verifico en los formularios del registro Gnico
tributario, obrantes a folios 92-98 y 101 -105, respectivamente.

Igualmente, se advierte que el inmueble objeto de contrato de

arrendamiento, entre personas juridicas que no son usuarios de
la Zona Franca, es el mismo inmueble que fue destinado y
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autorizado al Usuario Industrial de Bienes y de Servicios
PRODUCTOS EL SOL INTERNACIONAL LTDA con NIT
900.461.070-8, tal y como lo describe el acto de calificacion No.
015 del 03 de enero de 20212 (fls. 69-75).

[..]

De los hechos evidenciados en los anteriores documentos,
concluye este despacho que dentro de las instalaciones de la
Zona Franca INTEXZONA, las personas juridicas PRODUCTOS
EL SOL LTDA con NIT 860.016.926-5 y SEA CARGO
LOGISTICS COLOMBIA SAS con NIT 900.403.201-9, ejercen
sus actividades de arrendamiento para el almacenamiento de
vehiculos sin ostentar la calidad de Usuarios Industriales de
Bienes y/o Usuarios Industrias de Servicios, previamente
calificados o reconocidos por el Usuario Operador y por la
autoridad Aduanera de la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales, en virtud de las facultades establecidas en el articulo
410 del Decreto 2685 de 1999, moadificado por el art. 1 del
Decreto 383 de 2007.

[.]

En relacion con los argumentos esgrimidos que se basan en que
el contrato de arrendamiento se rige por las normas de propiedad
horizontal y que esto no debe ser considerado con la calificacion
de usuario industrial o comercial que ostenta la calidad de
arrendatario y que por el hecho de arrendar una bodega o lote
ubicado en zona franca se esté desarrollando una actividad
dentro de esa zona.

Que SEA CARGOLOGISTICS COLOMBIA es solo un garante de
las obligaciones de quien ocupa el inmueble y nunca ha
desarrollado actividad en la Zona Franca INTEXONA y que no es
cierto que la empresa nombrada y la empresa PRODUCTOS EL
SOL INTERNACIONAL LTDA ocupe la parte que fue desechada
por la primera.

Lo que evidencié la auditoria efectuada por la Subdireccion de
Gestién de Registro Aduanero en el informe es que el inmueble
objeto del contrato de arrendamiento es el destinado y autorizado
al Usuario Industrial de Bienes y Servicios PRODUCTOS EL SOL
INTERNACIONAL LTDA y que junto con SEA CARGO
LOGISTICS COLOMBIA SAS ejercen actividades de
arrendamiento para el almacenamiento de vehiculos, sin tener la
calidad de Usuarios Industriales de bienes o usuarios industriales
de servicios.

[.]

Tipificado el hecho factico frente a la norma sancionable esta
etapa administrativa encuentra que se ajusta tal hecho para ser
meritorio de sancién por cuanto la norma provee que la conducta
sea ‘Permitir’ que en el area declarada como zona franca operen
personas que no sean usuarios calificados o autorizados por la
DIAN, hecho que esta demostrado en este evento por percepcion
directa de los funcionarios auditores de la Subdireccion de
Gestion de Registro y lo cual qued6 plasmado en el informe,

Sentencia
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ademas por confirmacion expresa del mismo investigado, quien
refuta el cargo aludiendo que esa figura civil si puede operar en
la Zona Franca”.

De otro lado, se evidencia que en la Resolucion 011566 del 25 de noviembre
de 2015, por la cual se resolvio el recurso de reconsideracion propuesto en
contra del acto sancionatorio, se dijo:

“I.]

En efecto, el literal s) del articulo 409, citado en el recurso,
dispone como una de las obligaciones del usuario operador, la
de ‘Garantizar que en el area declarada como Zona Franca
Permanente no opere ninguna persona hatural o juridica que no
sea usuario calificado o reconocido, salvo las personas
autorizadas por la Direcciéon de Impuestos y Aduanas Nacionales
para ubicarse en las instalaciones...” mandato violentado por su
representada al permitir al Usuario Industrial de Bienes y
Servicios PRODUCTOS EL SOL INTERNACIONAL LTDA.
celebrar contrato de arrendamiento con la sociedad SEA CARGO
LOGISTIC COLOMBIA S.A.S. NIT 900.403.201-9, que no es
usuario autorizado por la autoridad aduanera de la zona franca
INTERZONA S.A., sobre el mismo inmueble o area destinada y
autorizada a dicho Usuarios Industrial de Bienes y Servicios.

Por su parte, en el Requerimiento Especial Aduanero 1-03-238-420-440-1-
0003169 del 15 de mayo de 2015, el Grupo Interno de Trabajo de
Investigaciones Aduaneras de la Divisién de Gestion de Fiscalizacion de la
Direccion Seccional de Aduanas Nacionales de Bogota sefialo:

“I.]

Finalmente, respecto al segundo hallazgo de la auditoria, este
despacho analiza el contenido del contrato de arrendamiento
obrante a folios 80 a 84 del plenario, deduciendo lo siguiente:

PARTES: PRODUCTOS EL SOL LTDA con NIT 860.016.926-5
en calidad de arrendador.

