CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION PRIMERA
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Consejero ponente: MARCO ANTONIO VELILLA MORENO

~ Bogotd, D.C. dos (2) de febrero de dos mil doce (2012)

Radicacién nimero: 110010324000 2004 00052 01
Demandado: GOBIERNO NACIONAL
. Referencia: ACCION DE NULIDAD .
~ Actor: ELSON RAFAEL RODRIGUEZ BELTRAN
El ciudadano ELSON RAFAEL RODRIGUEZ -BELTRAN, actuando en
nombre propio, y en ejercicio de 1la accidén de nulidad
'
consagrada en el articulo 84 del C.C.A., presentd demanda
ante esta Corporacién, tendiente a obtener declaratoria
de nulidad del Titulo IX articulo 55 del Decreto 1453
o | del 29 de junio de 1998 "por el cual se reglamenta la Ley
432 de 1998,_que reorganizé el Fondo. Nacional de Ahorro,
Se transformé su naturaleza Juridica jf se dictan otras

disposiciones”, publicado en el Diario Oficial N° 43.352

del 31 de julio de 1998.
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I. FUNDAMENTOS DE DERECHO

1.- El demandahte considera quebrantados los articulos 6, -
29, 121, 123, 150 numeral 7, 189 nuﬁeral‘ll y 210 de 1la
Constitucidén Politica; ;, 2, vy 14 de la Ley 432 de 1998;
68, 85, 86 y 87 de la Ley 489 de 1998; paradgrafo del
grticulo 1 de la Ley 546 de 1999; al igual que las
senteﬁcias de la Corte Constitucional C-625 de 1998, 1190

. de 2000 y 955 de 2000.

2.- El concepto de 1la violacién fue expuesto por el

accionante en los siguientes términos:

2.1- Se quebrantan los articulos 6, 121 y 123 de la
Constitucidén Politica, porque deja un amplio margen de
' discrecionalidad y liberalidad a los servidores plblicos
dé la Superinténdencia Bancaria, que ejercen.la funcién
de inspeccién y vigilancia sobre el Fondo Nacional del
Ahorro, al permitirles escoger las normas aplicables, en
tanto 'les otorga 1las mismas facultades -de inspecciédn
“control” y vigilancia con que cuentan frente a los demés
establecimientos de crédito, ‘“en todo-ld que no rifia con

normas especiales” contenidas en la Ley 432 de 1998.
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2.2- Se desconoce el debido proceso consagrado en el
articulo 29 Suberior, pues la norma acusada al permitir
que la Superintendencia Bancaria utilice las .ﬁormas
aplicables a los deméds establecimientos de crédito “en

todo lo que no rifia con 1las disposiciones especiales

contehidas en la Ley 432, para ejercer las facultades de
inspeccién, vigilancia y ‘“control” sobre el ' Fondo

Nacional del Ahorro, no garantiza que esa empresa Yy sus

servidores plblicos sean juzgados en las actuaciones
adelantadas por 1la Superintendencia Bancaria con normas
Preexistentes, procedimientos, tramites Yy formalidades

bPropias de cada juicio.

Las normas preexistentes y formalidades propias de cada

‘juicio deben estar contenidas en 1la reglamentacién

especial que ordena expedir al Gobierno el articulo 14 de

la ley 432, reglamento especial que pretende

equivocadamente ser reemplazado 'por las normas due 1los
funcionarios de 1a Superintendencia Bancaria consideren
gque no rifien con la Ley 432 como lo permite el articulo

55 del Decreto 1453 de 1998,

S 2.3- a1 exigir el inciso segundo de, la norma demandada

que el Fondo Nacional del Ahorro para su funcionamiento
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debe obtener autorizacidén de la Superintendencia Bancaria
se vulnera la Constitucién porque se desconoce que la
primera entidad citada es una empresa industrial Y

comercial del estado de cardcter financiero organizado

‘como establecimiento de crédito de naturaleza especial

pero que no es el tipico establecimientb de crédito de
los | regulados por el Estatuto: Qrganico del Sistema
Financiero. Eé la ley la que 1le ordena cumpiir Yy
desarrollar su objeto social sin que requiera
autorizaciones previas Yy la ley o el Presidente de la
Replblica, en ejercicio de 1las facultades de que es
titular, los que pueden liquidar o suprimir esta empresa.

2.4- Se vulneran los articulos 68 y 86 de la Ley 489 de
1998 porque se somete al Fondo Nacional del Ahorro a

obtener una autorizacidén de la Superintendencia Bancaria

para su funcionamiento = lesionando la autonomia

administrativa otorgada por la Constitucién y. la ley.

De aceptarse lo anterior se estarian poniendo en tela de
juicio las actividades realizadas por 30 aﬁos por el
Fondo Nacional del Ahorro, funciones idénticas a las que
cumple hoy vy para cuyo ejercicio nunca necesitd la

autorizacidén de la Superintendencia Bancaria




Radicadién nimero: 110010324000 2004 00052 01
Actor: ELSON RAFAEL RODRfGUEZ BELTRAN

2.5- El articulo 87 de 1la Ley 489 de 1998 dota a las
empresas indusfriales Y comerciales del Estado de los
privilegios y prerrogativas que la Constitucién Yy la ley
confieren a ia Nacidén, privilegios Y prerrogativas que en
el caso del Fondo Nacional del Ahorro son desconocidos
por 1la norma demandada al exigir un certificado de
autorizacién para poder desarrollar su objeto, por las

mismas razones anotadas.

2.6- Se exceden los limites establecidos en los articulos
1° y 2° de la Ley 432 y de la sentencia C-625 de 1998 de
la Corte Constitucional, porque si'el Fondo Nacional .del
Ahorro venia‘ejerciendo unos derechos Y unas obligaciones
.desde 1968, una norma de inferior jerarquia no podia
exigirle una autorizacidén de la Superintendéncia Bancaria

para desarrollar su objeto.

