FONDO DE PENSIONES PUBLICAS DEL NIVEL NACIONAL — Naturaleza
juridica

El articulo 130 de la Ley 100 de 1993 cred el Fondo de Pensiones Publicas del
Nivel Nacional, “como una cuenta de la Nacion adscrita al Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, cuyos recursos se administraran mediante encargo fiduciario”.
Prevé esa disposicion que “el Fondo sustituird a la Caja Nacional de Prevision
Social en lo relacionado con el pago de las pensiones de vejez o de jubilacion, de
invalidez y de sustitucion o sobrevivientes, y a las demas cajas de prevision o
fondos insolventes del sector publico del orden nacional, que el Gobierno
determine y para los mismos efectos. El Gobierno Nacional establecera los
mecanismos requeridos para el pago de las pensiones reconocidas o causadas
con anterioridad a la presente Ley”. En desarrollo de lo establecido en el precitado
articulo el Gobierno Nacional expidid el Decreto N° 1132 de 1994 (modificado por
el Decreto 2921 de 1994), que reglamento la administracion y funcionamiento del
Fondo de Pensiones Publicas FOPEP. En esta Gltima normativa se ratifica la
naturaleza juridica del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional como una
cuenta especial de la Nacién, sin personeria juridica, cuyos recursos se
administran mediante encargo fiduciario.

FUENTE FORMAL: LEY 100 DE 1993 — ARTICULO 130 / DECRETO 1132 DE
1994 / DECRETO 2921 DE 1994

CONSORCIO - Finalidad / CONSORCIO - Los integrantes no pierden su
individualidad juridica pero asumen responsabilidad solidaria / CONSORCIO
FOPEP - Contratista encargado de administrar el fondo de pensiones
publicas del nivel nacional

En esos términos, el consorcio es la agrupacion de dos 0 mas personas naturales
0 juridicas que, en ejercicio del derecho de asociacion, convienen organizarse
mancomunadamente para la celebracion y ejecucién de un contrato con el Estado,
sin que por ello pierdan su individualidad juridica, pero asumiendo un grado de
responsabilidad solidaria en cumplimiento de sus obligaciones contractuales. De
este modo, y reiterando lo que consideré la Corte Constitucional en la sentencia C-
949 de 2001 al examinar la constitucionalidad del articulo 7 (parcial) de la Ley 80;
los consorcios son sujetos capaces para celebrar contratos y constituyen un
instrumento de cooperacion entre empresas que les permite desarrollar ciertas
actividades, a través de la union de esfuerzos técnicos, econémicos y financieros
con el fin de asegurar la mas adecuada y eficiente realizacion de las mismas. Asi
las cosas, resulta claro que el Consorcio FOPEP, es un contratista, encargado de
administrar —mediante encargo fiduciario- los recursos del Fondo de Pensiones
Publicas del Nivel Nacional.

CONSORCIO FOPEP — Administracion por encargo fiduciario / FONDO DE
PENSIONES PUBLICAS DEL NIVEL NACIONAL - No transfiere los recursos ni
se constituye en patrimonio auténomo / CONSORCIO FOPEP - Obligaciones

En el parrafo primero de la clausula cuarta del contrato, se dejo claro que en
desarrollo del articulo 32 de la Ley 80 de 1993, no se transfiere al Consorcio el
dominio de los recursos del Fondo de Pensiones Publicas del nivel nacional ni se
constituye un patrimonio autdnomo. En lo que tiene que ver con la Direccion del
Fondo de Pensiones del Nivel Nacional, la clausula sexta establecié que ésta
corresponde al Ministerio de la Proteccién Social (Iéase Ministerio del Trabajo) el
cual, a través de las Direcciones Generales de Financiamiento y Seguridad,
Econdmica y Pensiones, debe garantizar el adecuado cumplimiento y desarrollo



de sus objetivos. Agrega la referida clausula que para esos efectos, el Ministerio
realizarq la interventoria especializada en el manejo financiero, de gestién y
demas aspectos que estime convenientes, para lo cual el Consorcio debe facilitar
la informacion que se requiera. Prevé ademas que la ordenaciéon del gasto y
autorizacion de pagos la realizara el Ministerio y que el Consorcio solo puede
tramitar los documentos y pagos autorizados so pena de que no sean imputables
al Fondo de Pensiones y sean responsabilidad exclusiva del Consorcio.

CONTRATO ESTATAL - Celebrado por entidad publica / ENCARGO
FIDUCIARIO — Administracion de los recursos del fondo de pensiones
publicas del nivel nacional / ENCARGO FIDUCIARIO PUBLICO - Entrega en
mera tenencia de los recursos vinculados a los contratos / ENCARGO
FIDUCIARIO — Caracteristicas

El contrato que se estudia es de naturaleza estatal en tanto fue celebrado por una
entidad publica (el entonces Ministerio de la Proteccion Social) y se encuentra
regulado por la Ley 80 de 1993. Su objeto es la administraciéon por parte del
consorcio contratista y a través de un encargo fiduciario, de los recursos del Fondo
de Pensiones Publicas del Nivel Nacional. Sobre esta modalidad contractual, el
numeral 5 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993, prevé que “los encargos fiduciarios
gue celebren las entidades estatales con las sociedades fiduciarias autorizadas
por la Superintendencia Bancaria (Iéase Superintendencia Financiera), tendran por
objeto la administracién o el manejo de los recursos vinculados a los contratos que
tales entidades celebren (...)” (las negrillas son de la Sala). Agrega la disposicion
gue este tipo de contratos solo podran celebrarse por las entidades estatales con
estricta sujecion a lo dispuesto en esa Ley, Unicamente para los objetos y con
plazos precisamente determinados. “En ningun caso las entidades publicas
fideicomitentes podran delegar en las sociedades fiduciarias la adjudicacion de los
contratos que se celebren en desarrollo del encargo o de la fiducia publica ni
pactar su remuneracién con cargo a los rendimientos del fideicomiso, salvo que
estos se encuentren presupuestados”. Asimismo, establece que los actos y
contratos que se realicen en desarrollo de un contrato de fiducia publica o encargo
fiduciario, deben cumplir estrictamente con las normas previstas en ese estatuto,
asi como con las disposiciones fiscales, presupuestales, de interventoria y de
control a las cuales esté sujeta la entidad estatal fideicomitente. Prevé el citado
articulo que la fiducia que se autoriza para el sector publico, nunca implicara
transferencia de dominio sobre los bienes o recursos estatales, ni constituira
patrimonio autbnomo del propio de la respectiva entidad oficial, sin perjuicio de las
responsabilidades propias del ordenador del gasto. Agrega finalmente que: “a la
fiducia publica le seran aplicables las normas del Cédigo de Comercio sobre
fiducia mercantil, cuando sean compatibles con lo dispuesto en esa Ley”. Ahora
bien. Los encargos fiduciarios publicos, son contratos mediante los cuales las
entidades estatales entregan, en mera tenencia, a las sociedades fiduciarias,
recursos vinculados a los contratos que tales entidades celebren, asi como los
fondos destinados a la cancelacion de las obligaciones derivadas de los contratos
estatales con el fin de que los administren 0 manejen, obteniendo beneficios o
ventajas financieras y el pago oportuno de lo adeudado. Cabe anotar, ademas,
que la modalidad de contrato estatal de “encargo fiduciario” implica, como es
l6gico, el ejercicio por parte del contratista de una actividad propia del derecho
mercantil (privado) que tiene una regulacion en el marco del sector financiero y
gue, como se vera mas adelante, esta sujeta a controles de diversa indole, sin que
sea posible, en los términos de las disposiciones previamente citadas, que a los
fiduciarios les sean delegadas funciones administrativas que tienen asignadas las
entidades fideicomitentes. Asi las cosas, la Sala precisa que dada la naturaleza
del contrato y la importancia que reviste el mismo si se considera que su objeto



recae sobre recursos publicos destinados al pago de las pensiones; los actos,
hechos u omisiones del Consorcio FOPEP -de acuerdo con disposiciones
constitucionales, legales y reglamentarias-, son susceptibles de ser controlados
administrativa y/o judicialmente por la via procesal que corresponda, segun sea el
caso; ademas de la responsabilidad que, en los términos de los articulos 26 y 52
de la Ley 80 de 1993, se predica de los contratistas. Es importante reiterar
ademas que las sociedades fiduciarias que conforman el Consorcio (dos de ellas
de naturaleza publica), estan sujetas a supervision de la Superintendencia
Financiera de Colombia, entidad de caracter técnico adscrita al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, a través de la cual el Presidente de la Republica
ejerce la inspeccion, control y vigilancia sobre las personas que realizan la
actividad financiera, aseguradora y previsional, en los términos del articulo 189,
numeral 24 de la Constitucion.

ACTO ADMINISTRATIVO — El consorcio no puede emitir acto administrativo
al no ser una entidad publica / CONSORCIO FOPEP - Expide documentos
gque regulan la actividad contractual / ACTIVIDAD CONTRACTUAL -
Cumplimiento cldusulas del contrato / INCUMPLIMIENTO DEL CONTRATO —
Accion de controversia contractual / ACCION DE SIMPLE NULIDAD - No
procede contra los documentos que regulan la actividad contractual /
ACCION DE CONTROVERSIA CONTRACTUAL - Debe ser sometida a
consideracién por las partes al juez administrativo

Se trata de un documento que, a juicio de esta Sala, no tiene el caracter de acto
administrativo por las siguientes razones: No constituye la expresion unilateral de
la voluntad de la administracion, pues fue elaborado por el contratista que, se
reitera, es un consorcio sin personeria juridica, cuya capacidad se limita a
contratar con las entidades del Estado. Desde el punto de vista organico, el
consorcio no es una entidad publica, sino la asociacion de varias personas, en
este caso de 4 sociedades fiduciarias (Fiduciaria Bancolombia S.A., Fiduagraria
S.A., Fiduprevisora S.A. y Fiducoldex), con el objeto de unir esfuerzos de distinta
indole para desarrollar una actividad contractual. De otro lado, desde el punto de
vista funcional o material, el objeto social de cada una de las sociedades
integrantes del consorcio, es el desarrollo de actividades de carécter privado,
propias del derecho mercantil (no ejercen funciones administrativas). El
Reglamento cuestionado fue dictado por el particular contratista en desarrollo del
contrato y, a juicio de esta Sala, para cumplir las clausulas previstas en el mismo,
particularmente la séptima (numerales 1.7. -literales c y f-, y 3.6.) que le imponen
como obligaciones, entre otras, las de implementar controles de prendmina para
verificar las novedades reportadas incluidos los descuentos de Ley, asi como las
medidas para asegurar el pago a terceros; y pagar la nébmina de los pensionados
previos los descuentos autorizados. De esta manera, al ser el Reglamento un
documento que regula un asunto que es de la esfera de la actividad contractual
del Consorcio y esta asociado al cumplimiento de algunas clausulas del contrato,
cuestionarlo se traduce, de algun modo, en alegar el incumplimiento censura que,
en los términos del inciso 1 del articulo 87 del C.C.A., puede ser sometida a
consideracion del Juez Contencioso Administrativo por cualquiera de las partes del
contrato estatal, a través de la accion de controversias contractuales. No obstante,
en el sub-lite la Sala advierte que la accionante no es parte del contrato de
encargo fiduciario que en este caso celebrd el Ministerio de la Proteccion Social
(hoy Ministerio del Trabajo) con el Consorcio FOPEP; razén por la cual careceria
de legitimacion en la causa por activa para solicitar, a través de la accién de
controversias contractuales, que se declare su incumplimiento, en los términos del
ya citado articulo 87 del C.C.A. Por ende, la manera como el referido Consorcio
asigna, renueva y maneja los cddigos para los descuentos por némina, es un



aspecto que debe ser tratado en otras instancias, escapa de la competencia de
esta Corporacion y resulta ajeno a la naturaleza de la accion de simple nulidad.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION B
Consejero ponente: VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA

Bogota D.C., veinticinco (25) de octubre de dos mil doce (2012).
Radicacion numero: 11001-03-25-000-2010-00254-00(2116-10)
Actor: DARIROSLYN BOHORQUEZ GARZON.-

Demandado: CONSORCIO -FOPEP-

AUTORIDADES NACIONALES.-

Decide la Sala en Unica instancia, la accion de simple nulidad de caracter laboral,
interpuesta por la sefiora Dariroslyn Bohdrquez Garzon contra el “Reglamento
para la asignacién, renovacion y manejo de cédigos para el descuento por nébmina
de los pensionados del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional —
FOPEP”, dictado por el Consorcio FOPEP.