SEA CARGO LOGISTICS ZONA FRANCA SAS con NIT
900.544.989-8 en calidad de arrendatario y

SEA CARGO LOGISTICS COLOMBIA SAS con NIT
900.403.201.-9 en calidad de coarrendatario

OBJETO: Arrendamiento del inmueble lote de terreno convertido
en terraza, ubicado dentro del globo de terreno de 3.00 m, al
costado occidental del lote 9, de la Zona Franca Intexzona, en el
municipio de Cota (Cundinamarca), para uso exclusivo de
prestacion de servicio de coordinacion logistica de
almacenamiento de vehiculos.

VIGENCIA: Del 1 de septiembre de 2012 al 31 de agosto de
2013.

Se observa en el mencionado contrato de arrendamiento que las
sociedades PRODUCTOS EL SOL LTDA con NIT 860.016.926-
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5 y SEA CARGO LOGISTIC COLOMBIA SAS con NIT
900.403.201-9, no ostentan la calidad de Usuario de la Zona
Franca INTEXZONA y sus domicilios se encuentran fuera de la
misma, tal y como se verificd en los formularios del registro Unico
tributario, obrantes a folios 92-98 y 101-105, respectivamente.

Igualmente, se advierte que el inmueble objeto de contrato de
arrendamiento entre personas juridicas que no son usuarios de
la Zona Franca, es el mismo inmueble que fue destinado y
autorizado al Usuario Industrial de Bienes y Servicios
PRODUCTOS EL SOL INTERNACIONAL LTDA con NIT
900.461.070-8, tal y como lo describe el acto de calificacion No.
015 del 03 de enero de 2012 (fls. 69-75).

[.]

De los hechos evidenciados en los anteriores documentos,
concluye este despacho que dentro de las instalaciones de la
Zona Franca INTEXZONA, las personas PRODUCTOS EL SOL
LTDA con NIT 860.016.926-5 y SEA CARGO LOGISTICS
COLOMBIA SAS con NIT 900.403201-9, ejercen actividades de
arrendamiento para el almacenamiento de vehiculos, sin ostentar
la calidad de Usuarios Industriales de Bienes y/o Usuarios
Industriales de Servicios, previamente calificados o reconocidos
por el Usuario Operador y por la Autoridad Aduanera de la
Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales en virtud de las
facultades establecidas en el articulo 410 del Decreto 2685 de
1999, madificado por el art. 1 del Decreto 383 de 2007.

En cuanto a la autorizaciéon de las personas naturales o juridicas
que pueden instalarse en zona franca sin que ostenten la calidad
de usuarios la normativa aduanera, sefiala el paragrafo 4 del
articulo 410 del Decreto 2685 de 1999: ‘La Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales debera autorizar, previa
solicitud del Usuario Operador, la ubicacién en la Zona Franca
Permanente de personas naturales o juridicas que no ostenten
la calidad de usuarios y presten servicios relacionados con la
actividad de la Zona Franca Permanente’.

[..]

Teniendo en cuenta las disposiciones anteriores, la sociedad
INTEXONA S.A. Usuario Operador de Zona Franca, con NIT
900.077.452-1, incumplio la obligacion prevista en el literal s) del
articulo 409 del Decreto 2685 de 1999, ya que es obligacion de
los usuarios operadores de las Zonas Francas Permanentes:
‘Garantizar que en el area declarada como Zona Franca
Permanente no opere ninguna persona natural o juridica que no
se wusuario calificado o reconocido, salvo las personas
autorizadas por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
para ubicarse en las instalaciones’.

En consecuencia, la sociedad INTEXZONA S.A. OPERADOR
DE ZONA FRANCA con NIT 900.077.452 incurrié en la falta
administrativa descrita en el articulo 488 del Decreto 2685 de
1999 (modificado por el articulo 28 del Decreto 4051 de 2007)
Numeral 1.16 que dispone: Permitir que en el area declarada
como zona franca permanente operen personas que no sean

Sentencia
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usuarios calificados o personas naturales o juridicas que no
hayan sido autorizadas por la Direccidén de Impuestos y Aduanas
Nacionales para ubicarse en dicha zona y sancionable con multa
equivalente a treinta (30) salarios minimos legales mensuales
vigentes, calculada de la siguiente manera: [...]”

De los argumentos expuestos en el concepto de violacion, asi como en la
parte motiva del Requerimiento Especial Aduanero, la Resolucion
sancionatoria y aquella que solvento el recurso de reconsideracion, se
colige que la controversia en cuestion gira en torno al siguiente hecho:

e Las sociedades PRODUCTOS EL SOL LTDA. y SEA CARGO
LOGISTICS COLOMBIA S.A.S suscribieron un contrato de
arrendamiento del Lote 9 de la Zona Franca INTEXZONA, en calidad
de arrendador y coarrendatario, respectivamente, sin contar con la
calificacion de usuarios.

Al respecto, la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN
consider6 que las sociedades en cuestion, al haber suscrito el aludido
contrato de arrendamiento, realizaron operaciones dentro de una Zona
Franca, sin encontrarse calificados o autorizados como usuarios de la
misma, motivo por el cual dedujo que la demandante incurri6 en la infraccion
prevista en el numeral 1.16 del articulo 488 del Decreto 2685 de 1999, al
habérseles permitido tal actuar.