En la norma demandada se 1lee _Que la Superintendencia
Bancaria tiene respecto al Fondo Nacional del Ahorro las
mismas facultades con que cuenta frente a los demés
establecimientos de crédito, como si el Fondo Nacional
del Ahorro, fuera un establecimiento de crédité,
| olvidando que‘ €s ante todo una empresa industrial y

comercial del Estado.
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Ademds la Corte Constitucional en la sentencia C-625 de
1998 precisd que el Fondo Nacional del Ahofro no es uné
sociedad administradora de cesantias, ni es un -
establecimiento de crédito de vivienda, ni una entidad
financiera y que no se‘rige por el Esﬁatuto brgénico del

Sistema Financiero.

2.7- Se violan el articulo 1 de la Ley 546 de 1999 y la
sentencia de 1la Corte Constitucional ¢C-955 de 2000,
porque alli se reconoce e#presamente que el Fondb
Nacional del Ahorro no es un establecimiento de crédito

como 1o pretende hacer creer la norma demandada.

2.8- Se excede la potestad.reglamentaria al igual que el
articulo 14 de la Ley 432 de 1998, porque la citada
corporacién seﬁalé gue “para efectos de la réélamentaciéh'
en cuestidén el Gobierno Nacional debe tener en cuenta, de
una parte, el régimen enunciado en la Ley 432 de 1998 Y,

de otra, las disposiciones legales que en desarrollo

tanto del numeral 19 literal d, -ley marco- como del
numeral 8 -ley ordinaria-, ambos del articulo 150 de 1la
Constitucidn, haya expedido el legislador para el

ejercicio de la inspeccién y vigilancia”.

1
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©2.9- El1 articulo 14 de 1la Ley 432 de 1998 ordena al
Gobierno expedir una reglamentacién especial y la norma
acusada hace una remisién a las normas generales, que no

autoriza la Ley 432,
II.- TRAMITE DE LA ACCION

A la demanda se le imprimié el tramite del procedimiento
ordinario, en desarrollo del cual se surtieron las etapas

de admisién, fijacién en lista, probatoria y alegaciones.
2.1. CONTESTACION DE LA DEMANDA.

2.1.1.- , El MINISTERIO DE AMBIENTE, VIVIENDA Y DESARROLLO
TERRITORIAL, defendidé 1la legalidad de la norma demandada

en los siguientes términos:

271;1.1.- Segﬁﬁ el objeto asignado al Fondo, se encuentra
que esta habilitado para realizar operaciones finanaieras
Y acciones para promover el ahorro nacional, por'lo gue
es 1lb6gico que al reglamentar su régimen ae vigilania se

puede remitir al de las entidades con objeto y funciones

similares.

|1
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2.1.1.2.- No se vulnera la Ley 489 de 1998 pues la misma
faculta al Presideﬁte para delegar 1las funcioneé
contempladas eﬁ los numerales 13, 20, 21, 22, 23, 24, 2s,
27 y 28 del articulo 189 de la Constitucién Politica,
siendob el numeral 241 el relativo a 1la inspeccién,
vigilancia y control éobré las personas que realicen
actividades financiera, bursatil y cualquier otra
relacionada con el manejo vy aprovechamiento de los

recursos captados del publico.

2.1.1.3.-"En razdén de las actividades especificas que el
Fondo estd autorizado a réalizar, se le impone un fégimen
de inspeccidén, control y vigilancia que ya existe para
las entidades que realizan las mismas actividades, pero
con la salvedad de que dicho régimen se aplicarad en tanto
no rifia cén la naturaleza otorgada al Fondowpor la Ley

432 de 1998, por lo que no puede entenderse que el

articulo demandado exceda la norma que reglamenta.

2.1.1.4.- No se vulnera el articulo 1 de 1la Ley 546 de

1999 ni la sentencia de la Corte Constitﬁcional C-955 de

Y

2000, pues la norma demandada simplemente establece el

régimen de inspeccidn, vigilancia y control por parte de

la Superintendencia Bancaria, el cual seri el mismo que

R
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existe para los demas establecimientos de crédito,
siempre y cuando no rifia pPor su naturaleza que es la

consagrada en la Ley 432 de 1998, de manera que la norma

-reglamentaria no cambia la naturaleza del Fondo.

2.1.1.5.- E1l Fondo comparte caracteristicas con las
instituciones vigiladas por la Superintendencia
Financiera (antes Superintendencia Bancaria), tales como

la captacién y manejo de ahorros del pliblico.

La inquietud del demandante respecto de que 1la norma

. demandada incluyé la facultad de “control” no es razdén

para declarar la nulidad de 1la misma, pues en materia
financiera el Estatuto Organico del Sistema Financiero,
principal normatividad en el asunto, no plantea ninguna
distincidén entre los tres términos (inspeccién,
. \ ,
vigilancia y control), ni mucho menos tiene un articulo
! .
que se encargue de establecer las definiciones Yy alcances

de cada uno de ellos.

2.1.1.6.- El articulo 335 de 1la Constitucién establece

que las actividades financiera, bursitil Y aseguradora y

cualquier otra relacionada con los recursos captados del

pliblico son de interés publico Yy estédn sometidas a la
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inspeccién vigilancia y control del Presidente de la
RepGblica, el cual puede delegar dicha funcién en las

superintendencias.

2.1.2.- El MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PﬁBLICO,

contestd la demanda alegando, en sintesis, lo siguiente:

2.1.2.1.- El hecho de que el articulo 14 de 1la Ley 432 de
1958 prevea que la inspeccién y vigilancia del Fondo
Nacional del Ahorro serd ejercida por 1la Superintendencié
Bancaria (hoy Superintendencia Financiera)‘de acuerdo a
la reglamentacién que se expida, no significa en forma
alguna que dicha reglamentacién no pueda prever que la
Superintendencia cuenta con las ﬁismas facultades que las
previstas :para ejercer sus funciones respecto de otras

entidades vigiladas.