LA DEMANDA

DARIROSLYN BOHORQUEZ GARZON, en ejercicio de la accién de simple
nulidad prevista en el articulo 84 del C.C.A., pretende que se invalide el siguiente

“acto administrativo”®:

- El Reglamento para la asignacién, renovacion y manejo de codigos para
el descuento por nédmina de los pensionados del Fondo de Pensiones

Publicas del Nivel Nacional, expedido por el Consorcio FOPEP.

1 La demanda, presentada el 22 de septiembre de 2010, obra a folios 43 a 60 del expediente.



Para sustentar sus pretensiones, la demandante expuso los antecedentes facticos

gue la Sala sintetiza asi:

El Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional fue creado mediante
el articulo 130 de la Ley 100 de 1993, con el objeto de sustituir a la Caja
Nacional de Prevision Social en lo relacionado con el pago de las
pensiones de vejez o jubilacion, de invalidez y de sustitucion o
sobrevivientes, y a las demas cajas de previsién o fondos insolventes
del sector publico del orden nacional que el gobierno determine y para
los mismos efectos; asi como a los Ministerios, Departamentos
Administrativos, Establecimientos Publicos y otras entidades oficiales del
orden nacional que tengan a su cargo el pago directo de las pensiones
legales con aportes de la nacién y las que el gobierno nacional
determine. Esa misma disposicion previé que “a partir de 1995, todas las
obligaciones por concepto de pensiones de vejez, de invalidez y de
sobrevivientes, reconocidas por la Caja Nacional de Prevision, seran

pagadas por el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional”.

Por medio de documento privado (Acuerdo Consorcial de 10 de octubre
de 2010) fue creado el CONSORCIO FOPEP, integrado por las
siguientes sociedades: i) Fiduciaria Bancolombia S.A., ii) Fiduciaria de
Desarrollo Agropecuario S.A. — Fiduagraria S.A., iii) Fiduciaria la
Previsora S.A. y iv) Fiduciaria Colombiana de Comercio Exterior S.A. —
FIDUCOLDEX.

Dicho consorcio administra los recursos del Fondo de Pensiones
Publicas del nivel nacional que fue creado por la Ley 100 de 1993 como
una cuenta especial de la Nacién sin personeria juridica, adscrita al
Ministerio la Proteccion Social. De este modo el FOPEP cumple
funciones administrativas en los términos del articulo 1, inciso 1 del

Caodigo Contencioso Administrativo.

El 30 de noviembre de 2007, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
firmé6 con el Consorcio FOPEP el contrato de encargo fiduciario N° 0350
de 2007.



Este ultimo expidié el “Reglamento para la asignacion, renovacion y
manejo de cddigos para el descuento por ndmina de los pensionados
del Fondo de Pensiones Publicas del nivel nacional FOPEP”, con el
objeto de “actualizar y establecer los procedimientos, tramites, requisitos
y politicas para la asignacion y utilizacion de codigos para descuentos
autorizados en las néminas liquidadas por el CONSORCIO FOPEP 2007
para los pensionados activos en la base de datos del Fondo de
Pensiones Publicas del Nivel Nacional, obteniendo con ello mejoras en
la organizacién de los procedimientos, eficiencia y transparencia en el
servicio que se le brinda a los pensionados y terceros que tienen
relacion con el CONSORCIO FOPEP 2007 como administrador de los
recursos del FONDO DE PENSIONES PUBLICAS DEL NIVEL
NACIONAL”".

Al expedir la anterior normativa, el FOPEP actu6 como Administrador de
Recursos del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, tal y

como se establece en el parrafo 1 de dicho Reglamento.

No resultaba posible establecer en ninguna de las clausulas del contrato
de encargo fiduciario N° 0350 de 2007, una delegacion al Consorcio
FOPEP de las funciones previstas en los numerales 1 y 2 del articulo
150 y 11 del articulo 189 de la Constitucion Nacional; porque ni el
Congreso de la Republica ni el Presidente delegan sus atribuciones a
través de Encargos Fiduciarios Mercantiles.

A través del Oficio presentado el 17 de agosto de 2010, la demandante
radicé derecho de peticion solicitando copia de la publicacién oficial de
dicho Reglamento.

El 24 de agosto de 2010, el FOPEP le dio respuesta en los siguientes
términos “(...) que el reglamento para la asignacién, renovacion y
manejo de cdédigo para los descuentos de nomina, se encuentran
publicados en nuestra pagina web www.fopep.com.co adicionalmente le
informamos que el consorcio FOPEP por ser una entidad de caracter
privado, no tiene una publicacién de tipo oficial”.



LAS NORMAS VIOLADAS Y EL CONCEPTO DE VIOLACION

A juicio de la accionante el acto demandado desconoce las siguientes
disposiciones:

- De la Constitucion Politica, los articulos 2°, 150 y 189.
- DelaLey 962 de 2005, los articulos 1 (numerales 1y 3) y 3.
- De la Ley 153 de 1887, el articulo 12.

Sustento el concepto de la violacion mediante los siguientes argumentos:

1. Falta de competencia de la autoridad que profiri6 el acto

administrativo.-

El Reglamento para la asignacion, renovacion y manejo de cédigos para el
descuento por nomina de los pensionados del Fondo de Pensiones Publicas del
nivel nacional -FOPEP, desconoce lo previsto en el numeral 11 del articulo 189 de
la Constitucién, y de este modo viola la potestad reglamentaria por falta de

competencia.

Dicho acto administrativo desarroll6 el articulo 142 de la Ley 79 de 19882, que

preve:

“Articulo 142. Toda persona, empresa o entidad publica o privada estara
obligada a deducir y retener de cualquier cantidad que haya de pagar a sus
trabajadores o pensionados, las sumas que estos adeuden a la cooperativa,
y que la obligacién conste en libranza, titulos valores, o cualquier otro
documento suscrito por el deudor, quien para el efecto deberad dar su
consentimiento previo.

Paragrafo. Las personas, empresas o entidades obligadas a retener deben
entregar las sumas retenidas a la cooperativa, simultaneamente con el pago
gue hace el trabajador o pensionado. Si por su culpa no lo hicieren, seran
responsables ante la cooperativa de su omision y quedaran solidariamente
deudoras ante ésta de las sumas dejadas de retener o entregar, junto con
los intereses de la obligacion contraida por el deudor”.

El articulo 189 de la Constitucion Politica establece que la competencia para
reglamentar cualquier Ley de la Republica la tiene uUnica y exclusivamente el

Presidente, autoridad que no ha delegado el ejercicio de esa competencia al

FOPEP. De otro lado, el primer mandatario nacional no esta facultado para

2 Por la cual se actualiza la legislacion Cooperativa.



delegar a través de un fideicomiso: “el hecho de que el Ministerio de Educacion
Nacional que se sabe pertenece a la Presidencia de la Republica haya suscrito el
contrato de fiducia mercantil con el FOPEP no da como consecuencia juridica que
el Presidente de la Republica haya delegado la potestad de reglamentar la Ley en
el FOPEP, ni siquiera el Presidente ha sido quien ha suscrito el dicho fideicomiso y
no pudo el Ministro (quien lo firmd) delegar lo que no tiene porque la potestad de
Reglamentar no la tiene el Ministro sino el Presidente. No es un conducto valido
juridicamente que el Presidente de la Republica delegue sus facultades
constitucionales a través de un encargo fiduciario y por medio de uno de sus
subalternos (...) por consiguiente, en ninguna de las clausulas de la fiducia o
Encargo Fiduciario pudo el Presidente de la Republica delegar en FOPEP la

funcién que le asigna el articulo 189 de la Constitucion Nacional”.

Para la accionante, el FOPEP “usurpé funciones otorgadas al Presidente de la

Republica” por lo que el reglamento demandado carece de validez juridica.

2. Extralimitacién en el ejercicio de la potestad reglamentaria.-

Aun en el evento en que se afirme que el FOPEP si era el competente para
expedir el acto, este es nulo porque dicha entidad se extralimitd en el ejercicio de

la potestad reglamentaria.

Sobre el particular, la doctrina y la jurisprudencia han sefialado que el ejercicio de
dicha potestad no puede sobrepasar los contenidos de la Ley reglamentada?3.

Sostuvo que el acto demandado vulnera el articulo 142 de la Ley 79 de 1988
porque cred condiciones, requisitos y politicas que no estan previstos en esa
disposicion. Los unicos requisitos al tenor del citado articulo 142 son: i) que se
trate de deudas de los trabajadores con la Cooperativa, ii) que la obligacion conste
en libranza, titulos valores o en cualquier otro documento suscrito por el deudor iii)
el consentimiento previo del mismo, tal y como lo ha sostenido el Consejo de
Estado en las sentencias de 19 de abril de 2002 (M.P. Reinaldo Chavarro
Buritica), y de 3 de febrero de 2005 (M.P. Ana Margarita Olaya).

3 Al efecto, la parte actora citd a Younes Moreno Diego en “curso elemental de derecho administrativo”, editorial Temis
Bogota 198, y la sentencia C- 893 de 2001 proferida por la Corte Constitucional.



De otro lado, el numeral 5.1.5. del acto acusado establece entre varios requisitos y
condiciones que las Cooperativas “deberan diligenciar el formulario de solicitud de
asignacion y/o renovacion de cédigos ante el Consorcio FOPEP 2007”. El anexo
N° 3 del numeral 5.1.5. del citado Reglamento, exige a las Cooperativas que
informen los siguientes datos pertenecientes a sus contabilidades a 31 de
diciembre de 2008 y 2009:

“Total de ingresos
Resultados de ejercicio
Patrimonio
Total Pasivo
Total activo”.
Y agrega que éstos deben ser tomados de los estados financieros de las

cooperativas.

Para la demandante dicho anexo desconoce el articulo 61 del Cdodigo de
Comercio, que establece: “los libros y papeles del comerciante no podran
examinarse por personas distintas de sus propietarios o personas autorizadas
para ello, sino para los fines indicados en la Constitucion Nacional y mediante
orden de autoridad competente. Lo dispuesto en este articulo no restringira el
derecho de inspeccion que le confiere la Ley a los asociados sobre libros y
papeles de las compafiias comerciales, ni el que corresponda a quienes cumplan

funciones de vigilancia o auditoria en las mismas”.

De la anterior disposicion se colige que el FOPEP o cualquier otra persona
diferente a las cooperativas que soliciten que se les aplique en su beneficio el
articulo 142 de la Ley 79 de 1988 “no podran examinar” los libros de contabilidad
de las respectivas cooperativas porque FOPEP es “una persona distinta de sus
propietarios” y “no es una persona autorizada para examinar las contabilidades. El
Hecho de que el numeral 5.1.5. en su anexo 3 exija a las cooperativas presentar
sus contabilidades bajo el constrefiimiento de que si no las presenta no les
concede el tal cdédigo de Descuentos de NOmina, es claramente un
constrefiimiento ilegal tipificado en el articulo 182 del C.P. porque el articulo 61 ib,
(sic) que tiene la preeminencia juridica de pertenecer a un codigo de la Republica,
como o (sic) es el Penal, no le permite que examine las contabilidades de las
cooperativas solicitantes para que se les aplique el articulo 142 de la Ley 79 de
1988".



3. Violacion a disposiciones de rango constitucional y/o legal.-Para la

accionante el acto demandado desconoce las siguientes disposiciones:

3.1.

3.2.

3.3.

3.4.

3.5.

El articulo 2 de la Constitucién Politica. En tanto que las autoridades de
la Republica no estan instituidas para cercenar los derechos que prevé la
Ley a favor de las cooperativas, tal y como lo esta haciendo el Reglamento

demandado al establecer nuevos requisitos sin sustento legal.

El numeral 1 del articulo 1 de la Ley 962 de 2005, porque tal disposicion
establece que “las autoridades publicas no podran establecer tramites,
requisitos o permisos para el ejercicio de actividades, derechos o
cumplimiento de obligaciones, salvo que se encuentren expresamente
autorizados por la Ley’. No obstante, el capitulo 5 del reglamento
censurado, establece unos requisitos para la operacién de descuentos
creando asi, de manera inconstitucional, “tramites, requisitos o permisos”.
Tal proceder del FOPEP configura una “protuberante extralimitacion de la

potestad reglamentaria”.

