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La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en cumplimiento de la
funcidn prevista en el articulo 39 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo, ley 1437 de 2011, pasa a resolver el conflicto
negativo de competencias de la referencia, suscitado entre la Empresa Industrial y
Comercial del Estado Administradora del Monopolio Rentistico de Juegos de
Suerte y Azar - COLJUEGOS vy la Superintendencia Nacional de Salud en relacion
con el procedimiento administrativo sancionatorio que se sigue contra la sociedad
INVERSIONES OR LTDA./ INVERSIONES HERE LTDA. EN LIQUIDACION, de
que trata el expediente radicado bajo el nimero 0420201000302.

. ANTECEDENTES

Con base en la informacion relacionada por las entidades de la referencia. se
exponen a continuacion los antecedentes que dan origen al presente conflicto:

1. El 4 de mayo de 2012, la Superintendencia Nacional de Salud remitié a
COLJUEGOS 149 expedientes de procesos administrativos sancionatorios
relacionados con la omisién, por parte de algunos operadores de Juegos de suerte
y azar, de la obligacion de enviar informacion oportuna, directa y suficiente, a la
Unidad de Informacion y Analisis Financiero UIAF.

2. El 7 de junio de 2012, COLJUEGOS devolvic los procesos a la
Superintendencia Nacional de Salud, por considerar que si bien a esta nueva
entidad le corresponde suscribir contratos de concesién para la operacién de
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juegos localizados, el decreto 4142 de 2011" ni otra norma que regule dicha
actividad, le atribuyd competencia para asumir procesos sancionatorios en curso,
basados en las facultades de vigilancia, inspeccién y control que la Unidad de
Informacion y Analisis Financiero UIAF confio a la Superintendencia Nacional de
Salud, para prevenir y controlar el lavado de activos.

3. La Superintendencia Nacional de Salud remiti® nuevamente los expedientes a
COLJUEGOS por considerar que, al haberse derogado el articulo 45 de la Ley 643
de 2001° perdi6 la competencia para continuar con las actuaciones
administrativas mencionadas.

4. En concepto de la Oficina Asesora Juridica de COLJUEGOS, no existe
disposicion legal que le atribuya facultades de inspeccion, vigilancia y control
sobre el lavado de activos y por tal motivo, se considera incompetente para asumir
los procesos administrativos sancionatorios que venia adelantando la
Superintendencia Nacional de Salud, por violacién de la normativa proferida por la
Unidad de Informacion y Analisis Financiero — UIAF, que regula la prevencion del
lavado de activos y, en consecuencia, eleva conflicto de competencias
administrativas ante la Sala de Consuita y Servicio Civil del Consejo de Estado.

5. El conflicto de competencias administrativas objeto de estudio, recae sobre el
procedimiento adelantado por la Superintendencia Nacional de Salud en contra de
la sociedad INVERSIONES OR LTDA., luego INVERSIONES HERE LTDA. EN
LIQUIDACION, radicado con el No. 0420201000302. El tramite sancionatorio se
inicio con base en los reportes presentados por la Unidad de Informacion y
Analisis Financiero — UIAF, por el incumplimiento de las obligaciones establecidas
en las resoluciones 141 y 142 de 2006 y 78 de 2007 para los operadores de
juegos de suerte y azar localizados, en materia de prevencién de lavado de
activos.

il. ACTUACION PROCESAL

El conflicto de la referencia permanecio fijado mediante edicto en la Secretaria de
esta Corporacion por el término de cinco (5) dias, con el fin de que las autoridades
involucradas vy los terceros interesados presentaran sus alegatos, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 39 de la ley 1437 de 2011 (folio 56).

Los informes secretariales que obran en el expediente dan cuenta del
cumplimiento del tramite ordenado por el inciso tercerc del articulo 39 de la ley
1437 de 2011.

' Por el cual se crea la Empresa Industrial y Comercial del Estado Administradora del Monopolio Rentistico de
los Juegos de Suerte y Azar, COLJUEGOS.
“ Por la cual se fija el régimen propio del monopolio rentistico de fos juegos de suerte y azar.
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En los folios 57 a 59, consta que se informé sobre el conflicto planteado a la
Superintendencia Nacional de Salud, a COLJUEGOS, a la Unidad de Informacién
y Analisis Financiero UIAF y al representante legal de INVERSIONES OR LTDA.

[ll. AUDIENCIA

A solicitud de COLJUEGOS y con fundamento en lo previsto en el articulo 35 del
Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el 23
de enero de 2013 se llevo a cabo una audiencia para escuchar los argumentos de
las entidades involucradas en el presente conflicto negativo de competencias
administrativas.

En la citada audiencia cada uno de los intervinientes eXpuso sus razones para
considerar que carecian de competencia para conocer del asunto. La
Superintendencia Nacional de Salud insiste en que la derogatoria del articulo 45
de la ley 643 de 2001 le hizo perder sus competencias de vigilancia en relacion
con el cumplimiento de las normas de juegos de suerte y azar, salvo en lo
relacionado con la inspeccion, vigilancia y control del recaudo y aplicacion de los
recursos del monopolio de juegos de suerte y azar (articulo 53 de la ley 643 de
2001 e inciso 1° del articulo 68 de la ley 715 de 2001).

Por su parte, COLJUEGOS reitera que tiene una funcidon de administracion y
reglamentacion de los juegos de suerte y azar de caracter nacional, pero no
facultades sancionatorias distintas de las que se derivan de su relacién contractual
con los concesionarios. Que, asi mismo, el Consejo Nacional de Juegos de Suerte
y Azar carece por completo de competencias sancionatorias, al tratarse de un
organo colegiado que solamente dicta politicas y lineamientos para los juegos de
suerte y azar de caracter territorial.

IV. ARGUMENTOS DE LAS PARTES

Dentro de la actuacion las partes presentaron los argumentos que se exponen a
continuacion:

1. Argumentos de la Superintendencia Nacional de Salud

Los articulos 45 y 53 de la ley 643 de 2001 asignaron funciones de inspeccién,
vigilancia y control a la Superintendencia Nacional de Salud relacionadas con los
juegos de suerte y azar. En particular, el articulo 53 dispuso que la inspeccion,
vigilancia y control que ejerce la Superintendencia Nacional de Salud recae
unicamente sobre el recaudo y aplicacion de los recursos del monopolio de juegos
de suerte y azar.
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A su vez, el articulo 68 de la ley 715 de 2001 atribuyd a la Superintendencia la
facultad para ejercer inspeccion, vigilancia y control respecto del cumplimiento de
la normatividad que rige el Sistema General de Seguridad Social en Salud y, en
particular, lo concerniente a la proteccion de los recursos de dicho Sistema.

Con la entrada en vigencia del decreto ley 4142 de 2011 se derogaron
expresamente las competencias que el articulo 45 de la ley 643 de 2001 asignaba
a la Superintendencia Nacional de Salud, pero quedé vigente el articulo 53, que le
atribuye facultades de inspeccion, vigilancia y control, sobre el recaudo y
aplicacion de los recursos provenientes del monopolio de los juegos de suerte y
azar. Por tanto, la Superintendencia solo tiene competencia para ejercer funciones
de inspeccion, vigilancia y control frente al recaudo y aplicacion de los recursos
generados en la administracion y operacion del monopolio de los juegos de suerte
y azar.

