CONFLICTO NEGATIVO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS - Entre el
Distrito Capital de Bogot4, D.C. — Direccion Distrital de Inspeccion, Vigilancia
y Control de las Entidades Sin Animo de Lucro y el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural / CASO CONCRETO - Determinacién de la competencia
para ejercer las funciones de inspeccién, vigilancia y control sobre
entidades agropecuarias, gremiales agropecuarias y campesinas nacionales
— sobre la Federacion Nacional de Cacaoteros / INSTITUCIONES DE
UTILIDAD COMUN - Concepto

Frente al concepto de utilidad comun, la doctrina lo ha utilizado para referirse a
instituciones que, teniendo origen privado y el modelo fundacional propio del
Cddigo Civil, prestan a la sociedad un servicio que sin ser oficial y de la Nacion, es
de notoria utilidad puablica por voluntad de sus fundadores, lo cual servia también
de referente para su diferenciacion con los organismos publicos, «de manera
especifica, en sus origenes, (con) los establecimientos publicos». De alli que se
hablara de «institucion de utilidad comudn o fundacions.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION DE 1886 — ARTICULO 120

NOTA DE RELATORIA: La Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia 14 de
diciembre de 1973, declaré la inexequibilidad de los articulos 1°, 2°, 3°, 4°, 10, 14,
16, 17, 21 y 22 de la Ley 93 de 1938, sobre inspeccién y vigilancia de instituciones
de utilidad comun.

DELEGACION - Concepto

Sobre el particular, es preciso sefialar que para dicha época como para la actual la
delegacion debe materializarse en un acto administrativo por escrito y que,
ademas, es taxativa y de interpretacion restringida. Asi las cosas, la delegacion de
la funcion de inspeccidon y vigilancia prevista en la Ley 22 solo abarcaba
instituciones de utilidad comun «o fundaciones», en los términos del articulo 120
numeral 19 de la Constitucién de 1886 interpretado por la Corte Suprema de
Justicia en la sentencia del 14 de diciembre de 1973 y la doctrina nacional, por lo
gue no podria extenderse a sujetos de derecho regulados por leyes especiales.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION DE 1886 — ARTICULO 120 NUMERAL 19
FEDERACION NACIONAL DE CACAOTEROS - Naturaleza juridica

Del anterior recuento, se puede concluir que la Federacion es una persona juridica
de derecho privado de caracter gremial, sin animo de lucro, que asocia a los
cacaocultores del pais. Asi las cosas, la naturaleza, objeto y finalidades de la
Federacion Nacional de Cacaoteros se desarrolla en el ambito de las asociaciones
agropecuarias, gremiales agropecuarias y campesinas nacionales, por lo que su
inspeccion y vigilancia se debe sujetar a las normas especiales que regulan tales
funciones administrativas.

NOTA DE RELATORIA: La decisién analiza las normas especiales que antes y en
vigencia de la Constitucion de 1991 han regulado las funciones de vigilancia y
control en el ambito de las asociaciones agropecuarias, gremiales agropecuarias y
campesinas nacionales.

FUNCIONES DE VIGILANCIA, CONTROL Y SANCION SOBRE
ORGANIZACIONES GREMIALES AGROPECUARIAS, EMPRESAS



COMUNITARIAS Y ASOCIACIONES DE USUARIOS DE LOS SERVICIOS
AGROPECUARIQOS - Caracteristicas

Desde 1968 normas especiales con fuerza de ley, como son los decretos leyes
analizados en este numeral, dieron cobertura a las funciones asignadas a
Minagricultura y determinaron que dentro de su estructura organica, una de sus
dependencias adelantase tales funciones de vigilancia y control; ii. Minagricultura,
organismo rector de la politica agropecuaria, tenia como funcion «fomentar y
apoyar» tales organizaciones y asociaciones, para lo cual debia propender por «la
cooperacion entre éstas y los organismos del sector publico agropecuario»; iii.

No requiere mayor explicacion el hecho que buena parte de la economia de
nuestro pais se ha cimentado en el sector agropecuario, al punto de que para la
época analizada el café era el principal producto de exportacion, por lo que las
funciones de vigilancia y control asignadas a Minagricultura se justificaban por la
importancia que tienen tales entidades para la economia y el sector agropecuario,
como seria el caso de la Federacion Nacional de Cacaoteros; iv. Lo anterior
explicaria que tales organizaciones o asociaciones, a pesar de ser entidades sin
animo de lucro, estuviesen sometidas para su vigilancia y control a las normas
especiales expedidas para Minagricultura y no a las de caracter general de las
demas entidades sin animo de lucro. v. Las caracteristicas especiales anotadas
sustentarian la razon por la cual el Decreto Ley 501 de 1989 continud rigiendo las
funciones asignadas a Minagricultura, incluso después de entrar en vigor la
Constitucion de 1991 y hasta la expedicion del Decreto Ley 1279 de 1994.

FUENTE FORMAL: DECRETO LEY 501 DE 1989 / DECRETO LEY 1279 DE
1994

CONSTITUCION DE 1991 — Estado Social de Derecho / CONSTITUCION DE
1991 - Intervencién del Estado en la economia / ESTADO REGULADOR -
Concepto

Como lo ha expresado la Sala en multiples oportunidades y en ocasion reciente a
raiz del concepto 2403 de 2019, con la expedicion de la Constitucién de 1991 se
pasé de un Estado de Derecho a un Estado social de Derecho el cual vino
acompanado de un nuevo enfoque respecto de lo que tradicionalmente se ha
conocido como «intervencion del Estado en la economia». Doctrinalmente se ha
sostenido que este cambio en materia de intervencion llevo a que el Estado ya no
fuera el prestador directo de los servicios publicos, sino su regulador conforme a la
ley (art. 365, CP), lo que implico que la Administracion, en principio, dejara de
asumir actividades que podian ser desarrolladas de manera eficiente y ventajosa
por el sector privado. Al instaurarse el monopolio estatal como excepcional (art.
336 CP) y permitirse a los particulares colaborar con el cumplimiento de funciones
que antes eran privativas del Estado, desde los conceptos de economia de
mercado y competencia, se acogié en Colombia el modelo de «Estado regulador.
Este nuevo enfoque sobre la intervencion conllevo en la practica nuevas formas de
actuaciéon administrativa (actividades de regulacion), las que a su vez implican
cambios en la realidad sistémica que conforma la estructura estatal; en particular,
involucra a autoridades administrativas especializadas (regulacién desde la
perspectiva de la organizacion) encargadas de cumplir tal funcion en el sector
econdémico intervenido. En consecuencia, en el modelo «Estado regulador», se
produce un incremento exponencial de la funcion administrativa al servicio de los
intereses generales bajo unos principios propios (art. 209 CP), lo que conlleva a
qgue el marco normativo regulatorio (caracter general), dote a la Administracion de
herramientas necesarias para hacerlas cumplir, incluso con potestades para
imponer sanciones de naturaleza administrativa (decisiones con efectos



particulares). Lo anterior, sin abandonar las tradicionales funciones de inspeccion,
vigilancia y control, cuyo marco se ampli6 de manera considerable por la
Constitucion Politica de 1991 (arts. 67, 80, 150-8, 189-21, 22, 24-26, 265, 333-
335, 365, 370 y 372, entre otros), aunque de «conformidad con la ley». Asi, la
actividad de regulacion y la sancionatoria se dan en el plano de la funcién
administrativa, y, por lo mismo, deben observar los principios constitucionales
previstos en el articulo 209 constitucional.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 365 /
CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 336 / CONSTITUCION POLITICA —
ARTICULO 209 / CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 67 / CONSTITUCION
POLITICA — ARTICULO 80 / CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 150
NUMERAL 8 / CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 189 NUMERAL 21

NOTA DE RELATORIA: Sobre el enfoque de lo que tradicionalmente se ha
conocido como «intervenciéon del Estado en la economia», ver: Corte
Constitucional, sentencia C-092 de 2018.

FUNCIONES DE INSPECCION, VIGILANCIA Y CONTROL - Concepto vy
alcance

Con base en tales disposiciones puede sefialarse que la ley al describir la funcién
administrativa de inspeccion indica que esta comporta la facultad de solicitar
informacion de las personas objeto de supervision, asi como de practicar visitas a
sus instalaciones y realizar auditorias y seguimiento de su actividad ; la vigilancia,
por su parte, esta referida, segun la ley, a funciones de advertencia, prevencion y
orientaciébn encaminadas a que los actos del ente vigilado se ajusten a la
normativa que lo rige ; y, finalmente, el control, permite ordenar correctivos sobre
las actividades irregulares y las situaciones criticas de orden juridico, contable,
econdémico o administrativo, conforme a la ley. [...] Por tanto, las funciones de IVC
sobre una actividad privada son por su naturaleza formas de intervencion estatal
gue conllevan restricciones importantes al libre ejercicio de tales actividades
(articulos 16 y 333 C.P.), al derecho de asociacién (articulo 38 C.P.) y a la reserva
de la informacion privada (articulo 15 C.P.), entre otros derechos fundamentales.
Ademas, como tales funciones vy, particularmente, la de control, normalmente van
acompafadas de una potestad sancionatoria que les asegura eficacia, entran en
juego también otras garantias constitucionales relacionadas con el debido proceso
y el principio de legalidad de las faltas y de las sanciones (articulo 29 C.P.),
aspecto que fue estudiado a fondo en el citado Concepto 2403 de 2019, al cual se
remite la Sala.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el concepto y alcance de las actividades de
inspeccidn, vigilancia y control, aplicables a todas las areas del Derecho, ver:
Sentencia C-851 de 2013, en la que reitera la Sentencia C-570 de 2012. Ver
igualmente Sentencia C-787 de 2007, entre otras.

FUNCIONES DE INSPECCION, VIGILANCIA Y CONTROL - Asignacion vy
delimitacién / FUNCIONES DE INSPECCION, VIGILANCIA Y CONTROL -
Exigencia de ley previa / FUNCIONES DE INSPECCION, VIGILANCIA Y
CONTROL - Reserva legal

El articulo 189 de la Constitucion le asigna al presidente de la republica funciones
de IVC sobre la ensefianza (numeral 21), los servicios publicos (numeral 22), las
instituciones de utilidad comun (numeral 26) y también respecto de las actividades
financiera, bursatil, aseguradora, asi como de las entidades cooperativas y las



sociedades comerciales (numeral 24). Aunque no en todas estas hipotesis se
indica expresamente que dichas funciones se ejerceran de conformidad con la ley,
esa exigencia se desprende directamente del articulo 150-8 de la misma
Constitucion, segun el cual le corresponde al Congreso de la Republica «expedir
las normas a las cuales debe sujetarse el gobierno para el ejercicio de las
funciones de inspeccion y vigilancia que sefiala la Constitucion». De otra parte, la
Constitucion permite que otras actividades privadas distintas a las sefialadas en el
articulo 189, también sean sometidas a la supervision y control del Estado, en
virtud de las competencias generales del Congreso para regular el ejercicio de las
funciones publicas (articulo 150-23) e intervenir en la economia (articulos 333 y
334). En estos casos el ejercicio de funciones de inspeccion, control y vigilancia
también derivara, necesariamente, de la ley. De manera que el ejercicio de este
tipo de funciones administrativas, cualquiera sea su origen constitucional
(referencias expresas o derivacion de la potestad general de intervencion del
Estado en la economia), estd sometido a la exigencia de una ley previa que las
asigne y determine las condiciones para su ejercicio [...]. [...] Consecuencia de lo
anterior, el Gobierno Nacional no puede auto atribuirse funciones de IVC, pues, se
repite, en cualquier caso es necesario que el legislador las haya asignado
previamente y establecido los parametros y limites para su ejercicio: [...]. [...] Por
tanto, no resultaria constitucionalmente admisible asignar y desarrollar funciones
de IVC sobre actividades privadas por via de reglamento y, menos aun, a través
de resoluciones o actos administrativos generales de inferior jerarquia. En el
marco de las funciones de IVC, la asignacion de las funciones es de capital
importancia, pues el derecho al «juez» natural previsto en el articulo 29
constitucional, en el ambito administrativo, se concreta en el elemento
competencia, esencial para la validez de los actos administrativos que se expidan
en ejercicio de tales funciones, en particular de los actos sancionatorios. La
competencia es, ademas, manifestacion del principio funcional de legalidad,
previsto en los articulos 6°, 121 y 122 de la Constitucion Politica. Como se sabe
este es un postulado esencial del Estado social de derecho y de toda actuacién
del poder publico. Conforme a él, la actuacién de las autoridades es legitima en
tanto se desarrolle dentro del preciso ambito funcional definido por el legislador,
por lo que se proscribe su omisién o extralimitacion por parte de los servidores
publicos.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 189 /
CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 150 NUMERAL 23 / CONSTITUCION
POLITICA — ARTICULO 333 / CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 334 /
CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 6 / CONSTITUCION POLITICA —
ARTICULO 121 / CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 122

DECRETOS DE REESTRUCTURACION - Expedidos con base en el articulo
54 de la Ley 489 de 1998

En consecuencia, no resulta procedente que los decretos de reestructuracion
expedidos con base en el articulo 54 de la Ley 489 de 1998, asignen funciones de
inspeccion, vigilancia y control, pues estas tienen reserva de ley por expresa
disposicion del articulo 150, numeral 8, CP.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 150 NUMERAL 8/
LEY 489 DE 1998 — ARTICULO 54

CASO CONCRETO - Exhortacion



La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado urge al Gobierno
Nacional para que presente, ante el Congreso de la Republica, un proyecto de ley
gue regule y desarrolle de manera especifica la funcion de inspeccion, vigilancia y
control sobre tales entidades, tanto nacionales como del orden municipal,
departamental o regional, asi como el alcance de la misma, lo cual incluye como
minimo la tipificacion de las infracciones, asi como la clase y cuantia de las
sanciones aplicables, entre otros aspectos propios de la potestad sancionadora
administrativa sefalados por la Sala en el Concepto 2403 de 2019.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
Consejero ponente: EDGAR GONZALEZ LOPEZ
Bogota D.C., cuatro (4) de mayo de dos mil veintiuno (2021)
Radicacién numero: 11001-03-06-000-2020-00139-00(C)

Actor: DISTRITO CAPITAL DE BOGOTA - DIRECCION DISTRITAL DE
INSPECCION, VIGILANCIA Y CONTROL DE LAS ENTIDADES SIN ANIMO DE
LUCRO

Referencia: Conflicto negativo de competencias administrativas entre el Distrito
Capital de Bogota, D.C. — Direccién Distrital de Inspeccién, Vigilancia y Control de
las Entidades Sin Animo de Lucro y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Asunto: Determinacibn de la competencia para ejercer las funciones de
inspeccion, vigilancia y control sobre entidades agropecuarias, gremiales
agropecuarias y campesinas nacionales — sobre la Federacion Nacional de
Cacaoteros.

.  ANTECEDENTES

Con base en la informacién relacionada por las entidades de la referencia, el
presente conflicto se origina en los siguientes antecedentes:

1. El 28 de enero de 2020, la Direccion Distrital de Inspeccion, Vigilancia y Control
de entidades sin animo de lucro de la Secretaria Juridica Distrital de la Alcaldia
Mayor de Bogota, D.C. (en adelante, la Direccién), mediante oficio con radicacién
2-2020-924, dio traslado «por competencia» al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural (en adelante, el Ministerio) de las solicitudes de certificacion que
se encontraban en tramite en esa Direccion identificadas en dicho oficio, entre
ellas las relacionadas con la Federacién Nacional de Cacaoteros. (folios 19 a 35,
carpetas 1y 2 archivo digital).

La Direccidn sustenta la remision aludida en que ese ministerio es el competente,
de conformidad con lo dispuesto en el numeral 15 del articulo 8 del Decreto 1985
de 2013, para el ejercicio de las funciones de inspeccidn, vigilancia y control sobre



entidades sin animo de lucro agropecuarias, gremiales agropecuarios Yy
campesinas nacionales (ibidem).

2. El 5 de febrero de 2020, mediante oficio 20201110020671, el Ministerio
sostuvo, en respuesta al oficio 2-2020-924 de la Direccion arriba citado, que
respecto del numeral 15 del articulo 8 del Decreto 1985 de 2013 procede la
excepcion de inconstitucionalidad y, por lo mismo, es inaplicable para el ejercicio
de las funciones de inspeccién, vigilancia y control sobre las entidades que le
fueron «trasladadas» por la Direccion. De esta manera, el ministerio «procede a
trasladar por competencia las solicitudes hechas ante esa oficina» por las
diferentes entidades sin animo de lucro agropecuarias, gremiales agropecuarios y
campesinas nacionales, entre las que se encuentra la Federaciéon Nacional de
Cacaoteros de Colombia, a la Direccion. (folios 56 — 58, carpeta 11 del archivo
digital).

Como fundamento de su posicidn el ministerio citd el Concepto 2223 de 2015 de la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado.

3. El 13 de marzo de 2020, la Direccién promovié, mediante apoderado, conflicto
de competencias administrativas ante la Sala, con el fin de que esta determine la
autoridad competente para ejercer las funciones de inspeccion, vigilancia y control
sobre entidades agropecuarias, gremiales agropecuarios y campesinas
nacionales, que para el caso de la radicacién corresponde al tramite de solicitud
de certificacion sobre la Federacién Nacional de Cacaoteros, segun se constata
con los antecedentes identificados en los numerales 1y 2 de este acapite. (folios 1
a 3, carpeta 1 del archivo digital).

ll.  ACTUACION PROCESAL

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, el 6 de
mayo de 2020 se fij6 el edicto numero 136, en la Secretaria de esta Sala por el
término de 5 dias, esto es, de 13 al 19 de mayo de 2020, con el fin de que las
autoridades involucradas y las personas interesadas presentaran sus alegatos en
el tramite del conflicto (folio 1, carpeta 3, archivo digital).

Consta que se informo6 sobre el presente conflicto al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural; a la Direccion Distrital de Inspeccion, Vigilancia y Control de
Entidades sin Animo de Lucro de la Secretaria Juridica Distrital de la Alcaldia
Mayor de Bogot4; al sefior Héctor Rafael Ruiz Vega, y a la Federacion Nacional de
Cacaoteros (folio 1, carpeta 7, archivo digital).