2;1.2.2.— las actuaciones de la Superintendencia estan
lejos de ser ilimitadas de tal forma que>105'servidores
piblicos al adelantar sus  actuaciones que no estén
previstas en la ley, como el estatuto Organico del

Sistema Financiero.
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2.1.2.3.- Los argumentos del demandante no cumplen con el
requisito de demostrar la forma como 1a disposicién
demandada quebranta 1las normas constitucionales,»pues no
desarrolla el conéepto de 1la violacién, limit&ndose a
hacer un esboéo general de las facultades del legiélador
concluyendo sin mayor andlisis que el simple acto de
creaciéﬁ de una entidad financiera 1le otorga permiso de
funcionamiento, a1l tiempo que el hecho de que la ley 1le
haya dado 1la naturaleza de establecimiento de crédito de
naturaleza especial significa que no se 1le puede'definir

como establecimiento de crédito.

En la medida que el Fondo Nacional del Ahorro capta

recursos y los coloca en forma de créditos, Su objeto no

se diferencia del de 1los establecimientos de crédito por'’

lo que resulta 1égico y ajustadd a la ley al emplear una
éxpresién como “los otros establecimientos de crédito” en
referencia al Féndo nacional del Ahorro.

2.1;2.4.- Dificilmente las funciones que venia
desempeﬁando el Fondo nacional del Ahorfo antes de su
transformacién én empresa industrial Yy comercial‘ del
Estado pueden entenderge como derechos y obligaciones, de

tal forma que se pueda asegurar que por tal hecho el

N4
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Fondo Nacional  del Ahorro venia operando sin

autorizacién, este hecho constituye un derecho que debe

sexr presérvadé ?or lo que no procede someterlo a ese
trémiﬁe.

2.1.2!5.- Eﬂ el caso de la ley 546 de 1999, debe tenerse
presente que estd dirigida a los establecimientos de
crédito en g'eneral en la medida que todos ellos pueden
ofrecer crédito hipotecario a largo plazo, por 1lo que la
aclaracién del paragrafo 1 del articulo 1, sélo:resalta
la naturaleza especial vdel Fondo Nacional del 'Ahgrro,
procurando preservar las operaciones que venia
adelantando dicha entidad en pesos y no sélo en UPAC de
tal forma que no se entendiera que la Ley 546 .estaba

limitando dicha posibilidad.
III.- ALEGATO DEL MINISTERIO POBLICO

El sefilor Agente del Ministerio PGblico, en su vista de
fondo solicita a esta Corporacidén que se desestimen 1las
pretensiones de la demanda por las razones que se.exponen

a continuacién.

At b i A
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3.1.- Las funciones de inspeccién y vigilancia sobre las

actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquier.

otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e -

inversién de los recursos captados del plblico, la ejerce
el Presidente de 1la repGblica como suprema autoridad
administrativa, y por ello, puede delegarla en &rganos

como las superintendencias.

Por lo anterior no resulta de recibo el argumento del
demandante segGn el cual la .no existencia de una
regulacién especifica para el Fondo Nacional del Ahorro,
deja al arbitrio de los funcionarios de la
Superintendencia Financiera la decisién sobre la forma de
ejercer las funciones de inspeccién, vigilancia y.control
con respecto al Fondo, puesto que las superintendencias
sev encuentran bajo el control, direccién y orientacién
del Gobierho Nacional y actGan como delegados del

Presidente de la Reptblica.

Por otra parte, fue el mismo legislador el que en el
articulo 14 de la Ley 432 de 1998 sometid al Fondo
Nacional del Ahorro a la inspeccién y vigilancia de 1la

Superintendencia Financiera.
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3.2.- En uso de la potestad reglamentaria el Gobierno,

teniendo en cuenta las especificidades del Fondd,

considerd suficiente ordenar a 1a Superintendencia
Financiera realizar 1la inspeccidn, vigilancia y control

en los mismos términos que 1lo hace con las deméas

entidades de crédito, pero seﬁalando»qué debe ejercerse

‘en todo lo que no rifia con 1las normas especiales

contenidas en la Ley 432 de 1998".

3.3.- Debe distinguirse entre la facultad del Congreso de
crear entidades del orden nacional y la facultad del
ejecutivo de exigir algunos requisitos para el eje%cidio
dé éiertas actividades, requisitos de caricter general

que por proteger derechos como el derecho a la 'igualdad,

a la libre concurrencia o a 1la seguridad de los intereses’

generales, no admiten excepciones.

3.4.- Si bien el Fondo Nacional del Ahorro tiene unas

condiciones especiales de funcionamiento que lo

diferencian de otras entidades del sector financiero,

ello no obsta para que el Gobierno ejerza la inspeccién,
vigilancia y control sobre los recursos que maneja,
aungque no se trate propiamente de una entidad financiera,

pues esta funcidén estd encaminada a proteger la confianza
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del piblico, sin que con ello se desconozca la naturaleza

del Fondo.

3.5.- Apoya su criterio en la sentencia C-1190 de 2000
que declard exequible la atribucién a la Superintendencia
HBancaria de las funciones de inspeccién y vigilancia
- sobre el Fondo Nacional del Ahorro.