Contrario a lo afirmado por COLJUEGOS, la Superintendencia Nacional de Salud
manifiesta no contar con facultades sancionatorias por violacién a las normas
proferidas por la Unidad de Informacién y Analisis Financiero UIAF, las cuales
estan orientadas a la intervencion del Estado a fin de detectar practicas asociadas
con el lavado de activos, al tenor de lo dispuesto por la ley 526 de 1999. La
obligacion que le asiste a la Superintendencia consiste, segun lo sefialado por el
articulo 10 de la ley 526 de 1999, en instruir a sus vigilados sobre las
caracteristicas, periodicidad y controles en relacion con la informacién a recaudar
para la UIAF, y para tal efecto, expidio la circular Unica No. 049 de 2008.

Con la reorganizacion institucional a los juegos de suerte y azar, y con la
expedicion de los decretos leyes 4142 y 4144 de 2011° respecto de temas
organizacionales y administrativos propios de las empresas operadoras de juegos
de suerte y azar, el conocimiento del asunto que motivé el conflicto negativo de
competencias corresponde a COLJUEGOS.

Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que las resoluciones 141% y 142 de 2006°
y 78 de 2007° de la UIAF, son anteriores a los decretos 4142 y 4144 de 2011, los
cuales pasaron a COLJUEGOS y al CONSEJO NACIONAL DE JUEGOS DE
SUERTE Y AZAR la competencia relacionada con la administracién y organizacion

~ Por el cual se determina la adscripcion del Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar y se reasignan
funciones.

* Por la cual se impone a las personas juridicas que operan el monopolio rentistico de los juegos de suerte y
azar localizados. la obligacién de reportar de manera directa a la Unidad de Informacién y Analisis Financiero
* Por la cual se impone a las personas juridicas publicas y privadas que exploten o administren el monopolio
rentistico de las loterias, juegos de apuestas permanentes o chance, juegos novedosos, apuestas en eventos
deportivos, gallisticos, caninos y similares y los eventos hipicos, la obligacién de reportar de manera directa a
la Unidad de Informacion y Analisis Financiero.

° Por la cual se aclaran las resoluciones 141 y 142 de 2006 expedidas por la Unidad de Informacién y Analisis
Financiero.
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de las empresas de juegos de suerte y azar, reservandole a la Superintendencia
Nacional de Salud la competencia respecto del “objeto propio del monopolio, vale
decir, el recaudo y aplicacion de los recursos.”

En cuanto a las competencias asignadas a COLJUEGOS sostiene Ia
Superintendencia que en el decreto 4142 de 2011, por el cual fue creada dicha
Empresa Industrial y Comercial del Estado, se le fijaron las funciones de
fiscalizacion y control frente a los derechos de explotacion y los gastos de
administracion de los operadores del monopolio, funcion que venian desarrollando
la Superintendencia Nacional de Salud y las entidades territoriales encargadas de
la administracién del monopolio rentistico de los juegos de suerte y azar.

Agrega la Superintendencia que actualmente se presenta una confusion respecto
de las funciones de inspeccion, vigilancia y control asignadas a la
Superintendencia en el derogado articulo 45 de la ley 643 de 2001, y que ha
quedado un vacio legal frente a dichas facultades, respecto de los administradores
y operadores de juegos de suerte y azar, ‘puntualmente respecto de qué entidad
debe asumirlas.”

Concluye que, una vez derogado el articulo 45 de la ley 643 de 2001, queda
vigente el 53 de la misma ley, el cual deja en cabeza de |a Superintendencia
solamente ‘la inspeccion, vigilancia y control del recaudo y aplicacion de los
recursos del monopolio de juegos de suerte y azar.”

Por lo anterior, solicita que se declare a COLJUEGOS competente para conocer
del tramite administrativo identificado con el nimero 0420201000302 contra la
sociedad INVERSIONES OR LTDA., luego INVERSIONES HERE LTDA. EN
LIQUIDACION, que venia adelantando la Superintendencia Nacional de Salud.

2. Argumentos de COLJUEGOS

La Empresa Industrial y Comercial del Estado Administradora del Monopolio
Rentistico de Juegos de Suerte y Azar — COLJUEGOS aduce como argumentos
para rechazar la competencia para continuar con la actuacion administrativa
0420201000302, los siguientes:

Empieza por sefalar que COLJUEGOS fue creada mediante el decreto ley 4142
de 2011, para “...la explotacion, administracion, operacion y expedicion de
reglamentos de los juegos que hagan parte del monopolio rentistico sobre los
juegos de suerte y azar que por disposicion legal no sean atribuidos a otra
entidad”. El articulo 25 del mismo decreto ley derogo el articulo 45 de la ley 643 de
2001, que establecia varias funciones a la Superintendencia Nacional de Salud
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relacionadas con la vigilancia del cumplimiento de la ley 643 y los reglamentos en
materia de juegos de suerte y azar’.

Agrega que la Superintendencia Nacional de Salud ha reconocido que, si bien el
articulo 45 fue derogado, el articulo 53 de la ley 643 de 2001 continGa vigente, y
en tal medida, “es competente para ejercer funciones de inspeccién, vigilancia y
control sobre la generacion y aplicacion de los recursos que generan los
operadorgs de los juegos de suerte y azar, por tratarse de recursos destinados a
la salud.’

Asi mismo, sefiala que las facultades de inspeccion, vigilancia y control son
diferentes a las de organizar, administrar y operar. Las primeras estan a cargo de
la Sugerintendencia Nacional de Salud y las define el articulo 35 de la ley 1122 de
20077, las segundas, por su parte, en el articulo 1° de la ley 643 de 2001 y en el
articulo 5° del decreto ley 4142 de 2011. En este orden de ideas, aduce que el
referido articulo 5° establece las funciones de COLJUEGOS pero no hace
referencia a aquellas relacionadas con la inspeccién, vigilancia y control de los
juegos de suerte y azar, ni a los temas relacionados con el lavado de activos. En
este sentido, las facultades de organizar, administrar y operar, asignadas a
COLJUEGQOS van dirigidas al cumplimiento de dos obligaciones fundamentales: i)
efectuar un adecuado seguimiento del cumplimiento de las obligaciones
contractuales de sus contratistas, los operadores del juego. vy ii) la de percibir los
derechos de explotacion y los gastos de administracion, que incluye la facultad de
fiscalizacion de tales derechos en los términos del articulo 43 de la ley 643 de
2001, pero que es ajena a las facultades de inspeccién, vigilancia y control propias
de las superintendencias.