El numeral 3 del articulo 1 de la Ley 962 de 2005, toda vez que el FOPEP
no ha cumplido con las siguientes obligaciones:

i) No ha registrado el Reglamento demandado en el Sistema Unico de
Informacién de Tramites SUIT.

ii) “No ha informado la norma legal, la fecha de publicacién y su
inscripcion en el Sistema unico de Informacion de Tramites SUIT del
mencionado reglamento ni de los documentos contemplados en el

anexo N° 1 del numeral 5.1.4. del Reglamento”.

El articulo 3 de la Ley 962 de 2005. El FOPEP no puede exigir a las
Cooperativas documentos como los sefialados en el capitulo 5 del
Reglamento que crea ilegal e inconstitucionalmente requisitos que no

estan previstos en la Ley.

El numeral 1 del articulo 150 de la Constitucién Politica. El
Congreso de la Republica es el unico 6érgano competente para expedir y

reformar leyes al tenor del articulo 150 superior.



El FOPEP al crear la figura de “cédigo de descuento” modifico la Ley 79
de 1988 (articulo 142) invadiendo competencias propias del 6rgano
legislativo, porque “Un acto administrativo que escueta Yy
descaradamente se propone establecerle requisitos, tramites,
procedimientos, politicas y condiciones a la Ley que reglamenta, es un
acto que desarrolla la Potestad Legislativa la cual solo esta en cabeza
del Congreso de la Republica”.

3.6. El numeral 12 de la Ley 153 de 1887. El acto censurado desconoce la

Constitucion y las Leyes por lo que debe ser declarado nulo.

TRAMITE DE LA DEMANDA

Previo a la admision de la demanda, la accionante presentd un escrito mediante el
cual desisti6 de la accion. A través de auto de 16 de mayo de 20114, el Magistrado
Sustanciador neg6 la solicitud toda vez que la accién de simple nulidad es de
naturaleza publica, en tanto que persigue un interés superior que trasciende del
meramente particular de quien esta proponiendo la terminacion del proceso.
Adicionalmente, de conformidad con el poder que se allegd al expediente, la

apoderada de la demandante no tenia expresa facultad para desistir.

De este modo, la demanda se admitid6 por auto del 7 de septiembre de 20115,
providencia en la que también se dispuso negar la solicitud de suspension
provisional y notificar, ademds, al Ministerio de la Proteccion Social o a quien
hiciera sus veces, por cuanto en virtud del contrato de encargo Fiduciario
celebrado entre éste y la entidad demandada, se expidid el Reglamento que

censura la accionante.

Cabe anotar que, como consecuencia de lo previsto en los articulos 6, 7y 9 de la
Ley 1444 de 2011, se escindio el Ministerio de la Proteccion Social, se reorganizé
el Ministerio de Trabajo y se cred el Ministerio de Salud y Proteccion Social,

respectivamente.

4 Folios 65 a 68.
5 Folios 91 a 95.



El articulo 7 de esa normativa dispuso: “Reorganicese el Ministerio de la
Proteccion Social, el cual se denominard Ministerio del Trabajo y continuaré
cumpliendo los objetivos y funciones sefialados por las normas vigentes, salvo en
lo concerniente a la escisidbn de que trata el articulo 6 de la presente ley. Esta
entidad serd responsable del fomento y de las estrategias para la creacion
permanente de empleo estable y con las garantias prestacionales, salariales y de
jornada laboral aceptada y suscrita en la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT)”. (Negrillas fuera del texto). Es por ello que, para los efectos de este

proceso, la entidad que se vinculé fue el Ministerio del Trabajo.

LA CONTESTACION DE LA DEMANDA

Tanto el Consorcio FOPEP®, como el Ministerio vinculado, contestaron la

demanda dentro de la oportunidad que se les concedi6 para el efecto.

1. Contestacion del Consorcio FOPEP’.-

En su escrito se opuso a las pretensiones de la demanda y formulé las siguientes

excepciones:

I) Falta de competencia. El consorcio FOPEP no es una entidad de derecho
publico ni un particular con funciones administrativas, razén por la cual no
expide actos administrativos. EI documento que se demanda en esta
oportunidad, no es susceptible de ser impugnado a través de la accion de

simple nulidad ni ante esta Jurisdiccion.

1) El Consorcio FOPEP 2007 no es una autoridad, pues esta integrado por

4 entidades fiduciarias con el objeto de suscribir y desarrollar un contrato de

6 Se precisa que esta Corporacidn a través de la Seccidn Tercera, ha considerado que como los Consorcios carecen de
personeria juridica, deben comparecer al proceso cada uno de los integrantes del mismo. En este asunto, a folios 112 y
siguientes del expediente obra escritura pablica N° 02888 de 5 de diciembre de 2007, en cuya clausula primera cada
una de las sociedades fiduciarias que integran el consorcio le otorgaron poder especial, amplio y suficiente al
dr. Jesus Alfonso Robayo Molina para:

“h). Actuar_en representacion del CONSORCIO FOPEP 2007 vy las entidades fiduciarias consorciadas ante las
autoridades administrativas, 6rganos de inspeccion, vigilancia y control, entidades gubernamentales y jurisdiccionales,
para lo cual podra designar los apoderados judiciales a que haya lugar”. (Negrillas y Subrayas de la Sala).

En ese orden, y como cada una de las sociedades fiduciarias le otorgaron poder judicial al referido mandatario, la parte
demandada comparecid en debida forma.
7 Folios 119 a 128.



encargo fiduciario celebrado con el entonces Ministerio de la Proteccion
Social. Dicho contrato implica la administracion de unos recursos sin que

para el efecto exista trasferencia de dominio.

El consorcio es un ente particular que carece de personeria juridica, y no es
una autoridad en los términos del articulo 1 del C.C.A, por la simple razén

de que no cumple funciones administrativas.

Para que un particular ejerza tales funciones, se requiere que exista una
Ley que asi lo sefale expresamente y en el caso del Consorcio FOPEP
2007, no hay disposicion expresa que establezca tal condicién como lo
exige el articulo 210 de la Constitucién y la Ley 489 de 1998 “el administrar
por encargo fiduciario no genera per se que se desempefie funcion
administrativa, el contrato de encargo fiduciario no cumple con los requisitos
de la Ley 489 de 1998 para suponer que con él se esta efectuando una

delegacién a asignacion de funciones publicas”.

De lo anterior se sigue que el Consorcio no emite actos administrativos de
ningun tipo pues tan solo administra recursos por fiducia y cumple con las
obligaciones sefaladas en el contrato de encargo fiduciario, es decir, por
extension no puede atribuirsele la connotacion de funcion administrativa al

desarrollo de su objeto social y contractual.

Cit6 algunas providencias del Consejo de Estado segun las cuales “el ente
consorcial (...) se caracteriza como un contrato asociativo de empresas o
empresarios, con vinculaciones de caracter econémico, juridico y técnico,
para la realizacion o ejecucion de determinadas actividades o contratos,
pero sin que la simple asociacion genere una persona juridica de las de los
participes o consorciados quienes conservan su autonomia, independencia

y facultad de decision™®.

Sostuvo que los articulos 110 y 111 de la Ley 489 de 1998 establecen las
condiciones y requisitos para el ejercicio de funciones administrativas por

particulares y que para el caso del consorcio FOPEP 2007 no existe

8 Al efecto, cit6, las siguientes providencias: Sentencia de 5 de marzo de 1999 proferida por la Seccion Cuarta (M.P.
Daniel Manrique Guzman), la sentencia N° 15321 del 13 de mayo de 2004, Auto de 28 de mayo de 1999 Radicacién N°
15508 Actor: Consorcio R y M construcciones Ltda y otro y sentencia N° 22051 del 15 de mayo de 2003.



Decreto del Ministerio de la Proteccion Social mediante el cual le delegue

ese tipo de competencias.

lii) El documento demandado no es un acto administrativo susceptible de
ser impugnado mediante la accion de simple nulidad, porque no crea,
modifica ni extingue derechos y no fue proferido por una autoridad

administrativa.

El objeto del Reglamento, como su texto lo dice, es actualizar los
procedimientos, potestad de que es propia de cualquier entidad privada
para la consecucion de su objeto social, sin que por ello pueda considerarse

acto administrativo.

IV)El documento demandado no reglamenta ni desarrolla normas, pues de
la lectura del mismo se infiere que “aplica, reproduce, cita o lleva a la
practica los contenidos normativos de lo consagrado en la Ley 79 de 1988,
Decreto 1073, Circular Basica Juridica 007 de la Superintendencia
Financiera y demas normas aplicables”, y no fija aspectos nuevos, distintos

a lo que la Ley prevé.

El consorcio no ejerci6 potestades legislativas porque el Reglamento
impugnado no es una Ley ni un Cdédigo. Las entidades privadas para
desarrollar sus funciones, necesitan tener un procedimiento y un tramite

interno que debe ser regulado por ellas mismas.

Precis6 que el Reglamento demandado fue objeto de andlisis por parte del
Juzgado 28 Administrativo del Circuito Judicial de Bogot4, autoridad que

sefalo:

“No obstante lo anterior, la norma (Ley 79 de 1988) no expresa en su
contenido la manera como debe llevarse a cabo el tramite de
asignacion de codigos para realizar tales descuentos, dejando en
cabeza de la entidad la adopcién de un procedimiento para ello, sin
gue el mismo exceda los parametros legales.

(...) sin embargo, habiéndose cumplido los requisitos mencionados
por parte de la accionante, debe tenerse en cuenta que la entidad
cuenta (sic) con un reglamento interno que a juicio de éste Despacho
no excede los parametros exigidos por la norma, en cuanto solicita a
las Cooperativas a favor de las cuales se van a hacer descuentos de



ndémina por primera vez que acrediten una serie de calidades con el
fin de investigar su procedencia y legalidad evitando asi
defraudaciones al patrimonio del Estado”.

V) Requisitos y procedimientos ordenados por Ley. El reglamento no
exige presentar los libros ni revisar los papeles de los comerciantes, como
equivocadamente lo plantea la demandante. Situacion distinta es el deber
legal de presentar una informacion basica, especialmente cuando se trata
de entidades del sector financiero como el caso de las fiduciarias que
conforman el Consorcio FOPEP 2007. Dicho deber se denomina
““conocimiento del cliente para la prevencion y deteccién del lavado de
activos” obligacion de Ley especialmente prevista en el Capitulo XVI del
Estatuto Orgénico del Estatuto Financiero, la Ley 365 de 1997, la Ley 526
de 1999, la circular externa 007 de 1996 y la circular externa 046 de 2002,
las dos ultimas emanadas por la Superintendencia Financiera, con lo que se
busca el conocimiento de las personas con las cuales tengan relaciones y

gue impliqguen manejo de recursos”.

Esto significa que lo previsto en el documento censurado no obedece a una
reglamentacion nueva o0 caprichosa, sino a disposiciones que han sido

previamente establecidas.

En ese orden, no se desbordo la potestad reglamentaria. Debe tenerse en cuenta,
ademas, que el Consorcio en cumplimiento de la Ley estad en la necesidad de
adelantar el conocimiento del cliente solicitando los datos y documentos minimos
de su informacion financiera, lo cual es distinto a pedir o inspeccionar los libros del

comerciante como incorrectamente lo afirma el demandante.

Aunado a ello, en desarrollo del principio constitucional de transparencia, el
Consorcio FOPEP 2007, se encuentra en la obligacibn de conocer los datos
basicos de las entidades y personas con las cuales tiene vinculos legales o
contractuales a fin de evitar que aquéllas que se dedican a actividades ilicitas o

indebidas utilicen al consorcio en forma fraudulenta.

Lo anterior no constituye un comportamiento contra legem. Por el contrario, en
distintos eventos se exige aportar cierta informacion financiera como ocurre en la
inscripcion en el SICE, en la participacion en procesos de contratacion, en el
trdmite y obtencion de créditos, en la apertura de cuentas, entre otros.