Y

IV.- CONSIDERACIONES DE LA SALA:

1.- Lo primero que oObserva la Sala és la posible
~existencia de cosa juzgada, pues médiante sentencia del
llide octubre de 2007 dentro del proceso instaurado por
el Fondo Nacional del Ahorro, expediente No. 11001-03-24-
000-2004-00100-01 con ponencia de la Consejera Martha
Sofia Sanz Tobdn, esta Seccién denegé las pretensiones de
la demanda instaurada contra el articulo 55 del.Decreté
1453 del 29 de junio de 1998 “por el cual se reglamenta

la Ley 432 de 1998, que reorganizé el Fondo Nacional de

Ahorro, se transformé su naturaleza juridica y se ‘dictan
Otras disposiciones”, por violacién de los articulos 4°,
121, 123 y 189 numeral 11 de la Constitucién Politica y

14 de la Ley 432 de 1998.

&
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En el presente caso se invocan como dquebrantados los
articulos 6, 29, 121, 123, 150 numeral 7, 189 numeral 11
y 2010 de la Constitucidén Politica; 1,‘2, Yy 14 de la Ley
432 dé 1998; 68, 85, 86 y 87 de la Ley 489 de 1958;
péragrafo del articulo 1 de la Ley 546 de 1999; al igual
que las sentencias de la Corte Constitucional C-625 de

1998, 1190 de 2000 y 955 de 2000.

De conformidad con lo anterior encuentra la Sala que los
reproches al articulo 55 del Decreto 1453 del 29 de junio
de 1998 por violacidén de los articulos 4°, 121, 123 y 189
numeral 11 de la Constitucidén Politica y 14 de lé.Ley 432
de 1998 ya fueron resueltbé, por lo cual respecto de.
estos cargos se presenta el fendmeno de la cosa juzgada,
pues de conformidad con el articulo 175 del Cédigo
Contencioso Administrativo, la sentencia que "niejue la
nulidad pedida producird cosa juzgada "erga omnes" pero

s6lo en relacién con la "causa petendi juzgada".

Como en el presente caso se invocan también como violadas
normas constitucionales y 1legales diferentes de 1las
invocadas en aquella ocasién, procederd la Sala a

estudiar la demanda en lo referente a los nuevos cargos.
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La norma atacada, tal como estaba vigente para la

época de la demanda, es del siguiente tenor:

DECRETO 1453 DE 1998

(julio 29)

bor el cual se reglamenta la Ley 432 de 1998, que
reorganizé el Fondo Nacional de Ahorro, se transformé
Su naturaleza juridica y se dictan otras
disposiciones.

Y

El Presidente de la Repiblica de Colombia, en uso de
las facultades reglamentarias que le confiere el
articulo 189 numeral 11 de la Constitucién Politica,

DECRETA:

Articulo 55, Inspeccidén, vigilancia Y control. La
Superintendencia Bancaria tendrd respecto al Fondo
las mismas facultades de . inspeccidn, control y
vigilancia con que cuenta frente a los demas
establecimientos de crédito, ' en todo lo que no rifa

.con las normas especiales contenidas en la Ley 432 de

1998,

Para poder ejércer su objeto como establecimiento de
crédito de naturaleza especial, el Fondo Nacional de
Ahorro deberd obtener certificado de autorizacidén
expedido por el Superintendente Bancario.

o| e
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3.-Considera el actor que se vulneran los articulos 68 y
86 de la Ley 489 de 1998 porque se sométe al Fondb
Nacional del Ahorro a8 obtener una autorizacién de 1la
Superintendencia Bancaria para su funcionamiento
lesionando asi 1la auto?omia administrativa otorgada por
la Constitucién Y la léy, Y poniendo en tela de juicio

las actividades realizadas por 30 afios por el Fondo.

Los articulos que se consideran vulnerados con la norma

acusada son del siguiente tenor:

Articulo 68. Entidades descentralizadas. Son
entidades descentralizadas del orden nacional, los
establecimientos ptblicos, 1las empresas industriales
y comerciales del Estado, las sociedades ptblicas Yy
las sociedades de economia mixta, - 1las
superintendencias y las unidades administrativas
especiales con personeria juridica, 1las empresas
sociales del Estado, 1las empresas oficiales de
servicios piblicos y las demas entidades creadas por
la ley o con su autorizacién, cuyo objeto principal
sea el ejercicio de funciones administrativas, 1a
prestacidén de servicios piublicos o 1la realizacién de
actividades industriales o comerciales con personeria
juridica, autonomia administrativa Y patrimonio
propio. Como érganos del Estado aun cuando gozan de-
autonomia administrativa estan sujetas al control
politico y a la suprema direccidén del oérgano de la
administracién al cual estan adscritas.

Las entidades descentralizadas se sujetan a las
reglas seflaladas en la Constitucién Politica, en 1la
bresente ley, en las leyes que las creen Yy determinen
Su estructura orgédnica y a sus estatutos internos.

Los organismos y entidades descentralizados, sujetos
a regimenes especiales por mandato de la Constitucidén
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Politica, se someteran a las disposiciones que para
ellos establezca la respectiva ley. :

‘Pardgrafo 1°. De conformidad con el inciso segundo
del articulo 210 de la Constitucién Politica, el
régimen juridico aqui previsto para las entidades
descentralizadas es aplicable a las de las entidades
territoriales sin perjuicio de 1las competencias
asignadas por 1la Constitucién y 1a ley a las
autoridades del orden territorial. S

Paragrafo 2°. ILos organismos o entidades del Sector
Descentralizado que tengan como objetivo desarrollar
actividades cientificas Y tecnolégicas, se sujetaran
a 'la Legislacién de Ciencia vy Tecnologia vy su
organizacién sers determinada por el Gobierno
Nacional. .

Paragrafo 3°. Io dispuesto en el presente articulo no
se aplica a las corporaciones civiles sin dnimo de
lucro de derecho privado, vinculadas al Ministerio
del Medio Ambiente, creadas por la Ley 99 de 1993.

(...)

Articulo 86. Autonomia administrativa Yy financiera.