Por su parte, en el escrito introductorio, la compafia censora indicé que el
simple hecho de actuar como arrendatario y coarrendador de un bien
inmueble ubicado dentro de la Zona Franca referida, no convertiria a las
sociedades PRODUCTOS EL SOL LTDA y SEA CARGO LOGISTICS
COLOMBIA S.A.S en operadores, pues, aquellas no ejecutaron ninguna
actividad sometida al régimen de zonas francas y, en consecuencia, no
resultaba obligatorio que obtuvieran la correspondiente calificacion o
autorizacion.

En sintesis, es evidente que para resolver el problema juridico que incumbe
en este numeral, se debe dilucidar como cuestion juridica subordinada: ¢ La
suscripcién de un contrato de arrendamiento de un inmueble ubicado en
zona franca constituye una actividad sometida al régimen de zonas francas,
y por ello, arrendador y coarrendatario debian encontrarse debidamente
calificados como usuarios?

Para solventar este problema juridico resulta esclarecedor sefialar que la
conducta infractora por la que se sancioné demandante fue la prevista en el
numeral 1.16 del articulo 488 del Decreto 2685 de 1999, esto es, “...]
permitir que en el area declarada como Zona Franca Permanente operen
personas que no sean usuarios calificados o personas naturales o
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juridicas que no hayan sido autorizadas por la Direccidon de Impuestos y

Aduanas Nacionales para ubicarse en dicha zona”. (Se destaca)

En este sentido, es claro la aludida infraccion esta directamente relacionada
con la ejecucion de actividades dentro de Zonas Francas, que resultan
exclusivas de aquellas personas que obtuvieron la calificacion de usuarios
de la misma.

Entonces, con el animo de esclarecer si las sociedades PRODUCTOS EL
SOL LTDA y SEA CARGO LOGISTICS COLOMBIA S.A.S ejecutaron
acciones propias de usuarios de zona franca, al suscribir un contrato de
arrendamiento sobre un bien inmueble alli ubicado, el Juzgado encuentra
pertinente poner de presente que el articulo 1 de la Ley 1004 de 2005 definié
una Zona Franca como: [...] el area geogréfica delimitada dentro del territorio
nacional, en donde se desarrollan actividades industriales de bienes y de servicios,
0 actividades comerciales, bajo una normatividad especial en materia tributaria,
aduanera y de comercio exterior. Las mercancias ingresadas en estas zonas se
consideran fuera del territorio aduanero nacional para efectos de los impuestos a
las importaciones y las exportaciones”.

Segun la normativa en cita, las Zonas Francas son areas geograficas
especificas ubicadas dentro del territorio nacional, creadas para que en
ellas Unicamente se ejecuten ciertas actividades industriales de bienes y
servicios o actividades comerciales, a las que le seran aplicables normas
especiales en materia tributaria, aduanera y mercantil.

Ahora bien, en cuanto a quiénes pueden efectuar las actividades en
mencion, el articulo 3 de la referida Ley 1004 de 2005 prevé que son
usuarios de Zonas Francas: los Usuarios Operadores, los Usuarios
Industriales de Bienes, los Usuarios Industriales de Servicios y los Usuarios
Comerciales.

De acuerdo con el Decreto 2685 de 1999, el Usuario Operador es la persona
juridica autorizada, por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales,
para dirigir, administrar, supervisar, promocionar y desarrollar una o varias
zonas francas, asi como para calificar o autorizar a los demas usuarios?..

Ademas, el articulo 393-16 del aludido Decreto, desarrolla todas las
funciones de dicho Usuario, asi:

21 ARTICULO 393-14. USUARIO OPERADOR. El usuario operador es la persona juridica
autorizada para dirigir, administrar, supervisar, promocionar y desarrollar una o varias Zonas
Francas, asi como para calificar a los usuarios que se instalen en estas.

PARAGRAFO 1o. La calidad de usuario operador se adquiere cuando la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales expide el acto de autorizacion.
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“ARTICULO 393-16. FUNCIONES DEL USUARIO OPERADOR.
El usuario operador en ejercicio de su actividad, tendra las
siguientes funciones:

1. Dirigir, administrar, supervisar, promocionar y desarrollar la
Zona Franca;

2. Comprar, arrendar, enajenar o disponer a cualquier titulo,
los bienes inmuebles con destino a las actividades de la
Zona Franca;

3. Directamente o a través de terceros urbanizar los terrenos y
construir en estos la infraestructura y edificaciones necesarias
para el desarrollo de la Zona Franca, de acuerdo con el Plan
Maestro de Desarrollo General de Zona Franca aprobado por la
Comision Intersectorial de Zonas Francas. Esta funcién no podra
ser desarrollada por Usuarios Industriales que tengan vinculos
econémicos o societarios con el Usuario Operador en los
términos sefialados en los articulos 450 y 452 del Estatuto
Tributario y 260 a 264 del C4digo de Comercio.

4. Calificar a quienes pretendan instalarse en la Zona Franca
como Usuarios Industriales de Bienes, Usuarios Industriales de
Servicios o Usuarios Comerciales.

5. Garantizar y coordinar la prestacién de los servicios de
vigilancia y mantenimiento de la Zona Franca, guarderia,
capacitacion, atencion meédica a empleados y transporte de los
empleados, y demas servicios que se requieran para el apoyo de
la operacion de los usuarios y el funcionamiento de la Zona
Franca.