Resalta que si bien COLJUEGOS tiene competencia para sancionar a los
operadores de juegos concesionarios que incurran en algin incumplimiento
contractual, con fundamento en la ley 1150 de 2007, mediante el procedimiento
establecido en el articulo 86 del Estatuto Anticorrupcién, solo en la actualidad se
incluye en todos sus contratos de concesion una obligacién relacionada con el
reporte de informacion a la UIAF, con el fin de poder sancicnar contractualmente a
quienes evadan dichos reportes y de apoyar al Estado en dicho tema, por lo que
su control contractual se efectuara a futuro, sin que por esta via se puedan
resolver situaciones en tramite. En consecuencia, concluye que la competencia de
COLJUEGOS se contrae a ejercer el control de la explotacion del monopolio de

" El articulo 43 de ia ley 643 de 2001, establecia ademas competencia sobre la elaboracion de estadisticas y
la recopilacion de informacién relacicnada con la explotacion del monopolio, y la intervencién o toma de
Eosesién de las empresas administradoras u operadoras de juegos de suerte 0 azar, entre otras.

La Superintendencia Nacional de Salud expidic el concepto No. 3-2012-005173 de 13 de abril de 2012 en el
que reconoce que ‘pese a la derogatoria del articuio 45 de la ley 643, los operadores de juegos de suerte y
azar siguen siendo sujetos de su inspeccién. vigilancia y control, en virtud de la vigencia del articulo 53 de la
misma norma y por tal razén continda cobrando la taza de vigilancia que venia cobrando antes de la
expedicion del Decreto 4142 de 2011.”
¥ Por la cual se hacen modificaciones al Sistema General de Seguridad Social en Salud.
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los juegos de suerte y azar por parte de los operadores y. por ende, debe estar al
tanto del cumplimiento de las obligaciones contractuales y debe percibir los
derechos de explotacion y los gastos de administracion, con la correlativa
obligacion de fiscalizacién de tales derechos, segun lo establece el articulo 43 de
la ley 643 de 2001.

El argumento anterior pone de relieve que la sancion contractual es diferente a la
que resulta del control que se ejerce en virtud de la facultad de inspeccion,
vigilancia y control propia de la Superintendencia, razén por la cual COLJUEGOS
No puede asumir los procesos sancionatorios en curso por el incumplimiento del
envio de informacion a la UIAF. De hacerlo, incurriria en violacion al principio de
legalidad previsto en el articulo 5° de la ley 489 de 1998 y, de contera, a los
articulos 6, 29, 121 y 122 de la Carta y al articulo 137 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Frente al caso especifico de inspeccion, vigilancia y control por la omisién de
enviar informacion a la UIAF, en aras de prevenir el lavado de activos, sefala que
la ley 526 de 1999 le asignd a la Unidad de Informacion y Analisis Financiero —
UIAF, funciones de intervencién en todos los sectores de la economia nacional
con el fin de detectar practicas asociadas con el lavado de activos; es por esto que
el articulo 10 de la ley 526 mencionada, dispuso que las autoridades que ejerzan
funciones de inspeccion, vigilancia y control deben instruir a sus vigilados sobre
las caracteristicas, periodicidad y controles en relacion con la informacién a
recaudar para la UIAF.

Bajo los lineamientos de la ley 526 de 1999, el articulo 9 de la resolucién 141 de
2006, expedida por la UIAF, impone a las personas juridicas que operan el
monopolio rentistico de los juegos de suerte y azar localizados, la obligacion de
reportar de manera directa a la UIAF: asi mismo dispone que el incumplimiento a
las obligaciones de reporte de informacién da lugar a la imposicion de multas y
sanciones por parte de la Superintendencia Nacional de Salud o la entidad
competente que haga sus veces.

Senala que el inciso segundo del articulo 53 de la ley 643 de 2001 prescribe que
‘las personas naturales y juridicas, ptiblicas y privadas que en cualquier forma o
modalidad administren, operen o exploten el monopolio de que trata la presente
ley, estaran en la obligacion de rendir en la forma y oportunidad que les exijan las
autoridades de control y vigilancia, la informacion que estas requieran. La
inobservancia de esta obligacién sera sancionada por la Superintendencia
Nacional de Salud hasta con suspensién de la autorizacion, permiso o facultad
para administrar, operar o explotar el monopolio, sin  perjuicio de las
responsabilidades penales, fiscales, disciplinarias o civiles a que haya lugar.”

En conclusién, la competencia para conocer de los procesos sancionatorios por la
omision de reportar la informacion pertinente a la UIAF es de la Superintendencia
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de Salud de conformidad con los decretos 2165 de 1992'°, 1259 de 1994"" y 1018
de 2007 la ley 100 de 1993 los articulos 2 y 43 de la ley 643 de 2001 v las
leyes 715 de 2001 y 1122 de 2007™. Asi las cosas, a juicio de COLJUEGOS. la
Superintendencia Nacional de Salud conserva las competencias de inspeccion,
vigilancia y control sobre todos los temas diferentes al regimen propio y al
cumplimiento del margen de solvencia, teniendo en cuenta que el articulo
derogado hacia referencia exclusivamente a la facultad de vigilancia -no
inspeccién y control-, frente a los mencionados temas. Por lo anterior y teniendo
en cuenta que el lavado de activos hace parte de un regimen especial con
fundamento normativo propio, la Superintendencia debe continuar con el
conocimiento de los procedimientos administrativos sancionatorios por omision en
la obligacién de suministrar informacion a la UIAF.

Concluye que COLJUEGOS no es competente para asumir el conocimiento de los
procesos sancionatorios por la omision de los operadores de los juegos de suerte
y azar localizados, consistente en no reportar la informacion requerida por la UIAF
para el control de lavado de activos y, por lo tanto, no tiene competencia respecto
del proceso sancionatorio adelantado contra INVERSIONES OR LTDA. /
INVERSIONES HERE LTDA. EN LIQUIDACION, bajo el radicado No.
0420201000302,

V. CONSIDERACIONES
1. Competencia

El articulo 112 de la ley 1437 de 2011, por la cual se expididé el Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, CPACA,
relaciona entre las funciones de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado, 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.”

"“ Por el cual se reestructura la Superintendencia Nacional de Salud. Derogado por el decreto extraordinario
1259 de 1994, articulo 18.

""" Por el cual se reestructura la Superintendencia Nacional de Salud. Derogado por el decreto 1018 de 2007,
articulo 27.

" Por el cual se modifica la estructura de la Superintendencia Nacional de Salud y se dictan otras
disposiciones.

Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones.

Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los
articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion Palitica y se dictan otras
disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros.

“ Por la cual se hacen algunas modificaciones en el Sistema General de Seguridad Social en Salud y se
dictan otras disposiciones.

4
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Asi mismo, dentro del procedimiento general administrativo, el inciso primero del
articulo 39 del cddigo en cita también estatuye:

‘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 remitiré la actuacion a la que estime
competente; si esta también se declara incompetente, remitira inmediatamente la
actuacion a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en relacion
con autoridades del orden nacional... En caso de que el conflicto involucre
autoridades nacionales y territoriales... conocera la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado.”

Como se evidencia en el analisis de los antecedentes, el conflicto de
competencias se ha planteado entre dos autoridades del orden nacional, la
Empresa Industrial y Comercial del Estado Administradora del Monopolio
Rentistico de Juegos de Suerte y Azar - COLJUEGOS y la Superintendencia
Nacional de Salud.