La autonomia administrativa Y financiera de 1las

empresas industriales Y comerciales del Estado se

ejercerd conforme a los actos que 1las rigen; en el

cumplimiento de sus actividades, se ceflirdn a 1la ley
O norma que las cred o autorizé y a sus estatutos

internos; no podran destinar cualquier parte de sus

bienes o recursos para fines diferentes de los

contemplados en 1la ley o €n ,sus estatutos internos; -
ademds de las actividades o actos alli previstos,

podran desarrollar Y ejecutar todos aquellos que sean
necesarios para el cumplimiento del objeto asignado.

Observa la Sala que por el hecho de que la norma acusada
exija que el Fondo Nacional del Ahorro deba obtener
autorizacién de 1la Superintendencia Bancaria (hoy

Financiera) o esté sometido a la inspeccién vigilancia y

. \Q\\\b
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control de ésta entidad, no 1le esti lesionando su
autonomia administrativa, ni poniendo en tela de juicio

la actividad pér ella desarrollada en el pasado.

La autonomia administrativa de  las entidades
t

descentralizadas no implica que las actividades que ellas

realizan no se encuentren regladas ni deban someterse al

control del Estado.

Al respecto es importante récordar‘que eén sentencia C-
1190 de 20001, al.declarar exequible el articulo 14 dé la
ley 432 de 1995 poxr el cual el Fondo Nacioﬁal del Ahorro
sé  somete a la inspeccidn y vigilancia de- la
Superintendencia Bancaria (hoy Financiera), 1la Corte
Cohstiﬁucional precisé en torno a la naturaleza de'aquel-

lo siguiente:

"Como ya precisé la Corte en la sentencia C-625 de

1998, el Fondo  ostenta unas caracteristicas
especiales que impiden clasificarlo dentro de las
categorias generales de entidades financieras

reguladas en el estatuto de la materia; por ello 1la
Ley 432 de 1998, al reestructurarlo, pbor razdén de sus
objeto funciones Yy finalidades, le otorgé naturaleza
Y caracteristicas especiales tanto dentro del
conjunto de las empresas industriales y comerciales

' M.P. Alvaro Tafur Galvis.
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del Estado (cardcter financiero Y organizacién como
establecimiento de crédito) como dentro del conjunto
de las instituciones financieras reguladas.  por el
Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero.

()

En ese orden de ideas, la Corte en el presente
andlisis de constitucionalidad habrs de tener en
cuenta que sin perjuicio del régimen especial

~definido en la ley que ordena la transformacién del

Fondo Nacional de Ahorro como eémpresa industrial y
comercial del Estado, aquella ha querido que sgea una
empresa financiera Y que se organice , precisamente,
como establecimiento de crédito de cardcter especial,
lo que  significa que participa de las
caracteristicas que la ley de la materia (Estatuto
Organico del Sistema Financiero) seflala a los
establecimientos de crédito, pero que su régimen
dentro de esa categoria, por razén de su especial
objeto legal y de los bropbsitos gque con su creacién

ha buscado el legislador es especial, diferente del

generalmente adoptado.

(...)

Ahora bien para la Corte es claro que si bien el
Fondo no puede élasificarse entre las instituciones
financieras que regula el Estatuto Financiero si es
cierto que comparte con ellas actividades comunes
como las relativas a la gestién de cesantias de los
afiliados y a la asuncién de depdsitos que estos
voluntariamente le confien. DPor ello el régimen de
broteccidén de los terceros (afiliados y usuarios)
debe guardar correspondencia con lo gue la propia ley
dispone en casos similares. '

()

De lo hasta aqui expuesto debe seflalarse que, si en
gracia de discusién se aceptara que el Fondo Nacional
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de Ahorro no es entidad financiera o crediticia de .
aquellas comprendidas bor el Estatuto del Sistema

Financiero, ha de aceptarse, no obstante, que, por un

lado, el ' legislador buede establecer el régimen
especial aplicable a dicha entidad ( Articulos 150-

7- 'y 210 de la C.P.) vy, por rotro, que al determinar

las funciones de la Superintendencia Bancaria puede

asignarle la inspeccién y vigilancia de una entidad

- dada, conforme a la botestad organizatoria prevista

en el Articulo 150.7.

()

Como se ha eXpresado, el Fondo cumple actividades de
cardcter financiero, se organiza como institucién de
crédito, si bien conforme a las especiales reglas que
seflala la propia Ley 432 de 1998. Pero, como también
se ha destacado, el Fondo -desarrolla actividades que
directamente tienen queé ver con el ahorro privado
(las cesantias de los afiliados y los depésitos que
les confien voluntariamente) . ‘

Asi las cosas, para la Corte es claro que la
inspeccién y vigilancia a que se refiere la norma
acusada es la prevista por la Constitucién en esta
materia, la cual corresponde privativamente al
Presidente de la Repiiblica..”

De lo anterior se deriva que las funciones que realiza
el Fondo Nacional del Ahorro, si bien no tienen animo
de 1lucro por tratarse de una empresa industrial vy

comercial del Estado, si se enmarcan dentro de 1la
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actividad financiera Y crediticia y por tanto tienen el

cardcter de servicio pablico.
Al respecto la Corte Constitucional ha seflalado:

"La posibilidad de manejar, invertir o aprovechar el

ahorro ptiblico estd sujeta a la brevia autorizacién

estatal, segin lo prescribe categéricamente = el {
articulo 335 superior. Ello por cuanto dichas |
actividades, como se dijo, comprometen el orden

piblico econémico y los intereses particulares de los

usuarios, lo que exige garantizar la confianza en el

sistema financiero. Ademds, por la importancia que

reviste la actividad financiara dentro de un sistema

de mercado, y por la necesidad de que sea prestada en

forma permanente, continua, regular, general y en

condiciones de igualdad para todos lo usuarios, tal

actividad ha sido calificada por ,la jurisprudencia de

esta Corporacién’, de la Corte Suprema de Justicia® y

del Consejo de Estado® como un servicio pitblico”’.