Ahora bien, para la asignacion del codigo se disefiaron unos formularios que
contienen la informacion necesaria para conocer las instituciones con las que el
Consorcio tendra relaciones de tipo legal o comercial, lo cual se hace en virtud de
normas establecidas. Resulta ilogico que se generen vinculos con terceros
desconocidos frente a los que no se pueda acceder a datos minimos tales como el
representante legal, nUumero de cuenta, personas autorizadas para los tramites,
NIT, certificado de Camara de Comercio 0 su equivalente; elementos sin los
cuales resultaria imposible desarrollar la gestion y cumplir las normas que la

misma demandante cité como violadas.

vi) Libertad de las entidades privadas para desarrollar sus actividades. El
Consorcio FOPEP 2007, debe estar en la posibilidad de llevar a cabo su objeto
social, en este caso el cumplimiento del contrato, y gozar de cierta libertad para
ello, sin contrariar el Estado de Derecho y por lo tanto esta legitimado y
legalmente obligado a fijar algunos parametros minimos para relacionarse con

los terceros con los que va a interactuar.

Lo anterior se evidencia en hechos como la respuesta que dio la
Superintendencia Solidaria mediante Oficio SES-0J-1239-02 a la inquietud
sobre “los requisitos que debe cumplir una entidad para que le sea otorgado el
codigo para los descuentos y en qué casos se puede suspender o eliminar el

codigo a las cooperativas”:

“De una consulta desprevenida se observa que las siguientes
entidades cuentan con una reglamentacion o directrices para ordenar
el tema de la realizacion de los descuentos por némina, sin que ello
pueda ser considerado reglamentacion de normas o expedicion de
nuevas normas, es simplemente la practica de la libertad para
desarrollar esta actividad dentro del marco legal y respetando
derechos, pero también de los deberes de los que interactuan en el
proceso.

-CAPRECOM

-Contraloria General de la Nacion.

-Secretaria de Educacion Departamental del Choco

-FOMAG

-Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial

-Seguro social

-Secretaria de Hacienda de Bogota

-Policia nacional

-Secretaria de Educacion de Cundinamarca

-Fondo del pasivo social de Ferrocarriles Nacionales de Colombia



-Secretaria de Educacion de Ipiales
-Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica.
-INPEC”

2. Contestacion del Ministerio del Trabajo?.-

En su escrito se opuso a las pretensiones de la demanda. Afirm6 que la parte
actora ha interpretado errbneamente el Reglamento censurado, al darle un sentido
distinto del que realmente tiene, desatendiendo su contenido literal y los demas
elementos de la interpretacion, tergiversando sus efectos juridicos. Por lo tanto, es
evidente que la demandante no realizé un estudio de fondo, sino que se limito a
emitir sus apreciaciones y criticas en el caso concreto y no fundamenté el

concepto de la violacién de los derechos constitucionales que estima vulnerados.

Agrego:

La demanda es inepta por inexistencia del acto administrativo objeto de
control jurisdiccional, toda vez que el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel
Nacional es una cuenta especial de la Nacion, sin personeria juridica, adscrita al

Ministerio del Trabajo, cuyos recursos se administran mediante encargo fiduciario.

Dicho fondo fue creado por el articulo 130 de la Ley 100 de 1993, y en
cumplimiento de esa disposicion, el entonces Ministerio de la Proteccion Social
suscribié el contrato de encargo fiduciario N° 350 de 2007 con el consorcio
FOPEP 2007 con el objeto de que el ultimo administre los recursos del Fondo de
Pensiones Publicas del Nivel Nacional. De este modo, las funciones que
desempeiia el consorcio demandado corresponden a las de “mero pagador de las
pensiones reconocidas por la Caja Nacional de Prevision Social CAJANAL EICE
en liquidacion”, asi como de las demas entidades subrogadas en el pago, razon
por la cual se trata de una entidad de derecho privado que desarrolla una actividad

particular en ejecucion del contrato de encargo fiduciario suscrito.

Cuando el FOPEP adopt6 el reglamento para la asignacion y manejo de
descuentos por nédmina, no actud en ejercicio de una potestad administrativa, ni se
arrogé las competencias conferidas en el articulo 189 de la Constitucion al

Presidente de la Republica, toda vez que el objeto del reglamento es “actualizar y

9 Folios 135 a 144.



establecer los procedimientos, tramites, requisitos y politicas para la asignacion y
utilizacion del cédigo para descuentos autorizados en las ndéminas liquidadas por
el consorcio FOPEP 2007 para los pensionados activos en la base de datos del
Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, obteniendo con ello mejoras en
la organizacion de los procedimientos, eficiencia y transparencia en el servicio que
se brinda a los pensionados y terceros que tiene relacién con el consorcio FOPEP
como administrador de los recursos del fondo de pensiones publicas del nivel

nacional”.

Comoquiera que los actos administrativos son la expresion de la voluntad de la
administracién publica mediante la cual la autoridad competente para ello crea,
modifica 0 extingue una situacion juridica de caracter general o particular; el
documento cuya nulidad se pretende, no constituye por si mismo un acto
administrativo, toda vez que no existe la voluntad del Estado para crear, extinguir

o modificar derechos o situaciones juridicas de caracter general o particular.

Afirmo que el Consejo de Estado en reciente jurisprudencia, (sentencia de 5 de
mayo de 2011, radicacion N° 17264, Seccion Cuarta C.P. Hugo Fernando
Bastidas), sefial6 los elementos que se deben tener en cuenta para la
configuracion del acto administrativo, al determinar que se entiende por tal “toda
manifestacion de voluntad de la administracion que produce efectos juridicos. Esto
quiere decir que un pronunciamiento de la administracién es un acto administrativo
si tiene por contenido crear, extinguir o modificar una situacion juridica (general o
particular) la necesidad de establecer la naturaleza de los pronunciamientos o
manifestaciones de voluntad de la administracion en desarrollo de su actividad
administrativa es basica para determinar cuando un acto de la administracion esta
sujeto al control jurisdiccional , pues solo los actos administrativos pueden ser
demandados por medio de las acciones previstas en el Codigo Contencioso

Administrativo”.

De acuerdo con ese pronunciamiento el documento censurado no constituye un
acto administrativo, pues no tiene por contenido crear, extinguir o modificar una
situacion juridica general o particular que una autoridad pueda hacer cumplir

contra la voluntad de los interesados.

La finalidad del reglamento demandado no es la de reconocer o desconocer los

derechos para la asignacién, renovacion y manejo de cédigos para el descuento



por nébmina de pensionados, sino la de informarles a ellos y a las entidades con las
cuales han contraido créditos, los requisitos establecidos en la normatividad
vigente que regula el sistema financiero para la procedencia de este tipo de
descuentos.

La adopcion del citado documento es una potestad propia de cualquier entidad
privada para el desarrollo de su objeto social sin que por ello se configure la
existencia de un acto administrativo, adicionalmente, el mismo no reglamenta el
articulo 142 de la Ley 79 de 1988 ni desconoce el articulo 63 del Cddigo de
Comercio. Mediante la primera de las normativas citadas, el legislador regulé el
sistema de préstamos por intermedio de las cooperativas estableciendo la
posibilidad de que los asociados puedan comprometerse autorizando a los
patronos o entidades de prevision que atiendan los pagos de las pensiones para
gue por cuotas se paguen los préstamos realizando los respectivos descuentos, lo
gue implica el establecimiento de una relacion econémica y comercial entre las
entidades pagadoras de pensiones como el consorcio FOPEP vy las cooperativas

con las cuales los pensionados vayan gestionado créditos.

El acto demandado tampoco contraviene el articulo 63 del C.Co. comoquiera que
para la asignacion de codigos de descuentos por nomina establecidos en el anexo
N° 1 del reglamento, no exige como requisito la presentacion de los libros ni la
revision de los papeles del comerciante como equivocadamente lo sostiene la
actora, toda vez que solo contempla los datos minimos de las entidades y

personas con las cuales se estableceran vinculos econémicos y contractuales.

De otro lado, la necesidad de presentar informacion basica estd directamente
relacionada con el conocimiento de la informacion financiera denominada
“conocimiento del cliente para la prevencién y deteccion del lavado de activos” que
busca fundamentalmente cumplir un deber legal establecido en el Capitulo XVI del
Estatuto Orgéanico del Sistema Financiero y en otras leyes y circulares externas
proferidas por la Superintendencia Financiera, con el objeto de conocer a las
personas con las cuales se van a establecer relaciones econémicas que impliquen

manejo de recursos.

Reiter6 que, el Consorcio FOPEP, debe adelantar el conocimiento del cliente,
solicitando los datos y documentos minimos que permitan el obedecimiento de las
normas que lo establecen, toda vez que en desarrollo del principio constitucional



de transparencia, tiene la obligacion de conocer los datos minimos de quienes

tendran vinculos con él.

“si la normatividad legal vigente del sistema financiero establece la
obligacién de contar con una informacién basica financiera de los entes
econdémicos con los cuales se realicen transacciones y acuerdos que
impliquen la trasferencia de dineros, no puede afirmarse validamente que el
consorcio FOPEP 2007 se arroga una facultad reglamentaria al incluir en un
documento los preceptos legales establecidos, toda vez que no se
establecen requisitos adicionales a los exigidos en las normas vigentes para
la prevencién y deteccion del lavado de activos”

Asi las cosas no se puede aducir que el Consorcio FOPEP hubiese pretendido
reglamentar una norma superior de derecho o introducir disposiciones o0
preceptos no contemplados en las

disposiciones legales o expedido normas que modifiquen, sustituyan o deroguen
leyes, decretos preexistentes o que hubiera modificado el articulo 142 de la Ley 79
de 1988; toda vez que a través del documento acusado, el citado consorcio dio
cumplimiento a la obligacion legal establecida en el Estatuto Organico del Sistema
Financiero que regula el deber de las entidades vigiladas por la Superintendencia
Financiera de adoptar medidas de control orientadas a evitar que en la realizacion
de sus operaciones puedan ser utilizadas como instrumento para el ocultamiento,
manejo, inversion o aprovechamiento en cualquier forma de dinero u otros bienes
procedentes de actividades delictivas o para dar apariencia de legalidad a las

transacciones y fondos vinculados con las mismas.

ii) El documento demandado no desconoce las normas superiores que aduce
el accionante. Por cuanto no contiene disposiciones que lo contrarien ni
contempla requisitos adicionales a los establecidos en la normatividad legal

vigente aplicable al sistema financiero.

iii) Con el documento demandado se protegen los derechos de los asociados.
Ante la presencia en el mercado de un namero considerable de entidades que
ofrecen préstamos a los pensionados, el documento censurado tiene por objeto
proteger a los mismos de contraer obligaciones de contenido economico que
puedan llegar a afectar de manera significativa la adecuada satisfaccion de sus
necesidades basicas econOmicas y las de su grupo familiar al gestionar créditos
con entidades no habilitadas legalmente para ello o que inapliquen las normas que
regulan su actividad y sobrepasen los descuentos autorizados sobre las mesadas
pensionales establecidos en los Decretos N° 1073 de 2002 y 994 de 2003.



El Reglamento acusado no desconoce los principios fundamentales del Estado
Social de Derecho, pues busca concretar la manera como debe efectuarse la
asignacion y manejo de cédigos para el descuento por némina de los pensionados
del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, toda vez que el mismo esta
directamente relacionado con el mejoramiento de la organizacion de los
procedimientos y con la eficiencia y transparencia en la prestacion del servicio que
se debe brindar a los pensionados y terceros que tienen relacion con el Consorcio
FOPEP 2007.

De este modo no resulta procedente la solicitud de nulidad de la demandante
porque el documento impugnado esta en funcion del interés general de las
personas y se expidio con el objeto de velar por la conducta y las actuaciones de
los pensionados y para que las mismas conserven la autonomia en la utilizacién

de estos medios.

De otro lado la norma cuestionada no ha causado traumatismo alguno, ni
perjuicios, al contrario: ha beneficiado a la comunidad sin desconocer la
Constitucion ni la Ley. No existe causal de nulidad y no se esta contraviniendo
norma de caracter superior por cuanto existe un legitimo y necesario uso de las
facultades legales.

ALEGATOS DE CONCLUSION

El Ministerio del Trabajo presentd alegatos de conclusién dentro del término que

se le concedid para el efecto'®.Las demas partes guardaron silencio.

En su escrito, solicité negar las pretensiones formuladas por la parte actora.
Reiter6 la mayoria de los argumentos que expuso en la contestacion de la
demanda e insisti6 en que el Reglamento acusado no constituye un acto
administrativo pasible de ser enjuiciado, pues fue expedido en ejercicio de una

potestad propia de cualquier entidad privada para el desarrollo de su objeto social.

