CONFLICTO NEGATIVO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS - Entre el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural la Gobernacion del Meta y la
Alcaldia de Villavicencio / SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL -
Elementos que la habilitan para dirimir conflicto de competencia
administrativa

Con base en el articulo 39 (...)y en armonia con el numeral 10 del articulo 112, la
Sala ha precisado los elementos que la habilitan para dirimir los conflictos de
competencia administrativa, a saber: (i) que se trate de una actuacion de
naturaleza administrativa, particular y concreta; (i) que, simultaneamente, las
autoridades concernidas nieguen o reclamen competencia para conocer de la
actuacion administrativa particular; y, (iii) que una de las autoridades inmersas en
el conflicto de competencia administrativa sea del orden nacional, o que, en todo
caso, ho estén sometidas a la jurisdicciéon de un solo tribunal administrativo

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 39 / LEY 1437 DE 2011 —
ARTICULO 112 NUMERAL 10

ASOCIACIONES DE USUARIOS CAMPESINOS - De caracter nacional /
ASOCIACIONES DE USUARIOS CAMPESINOS - De caracter territorial /
ASOCIACIONES DE USUARIOS CAMPESINOS — Naturaleza juridica

El Decreto 755 de 1967 estableci6é un registro de usuarios de servicios publicos y
promovié su asociacion en cabeza del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
(...) [Clon fundamento en la citada norma, el Ministerio de Agricultura expidio la
Resolucién No. 061 de 1968 por medio de la cual reglamenté el registro y la
creacion de asociaciones de wusuarios campesinos municipales (...)
Posteriormente, a través del Decreto 2716 de 1994, el cual se encuentra
derogado tacitamente, se regul6 lo concerniente a la naturaleza juridica de dichas
asociaciones (...) la asociacion de usuarios campesinos tiene como naturaleza
juridica de una entidad sin &nimo de lucro por lo que, en principio, las normas
aplicables en materia de vigilancia y control son las que se han expedido para
regular ese tipo de entidades de derecho privado

FUENTE FORMAL: DECRETO 2716 DE 1994 / RESOLUCION 061 DE 1968 /
DECRETO 55 DE 1967

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL GOBERNACION Y
SECRETARIA DE ALCALDIA MUNICIPAL - Funcién de inspeccién control y
vigilancia / FUNCION ADMINISTRATIVA DE INSPECCION - Alcance

La Sala ha expresado que aunque la ley no define que es «inspeccion, control y
vigilancia», el contenido y alcance de estas funciones 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. Es asi, que al revisar las citadas
normas se extrae que la funcion administrativa de inspeccién comporta la facultad
de solicitar informacién 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 a funciones de advertencia,
prevencion y orientaciébn encaminadas a que los actos del ente vigilado se ajusten
a la normatividad que lo rige; y, finalmente, el control permite ordenar correctivos
sobre las actividades irregulares y las situaciones criticas de orden juridico,
contable, econémico o administrativo



FUENTE FORMAL: LEY 222 DE 1995/ LEY 1122 DE 2007 / NEY1493 DE 2011

NOTA DE RELATORIA: Sobre el alcance de la funcion de inspeccion vigilancia y
control ver Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decision del 16
de abril de 2015 con radicado nim. 11001-03-06-000-2014-00174-00, (2223)

FUNCION DE INSPECCION VIGILANCIA Y CONTROL SOBRE ASOCIACIONES
DE USUARIOS CAMPESINOS - Autoridades competentes / NORMA DE
COMPETENCIA QUE DELEGA EN LA OFICINA JURIDICA DEL MINISTERIO
DE AGRICULTURA funcidén de vigilancia inspeccion y control — No se ajusta
a la Constitucion

En materia de vigilancia, inspeccion y control de las Asociaciones de Usuarios
Campesinos tanto nacionales como no nacionales, se tiene que el Presidente de
la Republica a través de decreto atribuy6 dicha tarea al Ministerio de Agricultura 'y
Desarrollo Rural o su oficina juridica y a las Secretarias de Gobierno de las
Alcaldias Municipales. Es asi que el Decreto 1985 de 2013, por medio del cual se
modifica la estructura del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, establecio
en el articulo 8 las funciones de la oficina juridica de la citada cartera (...) En ese
orden de ideas y conforme a la norma en cita, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, en principio, tendria la competencia para adelantar vigilancia y
control sobre las asociaciones de usuarios campesinos del orden nacional y las
Secretarias de Gobierno de las Alcaldias Municipales de las asociaciones de
usuarios no nacionales (...) [E]n el presente caso, pues no hay una delegacion
legal donde se le otorgue la funcion de inspeccidn, vigilancia y control tanto al
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, como a las secretarias de gobierno de
los municipios sobre las asociaciones de usuarios campesinos nacionales y no
nacionales. Ahora bien, la Sala destaca que el legislativo expidi6 la Ley 489 de
1998, y a través del articulo 13 le otorgd facultades al Presidente de la Republica
para que delegara la citada funcién (...) No obstante, el Decreto 1985 de 2013 no
le atribuy6 la citada funcion al ministro como lo ordena la norma expuesta, sino
gue se la confirié a la Oficina Juridica del Ministerio, situacion que evidencia que
dicha norma de competencia no se ajusta a la Constitucién en razén de que no se
cumple con los presupuestos dados por la norma que delega la funcion

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 29 / DECRETO
1985 DE 2013 — ARTICULO 8/ LEY 489 DE 1998 — ARTICULO 13

INSPECCION VIGILANCIA Y CONTROL - De entidades sin animo de lucro /
GOBERNACION — Competencia para ejercer inspeccién vigilancia y control
sobre Asociaciones de Usuarios Campesinos

[L]as entidades sin animo de lucro que se constituyen para prestar un servicio de
manera altruista en beneficio de asociados, terceras personas o de la comunidad,
se encuentran sujetas a la supervision del Estado (...) [E]l articulo 2° de la Ley 22
de 1987 autorizé la delegacion en los gobernadores de los departamentos y en el
Alcalde Mayor de Bogota (...) En desarrollo de la autorizacion derivada de la Ley
22 de 1987, el Decreto Nacional 1318 de 1988 deleg6 en las sefaladas
autoridades, la funcion de inspeccionar y vigilar a las entidades de utilidad comun
gue se encuentren domiciliadas en el respectivo departamento y en la ciudad de
Bogota (...) En el mismo sentido, el articulo 23 del Decreto 1529 de 1990,
reproducido en el articulo 2.2.1.3.17. del Decreto 1066 de 2015, Decreto Unico
Reglamentario del Sector Interior, reafirmé la competencia de los gobernadores
para ejercer la inspeccion y vigilancia sobre las instituciones de utilidad comun



que tengan su domicilio principal en el correspondiente Departamento (...) Asi las
cosas, al evidenciar que las Asociaciones de Usuarios Campesinos son entidades
sin animo de lucro, la inspeccion, el control y vigilancia sobre estas correspondera
a las gobernaciones de donde se encuentre ubicada cada asociacién de usuarios
campesinos

FUENTE FORMAL: DECRETO 1066 DE 2015 - ARTICULO 2.2.1.3.17 /
DECRETO 1529 DE 1990 — ARTICULO 23 / DECRETO 1318 DE 1988 / LEY 22
DE 1987 — ARTICULO 2

NOTA DE RELATORIA: Sobre la funcion de inspeccion vigilancia y control sobre
entidades sin animo de lucro ver Corte Constitucional T- 1264 de 2004
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA'Y SERVICIO CIVIL
Consejero ponente: OSCAR DARIO AMAYA NAVAS
Bogota D.C., veintiocho (28) de enero de dos mil veinte (2020)
Radicacién numero: 11001-03-06-000-2019-00165-00(C)

Actor: JOSE MARTINEZ GUCHUVO

Asunto: Autoridad competente para resolver una queja para ejercer vigilancia y
control a la Asociacién Departamental de Usuarios Campesinos del Meta (ANUC
Meta). Reiteracion.