El tratamiento constitucional relativo a los servicios
pGblicos demanda del Estado la regulacién control Y
vigilancia de dichos servicios. En efecto, el articulo

365 de la Carta Politica prescribe:

? C£. entre otras, sentencias SU- 167 de 1999, SU-157 de 1999, T-
755/99, T-465/00, T-510/00, T-980/01, T-1230/01). ) ’

’ Consultar, entre otras, sentencia de 12 de junio de 1969, M.P
Hern&n Toro Agudelo

‘ Ver, entre otras, sentencias de 15 de junio de 1990, Seccién
Cuarta, C. P Consuelo Sarria Y Sentencia de 7 de julio de 1989, de la
. misma consejera.

5 C-1062 de 2003 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

\o| \A©
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"Los servicios publicos son inherentes a la.

finalidad social del Estado. Es deber del Estado
asegurar su prestacién eficiente a todos los
habitantes del territorio nacional. ‘

Los servicios piiblicos estardn sometidos al régimen juridico
que fije la ley, podrdn ser brestados por el Estado directa
© indirectamente, por comunidades organizadas, 0 por
particulares. En todo caso el Estado - mantendra la
regulacién, el control y vigilancia de dichos servicios

(...)”. (Negrillas)

Por su parte, entre las atribuciones que como Suprema
Autoridad Administrativa confiere al Presidente de 1a
Repﬁbiica el articulo 189 de 1la Carta ests la de
“[e]jercer, de acuerdo con la ley, 1la inspeccién,
vigilancia Y control sobre 1las personas que realicen
act1v1dades financiera, bursatil, aseguradofa Y
cualquier - otra relacionada con el manejo,
aprovechamiento o inversién de recursos captados del
piblico. Asi mismo, sobre las entidades cooperativas vy

las sociedades mercantiles” (numeral 24).

Esta funcidén puede ser delegada por el Primer

Mandatario conforme a 1lo dispuesto en el articulo 13 de

la ley 489 de 1998 cuyo tenor es:

&+
E
E
E
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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 podrd 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.

Asi pues, el éaracter de interés y servicio pGblico de
la actividad que realiza el Fondo Nacional del Ahorro
exige la inspecciédn, vigilancia Yy control del Estado
que se concreta en las funciones qﬁé mediante la norma
acusada se asignan a la Superintendencia Bancaria (hoy
Financiera), quien debe velar para que no se ponga en
peligro ni se lesione el .interés plblico Yy
especificamente el interés de los ahorradores, pérque,
- (1) por 1la naturaleza financiera del Fondo,vsu actividad

"es de interés general, pues en ella ests comprometida la

ecuacién ahorro - inversién que juega papel fundamental

en el desarrollo econémico de los pueblqs.6 Es por ello

que cualquier actividad que implique esta forma de
intermediacién de recursos, o la simple captacién del

ahorro de manos del ptblico, debe quedar sometida a . la

§ cf. Sentencia C- 1107 de 2001, M.P Jaime Araujo~Renteria;
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vigilancia estatal. En efecto, en el modelo “social de
derecho”, en donde corresponde al Estado conducir la
dindmica colecﬁiva hacia el desarrollo econémico, a fin
de | hacer efectivos = los derechos y principios
fundamentales de la organizacidn politica, no resulta
indiferente la manerav en que el ahorro piblico es
captado, administrado e invertido”’; y (ii) més alla del
interés plblico “ corresponde también al Estado velar por
losA derechos de los ahorradores o usuarios, razdn que
también milita para justificar la especial tutela estatal
sobre las actividades financiera, bursatil v aséguradora
Y sobre cualquier otfa que implique captacién de ahorro

de manos del piiblico®~’.

En consecuencia el cargo no prospera.

4.- A juicio del demandante, la norma que se reprocha
desconoce que el arﬁiculo 87 de la Ley 489 de 1998 dota a
las empresas industriales y comerciales del Estado de los
privilegios y prerrogativas que la Constitucién y la ley

confieren a la Nacién.

" Cf£. Sentencia C-940 de 2003 M.P Marco Gerardo Monroy Cabra.

Cf. Sentencia C-940 de 2003 M.P Marco Gerardo Monroy Cabra.
® C-1062 de 2003 M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

8
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El articulo 87 de 1la Ley 489 de 1998 que se considera

quebrantado establece:
Articulo 87, Privilegios y pPrerrogativas. Las
empresas industriales Yy comerciales del Estado como
integrantes de la Rama Ejecutiva del Poder Piblico,
salvo disposicidn legal en contrario, gozan de los
privilegios Y ‘prerrogativas que la Constitucidn
Politica y las leyes confieren a la Nacidén y a las
entidades territoriales, segin el caso. ‘
No obstante, las empresas industriales y comerciales
del Estado, que por razén de su objeto compitan con
émpresas privadas, no podrdn ejercer agquellas
brerrogativas y privilegios que impliquen menoscabo

de los principios de igualdad y de libre competencia
frente a las empresas privadas. ' ‘

No enquentra la Sala gque por el hecho dé_exigir al Fondo
Nacionél del Ahorro una autorizacién para operar expedida
por la Superintendencia Financiera se desconozcan los
privilegios y prerrogativas que la Constitucidn Y ia ley
confieren a la'Nacién, no solo porque el hecho de>que la
Nacién tenga ciertos privilegios y' prerrogativas no
implica que pueda ejercerlos de Eualquier manera, maxime
en un sector como el financiero que, como se dijo, es de
interés general, sino porque el inciso segundd del
articulo 87 de 1la Ley 489 de 1998 es claro al prescribir

que- las empresas industriales Y comerciales del Estado,

como es ‘el caso del Fondo Nacional del Ahorro, que por

razén de su objeto compitan con empresas privadas, no’
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podran ejercer aquellas prerrogativas Y privilegios que
impliquen menoscé.bo de los principios de igualdad y de

libre competencia frente a las empresas privadas.