Sostuvo que el documento que censura la parte actora no pretende reglamentar la
Ley 79 de 1988 ni la contradice. Tampoco vulnera las disposiciones del Codigo de
Comercio ni el ordenamiento juridico en general, antes bien: tiene por objeto

proteger a los pensionados de contraer obligaciones de contenido econémico que

10 E| escrito de alegatos obra a folios 148 a 152 del expediente.



puedan llegar a afectar de manera significativa la cobertura de sus necesidades

basicas.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

La Procuradora Tercera Delegada ante esta Corporacion, rindié concepto
mediante escrito!! en el que solicité denegar la pretension de nulidad “en tanto
gue se acreditdé que el ente demandado es una persona juridica de derecho
privado que no ha sido habilitado para desarrollar actividades publicas y, por lo
mismo, sus manifestaciones no alcanzan a caracterizarse en actos

administrativos, donde lo legitimo es la inhibicién”. (Se subraya).

A juicio de la Vista Fiscal, la excepcion propuesta por el Ministerio demandado
tiene vocacion de prosperar por cuanto la parte accionante planteé su censura
Unicamente frente al instrumento que el FOPEP elaboré para aplicar en las
néminas de los pensionados y proceder a efectuar todos los descuentos de Ley y
asi pagar las respectivas mesadas, sin que de tal escrito se pueda inferir que el

consorcio estaba legislando y reglamentando la materia comercial y financiera.

En el sub-lite estd demostrado que los objetos sociales de las fiduciarias que
integran el consorcio FOPEP se limitan al desarrollo de actividades comerciales y
mercantiles (no administrativas) asi que el Fondo de Pensiones es “una cuenta
especial de la Nacién, sin personeria juridica, adscrita al Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, hoy Ministerio de la Proteccion Social, que debe administrarse

mediante encargo fiduciario”

Sobre la posibilidad de que se asignen funciones administrativas a particulares,
sefial6 que la Corte Constitucional se ha referido a ello en el caso de los pasivos
pensionales de las universidades publicas enfatizando en la funcion y naturaleza

de las sociedades fiduciarias (sentencia C-368 de 2012.).

Sostuvo que la actividad del FOPEP no es puramente administrativa, por lo que
sus manifestaciones de voluntad no se encuadran en actos susceptibles de ser
enjuiciados ante la Jurisdiccion Contenciosa; de este modo procede declarar la

excepcion de inepta demanda.

11 Folios 154 a 163 del expediente.



También se refiri6 a la potestad reglamentaria y al ejercicio de funciones
administrativas por parte de particulares. Al efecto trascribié apartes de conceptos

y providencias del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional?.

De lo anterior concluyé que “para la entrega de funciones administrativas a
particulares ha de anteceder una Ley u ordenamiento juridico preciso y conciso,
gue en el caso de autos se echa de menos, por lo que es de inferir que la
actividad del Consorcio FOPEP es estrictamente privada y, en ese orden de ideas
no estd sujeta a control de legalidad toda vez que no ejecuta tareas
administrativas ni expide actos reglamentarios, ni administrativos, ni menos

legislativos”.

Como no se advierte causal de nulidad que invalide lo actuado, procede esta

Subseccion a resolver la controversia previas las siguientes,

CONSIDERACIONES

Previo al andlisis de fondo de la controversia planteada que supone el estudio de
la legalidad del “Reglamento para la asignacién, renovacién y manejo de cédigos
para el descuento por ndmina de los pensionados del Fondo de Pensiones
Publicas del Nivel Nacional”, dictado por el Consorcio FOPEP; debe la Sala
resolver las excepciones propuestas y determinar, en primer término, si en este

caso existe acto administrativo objeto de control jurisdiccional.

En efecto, el Consorcio FOPEP, el Ministerio del Trabajo y la Procuradora Tercera
Delegada ante esta Corporacion, afirman que el primero no es una entidad de
derecho publico ni un particular que ejerce funciones administrativas, razén por la
cual no expide actos administrativos. Agregan que el documento que se demanda
en esta oportunidad, no es susceptible de ser impugnado a través de la accion de
simple nulidad ni ante esta Jurisdiccion, porque no crea, modifica ni extingue

derechos y no fue proferido por una autoridad administrativa.

Explican que el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional fue creado por el

articulo 130 de la Ley 100 de 1993 y es una cuenta especial de la Nacion, sin

12Cijt6 el concepto de 4 de noviembre de 2004 radicacion N° 1592, dictado por la Sala de Consulta y Servicio Civil (sobre
descentralizacién por colaboracién). La sentencia de 31 de octubre de 2007 proferida por la Corte Constitucional (no
indica el nimero de la providencia, se limita a sefialar que la Ponente fue el doctor Vargas Hernandez).



personeria juridica, adscrita al Ministerio del Trabajo, cuyos recursos se
administran mediante encargo fiduciario. En cumplimiento de la citada disposicién,
el entonces Ministerio de la Proteccion Social suscribié el contrato de encargo
fiduciario N° 350 de 2007 con el consorcio FOPEP 2007 con el objeto de que el
ultimo administre los recursos del referido Fondo. De este modo, las funciones que
desempeiia el Consorcio que expidid el documento demandado corresponden a
las de “mero pagador de las pensiones reconocidas por la Caja Nacional de
Prevision Social CAJANAL EICE en liquidacion”, asi como de las demas entidades
subrogadas en el pago, razén por la cual se trata de una entidad de derecho
privado que desarrolla una actividad privada en ejecucién del contrato de encargo

fiduciario suscrito.

A juicio de dichas entidades, el objeto del Reglamento, como su texto lo dice, es
actualizar los procedimientos, potestad de que es propia cualquier entidad privada
para la consecucion de su objeto social, sin que por ello pueda considerarse acto

administrativo.

Para resolver este asunto, la Sala se referira a la naturaleza juridica del Consorcio

FOPEP y a la del Reglamento que se demanda en esta oportunidad.

1. Naturaleza juridica del Consorcio FOPEP.-

El articulo 130 de la Ley 100 de 1993 cred el Fondo de Pensiones Publicas del
Nivel Nacional, “como una cuenta de la Nacion adscrita al Ministerio de Trabajo y

Seguridad Social, cuyos recursos se administraran mediante encargo fiduciario”.

Prevé esa disposicion que “el Fondo sustituird a la Caja Nacional de Prevision
Social en lo relacionado con el pago de las pensiones de vejez o de jubilacion, de
invalidez y de sustitucion o sobrevivientes, y a las demas cajas de prevision o
fondos insolventes del sector publico del orden nacional, que el Gobierno
determine y para los mismos efectos. EI Gobierno Nacional establecera los
mecanismos requeridos para el pago de las pensiones reconocidas o causadas

con anterioridad a la presente Ley"!3.

13 Agrega la disposicion en cita que “A partir de 1995, todas las obligaciones por concepto de pensiones
de vejez, de invalidez y de sobrevivientes, reconocidas por la Caja Nacional de Prevision, seran pagadas por
el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional.

El Fondo de Previsién Social del Congreso de la Republica, creado por la Ley 33 de 1985 continuara siendo
responsable del reconocimiento y pago de las pensiones de vejez o jubilacion, de invalidez y de
sobrevivientes, y de los servicios de salud de los congresistas y de los empleados del Congreso y del Fondo
gue aporten para los sistemas de pensiones y de salud de conformidad con las normas de la presente Ley".



En desarrollo de lo establecido en el precitado articulo el Gobierno Nacional
expidié el Decreto N° 1132 de 1994 (modificado por el Decreto 2921 de 1994), que
reglamento la administracién y funcionamiento del Fondo de Pensiones Publicas
FOPEP.

En esta ultima normativa se ratifica la naturaleza juridica del Fondo de Pensiones
Publicas del Nivel Nacional'* como una cuenta especial de la Nacién, sin

personeria juridica, cuyos recursos se administran mediante encargo fiduciario.

Asi las cosas, el Ministerio de la Proteccién Social (Hoy Ministerio de Trabajo),
ordend la apertura de la licitacion publica No. MPS-09-2007 mediante Resolucion
No. 4332 del 23 de noviembre de 2007*° a fin de contratar a la entidad fiduciaria

para administrar los recursos del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional.

La licitaciéon fue adjudicada al Consorcio FOPEP, el cual esta integrado por las
sociedades fiduciarias: FIDUCIARIA BANCOLOMBIA S.A., FIDUAGRARIA S.A.,
FIDUCOLDEX S.A. y FIDUCIARIA LA PREVISORA S.A.

El 30 de noviembre de 2007 el Ministerio de la Proteccion Social (hoy Ministerio de
Trabajo) y el CONSORCIO FOPEP 2007, suscribieron el contrato No. 350, cuyo
objeto es “la administracion por encargo fiduciario por parte del CONSORCIO, de
los Recursos del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, en los términos
establecidos en el articulo 130 de la Ley 100 de 1993, los Decretos 1132 y 2921
de 1994, 1136 y 1151 de 1997 y demas normas que las complementen, adicionen,

modifiquen o sustituyan™® (folios 13 a 34 del expediente).

14 El Fondo de Pensiones Publicas del Nivel nacional, de acuerdo con lo previsto en el Decreto
1132 de 1994, cuenta con un Consejo Asesor integrado por i) el Ministro de Trabajo o delegado, ii)
el gerente de la entidad fiduciaria con la cual se contrate, iii) un representante de los pensionados
designado por la agremiacién mas representativa de aquellas a cuyos afiliados cubre el fondo y iv)
el Ministro de Hacienda o Crédito Publico o su delegado.

15 Datos tomados de la pagina de internet: www.fopep.gov.co

16 De acuerdo con la informacion publicada en la pagina Web de la Entidad, dentro de las funciones del consorcio se
encuentran las de i) realizar la gestion oportuna para la obtencién mensual de los recursos del Fondo de Pensiones
Publicas del Nivel Nacional, establecidos en los numerales 1 y 5 del articulo 3° del Decreto 1132 de 1994, y realizar
control, seguimiento y andlisis de los mismos, ii) recibir los recursos correspondientes y efectuar el pago de pensiones de
vejez o de jubilacion, de invalidez, de sustitucion o sobrevivientes, iii) garantizar desde el inicio del contrato la continuidad
de la operacién integral del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, de acuerdo con los procesos y
procedimientos vigentes, sin perjuicio de la revisién y actualizacién que se requiera con base en la normatividad y
nuevos desarrollos tecnoldgicos, iv) administrar con criterios de oportunidad, seguridad, rentabilidad y liquidez, los
recursos del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional., v) implementar mecanismos de control que permitan
garantizar la oportuna transferencia de recursos, el adecuado proceso de némina y pago de las pensiones a cargo del
Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, vi) cumplir con todo el marco legal que le rige segin su naturaleza.



Ahora bien. En lo que tiene que ver con la naturaleza juridica del Consorcio, el
articulo 7 de la Ley 80 de 1993 prevé que se entiende por tal “cuando dos o mas
personas en forma conjunta presentan una misma propuesta para la adjudicacion,
celebracion y ejecucion de un contrato, respondiendo solidariamente de cada una
de las obligaciones derivadas de la propuesta y del contrato. En consecuencia, las
actuaciones, hechos y omisiones que se presenten en desarrollo de la propuesta y

del contrato, afectaran a todos los miembros que lo conforman”.

El estatuto de contratacion, ademas, establece que los proponentes que
conformen un consorcio “deberan designar la persona que, para todos los efectos,
representara al consorcio o union temporal y sefialaran las reglas basicas que

regulen las relaciones entre ellos y su responsabilidad.”

En esos términos, el consorcio es la agrupacion de dos o mas personas naturales
o juridicas que, en ejercicio del derecho de asociacién, convienen organizarse
mancomunadamente para la celebracion y ejecucién de un contrato con el Estado,
sin que por ello pierdan su individualidad juridica, pero asumiendo un grado de

responsabilidad solidaria en cumplimiento de sus obligaciones contractuales.’

De este modo, y reiterando lo que consider6 la Corte Constitucional en la
sentencia C-949 de 2001 al examinar la constitucionalidad del articulo 7 (parcial)
de la Ley 80; los consorcios son sujetos capaces para celebrar contratos y
constituyen un instrumento de cooperacidon entre empresas que les permite
desarrollar ciertas actividades, a través de la union de esfuerzos técnicos,
econdmicos y financieros con el fin de asegurar la mas adecuada y eficiente

realizacion de las mismas.