Obra también la constancia de la Secretaria de la Sala en el sentido de que

durante la fijacion del edicto se recibieron alegatos del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural (folio 1, carpeta 9, archivo digital).

. ARGUMENTOS DE LAS PARTES
1. Del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

El jefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, al presentar sus alegatos mediante oficio 20201100094841 del 15 de mayo



de 2020 (carpeta 1, archivo digital) recordd que, ante la consulta elevada por el
Ministerio, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado conceptud:

La Sala considera que el numeral 15 del articulo 8 del Decreto 1985 de 2013 es
inconstitucional, pues se trata de una disposicion de caracter administrativo que
asigna funciones de inspeccién, control y vigilancia que solamente puede atribuir
el legislador (articulos 150-8, 333 y 334). En consecuencia, frente a dicho
numeral debe operar la excepcion de inconstitucionalidad derivada del articulo 4
Superior.

Argumentd que el Ministerio dejo de ejercer la funcion de inspeccidn, vigilancia y
control para las asociaciones agropecuarias, gremiales agropecuarias Yy
campesinas de caracter nacional, al aplicar la excepcion de inconstitucionalidad
(articulo 4 constitucional).

Sefalé que mientras no exista un régimen especial sobre la inspeccion, vigilancia
y control para las asociaciones agropecuarias, gremiales agropecuarias y
campesinas de caracter nacional, estas se rigen por «las normas generales
vigentes para las entidades sin animo de lucro, que son las previstas en el articulo
2° de la Ley 22 de 1987, desarrollada por el Decreto 1318 de 1988»
(gobernadores y el alcalde mayor de Bogota).

Aludié a la decision de la Sala con radicacion 11001-03-06-000-2019-00165-00,
oportunidad en que establecié que la autoridad competente para adelantar la
funcién de IVC a la Asociacion Departamental de Usuarios Campesinos del Meta
era la Gobernacion del Meta.

Advirti6, ademas, que ambas instituciones adelantaron reuniones sobre la
tematica en el 2018 y que, mediante oficio 2-2018-1114 del 16 de septiembre de
2018, la Direccién Distrital manifesté que la competencia estaba a su cargo y
solicitd la remision de los expedientes. El Ministerio dispuso que el envio de los
expedientes se haria de forma gradual.

Finalmente, manifestd que el Ministerio estad atento al desarrollo del tramite
legislativo del Proyecto de Ley 55 de 2028 (sic), que ya surtié primer debate en el
Senado y cuya ponencia de segundo debate se publicé en la Gaceta nim. 1009
de 2019. Dicho proyecto trata, entre otros temas, lo relacionado con la inspeccién
de vigilancia y control de las asociaciones campesinas y las agropecuarias?.

2. De la Direccién Distrital de Inspeccion, Vigilancia y Control de
Entidades Sin Animo de Lucro de la Secretaria Juridica Distrital de la
Alcaldia Mayor de Bogota

El apoderado de la Direccion Distrital manifestd en la solicitud de conflicto de
competencias que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural ha ejercido la
funcién de inspeccion, vigilancia y control para las asociaciones agropecuarias,
gremiales agropecuarias y campesinas de caracter nacional a partir de los
Decretos 1279 de 1994, 2716 de 1997, 2478 de 1999, 967 de 2001 v,
actualmente, el numeral 15 del articulo 8° del Decreto 1985 de 2013.

Recordd que, si bien existe un pronunciamiento de la Sala de Consulta, debe
tenerse en cuenta que estos conceptos no son vinculantes, segun el articulo 112

1 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto nim. 2223 del 16 de abril del
2015.
2 Esta Sala anota que el Proyecto de Ley 55 de 2018 se encuentra archivado.



de la Ley 1437 de 2011 (CPACA); y que el numeral 15 del articulo 8° del Decreto
1985 de 2013 se encuentra vigente y se presume su legalidad de conformidad con
el articulo 88 del CPACA.

Por todo lo anterior, solicitd al despacho que decida «de fondo» el conflicto que le
ha sido planteado acerca de la competencia para ejercer la funcion de inspeccion,
vigilancia y control sobre las asociaciones agropecuarias, gremiales agropecuarias
y campesinas de caracter nacional.

3. Federacién Nacional de Cacaoteros

La Federacion Nacional de Cacaoteros no present6 alegatos o intervencion en el
presente asunto, no obstante que fue vinculada en el tramite y se le comunico
sobre el presente conflicto, segun consta en informe secretarial que obra en el
expediente (folio 1, carpeta 7, archivo digital).

IV. CONSIDERACIONES

1. Competencia de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado

La parte primera del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo -Ley 1437 de 2011- (en adelante, CPACA) regula el «procedimiento
administrativo». Su Titulo Il se ocupa del «procedimiento administrativo general»,
cuyas «reglas generales» se contienen en el Capitulo I. El articulo 39 dispone:

Articulo 39. Conflictos de competencia administrativa. Los conflictos de competencia
administrativa se promoveran de oficio o por solicitud de la persona interesada. La
autoridad que se considere incompetente remitird la actuaciéon a la que estime
competente; si esta también se declara incompetente, remitird inmediatamente la
actuacion a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en relacion
con autoridades del orden nacional o al Tribunal Administrativo correspondiente en
relacion con autoridades del orden departamental, distrital o0 municipal. En caso de
que el conflicto involucre autoridades nacionales y territoriales, o autoridades
territoriales de distintos departamentos, conocera la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado.

De igual manera se procedera cuando dos autoridades administrativas se
consideren competentes para conocer y definir un asunto determinado.

[...]

En el mismo sentido, el articulo 112, numeral 10, del cédigo en cita dispone que
una de las funciones de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
es:

Resolver los conflictos de competencias administrativas entre organismos del orden
nacional o entre tales organismos y una entidad territorial o descentralizada, o entre
cualesquiera de estas cuando no estén comprendidas en la jurisdiccion territorial de
un solo tribunal administrativo.

Con base en el articulo 39 transcrito y en armonia con el numeral 10 del articulo
112 del CPACA, la Sala ha precisado los elementos que la habilitan para dirimir
los conflictos de competencia administrativa, a saber:



i) gue se trate de una actuacion de naturaleza administrativa, particular y
concreta.

i) que, simultineamente, las autoridades concernidas nieguen o reclamen
competencia para conocer de la actuacion administrativa particular.

iii)  que una de las autoridades inmersas en el conflicto de competencia
administrativa sea del orden nacional, o que, en todo caso, no estén sometidas a
la jurisdiccion de un solo tribunal administrativo.

En el presente caso, la Sala observa que el conflicto de competencias
administrativas se plante6 entre una autoridad del orden nacional: el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, y una del orden territorial: la Direccion Distrital de
Inspeccion, Vigilancia y Control de Entidades Sin Animo de Lucro de la Secretaria
Juridica Distrital de la Alcaldia Mayor de Bogota.

El asunto discutido es particular y concreto y de naturaleza administrativa porque
se trata de la solicitud de certificacion (art. 5 y 13 CPACA) sobre la funcién de
vigilancia y control que se ejerce sobre la Federacién Nacional de Cacaoteros.

Si bien en las solicitudes de certificacion sobre esa Federacion que obran en los
folios 21 y ss. de la carpeta 1 del archivo digital, de fechas 11 y 18 de diciembre de
2019, respectivamente, se solicita de manera escueta la «expedicion del
certificado de la entidad: la Federacion Nacional de Cacaoteros», la Sala entiende
gue los peticionarios requieren a la Direccion Distrital de Inspeccion, Vigilancia y
Control de Entidades Sin Animo de Lucro de la Secretaria Juridica Distrital de la
Alcaldia Mayor de Bogotd que certifique sobre el ejercicio de la funcién de
vigilancia y control que esa dependencia ejerce sobre la Federacién, no solo
porque es a esa Direccion que se eleva el derecho de peticion, sino porque al dar
«traslado por competencia» al Ministerio alude expresamente a tales solicitudes,
tal como se explicé en los antecedentes de este conflicto. (folios 18 a 35, carpetas
1y 2 archivo digital).

Ademas, de la revision integral del expediente se evidencia que otras asociaciones
agropecuarias 0 gremiales agropecuarias -mencionadas en el oficio de la
Direccion que «traslada por competencia» al Ministerio-, expresamente le
solicitaron a la Direccién «se sirva expedir un certificado de inspeccion, vigilancia y
control». (ibidem)

Por lo anterior, es procedente sefialar que se cumple con el requisito legal de que
el conflicto versa sobre una actuacion de naturaleza administrativa, particular y
concreta.

Ambas autoridades administrativas negaron tener la competencia para conocer de
la peticion de certificacibn mencionada, por lo que se esta al frente de un conflicto
negativo de competencias administrativas.

En consecuencia, corresponde conocer a la Sala de Consulta y Servicio Civil
porque estan reunidos los requisitos que configuran la competencia general de
que trata el articulo 39 del CPACA sobre la definicibn de conflictos de
competencias dentro de actuaciones administrativas.

2. Términos legales



El inciso final del articulo 39 del CPACA ordena que «Mientras se resuelve el
conflicto, los términos sefialados en el articulo 14 se suspenderans».

En consecuencia, el procedimiento consagrado en el articulo 39 del CPACA para el
examen y decisidbn de los asuntos que se plantean a la Sala, como conflictos
negativos o positivos de competencias administrativas, prevé la suspensiéon de los
términos de las actuaciones administrativas, de manera que no corren los términos
a que estan sujetas las autoridades para cumplir oportunamente sus funciones.

El mandato legal de suspension de los términos es armoénico y coherente con los
articulos 6° de la Constitucion Politica y 137 del CPACA, por cuanto el ejercicio de
funciones administrativas por autoridades carentes de competencia deviene en
causal de anulacion de las respectivas actuaciones y decisiones.

Como la suspension de los términos es propia del procedimiento y no del contenido
o0 alcance de la decision que deba tomar la Sala, en la parte resolutiva se declarara
que, en el presente asunto, los términos suspendidos se reanudaran o comenzaran
a correr a partir del dia siguiente al de la comunicacién de esta decision.

3. Aclaracion previa

El articulo 39 del CPACA le otorga a la Sala de Consulta y Servicio Civil la funcién
de definir la autoridad competente para adelantar o continuar un tramite
administrativo en concreto. Por tanto, esta Sala no puede pronunciarse sobre el
fondo de la solicitud o el derecho que se reclama ante las entidades estatales
frente a las cuales se dirime la competencia.

Las posibles alusiones que se hagan a aspectos propios del caso concreto seran
las necesarias para establecer las reglas de competencia. No obstante, le
corresponde a la autoridad que sea declarada competente, la verificacién de las
situaciones de hecho y de derecho y la respectiva decision de fondo sobre la
peticion de la referencia.

Debe agregarse que la decision de la Sala sobre la asignacién de competencia se
fundamenta en los supuestos facticos puestos a consideracion en la solicitud y en
los documentos que hacen parte del expediente.

4. Problema juridico

El problema juridico que debe resolver la Sala consiste en determinar la autoridad
competente para expedir la certificacion solicitada sobre el ejercicio de las
funciones de vigilancia y control respecto de la Federacion Nacional de
Cacaoteros.

De los antecedentes e intervenciones expuestos en los acapites anteriores, se
plantea por la Direccion Distrital de Inspeccion, Vigilancia y Control de Entidades
Sin Animo de Lucro de la Secretaria Juridica Distrital de la Alcaldia Mayor de
Bogota que el ejercicio de las mencionadas funciones se da en el ambito de las
entidades agropecuarias, gremiales agropecuarios y campesinas nacionales y que
por lo mismo corresponde al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural a partir de
los Decretos 1279 de 1994, 2716 de 1997, 2478 de 1999, 967 de 2001 v,
actualmente, el numeral 15 del articulo 8° del Decreto 1985 de 2013.

8 La remision al articulo 14 del CPACA debe entenderse hecha al articulo 1 de la Ley Estatutaria
1755 de 2015.



Por su parte, el Ministerio sefiala que, respecto de tales entidades de caracter
nacional, su vigilancia y control se rige por las normas generales vigentes para las
«entidades sin animo de lucro», que son las previstas en el articulo 2° de la Ley 22
de 1987, desarrollada por el Decreto 1318 de 1988 (gobernadores y el alcalde
mayor de Bogota). Con caracter metodoldgico y solo con el &nimo de ilustrar el
problema juridico, es preciso sefialar que las normas citadas por el Ministerio
refieren a la delegacion de la funciébn de inspeccion y vigilancia sobre las
«instituciones de utilidad comun», sin que utilicen la locucion «entidades sin animo
de lucro».

Para resolver el problema juridico planteado, la Sala analizara las siguientes
tematicas: i) las funciones de inspeccion, vigilancia y control sobre instituciones de
utilidad comun ii) naturaleza juridica de la Federacion Nacional de Cacaoteros; iii)
las funciones de inspeccion, vigilancia y control sobre las entidades agropecuarias,
gremiales agropecuarios y campesinas nacionales antes y en vigencia de la
Constitucion de 1991; iv) el articulo 54 de la Ley 489 de 1998, y v) el caso
concreto y solucion del conflicto.

5. Anélisis normativo
A. Lainspeccion y vigilancia sobre las instituciones de utilidad comun
En vigencia de la Constitucion de 1886, al respecto se establecia lo siguiente:

Articulo 120. Corresponde al Presidente de la Republica como suprema autoridad
administrativa:

19. Ejercer el derecho de inspeccion y vigilancia sobre instituciones de utilidad
comdun, para que sus rentas se conserven y sean debidamente aplicadas, y que en
todo lo esencial se cumpla con la voluntad de los fundadores*.

1. Ley 93 de 1938 [s]obre vigilancia de instituciones de utilidad comun
El articulo 1 disponia:

Articulo 1. El derecho de inspeccién y vigilancia sobre Instituciones de Utilidad
Comun que el ordinal 19 del articulo 115 de la Constitucion Nacional (numeracion
original) confiere al Presidente de la Republica, consiste en la facultad de examinar
libros, cuentas y demas documentos de las instituciones y aprobar o improbar los
actos o contratos de valor mayor de $ 500.00 que celebren sus representantes
sobre la aplicacion de rentas, inversion de capitales o destinacion de bienes para
que tales actos o contratos se acomoden al fin perseguido por la instituciéon segun
sus estatutos. En consecuencia, este requisito sera necesario para la validez de los
referidos actos o contratos.

Para los efectos del presente articulo se entiende por instituciones de utilidad comuan
todas aquellas entidades que destinan un patrimonio determinado a una
determinada finalidad social, sin animo de lucro. (paréntesis fuera de texto).

Es importante sefialar que si bien en la interpretacion literal del texto constitucional
vigente para esa época, la inspeccion y vigilancia correspondia a las personas
juridicas conocidas como fundaciones, la ley 93 de 1938 pareciera ampliar la
nocion «institucion de utilidad comidn» a toda persona juridica, sin animo de lucro,

4 En el texto original de la Constitucién de 1886, correspondia al numeral 21, pero con la
codificacion de la reforma constitucional de 1910 qued6 con el numeral 19.



gue destina un patrimonio a una finalidad social. Sobre este aspecto se volvera
mas adelante.

A su vez, el articulo 3° de esa ley era del siguiente tenor:

Articulo 3. Todas las instituciones de utilidad comun que hayan tenido origen en un
acto de voluntad de los particulares estardn sujetas a la inspeccion y vigilancia del
Gobierno, en orden al cumplimiento del propésito de sus fundadores, aunque no
reciban auxilio del Tesoro Publico, y, en consecuencia, quedan sometidas a las
disposiciones de la presente Ley.

Posteriormente, en el Decreto Ley 3130 de 1968, «[p]or el cual se dicta el estatuto
organico de las entidades descentralizadas del orden nacional», en su articulo 5°
sefialaba sobre las instituciones de utilidad comun® lo siguiente:

Articulo 5.- De las fundaciones o instituciones de utilidad comin. Son instituciones
de utilidad comun o fundaciones las personas juridicas creadas por la iniciativa
particular para atender, sin animo de lucro, servicios de interés social, conforme a la
voluntad de los fundadores.

Dichas instituciones, como personas juridicas privadas que son, estan sujetas a las
reglas del derecho privado y no estan adscritas ni vinculadas a la administracion. La
vigilancia e inspeccién que la Constitucion autoriza continuara ejerciéndose por el
gobierno en los términos de la ley 93 de 1938 y demas disposiciones pertinentes.

Se evidencia con la norma transcrita, que la inspeccion y vigilancia prevista en la
Ley 93 de 1938 continuaba vigente para dicha época.

Frente al concepto de utilidad comudn, la doctrina lo ha utilizado para referirse a
instituciones que, teniendo origen privado y el modelo fundacional propio del
Cadigo Civil, prestan a la sociedad un servicio que sin ser oficial y de la Nacion, es
de notoria utilidad publica por voluntad de sus fundadores, lo cual servia también
de referente para su diferenciacion con los organismos publicos, «de manera
especifica, en sus origenes, (con) los establecimientos publicos»®. De alli que se
hablara de «institucién de utilidad comuan o fundacion»’.

A titulo simplemente de referencia, no sobra destacar que la fundacién, institucién
propia del derecho civil, tiene una regulacion especifica y se estructura sobre la
destinacion de bienes y otros derechos patrimoniales que hace una o varias
personas para la busqueda de finalidades de interés general sin &nimo de lucro -
Titulo XXXVI Libro Primero del Cédigo Civil-. Recuerda la doctrina que:

Su posibilidad juridica se fundamenta en el derecho de propiedad y en la autonomia
gue asiste a toda persona para ejercer los atributos inherentes dentro de los limites
sefialados por la Constitucion y la ley. En ese orden de ideas, a la expresion de
garantia de la propiedad y los deméas derechos adquiridos con arreglo a las leyes
civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores —

> Por su parte, el articulo 7 disponia: «De las instituciones o fundaciones creadas por la ley. Las
fundaciones o instituciones de utilidad comun existentes, creadas por la ley o con autorizacién de la
misma, son establecimientos publicos, y se sujetaran a las normas para estos previstas con las
particularidades que contengan los actos de su creacion.