5.- Argumenta el accionante que con la norma demandada se
exceden los limites estéblecidos en los articulos 1° y 2°
de la Ley 432 y de la sentencia C-625 de 1998 de la Corte

Constitucional,

Afiade el actor que 1la Corte Constitucioﬁal en la
sentencia C-625 de 1998 precisd que el Fondo Nacional del
Ahorfo no es una sociedad administradora de cesantias, ni
es ﬁn establecimiento de crédito de viyienda, hi una
gntidad financiera y que no se rige por el Estatuto

Organico del Sistema Financiero.

Los articulos 1 y 2 de 1la ley 432 de 1998 que se

consideran quebrantados son del siguiente tenor:

Articulo 1°. Naturaleza Juridica. EI Fondo Nacional
de Ahorro, establecimiento publico creado mediante el
Decreto ley 3118 de 1968, se transforma en virtud de la
bresente ley en Empresa Industrial 'y Comercial del
. Estado de cardcter financiero del orden nacional,
organizado .como establecimiento de crédito de
naturaleza especial, con personeria juridica,
autonomia administrativa y capital independiente, y
en consecuencia su régimen bpresupuestal y de personal
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~serda el de las empresas de  esta clase. Estard

vinculado al Ministerio de Desarrollo Econdémico y a
composicién de su Junta Directiva serd la que seflala
la presente ley. :

La entidad que se transforma continuars denomindndose

Fondo Nacional de Ahorro. Tendrd como domicilio
brincipal la ciudad de Santa Fe de Bogotd, y
establecerd dependencias en otras regiones del pais,
cuando ser requiera, atendiendo el  nimero de
afiliados, previa autorizacién de su Junta Directiva.

Los derechos u obligaciones que tenga el Fondo
Nacional de Ahorro, a la fecha de promulgacién de
esta ley, continuardn en favor Yy a cargo de la
Empresa Industrial y Comercial del Estado.

Pardgrafo. Para efectos tributarios, el Fondo
Nacional de Ahorro se regird por lo previsto para los
establecimientos piblicos. )

Articulo 2°. Objeto. El Fondo Nacional de Ahorro
administrard de manera eficiente las cesantias y
contribuird a la solucién del broblema de vivienda y
de educacién de los afiliados, con el fin de mejorar
su calidad de vida, convirtiéndose en una alternativa
de capitalizacién social. ‘

Paragrafo. La asignacién de los créditos qué otorga
el Fondo Nacional de Ahorro se hard atendiendo los
siguientes criterios: ‘

Distribucién regional de los recurso de acuerdo con
el nimero de afiliados por departamento;
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b. Composicidén salarial de los afiliados;

c. Sistema de asignacién del crédito individual por
puntaje.

Las normas transcritas muestran a la Sala que mediante la
Ley 432 de 1998, el Fondo Nacional del Ahorro dejé de ser

- el establecimiento ptblico dque era conforme al acto de su

creacidén (Decreto 3118 de 1968) para convertirse en una
empresa industrial y comercial del Estado cuya actividad
es de naturaléza financiera y crediticia, actividad esta
que por su importéncia‘ Y por el interés geheral que
invélucra es reglada y estd sujeta é la inspeccién

control y vigilancia estatal, por lo cual requiere

autorizacidén para su desarrollo.

En consecuencia, no encuentra la Sala que el cargo tenga

vocacidén de prosperar.

6.- Seflala el actor que se violan el articulo 1 de la Ley
546 de 1999 vy la sentencia de la Corte Constitucional C-
955 de 2000, porque alli se reconoce expresamente qﬁe el
Fondo Nacional del Ahorro no es un establecimiento de

crédito como lo pretende hacer creer la norma demandada.

N - vt ' P~ oA a0 OIS 510 B
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El articulo 1° de 1la Ley 546 de 1999 que se invoca como

desconocida prescribe:

Articulo 1°. Ambito de aplicacién de la ley. Esta ley

establece las normas generales y sefiala los criterios

a los cuales debe sujetarse el Gobierno Nacional para
regular un sistema especializado de financiacién de
vivienda individual a largo plazo, ligado al indice
de precios al consumidor Y para determinar
condiciones especiales para la vivienda de interés

social urbana Yy rural.

Paradgrafo. Sin perjuicio de 1lo establecido en 1la
bresente ley, las entidades del sector solidario, 1las
asociaciones mutualistas de ahorro vy crédito, las
Cooperativas financieras, los fondos de empleados, el
Fondo Nacional del Ahorro Y cualesquiera otra entidad
diferente de 1los establecimientos de crédito, podran
otorgar créditos de vivienda denominados en moneda
legal colombiana o en Unidades de Valor Real, UVR,
con las caracteristicas Y condiciones que aprueben
Sus respectivos érganos de direcqién, siempre que los
Sistemas de amortizacién No contemplen capitalizacién
de intereses, ni se impongan sanciones pPor prepagos
totales o parciales.

No observa 1la Sala que se haya desconocide la norma

‘transcrita, pues ni en ella ni en la norma demandada se

afirma, como lo seflala el actor, que el Fondo Nacional

del Ahorro.no €S un establecimiento de crédito.

Lo que sefiala el articulo 1° de la Ley 546 de 1999, es
que algunas entidades, entre ellas el Fondo Nacional del
Ahorro pueden otorgar créditos de vivienda denominados en

moneda legal colombiana o en Unidades de Valor Real, UVR,

0| | \'b
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con las caracteristicas y condiciones que aprueben sus

respectivos 6rganos de direccidén, siempre que los

sistemas de amortizacién  que decidan adoptar no
contemplen capitalizacién de intereses, ni se impongan

sanciones por prepagos totales o parciales.
i

A su vez, ello no rifie desde ningln punto de vista con

las funciones que la norma demandada atribuye a la

Superintendencia Bancaria (hoy Financiera), ni con la

necesidad de autorizacién de dicha Superintendencia alli

contemplada.