6. Las demas relacionadas con su objeto, en el desarrollo de las
actividades de la Zona Franca”. (Se destaca)

A partir de lo previsto en el anterior articulo, se observa con claridad que
una de las actividades exclusivas de los Usuarios Operadores de Zona
Franca, es la de comprar, arrendar, enajenar o disponer a cualquier titulo,
los bienes inmuebles con destino a las actividades de la zona que
administre.

Dicho en otras palabras, el derecho de dominio de los bienes inmuebles
sobre los que se haya declarado la existencia de una Zona Franca, se ve
parcialmente limitado en cuanto al uso que se le vaya a dar a los mismos,
pues, si el objeto es efectuar las actividades para las que fue creada la
determinada Zona Franca, la disposicion de tal derecho recaera sobre el
Usuario Operador.

Al respecto, se estima necesario resaltar que la anterior facultad fue objeto
de pronunciamiento por parte del Consejo de Estado, dentro del Auto
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proferido el 1 de diciembre de 201422, en el que se negd la solicitud de
suspension provisional de lo previsto en el literal) del paragrafo segundo del
articulo 28-2 de la Resolucion 4230 de 2000, adicionada por el articulo
primero de la Resolucion 9245 de 2008, que prevé:

“Decreto 9254 de 2008. Articulo 1: Adicionase el articulo 38-2
de la resolucion 4240 de 2000 con el siguiente paragrafo:

[..]

"Paragrafo 2. El usuario operador autorizado con el lleno de los
requisitos aqui establecidos deberd, en cumplimiento de lo
sefialado en el articulo 3 de la Ley 1004 del 2005, en
concordancia con el numeral 1 del articulo 393-16 del decreto
2685 de 1999, dirigir y administrar de manera exclusiva la zona
franca permanente declarada, siendo éste el Gnico autorizado
legalmente para ejercer las funciones propias de la direccion y
administracién de la zona franca y para tomar decisiones que
tengan relacion directa con las mismas.

En consecuencia, el usuario operador es el Unico autorizado para
ejercer funciones como las siguientes, sin perjuicio de las demas
establecidas en el decreto 2685 de 1999:

a. Controlar el ingreso y salida de mercancias de la zona
franca;

b. Definir de acuerdo con los requerimientos legales las
medidas de seguridad y el servicio de vigilancia que garanticen
el control y seguridad en las instalaciones de la zona franca;

C. Solicitar ante esta entidad la autorizacion para la ubicacién
en la zona franca de personas naturales o juridicas que no
ostenten la calidad de usuarios y presten servicios relacionados
con la actividad de la zona franca;

d. Comprar, arrendar, enajenar o disponer a cualquier
titulo, los bienes inmuebles con destino alas actividades de
la zona franca.

De acuerdo con lo anterior; en la zona franca permanente
declarada no podran existir administraciones diferentes a la
ejercida por el usuario operador.”

En esa oportunidad, el Maximo Tribunal de lo Contencioso Administrativo
consider6 que [...] por las particulares obligaciones que legal y
reglamentariamente se le han impuesto a los usuarios administradores de
las zonas francas, como por ejemplo ser los responsables del correcto
funcionamiento de estos lugares, es legal que estos tengan unas
facultades especiales sobre los bienes inmuebles ubicados en el

22 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Consejero ponente:
Guillermo Vargas Ayala. Bogota, D.C., primero (1) de diciembre de dos mil catorce (2014). Rad.
11001-03-24-000-2014-00458-00.
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territorio de la zona franca. Lo anterior, con el fin de controlar que en
dichos inmuebles se cumplan las funciones, se produzcan los bienes
y servicios que estan autorizando en la zona franca en particular”. (Se

destaca)

Asi, teniendo en cuenta la especial regulacion de las funciones que tienen
los Usuarios Operadores respecto de los bienes inmuebles ubicados en
Zonas Francas, asi como el régimen que afecta el derecho de disposicién
de los mismos, con la finalidad de que se cumplan los objetivos legales y
constitucionales de dichas zonas, el Despacho colige que la respuesta al
problema juridico subordinado es la que sigue:

e La suscripcion de un contrato de arrendamiento sobre un inmueble
ubicado en una Zona Franca, para la ejecucion de actividades
propias de dicha zona, efectivamente, constituye una actividad
sometida al régimen de zonas francas y, por consiguiente, su
arrendador debe encontrarse debidamente calificado como Usuario
Operador para poder efectuarla.

Ahora bien, al analizar el contenido del contrato de arrendamiento
mencionado en los actos administrativos acusados, se desprende que en el
mismo actué como arrendador la sociedad PRODUCTOS EL SOL LTDA;
como arrendatario SEA CARGO LOGISTICS ZONA FRANCA S.AS;y, en
calidad de coarrendatario, SEA CARGO LOGISTICS COLOMBIA S.A.S.

De igual forma, se evidencia que el objeto de ese negocio juridico fue el
siguiente:

“I.]