Asi mismo, la jurisprudencia tanto del Consejo de Estado'® como de la Corte
Constitucional, han sefialado que el consorcio o la unién temporal que se
conformen con el propdsito de presentar conjuntamente una misma propuesta

para la adjudicacion, celebracion y ejecucion de un contrato con una entidad

17 Asi lo considerd la Corte Constitucional en sentencia C- 414 de 1994 M.P. Antonio Barrera Carbonell.
18 Sentencia de 10 de febrero de 2011 proferida dentro del expediente N° 16306. Demandante: Consorcio Distrimundo.
Demandado: Municipio de Armenia Quindio. Consejero Ponente: Hernan Andrade Rincon.



estatal, no se constituye en una persona juridica diferente de sus miembros

individualmente considerados. Asi se ha expresado la Corporacion:

“El consorcio es entonces una forma no societaria de relacion o de
vinculacién de actividades e intereses entre distintas personas que no
genera otra persona juridica, con miras a obtener la adjudicacion,
celebracion y ejecucién de contratos, regida por las condiciones que
tienen a bien acordar los participantes del consorcio, y por tanto,
correspondiente al &mbito de actividad e iniciativa privada, no obstante
la responsabilidad solidaria y la penal establecidas en la ley (arts. 7° y
52, ley 80 de 1993)"°.

De igual manera, la Corte Constitucional en sentencia C- 414 del 22 de septiembre
de 1994, por medio de la cual declaré exequible el paragrafo 20. del articulo 70. de
la Ley 80 de 1993, afirm6 que los consorcios no son personas juridicas y que su
representacién conjunta es para efectos de la adjudicacion, celebracion y

ejecucion de los contratos?°.

Asi las cosas, resulta claro que el Consorcio FOPEP, es un contratista, encargado
de administrar —mediante encargo fiduciario- los recursos del Fondo de Pensiones

Publicas del Nivel Nacional.

A continuacién la Sala se referird al objeto del contrato N° 350 de 2007, suscrito

entre el actual Ministerio del Trabajo y el Consorcio FOPEP, pues este analisis

19 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto de 30 de enero de 1997,
radicacion numero 942,

20 Asi se expres6 la Corte Constitucional en la mencionada providencia:

“En nuestro régimen legal, la capacidad es la aptitud que se tiene para ser sujeto de relaciones juridicas, es
decir, para realizar sin el ministerio de otra persona, actos con efectos validos en la esfera del derecho, vy si
bien esa habilitacion se vincula con la nocidon de persona, hasta el punto que toda persona, en principio, es
capaz, salvo lo que en contrario disponga la ley, no es requisito necesario ser persona para disponer de
capacidad juridica En estos eventos el Estatuto no se refiere a una persona y sin embargo permite que los
consorcios y las uniones temporales puedan contratar con el Estado, lo cual, en resumen significa que la ley
les reconoce su capacidad juridica a pesar de que no les exige como condicién de su ejercicio, la de ser
personas morales.

El consorcio es una figura propia del derecho privado, utilizado ordinariamente como un instrumento de
cooperacion entre empresas, cuando requieren asumir una tarea econémica particularmente importante, que
les permita distribuirse de algin modo los riesgos que pueda implicar la actividad que se acomete, aunar
recursos financieros y tecnolégicos, y mejorar la disponibilidad de equipos, segin el caso, pero conservando
los consorciados su independencia juridica.

El articulo 70. de la mencionada ley se refiere al consorcio, pero en lugar de definir su contenido esencial,
ofrece una relacion descriptiva de la figura sefialando los elementos instrumentales y vinculantes que lo
conforman; segun la ley, el consorcio es un convenio de asociacion, o mejor, un sistema de mediacion que
permite a sus miembros organizarse mancomunadamente para la celebracion y ejecucién de un contrato con
el Estado, sin que por ello pierdan su individualidad juridica, pero asumiendo un grado de responsabilidad
solidaria en el cumplimiento de las obligaciones contractuales.”



facilitara el estudio posterior de la naturaleza juridica del Reglamento demandado

a efectos de establecer si el mismo es o no un acto administrativo.

1.1. La naturaleza y el objeto del contrato adjudicado al Consorcio
FOPEP.-

1.1.1. El contrato.-

Como ya se anticipd, una vez agotado el proceso de licitacion publica, el entonces
Ministerio de la Proteccion Social (hoy Ministerio del Trabajo) y el Consorcio
FOPEP, suscribieron el Contrato N° 350 de 30 de noviembre de 2007 cuyo objeto
es la administracion por encargo fiduciario por parte del Consorcio, de los

recursos del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional (clausula primera).

En el parrafo primero de la clausula cuarta del contrato, se dejo claro que en
desarrollo del articulo 32 de la Ley 80 de 1993, no se transfiere al Consorcio el
dominio de los recursos del Fondo de Pensiones Publicas del nivel nacional ni se

constituye un patrimonio autbnomo.

En lo que tiene que ver con la Direccion del Fondo de Pensiones del Nivel
Nacional, la clausula sexta establecié que ésta corresponde al Ministerio de la
Proteccion Social (Iéase Ministerio del Trabajo) el cual, a través de las Direcciones
Generales de Financiamiento y Seguridad, Econdmica y Pensiones, debe
garantizar el adecuado cumplimiento y desarrollo de sus objetivos. Agrega la
referida clausula que para esos efectos, el Ministerio realizara la interventoria
especializada en el manejo financiero, de gestion y demas aspectos que estime
convenientes, para lo cual el Consorcio debe facilitar la informacién que se
requiera. Prevé ademas que la ordenacion del gasto y autorizacién de pagos la
realizara el Ministerio y que el Consorcio solo puede tramitar los documentos y
pagos autorizados so pena de que no sean imputables al Fondo de Pensiones y

sean responsabilidad exclusiva del Consorcio.
De otro lado, como obligaciones del contratista, se destacan las siguientes:
a). Responder al Ministerio por la restitucion de los Recursos que sean pagados o

girados indebidamente, como consecuencia de errores o incumplimiento de

obligaciones (clausula 7 N° 1.7.).



b) Establecer los controles de prenédmina que permitan verificar las novedades

reportadas, incluidos los descuentos de Ley (clausula 7 N° 1.8 literal c.).

c). Establecer controles para el adecuado pago a terceros (clausula 7 N° 1.8 literal

).

d). Elaborar, revisar y pagar la ndmina de pensionados, previos los descuentos
a que haya lugar de acuerdo con un cronograma mensual establecido (clausula
7 N° 3.6.).

e) Efectuar otros pagos que se deban realizar con cargo a los Recursos del Fondo
de Pensiones Publicas del Nivel Nacional tales como: el pago a terceros, por los

descuentos efectuados a la nomina (clausula 7, numeral 3.7).

f). Suministrar a la interventoria del contrato y a la Auditoria del Fondo que el
Ministerio defina, la informacion que cada uno requiera para desarrollar su labor,
presentar informes que éstos le exijan de acuerdo con las actividades y prestar el
apoyo necesario para el cumplimiento de su funciéon de evaluacién y control del

encargo fiduciario (clausula 7 N° 3.10).

De otro lado, la clausula octava del contrato le asigna a la entidad contratante,

entre otras, las siguientes obligaciones:

- Exigir al Consorcio la ejecucion idonea y oportuna del objeto contratado.

- Adelantar las gestiones necesarias para el reconocimiento y cobro de las
sanciones pecuniarias y garantias a que hubiere lugar.

- Adelantar las acciones conducentes para obtener la indemnizacion de los
dafios que sufran en desarrollo o con ocasion del contrato.

- Repetir contra los servidores publicos, el consorcio o los terceros por las
indemnizaciones que deban pagar, como consecuencia del contrato.

- Verificar periddicamente el cumplimiento y la calidad de los servicios del
consorcio, con el fin de establecer que los mismos se presten en la forma y
oportunidad debidas y cumplan con las condiciones de calidad requeridas por
el Ministerio y el sistema de seguridad social en pensiones.

- Recibir y evaluar los informes presentados por el consorcio y solicitar los

informes que se requieran.



1.1.2. Naturalezay objeto.

El contrato que se estudia es de naturaleza estatal en tanto fue celebrado por una
entidad publica (el entonces Ministerio de la Proteccion Social) y se encuentra
regulado por la Ley 80 de 1993. Su objeto es la administracién por parte del
consorcio contratista y a través de un encargo fiduciario, de los recursos del
Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional.

Sobre esta modalidad contractual, el numeral 5 del articulo 32 de la Ley 80 de
1993, prevé que “los encargos fiduciarios que celebren las entidades estatales con
las sociedades fiduciarias autorizadas por la Superintendencia Bancaria (léase
Superintendencia Financiera)?t, tendran por objeto la administracién o el
manejo de los recursos vinculados a los contratos que tales entidades

celebren (...)” (las negrillas son de la Sala).

Agrega la disposicion que este tipo de contratos solo podran celebrarse por las
entidades estatales con estricta sujecion a lo dispuesto en esa Ley, Unicamente
para los objetos y con plazos precisamente determinados. “En ningun caso
las entidades publicas fideicomitentes podran delegar en las sociedades
fiduciarias la adjudicacion de los contratos que se celebren en desarrollo del
encargo o de la fiducia publica ni pactar su remuneraciéon con cargo a los

rendimientos del fideicomiso, salvo que estos se encuentren presupuestados”.

Asimismo, establece que los actos y contratos que se realicen en desarrollo de un
contrato de fiducia publica o encargo fiduciario, deben cumplir estrictamente con
las normas previstas en ese estatuto, asi como con las disposiciones fiscales,
presupuestales, de interventoria y de control a las cuales esté sujeta la entidad

estatal fideicomitente.

Frente a la responsabilidad del contratista, prevé la referida norma que “sin
perjuicio de la inspeccion y vigilancia que sobre las sociedades fiduciarias
corresponde ejercer a la Superintendencia Bancaria (Iéase Superintendencia
Financiera) y del control posterior que deben realizar la Contraloria General de la
Republica, y las Contralorias Departamentales, Distritales y Municipales sobre la

21 Mediante el Decreto 4327 de 2005, el Presidente de la Republica, fusioné la Superintendencia Bancaria de Colombia e
la Superintendencia de Valores y modificé su estructura denominando a esa entidad Superintendencia Financiera, cuyas
funciones estan enunciadas en el articulo 9 de ese Decreto.



administracion de los recursos publicos por tales sociedades, las entidades
estatales ejerceran un control sobre la actuacion de la sociedad fiduciaria en
desarrollo de los encargos fiduciarios o contratos de fiducia, de acuerdo con la

Constitucion Politica y las normas vigentes sobre la materia”.

Prevé el citado articulo que la fiducia que se autoriza para el sector publico, nunca
implicaré transferencia de dominio sobre los bienes o recursos estatales, ni
constituird patrimonio autonomo del propio de la respectiva entidad oficial, sin
perjuicio de las responsabilidades propias del ordenador del gasto. Agrega
finalmente que: “a la fiducia publica le seran aplicables las normas del Cédigo de
Comercio sobre fiducia mercantil, cuando sean compatibles con lo dispuesto en

esa Ley”.

Cabe precisar que al tenor de lo dispuesto en el articulo 13 de la Ley 80 de 1993,
los contratos que celebren las entidades a que se refiere el articulo 2 de esa
normativa (actividad contractual), se rigen -en lo que sea compatible- por las
disposiciones comerciales y civiles pertinentes. En igual sentido, la Circular
Juridica Béasica de la Superintendencia Financiera en el titulo 5, capitulo primero,

numeral 5.4.5., remite las normas de naturaleza civil y comercial.

A su turno, el numeral 1 del articulo 146 del Estatuto Organico del Sistema

Financiero, preveé:

“ARTICULO 146. NORMAS GENERALES DE LAS OPERACIONES
FIDUCIARIAS.

1. Normas aplicables a los encargos fiduciarios. En relacion con los
encargos fiduciarios se aplicaran las disposiciones que regulan el
contrato de fiducia mercantil, y subsidiariamente las disposiciones del
Codigo de Comercio que regulan el contrato de mandato, en cuanto unas
y otras sean compatibles con la naturaleza propia de estos negocios y no se
opongan a las reglas especiales previstas en el presente Estatuto”.
(Negrillas de la Sala).