De otra parte, el asunto discutido es de naturaleza administrativa y versa sobre un
punto particular y concreto, consistente en determinar cual es la autoridad
competente para continuar el procedimiento administrativo sancionatorio que se
sigue contra INVERSIONES OR LTDA., luego INVERSIONES HERE LTDA. EN
LIQUIDACION, contenido en el expediente N° 0420201000302.

Se concluye, por tanto, que la Sala es competente para dirimir el conflicto.
2. Problema juridico

En el presente conflicto de competencias administrativas, la Sala debe revisar si |a
competencia funcional que dio origen al procedimiento administrativo
sancionatorio adelantado por la Superintendencia Nacional de Salud. permanece
en dicha entidad (como lo sostiene COLJUEGOS) o si se traslado a la Empresa
Industrial y comercial del Estado Administradora del Monopolio Rentistico de los
Juegos de Suerte y Azar — COLJUEGOS (como afirma la Superintendencia).
Solamente de verificarse esta segunda hipotesis, se podria concluir que la
Superintendencia Nacional de Salud ya no es competente para seguir adelante
con la actuacion administrativa iniciada, y que el respectivo expediente deberia
trasladarse a COLJUEGOS, para que asuma dicho asunto.

Para ello se revisaran las normas que fundamentan la potestad sancionatoria de la
Superintendencia Nacional de Salud y se verificara si fueron o no modificadas por
los decretos leyes 4142 y 4144 de 2011, por los cuales se creé COLJUEGOS y se
modifico la estructura del Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar,
respectivamente.
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3. Las potestades sancionatorias en el sector de juegos de suerte y azar

Ademas de las sanciones disciplinarias, fiscales'® y penales'” a que se pueden ver
expuestos los diferentes actores del sector de juegos de suerte y azar, la Ley 643
de 2001 prevé dos grupos de sanciones administrativas propias de dicho sector, a
saber:

a. Las sanciones por evasion de los derechos de explotacion del articulo 44.
Titular de la potestad: administradores del monopolio de juegos de suerte y
azar

Estas sanciones se encuentran en el Capitulo IX “Fiscalizaciéon, control y
sanciones en relacion con los derechos de explotacion” de la ley 643 de 2001.

Luego de sefialar las facultades de fiscalizacion que tienen las empresas,
sociedades o entidades publicas administradoras del monopolio de juegos de
Suerte y azar para asegurar el efectivo cumplimiento de las obligaciones a cargo
de los concesionarios o destinatarios de autorizaciones'®, el articulo 44 de la ley
643 de 2001 establece las sanciones que tales administradores pueden imponer
por evasion en los derechos de explotacion, las cuales se circunscriben a tres
eventos en particular:

" Ley 643 de 2001. Articulo 54. Control Fiscal. Los recursos del monopolio son publicos y estan sujetos a
control fiscal, el cual sera ejercido por el érgano de control que vigile al administrador del monopolio de
dacuerdo con las nonmas especiales sobre la materia.

7 Sin perjuicio de otras conductas penales en que puedan incurrir l0s servidores publicos o los particulares, se
consagra un tipo penal especial por la expiotacion ilegal de juegos de suerte y azar: “Articulo 312, Ejercicio
ilicito de actividad monopolistica de arbitrio rentistico {Modificado por el articulo 18 de la ley 1393 de 2010): E/
que de cualquier manera o valiéndose de cualquier medio ejerza una actividad establecida como monopolio
de arbitiio rentistico, sin la respectiva autorizacion, permisc o contrato, o utilice elementos o modalidades de
juego no oficiales, incurriré en prision de seis (6) a ocho (8) anos y multa de quinientos (500) a mil (1.000)
salarios minimos legales mensuales vigentes. La pena se aumentara en una tercera parte cuando la conducta
fuere cometida por el particular que sea concesionario representante legal o empresarno legalmente
autorizado para la explotacion de un monopolio rentistico y hasta la mitad, cuando lo fuere por un servidor
publico de cualquier entidad titular de un monopolio de arbitrio rentistico o cuyo objeto sea fa explotacion o
administracion de este.”

¢ “Articulo 43. Facultades de fiscalizacion sobre derechos de explotacion. Las empresas, sociedades o
entidades publicas administradoras del monopolio de juegos de suerte y azar tienen amplias facultades de
fiscalizacion para asequrar el efectivo cumplimiento de las obligaciones a cargo de los concesionarios o
destinatarios de autorizaciones para operar Jjuegos de suerte y azar. Para tal efecto podran:

a) Verificar la exactitud de las liquidaciones de los derechos de explotacion presentadas por los
concesionarios o autonizados;

b) Adelantar las investigaciones que estimen convenientes para establecer ja ocurrencia de hechos u
omisiones que causen evasion de los derechos de explotacion;

¢) Citar o requerir a fos concesionarios o autorizados para que rindan informes o contesten interrogatorios;

d) Exigir del concesionario, autorizado, o de terceros, la presentacion de documentos que registren sus
operaciones. Todos estan obligados a llevar fibros de contabilidad:

e) Ordenar la exhibicion y examen parcial de libros, comprobantes y documentos, tanto del concesionario o
autorizado, como de terceros, legaimente obligados a llevar contabilidad;

f) Efectuar todas fas diligencias necesarnas para la correcta fiscalizacion y oportuna liquidacion y pago de los
derechos de explotacion.”
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a) Cuando se detecten personas operando juegos de suerte y azar sin ser
concesionarios o autorizadas:

b) Cuando se detecte que los concesionarios o personas autorizadas omiten
O incluyen informacion en su liquidacion privada de los derechos de
explotacion de las cuales se origine el pago de un menor valor por concepto
de los mismos; y

¢) Cuando se detecten errores aritméticos en las declaraciones de derechos
de explotacion presentadas por los concesionarios o autorizados, y cuando
tales errores hayan originado un menor valor a pagar por dichos derechos.

En todo caso, el articulo 44 aclara que las sanciones a que se refiere dicho
articulo se impondran “sin perjuicio del cobro de las multas o la indemnizacién
contemplada en la clausula penal pecuniaria pactada en los contratos de concesion,
cuando a ello hubiere lugar y sin perjuicio del pago total de los derechos de explotacion
adeudados.”

Como se observa, son sanciones que recaen tanto sobre operadores ilegales
(literal @) como legales (literales b y ¢), y que desde el inicio de la ley corresponde
imponerlas a “las entidades publicas administradoras del monopolio”.

Inicialmente, en la estructura de la ley 643 de 2001, tal funcion de administracion y
sancion estuvo en ETESA, en el orden nacional, y en los departamentos. distritos
y municipios, en el nivel territorial’®. A raiz de la liquidacion de ETESA (decreto
175 de 2010), la ley 1393 de 2010 traslado sus funciones de administracion a la
DIAN? 3 quien, como consecuencia de ello, también se le asigno la competencia
para imponer las sanciones del articulo 44 de |a ley 643 de 2001, en los tres
eventos arriba sefalados?’.

* En tal sentido, el decreto reglamentario 4643 de 2005 sefialaba: “Articulo 8°. Facultades de fiscalizacion y
control a la explotacion de juegos de suerte y azar. Sin peruicio de las facultades propias de la
Superintendencia Nacional de Salud, corresponde a los municipios, al Distrito Capital, a los departamentos y a
las deméas entidades administradoras de Jjuegos de suerte y azar de que trata la Ley 643 de 2001, ejercer
oportuna y efectivamente las facultades de fiscalizacion y control previstas en los articulos 4. 43 y 44 del
mencionado estatuto, teniendo en cuenta la competencia funcional de la respectiva entidad administradora y
el ambita territorial en ef cual se opera Ja respectiva modalidad de juegos de suerte y azar, asi como imponer
las sanciones correspondientes, a fin de evitar la explotacion ilegal de juegos de suerte y azar. la profiferacion
de juegos no autorizados y en general de practicas contrarias al régimen propio del monopolio. La omision o
extralimitacion en el ejercicio de dichas facultades compromete la responsabilidad personal e institucional de
las referidas entidades de acuerdo con lo dispuesto en la Constitucion Politica yenlaley”

“ “Articulo 19. Administracién de derechos de explotacion. La Direccién de impuestos y Aduanas Nacionales

DIAN, tendra a su cargo la administracion de los derechos de explotacion y los gastos de administracion sobre
los juegos de suerte y azar explotados por entidades publicas del orden nacional {...)"

" “Articulo 20. Sanciones por evasién de los derechos de explotacién y gastos de administracion. Modifiquese
el articulo 44 de la Ley 643 de 2001, que quedara asi: Articulo 44. Sanciones por Evasién de los Derechos de
Explotacién. Sin perjuicio de las sanciones penales a que haya lugar y de las sanciones administrativas y
aduaneras que impongan las autoridades competentes, y de la responsabilidad fiscal, las entidades publicas
administradoras del monopolio del orden territorial y la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales - DIAN,
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Actualmente, como lo indican los intervinientes, las referidas funciones de
administracion de los juegos de suerte y azar del orden nacional se encuentran
radicadas en COLJUEGOS conforme lo establece el decreto 4142 de 2011
segun el cual corresponde a dicha entidad, entre otras funciones, las siguientes:

“1. Explotar y administrar los juegos de suerte y azar de su competencia”

()

“11. Administrar con la colaboracién de terceros los derechos de explotacion y los gastos de
administracion sobre los juegos de suerte y azar de su competencia. Esto comprende su
recaudacion, fiscalizacion, liquidacion, discusion, cobro, devolucién, sancion y todos los
demas aspectos relacionados con el cumplimiento de las obligaciones derivadas de los
derechos de explotacion y gastos de administracion.”

En consecuencia, las atribuciones de fiscalizacion y sancion de los articulos 43 y
44 de la ley 643 de 2001, que estaban inicialmente en cabeza de ETESA y que
luego se trasladaron a la DIAN, pasaron a ser competencia de COLJUEGOS, en
cuanto sucesor de la funcion de administracion de los juegos de suerte y azar del
orderlana(:ional conforme al objeto y funciones que le asigna el decreto 4142 de
2011°

Al respecto, puede revisarse el documento explicativo de los antecedentes del
decreto 4142 de 2011 (Contrato DNP-445-2011), que expone claramente el nuevo
esquema de funcionamiento de los juegos de suerte y azar, en el que
COLJUEGOS asumira la potestad de fiscalizacion y sancionatoria que otrora
tuvieron ETESA y la DIAN, como administrador del monopolioc en el orden
nacional®

con el apoyo de la Policia Nacional, cuando las circunstancias lo exijan, en relacion con los derechos de
explotacion y gastos de administracion de su competencia, podréan imponer las siguientes sanciones por los
siguientes hechos, mediante el procedimiento administrativo consagrado en fla parte primera del Cédigo
Contencmso Administrativo. o ef que lo modifique o sustituya, previa solicitud de explicaciones {...)."

“ Por el cual se crea la Empresa Industrial y Comercial del Estado Administradora del Monopolio Rentistico
de los Juegos de Suerte y Azar, COLJUEGOS. El articulo 2 del Decreto sefiala: "Articulo 2. Objeto. La
Empresa Industnial y Comercial del Estado, COLJUEGQS, tendra como objeto la explotacion, administracion,
operacion y expedicion de reglamentos de los juegos que hagan parte del monopolio rentistico sobre los
juegos de suerte y azar que por disposicion legal no sean atribuidos a otra entidad. Su domicilio sera la ciudad
de Bogota D. C.”

* Para garantizar ese fraslado de funciones a COLJUEGOS, el articulo 25 del mismo decreto 4142 de 2011,

derogé las diversas disposiciones que le habian asignado transitoriamente las tareas de administracién y
sancionatorias a la DIAN; particularmente, derogo el inciso 1 del articulo 44 de |a Ley 643 de 2001, que con la
reforma de la Ley 1393 de 2010, establecia, como ya se dijo, que las sanciones por evasion de los derechos
de explotacién y gastos de administracion en el orden nacional, estaban en cabeza de la DIAN.
““"De manera especial, se trasladé a COLJUEGOS la funcion de administrar los derechos de explotacion y de
gastos de administracion (funcion del numeral 11), que se habia concedido temporalmente a la DIAN por
medio de la Ley 1393. El diserio institucional propuesto contemplaba la asignacién de todas las funciones de
administracion del monopolio a COLJUEGQOS, lo cual implica que las funciones que se habian trasladado a la
DIAN debian retornar al nuevo administrador del meonopolio (...) La solucién adoptada en el Decreto 4142 que
cred COLJUEGOS fue transcnbir textuaimente las funciones de administracion que tenia la DIAN. EI numeral
11 de las funciones de COLJUEGOS incluye fa fiscalizacién y sancion por el incumplimiento de obligaciones
relacionadas con los derechos de explotacion.”
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Cabe decir, finalmente, en relacion con las entidades territoriales, que la
competencia sancionatoria del articulo 44 en cita no ha sufrido modificaciones Y,
por ende, ha permanecido en las entidades publicas administradoras del
monopolio de los juegos de suerte y azar en ese nivel. La funcién gue corresponde
ejercer al Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar respecto de los juegos
territoriales no altera dicha circunstancia, pues conforme al articulo 3° del decreto
4144 de 2011, sus funciones no son de administracién ni sancionatorias, sino,

esencialmente, de regulacién y vigilancia de los juegos locales.

Es del caso senalar que la funcion de vigilancia que el numeral 7° del articulo 3 del
decreto 4144 de 2011 le atribuye al Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar
en el orden local”, solamente le permitiria poner en conocimiento de las
autoridades administrativas, disciplinarias, fiscales o penales, segun el caso, los
incumplimientos de la normatividad aplicable de los cuales tenga conocimiento, en
la medida en que, como se dijo, no se le asignaron expresamente potestades
sancionatorias y las mismas no pueden deducirse solamente de esa funcion
general de vigilancia.

b. Sanciones por incumplimiento en la informacion, recaudo y aplicacion de
los recursos provenientes de la explotacién de los juegos de suerte y azar.
Titular de la potestad: Superintendencia Nacional de Salud

El' segundo grupo de sanciones administrativas que consagra la legislacion para el
sector de los juegos de suerte y azar esta relacionado con el adecuado recaudo y
giro de los recursos que deben destinarse a la salud.

En primer lugar, el articulo 53 de la ley 643 de 2001 establece que la
Superintendencia Nacional de Salud ejerce la inspeccion, vigilancia y control de/
recaudo y aplicacion de los recursos derivados de la explotacion de los juegos de
suerte y azar; y determina las sanciones que tal Superintendencia podra imponer
por incumplir con la entrega de informacion que dicha entidad requiera para
desempefiar su labor.?

“ “Articulo 30. Funciones Modificase el articulo 47 de la Ley 643 de 2001, el cual quedara asi:
Articulo 47 Funciones del Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar. Le corresponde al Consejo Nacional
de Juegos de Suerte y Azar, cumplir las siguientes funciones: (...) 7. Vigilar el cumplimiento de la Ley 643 de
2001 y de los regiamentos de las distintas modalidades de Jjuegos de suerte y azar, cuya explotacién
corresponda a las entidades territoriales

“ “Articulo 53. Competencia de inspeccion, vigilancia y control. La inspeccion, vigilancia y control del recaudo
¥ aplicacion de los recursos del monopolio de juegos de suerte y azar corresponde a la Superintendencia
Nacional de Salud (...) Las personas naturales y juridicas, publicas y privadas que en cualquier forma o
modalidad administren, operen o exploten el monopolio de que trata la presente ley. estaran en la obligacion
de rendir en la forma y oportunidad que les exijan las autoridades de control y vigilancia, la informacion que
estas requieran. La inobservancia de esta obligacion sera sancionada por la Superintendencia Nacional de
Salud hasta con suspension de la autorizacion, permiso o facultad para administrar, operar o explotar el
monopolio. sin perjuicio de las responsabilidades penales. fiscales, disciplinarias o civiles a que haya lugar.”
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En segundo lugar, el articulo 68 de la ley 715 de 20012’ ademas de ratificar las
funciones de inspeccién, vigilancia y control de la Superintendencia Nacional de
Salud sobre los recursos del sistema de salud, establece sanciones pecuniarias
por el incumplimiento de las instrucciones de esa superintendencia y de las
normas que regulan el sector de la salud. %

En tercer lugar, la ley 1122 de 2007°° dispone en el articulo 1° que su objeto es el
fortalecimiento, entre otras, de las funciones de inspeccion, control y vigilancia de
la prestacion de los servicios de salud, aspecto que se concreta en el capitulo VI
de esa ley, en donde se definen dichas funciones a cargo de la Superintendencia
Nacional de Salud™, destacandose para los fines de este conflicto su atribucion de
‘sancionar las actuaciones que se aparten del ordenamiento legal bien sea por
accion o por omision”.

En cuarto y ultimo lugar, la Ley 1438 de 2011%" establece las conductas que
vulneran el sistema de seguridad social en salud y el derecho a la salud, asi como

“" “Por la cual se dictan nomas organicas en materia de recursos y competencias y se dictan otras
disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud, entre otros.”

““ “Articulo 68. Inspeccion y vigilancia. La Superintendencia Nacional de Salud tendra como competencia
realizar la inspeccion, vigilancia y control del cumplimiento de las normas constitucionales y legales del sector
salud y de los recursos del mismo...Sin perjuicio de la responsabilidad fiscal, disciplinaria Yy penal, la
Superintendencia nacional de Salud, en ejercicio de sus atribuciones y competencias, y previa solicitud de
explicaciones, impondré a los representantes legales de los departamentos, distritos y municipios, directores
de salud, jefes de presupuesto, tesoreros y demds funcionarios responsables de la administracion y manejo
de los recursos sector salud en las entidades territoriales, multas hasta de 2.000 salarios minimos legales
mensuales vigentes a la fecha de la expedicion del acto administrativo, a favor del Fondo de Solidaridad y
Garantia, por incumplimiento de las instrucciones y érdenes impartidas por la Superintendencia, asi como por
la violacion de la normatividad vigente sobre la prestacion del servicio pablico de salud y el Sistema General
de Seguridad Social en Salud. EI pago de las multas debe hacerse con recursos de su propio peculio, y en
consecuencia no se pueden imputar al presupuesto de la entidad de la cual dependen.”

“ “Por la cual se hacen algunas modificaciones en el Sistema General de Seguridad Social en Salud y se
%lcz‘an otras disposiciones”.

o “Anticulo 35, Definiciones. Para efectos del presente capitulo de la ley, se adoptan las siguientes
definiciones:

A. Inspeccion: 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 informacion 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 inspeccion entre otras las visitas, la revisién de documentos. el seguimiento de peticiones
de interés general o particular y la practica de investigaciones administrativas.

B. Vigilancia: La vigilancia, consiste en la atribucién de la Superintendencia Nacional de Salud para advertir,
prevenir, onientar, asistir y propender porque las entidades encargadas del financiamiento, aseguramiento,
prestacion del servicio de salud, atencion al usuario, participacion social y demas sujetos de vigilancia de la
Superintendencia Nacional de Salud, cumplan con las nornmas que regulan el Sistema General de Segquridad
Social en Salud para el desarrollo de este.

C. Control: El control consiste en la atribucion de la Superintendencia Nacional de Salud para ordenar los
correctivos tendientes a la superacién de la situacion critica o frregular (juridica, financiera, econdmica,
técnica, clentifico-administrativa) de cualquiera de sus vigilados y sancionar las actuaciones que se aparten
del ordenamiento legal bien sea por accién o por omision”. (Paréntesis textual).

* “Por medio de la cual se reforma e! Sistema General de Seguridad Social en Salud y se dictan otras
disposiciones”.
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las sanciones aplicables por la Superintendencia Nacional de Salud a los sujetos
por ella vigilados.

Dice asi el articulo 130 de la ley 1438 de 2011

“Articulo 130. Conductas que vulneran el Sistema General de Seguridad Social en
Salud y el derecho a la salud. La Superintendencia Nacional de Salud, impondra
multas en las cuantias sefialadas en la presente ley o revocara la licencia de
funcionamiento, si a ello hubiere lugar, a las personas naturales y juridicas que se
encuentren dentro del ambito de su vigilancia, asi como a titulo personal a los
representantes legales de las entidades publicas y privadas, directores o
secretarios de salud o quien haga sus veces, jefes de presupuesto, tesoreros 1%
demas funcionarios responsables de la administracion Y manejo de los recursos
del sector salud en las entidades territoriales. funcionarios y empleados del sector
publico y privado de las entidades vigiladas por dicha Superintendencia, cuando
violen las disposiciones del Sistema General de Seguridad Social en Salud, entre
otras, por incurrir en las siguientes conductas:

130.1 Violar ila Ley 1098 de 2006 en lo relativo a la prestacion de servicios de
salud.

130.2 Aplicar preexistencias a los afiliados por parte de la Entidad Promotora de
Salud.

130.3 Impedir u obstaculizar la atencién inicial de urgencias.

130.4 Poner en riesgo la vida de las personas de especial proteccion
constitucional.

130.5 No realizar las actividades en salud derivadas de enfermedad general,
maternidad, accidentes de trabajo, enfermedad profesional, accidentes de transito
y eventos catastroficos.

130.6 Impedir o atentar en cualquier forma contra el derecho a /a afiliacion y
seleccion de organismos e instituciones del Sistema de Seguridad Social Integral,
por parte del empleador y, en general, por cualquier persona natural o juridica.
130.7 Incumplir las instrucciones y ordenes impartidas por la Superintendencia, asi
como por la violacion de la normatividad vigente sobre la prestacion del servicio
publico de salud y el Sistema General de Segundad Social en Salud.

130.8 Incumplir con las normas de afiliacion por parte de los empleadores,
contratistas, entidades que realizan afiliaciones colectivas o trabajadores
independientes.

130.9 Incumplir la Ley 972 de 2005.

130.10 Efectuar por un mismo servicio o prestacion un doble cobro al Sistema
General de Seguridad Social en Salud.

130.11 Efectuar cobros al Sistema General de Segquridad Social en Salud con
datos inexactos o falsos.

130.12 No reportar oportunamente la informacion que se le solicite por parte del
Ministerio de la Proteccion Social, la Superintendencia Nacional de Salud, por o
por la Comision de Regulacién en Salud o quien haga sus veces.

130.13 Obstruir las Investigaciones e incumplir las obligaciones de informacion.
130.14 Incumplir con el reconocimiento y pago de las prestaciones econémicas en
el Sistema General de Seguridad Social en Salud’,
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En lo relativo a los sujetos vigilados por la Superintendencia Nacional de Salud, el
articulo 121 de la ley 1438 de 2011dispone:

Articulo 121. Sujetos de inspeccion, vigilancia y control de la superintendencia
nacional de salud. Seréan sujetos de inspeccion, vigilancia y control integral de la
Superintendencia Nacional de Salud:

121.1 Las Entidades Promotoras de Salud del Régimen Contributivo y Subsidiado,
las Empresas Solidarias, las Asociaciones Mutuales en sus actividades de Salud
las Cajas de Compensacion Familiar en sus actividades de salud, las actividades
de salud que realizan las aseguradoras, las Entidades que administren planes
adicionales de salud, las entidades obligadas a compensar, las entidades
adaptadas de Salud, las administradoras de riesgos profesionales en sus
actividades de salud Las entidades pertenecientes al régimen de excepcion de
salud y las universidades en sus actividades de salud, sin perjuicio de las
competencias de la Superintendencia de Subsidio Familiar.

121.2 Las Direcciones Territoriales de Salud en el ejercicio de las funciones que
las mismas desarrollan en el ambito del sector salud, tales como el aseguramiento,
la inspeccion, vigilancia y control, la prestacion de servicios de salud y demas
relacionadas con el sector salud.

121.3 Los prestadores de servicios de salud pablicos, privados o mixtos,

121.4 La Comision de Regulacion en Salud y el Fondo de Solidaridad y Garantia,
Fosyga, o quienes hagan sus veces.

121.5 Los que exploten, produzcan, administren u operen, bajo cualquier
modalidad, el monopolio rentistico de loterias, apuestas permanentes y demas
modalidades de los juegos de suerte y azar.

121.6 Los que programen, gestionen, recauden, distribuyan, administren,
transfieran o asignen los recursos publicos y demas arbitrios rentisticos del
Sistema General de Sequridad Social en Salud.

121.7 Las rentas que produzcan cervezas, sifones, refajos, vinos, aperitivos y
similares y quienes importen licores, vinos, aperitivos y similares y cervezas.

121.8 Los que exploten, administren u operen, bajo cualquier modalidad, el
monopolio rentistico de los licores”

Como se puede observar, las facultades sancionatorias que las leyes 643 y 715 de
2001, 1122 de 2007 y 1438 de 2011 le otorgan a la Superintendencia de Salud
estan relacionadas con sus funciones legales de inspeccion, vigilancia y control
del sector salud y de los recursos destinados al mismo a ella asignadas, uno de
cuyos ejes concretos, segln los articulos 37 y 39 de la ley 1122 de 2007, es
‘vigilar por la eficiencia, eficacia y efectividad en la generacion, flujo,
administracion y aplicacion de los recursos del sector salud’.

Cabe sefalar que estas potestades sancionatorias no fueron modificadas o
derogadas por los decretos 4142 y 4144 de 2011 de creacién y organizacién de
COLJUEGOS y del Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar.
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Tampoco se ven afectadas por la derogatoria del articulo 45 de la Ley 643 de
2001%, en la medida que tal articulo no era fuente del referido poder punitivo, sino
de otras atribuciones distintas. En particular, cabe advertir que la funcién general
de vigilancia del cumplimientc de la ley 643 de 2001, que dicho articulo 45 le
asignaba a la Superintendencia Nacional de Salud, no estaba asociada a un
catalogo particular de sanciones, por lo que las irregularidades que dicho
organismo verificara en el cumplimiento de esa funcion, solamente le permitian
poner los hechos en conocimiento de las autoridades competentes (penales,
disciplinarias, fiscales, policivas, tributarias, etc.), salvo que correspondieran a las
expresas facultades sancionatorias que se acaban de revisar. Dicho de otro modo,
la funcion de vigilancia de un sector no concede per se potestades sancionatorias
de cualquier conducta irregular, pues, en cualquier caso, la Constitucién Politica
exige que tanto la sancién como la autoridad competente y el procedimiento
aplicable tengan consagracion legal previa y expresa.

Dado que tal facultad sancionatoria en el sector salud estd expresamente
asignada a la Superintendencia Nacional de Salud por las leyes 715 de 2001,
1122 de 2007 y 1438 de 2011, normas posteriores a la ley 643 de 2001, en nada
afecta sus competencias en esta materia dicha derogatoria.

4. Analisis del conflicto planteado

A juicio de la Superintendencia de Salud, con la expedicion de los decretos 4142 y
4144 de 2011 se concentraron en gran medida las potestades sancionatorias en
COLJUEGOS y en el Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar, de forma que
la competencia para llevar a cabo los procesos sancionatorios en casos como el
presente, pasod a ser de esas entidades. Por su parte, COLJUEGOS considera que
la competencia en que se fundod la apertura de | citada investigacion no cambié ni
fue trasladada a esa entidad ni al Consejo Nacional de Juegos de Suerte y Azar,
por lo que ninguno de ellos puede continuar con el tramite de dicha actuacion.

*2 El articulo 45 de la Ley 643 de 2001 decia: “ARTICULO 45. Ademas de las que se sefialan en las diferentes
normas sobre su creacion y funcionamiento, le corresponde al Gobiemo Nacional por intermedio de la
Superintendencia Nacional de Salud, las siguientes funciones:

a) Vigilar el cumplimiento de la presente ley y de los reglamentos de las distintas modalidades de juegos de
suerte y azar, asf como el mantenimiento del margen de solvencia;

b) Vigilar el cumplimiento de los reglamentos relacionados con los tipos o0 modalidades de juegos de suerte y
azar extranjeros que podran venderse en Colombia, al igual que el régimen de derechos de explotacion
aplicables a los mismos, derechos que no podran ser inferiores a los establecidos para juegos nacionales
similares;

c¢) Llevar las estadisticas y recopilar la informacion relacionada con la explotacion del monopolio de juegos de
Suerte y azar;

d) Intervenir o tomar posesion de las empresas administradoras u operadoras de juegos de suerte y azar
cuando su funcionamiento pueda dar lugar a la defraudacién del publico y en los eventos que para preservar
el monopolio sefiale el reglamento;

e) Las demas que le asigne la ley y los reglamentos (...)."
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Lo primero que debe aclararse es que no le corresponde a la Sala pronunciarse
sobre la adecuacion tipica de la falta o si la conducta es o no sancionable, pues
©s0s son aspectos que debera precisar la autoridad que por competencia deba
pronunciarse en el fondo del asunto.

Hecha la anterior aclaracion y en orden a resolver el presente conflicto de
competencias, la Sala llama la atencion sobre la competencia invocada por la
Superintendencia Nacional de Salud para adelantar el procedimiento sancionatorio
en estudio. En el auto nimero 008753 del 11 de noviembre de 2009, por el que
ordend la apertura de investigacion administrativa y la formulacion del pliego de
cargos respecto de INVERSIONES OR LTDA. (después INVERSIONES HERE
LTDA. EN LIQUIDACION), y mas adelante al proferir la resolucién No. 003661 del
12 de diciembre de 2011 por la cual ordend el archivo de la investigacion
administrativa, la Superintendencia Nacional de Salud invocd sus facultades
sancionatorias previstas en las leyes 100 de 1993, 643 de 2001, 715 de 200, 828
de 2003 y 1122 de 2007 y en el decreto 1018 de 2007. Asi. en la parte motiva del
Auto 008753 se lee:

‘El numeral 2 del articulo 233 de la Ley 100 de 1993, establece como funcién a
cargo de la Superintendencia Nacional de Salud, imponer a las entidades respecto
de las cuales tenga funciones de inspeccion y vigilancia, previa solicitud de
explicaciones, multas sucesivas hasta de 1.000 salarios minimos legales mensuales
vigentes a la fecha de la sancién cuando desobedezcan las instrucciones y ordenes
que imparta la Superintendencia.

‘Aunado a lo anterior, el numeral 29 del articulo 6 del Decreto 1018 de 2007, reitera
la facultad de la Superintendencia Nacional de salud para imponer multas a sus
vigitados en los "términos establecidos en las Leyes 100 de 1993, 643 de 2001, 715
de 2001, 828 de 2003, 1122 de 2007, previa solicitud de explicaciones. (...)"

También debe llamarse la atencion en el hecho de que la decision fue adoptada
por la Superintendencia Delegada para la Generacion y Gestién de los Recursos
Economicos de la Salud, esto es, a partir de la competencia del ente de
supervision para ejercer la inspeccion, vigilancia y control del recaudo y asignacion
de los recursos del sector salud™.

Pues bien, segun se explicd, la potestad sancionatoria para asegurar el adecuado
recaudo y giro de los recursos que la explotacion de juegos de suerte y azar debe
producir para la salud, es una competencia propia de la Superintendencia

* El articulo 14 del decreto 1018 de 2007 sefala que son funciones de la Superintendencia Delegada para la
Generacion y Gestion de los Recursos Econémicos para el Sector Salud.: “1. Efectuar la inspeccion, vigilancia
y control sobre la generacion, administracién, recaudo y flujo de fos recurscs del Sistema General de
Segunidad Social en Salud, (...) 17. Sancionar y decretar multas, en primera instancia, a las entidades y
sujetos de inspeccion, vigilancia y control de conformidad con las atribuciones de la Superintendencia

Delegada.”
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Nacional de Salud, que se ha mantenido inalterada en las leyes 643 y 715 de 2001
y 1438 de 2011.

Los cambios normativos relacionados con la liquidacion de ETESA vy la posterior
creacion de COLJUEGOS, no modificaron esa circunstancia, pues, como también
se explico, tales ajustes institucionales se centraron en la definicidn y
estructuracion de la entidad encargada de la administracion y explotacion de los
juegos de suerte y azar a nivel nacional. de lo cual, en lo que respecta a este
conflicto, sélo se derivdo un cambio en la titularidad de |a potestad sancionatoria
prevista en el articulo 44 de la ley 643 de 2001; potestad que, estando en cabeza
de COLJUEGOS y de los administradores territoriales, es, en todo caso, diferente
de la que ahora se revisa, pues en ninguna de sus tres causales seria posible
adecuar la conducta imputada a INVERSIONES OR LTDA., luego INVERSIONES
HERE LTDA. EN LIQUIDACION.

Por su parte, como también se sefiald, las funciones del Consejo Nacional de
Juegos de Suerte y Azar respecto de los juegos de caracter territorial, son
esencialmente de orientacion y regulacion y no comprenden la posibilidad de
imponer sanciones.

De lo anterior se concluye que le corresponde a la Superintendencia Nacional de
Salud continuar con el proceso administrativo sancionatorio iniciado por ella, en la
medida en que la competencia con base en la cual abric la respectiva
investigacién no ha pasado a ninguna otra entidad.

Con fundamento en las razones expuestas

RESUELVE:

PRIMERO: Declarar competente a la Superintendencia Nacional de Salud para
continuar con el procedimiento administrativo de que trata el expediente
identificado con el nimero 0420201000302 en contra de INVERSIONES OR
LTDA., luego INVERSIONES HERE LTDA. EN LIQUIDACION.

SEGUNDO: Devolver el expediente de la referencia a la Superintendencia
Nacional de Salud para que continle la actuacién administrativa de manera
inmediata.

TERCERO: Se reconoce personeria al abogado Fernando Gonzalez Moya como
apoderado de la Superintendencia Nacional de Salud, en los términos del poder
que le fue conferido, tal como obra en el expediente.

CUARTO: Comunicar la presente decision a la Superintendencia Nacional de
Salud, a COLJUEGOS, a la Unidad de Informacion y analisis Financiero — UIAF y
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a la sociedad INVERSIONES OR LTDA., luego INVERSIONES HERE LTDA. EN
LIQUIDACION, por intermedio de su representante legal.

La anterior providencia se estudio y aprobé en la sesion de |a fecha.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE

WILLIAM ZAMBRANQ® CETINA
Presidente de |3/ Sala

p //k F/a . F
LUIS FOIIER ANDO ALVARE JARAMILLO /AU USTPO HERNANDEZ BECERRA
Consejero de Estado
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