PRIMERA.- OBJETO: En virtud del presente Contrato de
Arrendamiento las partes regulan sus obligaciones mutuas en la
prestacion del servicio publico de arrendamiento que EL
ARRENDADOR suministrard a LOS ARRENDATARIOS, de un
inmueble lote de terreno convertido en terraza, en afirmado
compactado ubicada dentro del Globo General de terreno de
3.000 M2, al costado occidental del lote No. 9, de la Zona
Franca Intexzona, en el Municipio de Cota — Cundinamarca,
segun linderos aprobados por las partes y contemplados en
plano levantado a mano alzada por las mismas al momento de la
entrega, para su cerramiento por parte de los arrendatarios,
inmueble que sera de uso exclusivo de prestacién de
servicio de coordinacion logistica de almacenamiento de
vehiculos”. (Se destaca)

De otro lado, en cuanto a las actividades ejecutadas por la sociedad
arrendataria, SEA CARGO LOGISTICS ZONA FRANCA S.A.S, y, por ende,
aguellas que serian ejecutadas en el inmueble arrendado, se evidencia que
las mismas son las siguientes:
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“Acto de Calificacion No. 020 del 27 de agosto de 2012, mediante
el cual se autorizd6 el ingreso e instalacibon como Usuario
Industrial de Servicios a la personas juridica SEA CARGO
LOGISTICO ZONA FRANCA S.A.S. con una vigencia igual a la
del término restante de la declaratoria de la Zona Franca
Permanente.

[..]

Actividades autorizadas: La sociedad persona juridica nueva, se
constituye como usuario industrial de servicios de zona franca
permanente, de acuerdo con la Ley 1004 de 2005 y a sus
Decretos Reglamentarios 383 y 4051 de 2007, con el objeto de
desarrollar en forma exclusiva dentro de una o varias zonas
francas colombianas, actividades relacionadas con la prestacion
de servicios de logistica, transporte, manipulacion, distribucion,
empague re empaque, envase, etiquetado o clasificacién de
bienes; reparacion, limpieza o prueba de calidad de bienes; y
soporte técnico, mantenimiento y reparacion de equipos, naves,
aeronaves maquinaria, actividades relacionadas con la
prestacion de servicios de produccion, transformacion, ensamble
de toda clase de bienes mediante contratos de maquila o
prestacion de servicios, custodiar las demas mercancias que le
sean entregadas por los transportadores, exportadores o
declarantes sometidas a algun régimen aduanero, importar o
exportar bajo los sistemas especiales de intercambio comercial,
asi como realizar operaciones de comercio exterior bajo las
modalidades vigentes”,

En este orden de ideas, dado que la sociedad SEA CARGO LOGISTICS
ZONA FRANCA S.A.S, en su calidad de arrendataria del Lote 9 ubicado en
la Zona Franca Intexzona, se encontraba calificada como Usuario Industrial
de Servicios de la misma, para llevar a cabo actividades propias de esa
calidad, se deduce que el Unico autorizado legalmente para actuar como
arrendador de dicho inmueble era aquella persona juridica reconocida por
la DIAN como usuario operador de la zona franca; en este caso,
INTEXZONA S.A.

Asi las cosas, el Juzgado halla razén en la motivacion esgrimida por la
Administracién para deducir que la demandante incurrié en la infraccién
prescrita en el numeral 1.16 del articulo 488 del Decreto 2685 de 1999, dado
gue permitié que una persona juridica que no tenia la calidad de Usuario
Operador de zona franca ejerciera como tal, al arrendar un lote alli ubicado,
para ejecutar actividades propias de la zona.

Por consiguiente, el problema juridico principal tiene como respuesta que la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacional no expidid los actos
administrativos demandados con inobservancia de lo previsto en los
articulos 488, numeral 1.16;409, literal s) del Decreto 2685 de 1999;38-11
de la Resolucion 4240 de 2000;y 20, paragrafo, del Decreto 4840 de 2008.
En consecuencia, el cargo de nulidad no tiene vocacién de prosperidad.
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2.3. ¢ Emitio, la DIAN, las resoluciones impugnadas en el articulo 1 de
la Ley 1004 de 2005, toda vez que habria considerado, erroneamente,
gue en las zonas francas no rigen las normas propias del Cédigo Civil
ni aquellas de propiedad horizontal?

En cuanto a esta situacion, la sociedad censora declar6 que las
resoluciones demandadas habrian violado lo prescrito en el articulo 1 de la
Ley 1004 de 2005, como quiera que la DIAN habria considerado que lo
previsto en la Ley 675 de 2001 y el articulo 669 del Codigo Civil no resultaria
aplicable a las zonas francas, en tanto se trataria de inmuebles que estarian
por fuera del territorio nacional.

Expuso que, contrario a lo aseverado por la demandada, el articulo 1 de la
Ley 1004 de 2005, unicamente, reconocio la extraterritorialidad de las
mercancias que ingresan a las zonas francas, pero no de la zona franca en
concreto, razon por la que el régimen de propiedad horizontal si resultaria
aplicable a estas.

Al respecto, el Juzgado estima preciso rememorar que la DIAN, en las
resoluciones acusadas de nulidad y el correspondiente requerimiento
especial aduanero, motivé la sancion impuesta en que las sociedades
PRODUCTOS EL SOL LTDA y SEA CARGO LOGISTICS COLOMBIA
S.A.S., suscribieron un contrato de arrendamiento del Lote 9 de la Zona
Franca INTEXZONA, en calidad de arrendador y coarrendatario,
respectivamente, sin encontrarse calificados o autorizados como usuarios
de la misma.

Adicionalmente, se recuerda que en el numeral que antecede, se llego a la
conclusiéon gue tal situacién efectivamente se configurd, pues, se dedujo
gue la unica persona legalmente autorizada para suscribir dicho contrato
de, en calidad de arrendador, era quien tuviera la calidad de Usuario
Operador de la Zona Franca Intexona.

En este sentido, es claro que el argumento central del acto sancionatorio no
se sustento en la supuesta inaplicacion de las normas del Cdédigo Civil o
aquellas propias de la propiedad horizontal, sino en el desconocimiento de
aguellas de caracter especial que regulan las actividades propias de las
zonas francas.

También, resulta evidente que, por disposicion legal, el derecho de dominio
de los bienes inmuebles que se encuentran dentro de una zona declarada
como franca, se encuentra limitado, cuando, como se encontro que ocurre
en el caso que ocupa el presente estudio, dichos bienes se utilizan para
desarrollar actividades para las que se cre0 la aludida zona.
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De contera, se deduce que el razonamiento presentado por la parte

demandante no solo es impertinente frente a los motivos esgrimidos por la

Administracion en los actos administrativos acusados, sino que el mismo

parte de una premisa equivocada, esto es, que en las Zonas Francas serian

aplicables sin restriccion alguna las normas de caréacter civil que regulan el

derecho de dominio de los bienes inmuebles; circunstancia que, como se

coligié con anterioridad, no ocurre en materia de bienes ubicados dentro de
zonas francas.

Entonces, la respuesta al problema juridico sera que la DIAN no emitio las
resoluciones impugnadas en con infraccion de lo previsto en el articulo 1 de
la Ley 1004 de 2005. De tal manera, este cargo de nulidad también sera
denegado.

2.4. ¢ Profirid, el ente de control demandado, los actos acusados de
nulidad, con violacién a lo prescrito en el articulo 197 de la Ley 1607
de 2012 y la Circular 175 de 2001, ya que ninguna de las conductas
supuestamente infractoras habria generado un dafio a la
Administracién, es decir, serian inocuas?

Dijo, la accionante, que las resoluciones cuya legalidad se impugna deben
declararse nulas, porque ninguna de las conductas reprochadas por la
autoridad demandada generd un dafio ni resultaron lesivas a los intereses
de la Administracién, como lo exigiria lo prescrito en el articulo 197 de la
Ley 1607 de 2012 y la Resolucion 175 de 2001.

Sobre el contenido de la norma que se acusoé transgredida, es necesario
sefalar que, a través de la Ley 1607 de 2012, el legislador expidié algunas
normas en materia tributaria, entre estas lo prescrito en su articulo 19723,

23 Articulo 197. Las sanciones a que se refiere el Régimen Tributario Nacional se deberan imponer
teniendo en cuenta los siguientes principios:

1. LEGALIDAD. Los contribuyentes solo seran investigados y sancionados por comportamientos
que estén taxativamente descritos como faltas en la presente ley.

2. LESIVIDAD. La falta sera antijuridica cuando afecte el recaudo nacional.

3. FAVORABILIDAD. En materia sancionatoria la ley permisiva o favorable, aun cuando sea
posterior se aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable.

4. PROPORCIONALIDAD. La sancion debe corresponder a la gravedad de la falta cometida.

5. GRADUALIDAD. La sancion debera ser aplicada en forma gradual de acuerdo con la falta de
menor a mayor gravedad, se individualizara teniendo en cuenta la gravedad de la conducta, los
deberes de diligencia y cuidado, la reiteracion de la misma, los antecedentes y el dafio causado.

6. PRINCIPIO DE ECONOMIA. Se propendera para que los procedimientos se adelanten en el
menor tiempo posible y con la menor cantidad de gastos para quienes intervengan en el proceso,
gue no se exijan mas requisitos 0 documentos y copias de aquellos que sean estrictamente legales y
necesarios.
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en el que se previeron los principios que deben ser tenidos en cuenta al
momento de imponer las sanciones a que se refiere el Régimen Tributario

Nacional, esto es, la Ley 624 de 1989.

Teniendo en cuenta lo expresado, es evidente que tal normativa no resulta
aplicable para analizar el asunto de marras, en el que la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN sancion6 a la sociedad
INTEXZONA S.A. por haber incurrido en alguna faltas propias del régimen
aduanero (Decreto 2685 de 1999), y en forma alguna relacionadas con
infracciones de cardcter tributario (Ley 624 de 1989).

Adicionalmente, se debe advertir que el inciso final del numeral 1 del articulo
488 del Decreto 2685 de 1999 prevé que “I...] [l]la sancién aplicable para los
numerales 1.14 a 1.18 serd la multa equivalente a treinta (30) salarios
minimos mensuales legales vigentes”.

En tal sentido, como la infracciébn imputada a la sociedad demandante
INTEXZONA S.A., y que hasta este punto de la sentencia se mantiene
incolume, fue la contenida en el numeral 1.16 de la mencionada normativa,
se deduce que fue el propio Legislador quién previé cudl es el monto de la
sancion a imponer por la comision de tal falta, sin dejar cabida al analisis de
algun aspecto diferente a la simple comprobacion de la conducta.

Por este motivo, se vislumbra que la imposicién de la referida multa tiene
como unico requisito de motivacién la comprobacion de alguna de las
infracciones contenida en el numeral 1 del articulo 488 del Decreto 2685 de
1999, sin que para ello sea necesario efectuar algun andlisis adicional de
afectacioén, como lo pretende la parte demandante.

Con todo, se pone de presente que en la Resolucion 011566 del 25 de
noviembre de 2015, mediante la cual fue resuelto el respectivo recurso de
reconsideracién interpuesto en contra del acto sancionatorio, la autoridad
demanda indic6 que en el caso evaluado se habria “[...] afectado la
confianza publica y el principio de buena fe, por cuanto el Estado se
considera defraudado en aplicacion de las normas legales relacionadas con
el comercio exterior, en especial del control delgado al usuario operador de

7. PRINCIPIO DE EFICACIA. Con ocasion, o en desarrollo de este principio, la Administracion
removera todos los obstaculos de orden formal, evitando decisiones inhibitorias; las nulidades que
resulten de vicios de procedimiento, podran sanearse en cualquier tiempo, de oficio o a solicitud del
interesado.

8. PRINCIPIO DE IMPARCIALIDAD. Con el procedimiento se propone asegurar y garantizar los
derechos de todas las personas que intervienen en los servicios, sin ninguna discriminacion; por
consiguiente, se dara el mismo tratamiento a todas las partes.

9. APLICACION DE PRINCIPIOS E INTEGRACION NORMA-TIVA. En la aplicacion del régimen
sancionatorio prevaleceran los principios rectores contenidos en la Constitucion Politica y la ley.
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una zona franca permanente para garantizar la correcta utilizaciéon de una

zona aduanera especial como lo es la zona franca’™*.

Dichas aseveraciones, a juicio de este Despacho, resultan suficientes para
deducir que la Administracion si hizo un pronunciamiento sobre la gravedad
y la afectacion de la conducta investigada frente a los bienes juridicamente
garantizados con la creacién de una zona franca.

Corolario de lo expresado en precedencia, se sigue que la respuesta al
problema juridico en cuestion es la siguiente: la DIAN no profirié los actos
acusados de nulidad con violacién a lo prescrito en el articulo 197 de la Ley
1607 de 2012 y la Circular 175 de 2001, dado que: i) la Ley en cuestion solo
es aplicable en materia tributaria; y b) porque la normatividad aduanera
Gnicamente exige la comprobacion de la falta para imponer la multa, sin que
sea necesario mediar motivacion adicional en cuanto a la gravedad de la
misma. Asi, el cargo de nulidad no prospera.

2.5. ¢Conculcé, la DIAN, lo previsto en el articulo 509 del Decreto 2685
de 1999, teniendo en cuenta que habria formulado el correspondiente
requerimiento especial aduanero de forma extemporanea?

La demandante adujo que el requerimiento especial aduanero formulado en
su contra, habria resultado extemporaneo, al haber sido expedido y
notificado con posterioridad al plazo de treinta (30) dias, de que trata el
articulo 509 del Decreto 2685 de 1999.

Para solventar la pregunta juridica en cuestion, resulta esclarecedor traer a
colacion el contenido del articulo cuyo desconocimiento reclama la sociedad
demandante, asi:

“I.]

Articulo 509. Término para la Formulacién del Requerimiento
Especial Aduanero y Contenido del Mismo. Establecida la
presunta comisién de una infraccién administrativa aduanera o
identificadas las causales que dan lugar a la expedicién de
Liquidaciones Oficiales, la autoridad aduanera dispondra de
treinta (30) dias para formular Requerimiento Especial Aduanero,
el cual debera contener como minimo: la identificacion del
destinatario del requerimiento, relacion detallada de los hechos u
omisiones constitutivas de la infraccion aduanera o propuesta de
Liquidacion Oficial, las normas presuntamente infringidas, las
objeciones del interesado y la relacion de las pruebas allegadas
en desarrollo de la facultad de fiscalizacion e investigacion o en
cumplimiento del deber de informar confirme a las normas
legales, en las cuales se funda el requerimiento.

24 Folio 50 y 51 del cuaderno principal.
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De la normativa transcrita se desprende que, tal y como lo sefial6 la parte
actora, la autoridad aduanera cuenta con un término fijo para formular un
requerimiento especial aduanero.

Sin embargo, de esta disposicion no se colige, en forma alguna, que no
efectuar dicha actuacion dentro de los plazos estipulados, implique que la
autoridad demandada pierda competencia para continuar con el respectivo
trAmite administrativo, como lo entiende la sociedad demandante.

A juicio de esta instancia, el término prescrito en dichos articulo tiene
caracter perentorio, mas no preclusivo, en razén a que no contiene ninguna
consecuencia expresa derivada de su incumplimiento.

Al respecto, es preciso mencionar lo dicho por el Consejo de Estado sobre
los términos procesales para la adopcion de decisiones, asi:

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

En general, las normas de competencia temporal, esto es, por
razon del tiempo, que es el tema que subyace en un plazo legal
para producir una decision, debe interpretarse a favor de la
competencia misma. Asi; solo cuando esta expresamente
previsto otro defecto, el vencimiento del plazo no comporta
siempre necesariamente un caso de silencio administrativo
positivo [...]” (Se destaca)

Segun lo mencionado por la Corporacion, es evidente que el incumplimiento
de los términos procesales para la adopcidén de determinadas decisiones,
cuya inobservancia no tenga prevista una consecuencia juridica concreta,
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no afecta la validez ni la eficacia de la decision adoptada de manera

extemporénea, pues, se trata de plazos meramente perentorios.