Adicionalmente, la disposicidén atacada, en lugar de

desconocer la sentencia C-955 de 2000 estd acorde con

ella, pues en dicha providencia la Corte Constitucional,

chdicioné la exequibilidad del articulo 1 de la Ley 546

de 1999 “en el entendido que las entidades que otorguen

créditos de vivienda deben hallarse sometidas al control,

vigilancia e intervencidén por el Estado, y de que en los

préstamos que otorguen debe garantizarse la
democratizacién del crédito y la efectividad del derecho
a una vivienda digna mediante sistemas adecuados de

financiacidén a largo plazo. Bajo cualquiera otra

*
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interpretacién, se declara INEREQUIBLE”. (Negrilla fuera

del texto)

7.-  Para ‘el demandante se excede 1la potestad

reglamentaria al igual que el articulo 14 de 1la Ley 432

de 1998, Porque la Corte Constitucional seflalé que ‘“para

efectos de 1a reglamentacién en cuestién el Gobierno
Nacional debe tener én cuenta, de una parte, el.régimen
enunciado en 1ga Ley 432 de 1998 vy, de otra, las
dlSpOSlCloneS legales que en desarrollo tanto del numeral
19 literal d, -ley marco- como del numeral § -ley
ordinaria—, ambos del articulo 150 de 1a Constitucién,
haya expedido e3 legislador para el ejercicio“de la

inspeccién Y vigilancia”.

autoriza 1a Ley 432,

Al respecto considera 1la Sala que el hecho de que la

norma demandada sefiale que reéspecto del Fondo Nacional
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del Ahorro la Superintendencia Bancaria (hoy Financiera)
tendrd las mismas facultades de inspeccidn, control vy

vigilancia con que cuenta frente a los. demas

establecimientos de crédito, en todo lo que no rifia con

las normas especiales contenidas en la Ley 432 de 1998, no
implica una extralimitacidn de la potestad reglamentaria,
pues tratadndose como lo seflala ‘el articulo 1° de la Ley
432 de 1998, de una “Emp;esa Industrial y Comercial del
Eétado de cardcter financiero del orden nacional,
organizado como establecimiento de crédito de naturaléza
especial", nada se opone a que, en virtud del interés
general involucrado vy la naturaleza de servicio pablico
de la actividad que realiza el Fondo, el Presidente de 1la
Replblica hubiese determinado que le eran aplicables las

normas de entidades semejantes.

La naturaleza especial del Fondo Nacional del Ahorro'no
iﬁplica que la reglamentacién que deba expedif el
Gobierno deba aléjarse de las medidas adoptadas para
entidades similares, sin perjuicio de que, como 1lo
exprésa la norma atacada, se respeten las normas

especiales de la ley 432 de 1998.

+
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Olvida el demandante que en la sentencia C- 1190 de zood10
la Corte Cénstitucional manifestd que “no es dable
confundir el régimen especial que dispone 1la Léy 432 de
1998 para .Ia gestidén encomendada al Fondo Nacional de
Ahorro, habida cuenta de sus objetivos Y funciones

. especificos,  con el régimen de inspeccidn ¥y vigilancia, a

actividades asignadas por la lgym,’ Y que en 1la misma

providencia precigs:

En la regulacidén legal, tanto la\especifica del Fondo
( Ley 432 de 1998) como la ley marco relativa a las
eéntidades que ge ocupan del ahorro'privado, Y en la

ley orgdnica de la Superintendencia Bancaria, que

a la cual considera referida 1a mencidén g

_ } "reglamentacién especial” contenida en la disposicidén

n ' acusada y por ello la encuentra ajustada a 1a
Constitucién.

@

@
o

qué tenia el Presidente de 13 Repiblica para conferir a
la Superintendencia Bancaria (hoy Financiera) respecto
del Fondo Nacional del Ahorro las mismas facultades de

inspeccién, control y vigilancia con que cuenta frente g

' M.pP. Alvaro Tafur Galvis.
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los dem&s establecimientos de crédito, dejando a salvo

las especificidades establecidas en la Ley 432 de 1998.

En consecuencia, el cargo no prospera.

8.- La vulneracidén, de los articulos 6, 121 y 123 de 1la
Constitucidn Politica, que alega el actor carece de
fundamento porque la supuesta discrecionalidad que otorga
la norma a la Superintendencia Bancaria (hoy Financiera)
no se presenta, pues los limites para el ejercicio de sus
funciones de inspeccién, ‘vigilancia y control son los
establecidos en 1las ifacultades que tiene frente a los
demds establecimientos de crédito y las disposiciones de

la Ley 432 de 1998.

9.- Tampoco se desconoce el debido proceso ‘porque tal
como lo seflala la norma demandada y, como se dijo antes,
el Gobierno podié seflalar en el reglamento especial que
la Superintendencia Bancaria (hoy Financiera) al ejercer
sus funciones respecto del Fondo Nacional dél Ahorro debe
sujetarse a las facultades que tiene respecto de 1los

demds establecimientos de crédito y a la Ley 432 de 1998.

*
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Consecuente con 1o anterior, debe la Sala denegar las
sGplicas de la demanda, como en efecto se dispondrid en la

parte resolutiva de esta providencia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccidn Primera, administrando

justicia en nombre de 1a Repiblica y por autoridad de 1la

Ley,
FALLA

PRIMERO: DENIEGANSE las pretensiones de la demanda.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y cOMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior providencia fue
leida, discutida y aprobada por la Sala en la sesién del

dia 2 de febrero de 2012
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