La misma regla se aplicara cuando, con la necesaria facultad legal o estatutaria, se creen por los
establecimientos publicos y por las empresas industriales y comerciales del Estado entidades con
los objetivos propios de las fundaciones o instituciones de utlidad comun, lleven o no esta
denominacion».

& Tafur Galvis, Alvaro, «Constitucién Politica y Potestad Organizatoria». Gripo Editorial Ibafiez,
Bogota, D. C., 2011, pag. 102.

7 Ibidem, pag. 103.



Articulo 58 de la Constitucion Politica — se une en el texto constitucional una
garantia explicita sobre el destino de las donaciones inter vivos o testamentarias,
hechas conforme a la ley para fines de interés social, no podra ser variado ni
modificado por el legislador, a menos que el objeto de la donacién desaparezca.
«En este caso, la ley asignara el patrimonio respectivo a un fin similar» -Articulo 62-.

Los fundamentos anteriores ponen de presente perfiles especiales de la institucion
fundacional y del derecho de establecer fundaciones que asiste a los particulares.
Se trata no solo de destinar un patrimonio, en todo o en parte, sino de hacerlo,
precisamente, para fines de interés general, de beneficio colectivo, como alternativa
espontanea y voluntaria y dadas las caracteristicas, irrevocable. Ahora bien, el acto
de constitucion fundacional y de destinacién, en ocasiones puede traer
contrapartidas derivadas de politicas estatales, como tratamientos impositivos
favorables, incentivos, la proteccidén del Estado y la invariabilidad de la destinacion
patrimonial®

2. Sentencia Corte Suprema de Justicia

Es importante recordar que mediante sentencia del 14 de diciembre de 1973, la
Corte Suprema de Justicia declaré la inexequibilidad de los articulos 1°, 2°, 3°, 4°,
10, 14, 16, 17, 21 y 22 de la Ley 93 de 1938, sobre inspeccion y vigilancia de
instituciones de utilidad comun. Resulta pertinente traer a colacion las razones que
tuvo la Corte para adoptar esa decision:

A. Competencia para regular la inspeccién y vigilancia de las instituciones de
utilidad comun

El Congreso, en derecho colombiano, permite, manda o prohibe cuanto juzga
propenso al bien colectivo. Su poderio rector «de hacer las leyes» domina el
conjunto de las actividades. (...). Pero la Carta, al propio tiempo, reserva
restrictivamente al constituyente y a otras autoridades, en circunstancias
especificas, fuera del circulo legislativo, el conocimiento y resolucién de algunos
negocios publicos.

Con esta mira de limitar una supremacia, el numeral 19 del articulo 120 de la
Constitucién estatuye que al Presidente de la Republica corresponde, entre diversas
funciones, «ejercer inspeccién y vigilancia sobre instituciones de utilidad comun para
que sus rentas se conserven y sean debidamente aplicadas, y en todo lo esencial se
cumpla con la voluntad de los fundadores».

La atribucion descrita se confiere directamente al Jefe del Estado y no esta
sometida a presupuestos ni condiciones previas. Es un deber que al Gobierno
incumbe, de manera independiente y bajo su responsabilidad, en la cual incurre si
omite desempefarlo (arts. 20, 130 C. N.). Si se confia una tarea, es forzoso
reconocer a su titular facultades suficientes a llevarla a término. Ante esa necesidad,
que no se subordina a la ejecucién de una ley, el Presidente ha de poner los medios
adecuados para satisfacerla, dentro de los términos del ordinal 19.

Al Presidente no se da una mision que pudiera realizarse de cualquier modo
discrecional, sino al través de providencias por él promulgadas y dirigidas a alcanzar
los Unicos objetivos de cuidar la aplicacion de las rentas y cumplir la voluntad de los
fundadores de las instituciones de utilidad comun, esto es, de las entidades de
derecho privado cuyo patrimonio se destina a finalidades de interés social, Sin animo
de lucro.

8 |bid. pp. 104 - 105



Si el Gobierno careciera de esa facultad de tomar medidas que le permitan, a su
juicio, ejercer la inspeccion que le confia el ordinal 19) del articulo 120, éste se
convertiria en mandato inane. Como lo ha dicho esta corporacion en sentencia de
13 de noviembre de 1928:

1. Todos los poderes del Estado que tienen atribuciones constitucionales para
ejercer una funcién y, la obligacion de ponerla por obra, tienen también, de acuerdo
con los dictados de la razon, la facultad de escoger los medios necesarios y
adecuados a esos fines, siempre que no estén prohibidos y sean coherentes con la
letra y el espiritu de la disposicion constitucional a que acceden.

2. En consecuencia, una facultad se considerara implicita en la Constitucion siempre
gue sea necesaria para dar efecto a una atribucion conferida expresamente por ella
misma. (G. J. tomo. XXXVI, p. 198).

De no existir el ordinal 19) del articulo 120, tal aptitud reguladora, indispensable al
desempenfo de la inspeccién de que habla la misma norma, seria ejercitable por el
legislador, a quien atafie en general expedir reglas de derecho y, como
consecuencia, regir los diversos aspectos de la Administraciéon Puablica (V. art. 76-9-
10). Pero al establecer el numeral 19), como atribucién constitucional propia del
Presidente, la de inspeccionar las instituciones de utilidad comun con fines precisos
y por los canales juridicos que considere necesarios, introdujo una excepcién a la
suficiencia legislativa que, en principio y con caracter universal, la Carta confiere al
Congreso. Se instituyd asi una distribucion de competencias, en materia muy
determinada, quedando ésta adscrita al 6rgano ejecutivo. A titulo excepcional el
Gobierno es capaz de adoptar las medidas que €l repute idéneas en orden a que se
manejen e inviertan correctamente las rentas de las instituciones de utilidad comun
y se lleve a efecto la voluntad de sus fundadores; y es también capaz de prescribir
cémo debe ejercerse la inspeccidn necesaria para que esas finalidades se cumplan.

En caso de conflicto con la ley, prevalecen las providencias del Gobierno en los
puntos que el ordinal 19) reserva a su decision, porque el legislador no puede
entrometerse en lo que solo pertenece a la reglamentacion ejecutiva, que en el caso
presente es autébnoma y de fuente constitucional. De alli que los actos que el
Ejecutivo adopte en desarrollo de la potestad comentada formen parte de los
llamados reglamentos auténomos 0 reglamentos constitucionales, cuyos rasgos
distintivos se deducen de la evolucién de la jurisprudencia colombiana.

De las anteriores explicaciones se infiere que el numeral 19) del articulo 120 de la
Carta atribuye al Jefe del Estado una funcion especial consistente en ejercer
inspeccion y vigilancia sobre las instituciones de utilidad comun; que dicho control
debe referirse _Unicamente a las rentas de dichas entidades y a la manera de
adquirirlas, administrarlas e invertirlas para que se conserven y sean debidamente
aplicadas, o bien a cuidar que se respete la voluntad de sus fundadores; y en fin,
que el Gobierno esta habilitado para determinar de forma auténoma cémo _deben
desarrollarse sus actividades de inspecciéon y vigilancia y realizarse los fines
enumerados en el ordinal 19).

Segun se vio los articulos 1°, 2°, 3° y su concordante el 21, 4°, 10, 11, en su inciso
primero,14, 16, 17, 21 y 22 se refieren conjunta o alternadamente a dos clases de
actividades relacionadas con las instituciones de utilidad comuan, sea para prescribir
cuales son los organismos sometidos a la inspeccion atribuida por la Carta al
Gobierno y manera de ejercerla, o bien para exigir el cumplimiento de requisitos
encaminados a garantizar la inversion de sus rentas. Como estas materias, por
ministerio del numeral 19) del articulo 120 de la Constitucion, quedaron reservadas
a la regulacion autbnoma del Ejecutivo, sin que la ley goce de potestad para
reglamentarlas, es fuerza concluir que las disposiciones que aqui se enumeran son
inconstitucionales, por infraccion del mismo numeral 19), en armonia con el articulo
78-2 del cédigo institucional.



Asi se decidira en la parte resolutiva de este fallo. (Resalta la Sala).

El texto transcrito, sefiala aspectos muy concretos de la funcién otorgada en el
numeral 19 del articulo 120 de la Constitucién de 1886:

a. La inspeccion y vigilancia sobre instituciones de utilidad comin esta otorgada
directamente al presidente de la republica, como funcién constitucional propia no
subordinada a la Ley. Por lo mismo, es un limite al Congreso de su facultad de
«hacer las leyes».

b. Los actos que el presidente adopte en desarrollo de la potestad comentada
forman parte de los Illamados reglamentos autonomos o reglamentos
constitucionales, los cuales pueden se expedidos sin necesidad de ley previa que
lo habilite.

c. Las funciones de inspeccién y vigilancia sobre las instituciones de utilidad
comun tienen unos fines precisos: la Corte Suprema de Justicia sostuvo que
«dicho control debe referirse Unicamente a las rentas de dichas entidades y a la
manera de adquirirlas, administrarlas e invertirlas para que se conserven y sean
debidamente aplicadas, o bien a cuidar que se respete la voluntad de sus
fundadores; y en fin, que el Gobierno esta habilitado para determinar de forma
autonoma como deben desarrollarse sus actividades de inspeccion y vigilancia y
realizarse los fines enumerados en el ordinal 19)».

Notese que el objeto de las funciones sefialadas no incluye potestades
sancionatorias.

d. Con las anteriores limitaciones podria entenderse que respecto de la funcion
constitucional propia de inspecciéon y vigilancia de las instituciones de utilidad
comun, pareciera que también se restringiria al &mbito de las fundaciones y
guedarian por fuera de esa funcién otros sujetos de derecho. No obstante,
también es cierto que en criterio de la Corte el «gobierno esta habilitado» para
determinar de forma «autbnoma» como desarrolla la funcién constitucional propia
a él asignada.

e. La inconstitucionalidad radica entonces, en que el Congreso con la Ley 93 de
1938 invadid la érbita de competencias del presidente de la republica, pues la
Carta en ese momento vigente, le atribuia como facultad constitucional propia la
funcién de inspeccion y vigilancia sobre instituciones de utilidad comun. Asi se
ratifica, cuando la Corte aborda el articulo 5 de la sefialada Ley y sostiene:

El articulo 5 versa sobre «instituciones de utilidad coman organizadas en virtud de
un acto administrativo del Poder Publico», organismos fuera de la aptitud que da al
Ejecutivo el numeral 19) del articulo 120 de la Carta, el cual solo concierne a entes
de derecho privado. Por tanto la ley, al disponer sobre materia administrativa no
invade ninguna competencia del Jefe del Estado. Y al ordenar que los auxilios de
que trata «se inviertan efectivamente en los fines para que fueron creados» en nada
se opone a la Carta. (Se resalta).

De esta manera es claro que la funcién de inspeccién y vigilancia estatal tenia el
propésito de garantizar que los bienes y rentas sean debidamente aplicados y que
en lo esencial se cumpliese la voluntad y «finalidades de interés general
avizoradas por el fundador (...) vigente formalmente hasta la expedicion de 1991



cuyo contenido se incorpor6 en ese afio en el numeral 26 del articulo 189, hoy
vigente materialmente idéntico»®.

Considera la Sala que los anteriores criterios resultan relevantes para entender la
evolucion de la potestad descrita y que hoy se encuentra vigente en la
Constitucion de 1991.

3. Ley 22 de 1987 [p]or el cual se asigna una funcion

Para mayor claridad se transcribira el texto integro de la ley citada:
El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1. Corresponde al Gobernador del Departamento de Cundinamarca y al
Alcalde Mayor del Distrito Especial de Bogotd, reconocer y cancelar personeria
juridica a las Asociaciones, Corporaciones, Fundaciones e Instituciones de utilidad
comun, que tengan su domicilio en el departamento de Cundinamarca, y en el
Distrito Especial de Bogota, respectivamente, cuya tramitacion se venia adelantando
ante el Ministerio de Justicia.

Articulo 2. El Presidente de la Republica podra delegar en los Gobernadores de los
Departamentos y en el Alcalde Mayor de Bogota, D.E., de acuerdo con lo previsto
en el Articulo 135 de la Constitucion Politica, la funcion de inspeccion y vigilancia
gue ejerce sobre las instituciones de utilidad comun.

Articulo 3. Esta Ley rige a partir de su expedicién y deroga las disposiciones que le
sean contrarias.

Como puede apreciarse, se trata de una ley que autoriza al presidente de la
republica «delegar» una funcién. Al respecto vale la pena recordar que en la
sentencia del 14 de diciembre de 1973 de la Corte Suprema de Justicia establecié
que la funcién prevista en el numeral 19 del articulo 120 de la Constitucién de
1886 era una funcién constitucional propia y que el presidente tenia la facultad de
expedir «reglamentos autbnomos o constitucionales» para el efecto.

Por lo anterior, llama la atencion que deba recurrirse a una Ley para delegar una
funcién propia, con mayor razon cuando bastaba expedir un reglamento
constitucional para el efecto, si esa hubiese sido la intencién del presidente de la
republica.

Ahora, si se observa literalmente el texto de la Ley 22, el articulo 1 asigna la
funcion de reconocer y cancelar personeria juridica a las Asociaciones,
Corporaciones, Fundaciones e Instituciones de utilidad comun, que tengan su
domicilio en el departamento de Cundinamarca, y en el Distrito Especial de
Bogota, al Gobernador del Departamento de Cundinamarca y al Alcalde Mayor del
Distrito Especial de Bogota, respectivamente, cuya tramitacion se venia
adelantando ante el Ministerio de Justicia.

Se trata de una disposicién que asigna la mencionada funcién a las autoridades
alli sefaladas, bajo la condicion de que el tramite de reconocimiento o cancelacion
de personeria juridica lo estuviera adelantando Minjusticia. Lo anterior significa
que en el caso de leyes especiales que hubiesen asignado esa funcion a otra
autoridad, la Ley 22 de 1987 no tendria aplicacion.

® Tafur, op. cit. pag. 103.



En este sentido, como se indicara a continuacion el tramite de otorgar personeria
juridica a las asociaciones agropecuarias, gremiales agropecuarias y campesinas
nacionales estuvo asignado por normas especiales al Minagricultura entre 1968 y
1994, por lo que la Ley 22 de 1987 no les era aplicable en su momento, al no
cumplir con el supuesto de hecho alli previsto.

Por su parte, el articulo 2 autoriza al presidente de la republica para delegar en los
Gobernadores de los Departamentos y en el Alcalde Mayor de Bogota, D.E., de
acuerdo con lo previsto en el articulo 135 de la Constitucion Politica de 1886, la
funcion de inspeccién y vigilancia que «ejerce» sobre las instituciones de utilidad
coman.

Sobre el particular, es preciso sefialar que para dicha época como para la actual la
delegacion debe materializarse en un acto administrativo por escrito y que,
ademas, es taxativa y de interpretacion restringida. Asi las cosas, la delegacion de
la funcion de inspeccién y vigilancia prevista en la Ley 22 solo abarcaba
instituciones de utilidad comun «o fundaciones», en los términos del articulo 120
numeral 19 de la Constitucién de 1886 interpretado por la Corte Suprema de
Justicia en la sentencia del 14 de diciembre de 1973 y la doctrina nacional, por lo
gue no podria extenderse a sujetos de derecho regulados por leyes especiales.

B. Naturaleza juridica de la Federacion Nacional de Cacaoteros

La Federacion Nacional de Cacaoteros se cred en 1960, como respuesta a la
necesidad de contar con un organismo que representara y defendiera los intereses
de los cacaocultores a nivel nacional. Su personeria juridica le fue otorgada el 19
de diciembre de 1962 por el Ministerio de Justicia a través de la Resolucion No.
3975, registrada bajo el No 00004181 del libro | de fecha 14 de abril de 1997
ante la Camara de Comercio de Bogota?!?.

La Federacién Nacional de Cacaoteros administra el Fondo Nacional del Cacao,
cuenta especial dispuesta por la ley para el recaudo y manejo de los recursos
provenientes de la Cuota de Fomento Cacaotero, creada por la Ley 31 de 1965, y
cuyo propésito es la financiacion de programas y proyectos de beneficio para la
actividad cacaocultora nacional. EI Gobierno Nacional a través del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural contrata con la Federacion Nacional de Cacaoteros,
la administracién, recaudo e inversion de la Cuota de Fomento.

Lo expuesto evidencia que la Federacion Nacional de Cacaoteros es una
organizacibn que representa y protege los intereses de los cacaocultores
Colombianos, al contribuir con su desarrollo integral, ofrecer servicios de extension
rural, investigacion y la comercializacion del producto a nivel nacional e
internacional. lgualmente, se observa que la Federacion Nacional de Cacaoteros -
Fedecacao es el gremio de mayor representatividad en el sector cacaocultor
colombiano y estd conformada por quienes adelantan una misma actividad
agricola: la produccion de Cacao, cuya principal finalidad es la promocion y
defensa de sus intereses.

Del anterior recuento, se puede concluir que la Federacién es una persona juridica
de derecho privado de caracter gremial, sin animo de lucro, que asocia a los
cacaocultores del pais.

10 http://www.fedecacao.com.co/portal/index.php/es/fondo-nacional-del-cacao-4/que-es-el-fnc.
11 https://www.fedecacao.com.co/portal/index.php/es/23-institucionales/1321-preguntas-frecuentes.



Asi las cosas, la naturaleza, objeto y finalidades de la Federacién Nacional de
Cacaoteros se desarrolla en el ambito de las asociaciones agropecuarias,
gremiales agropecuarias y campesinas nacionales, por lo que su inspeccion y
vigilancia se debe sujetar a las normas especiales que regulan tales funciones
administrativas.

Dado que el problema juridico que debe resolver la Sala consiste en determinar la
autoridad competente para expedir la certificacion solicitada por la Federacion
Nacional de Cacaoteros, conforme al ejercicio de las funciones de vigilancia y
control, a continuacion se analizaran las normas especiales que antes y en
vigencia de la Constitucion de 1991 han regulado las mencionadas funciones
administrativas en el ambito de las asociaciones agropecuarias, gremiales
agropecuarias y campesinas nacionales.

C. Ejercicio de las funciones de vigilancia, control y sancion sobre
asociaciones agropecuarias, gremiales agropecuarias y campesinas
nacionales con anterioridad y en vigencia de la Constitucion de 1991.
Normas especiales

1. Antes de la Constitucion de 1991

Si bien en los Decretos Leyes 1425 de 1960 y 3117 de 1963, que en su momento
«organizaron» el Ministerio de Agricultura, se establecieron tangencialmente
funciones de vigilancia y sancion administrativa, tales como «Vigilar, en
colaboraciéon con al Ministerio de Fomento, el cumplimiento de las normas sobre
fabricacion, distribucién y venta de productos agropecuarios, sometidos a control
oficial» o «Proyectar las providencias sobre sanciones que deban imponerse por
infraccion a las normas que regulan el comercio de productos agropecuarios»*?,
fue solo hasta 1968 que se asignaron funciones especificas de vigilancia, control y
sancion sobre las asociaciones gremiales agropecuarias y asociaciones de
usuarios de servicios agropecuarios, segun se expone a continuacion.

a. Decreto Ley 2420 de 1968, «[p]or el cual se reestructura el Sector
Agropecuario»

Expedido en uso de las facultades extraordinarias que le confirié la Ley 65 de
1967, dispuso en su articulo 3 lo siguiente:

Articulo 3. Competencia. Ademas de las funciones que se sefialan en el Decreto
1050 de 1968, el Ministerio de Agricultura cumplira las siguientes:

[..]

b) Fomentar y apoyar las organizaciones gremiales agropecuarias y las
asociaciones campesinas, asi como la cooperacion entre éste y los organismos del
Sector Agropecuario.

c) Otorgar personeria juridica a las Asociaciones Gremiales Agropecuarias y a las
Asociaciones de Usuarios de los servicios agropecuarios, vigilar el cumplimiento de
sus estatutos e imponer las sanciones a que haya lugar, conforme a las leyes.
(Subraya la Sala)

En concordancia con la funcion asignada al Ministerio, el articulo 8 dispuso que
seria la Oficina Juridica la dependencia interna que la atenderia:

12 Articulo 11 del Decreto Ley 3117 de 1963.



Articulo 8. Funciones de la Oficina Juridica. Ademas de las funciones sefaladas en
del Decreto 1050 de 1968, la Oficina Juridica deberd estudiar las solicitudes que
presenten las entidades gremiales agropecuarias para la obtencién de personeria
juridica y vigilar que sus actividades se ajusten a sus estatutos, conforme a las
leyes.

De lo dispuesto en el Decreto Ley (D.L.) 2420 de 1968, se extrae que las
funciones del Ministerio de Agricultura (en adelante, Minagricultura) consistian en
estudiar las solicitudes que presentaran las asociaciones gremiales agropecuarias
y asociaciones de usuarios de servicios agropecuarios para la obtencion de
personeria juridica, vigilar que sus actividades se ajustaran a sus estatutos,
conforme a las leyes, e imponer las sanciones a las que hubiese lugar.

Con el D.L. 133 de 1976, se confirma la sujecion de tales asociaciones a la
vigilancia especial del Minagricultura, segun se explica a continuacion.

b. Decreto Ley 133 de 1976, «[plJor el cual se reestructura el sector
agropecuario»

Expedido con base en las facultades extraordinarias conferidas al presidente de la
republica con base en la Ley 28 de 1974. Derog6 el D.L. 2420 de 1968.

En cuanto a las funciones del Minagricultura, el articulo 3 del D.L. 133, dispuso lo
siguiente:

Articulo 3. El Ministerio de Agricultura cumplira las siguientes funciones.

[..]

2. Fomentar y apoyar las organizaciones gremiales agropecuarias y las
asociaciones campesinas, asi como la cooperacion entre éstas y los organismos del
Sector Agropecuario.

3. Otorgar personeria juridica a las asociaciones gremiales agropecuarias, a las
empresas comunitarias y a las asociaciones de usuarios de servicios agropecuarios
y vigilar el cumplimiento de sus estatutos e imponer las sanciones a que haya lugar,
conforme a las leyes y reglamentos.

Como se aprecia, se reproduce parcialmente el contenido normativo que traia el
D.L. 2420 de 1968, y se agrega la vigilancia y sancidon sobre las «empresas
comunitarias».

En cuanto a la dependencia del Ministerio encargada de la funcion, el articulo 12
del D.L. 133 reitera que es la oficina juridica del Minagricultura, en términos
similares a lo que en su momento dispuso el articulo 8 del D.L. 2420 de 1968.

De esta manera, la funcion del Minagricultura en cuanto a la vigilancia de las
asociaciones gremiales agropecuarias, las empresas comunitarias y a las
asociaciones de usuarios de servicios agropecuarios, para el cumplimiento de la
ley y sus estatutos, asi como para imponer las sanciones a que haya lugar, por
inobservancia de tales ordenamientos, es reiterada por otra norma con fuerza de
ley como el D.L. 133 de 1976.

C. Decreto Ley 501 de 1989, «[P]or el cual se modifica la estructura organica
del Ministerio de Agriculturay se determinan las funciones de sus dependencias»



Se expidié con base en las facultades extraordinarias conferidas por el articulo 37
de la Ley 30 de 1988. El articulo 160 del D.L 501 de 1989, derog6 expresamente
el «Decreto extraordinario 133 del 26 de enero de 1976, con excepcion de los
articulos 41, 49 a 58 inclusive».

El articulo 3° del D.L. 501 de 1989 establecié las funciones del Ministerio de
Agricultura, dentro de las cuales se destacan:

k) Fomentar y apoyar las organizaciones gremiales agropecuarias y las
asociaciones campesinas. Asi como la cooperacién entre éstas y los organismos del
sector publico agropecuario;

[) Otorgar personeria juridica a las asociaciones gremiales agropecuarias, a las
empresas comunitarias y a las asociaciones de usuarios de los servicios
agropecuarios Y vigilar el cumplimiento de sus estatutos e imponer las sanciones a
gque haya lugar, conforme a las leyes y reglamentos;

m) Controlar el funcionamiento de las cooperativas agropecuarias en lo relativo a la
comercializacién de productos;

Notese que las funciones legales asignadas en los literales k) y I) del articulo 3°
del D.L. 501 son idénticas a las que en su momento establecié el D.L. 133 de
1976, en el articulo 3°, numerales 2 y 3: funciones de vigilancia y sancion (control)
sobre un especial grupo de sujetos, esto es, asociaciones gremiales
agropecuarias, empresas comunitarias y asociaciones de usuarios de los servicios
agropecuarios.

El articulo 4° del decreto establece la estructura organica del ministerio y en
relacion con la oficina juridica, dependencia de la secretaria general, dispone que
tiene la funcién de:

a) Ejercer la vigilancia y control sobre las asociaciones agropecuarias, con
el fin de asegurar que sus actos se desarrollen en cumplimiento de la ley y
sus estatutos y, en relacién con las cooperativas agropecuarias en lo que
sea de competencia del Ministerio. (Articulo 19).

Se estima que el legislador extraordinario de 1989 otorg6 importancia a la funcién
transcrita pues cred en la oficina juridica la «Seccion de Vigilancia y Control de
Asociaciones Agropecuarias».

d) Recapitulacion:

Del recuento realizado no cabe duda de que antes de la Constitucion de 1991, las
funciones de vigilancia, control y sancion sobre organizaciones gremiales
agropecuarias, empresas comunitarias y asociaciones de usuarios de los servicios
agropecuarios reunian las siguientes caracteristicas especiales:

i. Desde 1968 normas especiales con fuerza de ley, como son los decretos
leyes analizados en este numeral, dieron cobertura a las funciones asignadas
a Minagricultura y determinaron que dentro de su estructura organica, una de
sus dependencias adelantase tales funciones de vigilancia y control;

ii. Minagricultura, organismo rector de la politica agropecuaria, tenia como
funcién «fomentar y apoyar» tales organizaciones y asociaciones, para lo
cual debia propender por «la cooperacién entre éstas y los organismos del
sector publico agropecuario»;



iii. No requiere mayor explicacién el hecho que buena parte de la economia
de nuestro pais se ha cimentado en el sector agropecuario, al punto de que
para la época analizada el café era el principal producto de exportacion, por
lo que las funciones de vigilancia y control asignadas a Minagricultura se
justificaban por la importancia que tienen tales entidades para la economia y
el sector agropecuario, como seria el caso de la Federaciéon Nacional de
Cacaoteros;

iv. Lo anterior explicaria que tales organizaciones o asociaciones, a pesar de
ser entidades sin animo de lucro, estuviesen sometidas para su vigilancia y
control a las normas especiales expedidas para Minagricultura y no a las de
caracter general de las demas entidades sin animo de lucro.

v. Las caracteristicas especiales anotadas sustentarian la razon por la cual el
Decreto Ley 501 de 1989 continué rigiendo las funciones asignadas a
Minagricultura, incluso después de entrar en vigor la Constitucion de 1991 y
hasta la expedicion del Decreto Ley 1279 de 1994.

En efecto, las funciones de inspeccion, vigilancia y control que se disponian
en el Decreto Ley 501 eran compatibles con la nueva constitucion, en
particular en la reserva de ley que se exige para el efecto, segun se explicara
mas adelante.

2. Las funciones de inspeccion, vigilancia y control en la Constitucion de
1991. Reserva de ley para el ejercicio de tales funciones

a. El enfoque constitucional en materia de intervencion en la economia.
Reiteracion de la doctrina de la Sala

Como lo ha expresado la Sala en mdltiples oportunidades y en ocasion reciente a
raiz del concepto 2403 de 2019, con la expedicién de la Constitucion de 1991 se
pas6 de un Estado de Derecho a un Estado social de Derecho el cual vino
acompafiado®® de un nuevo enfoque respecto de lo que tradicionalmente se ha conocido
como «intervencion del Estado en la economiax».

Doctrinalmente!* se ha sostenido que este cambio en materia de intervencion llevé
a que el Estado ya no fuera el prestador directo de los servicios publicos, sino su
regulador conforme a la ley (art. 365, CP), lo que implicé que la Administracion, en
principio, dejara de asumir actividades que podian ser desarrolladas de manera
eficiente y ventajosa por el sector privado. Al instaurarse el monopolio estatal como
excepcional (art. 336 CP) y permitirse a los particulares colaborar con el
cumplimiento de funciones que antes eran privativas del Estado, desde los

13 Este cambio es evidente aun cuando la presencia de normas de contenido social en la
Constitucién anterior ha sido utilizada para sostener lo contrario: que el Estado social de Derecho
no es una novedad aparejada a la Constitucién de 1991. De otro lado debe reconocerse que los
desarrollos de la nueva Constitucion han configurado un giro de sefialada importancia: del Estado
legal de Derecho al Estado constitucional de Derecho. Todo lo anterior es dicho sin perjuicio del
generalizado reconocimiento del caracter transaccional del articulado constitucional, que puede ser
observado como ecléctico y explicar en consecuencia la coexistencia de los mencionados
paradigmas con el del Estado regulador.

14 Bula Escobar, German, La Creacion de las Agencias en la Estructura de la Administracion
Pablica Colombiana y su relacion con las Autoridades de Regulacién en el sector de las
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, en El Ecosistema Digital y las Autoridades de
Regulacion en los Sectores Audiovisual y TIC, Bogot4, Universidad Externado de Colombia, 2017.



conceptos de economia de mercado y competencia, se acogié en Colombia el
modelo de «Estado regulador»?®,

Este nuevo enfoque sobre la intervencion conllevo en la practica nuevas formas de
actuacion administrativa (actividades de regulacion), las que a su vez implican
cambios en la realidad sistémica que conforma la estructura estatal; en particular,
involucra a autoridades administrativas especializadas (regulaciéon desde la
perspectiva de la organizacion) encargadas de cumplir tal funciébn en el sector
economico intervenido.

En consecuencia, en el modelo «Estado regulador», se produce un incremento
exponencial de la funcién administrativa al servicio de los intereses generales bajo
unos principios propios (art. 209 CP), lo que conlleva a que el marco normativo
regulatorio (caracter general), dote a la Administracion de herramientas necesarias
para hacerlas cumplir, incluso con potestades para imponer sanciones de
naturaleza administrativa (decisiones con efectos particulares). Lo anterior, sin
abandonar las tradicionales funciones de inspeccién, vigilancia y control, cuyo
marco se ampli6 de manera considerable por la Constitucion Politica de 1991
(arts. 67, 80, 150-8, 189-21, 22, 24-26, 265, 333-335, 365, 370 y 372, entre otros),
aunque de «conformidad con la ley».

Asi, la actividad de regulacion y la sancionatoria se dan en el plano de la funcion
administrativa, y, por lo mismo, deben observar los principios constitucionales
previstos en el articulo 209 constitucional.

El nuevo enfoque sefalado por la Sala respecto de lo que tradicionalmente se ha
conocido como «intervencion del Estado en la economia»'®, ha sido compartido
recientemente por la Corte Constitucional, en el aspecto central de este concepto, vale
decir la potestad sancionadora de la Administracion. Asi lo sostuvo en la sentencia C—
092 de 2018:

3. La Intervenciéon del Estado en la Economia - Facultad Sancionadora

3.1. (...) la intervencidn estatal lejos de ser una caracteristica de una economia
planeada o centralizada, se justifica para permitir que el mercado funcione,
requlandolo en aquellos aspectos en los que no es capaz de maximizar los
beneficios para los consumidores, bien por la existencia de fallas estructurales o
debido a posiciones dominantes. En esas circunstancias, uno de los elementos que
definen la capacidad de intervencion del Estado en la economia es la facultad
sancionadora. Al ejercerla, la administracion opera en la doble perspectiva de
castigar las conductas que afectan a los consumidores, al mismo tiempo que

15 Jordana, Jacint y Levi-Faur, David, ¢Hacia un Estado Regulador Latinoamericano? La difusion
de Agencias Reguladoras Auténomas por paises y sectores, en documentos SIDOB, serie
América Latina, nim. 7, Barcelona, SIDOB, 2005.

16 Ejemplo del criterio tradicional que en su momento siguio6 la Corte Constitucional en la materia se
encuentra en la sentencia C-506 de 2002:

«Dentro de las manifestaciones del poder sancionatorio en el Estado Social de Derecho, aparece la
potestad sancionadora en materia administrativa al lado de la potestad sancionadora en materia
penal. El reconocimiento de la primera, que ha sido posterior en el tiempo, ha venido aparejado con
el incremento de las actividades administrativas, el cual a su vez se ha producido por el cambio en
la concepcion del papel del Estado contemporaneo. Si en sus inicios el Estado constitucional liberal
se justificaba como garante de los derechos y libertades individuales, pero sin ningdin compromiso
con la verdadera promocién de los mismos, el Estado social de Derecho se concibe como el
promotor de toda la dinamica social hacia la efectividad de tales derechos y garantias. A estos
efectos, el Estado ha sido llamado al cumplimiento de nuevas actividades y al ejercicio de
funciones como las de planeacion e intervencion de la economia, la redistribucién del ingreso para
garantizar la satisfaccion de las necesidades basicas asociadas con la efectividad de los derechos
fundamentales, la proteccién del medio ambiente, etc.».



desincentiva la ocurrencia de hechos similares a los que dieron lugar a la sancion.
Por eso la intervencion en la economia es tanto una facultad reglada del Estado
como una obligacion que debe desplegarse para evitar una afectacion del interés
colectivo materializada en una pérdida de derechos de los consumidores.

En ese orden de consideraciones, la facultad sancionadora de una
superintendencia, cuando hace parte de sus funciones de inspeccion, vigilancia y
control de un sector particular de la economia, es constitucionalmente legitima.
(Subraya la Sala).

Corresponde establecer, entonces, el marco constitucional de las funciones de
inspeccidn, vigilancia y control (IVC) en el contexto constitucional del «Estado
regulador».

b. Las funciones de inspeccion, vigilancia y control (IVC). Definicién y
alcance. Reiteracion de la doctrina de la Sala

En el concepto 2223 de 2015 la Sala sostuvo que aunque la ley no define las
funciones de IVC, su contenido y alcance puede extraerse de diversas
disposiciones especiales que regulan su ejercicio en autoridades tipicamente
supervisoras como las Leyes 222 de 1995 (Superintendencia de Sociedades),
1122 de 2007 (Superintendencia Nacional de Salud) y 1493 de 2011 (Direccién
Nacional de Derechos de Autor), entre otras.

Con base en tales disposiciones puede sefialarse que la ley al describir la funcién
administrativa de inspeccién indica que esta comporta la facultad de solicitar
informacion de las personas objeto de supervision, asi como de practicar visitas a
sus instalaciones y realizar auditorias y seguimiento de su actividad'’; la
vigilancia, por su parte, esta referida, segun la ley, a funciones de advertencia,
prevencion y orientacion encaminadas a que los actos del ente vigilado se ajusten
a la normativa que lo rige!8; y, finalmente, el control, permite ordenar correctivos
sobre las actividades irregulares y las situaciones criticas de orden juridico,
contable, econémico o administrativo, conforme a la ley.®.

En este mismo sentido se ha pronunciado la jurisprudencia constitucional, que
sobre el particular ha sefialado:

17 Por ejemplo la Ley 1122 de 2007 define la inspeccién de la siguiente manera: «La inspeccion, es
el conjunto de actividades y acciones encaminadas al seguimiento, monitoreo y evaluacion del
Sistema General de Seguridad Social en Salud y que sirven para solicitar, confirmar y analizar de
manera puntual la informacién que se requiera sobre la situacion de los servicios de salud y sus
recursos, sobre la situacion juridica, financiera, técnica-cientifica, administrativa y econémica de las
entidades sometidas a vigilancia de la Superintendencia Nacional de Salud dentro del ambito de su
competencia. Son funciones de inspeccién entre otras las visitas, la revision de documentos, el
seguimiento de peticiones de interés general o particular y la préactica de investigaciones
administrativas.»

18 En este sentido, por ejemplo, Ley 222 de 1995: «La vigilancia consiste en la atribucién de la
Superintendencia de Sociedades para velar porque las sociedades no sometidas a la vigilancia de
otras superintendencias, en su formacion y funcionamiento y en el desarrollo de su objeto social, se
ajusten a la ley y a los estatutos. La vigilancia se ejercera en forma permanente.»

19 Ver por ejemplo la Ley 1493 de 2011: Articulo 28. Control. El control consiste en la atribucion de
la Unidad Administrativa Especial — Direccion Nacional de Derechos de Autor del Ministerio del
Interior, a fin de ordenar los correctivos necesarios para subsanar una situacion critica de orden
juridico, contable, econémico o administrativo de cualquier sociedad de gestion colectiva de
derechos de autor y derechos conexos, cuando asi lo determine la Unidad Administrativa Especial
— Direccién Nacional de Derechos de Autor del Ministerio del Interior, mediante acto administrativo
de cardcter particular.



7.2. La Corte ha reconocido que no existe, ni en la Constitucién ni en la ley, una
definicion Unica de lo que se entiende por actividades de inspeccion, vigilancia y
control y que sea aplicable a todas las areas del Derecho. En vista de lo anterior, la
jurisprudencia ha acudido a diferentes fuentes normativas y ha descrito en términos
generales dichas actividades de la siguiente manera:

7.2.1. La funcién de inspeccion consiste en la facultad de solicitar y/o verificar
informacién o documentos en poder de las entidades sujetas a control;

7.2.2. La vigilancia hace alusion al seguimiento y evaluacién de las actividades de
la entidad vigilada;

7.2.3. El control ‘en sentido estricto’ corresponde a la posibilidad de que la
autoridad ponga en marcha correctivos, lo cual puede producir la revocatoria de la
decisién del controlado o la imposiciéon de sanciones.?®

Por tanto, las funciones de IVC sobre una actividad privada son por su naturaleza
formas de intervencion estatal que conllevan restricciones importantes al libre
ejercicio de tales actividades (articulos 16 y 333 C.P.), al derecho de asociacion
(articulo 38 C.P.) y a la reserva de la informacion privada (articulo 15 C.P.), entre
otros derechos fundamentales. Ademas, como tales funciones y, particularmente,
la de control, normalmente van acompafiadas de una potestad sancionatoria que
les asegura eficacia®’, entran en juego también otras garantias constitucionales
relacionadas con el debido proceso y el principio de legalidad de las faltas y de las
sanciones (articulo 29 C.P.), aspecto que fue estudiado a fondo en el citado
Concepto 2403 de 2019, al cual se remite la Sala.

Todo lo anterior fundamenta, como pasa a revisarse, la exigencia constitucional
de que sea el legislador, en atencion a principios de soberania popular,
participacion y deliberacidon democratica, quien defina los casos y condiciones en
que proceden estas formas de intervencion estatal, asi como la autoridad
competente para el ejercicio de la funcidén, pues este aspecto refiere al «juez
natural», como garantia fundamental del debido proceso.

c. Asignacion y delimitacion de las funciones de inspeccion, vigilancia y
control. Exigencia de ley previa. Reiteraciéon de la doctrina de la Sala

El articulo 189 de la Constitucién le asigna al presidente de la republica funciones
de IVC sobre la ensefianza (numeral 21), los servicios publicos (numeral 22), las
instituciones de utilidad comun (numeral 26) y también respecto de las actividades
financiera, bursatil, aseguradora, asi como de las entidades cooperativas y las
sociedades comerciales (numeral 24). Aunque no en todas estas hipotesis se
indica expresamente que dichas funciones se ejerceran de conformidad con la
ley, esa exigencia se desprende directamente del articulo 150-8 de la misma

20 Sentencia C-851 de 2013, en la que reitera la Sentencia C-570 de 2012. Ver igualmente
Sentencia C-787 de 2007, entre otras.

21 Se ha explicado ademas que el control es la expresion mas fuerte del poder de supervision
estatal de las actividades privadas, en la medida que permite sancionar e incidir directamente en
las decisiones del ente vigilado: «Mientras que la inspeccién y la vigilancia se consideran
mecanismos leves o intermedios de control para detectar irregularidades en la prestacion de un
servicio o el desarrollo de una actividad, el control supone el poder de adoptar correctivos, es
decir, de incidir directamente en las decisiones del ente sujeto a control». Sentencia C-570 de
2012, reiterada en Sentencia C-851 de 2013. Igualmente sentencia C-263 de 1996, reiterada en
Sentencia C-172 de 2014, en cuanto a que el «control» comprende necesariamente las funciones
de inspeccion y vigilancia: «Referidas a las competencias asignadas a la Superintendencia, la
funcién de control denota la idea de comprobacion, fiscalizacién, inspeccion, intervencion y
vigilancia. Por lo tanto, dentro de ésta se comprende la funcion de inspeccion que da la idea de
examen, revista o reconocimiento minucioso por quien ejerce la respectiva competencia, asi como
la funciéon de vigilancia, que implica la actividad de cuidado, observacion, atencion, celo y
diligencia que se debe desplegar en relacion con las acciones que se desarrollan por las entidades
encargadas de la prestacion de servicios publicos domiciliarios».



Constitucion, segun el cual le corresponde al Congreso de la Republica «expedir
las normas a las cuales debe sujetarse el gobierno para el ejercicio de las
funciones de inspeccion y vigilancia que sefala la Constitucion».

De otra parte, la Constitucion permite que otras actividades privadas distintas a
las sefialadas en el articulo 189, también sean sometidas a la supervision y
control del Estado??, en virtud de las competencias generales del Congreso para
regular el ejercicio de las funciones publicas (articulo 150-23) e intervenir en la
economia (articulos 333 y 334). En estos casos el ejercicio de funciones de
inspeccion, control y vigilancia también derivara, necesariamente, de la ley.

De manera que el ejercicio de este tipo de funciones administrativas, cualquiera
sea su origen constitucional (referencias expresas o derivacion de la potestad
general de intervencién del Estado en la economia), esta sometido a la exigencia
de una ley previa que las asigne y determine las condiciones para su ejercicio, tal
como lo ha indicado en reiteradas oportunidades la jurisprudencia constitucional:

[...] Ahora bien, como se infiere de distintos mandatos constitucionales, las
funciones de inspeccion, control y vigilancia asignadas al Presidente de la
Republica, deben ser desarrolladas con la anuencia y participacion del érgano
legislativo a quien le corresponde definir el fundamento juridico de su
ejercicio. En efecto, segun lo preceptuado en el numeral 8° del articulo 150
Superior, al Congreso le compete «Expedir las normas a las cuales debe sujetarse
el Gobierno para el ejercicio de las funciones de inspeccién y vigilancia que le
sefale la Constitucién». En el caso especifico de los servicios publicos, también el
numeral 23 de la norma antes citada, le asigna al legislador la funcién de «Expedir
las leyes que regiran el ejercicio de las funciones publicas y la prestacién de los
servicios publicos», al tiempo que el inciso segundo del articulo 365 ibidem sefiala
que éstos «estaran sometidos al régimen juridico que fije le ley».

[...]

Bajo estas condiciones, ha de considerarse que el Congreso es el organismo
encargado de fijar las directrices que gobiernan las funciones de inspeccion,
vigilancia y control de los servicios publicos, y que el Presidente es la autoridad
llamada a desarrollarlas y ejecutarlas?. (Se resalta)

Consecuencia de lo anterior, el Gobierno Nacional no puede auto atribuirse
funciones de IVC, pues, se repite, en cualquier caso es necesario que el
legislador las haya asignado previamente y establecido los parametros y limites
para su ejercicio:

Como ya lo anoté la Sala en apartado anterior, cuando la Constitucion afirma que la
inspeccién y vigilancia corresponde al Estado, ello debe interpretarse en el sentido
que los criterios y pardmetros a partir de los cuales esta funcién de control debe
desarrollarse corresponde fijarlos al Legislador, maxime cuando se trata de
materias sometidas a reserva de ley como en el caso de los servicios publicos, y
bajo el entendido que la funcién de inspeccién y vigilancia se encuentra dirigida a
velar por el estricto cumplimiento de los criterios y parametros prefijados por el
Legislador.

[...]

En este sentido, el Gobierno Nacional puede inspeccionar y vigilar, pero el
Gobierno no puede dictar las normas, criterios o pardmetros generales a partir de

22 Sentencia C-851 de 2013.
23 Sentencia C-199 de 2001, reiterada en Sentencia C-782 de 2007. Ver también sentencias C-
1093 de 2003 y C-489 de 1995.



los cuales se debe llevar a cabo la inspeccion vy vigilancia, maxime cuando, como
se ha insistido, se trata de materias sujetas a la reserva de ley?* (ibidem).

Por tanto, no resultaria constitucionalmente admisible asignar y desarrollar
funciones de IVC sobre actividades privadas por via de reglamento y, menos aun,
a través de resoluciones o actos administrativos generales de inferior jerarquia®.

En el marco de las funciones de IVC, la asignacion de las funciones es de capital
importancia, pues el derecho al «juez» natural previsto en el articulo 29
constitucional, en el ambito administrativo, se concreta en el elemento
competencia, esencial para la validez de los actos administrativos que se expidan
en ejercicio de tales funciones, en particular de los actos sancionatorios?®.

La competencia es, ademas, manifestacion del principio funcional de legalidad,
previsto en los articulos 6°, 121 y 122 de la Constitucion Politica. Como se sabe
este es un postulado esencial del Estado social de derecho y de toda actuacion
del poder publico. Conforme a él, la actuacion de las autoridades es legitima en
tanto se desarrolle dentro del preciso ambito funcional definido por el legislador,
por lo que se proscribe su omision o extralimitacion por parte de los servidores
publicos.

La anterior afirmacion se ve especialmente reforzada en lo que se refiera a la
inclusiébn de potestades sancionatorias como parte o complemento de esas
funciones de IVC, pues en esa materia (la sancionatoria), la exigencia de un
contenido minimo legal es aun mayor por razones adicionales de legalidad (ley
previa y cierta) y debido proceso (articulo 29 C.P.). Al respecto, se ha indicado:

17.- Uno de los principales limites al ejercicio de la potestad punitiva por el Estado
es el principio de legalidad, en virtud del cual ‘las conductas sancionables no sélo
deben estar descritas en norma previa (tipicidad) sino que, ademas, deben tener un
fundamento legal, por lo cual su definicién no puede ser delegada en la autoridad
administrativa’. Este principio implica también que la sancion debe estar
predeterminada, ya que debe haber certidumbre normativa previa sobre la sancion
a ser impuesta, pues las normas que consagran las faltas deben estatuir ‘también
con caracter previo, los correctivos y sanciones aplicables a quienes incurran en
aquéllas’. Asi, las sanciones administrativas deben entonces estar fundamentadas

24 Sentencia C-782 de 2007: «Por consiguiente, concluye la Sala, en primer término, que la facultad
de inspeccién y vigilancia tiene un origen constitucional y un fundamento legal, ya que su ejercicio
s6lo procede de conformidad con lo dispuesto por la Constitucién y a partir de los parametros y
criterios generales determinados previamente por el Legislador. En segundo lugar, que cuando el
Presidente de la Republica o el Gobierno ejercen funciones de inspeccién y vigilancia, en armonia
con lo dispuesto por el articulo 189 Superior, lo deben hacer siempre con fundamento en la
regulacion legal previamente existente (...)». Reiterada en Sentencia C-570 de 2012.

25 Sentencia C-782 de 2007. Ver también sentencia C-692 de 2007: el ejercicio de las funciones de
inspeccidn, control y vigilancia es compartido entre el Congreso de la Republica (dicta las reglas
para su ejercicio) y el Gobierno (quien las ejecuta). En el mismo sentido Sentencia C-805 de 2006:
«Cabe destacar, de la misma manera, que la propia Constitucién en el Articulo 150 numeral 8,
atribuye al legislador la expedicién de «las normas a las cuales debe sujetarse el Gobierno para el
ejercicio de las funciones de inspeccion y vigilancia que le sefiala la constitucion», previsién ésta
gue puede llevar a la afirmacién de que la inspeccion, la vigilancia y el control constitucionalmente
atribuidos al presidente de la republica son funciones compartidas entre el Congreso de la
Republica y el presidente de la republica. No obstante, al reparar con mayor precision en el alcance
de esa disposicion constitucional, es claro que al legislador lo que corresponde es el sefialamiento
0 adopcion de las formulaciones para determinar caracteristicas, medios y efectos de tales
actividades mas no el ejercicio mismo de ellas, el cual es asignado, con exclusividad, al Presidente
de la Republica».

26 |Laverde A. Juan Manuel, «La sancién administrativa. Perspectivas contemporaneas», Editorial
Legis, primera edicion, Bogotd, D.C, primera edicién, p.p. 85 — 86.



en la ley, por lo cual, no puede transferirse al Gobierno o0 a otra autoridad
administrativa una facultad abierta en esta materia?’.

En concordancia con lo expuesto, los articulos 3-1, 47 y 49 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo establecen que
la actuacion sancionatoria y el acto administrativo que le pone fin debe ser
adelantada y expedido, respectivamente, por funcionario competente, necesidad
que es imperiosa, ya que el articulo 137 del mismo Codigo preve, como causal de
nulidad de los actos administrativos, su expedicion por funcionarios u organismos
incompetentes?,

d. Normas especiales para el ejercicio de las funciones de vigilancia y
control sobre asociaciones agropecuarias, gremiales agropecuarias Yy
campesinas nacionales

Recuerda la Sala que el Decreto Ley 501 de 1989, mencionado al comienzo del
acapite C, continud rigiendo las funciones de vigilancia y control asignadas a
Minagricultura hasta la expedicion del Decreto Ley 1279 de 1994. Es claro que la
cobertura legal que se derivaba de tal decreto resultaba compatible con la reserva
de ley que exige la Constitucion de 1991 para el ejercicio tales competencias
administrativas.

1) Decreto Ley 1279 de 1994, «[P]or el cual se reestructura el Ministerio de
Agricultura y se dictan otras disposiciones»

Se expidié con base en las facultades extraordinarias conferidas por el articulo 98
de la Ley 101 de 1993 -Ley General de Desarrollo Agropecuario y Pesquero?®. Es
preciso indicar que el articulo 48 del Decreto Ley 1279 de 1994 derog6 el Decreto
Ley 501 de 1989.

El articulo 4 relativo a las funciones de Minagricultura reitera que este debera
«Fomentar las asociaciones campesinas Yy las organizaciones gremiales
agropecuarias, asi como la cooperacion entre éstas y los organismos del sector
agropecuario y pesquero» (literal s). Como se aprecia, para 1994 se sigue
considerando importante para la economia y el sector agropecuario la actividad
gue desarrollan tales asociaciones y organizaciones, justificacion que desde 1968
ha existido para ejercer su vigilancia y control.

El articulo 5 del Decreto Ley 1279 establece la estructura interna del ministerio y
en relacién con la oficina juridica, dependencia de la secretaria general, dispone
sus funciones en el articulo 30, que para los efectos pertinentes establece en el
paragrafo 1, lo siguiente:

ARTICULO 30. Oficina Juridica. Son funciones de la Oficina Juridica ademas de
las que sefiala el articulo 17 del Decreto-ley 1050 de 1968, las siguientes:

(...)

27 Sentencia C-530 de 2003.

28 |bidem.

29 ARTICULO 98. FACULTADES EXTRAORDINARIAS. Concédese facultades extraordinarias al
Presidente de la Republica para los fines y por los términos indicados a continuacion:

1. Para crear el Viceministerio de Desarrollo Rural Campesino, reestructurar administrativa y
operacionalmente el Ministerio de Agricultura, con el fin de adecuarlo a los objetivos de esta Ley y
del proceso de descentralizacién politica, y reorganizar el Fondo de Organizacién y Capacitacion
Campesina; por el término de seis (6) meses.



PARAGRAFO 1°. Asociaciones Agropecuarias y Asociaciones Campesinas no
Nacionales. La Vigilancia y control de las asociaciones agropecuarias estaran a
cargo de las Secretarias de Gobierno, de las Alcaldias, de los Municipios y del
Distrito Capital, segun sea la sede de cada una de ellas.

El Ministerio de Agricultura a través de la Oficina Juridica vigilara las Asociaciones
Agropecuarias Nacionales y Asociaciones Campesinas Nacionales y reglamentara
los requisitos para que éstas tengan tal caracter. (Se resalta)

Puede sefialarse que el Decreto Ley 1279 de 1994 continud la tradicion juridica
iniciada con el Decreto Ley 2420 de 1968, en el sentido de que tales asociaciones
estan sujetas a normas especiales en relacion con las potestades de vigilancia y
control y que estas tienen reserva de ley, aspecto que se reiter6 con la
Constitucion de 1991 en los términos expuestos en la doctrina de la Sala.

Por su parte, la funcién especial de ejercer la vigilancia y control sobre dichas
entidades, que la ley asign6 a Minagricultura desde 1968, fue atribuida
directamente a la oficina juridica de ese ministerio.

Finalmente, el paragrafo transcrito fue reglamentado por el Decreto 2716 de 1994,
el cual por su caracter administrativo no podria desarrollar funciones de vigilancia
y control (como las previstas en el articulo 31 ibidem), ni regular las mismas (como
por ejemplo establecer el «régimen de sanciones» sefialado en el capitulo VIII de
ese decreto reglamentario), pues violaria el principio de reserva de ley previsto en
el articulo 150, numeral 8, de la Constitucion, en los términos arriba explicados. De
esta forma, si bien el D.L. 1279 atribuyé validamente la competencia a
Minagricultura de manera especial, el desarrollo concreto de las mencionadas
funciones resulta contrario a la constitucion.

ii) Decreto 2478 de 1999, «[P]or el cual se modifica la estructura el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural se dictan otras
disposiciones»3

El residente la republica invoca las facultades concedidas por el articulo 189-16 de
la Constitucion Politica!, desarrollado en el articulo 54 de la Ley 489 de 19983

El Decreto 2478 no realiza ninguna regulacion respecto de las funciones de
vigilancia y control sobre entidades agropecuarias, gremiales agropecuarias y
campesinas.

No obstante, el articulo 22 referido a su vigencia «deroga todas las disposiciones
que le sean contrarias, especialmente el Decreto 1279 de 1994 excepto el articulo
12 del mismo». Este articulo hace referencia a la integraciéon del Consejo Nacional
de Secretarias de Agricultura y a la forma de reunirse.

Sin perjuicio del analisis que posteriormente realizara la Sala, es preciso adelantar
desde ya que resulta improcedente que el Decreto 2478, de caracter

30 Publicado en el Diario Oficial 43819 del diciembre 17 de 1999.

31 «[Clorresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, jefe de Gobierno y Suprema
Autoridad Administrativa //16. Modificar la estructura de los ministerios, departamentos
administrativos y demas entidades y organismos administrativos nacionales, con sujecion a los
principios y reglas generales que defina la ley».

32 «Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden
nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las
atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se
dictan otras disposiciones».



administrativo, derogue las funciones de inspeccion y vigilancia asignadas de
manera especial a Minagricultura por un decreto con fuerza de ley (Decreto Ley
1279 de 1994), puesto que las funciones de IVC tienen reserva de ley, segun se
ha explicado y, ademas, solo el Congreso de la Republica puede derogar las leyes
(articulo 150 CP).

iii) Decreto 967 de 2001, «[P]or el cual se por el cual se aclaran los
articulos 3°y 7° del Decreto 2478 de 1999»

El presidente de la republica invoca las facultades del articulo 54 de la Ley 489 de
1998 y en los considerandos se destaca lo siguiente:

Que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural a través de su Oficina Juridica
ejercia por medio del Decreto Extraordinario 1279 de 1994 y su Reglamentario 2716
de 1994, la facultad de Control y Vigilancia sobre las Asociaciones Agropecuarias y
Asociaciones Campesinas del orden nacional y las Secretarias de Gobierno
Municipales y/o Distritales la ejercian sobre las no nacionales, funciones gue fueron
omitidas por el Decreto 2478 de 1999;

Que la funcion de Control y Vigilancia por simple omisién no quedo incorporada en
el numeral 18 del articulo 3° del Decreto 2478 de 1999, por lo cual se hace
necesario reasumir como funcién del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural la
de Controlar y Vigilar las Organizaciones Gremiales Agropecuarias y Asociaciones
Campesinas Nacionales, requiriéndose para tal efecto aclarar los articulos 3°y 7°
del Decreto 2478 de 1999.

Como puede apreciarse, se alude a las funciones de control y vigilancia sobre las
mencionadas asociaciones que el Decreto Ley 1279 de 1994 atribuyé a
Minagricultura, a través de su oficina juridica. A renglon seguido advierte que por
«simple omision» tales funciones no quedaron «incorporadas» en el Decreto 2478
de 1999, por lo cual se hace necesario «reasumir como funcion» de Minagricultura
«la de Controlar y Vigilar las Organizaciones Gremiales Agropecuarias y
Asociaciones Campesinas Nacionales».

Con base en lo anterior, se dispone:

Articulo 1°. Aclarar el articulo 3° del Decreto 2478 del 15 de diciembre de 1999, que
trata de las funciones del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el cual
guedara asi:

Articulo 3° Funciones. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural tendra,
ademas de las que determina el articulo 59 de la Ley 489 de 1998, las siguientes
funciones:

18. Fomentar la constitucion de las asociaciones campesinas y las organizaciones
gremiales agropecuarias, asi como la cooperacion entre estas y los organismos del

Sector Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural. En desarrollo de esta funcion
ejercera el control y vigilancia sobre este tipo de formas asociativas.

Por su parte, en relacién con las funciones de la Oficina Asesora Juridica, se
sefalo:

Articulo 2°. Aclarar el articulo 7° del Decreto 2478 de 1999, el cual quedara asi:
Articulo 7°. Oficina Juridica. La Oficina Juridica cumplira las siguientes funciones:

Paragrafo. La Oficina Juridica ejercera el Control y Vigilancia sobre las
Organizaciones Gremiales Agropecuarias y Asociaciones Campesinas Nacionales,



para lo cual el Ministerio expedird la reglamentacion respectiva para el adecuado
ejercicio de Control y Vigilancia.

Corresponde en este mismo sentido, a las Secretarias de Gobierno Municipales y/o
Distritales ejercerla sobre las Organizaciones Gremiales Agropecuarias Yy
Asociaciones Campesinas Municipales, Departamentales o Regionales.

De esta manera, el Decreto 967 pretende «reasumir» las funciones establecidas
en el Decreto Ley 1279 de 1994, frente a la competencia de la oficina asesora
juridica de ejercer el control y vigilancia sobre las Organizaciones Gremiales
Agropecuarias y Asociaciones Campesinas Nacionales.

Respecto a las demas organizaciones y asociaciones, que califica de
«municipales, departamentales o regionales», sefiala que la competencia
corresponde a las «Secretarias de Gobierno Municipales y/o Distritales», funcion
gue también se les atribuia en el Decreto Ley 1279, pero segun la «sede de cada
una de ellas».

Debe tenerse presente que el Decreto 967 de 2001 es de caracter administrativo
y, por lo mismo, violaria el principio de reserva de ley previsto en el articulo 150,
numeral 8, sobre las funciones de inspeccion y vigilancia.

Ahora, independiente de la discusion sobre la naturaleza y alcance de los decretos
dictados con base en el articulo 54 de la Ley 489 de 1998, en concordancia con el
numeral 16 del articulo 189 CP, aspecto que analizara la Sala mas adelante, es
indiscutible el hecho de que el Decreto 967 continué asignando la funcién de
inspeccion y vigilancia sobre las mencionadas organizaciones y asociaciones
nacionales a Minagricultura tal como se ha verificado desde 1968, segun se ha
explicado.

iv) Decreto 1985 de 2013, «[P]or el cual se modifica la estructura del
Ministerio de Agricultura y se determinan las funciones de sus
dependencias»

Dicho decreto fue expedido con base en el numeral 16 del articulo 189 de la
Constitucion y el articulo 54 de la Ley 489 de 1998. Respecto a las derogatorias el
articulo 26 del Decreto 1985 de 2013 dispuso: «El presente decreto rige a partir de
la fecha de su publicacion y deroga los Decretos nimeros 2478 de 1999, 4486 de
2006, 4909 de 2007, 4943 de 2011 y las normas que le sean contrarias»3:.

Por su parte, en el articulo 8°, se establecio lo siguiente:

Articulo 8°. Oficina Asesora Juridica. Son funciones de la Oficina Asesora Juridica,
las siguientes:

15. Ejercer control y vigilancia sobre las organizaciones gremiales agropecuarias y
asociaciones campesinas nacionales, para lo cual el Ministerio expedira la
reglamentacion respectiva para el adecuado ejercicio de control y vigilancia.
Corresponde en este mismo sentido a las Secretarias de Gobierno Municipales y/o
Distritales ejercerla sobre las organizaciones gremiales agropecuarias Yy
asociaciones campesinas municipales, departamentales o regionales.

33 Si bien el Decreto 1985 de 2013 no derogd en forma expresa el Decreto 967 de 2001, debe
recordarse que este se expidié para aclarar los articulos 3° y 7° del Decreto 2478 de 1999, el cual
si fue derogado en forma expresa por el articulo 26 del Decreto 1985 de 2013, que también derogé
«las normas que le sean contrarias».


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_2478_1999.html#Inicio
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_4943_2011.html#Inicio

Sobre el alcance de la norma transcrita, la Sala, en el Concepto 2223 de 2015,
sostuvo lo siguiente:

[e]sta disposicion tendria entonces dos problemas constitucionales: (i) la
ausencia de un fundamento legal para el ejercicio de las funciones de control
y vigilancia alli mencionadas; y (ii) el hecho de que se difiera a un acto
general del Ministerio de Agricultura (ni siquiera a un reglamento como tal) la
funcion de desarrollar el contenido y alcance de esa potestad supervisora.

En esa medida, frente a las preguntas 1 y 2 de la consulta, la Sala considera
que la simple mencién que se hace en el Decreto 1985 de 2013 no es
suficiente para que el Ministerio ejerza funciones de control y vigilancia de las
organizaciones alli indicadas y menos aun para que desarrolle tales
atribuciones a través de reglamentos o de simples actos administrativos
generales carentes de cobertura legal. Lo anterior es aun mas evidente en
relacion con la eventual consideracion de que por via infra legal se
establezcan sanciones o procedimientos sancionatorios, pues frente a esa
opciébn operarian en contra, adicionalmente, los limites constitucionales
previstos en el articulo 29 superior (supra, numeral 3).

Por tanto, la Sala considera que el numeral 15 del articulo 8 del Decreto 1985
de 2013 es inconstitucional, pues se trata de una disposicion de caracter
administrativo que asigna funciones de inspeccion, control y vigilancia que
solamente puede atribuir el legislador (articulos 150-8, 333 y 334). En
consecuencia, frente a dicho numeral debe operar la excepcién de
inconstitucionalidad derivada del articulo 4 Superior.

Asi las cosas, la Sala conceptué que sobre dicha norma debia aplicarse la
excepcion de inconstitucionalidad, para evitar desconocer el debido proceso
administrativo, garantia constitucional que es de ineludible observancia en las
actuaciones administrativas sancionatorias que se derivan de las funciones de
vigilancia y control. La Sala pretende materializar el mandato de supremacia
constitucional previsto en el articulo 4 de la carta y la prevalencia de los derecho
fundamentales en ella reconocidos (art. 5 ibidem).

Ahora, en esa oportunidad la Sala no se pronuncié sobre cual seria la autoridad
competente para ejercer las funciones de vigilancia y control sobre la Federacion
Nacional de Cacaoteros, aspecto que sera definido en la presente decision.

Asi mismo, dado que los decretos citados en este numeral han sido expedidos con
base en el articulo 54 de la Ley 489 de 1998, en concordancia numeral 16 del
articulo 189 de la Constitucion, corresponde a la Sala precisar si tales actos
administrativos tienen el alcance de atribuir funciones de vigilancia y control sobre
las entidades agropecuarias, gremiales agropecuarias y campesinas nacionales,
en consideracion al principio de reserva de ley que rige tales funciones
administrativas.

D. El articulo 54 de la Ley 489 de 1998, en relacién con la reserva de ley
gue rige las funciones de inspeccidn, vigilancia y control

Como se indicé en el punto 3 de esta decision, la Sala reitera que el analisis que
realiza corresponde a aspectos propios del caso concreto necesarios para
establecer las reglas de competencia.



Bajo tal entendimiento, la Sala observa que varios de los decretos (D. 2478/99 o
D. 1985/2013) que las autoridades involucradas en el conflicto citan como fuente
de la competencia que se discute fueron expedidos con base en el articulo 54 de
la Ley 489 de 1998, por lo que abordara su examen exclusivamente para los
efectos de decidir la autoridad competente para expedir la certificacion solicitada
sobre la Federacion Nacional de Cacaoteros de Colombia (FNC), respecto del
ejercicio de las funciones de vigilancia y control.

La Ley 489 de 1998 «Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y
funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones,
principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los
numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucién Politica y se dictan otras
disposiciones», establece en el articulo 54 lo siguiente:

Art. 54.- Principios y reglas generales con sujecién a las cuales el Gobierno
Nacional puede modificar la estructura de los ministerios, departamentos
administrativos y demdas organismos administrativos del orden nacional. Con el
objeto de modificar, esto es, variar, transformar o renovar la organizacion o
estructura de los ministerios, departamentos administrativos y demas entidades u
organismos administrativos nacionales, las disposiciones aplicables se dictaran por
el Presidente de la Republica conforme a las previsiones del numeral 16 del articulo
189 de la Constitucion Politica y con sujecién a siguientes principios y reglas
generales:

a) Deberan responder a la necesidad de hacer valer los principios de eficiencia y
racionalidad de la gestion publica, en particular, evitar la duplicidad de funciones;

e) Se debera garantizar que exista la debida armonia, coherencia y articulacién
entre las actividades que realicen cada una de las dependencias, de acuerdo con
las competencias atribuidas por la ley, para efectos de la formulacion, ejecucion y
evaluacion de sus politicas, planes y programas, que les permitan su ejercicio sin
duplicidades ni conflictos;

f) Cada una de las dependencias tendra funciones especificas pero todas ellas
deberan colaborar en el cumplimiento de las funciones generales y en la realizacion
de los fines de la entidad u organismo;




i) Se podran fusionar, suprimir o crear dependencias internas en cada entidad u
organismo administrativo, y podr4 otorgarseles autonomia administrativa y
financiera sin personeria juridica;

k) No se podran crear dependencias internas cuyas funciones estén atribuidas a
otras entidades publicas de cualquier orden;

[) Deberan suprimirse o fusionarse dependencias con el objeto de evitar duplicidad
de funciones y actividades;

m) Deberan suprimirse o fusionarse los empleos que no sean necesarios y
distribuirse o suprimirse las funciones especificas que ellos desarrollaban. En tal
caso, se procedera conforme a las normas laborales administrativas;

n) Debera adoptarse una nueva planta de personal. (El texto tachado fue declarado
inexequible mediante sentencia C — 702 de 1999 de la Corte Constitucional)

Sobre la interpretacion de esta atribucion legal debe sefalarse, en primer lugar,
que las competencias de organizacion de la Administracion estan asignadas, en
principio al legislador, las cuales ejercita de acuerdo con la Constitucion, de
conformidad con el articulo 150, numeral 7. CP.

En segundo lugar, las atribuciones asignadas al presidente de la republica, como
suprema autoridad administrativa, estan sujetas a las reglas que, ademas, fije la
ley, tal como lo dispone el numeral 16 del articulo 189 CP. De lo anterior se sigue
que no es una funcién directa o autonoma conferida por la Constitucion al
presidente, sino que debe mediar una ley, y por ende, los actos que expida en
ejercicio de tal atribucidon no podrian estar en el mismo plano o nivel jerarquico de
la ley, ya que se insiste, se adelanta «con sujecion a los principios generales que
defina la ley» (ibidem).

La doctrina nacional ha clasificado esta funcion administrativa del presidente como
aquella relacionada con «organizar la vida administrativa nacional»:

102. e) Organizar la vida administrativa nacional. En esta funcion el profesor VIDAL
PERDOMO agrupa una serie de poderes del presidente, que no constituyen
necesariamente atribuciones de simple ejecucién de la ley, como los referentes a la
creacion de empleos nacionales, su supresion y fusién y el sefialamiento de sus
funciones y remuneracion (Const. Pol., art. 189, nim. 14); la supresién y fusion de
entidades y organismos administrativos nacionales (ibidem, art. 189, nim. 15); la
modificacion de la estructura de los ministerios, departamentos administrativos y
demas entidades u organismos administrativos nacionales (ibidem, art. 189,
num.16); la distribucion de negocios, segun su naturaleza, entre ministerios,
departamentos administrativos y establecimientos publicos (ibidem, art. 189, num.
17), y la delegacion de funciones que puede hacer el presidente en los ministros,
directores de departamentos administrativos, representantes legales de entidades
descentralizadas, superintendentes, gobernadores, alcaldes y otras agencias del
Estado que la ley determine (ibidem, art. 211).

Nos parece que forma parte importante de esta gran funcién, a pesar de que el
autor citado la incluye dentro de la de ejecutar las leyes, la atribucién residual
prevista en el articulo 66 del Codigo de Régimen Politico y Municipal, segun el cual
«Todo lo relativo a la administracion general de la republica, que no esté



especialmente atribuido a otros poderes publicos, conforme a la Constitucién y a las
leyes, corresponde al presidente»®*,

Asi las cosas, sin entrar a calificar si el articulo 54 de la Ley 489 de 1998 es una
norma ordinaria o corresponde a lo que doctrinariamente se conoce como «ley
marco», lo cierto es que en el ejercicio de la facultades de «modificar la
estructura» previstas en esa disposicion no se pueden asignar funciones de IVC,
pues la Constitucion en el articulo 150, numeral 8, exige reserva de ley para el
efecto, conforme a lo analizado en los acapites correspondientes de esta decision.

Igualmente, el articulo 54 regula el ejercicio de una funcion administrativa y, por
tanto, los decretos dictados por el presidente de la republica con base en esa
norma, no tienen jerarquia de ley.

En los anteriores términos se pronuncio la seccion primera del Consejo de Estado,
al juzgar la legalidad del Decreto 2595 de 2012%°, expedido con base en las
facultades constitucionales y legales anotadas, y referido a funciones de vigilancia
y control radicadas en una Superintendencia -6érgano que por definicion cumple
tales funciones®¢- sostuvo en la sentencia del 20 de noviembre de 2014, exp.
11001 03 24 000 2013 00252 00, lo siguiente:

Lo primero es sefialar, como se afirmo en la sentencia de 6 de junio de 2013, que
los reglamentos expedidos en desarrollo de esta ultima atribucién son proferidos
«[e]n ejercicio de una funcién tipicamente administrativa, como lo es el de la
reestructuracion de una entidad, que no tiene la misma jerarquia de la ley de la cual
se deriva, el ejecutivo no puede modificar, sustituir o derogar normas legales...».

Lo segundo es indicar que si bien es cierto que por regla general estos reglamentos,
de indole claramente administrativa y por lo tanto subordinados a las normas con
rango de ley, no pueden reformar, subrogar ni dejar sin efectos una norma con
fuerza de ley, de manera excepcional, frente a asuntos estrictamente relacionados
con la modificacién de la estructura administrativa objeto de modificacion, pueden
llegar a tener este alcance. En efecto, en virtud de la competencia atribuida al
Presidente por el numeral 16 del articulo 189 de la Constitucion se ha entendido que
el ejecutivo cuenta con una habilitacion excepcional en este sentido siempre que los
decretos expedidos en ejercicio de esta atribucion, desarrollada por el articulo 54 de
la ley 489 de 1998, respeten los principios, criterios y reglas sefalados por el
legislador en esta disposicibn marco. En estos eventos, como sostuvo la Sala en
otra oportunidad:

El contenido de las disposiciones derogadas fue objeto de modificacion en el
Decreto acusado vy, resulta apenas obvio que si la propia ley, en este caso, la Ley
489 de 1998, expidi6 los principios y reglas generales con sujecién a los cuales el
Gobierno Nacional podia modificar la estructura de ministerios, departamentos
administrativos y demas organismos administrativos del orden nacional para lo cual
el Presidente de la Republica debia dictar las disposiciones aplicables, resultasen
derogadas las disposiciones contrarias, asi ellas tuvieran fuerza de ley. Lo que
ocurre es que en este caso particular, fue la propia Constitucion la que, al permitir
que el Presidente, en ejercicio de las atribuciones conferidas en el numeral 16 del
articulo 189 de la Constitucion Politica, expidiera decretos modificatorios de la

34 Rodriguez Rodriguez, Libardo, Derecho administrativo general y colombiano, 18 ed. Editorial
Temis, 2013, Bogotéa, D.C., p. 100.

35 «Por el cual se modifica la Estructura de la Superintendencia del Subsidio Familiar y se
determinan las Funciones de sus Dependencias».

% «Articulo 66. Organizacion y funcionamiento de las superintendencias. Las superintendencias
son organismos creados por la ley, con la autonomia administrativa y financiera que aquella les
sefiale, sin personeria juridica, que cumplen funciones de inspeccion y vigilancia atribuidas por la
ley o mediante delegacién que haga el Presidente de la Republica previa autorizacién legal (...)».
(Subraya la Sala).




estructura de los ministerios, necesariamente estos actos tenian que sustituir la
normatividad vigente sobre el particular asi estuviera contenida en leyes o decretos
con fuerza de ley. (negrillas fuera de texto)

De este modo, no cabe duda entonces de que los decretos expedidos al amparo de
la competencia otorgada al Presidente por el articulo 189.16 de la Constitucion (i)
tienen naturaleza de disposiciones administrativas, y por ende (contrario a lo
sefialado por una de las partes) no tienen fuerza de ley; no obstante lo cual (ii) en
tanto que normas que reglamentan una ley marco como la ley 489 de 1998,
disponen de un mayor ambito de desarrollo hormativo, que amplia correlativamente
las competencias regulatorias del Ejecutivo. En virtud de esta situacién (iii) de
manera excepcional resulta legitimo que los decretos de reestructuracion
administrativa asi expedidos tengan por efecto derogar, modificar o sustituir normas
preexistentes que tengan fuerza de ley, siempre y cuando (a) ellas se refieran a
materias propias de la competencia que se ejerce en virtud de la atribucion
constitucional del articulo 189.16 de la Constitucion, es decir, que traten de asuntos
relacionados con la modificacion, transformacion o renovacion de la organizacion o
estructura de los ministerios, departamentos administrativos y demas entidades u
organismos administrativos nacionales, por ser ésta la competencia que
legitimamente corresponde al Ejecutivo en este campo; y (b) se respeten los
principios, criterios y reglas sefialados por el legislador en el articulo 54 de la ley 489
de 1998. En consecuencia (iv) estos reglamentos no pueden derogar, modificar o
sustituir normas con fuerza de ley mas alla de los asuntos que estrictamente son
objeto de la competencia que constitucional y legalmente se le otorga al Ejecutivo al
regular un asunto por medio del sistema de ley marco, esto es, para el caso
particular, lo concerniente a la estructura o andamiaje orgénico de las entidades
administrativas.

Entender lo contrario seria maximizar el @mbito de regulacién del reglamento en
claro detrimento de las facultades legislativas del Congreso y del principio
democratico en que se apoyan (articulos 114 y 150 de la Carta), asi como
desconocer frontalmente las implicaciones mas elementales de la estructura
jerérquica de nuestro sistema normativo, esto es, esencialmente, lo atinente a la
fuerza activa y pasiva de la ley en cuanto norma primordial del sistema de fuentes.

Por lo anterior es claro que el haberse expedido el Decreto 2595 de 2012 en
ejercicio de las facultades que otorga al Presidente el articulo 189.16 de la
Constitucién no es en si mismo un argumento suficiente para desestimar los cargos
de la demanda, toda vez que el asunto bajo examen, esto es, lo relativo a la
legitimidad de la imposicion de una medida como la exigencia de previa autorizacion
por parte de la SSF a las inversiones que realicen las cajas de compensacion
familiar en obras y servicios sociales es una cuestién gue claramente desborda lo
meramente organizativo. Por tener relacion con el aspecto misional o funcional de
un organismo de inspeccién, vigilancia y control como es la SSF su determinacién
es del resorte del legislador (articulo 150 numerales 8° y 23 y articulo 189 numeral
24 de la Constitucion). De aqui que resulte imperioso examinar la cobertura legal de
las expresiones demandadas. (Subraya la Sala. Paréntesis textuales).

De lo expuesto, la Sala concluye en relacién con los decretos expedidos con base
en el articulo 54 de la Ley 489 de 1998, frente a la reserva de ley prevista en el
numeral 8 del articulo 150 CP, lo siguiente:

1. El presidente en ejercicio de una funcion administrativa expide decretos de
indole claramente administrativa y por lo tanto subordinados a las normas
con rango de ley;

2. Tales actos administrativos generales no pueden, en principio, reformar,
subrogar ni dejar sin efectos una norma con fuerza de ley,



3. De manera excepcional, los decretos de reestructuracion administrativa asi
expedidos pueden «derogar, modificar o sustituir normas preexistentes que
tengan fuerza de ley» bajo las siguientes condiciones: «(a) ellas se refieran
a materias propias de la competencia que se ejerce en virtud de la
atribucion constitucional del articulo 189.16 de la Constitucion, es decir, que
traten de asuntos relacionados con la modificacion, transformacion o
renovacion de la organizacion o estructura de los ministerios,
departamentos administrativos y demas entidades u organismos
administrativos nacionales, por ser ésta la competencia que legitimamente
corresponde al Ejecutivo en este campo, y (b) se respeten los principios,
criterios y reglas sefialados por el legislador en el articulo 54 de la Ley 489
de 1998».

4. La misma Ley 489 en su articulo 66 al describir la naturaleza de las
superintendencias dispone que «cumplen funciones de inspeccion vy
vigilancia atribuidas por la ley o mediante delegacion que haga el
presidente de la republica previa autorizacion legal», lo cual es concordante
con el principio de reserva de ley tantas veces enunciado en esta decision.
En este sentido, el ejercicio de las mencionadas funciones se halla sujeto a
la ley, la cual «tiene la amplitud para fijar las reglas, instrumentos y
condicionamientos apropiados»3’ para su cumplimiento material.

En consecuencia, no resulta procedente que los decretos de reestructuracion
expedidos con base en el articulo 54 de la Ley 489 de 1998, asignen funciones de
inspeccion, vigilancia y control, pues estas tienen reserva de ley por expresa
disposicion del articulo 150, numeral 8, CP.

E. Caso concreto

Conforme al problema juridico planteado y al recuento normativo realizado, la Sala
sostendra que la autoridad competente para expedir la certificacion solicitada por
la Federacion Nacional de Cacaoteros respecto del ejercicio de las funciones de
vigilancia y control es el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, previas las
siguientes conclusiones:

1. Para el ejercicio de las funciones de inspeccion, vigilancia y control, la
Constitucion de 1991 impone la exigencia de una ley previa que la regule y
sefale las condiciones para su ejercicio (articulo 150, numeral 8°, CP).

2. La exigencia de una ley previa que asigne y determine las condiciones para
el ejercicio de tales funciones sobre las asociaciones agropecuarias,
gremiales agropecuarias y campesinas nacionales, en vigencia de la
Constitucion de 1991 solo ha sido prevista por el Decreto Ley 1279 de
1994, paragrafo 1 del articulo 30 ibidem, norma especial en la materia.

A pesar de tal atribucion de funciones, el Decreto Ley 1279 no especifico la
manera como estas deben desarrollarse.

3. En nuestro sistema juridico rige el principio de jerarquia normativa (articulo
4 CP) y en relacidon con las normas con fuerza de ley, solo el Congreso de
la Republica puede «reformar y derogar las leyes» (articulo 150, numeral 2
CP). Igualmente, el presidente de la republica puede también derogar

37 Corte Constitucional, sentencia C — 202 de 2005.



normas con fuerza de ley cuando ejerce facultades extraordinarias (articulo
150, numeral 10 CP)38,

La Corte Constitucional ha sefialado que la derogacion es «es la cesacion
de la vigencia de una disposicion como efecto de una norma posterior» vy,
gue por ende, su funcion consiste en expulsar del ordenamiento juridico una
determinada disposicion por una norma de igual o superior jerarquia de la
disposiciéon derogada®®.

De lo expuesto se sigue que la competencia para derogar una ley solo
Corresponde al Congreso de la Republica o al presidente cuando media
una ley habilitante (ley de facultades) para tal fin. Asi mismo, para que se
dé el efecto derogatorio de la ley anterior se debe promulgar una norma
posterior de igual o superior jerarquia.

En consecuencia, la derogacion no alude a conflictos entre normas de distinta
jerarquia sino de la libertad politica del legislador.

En el andlisis realizado en los acapites anteriores, la Sala no observa que la
funciébn de vigilancia y control sobre las asociaciones agropecuarias,
gremiales agropecuarias y campesinas nacionales, prevista en el paragrafo
1 del articulo 30 del Decreto Ley 1279 de 1994, haya sido derogada por
otra norma de igual o superior jerarquia, exigencia que no solo se deriva de
la técnica de derogacion de las leyes, sino de la reserva de ley prevista en
el articulo 150, numeral 8 CP, segun se ha explicado.

4. Es cierto que el articulo 22 del Decreto 2478 de 1999 sefial6 que «deroga
todas las disposiciones que le sean contrarias, especialmente el Decreto
Ley 1279 de 1994 excepto el articulo 12 del mismo». No obstante, su
alcance derogatorio no se extiende a una funcion de vigilancia y control
legalmente establecida, pues el Decreto 2478 tiene naturaleza
administrativa y, por lo mismo, de inferior jerarquia frente a la funcion legal
que pretende derogar.

En efecto, el Decreto 2478 fue expedido con base en las facultades
ordinarias previstas en el articulo 54 de la Ley 489 de 1998, en
concordancia con el articulo 189, numeral 16 C.P. Como puede apreciarse
se trata de competencias ordinarias del presidente de la republica en
ejercicio de una funcién administrativa y, por tanto, con sujecién a la ley,
mediante actos administrativos generales.

38 «Cumplidos los condicionamientos sefialados, el Presidente de la Republica es competente para
ejercer, por via de la delegacion, la referida funcién legislativa a través de la expedicion de
decretos con fuerza de ley, es decir, disposiciones que ostentan la misma jerarquia normativa que
aquéllas que expide el legislador ordinario. Por consiguiente, al Presidente en ejercicio de tales
funciones le estd permitido derogar, modificar o adicionar leyes expedidas por el Congreso,
siempre y cuando, claro esta, se respeten las directrices y limites temporales y materiales trazados
en la ley habilitante asi como los demas requisitos constitucionales.» Corte Constitucional.
Sentencia C-979 de 2002.

39, Corte Constitucional. Sentencia del 28 de noviembre de 2012, C-1019/12. Véase igualmente,
Corte Constitucional. Sentencia del 4 de octubre de 2006, C-823/06 y Sentencia del 5 de
noviembre de 2012, C-811/14, entre otras. Desde el punto de vista de la doctrina se ha indicado:
«Derogacioén es la cesacion de la existencia de la ley toda o de una parte de ella por mandato
expreso o tacito de otra posterior». Antonio Vodanovic, Manual de Derecho Civil, Editorial Juridica
Cono Sur Ltda., 2001, p. 124. «Derogar es privar de eficacia a una norma valida por medio de otra
norma posterior». Federico Arnau Moya, Lecciones de Derecho Civil I. Publicaciones de la
Universitat Jaume |, 2008/2009, p. 40.



Para la Sala es claro que en el presente caso resulta evidente que el
Decreto 2478 de 1999, de naturaleza administrativa, desbordé los limites
constitucionales®® al pretender «derogar» las funciones de vigilancia y
control asignadas a Minagricultura por un decreto con fuerza de ley
(Decreto Ley 1279 de 1994), puesto que solo el Congreso de la Republica
puede derogar las leyes (articulo 150 CP) y, ademas, tales las funciones
tienen reserva de ley, segun se ha explicado.

5. Por lo anterior, la Sala reitera lo sostenido en el Concepto 2223 de 2015 en
relacion con el caracter normativo de la Constitucion y la prevalencia del
derecho fundamental al debido proceso que obligan*', entonces, a la
aplicacion del paragrafo 1 del articulo 30 del Decreto Ley 1279 de 1994, en
relacion con la competencia especial de vigilancia y control sobre las
asociaciones agropecuarias, gremiales agropecuarias y campesinas
nacionales alli prevista, la cual debe ser ejercida por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural.

Advertencia final: exhortacién e invitacién al Gobierno Nacional para regular
la funcion de inspeccion, vigilancia y control de las entidades agropecuarias,
gremiales agropecuarias y campesinas

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado urge al Gobierno
Nacional para que presente, ante el Congreso de la Republica, un proyecto de ley
que regule y desarrolle de manera especifica la funcién de inspeccién, vigilancia y
control sobre tales entidades, tanto nacionales como del orden municipal,
departamental o regional, asi como el alcance de la misma, lo cual incluye como
minimo la tipificacion de las infracciones, asi como la clase y cuantia de las
sanciones aplicables, entre otros aspectos propios de la potestad sancionadora
administrativa sefalados por la Sala en el Concepto 2403 de 2019.

Lo anterior, al tener en cuenta que es el Legislativo el llamado a determinar las
condiciones a través de las cuales debe ejercerse dicha funcién, puesto que tienen
reserva de ley en los términos del articulo 150, numeral 8 CP.

En esa linea, la Sala, con fundamento en lo dispuesto en numeral 2° del articulo
112 de la Ley 1437 de 2011%?, manifiesta su disposicion para colaborar en la

4 Ademas adolece de racionalidad sistémica, pues genera disfunciones, o serias dudas
interpretativas, o plantea problemas de relevancia cabe decir que la norma es poco o nada
racional. Asi sucede, por ejemplo, cuando la norma presenta discordancias o desajustes
conceptuales con otras normas del ordenamiento sobre la misma materia; o cuando reproduce,
mezclandolos en su texto, preceptos de otras normas de jerarquia y competencia diferentes; o
cuando no consigna con precision las disposiciones que siguen vigentes y las que quedan total o
parcialmente derogadas; o cuando establece regulaciones no exhaustivas que generan lagunas; o
cuando incorpora la regulacion de materias muy diferentes a la que constituye su objeto principal.
Revista Espafiola de la Funcién Consultiva. Nimero 6, julio — diciembre de 2006. Pagina 45.

4l La Sala recordd en el Concepto 2443 del 28 de febrero de 2020 que el principal deber de los
servidores publicos consiste en el cumplimiento estricto de la Constitucion. Prevalece,
naturalmente, la obligacion de respetar la supremacia de la Constitucion sobre cualquier otro
precepto. Esto implica que, ante una contradiccion de una norma juridica con esta, tiene primacia
el ordenamiento constitucional. Por tanto, el servidor publico esta en el deber de inaplicar un
precepto de rango inferior, cuando sea evidente y ostensible su oposicion con la Constitucion. Al
respecto también puede consultarse: Corte Constitucional, Sentencia SU — 132 de 2013.

42 «La Sala de Consulta y Servicio Civil tendra las siguientes atribuciones: (...) 2. Revisar o
preparar a peticion del Gobierno Nacional proyectos de ley y de cédigos. El proyecto se entregara
al Gobierno por conducto del Ministro o Director del Departamento Administrativo correspondiente,
para su presentacion a la consideracion del Congreso de la Republica».



elaboracion del Proyecto de Ley, si el Gobierno Nacional asi lo considera
necesario.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR competente al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, para que en los términos previstos en el paragrafo 1 del articulo 30 del
Decreto Ley 1279 de 1994, ejerza las funciones de vigilancia y control sobre la
Federacion Nacional de Cacaoteros y, en consecuencia, expida la certificacion
solicitada por esa Federacion.

SEGUNDO: REMITIR el expediente y esta decision al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural para lo de su competencia.

TERCERO: EXHORTAR al Gobierno Nacional para que presente, ante el
Congreso de la Republica, un proyecto de ley que regule y desarrolle la funcion de
inspeccion, vigilancia y control sobre las entidades agropecuarias, gremiales
agropecuarias y campesinas, tanto nacionales como del orden municipal,
departamental o regional, asi como el alcance de la misma, lo cual incluye como
minimo la tipificaciéon de las infracciones, asi como la clase y cuantia de las
sanciones aplicables, entre otros aspectos propios de la potestad sancionadora
administrativa sefialados por la Sala en el Concepto 2403 de 2019. Para el efecto,
la secretaria de la Sala remitira copia de esta providencia a la Secretaria Juridica
de la presidencia de la Republica.

CUARTO: COMUNICAR esta decisién al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, a la Direccion Distrital de Inspeccion, Vigilancia y Control de Entidades Sin
Animo de Lucro de la Secretaria Juridica Distrital de la Alcaldia Mayor de Bogota,
y a la Federacion Nacional de Cacaoteros.

QUINTO: RECONOCER personeria juridica al doctor Héctor Rafael Ruiz Vega
para actuar como apoderado general de la Direccion Distrital de Inspeccion,
Vigilancia y Control de la Alcaldia Mayor de Bogot4, en los términos y para los
efectos del respectivo poder y documentos anexos que obran en el expediente.

SEXTO: ADVERTIR que contra la presente decisiébn no procede recurso alguno,
como lo dispone expresamente el inciso tercero del articulo 39 de la Ley 1437 de
2011, CPACA.

SEPTIMO: Los términos legales a que esté sujeta la actuacién administrativa en
referencia se reanudardn o empezaran a correr a partir del dia siguiente a aquel
en que se comunique la presente decision.