Por tal motivo, teniendo en cuenta que la normativa alegada como
desconocida, esto es, el articulo 509 del Decreto 2685 de 1999, no
contempla consecuencia juridicas alguna por el incumplimiento al término
alli prescrito, que la DIAN haya presuntamente haya el requerimiento
especial en mencion, una vez superado dicho plazo, no afecta la validez ni
la eficacia de los actos acusados. En consecuencia, este cargo de nulidad
tampoco prospera.

3. CONCLUSIONES

En tales circunstancias, se concluye que la demandante sac6 avante solo
uno (1) de los cargos de nulidad que se estudiaron con anterioridad,
relacionado con la infraccion a lo previsto en el numeral 1.6 del articulo 488
del Decreto 2685 de 1999. Por esta razén, se declarara la nulidad parcial
de las Resoluciones 1-03-241-201-665-1-1661 del 14 de agosto de 2015y
011566 del 25 de noviembre de 2015, anicamente en lo relacionado con la
referida conducta.

3.1. Del restablecimiento del derecho.

Como quiera que se logré desvirtuar parcialmente la presuncion de
legalidad que amparaba los actos administrativos acusados y teniendo en
cuenta que la finalidad del medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho corresponde a la proteccion del derecho subjetivo del
administrado, que se ha vulnerado por un acto de la administracion, el
Despacho, procede a pronunciarse sobre el restablecimiento que la parte
actora solicité en los siguientes términos:

e Que restablezcan el derecho de mi mandante declarando
que INTEXZONA S.A. USUARIO OPERADOR DE ZONA
FRANCA no debe ser sancionado.

Asi, como restablecimiento automético del derecho, se ordenara a la
Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales se abstenga de cobrar a la
sociedad INTEXZONA S.A. las multas impuestas en los actos
administrativos cuya legalidad fue desvirtuada, relacionadas con la
infraccidn prevista en el numeral 1.6 del articulo 488 del Decreto 2685 de
1999. Y, en caso que la misma ya haya sido pagada, debe proceder con la
devolucion del dinero, junto con la indexacion correspondiente.

4. CONDENA EN COSTAS

Segun lo previsto en los articulos 188 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y 365 del Codigo General
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del Proceso, el criterio subjetivo — valorativo para la condena en costas
implica: i) el resultado de la derrota dentro del proceso o recurso que se
haya propuesto (objetivo); y ii) que en el expediente se revise si las mismas

se causaron y en la medida de su comprobacion.

Por lo tanto, el Despacho considera que, en el presente asunto, no hay lugar
a imponer una condena en costas a ninguna de las partes, en la medida
que, si bien se declar6 la nulidad parcial de los actos acusados, no aparece
prueba alguna que acredite los gastos en que habrian incurrido las partes
para adelantar el presente asunto.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito
Judicial de Bogota, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO. Declarar la nulidad parcial de las Resoluciones 1-03-241-201-
665-1-1661 del 14 de agosto de 2015 y 011566 del 25 de noviembre de
2015, proferidas por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales —
DIAN, Unicamente en los apartes que a continuacion se subrayan:

e Resolucion Sancion 1-03-241-201-665-1-1661 del 14 de agosto de
2015:

“ARTICULO PRIMERO: SANCIONAR a la sociedad INTEXONA
S.A. USUARIO OPERADOR DE LA ZONA FRANCA con NIT
900.077.452-1 con multa a favor de la Nacién Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales por valor de CUARENTA Y
SIETE MILLONES, CIENTO SESENTA MIL PESOS MI/CTE
($47.160.000), equivalente a la suma de cincuenta (50) y treinta
(30)_salarios minimos legales mensuales vigentes para el
ano 2013, por la comision de las infracciones contempladas en
los numerales 1.6 y 1.16 del articulo 488 del Decreto 2685 de
1999, acorde con las razones expuestas en la parte motiva de
este Acto Administrativo”.

e Resolucion por la cual se resolvio el recurso de reconsideracion
011566 del 25 de noviembre de 2015:

“ARTICULO SEGUNDO: CONFIRMAR la Resolucién No. 1-03-
241-201-665-1-1661 del 14 de agosto de 2015, por la cual la
Division de Gestion de Liquidaciéon de la Direccién Seccional de
Aduanas de Bogota resolvi6 sancionar a la sociedad
INTEXZONA S.A. USUARIO OPERADOR DE ZONA FRANCA
NIT 900.177.452-1, con multa a favor de la Naciéon Direccién de
Impuestos y Aduanas Nacionales por la suma de CUARENTA Y
SIETE MILLONES, CIENTO SESENTA MIL PESOS MI/CTE
($47.160.000), por la comision de las infracciones contempladas
en los numerales 1.6 y 1.16 del articulo 488 del Decreto 2685 de
1999, por lo expuesto en la parte motiva de esta resolucion”.
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SEGUNDO. Ordenar, a la demandada, se abstenga de cobrar la multa
impuesta por la conducta prevista en el numeral 1.6 del articulo 488 del
Decreto 2685 de 1999 y, en caso de que la misma hubiere sido pagada,
proceda a realizar su devolucion con la indexacion correspondiente.

TERCERO. Sin condena en costas.

CUARTO. Ejecutoriada la presente providencia, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

loria [Jorys rez&arcia

Juez
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