Ahora bien. Los encargos fiduciarios publicos, son contratos mediante los cuales
las entidades estatales entregan, en mera tenencia, a las sociedades fiduciarias,
recursos vinculados a los contratos que tales entidades celebren, asi como los

fondos destinados a la cancelacion de las obligaciones derivadas de los contratos



estatales con el fin de que los administren o manejen, obteniendo beneficios o

ventajas financieras y el pago oportuno de lo adeudado?.

En los términos del numeral 5 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993 y del titulo 5
capitulo 1 (numeral 5.4.) de la Circular Béasica Juridica de la Superintendencia

Financiera, esta modalidad contractual se caracteriza porque:

)] No implica la transferencia del dominio de los bienes o recursos publicos ni
se constituye un patrimonio autdnomo,

i) Deben tener un objeto y un plazo determinado,

iii)  En ningln caso y por ningun motivo, las entidades estatales pueden
utilizar el esquema fiduciario para delegar en las sociedades
fiduciarias el cumplimiento de una funcion publica que les es propia,
como sucede con la adjudicacion de los contratos que deban celebrarse en
desarrollo de la finalidad sefialada en el acto constitutivo del respectivo
negocio fiduciario (Circular Juridica Bésica de la Superintendencia
Financiera titulo V, capitulo 1, numeral 5.4.2. inciso 6; y Ley 80 de 1993,
articulo 32, numeral 5, inciso 2),

iv) No se puede pactar la remuneracion de la fiducia con cargo a los
rendimientos del fideicomiso salvo que se encuentren presupuestados,

V) No pueden celebrarse contratos de fiducia publica o encargos fiduciarios
gue conduzcan a un desconocimiento del mandato contenido en el articulo
355 de la Constitucion,

vi)  La seleccion de la fiduciaria se efectia mediante licitacion publica,

vii) Los actos o los contratos que se realicen en desarrollo de un contrato de
fiducia publica o encargo fiduciario, cumpliran estrictamente las normas del
Estatuto de Contratacion Administrativa, asi como las disposiciones
presupuestales, de interventoria y de control a las cuales esta sujeta la

entidad estatal fideicomitente.

Cabe anotar, ademas, que la modalidad de contrato estatal de “encargo fiduciario”
implica, como es légico, el ejercicio por parte del contratista de una actividad
propia del derecho mercantil (privado) que tiene una regulaciéon en el marco del
sector financiero y que, como se vera mas adelante, esta sujeta a controles de

diversa indole, sin que sea posible, en los términos de las disposiciones

22 Asi lo define la Circular Bésica Juridica de la Superintendencia Financiera, en el ticulo quinto, capitulo primero,
numeral 5, subnumerales 5.4.1.)



previamente citadas, que a los fiduciarios les sean delegadas funciones

administrativas que tienen asignadas las entidades fideicomitentes.

En efecto, la Superintendencia Financiera, entidad que por excelencia ejerce la
inspeccion, vigilancia y control de las sociedades fiduciarias y de las que
administran fondos de pensiones de jubilacién e invalidez??; ha sefialado que “la
operacion fiduciaria es una actividad mercantil reglada en razén del interés que
reviste su ejercicio. Por ello su explotacion se encuentra reservada a profesionales
calificados, quienes solo pueden celebrar los actos y contratos autorizados de
manera expresa por el legislador para el desarrollo de su objeto social y su

actuacion se sujeta a la permanente supervision del Estado™.

Para la referida Superintendencia, si bien el ordenamiento juridico permite atribuir
a personas naturales o juridicas de derecho privado el ejercicio de funciones
administrativas “las sociedades fiduciarias no se encuentran facultadas para
asumir tales roles, por cuanto las disposiciones especiales de la Ley 80 de 1993,
gue definen cuales son las modalidades y el objeto de los contratos que,
exclusivamente aquellas pueden celebrar con las entidades estatales (los de
fiducia y encargos fiduciarios) no contemplan dicha posibilidad”2®

Agrega “(...) por dultimo, no sobra recordar que con la imposicion de las
limitaciones antedichas en la contratacion publica el legislador de 1993 quiso
impedir que las entidades oficiales se excedieran en la delegacién de sus
responsabilidades a través del esquema abierto de fiducia y frenar asi los abusos

registrados en ese frente por las entidades del orden nacional y territorial”.

1.1.3. Control sobre la actividad del fiduciario.

En consideracion a que a través del contrato de “encargo fiduciario” una entidad
estatal le asigna a un contratista (fiduciario) la administracion de unos recursos
publicos; resulta importante mencionar que la actividad contractual de esa

naturaleza, esta sujeta a distintos controles.

23 Articulo 168, numeral 4 del Estatuto Organico del Sistema Financiero.
24 Concepto N° 2007040484-0 de 19 de septiembre de 2007.
25 |hidem.



En primer término, se resalta que al Presidente de la Republica le corresponde
“ejercer, de acuerdo con la Ley, la inspeccion, vigilancia y control de las personas
gue realicen las actividades financiera, bursatil aseguradora y cualquier otra
relacionada con el manejo, aprovechamiento o inversion de los recursos captados

del pablico”. En los términos del articulo 189 numeral 24 de la Constitucion.

Asi, la Carta Politica le asigné expresamente al Primer Mandatario del Estado el
control, inspeccion y vigilancia de la actividad financiera, y éste ejerce su
atribucion constitucional a través de la Superintendencia Financiera (Decreto 4327

de 2005), entidad que desempefia entre otras, las siguientes funciones:

a) Inspeccion y vigilancia sobre las sociedades que administran fondos de
pensiones de jubilacion e invalidez para que dicha administracién se ajuste
a lo dispuesto por la Constitucion, la Ley, los reglamentos del fondo y los
planes de pensiones (articulo 168, numeral 4 del Estatuto Organico del

Sistema Financiero?®).

b) Emitir las érdenes necesarias para que las entidades sujetas a la inspeccion
vigilancia y control suspendan practicas ilegales, no autorizadas o
inseguras y para que adopten medidas correctivas y de saneamiento
(articulo 3 N° 33 del Decreto 2739 de 1991, aplicable por remision del
articulo 9 del Decreto 4327 de 2005), y

c) Velar por quienes participan en el mercado de valores ajusten sus
operaciones a las normas que lo regulan, ordenar la practica de visitas y las

investigaciones que resulten necesarias.

Cabe mencionar la disposicion contenida en el numeral 5 del articulo 80 del
Cdédigo Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984), segun el cual “la
inspeccion y vigilancia sobre todos los aspectos de estos procedimientos [de
instituciones financieras] y sobre la conducta de las personas que los realizan,

corresponderan al Superintendente Bancario [Iéase Superintendente Financiero]”.

De otro lado, la Contraloria General de la Republica ejerce el control fiscal sobre

los recursos que administra el fiduciario y efectia un control posterior al desarrollo

26 Decreto N° 663 de 1993.



del contrato en los términos del inciso 5 del numeral 5 del articulo 32 de la Ley 80
de 1993.

Asimismo, la Procuraduria General de la Nacién, la Fiscalia General de la Nacion
y la Defensoria del Pueblo, tienen asignadas funciones disciplinarias, de
investigacion penal y de veeduria respectivamente; que se erigen en un control
externo a la actividad del contratista, quien debe responder ante esas autoridades
si su proceder se aleja de los enunciados constitucionales, legales y/o

reglamentarios.

Con todo, la entidad contratante que sigue siendo la propietaria de los recursos, y
gue para el caso concreto es el Ministerio del Trabajo, debe “ejercer un control
sobre la actuacion de la sociedad fiduciaria en desarrollo de los encargos
fiduciarios o contratos de fiducia, de acuerdo con la Constitucion Politica y las
Leyes vigentes sobre la materia” (Ley 80 de 1993, articulo 32, numeral 5, inciso 6).

En efecto, en la clausula décima primera del contrato N° 350 de 2007, se
establecié que la interventoria del mismo la ejerce el Ministerio del Trabajo,
entidad que debe adelantar el seguimiento, control, y evaluacién de los servicios
prestados, para verificar que cumplan con las condiciones de calidad. Segun dicha
disposicion contractual, la interventoria tendra por objeto verificar la correcta
prestacion del servicio y exigir el cumplimiento del contrato en todas sus partes.
Asi mismo el referido Ministerio tiene, entre otras, las obligaciones de exigir la
ejecucion idénea y oportuna del objeto contratado, adelantar las gestiones para el
reconocimiento y cobro de las sanciones pecuniarias y las garantias a que hubiere
lugar y, promover las acciones conducentes para obtener la indemnizacion de los

dafios que sufra con ocasioén del contrato (clausula octava).

Finalmente, a través de la accion de controversias contractuales prevista en el
articulo 87 del Cdodigo Contencioso Administrativo se ejerce un control judicial

sobre la actividad contractual, en los términos siguientes:

“Cualquiera de las partes de un contrato estatal podrd pedir que se
declare su existencia o su nulidad y que se hagan las declaraciones,
condenas o restituciones consecuenciales, que se ordene su revision, que
se declare su_incumplimiento y que se condene al responsable a
indemnizar los perjuicios y que se hagan otras declaraciones y condenas.




Los actos proferidos antes de la celebracion del contrato, con ocasién de la
actividad contractual, seran demandables mediante las acciones de nulidad
y de nulidad y restablecimiento del derecho, segun el caso, dentro de los
treinta (30) dias siguientes a su comunicacién, notificacién o publicacién. La
interposicion de estas acciones no interrumpira el proceso licitatorio, ni la
celebracion y ejecucion del contrato. Una vez celebrado éste, la ilegalidad
de los actos previos solamente podra invocarse como fundamento de
nulidad absoluta del contrato.

El Ministerio Publico_o_cualquier_tercero _que acredite _un_interés
directo_podra pedir_que se declare su nulidad absoluta. ElI Juez
Administrativo queda facultado para declararla de oficio cuando esté
plenamente demostrada en el proceso”. (las negrillas y subrayas son de la
Sala).

Asi las cosas, la Sala precisa que dada la naturaleza del contrato y la importancia
gue reviste el mismo si se considera que su objeto recae sobre recursos publicos
destinados al pago de las pensiones; los actos, hechos u omisiones del Consorcio
FOPEP -de acuerdo con disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias-,
son susceptibles de ser controlados administrativa y/o judicialmente por la via
procesal que corresponda, segun sea el caso; ademas de la responsabilidad que,
en los términos de los articulos 26 y 52 de la Ley 80 de 1993, se predica de los

contratistas.

Es importante reiterar ademas que las sociedades fiduciarias que conforman el
Consorcio (dos de ellas de naturaleza publica®’), estan sujetas a supervision de la
Superintendencia Financiera de Colombia, entidad de caracter técnico adscrita al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de la cual el Presidente de la

Republica ejerce la inspeccion, control y vigilancia sobre las personas que realizan

27 | a Fiduciaria de Desarrollo Agropecuario S.A. -FIDUAGRARIA S.A.-, es una sociedad de economia mixta del orden nacional,
sujeta al régimen de empresa industrial y comercial del Estado, vinculada al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Asi lo ha
considerado la Seccidn Tercera de ésta Corporacion. Al efecto ver los autos de 3 de marzo de 2010, expediente N° 37448Actor:
TELESAI y CIA. LTDA. Demandado: Colombia Telecomunicaciones S.A. E.S.P. y Consorcio; Remanentes Telecom en Liquidacion
(Consejero Ponente: Enrique Gil Botero) y el auto de la misma fecha dictado dentro del expediente N° 37594. Actor: Osorio y solano
Ltda (Consejero Ponente: Mauricio Fajardo Gdmez). En esas providencias, se ha sostenido que segin a la informacién publicada en la
pagina web www.fiduagraria.gov.co/invitaciones. Informacién que tiene plena validez y que constituye un medio probatorio eficaz en
razén a que estd a disposicion del pablico en general como documento electronico. Al respecto ver la sentencia proferida por la
Seccion Tercera del Consejo de Estado el 19 de agosto de 2009, expediente 16428.

La Fiduciaria Colombiana de Comercio Exterior S.A., FIDUCOLDEX, es una sociedad de servicios financieros de economia mixta
indirecta (con participacion accionaria de BANCOLDEX del 89%), filial del Banco de Comercio Exterior de Colombia S.A.
BANCOLDEX. Esta ultima es, a su vez una Sociedad de economia mixta, anénima y vinculada al Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo.



la actividad financiera, aseguradora y previsional, en los términos del articulo 189,

numeral 24 de la Constitucion?8.