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en cumplimiento de la
funcién prevista en el articulo 39, en concordancia con el articulo 112 numeral 10
del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA), procede a estudiar el conflicto negativo de competencias
administrativas de la referencia.

l. ANTECEDENTES

De la informacién y los documentos que obran en el expediente, se pueden
extraer los siguientes hechos relevantes:

1. Mediante acta del 30 de julio de 2016, el XV Departamental Ordinario de la
Asociacion Departamental de Usuarios Campesinos del Meta eligié a la junta
directiva por un periodo de 4 afos, es decir, hasta el 2020 y se design6 a José
Martinez Guchuvo como presidente de la asociacion.

Dicha acta fue registrada ante la Camara de Comercio de Villavicencio el 16 de
agosto de 2016, con el radicado nim. 29826.

1 Folios 228 a 233.



2. El 12 de marzo de 2019, los fiscales de la Asociacion Departamental de
Usuarios Campesinos del Meta convocaron a una reunion de delegados para el
mes de marzo de 2019.

3. El 30 de marzo de 2019, se celebré la reunion de delegados de la Asociacion
Departamental de Usuarios Campesinos del Meta, en ella la fiscal y el vicefiscal
se proclamaron fiscales delegados y expidieron la Resolucion nam. 02 del 30
de marzo de 2019, en la cual establecieron una nueva junta directiva para la
Asociacion Departamental de Usuarios Campesinos del Meta.

El acta producto de esta reunion se radicé en la oficina de la Camara de
Comercio de Villavicencio (Direccion de Registros Publicos), pero el 5 de abril
de 2019, esa instancia neg06 su registro porque no fue emitida por el érgano
competente, es decir, el Congreso departamental de la ANUC (Meta)? .

4. Con fundamento en lo anterior, el 10 de abril de 2019, los fiscales colegiados y
las dos terceras partes de las organizaciones miembros de la ANUC (Meta)
convocaron a un Congreso departamental extraordinario para el dia 4 de mayo
de 20193,

5. El 12 de abril de 2019, el vicepresidente de la ANUC (Meta) radicé derecho de
peticion ante la Alcaldia de Villavicencio con el fin de que se solicitara a los
fiscales de la asociacion el cumplimiento de los estatutos y por lo tanto,
desistieran de la celebracion del Congreso extraordinario de la asociacion®.

6. El 30 de mayo de 2019, la Alcaldia de Villavicencio dio respuesta a la peticién
del vicepresidente de la ANUC Meta y sefialo que:

[...] nos permitimos informarle que, segun lo aportado mediante Acta del Congreso
Departamental ANUC (documento que obra en los archivos de la Secretaria de
Gobierno, en la carpeta que reposan todos los documentos correspondientes a la
ANUC META), realizado con fecha 30 de julio de 2016 en su punto 7, literal A; los
fiscales reconocidos por esta dependencia, para la ANUC META, siendo un
organismo colegiado avalado por la firma de los suscriptores del acta mencionada,
incluyéndole a usted, sefior MANUEL ARNULFO MATIAS, quien fungi6 en dicho
congreso como Presidente; [...] Con relacién al tema del Congreso citado para el
dia 04 de mayo de 2019, una vez revisados los estatutos de la Asociacion, esta
Secretaria logra determinar, que los fiscales colegiados se encuentran en plena
capacidad y con las atribuciones otorgadas por la normatividad que rige a ANUC
META, para citar dicho Congreso, ya que se trata de un Congreso Extraordinario;
adicionalmente la citacion es suscrita por mas de los 2/3 de los delegados de cada
una de las Asociaciones Municipales®.

7. El 9 de mayo de 2019, los fiscales delegados radicaron en la oficina de la
Camara de Comercio de Villavicencio el acta producto del Congreso
extraordinario donde se eligieron los nuevos miembros de la junta directiva.

8. El 10 de mayo de 2019, el sefior José Martinez Guchuvo radicé derecho de
peticion ante la Camara de Comercio de Villavicencio con el fin de que no se
registrara el acta del Congreso extraordinario de la ANUC (Meta), por
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considerar que la convocatoria y la eleccion de la nueva junta fue irregular y no
fue conforme a los estatutos de la asociacion.

9. El 15 de mayo de 2019, la oficina de la Camara de Comercio de Villavicencio
nego el registro por los siguientes motivos:

a. La convocatoria debe cumplir con lo estipulado en los estatutos y la ley, referente
a 6rgano competente, dias de antelacion, y forma en que se realiza. Debe
corregirse y estar conforme al articulo 9 de los estatutos.

b. Segun el articulo 10 de los estatutos el CONGRESO DEPARTAMENTAL,
constituye quorum cuando se encuentren reunidos la mitad mas uno de las
organizaciones afiliadas que tenga sus periodos vigentes y corresponde al fiscal de
la organizacion expedir la certificacion de las asociaciones con periodo vigente para
efecto de la toma de determinaciones en el congreso. Pero en la verificacién del
quérum del acta, se plasma que solo se convocaron 22 asociaciones referenciadas
en los congresos ordinarios anteriores, porque el presidente actual no facilité el libro
de asociados, y es en este Ultimo en donde se verifica cuantas organizaciones
pertenecen a la entidad en total y asi poder determinar cuantas asistieron para
saber si cumple o no con el quorum exigido.

10. El 22 de mayo de 2019, la Secretaria de Gobierno Municipal de Villavicencio
expidié certificacion en la cual se evidencio el registro de la nueva junta
directiva de la Asociacion Departamental de Usuarios Campesinos del Meta,
conforme al acta del Congreso Extraordinario del 4 de mayo del afio en curso®.

11. El 24 de mayo de 2019, los nuevos miembros de la Junta Directiva de ANUC
(Meta) radicaron recurso de reposicion en contra de la devolucién de plano que
hizo la Camara de Comercio de Villavicencio en relaciéon con la solicitud de
inscripcién del acta del Congreso Extraordinario del 4 de mayo de 2019.

12. El 6 de junio de 2019, la Secretaria de Gobierno Municipal de Villavicencio dio
respuesta a la peticion num. 453330 del sefior Martinez Guchuvo y le informo:

[...] le comunicamos que dando cumplimiento a los Articulos 6, 7 y 8 del Decreto
1279 de 1994, la Asociacién de usuarios campesinos del Meta-ANUC, con fecha 21
de mayo de 2019, aportd6 documentos solicitando certificacion y reconocimiento a
esta Secretaria, y con fecha 22 de mayo de 2019, se emitié la ultima certificacion,
indicando vigencia de la misma, registrando cambios en la junta directiva, y
sefialando fecha del ultimo Congreso celebrado’.

13. El 16 de julio de 2019, el sefior Martinez Guchuvo solicito a la Alcaldia
Municipal de Villavicencio la revocatoria de la certificacion nim. 1550-54.04/001
del 22 de mayo de 2019. Argumento que la convocatoria y eleccion de la nueva
junta directiva de la ANUC (Meta) se adelanté de forma irregular y con pleno
desconocimiento de los estatutos de la asociacién®.

14. El 17 de julio de 2019, el sefior Martinez Guchuvo radicé derecho de peticion
ante el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y la Gobernacion del Meta
en el cual solicitdé que informaran sobre la reglamentacion del articulo 8° del
Decreto 1985 de 2015 en relacion con la vigilancia y control de las asociaciones
de usuarios campesinos no nacionales. De igual forma, requiri6 que el
Ministerio y la Gobernacion, bajo el principio de corresponsabilidad, ejercieran
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vigilancia y control frente a la Asociacion Departamental de Usuarios
Campesinos del Meta.

Por ultimo, solicité que se aclararan los alcances de las Alcaldias Municipales
(secretarias de gobierno) para ejercer vigilancia y control frente a las
asociaciones de usuarios campesinos no nacionales®.

15. El sefior José Martinez Guchuvo, interpuso accién de tutela en la cual solicitd
«amparar el derecho fundamental de peticion, al debido proceso, a la igualdad,
derecho de defensa y buena fe, y se ordene al municipio de Villavicencio-
Secretaria (sic) de Gobierno dar una respuesta de fondo a la peticion radicada
con el nim. 453330 del 6 de junio de 2019, y se revisen las actuaciones
adelantadas por los fiscales colegiado de ANUC (Meta) en relacién con la
adopcion de la nueva junta directiva, desconociendo los estatutos de la
asociacion»*0.

16. La oficina de la Camara de Comercio de Villavicencio, a través de la
Resoluciéon num. 36 del 18 de julio de 2019, resolvié confirmar el acto de
devolucion de plano nim. 2898 por el trdmite de inscripcién del Congreso
Extraordinario del 4 de mayo de 2019 de la Asociacion Departamental de
Usuarios Campesinos del Meta®?.

17. El 22 de julio de 2019, el Juzgado 4° Civil Municipal de Villavicencio resolvio la
accion de tutela y amparo6 el derecho de peticion del sefior Martinez. Por lo
tanto, ordend que la Alcaldia de Villavicencio diera respuesta de fondo a la
peticion dentro de las 48 horas siguientes a la notificacion del fallo2.

18. La oficina de la Camara de Comercio de Villavicencio, a través de la
Resolucién num. 184 del 25 de julio de 2019, resolvio decretar el desistimiento
tacito de la peticién de radicar el acta de la reunion de delegados de la ANUC
(Meta)*s.

19. El 31 de julio de 2019, el Ministerio de Agricultura y de Desarrollo Rural dio
respuesta a la peticion del sefior Martinez y destacé que «[...] mientras no
exista una norma con fuerza de ley que disponga un régimen especial sobre
control y vigilancia, esta se rige por las hormas generales de control y vigilancia
de las entidades sin animo de lucro. [...] Por todo lo anteriormente expuesto, la
Gobernaciéon del Departamento del Meta es la Entidad competente de realizar
la funcion de inspeccion, control y vigilancia sobre la ANUC Departamental, y
sobre las ANUC municipales del Departamento del Meta; y la Alcaldia Mayor de
Bogota sobre la ANUC-Nacional*4.»

20. El 23 de agosto de 2019, la Alcaldia de Villavicencio expidié la Resolucion
nam. 1550-56.04/099 por medio de la cual se dio respuesta a la solicitud de
revocatoria de la certificacion nam. 1550-54.04/001 del 22 de mayo de 2019
solicitada por el sefior Martinez y resolvié no revocar la certificacion?®,
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21. El 2 de septiembre de 2019, la Gobernacion del Meta dio respuesta al
derecho de peticion del sefior Martinez y manifesto:

[...] dando cumplimiento a la Ley 22 de 1987 y al Decreto 1318 de 1988 donde el
Presidente delega las funciones de inspeccion y vigilancia sobre las Instituciones de
Utilidad Comun a los Gobernadores de los Departamentos, le comunicamos que la
Gobernacion del Meta registrara (sic) y ejercerd la funcién de inspeccién y vigilancia
a la ASOCIACION DEPARTAMENTAL DE USUARIOS CAMPESINOS DEL META
“ANUC” y a las ANUC municipales?®.

22. El 11 de septiembre de 2019, el sefior José Martinez Guchuvo, a través de
apoderado, solicité a la Sala de Consulta y Servicio Civil resolver el conflicto de
competencias administrativas que se suscitd entre la Alcaldia Municipal de
Villavicencio, la Gobernacién del Meta y el Ministerio del Agricultura y
Desarrollo Rural, con el fin de que se establezca la autoridad competente para
ejercer vigilancia y control a la Asociacibn Departamental de Usuarios
Campesinos del Meta'’.

Il. ACTUACION PROCESAL

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, se fij6
edicto en la Secretaria de esta Sala por el término de cinco dias, con el fin de que
las autoridades involucradas y los terceros interesados presentaran sus
alegatos?®.

Consta que se informé sobre el presente conflicto al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, a la Alcaldia Municipal de Villavicencio (Meta), a la Gobernacion
del Meta, al sefior Daniel Camilo Agudelo Tolosa, en calidad de apoderado del
sefior José Martinez Guchuva y a la Cdmara de Comercio de Villavicencio®®.

Obra también constancia de la Secretaria en el sentido de que, durante la fijacién
del edicto, presentd escrito de alegatos el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural 2y la Alcaldia Municipal de Villavicencio (Meta)??.

M. ARGUMENTOS DE LAS PARTES
1. Del Ministerio de Agriculturay Desarrollo Rural

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural sefialé que dentro de las funciones
de dicha cartera ministerial estan las de formular, coordinar y adoptar politicas,
planes, programas y proyectos del sector agropecuario, pesquero y de desarrollo
rural, contempladas taxativamente en el Decreto 1985 de 2013.

Posteriormente, sefialé que en vigencia del Decreto 1279 de 1994 reglamentado
por el Decreto 2716 de 1994 se tenia previsto que la vigilancia y control de las
asociaciones agropecuarias no nacionales estaria cargo de las Secretarias de
Gobierno de las Alcaldias y del Distrito Capital segun sea la sede de cada una de
ellas. Asi las cosas, bajo dicha disposicion el Ministerio remitié, en su momento, la
informacion de la Asociacion Departamental de Usuarios Campesinos del Meta a
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la Secretaria de Gobierno de la Alcaldia de Villavicencio, para que ejerciera la
citada vigilancia y control.

Sin embargo, el Ministerio destac6 que actualmente la norma vigente es el
Decreto 1985 de 2013, que al respecto establecio:

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.

[.]

Asi las cosas, el Ministerio elevé consulta a la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado en el cual se preguntd sobre la vigilancia y control que debia
ejercer la oficina juridica, conforme lo ordend el decreto en cita, a lo cual la Sala
expreso:

[...] la simple mencion 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
relaciéon con la eventual consideracion de que por via infra-legal se establezcan sanciones o
procedimientos sancionatorios, pues frente a esa opcibn operarian en contra,
adicionalmente, los limites constitucionales previstos en el articulo 29 superior.

[.]

Respecto del control y vigilancia sobre las organizaciones gremiales y asociaciones
campesinas nacionales por parte del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el numeral
15 del articulo 8 del Decreto 1985 de 2013 es contrario a la Constitucion Politica y, por ende,
debe inaplicarse en virtud de la excepcién de inconstitucionalidad contenida en el articulo 4
de Superior.??

Asimismo, el Ministerio sefial6 que mientras no exista una norma con fuerza de
ley que establezca la competencia de quien debe ejercer la vigilancia y control de
las asociaciones de usuarios campesinos no nacionales, se debe acudir a la
norma general de inspeccion, control y vigilancia de las entidades sin animo de
lucro contempladas en la Ley 22 de 1987.

Por lo tanto, «[...] teniendo en cuenta la naturaleza juridica de las asociaciones
campesinas de caracter nacional, municipal, departamental o regional, cuya
persona juridica esta definida en los mismos términos, derechos y condiciones
previstos para el registro de actos de las sociedades comerciales; la funcion de
inspeccion, control y vigilancia de tales entidades corresponde a las autoridades
competentes del régimen general de inspeccion, control y vigilancia de las
entidades sin animo de lucro, previstas en la Ley 22 de 1987 y en el Decreto 1318
de 1988.»

2. De la Alcaldia Municipal de Villavicencio

22 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decisién del 16 de abril de 2015 con
radicado nim. 11001-03-06-000-2014-00174-00, (2223).



Esta autoridad territorial afirmd tener la competencia para ejercer control y
vigilancia sobre la Asociacion Departamental de Usuarios Campesinos del Meta,
para ello argumentd que desde siempre ha conocido de los asuntos que se le han
planteado conforme a los estatutos de la asociacion y lo contemplado en el
Decreto 2716 de 1994.

En especial destaco el articulo 7° del decreto en mencion, en el cual se establece
que «[...] El reconocimiento juridico de las asociaciones agropecuarias o
campesinas no nacionales corresponde a la Secretaria de Gobierno de las
alcaldias de los municipios, distritos especiales y distrito capital o a las que haga
sus veces. La secretaria competente para efectos sera la correspondiente al lugar
del domicilio principal que se establezca en los estatutos de tales asociaciones.»

En ese orden de ideas, sefial6 que el domicilio principal de la asociacién es la
ciudad de Villavicencio, pues asi esta contemplado en los estatutos. Por lo tanto,
la Secretaria de Gobierno de la Alcaldia de Villavicencio es la competente para
ejercer la vigilancia y control de la ANUC (Meta).

Por ultimo, resaltdé que en el presente caso no existe un conflicto de competencias
administrativas, porque ellos no han negado su competencia y no existe otra
autoridad que declare su incompetencia o competencia frente al asunto.

3. De la Gobernacioén del Meta

Esta autoridad territorial no presentd alegatos o consideraciones dentro del tramite
del conflicto, sin embargo se tomara el argumento esbozado en el oficio SGP-
2108-5000278-2019 del 2 de septiembre de 2019.

La Gobernacion del Meta resefid que, conforme al concepto del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural y los pronunciamientos de la Sala de Consulta y
Servicio Civil en relacion a la inaplicabilidad del Decreto 1985 de 2013, asumira la
funcién de inspeccién y vigilancia de la Asociacion Departamental de Usuarios
Campesinos del Meta y las ANUC municipales.

Por lo tanto, resalté que solicitard a la Alcaldia de Villavicencio le sea trasladado
por competencia el expediente de la Asociacion Departamental de Usuarios
Campesinos del Meta para ejercer la respectiva funcion de inspeccion y vigilancia.
4. Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos de Colombia

El presidente de la asociacion nacional destacO que actla como tercero
interviniente, debido a que es el 6érgano del orden nacional que articula y colabora
armonicamente con las asociaciones departamentales y municipales, y siempre
ha promovido que se establezcan mecanismos de arreglo a lo que se presente
dentro de las asociaciones no nacionales.

Con fundamento en lo anterior, manifestd que desde la Presidencia de la
Asociacion Nacional se informé con anticipacion a la Alcaldia de Villavicencio de
las irregularidades que se estaban presentando dentro de la ANUC del Meta,
ademas de que esa entidad no tenia la competencia para avalar la constituciéon de
la nueva junta directiva que se eligié de forma irregular.

Finalmente, solicité a la Sala, que acogiendo los anteriores pronunciamientos que
se han dado sobre la materia, se declare que la Gobernacién del Meta es la
competente para ejercer la vigilancia y control de la Asociacion Departamental de
Usuarios Campesinos del Meta.



V. CONSIDERACIONES
1. Competencia de la Salay términos legales

a. Competencia del Consejo de Estado - Sala de Consultay Servicio Civil

La Parte Primera del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (Ley 1437 de 2011) regula el «Procedimiento administrativo». Su
Titulo Il se ocupa del «Procedimiento Administrativo General» cuyas «reglas
generales»?? se contienen en el Capitulo I, del que forma parte el articulo 39,
conforme al cual:

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 remitira la actuacion 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 relacién con autoridades del orden departamental, distrital
o municipal. En caso de que el conflicto involucre autoridades nacionales y territoriales, o
autoridades territoriales de distintos departamentos, conocerd la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado.

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

[.]

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

[..]

10. 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, la Sala ha precisado los elementos que la habilitan para dirimir los conflictos
de competencia administrativa, a saber: (i) que se trate de una actuacion de
naturaleza administrativa, particular y concreta; (i) que, simultaneamente, las
autoridades concernidas nieguen o reclamen competencia para conocer de la
actuacion administrativa particular; y, (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.

Como surge del analisis de los antecedentes, el presente conflicto de
competencias se ha planteado entre una autoridad del orden nacional, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y dos entidades territoriales, la
Gobernacién del Meta y la Alcaldia de Villavicencio.

23 Ley 1437 de 2011, articulo 34: PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN Y PRINCIPAL.
Las actuaciones administrativas se sujetaran al procedimiento administrativo comun y principal que
se establece en este CAdigo, sin perjuicio de los procedimientos administrativos regulados por leyes
especiales. En lo no previsto en dichas leyes se aplicaran las disposiciones de esta Parte Primera
del Cdédigo.



Igualmente, el asunto discutido es de naturaleza administrativa y versa sobre un
asunto particular y concreto, consistente en determinar cual es la autoridad
competente para ejercer la inspeccion, vigilancia y control de la Asociacion
Departamental de Usuarios Campesinos del Meta.

Se concluye, por lo tanto, que la Sala es competente para dirimir el conflicto.
a. Términos legales

El procedimiento especialmente regulado en el articulo 39 de la Ley 1437 de
2011, CPACA, para que la Sala de Consulta y Servicio Civil decida los conflictos
de competencias que pudieren ocurrir entre autoridades administrativas, obedece
a la necesidad de definir en toda actuacion administrativa la cuestion preliminar de
la competencia. Puesto que la Constitucion prohibe a las autoridades actuar sin
competencia, so pena de incurrir en responsabilidad por extralimitacién en el
ejercicio de sus funciones (articulo 6°), y el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011
prevé que la expedicion de actos administrativos sin competencia dara lugar a su
nulidad, hasta tanto no se determine cual es la autoridad obligada a conocer y
resolver, no corren los términos previstos en las leyes para que se decidan los
correspondientes asuntos administrativos.

De ahi que, conforme al articulo 39 del CPACA, «mientras se resuelve el conflicto,
los términos sefialados en el articulo 14 [sobre derecho de peticion] se
suspenderan»?4, El articulo 21 ibidem (sustituido por el articulo 1° de la Ley 1755
de 2015), relativo al funcionario sin competencia, dispone que «[s]i la autoridad a
quien se dirige la peticion no es la competente, se informara de inmediato al
interesado si este actla verbalmente, o dentro de los cinco (5) dias siguientes al
de la recepcion, si obré por escrito. Dentro del término sefialado remitird la
peticion al competente y enviara copia del oficio remisorio al peticionario o en caso
de no existir funcionario competente asi se lo comunicara. Los términos para
decidir o responder se contaran a partir del dia siguiente a la recepcion de la
peticion por la autoridad competente.» Igualmente, cuando se tramiten
impedimentos 0 recusaciones, circunstancia que deja en suspenso la
competencia del funcionario concernido, el articulo 12 del CPACA establece que
«[lla actuacion administrativa se suspendera desde la manifestacion del
impedimento o desde la presentacion de la recusacién, hasta cuando se decida.»

Debido a estas razones de orden constitucional y legal, mientras la Sala de
Consulta y Servicio Civil dirime la cuestion de la competencia, no corren los

24 La Ley 1755 de 2015, por medio de la cual se regula el derecho fundamental de peticion y se
sustituye un titulo del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
reemplazé el texto del articulo 14 de la Ley 1437 de 2011 por el siguiente: «Articulo 14. Términos
para resolver las distintas modalidades de peticiones. Salvo norma legal especial y so pena de
sancion disciplinaria, toda peticion debera resolverse dentro de los quince (15) dias siguientes a su
recepcion. Estara sometida a término especial la resolucion de las siguientes peticiones: //1. Las
peticiones de documentos y de informacion deberan resolverse dentro de los diez (10) dias
siguientes a su recepcion. Si en ese lapso no se ha dado respuesta al peticionario, se entendera,
para todos los efectos legales, que la respectiva solicitud ha sido aceptada y, por consiguiente, la
administracion ya no podra negar la entrega de dichos documentos al peticionario, y como
consecuencia las copias se entregaran dentro de los tres (3) dias siguientes. // 2. Las peticiones
mediante las cuales se eleva una consulta a las autoridades en relacién con las materias a su cargo
deberan resolverse dentro de los treinta (30) dias siguientes a su recepcién.// Paragrafo. Cuando
excepcionalmente no fuere posible resolver la peticion en los plazos aqui sefialados, la autoridad
debe informar esta circunstancia al interesado, antes del vencimiento del término sefialado en la ley
expresando los motivos de la demora y sefialando a la vez el plazo razonable en que se resolvera o
daré respuesta, que no podra exceder del doble del inicialmente previsto».



términos a que estan sujetas las autoridades para cumplir oportunamente sus
funciones.

Con fundamento en las consideraciones precedentes, en la parte resolutiva se
declarar4 que en el presente asunto los términos suspendidos se reanudaran o
empezaran a correr a partir del dia siguiente a aquel en que la presente decision
sea comunicada.

2. Aclaracién 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 lo tanto, esta Sala no puede pronunciarse sobre el
fondo de la solicitud o el derecho que se reclama ante las entidades frente a las
cuales se dirime la competencia.

Las posibles alusiones que se hagan a aspectos facticos o juridicos 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
verificacion de las situaciones de hecho y de derecho y la respectiva decision de
fondo sobre la peticién de la referencia.

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

3. El problema juridico

Se trata de establecer, con base en la documentacion conocida por la Sala, la
autoridad competente para adelantar la funcion de inspeccion, vigilancia y control
a la Asociacion Departamental de Usuarios Campesinos del Meta.

Al respecto, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural negd su competencia y
argumentd que conforme al concepto de la Sala (2223) sobre la
inconstitucionalidad del numeral 15 del articulo 8 del Decreto 1985 de 2013, no
puede ejercer control y vigilancia sobre las Asociaciones Departamentales de
Usuarios Campesinos.

Por su parte, el secretario de gobierno de la Alcaldia de Villavicencio y la
Gobernacion del Meta afirmaron tener la competencia para vigilar y controlar a la
Asociacion Departamental de Usuarios Campesinos del Meta.

Para resolver el presente asunto, la Sala estudiara (i) naturaleza juridica de las
Asociaciones de Usuarios Campesinos tanto nacionales como territoriales; (i) la
funcién de inspeccion, control y vigilancia del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, las Gobernaciones y las Secretarias de Gobierno de las Alcaldias
municipales sobre las Asociaciones de Usuarios Campesinos nacionales y no
nacionales; (iii) la funcion de inspeccion, vigilancia y control sobre las entidades
sin animo de lucro vy, (iv) el caso concreto.

4. Andlisis del conflicto planteado

4.1. Naturaleza juridica de las Asociaciones de Usuarios Campesinos tanto
nacionales como territoriales



El Decreto 755 de 1967 establecidé un registro de usuarios de servicios publicos y
promovié su asociacion en cabeza del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
de la siguiente forma:

Articulo primero. El Ministerio de Agricultura llevard un registro especial de los
usuarios de los servicios relacionados con redistribucion de la tierra, organizaciones
de produccion, crédito, almacenamiento y mercadeo, y otros servicios relacionados
con la actividad agropecuaria, que preste el Estado directa o indirectamente.

Paragrafo. Para los efectos de este Decreto, entiéndase por usuario de un servicio
la persona que lo haya utilizado, por usuario de un servicio la persona que lo haya
utilizado (sic), lo esté utilizando o aspire a disfrutarlo.

[...]

Articulo quinto. Entre los usuarios de los servicios que prestan las entidades oficiales y
semioficiales de que trata el articulo 1° del presente Decreto, se promovera la formacién de
asociaciones y fortalecimiento de las existentes que puedan cumplir funciones de
asociaciones de usuarios.

En ese orden de ideas y con fundamento en la citada norma, el Ministerio de
Agricultura expidid la Resolucion No. 061 de 1968 por medio de la cual
reglamentd el registro y la creacion de asociaciones de usuarios campesinos
municipales asi:

ARTICULO 90.- Entre los inscritos como usuarios de las distintas entidades que presten
servicios agropecuarios en un Municipio, se promovera la formacién de una Asociacion
Municipal de Usuarios. Para ser miembro de la Asociacién se necesitara Gnicamente estar
inscrito como usuario de la entidad o entidades que presten los respectivos servicios en
dicha localidad.

A partir de esa época se comenzaron a constituir las Asociaciones de Usuarios
Campesinos y fueron inscritos ante el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Posteriormente, a través del Decreto 2716 de 1994, el cual se encuentra
derogado tacitamente, se regul6 lo concerniente a la naturaleza juridica de dichas
asociaciones, a saber:

Articulo 2°.- De la naturaleza. Para los fines del presente Decreto se entiende por asociacion
agropecuaria la persona juridica de derecho y sin animo de lucro, constituida por quienes
adelantan una misma actividad agricola, pecuaria, forestal, piscicola y acuicola con el objeto
de satisfacer o defender los intereses comunes de sus asociados y contribuir al desarrollo del
sector rural nacional.

Se entiende por asociacién campesina aguella organizacion de caracter privado constituida
por_campesinos, y que tenga como objeto principal la interlocucién con el Gobierno en
materia de reforma agraria, crédito, mercadeo y asistencia técnica agropecuaria.

Paragrafo.- Entidad "sin animo de lucro" a gue se refiere el presente articulo, es aquella en la
que las utilidades que se obtienen en el desarrollo de su objeto social no son objeto de
distribucion entre sus asociados.

Los recursos que los asociados entreguen a las asociaciones no se consideran aportes de
capital, sino contribuciones para sostenimiento de la persona juridica y/o para la prestacion
de servicios a sus asociados, y en ningun caso son reembolsables ni transferibles.

El contenido de este paragrafo se hard constar en los estudios de toda asociacion
agropecuaria 0 campesina, que se organice o0 constituya con fundamento en el presente
Decreto, de manera gue el patrimonio de estas entidades no puede ser, por ningdn motivo,
objeto de distribucién entre sus asociados. (Resalta la Sala).




En ese orden de ideas, la asociacion de usuarios campesinos tiene como
naturaleza juridica de una entidad sin animo de lucro por lo que, en principio, las
normas aplicables en materia de vigilancia y control son las que se han expedido
para regular ese tipo de entidades de derecho privado.

4.2. La funcion de inspeccion, control y vigilancia del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, las Gobernaciones y las Secretarias de
Gobierno de las Alcaldias municipales sobre las Asociaciones de Usuarios
Campesinos nacionales y no nacionales

La Sala?® ha expresado que aunque la ley no define que es «inspeccion, control y
vigilancia», el contenido y alcance de estas funciones 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.

Es asi, que al revisar las citadas normas se extrae que la funcién administrativa de
inspeccion comporta la facultad de solicitar informacién 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 a funciones
de advertencia, prevencion y orientacion encaminadas a que los actos del ente
vigilado se ajusten a la normatividad que lo rige; vy, finalmente, el control permite
ordenar correctivos sobre las actividades irregulares y las situaciones criticas de
orden juridico, contable, econdmico o administrativo .

Ahora bien, la Corte Constitucional®® sefial6 que,

[...] no existe, ni en la Constitucion 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 informacion o
documentos en poder de las entidades sujetas a control;

7.2.2. La vigilancia hace alusién al seguimiento y evaluacion 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 decision del controlado o la
imposicién de sanciones.

Conforme a lo anterior, la Sala colige que las funciones de inspeccién, vigilancia y
control de una actividad privada son por su naturaleza formas de intervencion
estatal que conllevan restricciones importantes al libre ejercicio de dichas
actividades (articulos 16 y 333 C.P.), al derecho de asociacion (articulo 38 C.P.) y
a la reserva de la informacién 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 sancionatoria (articulo 29 C.P.).

Por lo tanto, la autoridad competente que ejerza dicha funciéon de inspeccion,
control y vigilancia debe adelantarla bajo la potestad que le haya otorgado el

25 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decisién del 16 de abril de 2015 con
radicado num. 11001-03-06-000-2014-00174-00, (2223).
26 Corte Constitucional, Sentencia C- 851 de 2013.



legislador, en atencidbn a principios de soberania popular, participacion y
deliberacion democratica, pues solo el legislativo tiene la facultad de otorgar dicha
competencia, asi como el modo y la forma de ejercerla.

En materia de vigilancia, inspeccion y control de las Asociaciones de Usuarios
Campesinos tanto nacionales como no nacionales, se tiene que el Presidente de
la Republica a través de decreto atribuyé dicha tarea al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural o su oficina juridica y a las Secretarias de Gobierno de las
Alcaldias Municipales.

Es asi que el Decreto 1985 de 2013, por medio del cual se modifica la estructura
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, establecié en el articulo 8 las
funciones de la oficina juridica de la citada cartera y dentro de ellas se le atribuyo:

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 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. (Resalta la
Sala).

En ese orden de ideas y conforme a la norma en cita, el Ministerio de Agriculturay
Desarrollo Rural, en principio, tendria la competencia para adelantar vigilancia y
control sobre las asociaciones de usuarios campesinos del orden nacional y las
Secretarias de Gobierno de las Alcaldias Municipales de las asociaciones de
usuarios no nacionales. No obstante, la Sala?” en concepto del 16 de abril de
2015 sefial6 que:

Respecto del control y vigilancia sobre las organizaciones gremiales y asociaciones
campesinas nacionales por parte del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el
numeral 15 del articulo 8 del Decreto 1985 de 2013 es contrario a la Constitucion
Politica y, por ende, debe inaplicarse en virtud de la excepcion de
inconstitucionalidad contenida en el articulo 4 de Superior (sic).

A la anterior conclusion llego la Sala luego de revisar que la funcion de inspeccion,
vigilancia y control fue otorgada al Presidente de la Republica a través del articulo
189 de la Constitucién Politica de 1991, para el caso concreto el numeral 26.
Asimismo, el articulo 150 numeral 8 de la norma superior le otorg6 al Congreso la
facultad de «expedir las normas a las cuales debe sujetarse el gobierno para el
ejercicio de las funciones de inspeccion y vigilancia que sefiala la Constitucion».

Por lo tanto, la Sala manifesté que:

[...] el ejercicio de este tipo de funciones supervisoras, cualquiera sea su origen
constitucional (referencias expresas o derivacion de la potestad general de intervencion 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:

27 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decision del 16 de abril de 2015 con
radicado nim. 11001-03-06-000-2014-00174-00, (2223).



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, segin 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
inspeccion y vigilancia que le sefiale la Constitucion." 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 prestacion 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 (sic).

[.]

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
inspeccidn, control y vigilancia, pues, se repite, en cualquier caso es necesario que el
legislador las haya asignado previamente y establecido los parametros y limites para su
ejercicio.

Asi las cosas, es claro para la Sala que dicha norma no debe ser aplicada, pues
de ser asi se estarian desconociendo derechos como el debido proceso y
principios como el de legalidad, pues la reglamentacion y el otorgamiento de dicha
funciéon es tarea exclusiva del legislador o autorizar la delegacién de esa funcion
presidencial en cabeza de los ministerios, departamentos administrativos, entre
otros. Esta situacion no ocurre en el presente caso, pues no hay una delegacion
legal donde se le otorgue la funcion de inspeccion, vigilancia y control tanto al
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, como a las secretarias de gobierno de
los municipios sobre las asociaciones de usuarios campesinos nacionales y no
nacionales.

Ahora bien, la Sala destaca que el legislativo expidi6 la Ley 489 de 1998, y a

través del articulo 13 le otorgd facultades al Presidente de la Republica para que

delegara la citada funcién de la siguiente forma:
Articulo 13. Delegacién del ejercicio de funciones presidenciales. Sin perjuicio de lo previsto
en la Ley 142 de 1994 y en otras disposiciones especiales, el Presidente de la Republica
podra delegar en los ministros, directores de departamento superintendentes,
gobernadores, alcaldes y agencias del Estado el ejercicio de las funciones a que se refieren
los numerales 13, 20, 21, 22, 23, 24, 26, 27 y 28 del articulo 189 de la Constitucién Politica.
(Resalta la Sala).

No obstante, el Decreto 1985 de 2013 no le atribuy6 la citada funcion al ministro
como lo ordena la norma expuesta, sino que se la confirié a la Oficina Juridica del
Ministerio, situacion que evidencia que dicha norma de competencia no se ajusta
a la Constitucion en razén de que no se cumple con los presupuestos dados por la
norma que delega la funcioén.

Al respecto se recuerda que las normas en materia de competencia se deben
interpretar bajo el método gramatical, debido a que:

[...] EI método de interpretacién gramatical esta fuertemente atado al concepto de infalibilidad
legislativa antes explicado. Supone gque, de manera corriente, las normas tienen un sentido
linguistico y dedntico claro, razén por la cual no cabe ser interpretadas, sino solo aplicadas
silogisticamente. La fuerza de esta metodologia hermenéutica es innegable en nuestro
sistema juridico, al punto que algunos de los intervinientes en este proceso y particularmente
la Procuraduria General, aun consideran que ante el escenario de claridad y univocidad de la




legislacion, las tareas interpretativas no son permitidas, pues las mismas distorsionarian la
voluntad del legislador.28

4.3. La funcion de inspeccion, vigilancia y control sobre las entidades sin
animo de lucro

La Sala ha expuesto?® que las entidades sin animo de lucro que se constituyen
para prestar un servicio de manera altruista en beneficio de asociados, terceras
personas o de la comunidad, se encuentran sujetas a la supervision del Estado.
Esto encuentra justificacion teniendo en cuenta su importancia en la vida social y
la posibilidad de que en ocasiones colaboren directamente con el Estado en el
ejercicio de funciones administrativas®®. Segun la doctrina:
La Constitucion Politica de 1991 determina que el Estado y el Ejecutivo,
especificamente el Presidente de la Republica, deben ejercer funciones de
inspeccion, control y vigilancia sobre las entidades sin &nimo de lucro. En ejercicio
de esa labor de inspeccion, control y vigilancia, los entes gubernamentales
autorizados para ejercerla tienen influencia directa en la vida juridica de la entidad
sin animo de lucro, especialmente en su constitucion, nombramientos, reformas,
disolucién y liquidacion®!.

Ahora bien, la determinacion de la autoridad competente para supervisar la
actividad de las entidades de derecho privado sin animo de lucro, se realiza
atendiendo disposiciones constitucionales y legales.

Asi, en primer lugar, el numeral 26 del articulo 189 de la Constitucién Nacional
establece:

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

[.]

26. Ejercer la inspeccion y vigilancia sobre instituciones de utilidad comun para que sus
rentas se conserven y sean debidamente aplicadas y para que en todo lo esencial se cumpla
con la voluntad de los fundadores.

Frente a la facultad para inspeccionar y vigilar a las entidades sin animo de lucro,
gue se deriva de esta norma constitucional, la Corte Constitucional ha sefalado:

Ello lleva a la Corte a recordar, que en lo que concierne con la inspeccion, vigilancia
y control de estas entidades sin &nimo de lucro, el numeral 19 del articulo 120 de la
Carta Politica de 1886 establecia en cabeza del Presidente de la Republica, la
atribucion de ejercer las facultades inspeccion relaciona (sic) con instituciones de

28 Corte Constitucion, Sentencia C- 054 de 2016.

29 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decision del 20 de marzo de 2018 con
radicado nim. 110010306000201700127 00.

30«La accion del Estado respecto de las personas juridicas sin animo de lucro, considerada la
significacion e incidencia de éstas en la vida social, (...) asume variadas proyecciones, de las
cuales la primera en el tiempo, después del periodo de abolicion de los organismos intermedios, fue
la de inspeccion, vigilancia y control, como forma de solucion del conflicto libertad-autoridad. De
manera paulatina se adoptaron otras formas de accién del Estado, en cuanto se reconocié que
dichas organizaciones en cuanto participan, por la voluntad espontanea de sus creadores
(asociados o fundadores, segun el caso) en actividades dirigidas a la satisfaccion de necesidades
que trascienden la esfera individual, y se manifiestan, la mas de las veces en el ambito de interés
general, y de la realizacion y ejercicio de derechos constitucionales fundamentales, deben contar
con el apoyo y fomento de la sociedad a través del Estado. En fin en ocasiones, las personas
juridicas se constituyen en colaboradoras directas del Estado en el egjercicio de las funciones
administrativas». Alvaro Tafur Galvis. 42 edicion. Grupo Editorial Ibafiez. Las personas juridicas
privadas sin animo de lucro y el Estado. 2011, p. 175.

81 Gaitan Sanchez, ob. cit., p. 51.



utilidad comun®2 para que sus rentas se conservaran y se cumpliera con la voluntad
de los fundadores. Amparado en esa determinacién constitucional, la Ley 22 de
1987 establecidé en su articulo 2°, que el Presidente de la Republica podria delegar
en los Gobernadores de los Departamentos y en el Alcalde Mayor de Bogota, la
funcién de inspeccidn, control y vigilancia sobre las instituciones de (sic) sin animo
de lucro. El Decreto 1529 de 1990 ya citado, también se consagro la potestad de
inspeccion, vigilancia y control de tales entidades en cabeza de los Gobernadores®.

La norma constitucional anterior, se reprodujo de manera similar en el articulo 189
numeral 26 de la Carta de 19913, Sobre el particular, el Decreto 427 de 1996 en su
articulo 12, precis6 igualmente lo siguiente:

Articulo 12. Vigilancia y Control. Las personas juridicas a que se refiere el presente
decreto continuaran sujetas a la inscripcién, vigilancia y control de las autoridades
que venian cumpliendo tal funcién.

[..]

De este modo, las entidades sin animo de lucro constituidas para la fecha y las que se
crearon con reconocimiento de la Camaras de Comercio, continuaron sujetas al control y
vigilancia que hasta ese momento las cobijaba3.

32 Frente al concepto de utilidad comun es importante resaltar que desde sus origenes la doctrina lo
ha utilizada para referirse a instituciones que, teniendo origen privado, por razén de sus fundadores
prestan a la sociedad un servicio que sin ser oficial y de la Nacién, es de notoria utilidad puablica. El
Decreto 3130 de 1968 en su articulo 5 sefialaba sobre estas entidades de utilidad comudn lo
siguiente: «Articulo 50.- De las fundaciones o instituciones de utilidad comun. Son instituciones de
utilidad comun o fundaciones las personas juridicas creadas por la iniciativa particular para atender,
sin &nimo 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 administracién. La vigilancia e inspeccién que la
Constitucién autoriza continuara ejerciéndose por el gobierno en los términos de la ley 93 de 1938 y
demas disposiciones pertinentes». De este modo, si bien en general sélo corresponden al concepto
de instituciones de utilidad comun las fundaciones, ya que las corporaciones y asociaciones a veces
limitan su gestién a grupos especificos de la comunidad, en materia de control del Estado, se ha
entendido que se tratan también de entidades cobijadas por esa acepcion, si carecen de animo de
lucro.

33 En el articulo 23 del Decreto 1529 de 1990 se dijo igualmente lo siguiente: «Los Gobernadores
ejerceran la inspeccion y vigilancia sobre las instituciones de utilidad comun que tengan su domicilio
principal en el respectivo Departamento, de conformidad con lo dispuesto por los Decretos 1318 de
1988 y 1093 de 1989 y deméas normas que los modifiquen y adicionen. Si dichas entidades tienen
fines educativos, cientificos, tecnolégicos, culturales, de recreacién o deportes, se dara aplicacion al
Decreto 525 de 1990 y deméas normas que lo modifiquen y adicionen, no solo en cuanto a la
inspeccién vy vigilancia de éstas, sino también en lo relativo al reconocimiento y cancelacion de
personeria juridica y demas aspectos tratados en el mismo». Y en el articulo 24°, lo que sigue:
«Inspeccion y vigilancia. Ademas de lo previsto en los Decretos 1318 de 1988 y 1093 de 1989, para
ejercer la inspeccion y vigilancia sobre las instituciones de utilidad comun, el Gobernador podra
ordenar visitas a las dependencias de la entidad y pedir la informacién y documentos que considere
necesarios. Asi mismo podra asistir, directamente o a través de un delegado, a las sesiones que
realicen las Asambleas de dichas entidades, con domicilio principal en el Departamento, en las
cuales se elijan representantes legales o demas dignatarios».

34 El articulo 189 de la Carta dice: «Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado,
Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa:(...) 26. Ejercer la inspeccién y vigilancia sobre
instituciones de utilidad comin para que sus rentas se conserven y sean debidamente aplicadas y
para que en todo lo esencial se cumpla con la voluntad de los fundadores». En el articulo 13 de la
Ley 489 de 1998 se dice sobre el particular lo siguiente: «Delegacion del ejercicio de funciones
presidenciales. Sin perjuicio de lo previsto en la Ley 142 de 1994 y en otras disposiciones especiales,
el Presidente de la Republica podra delegar en los ministros, directores de departamento
administrativo, representantes legales de entidades descentralizadas, superintendentes,
gobernadores, alcaldes y agencias del Estado el ejercicio de las funciones a que se refieren los
numerales 13, 20, 21, 22, 23, 24, 26, 27 y 28 del articulo 189 de la Constitucién Politica». (Subraya
fuera del original).

35 Corte Constitucional. Sentencia del 18 de diciembre de 2008, T-1264/08. Respecto a las
entidades de utilidad comun, la Sala de Consulta y Servicio Civil ha indicado: «Ahora bien, en
cuanto a la inspeccién y vigilancia que sobre las personas juridicas sin animo de lucro ejerce el



Igualmente, se han promulgado una serie de normas a través de las cuales se
deleg6 la funcion de inspeccién y vigilancia en distintas autoridades. Asi, el
articulo 2° de la Ley 22 de 198736 autorizé la delegacién en los gobernadores de
los departamentos y en el Alcalde Mayor de Bogota:

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
Constitucién Politica, la funcién de inspeccién y vigilancia que ejerce sobre las instituciones
de utilidad coman.

Frente a esta autorizacion de delegacion, la Sala de Consulta y Servicio Civil ha
indicado:

En cuanto a la inspeccion y vigilancia por parte del gobierno sobre las fundaciones o
instituciones de utilidad comun, el Congreso de la Republica, con fundamento en el articulo
135 de la Constitucion de 1886 (hoy la norma tendria su respaldo en el articulo 211
constitucional), mediante la Ley 22 de 1987 autorizé al Presidente de la Republica para
delegar en los gobernadores y en el alcalde mayor de Bogoté dicha inspeccion y vigilancia,
habiendo asignado ademas al gobernador de Cundinamarca y al alcalde mayor de esa
ciudad, la funciéon de reconocer y cancelar la personeria juridica a las asociaciones,
corporaciones, fundaciones o instituciones de utilidad comun, cuya tramitacién se venia
adelantando por el Ministerio de Justicia.

Esa autorizacion de delegacién se ha cumplido con la expedicion de los Decretos 1318 de
1988, 1093 de 1989, y 1529 de 1990.

Es precisamente el Decreto 1529 de 1990 el que faculta a los gobernadores, con sujecion
a sus disposiciones, para el reconocimiento y la cancelacién de personerias juridicas de
las asociaciones o corporaciones y fundaciones o instituciones de utilidad comin que
tengan su domicilio principal en el departamento. Y ha servido de fundamento para que los
funcionarios competentes analicen los requisitos que debe reunir la solicitud de
reconocimiento de personeria juridica, el contenido de los estatutos, las reformas
estatutarias, los requisitos de solicitud de inscripciéon de dignatarios, la cancelacion de
personeria juridica, la notificacidon y publicacion de actos, asi como para la disolucion y
liquidacion de las asociaciones o corporaciones y de las fundaciones o instituciones de
utilidad comun.

[..]

La cancelacién de la personeria juridica a las fundaciones, solamente es procedente en
los casos previstos en el articulo 7° del Decreto 1529 de 1990 y con sujecion al

Estado, es preciso el siguiente resumen historico normativo, en el entendido del uso genérico de la
expresién «instituciones de utilidad comun», respecto de asociaciones y fundaciones que tienen
como elemento definitorio de su objeto el bien comun o interés general». Consejo de Estado. Sala
de Consulta y Servicio Civil. Decision del 8 de junio de 2016. Radicacion nimero: 11001-03-06-000-
2015-00212-00(C). Igualmente, el articulo 21 del Decreto Distrital 530 de 2015, que modifico el
articulo 37 del Decreto Distrital 059 de 1991 establece: «La facultad de inspeccion y vigilancia sobre
instituciones de utilidad comun domiciliadas en Bogota, se ejercerd con base en el articulo 189
numeral 26 de la Constitucion Politica y de acuerdo a la delegacién conferida al Alcalde Mayor de
Bogota mediante los Decretos Nacionales 432 y 1318 de 1988, 1093 de 1989, 525 de 1990 y 1088
de 1991, en concordancia con las disposiciones de los Decretos Nacionales 054 de 1974 y 361 de
1987, y procedera respecto de las asociaciones, corporaciones y fundaciones sin animo de lucro,
cuyos objetivos sean la prestacion de servicios de utilidad comin o de interés general».
Adicionalmente, la Superintendencia de Sociedades también ha reconocido como instituciones de
utilidad comun a las corporaciones y asociaciones, las cuales constituyen una forma de entidades
sin animo de lucro: «De otra parte, la Constitucién Politica atribuye al Presidente de la Republica la
funcion de ejercer la inspeccion y vigilancia sobre las instituciones de utilidad comin, como son las
corporaciones y asociaciones para que en todo lo esencial se cumpla de acuerdo a la voluntad de
los fundadores. Es asi, como en la carta politica se protege el destino de las donaciones hechas
para fines de interés social, no seria propio que en el caso que se hayan efectuado donaciones a
una entidad sin animo de lucro esta cambie su caracter y se convierta en una comercial».
Superintendencia de Sociedades. Concepto nim. 99060212 del 12 de Enero de 2000.

36 Ley 22 de 1987 (fecha). «Por la cual se asigna una funcién».


file:///H:/conc/l_22_87.doc
file:///H:/conc/dr_1529_90.doc
file:///H:/conc/dr_1529_90.doc
file:///H:/conc/dr_1529_90.doc

procedimiento dispuesto en el articulo 8° ibidem. Por consiguiente, procede, ademas de lo
previsto en la ley (fenecimiento del patrimonio), cuando sus actividades se desvien del
objeto sefialado en sus estatutos, o sean contrarias al orden publico, a las leyes o a las
buenas costumbres.

Es claro, por tanto, que ni los encargados de ejercer la inspeccion y vigilancia, y menos
aln una autoridad delegada, pueden crear eventos de cancelacion cuando las normas
legales no lo prevén?.

En desarrollo de la autorizaciéon derivada de la Ley 22 de 1987, el Decreto
Nacional 1318 de 19883 delegd en las sefialadas autoridades, la funcién de
inspeccionar y vigilar a las entidades de utilidad comun que se encuentren
domiciliadas en el respectivo departamento y en la ciudad de Bogota:

Delégase en los Gobernadores de los Departamentos y en el Alcalde Mayor del Distrito
Especial de Bogota, la funcién de ejercer la inspeccion y vigilancia sobre las Instituciones de
Utilidad Comun, domiciliadas en el respectivo Departamento y en la ciudad de Bogota, D.E.,
que no estén sometidas al control de otra entidad.

En el mismo sentido, el articulo 23 del Decreto 1529 de 1990, reproducido en el
articulo 2.2.1.3.17. del Decreto 1066 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del
Sector Interior, reafirmd la competencia de los gobernadores para ejercer la
inspeccion y vigilancia sobre las instituciones de utilidad comdn que tengan su
domicilio principal en el correspondiente Departamento:

Los Gobernadores ejerceran la inspeccion y vigilancia sobre las instituciones de utilidad
comun que tengan su domicilio principal en el respectivo Departamento, de conformidad con
lo dispuesto por los Decretos 1318 de 1988 y 1093 de 1989 y demas normas que los
modifiquen y adicionen. Si dichas entidades tienen fines educativos, cientificos, tecnolégicos,
culturales, de recreacién o deportes, se dara aplicacién al Decreto 525 de 1990 y demas
normas que lo modifiquen y adicionen, no solo en cuanto a la inspeccién y vigilancia de
éstas, sino también en lo relativo al reconocimiento y cancelacion de personeria juridica y
demas aspectos tratados en el mismo.

Asi las cosas, al evidenciar que las Asociaciones de Usuarios Campesinos son
entidades sin &animo de lucro, la inspeccion, el control y vigilancia sobre estas
correspondera a las gobernaciones de donde se encuentre ubicada cada
asociacion de usuarios campesinos.

5. Caso Concreto

El conflicto aqui planteado se configura porque el sefior José Martinez Guchuvo
solicité a la Gobernacion del Meta ejercer inspeccion, vigilancia y control sobre la
Asociacion Departamental de Usuarios Campesinos del Meta, en razén a algunas
irregularidades que se presentaron.

Por su parte, la Alcaldia de Villavicencio afirmé tener la competencia para ejercer
la inspecciodn, vigilancia y control sobre la Asociacion Departamental de Usuarios
Campesinos del Meta, con fundamento en el Decreto 2716 de 1994.

De otro lado, la Gobernacion del Meta, también manifestd tener la competencia
para adelantar las actividades de inspeccion, vigilancia y control sobre las
asociaciones de usuarios campesinos del Meta, debido a que asi lo ha

87 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 12 de febrero de 1996.
Radicacién namero: 773.

38Decreto 1318 de 1988 (fecha). «Por el cual se ejerce la facultad conferida por el articulo 2 de la
Ley 22 de 1987, en relacion con las Instituciones de Utilidad Comun».



considerado el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y la Sala de Consulta y
Servicio Civil.

Ahora bien, es necesario para la Sala resaltar que el Decreto 2716 de 1994 se
encuentra derogado, porque su fundamento juridico, el Decreto 1279 de 1994 fue
derogado, siendo la norma vigente el Decreto 1985 de 2013.

Es asi que para resolver el conflicto positivo de competencias administrativas la
Sala resalta los siguientes puntos, en relacion con la funcion de vigilancia y control
de las asociaciones de usuarios campesinos nacionales y no nacionales:

i) Las asociaciones de usuarios campesinos son entidades sin animo de lucro, por
lo que, en principio, conforme al numeral 26 del articulo 189 de la Constitucion
Politica la vigilancia y control se encuentra en cabeza del Presidente de la
Republica.

i) El legislador expidio la Ley 489 de 1998 por medio de la cual otorgd facultades
al Presidente para delegar algunas de sus funciones en los ministros, directores
de departamento administrativo, representantes legales de entidades
descentralizadas, superintendentes, gobernadores, alcaldes y agencias del
Estado, entre ellas la contenida en el numeral 26 del articulo 189 Constitucional®®.
iv) Para el caso concreto, se debe acudir a la norma general, que es la Ley 22 de
1987 y al Decreto 1318 de 1988, mediante las cuales el Presidente de la
Republica delega en los gobernadores la funcién de vigilancia y control de las
entidades sin animo de lucro. Reafirmando asi la competencia dada por el articulo
2.2.1.3.17 del Decreto 1066 de 2015.

Asi, la Sala evidencia que la autoridad competente para ejercer la funcion de
inspeccion, vigilancia y control a la Asociacion Departamental de Usuarios
Campesinos del Meta es la Gobernacion del Meta, debido a la competencia
general que tiene sobre las entidades sin animo de lucro.

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

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR competente a la Gobernacién del Meta para que adelante
las actividades de inspeccidn, vigilancia y control en relacién con la Asociacion
Departamental de Usuarios Campesinos del Meta.

SEGUNDO: REMITIR el expediente del presente conflicto de competencias a la
Gobernacién del Meta para lo de su competencia.

TERCERO: COMUNICAR esta decisién al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, a la Alcaldia Municipal de Villavicencio, al sefior Daniel Camilo Agudelo
Tolosa, en calidad de apoderado del sefior José Martinez Guchuva y a la Camara
de Comercio de Villavicencio.

CUARTO: ADVERTIR que contra la presente decisiébn no procede recurso alguno,
como lo dispone expresamente el inciso tercero del articulo 39 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

39 Constitucion Politica de 1991. Articulo 189: Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe
de Estado, Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa: [...] 24. Ejercer, de acuerdo con
la ley, la inspeccion, vigilancia y control sobre las personas que realicen actividades financiera,
bursétil, aseguradora y cualquier otra relacionada con el manejo, aprovechamiento o inversion de
recursos captados del publico. Asi mismo, sobre las entidades cooperativas y las sociedades
mercantiles.



QUINTO: RECONOCER personeria para actuar en este conflicto de
competencias administrativas, en los términos y con el efecto del poder conferido
qgue obra en el expediente al abogado Daniel Camilo Agudelo Tolosa, apoderado
del sefior José Martinez Guchuva.

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

La anterior decision se estudio y aprobd en la sesion de la fecha.

Comuniquese y cumplase.

GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR EDGAR GONZALEZ LOPEZ
Presidente de la Sala Consejero de Estado
OSCAR DARIO AMAYA NAVAS ALVARO NAMEN VARGAS
Consejero de Estado Consejero de Estado

REINA CAROLINA SOLORZANO HERNANDEZ
Secretaria de la Sala