La presente decision se estudio y aprobo en la sesion de la fecha.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE



ALVARO NAMEN VARGAS OSCAR DARIO AMAYA NAVAS

Presidente de la Sala Consejero de Estado
GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR EDGAR GONZALEZ LOPEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado

(Con salvamento de voto)

REINA CAROLINA SOLORZANO HERNANDEZ
Secretaria de la Sala

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL

SALVAMENTO DE VOTO DEL CONSEJERO GERMAN ALBERTO BULA
ESCOBAR

Bogota D.C., siete (7) de mayo de dos mil veintiuno (2021)
Radicacién numero: 11001-03-06-000-2020-00139-00(C)

Actor: DISTRITO CAPITAL DE BOGOTA - DIRECCION DISTRITAL DE
INSPECCION, VIGILANCIA Y CONTROL DE LAS ENTIDADES SIN ANIMO DE
LUCRO

Con mi acostumbrado respeto por las decisiones de la Sala, me permito explicar
las razones que sustentan mi salvamento de voto en el asunto de la referencia.

I. No hay conflicto de competencias y en cambio emerge la prudente
observacion de la necesidad de una consulta

En oficio dirigido a la Direccion Distrital de Inspeccion, Vigilancia y Control de
Personas Juridicas sin Animo de Lucro de la Alcaldia Mayor de Bogota D.C., se
escribié: «De manera atenta solicito la expedicion del certificado de la entidad:
FEDERACION NACIONAL DE CACAOTEROS ID 757049».

Posteriormente, el apoderado de la Direccion Distrital de Inspeccién, Vigilancia y
Control de Personas Juridicas sin Animo de Lucro de la Alcaldia Mayor de Bogota
D.C. provoco el que denominé conflicto negativo de competencias «con el fin de
gue se determine la autoridad administrativa competente para ejercer las
funciones de inspeccion, vigilancia y control respecto de las asociaciones
agropecuarias, gremiales agropecuarias y campesinas nacionales».



En su escrito®®, el apoderado declara sin ambages que se busca un concepto
vinculante, ya que el mecanismo de consulta no arroja conceptos con esa
caracteristica fuerte. A confesion de parte, relevo de pruebas. Dice:

Conforme a las consideraciones expuestas, consideramos que dicha facultad, es
decir, la de ejercer las funciones de Inspeccion, Vigilancia y Control sobre las
asociaciones agropecuarias, gremiales agropecuarias y campesinas nacionales,
aln se encuentra en cabeza del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, pues
si bien existe un concepto emitido por la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado, en el cual se hace referencia a la inaplicabilidad de numeral
15 del articulo 8 del Decreto 1985 de 2013, debe recordarse que el articulo 112
del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
establece que “(...) Los conceptos de la Sala no seran vinculantes, salvo que la
ley disponga lo contrario (...)", por lo que el mencionado numeral se encuentra
vigente y por tanto se presume su legalidad de conformidad con el articulo 88 del
Cdédigo Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Asi las cosas, solicitamos al despacho de conocimiento, se defina el conflicto
negativo de competencias administrativas planteado, diciendo de fondo respecto
de qué autoridad administrativa es a quien corresponde asumir las funciones de
Inspeccion, Vigilancia y Control sobre las asociaciones agropecuarias, gremiales
agropecuarias y campesinas nacionales.

Considera el abogado que las competencias de inspeccion, vigilancia y control se
encuentran radicadas en el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, por lo que
formula como pretension que la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado defina «qué autoridad administrativa es a quien corresponde asumir las
funciones de Inspeccion, Vigilancia y Control sobre las asociaciones
agropecuarias, gremiales agropecuarias y campesinas nacionales».

Pretendidamente, el abogado deriva que se configura el conflicto negativo de
competencias administrativas a partir de que «las entidades tanto del orden
territorial como del orden nacional, niegan la competencia frente al ejercicio de las
funciones de Inspeccion, Vigilancia y Control sobre las asociaciones
agropecuarias, gremiales agropecuarios y campesinas nacionales».

Pues bien, salta a la vista que el peticionario se limita a pedir una certificacion
sobre la Federacion Nacional de Cacaoteros (Fedecacao), solicitud que carece de
concrecion y que no expresa su finalidad u objeto.

Sin embargo, el abogado del Distrito motu proprio interpreta que se trata de definir
la autoridad titular de la competencia de inspeccion, vigilancia y control de la
Federacion.

No existe entonces discrepancia o controversia entre dos o0 mas autoridades sobre
el ejercicio de una misma competencia administrativa «para conocer y definir un
asunto determinado».

En realidad, los problemas juridicos a evaluar por el Ministerio y la Alcaldia son
disimiles:

La Alcaldia tendria que determinar si la peticidn es clara en cuanto a su finalidad y
si se le esta solicitando certificar sobre: i) antecedentes, ii) averiguaciones en
curso, i) paz y salvos, iv) normativa aplicable, etc.

43 Folios 19 a 20, a doble cara.



Una vez la Alcaldia establezca qué se pretende con la peticion, le corresponderia
despacharla de conformidad con los fundamentos de hecho y de derecho
pertinentes, y de conformidad con la hermenéutica que haga esa entidad.

Lo que al Ministerio corresponderia, en voces del apoderado de la Alcaldia, seria
informar (certificar) si esa entidad es competente para inspeccionar, vigilar y
controlar a la Federacion.

Entonces, el ciudadano peticionario busca simplemente que se expida una
certificacién de caracter general, de acuerdo con el concepto que cada entidad
tenga sobre un topico igualmente general, y corresponde a la Alcaldia decidir si la
expide o no, y la manera en que lo haria.

En lo atinente con las «pretensiones» del apoderado de la administracion distrital,
se trata materialmente de una consulta a la Sala, para conocer y definir un asunto
determinado, cuya elevacién corresponderia hacerla, si lo estima conveniente, al
Gobierno Nacional.

En sentir de quien firma, la pertinencia de tal consulta se desprende sin mas de
toda la actividad de las agremiaciones y su apoderado, quienes, pretendiendo un
atajo a través de supuestos conflictos de competencia, logran poner de presente
vacios o antinomias normativas que demandan tratamiento de alta curatela.

Il. Laimportancia de que se formule una consulta

El abogado de la dependencia distrital llama la atencion sobre la trascendencia de
abordar el tema de la inspeccion, vigilancia y control de las asociaciones
agropecuarias y asociaciones campesinas, lo que implica que seria de particular
utilidad que el Gobierno Nacional consulte a la Sala sobre temas que de alli se
desprenden, tales como:

1. ¢Es realmente la Federacion Nacional de Cacaoteros (Fedecacao) una
asociacion agropecuaria o campesina?

2. ¢Como opera la inspeccion, vigilancia y control de la Federacién Nacional de
Cacaoteros (Fedecacao)?

3. ¢La normativa que la decision de la Sala estima vigente atribuye verdaderas
competencias de inspeccién, vigilancia y control o apenas son materialmente de
inspeccion?

4. ¢Puede hablarse de competencias de inspeccién, vigilancia y control, cuando,
como lo advierte la decisién de la Sala, no estan tipificadas las infracciones, no
existen clases ni cuantias de sanciones, etc.?

5. En tal medida, ¢cuél es la utilidad de una simple enunciacién de competencias
flatus vocis?

6. Pese a que la Sala en concepto 2223 de 2015 concluy6 que las funciones de
inspeccion, vigilancia y control solamente pueden ser atribuidas por el legislador,
¢es incontrovertible que su derogatoria 0 modificacibn no pueda efectuarse
mediante decreto ordinario habida cuenta de lo normado en los numerales 15y 16
del articulo 189 de la Constitucion Politica y el 54 de la Ley 489 de 19987

7. ¢Son lo mismo la competencia y la funciéon?



lll. Lainconstitucionalidad que sirve de sustentacion.

Como se deja dicho en el numeral 6 ut supra, la fundamentacion del alegato de
inconstitucionalidad en que se basa la decision es insuficiente, por cuanto las
competencias del Ministerio de Agricultura para ejercer inspeccién, vigilancia y
control respecto de las asociaciones gremiales agropecuarias fueron asignadas y
suprimidas en ejercicio de expresas funciones constitucionales del Congreso de la
Republica y del Presidente de la Republica.

En la Constitucion de 1886 y sus reformas, en especial con el Acto Legislativo 1
de 1968, articulo 11, que modificé el articulo 76 de la Carta entonces vigente,
correspondia al Congreso de la Republica crear, suprimir y fusionar los ministerios
y demas organismos y entidades de la Rama Ejecutiva del nivel nacional, asi
como fijar su estructura, las funciones de sus dependencias, las plantas de
personal y las remuneraciones de los empleos publicos:

Acto Legislativo 1 de 1968, por el cual se reforma la Constitucién Politica de
Colombia
Articulo 11. El Articulo 76 de la Constitucion Nacional quedaré asi:

Corresponde al Congreso hacer las leyes.
Por medio de ellas ejercer las siguientes atribuciones:

9a Determinar la estructura de la administracion nacional mediante la creacion de
Ministerios, Departamentos Administrativos y Establecimientos Publicos, y fijar
las escalas de remuneracion correspondientes a las distintas categorias de
empleos, asi como el régimen de sus prestaciones sociales;

Las funciones enunciadas podian ser objeto de facultades extraordinarias, lo cual
fue una practica comdn y continua en toda la administracion publica nacional. Asi
se refleja en las normas de estructura y funciones del Ministerio de Agricultura, tal
como lo resefa la decision de la cual me aparto, al analizar los Decretos leyes
2420 de 1968, 133 de 1976, 501 de 1989 y 1279 de 1994, en los cuales se
definieron y determinaron los objetivos, competencias, y funciones del ministerio,
asi como su estructura interna y las funciones de sus dependencias.

La Constitucion de 1991 distribuyé entre el Congreso y el Presidente de la
Republica, las competencias relativas a la estructura de la administracién puablica
nacional y a la estructura de los organismos y entidades que la integran, asi:

ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas
ejerce las siguientes funciones: ...

7. Determinar la estructura de la administracion nacional y crear, suprimir o
fusionar ministerios, departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus
objetivos y estructura organica; reglamentar la creacién y funcionamiento de las
Corporaciones Autonomas Regionales dentro de un régimen de autonomia; asi
mismo, crear o0 autorizar la constitucion de empresas industriales y comerciales
del estado y sociedades de economia mixta. (se subraya).

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

14. Crear, fusionar o suprimir, conforme a la ley, los empleos que demande la
administracion central, sefialar sus funciones especiales y fijar sus dotaciones y
emolumentos. El Gobierno no podra crear, con cargo al Tesoro, obligaciones que



excedan el monto global fijado para el respectivo servicio en la ley de
apropiaciones iniciales.

15. Suprimir o fusionar entidades u organismos administrativos nacionales de
conformidad con la ley.

16. Modificar la_estructura de los Ministerios, Departamentos Administrativos y
demas entidades u organismos administrativos nacionales, con sujeciéon a los
principios y reglas generales que defina la ley. (se subraya).

Se advierte en los textos transcritos que el constituyente diferencio la «estructura
de la administracion publica» de la estructura de los 6rganos y entidades que la
integran, con el claro propésito de redistribuir entre el legislativo y el ejecutivo las
competencias que antes de 1991 eran todas del Congreso.

Asi, la estructura de la Administracion Publica nacional, esto es, su integracion por
entes centrales y descentralizados, continué como funcién propia del Congreso de
la Republica, expresada en la creacion, supresion, fusiébn o autorizaciones,
conforme se lee en el texto transcrito. Respecto de los ministerios y los demas
organos y entidades que le compete crear, el mandato constitucional incluye de
manera expresa que al legislativo le corresponde sefalar sus objetivos y
establecer su estructura organica.

La organizacion interna de los érganos y entidades que integran la Administracion
Publica —los ministerios, para el caso- le fue deferida al Presidente de la
Republica, al igual que la fijacion de las funciones de las dependencias y los
empleos, la remuneracion de los mismos, y demas materias a las que se contraen
los numerales 14, 15y 16 del articulo 189.

El traslado de competencias a la autoridad administrativa, tal como lo indican los
transcritos numerales, se subordina a la ley, no solo por ser materias de
naturaleza eminentemente administrativa, sino porque la funcion administrativa es,
en todos los casos, una funcién subordinada a la ley.

La decisibn de la que me aparto cuestiona que un acto administrativo, de
indudable inferior jerarquia frente a la ley, pueda derogar leyes e invoca la
necesaria ley habilitante como un argumento de demostracion de las limitadas
competencias presidenciales para efectos derogatorios.

Surgen entonces varias preguntas, una vez expedida la ley habilitante, condicién
para la eficacia juridica de la funcion administrativa en general, y en particular
exigida de manera expresa en el articulo 189, numerales 14, 15 y 16, que le
transfirieron al Presidente de la Republica funciones que eran del Congreso de la
Republica:

- ¢en cabeza de cudl autoridad y con cudl instrumento juridico, se derogarian las
leyes y los decretos leyes que al entrar en vigencia la Ley 489 de 1998, debian ser
modificados o derogados, para que pudiera abrirse paso la nueva distribucién de
competencias adoptada directamente por el constituyente?

- ¢el ejercicio de estas Ultimas, por la autoridad administrativa habilitada por la
Constitucion y la ley, no implicaba necesariamente derogar por decreto ordinario,
las leyes y decretos leyes expedidos por el Congreso y por el Presidente de la
Republica que establecian la estructura interna, las funciones por dependencia, en
cada ministerio, departamento administrativo, etc.?

Traigo a colacion el caso de las remuneraciones de los empleos y la redistribucion
de competencias establecida en la Constitucion de 1991, pues como lo sefialé al
inicio de este punto, también en el numeral 9 del articulo 76 de la Constitucion de



1886, con la modificacion del Acto legislativo 1 de 1968, atras transcrito,
correspondia al Congreso, por medio de leyes, “fijar las escalas de remuneracién
correspondientes a las distintas categorias de empleos”; y, por supuesto, también
se acudia a las facultades extraordinarias.

La Constitucion de 1991, articulo 150, numeral 19, dejo en el Congreso de la
Republica la funcion de expedir una ley que estableciera las normas generales,
objetivos y criterios para que el Gobierno —la autoridad administrativa— se ocupe
de fijar las remuneraciones y el régimen prestacional:

ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas
ejerce las siguientes funciones: ...

19. Dictar las normas generales, y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los
cuales debe sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos:

e) Fijar el régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los
miembros del Congreso Nacional y la Fuerza Publica;

f) Regular el régimen de prestaciones sociales minimas de los trabajadores
oficiales.

En armonia, el articulo 189 dispuso:

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

14. Crear, fusionar o suprimir, conforme a la ley, los empleos que demande la
administracion central, sefialar sus funciones especiales y fijar sus dotaciones y
emolumentos. El Gobierno no podra crear, con cargo al Tesoro, obligaciones que
excedan el monto global fijado para el respectivo servicio en la ley de
apropiaciones iniciales.

Y el Congreso expidio la Ley 4 de 1992, ampliamente conocida.

Caben entonces las mismas preguntas: ¢quién y como derogaba las leyes
formales y materiales existentes en esos temas para que el presidente de la
republica entrara a ejercer, con la eficacia juridica de la derogacion, sus nuevas
competencias?

En sintesis, la reasignacion de competencias ordenada en la Constitucién de 1991
con sujecion a una ley habilitante, fundamenta sin lugar a duda la juridicidad de las
derogaciones de las leyes en sentido material y en sentido formal existentes en las
materias expresamente relacionadas en los numerales 14, 15 y 16 del articulo 189
constitucional.

Complemento recordando que, si bien referida a la ley, es regla general de
interpretacion normativa la contenida en el articulo 14 de la Ley 153 de 1887:

ARTICULO 14. Una ley derogada no revivira por si sola las referencias que 4 ella
se hagan, ni por haber sido abolida la ley que la derog6. Una disposicion
derogada solo recobrara su fuerza en la forma en que aparezca reproducida en
una ley nueva.

Descendiendo al caso concreto, estimo imprescindible el desarrollo legal de los
términos con los cuales se reiterd la competencia del legislativo en punto a la



estructura de la administracion nacional —articulo 150, numeral 7, constitucional—.
Dice el articulo 50 de la Ley 489 de 1998:

ARTICULO 50. CONTENIDO DE LOS ACTOS DE CREACION. La ley que
disponga la creacién de un organismo o entidad administrativa debera determinar
sus objetivos y estructura organica, asi mismo determinard el soporte
presupuestal de conformidad con los lineamientos fiscales del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.

La estructura organica de un organismo o entidad administrativa comprende la
determinacion de los siguientes aspectos:

1. La denominacion.

2. La naturaleza juridica y el consiguiente régimen juridico.
3. La sede.

4. La integracion de su patrimonio.

5. El sefialamiento de los 6rganos superiores de direccion y administracion y la
forma de integraciéon y de designacién de sus titulares, y

6. El Ministerio o el Departamento Administrativo al cual estaran adscritos o
vinculados.

PARAGRAFO. Las superintendencias, los establecimientos publicos y las
unidades administrativas especiales estaran adscritos a los ministerios o
departamentos administrativos; las empresas industriales y comerciales del
Estado y las sociedades de economia mixta estardn vinculadas a aquellos; los
demas organismos y entidades estardn adscritos o vinculados, segun lo
determine su acto de creacion.

Dentro de ese marco constitucional y legal, la funcion de vigilancia que el Decreto
Ley 1279 de 1994 dej6 en el Ministerio de Agricultura para ser ejercida por
conducto de la Oficina Juridica, no formaba parte de ninguno de los elementos de
la estructura organica del ministerio, como tampoco son las oficinas juridicas
organos superiores de direccion y administracion, habida consideracion de que se
trata de dependencias asesoras. Ergo, podia ser derogada, como lo fue por el
Decreto 2478 de 1999.

Asimismo, admito sin discusion que la funcién de inspeccién, vigilancia y control
es una funcién de reserva de ley, en razén de lo cual comparti las razones
expuestas por esta Sala en el concepto 2223 de 2015, al cual me remitiria si
entendiera que el presente asunto fuera efectivamente un conflicto de
competencias.

Dejo asi plasmados los motivos de mi disenso, no sin antes advertir que la Sala
debio declararse inhibida para resolver.

Fecha ut supra

GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR
Consejero de Estado