Esto, claro estd, sin perjuicio del control social y contractual que sobre el
Consorcio FOPEP ejerce el Ministerio del Trabajo, y de los controles externos por
parte de la Contraloria General de la Republica, la Procuraduria General de la

Nacion y la Defensoria del Pueblo, como ya se anoto.

Vista de este modo la naturaleza del Consorcio FOPEP, y del contrato celebrado
entre éste y el Ministerio del Trabajo, procede la Sala a determinar si el
Reglamento que cuestiona la demandante constituye un acto administrativo

susceptible del control judicial a través de la accién de simple nulidad.

2. Naturaleza juridica del Reglamento para la asignacion, renovacion y
manejo de cédigos para el descuento por ndmina de los pensionados del

Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional -FOPEP#°.

En el marco de la ejecucion del contrato N° 350 del 30 de noviembre de 2007, el
Consorcio FOPEP public6 en Ila péagina web de esa asociacion
(www.fopep.gov.co), el Reglamento que censura la accionante, sin que exista
certeza sobre el dia exacto en que se llevo a cabo la publicacion®® y sin que el
mismo aparezca suscrito por el Representante del Consorcio o por todos o

algunos de sus integrantes.

28 “ARTICULO 189. Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y Suprema
Autoridad Administrativa:

()

24. Ejercer, de acuerdo con la ley, la inspeccién, vigilancia y control sobre las personas que realicen actividades
financiera, bursatil, aseguradora y cualquier otra relacionada con el manejo, aprovechamiento o inversion de recursos
captados del publico. Asi mismo, sobre las entidades cooperativas y las sociedades mercantiles”.

29 El texto del Reglamento demandado obra a folios 35 a 38 del expediente. Debido a su extension la Sala se abstiene
de reproducir su contenido normativo en la presente providencia.

30 Esto porque, si bien al final del documento aparece la fecha de 14 de febrero de 2011, nada permite asegurar que ese
corresponde al dia de la publicacién. En todo caso, al tenor del numeral 1.4. del Reglamento, el mismo comenz0 a regir
ese dia (14 febrero de 2011).



No obstante, por aparecer publicado en la pagina institucional del Consorcio3! y
por ser allegado a este proceso como un documento emanado de éste ultimo,
aspecto que no controvierten las partes; se infiere sin lugar a equivocos que el

Reglamento censurado proviene de éste.

Cabe precisar aqui que de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 1° del Decreto
1073 de 2002, compete a las administradoras del fondo de pensiones realizar los
descuentos por ndmina autorizados por la Ley y los reglamentos. La citada

disposicion establece:

“Articulo 10. Descuentos de mesadas pensionales. De conformidad con el
articulo 38 del Decreto 758 de 1990, en concordancia con el articulo 31 de
la Ley 100 de 1993, la administradora de pensiones o institucién que pague
pensiones, debera realizar los descuentos autorizados por la ley y los
reglamentos. Dichos descuentos se realizaran previo el cumplimiento de los
requisitos legales.

(..)

Las instituciones pagadoras de pensiones no estan obligadas a realizar otro
descuento diferente a los autorizados por la ley y los reglamentados por el
presente decreto, salvo aceptacion de la misma institucién. En este caso
para el Fondo de Pensiones Publicas del nivel nacional, Fopep, el Consejo
Asesor debera rendir concepto favorable cuando se trate de estos
descuentos”. (Se subraya).

En consideracién a la anterior competencia y a las clausulas del contrato que
sefalan las obligaciones del contratista, el Reglamento censurado fue dictado por
éste ultimo (consorcio, sin personeria juridica) en desarrollo del objeto contractual
(administracién via encargo fiduciario de los recursos del FOPEP), con el objeto
de “actualizar y establecer los procedimientos, tramites, requisitos y politicas para
la asignacion y utilizacion del codigo para descuentos autorizados en las nédminas

liquidadas por el Consorcio FOPEP 2007 para los pensionados activos en la base

31 Aqui resulta oportuna la referencia a lo que consider6 la Seccion Tercera del Consejo de Estado el 19 de agosto de
2009, expediente 16.428, en la que se sefiald: “En efecto, la informaciéon a que se ha hecho referencia puede
considerarse como valida para el asunto que ocupa la Sala, en cuanto ha sido obtenida de un medio judicial idéneo, en
razén a las siguientes consideraciones: i) porque la normativa vigente permite considerar y consultar la informacion
institucional publicada en mensajes de datos via internet; i) porque la informacién se halla almacenada en un mensaje
de datos que se ha comunicado a través de la pagina WEB de la respectiva entidad; ii) porque la misma es lo
suficientemente clara frente al estudio que se adelanta; iii) porque la publicacion la realiza, de manera oficial, la propia
entidad de caracter publico a través de un mensaje de datos que se estima confiable, primero por la forma en que se ha
generado -esto es desde la misma entidad-, segundo por la forma en que se ha archivado o comunicado el mensaje -a
través de la pagina institucional-, y, tercero por la forma en que se conserva su contenido, toda vez que tratdndose de
una pagina institucional de una entidad publica la informacién incluida en la misma emana de la respectiva entidad y solo
puede ser modificada directamente por ella, al tiempo que puede ser consultada por cualquier persona sin que su
contenido sea alterado.”



de datos del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, obteniendo con ello
mejoras en la organizacién de los procedimientos, eficiencia y transparencia en el
servicio que se brinda a los pensionados y terceros que tienen relacion con el
Consorcio FOPEP 2007, como administrador de los recursos del FONDO DE
PENSIONES PUBLICAS DEL NIVEL NACIONAL” (Numeral 1.1. del reglamento).

Se trata de un documento que, a juicio de esta Sala, no tiene el caracter de acto

administrativo por las siguientes razones:

i) No constituye la expresion unilateral de la voluntad de la administracion,
pues fue elaborado por el contratista que, se reitera, es un consorcio sin
personeria juridica, cuya capacidad se limita a contratar con las entidades
del Estado. Desde el punto de vista organico, el consorcio no es una
entidad publica, sino la asociacion de varias personas, en este caso de 4
sociedades fiduciarias (Fiduciaria Bancolombia S.A., Fiduagraria S.A.,
Fiduprevisora S.A. y Fiducoldex), con el objeto de unir esfuerzos de distinta
indole para desarrollar una actividad contractual. De otro lado, desde el
punto de vista funcional o material, el objeto social de cada una de las
sociedades integrantes del consorcio®, es el desarrollo de actividades de
caracter privado, propias del derecho mercantil (no ejercen funciones

administrativas).

Cabe precisar que, como ya se vio en precedencia, el ordenamiento juridico
prohibe a las entidades publicas delegar a las sociedades fiduciarias el
gjercicio de funciones administrativas®3. Dicho Consorcio se encuentra
limitado a desarrollar el objeto del contrato (objeto que se rige por normas
de derecho privado) en los precisos términos del mismo y con sujecion a la

Constitucion, a la Ley y a las disposiciones de inferior jerarquia.

i) El Reglamento cuestionado fue dictado por el particular contratista en
desarrollo del contrato y, a juicio de esta Sala, para cumplir las clausulas

previstas en el mismo, particularmente la séptima (numerales 1.7. -literales c

32 Certificados de existencia y representacion legal visibles a folios 2 y siguientes del expediente.
33 Circular juridica Basica de la Superintendencia Financiera, titulo 5, capitulo 1, numeral 5.4. y Ley 80 de 1993, articulo
32, numeral 5. Asf mismo en ese sentido se ha pronunciado la Superintendencia Financiera en varios conceptos.



y f-, y 3.6.) que le imponen como obligaciones, entre otras, las de

implementar controles de prenémina para verificar las novedades reportadas

incluidos los descuentos de Ley, asi como las medidas para asegurar el pago

a terceros; y pagar la nomina de los pensionados previos los descuentos

autorizados.

De esta manera, al ser el Reglamento un documento que regula un asunto que es
de la esfera de la actividad contractual del Consorcio y esta asociado al
cumplimiento de algunas clausulas del contrato, cuestionarlo se traduce, de algun
modo, en alegar el incumplimiento censura que, en los términos del inciso 1 del
articulo 87 del C.C.A., puede ser sometida a consideracion del Juez Contencioso
Administrativo por cualquiera de las partes del contrato estatal, a través de la

accion de controversias contractuales.

No obstante, en el sub-lite la Sala advierte que la accionante no es parte del
contrato de encargo fiduciario que en este caso celebr6 el Ministerio de la
Proteccién Social (hoy Ministerio del Trabajo) con el Consorcio FOPEP; razén por
la cual careceria de legitimacion en la causa por activa para solicitar, a través de la
accion de controversias contractuales, que se declare su incumplimiento, en los

términos del ya citado articulo 87 del C.C.A%4.

Por ende, la manera como el referido Consorcio asigna, renueva y maneja los
codigos para los descuentos por ndmina, es un aspecto que debe ser tratado en
otras instancias, escapa de la competencia de esta Corporacion y resulta ajeno a

la naturaleza de la accién de simple nulidad.

Sin embargo, la Sala reitera que de considerarse ilegal la forma como el Consorcio
asigna, renueva o maneja los codigos para los descuentos por némina, le
corresponde a la Superintendencia Financiera adoptar las medidas y/o las
sanciones del caso, porque se trata de un asunto que hace parte de la actividad

del encargo fiduciario, la cual esta sometida, a la inspeccion, vigilancia y control de

34 Es preciso aclarar que si lo que se cuestiona es la nulidad absoluta del contrato, el Ministerio Publico o cualquier
tercero que acredite un interés directo, puede elevar su pretension ante el Juez Contencioso en los términos del articulo
87, inciso 3 del C.C.A.



la mencionada entidad. Lo anterior, a mas de la responsabilidad fiscal, penal y/o

disciplinaria que se pueda derivar del mal proceder del contratista en ese aspecto.

De este modo, no puede esta Corporaciébn asumir funciones que no le
corresponden maxime cuando ya el Constituyente atribuyd al primer mandatario
del Estado la inspeccioén, vigilancia y control de la actividad financiera, autoridad

gue la ejerce a través de la Superintendencia mencionada.

Ahora bien, como quiera que la accion de simple nulidad recae sobre “actos
administrativos”, y en este caso el Reglamento censurado no tiene tal caracter por
las razones previamente expuestas; la Sala encuentra acreditada la excepcién de
“inepta demanda por inexistencia de acto administrativo objeto de control
jurisdiccional” propuesta por el Ministerio del Trabajo y el Consorcio FOPEP, por lo

gue dictara un fallo inhibitorio.

No obstante, dada la importancia de la actividad que en este caso esta
encomendada al contratista, en tanto que administra recursos publicos destinados
al pago de las pensiones, la Sala remitira copia de esta providencia a la
Superintendencia Financiera para lo de su competencia, en tanto que, como ya se
precisd, es la entidad que ejerce la inspeccién, vigilancia y control de las
sociedades fiduciarias y de aquellas que administran recursos destinados al pago

de las pensiones.

DECISION

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion B, administrando Justicia en

nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

1. DECLARASE probada la excepcion de ineptitud sustantiva de la demanda por
inexistencia de acto administrativo objeto de control jurisdiccional, propuesta
por el Ministerio del Trabajo y el Consorcio FOPEP, por las consideraciones

expuestas en la parte motiva de esta providencia. En consecuencia,



2. INHIBESE la Sala para emitir un pronunciamiento de fondo dentro del proceso
de simple nulidad promovido por la sefiora Dariroslyn Bohdérquez Garzén
contra el “Reglamento para la asignacion, renovacion y manejo de cdodigos
para el descuento por ndmina de los pensionados del Fondo de Pensiones

Publicas del nivel nacional. FOPEP”.

3. Por Secretaria, REMITASE copia integra de esta sentencia a la
Superintendencia Financiera de Colombia para lo de su competencia, en

los términos expuestos en la parte motiva del presente fallo.

Cépiese, notifiguese y publiquese en los anales del Consejo de Estado. Una

vez ejecutoriada esta Sentencia archivense las diligencias. Cumplase.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en sesion de la

fecha.-

BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ GERARDO ARENAS MONSALVE

VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA



