ADMINISTRACION Y RECAUDO TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES AGROPECUARIAS Y PESQUERAS POR EL MINISTERIO DE
AGRICULTURA - Exequibilidad del articulo 106 de la Ley 1753 de 2015 /
EXCEPCION DE INCONSTITUCIONALIDAD DEL ARTICULO 106 DE LA LEY 1753
DE 2015 - Improcedencia. Existencia de cosa juzgada constitucional

Mediante la sentencia C-644 de 2016 (M.P. Alejandro Linares Cantillo), la Corte
Constitucional realiz6 un examen constitucional del articulo 106 de la Ley 1753 de
2015. La Corte declar6 exequible la disposicion mencionada sin condicionamiento
alguno, por considerar que no vulnera el principio de legalidad tributaria, ni los limites
constitucionales establecidos para el ejercicio de la potestad reglamentaria, ni el
derecho al debido proceso. Como ya existe un pronunciamiento definitivo del juez
constitucional sobre la ley reglamentada, esta Sala considera que este
pronunciamiento constituye cosa juzgada constitucional, por o que no hay lugar a
examinar de fondo la excepcion de constitucionalidad planteada.

FUENTE FORMAL: LEY 1753 DE 2015 - ARTICULO 106

DECRETO 2537 DE 2015 - Objeto y alcance / ADMINISTRACION Y RECAUDO
TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES AGROPECUARIAS Y
PESQUERAS POR EL MINISTERIO DE AGRICULTURA - Justificacion /
ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DEL
SECTOR AGROPECUARIO, PESQUERO Y DE DESARROLLO RURAL POR EL
MINISTERIO DE AGRICULTURA - Naturaleza juridica. No constituye una
sancion, sino una medida preventiva ante situaciones particulares que puedan
poner en riesgo los recursos del fondo parafiscal o el cumplimiento de sus
objetivos / TOMA DE ADMINISTRACION TEMPORAL DE FONDOS
PARAFISCALES POR EL GOBIERNO NACIONAL - Circunstancias habilitantes /
TOMA DE ADMINISTRACION TEMPORAL DE FONDOS PARAFISCALES
AUTORIZADA POR EL DECRETO 2537 DE 2015 - No establecimiento de
procedimiento administrativo especial. Como la norma no impone un
procedimiento administrativo especial para el efecto, sino que define las
circunstancias que habilitan al Ejecutivo para hacerlo, no requiere establecer
condiciones especiales para el ejercicio del derecho de defensa o el debido
proceso del particular que crea vulnerados sus derechos con la expedicion del
acto particular que ordene la administracion temporal / CONTRATO DE
ADMINISTRACION DE RECURSOS PARAFISCALES - No establecimiento de
clausulas exorbitantes ni de incumplimiento contractual por el Decreto 2537 de
2015 / ACTO ADMINISTRATIVO QUE DECRETA O DECIDE SOBRE
ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES POR EL
MINISTERIO DE AGRICULTURA - Procedimiento aplicable. Debe observar el
procedimiento administrativo general establecido para la expedicion de actos
administrativos

El Decreto 2537 del 29 de diciembre de 2015, cuyo examen de legalidad adelanta la
Sala en esta oportunidad, se refiere al mandato contenido en el inciso tercero del
articulo 106 de la Ley 1753 de 2015. (...) La norma sefala las condiciones generales
que deben tener las entidades gremiales que administren los recursos derivados de
las contribuciones parafiscales agropecuarias y pesqueras fijadas por la ley. Y el
inciso tercero del articulo—-norma reglamentada- dispone que el Gobierno podra
asumir la administracion temporal de los recursos parafiscales, por razones
especiales que debe definir el mismo Gobierno, en caso de que la entidad
administradora no pueda garantizar el cumplimiento de los objetivos de ejecucién de
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las contribuciones parafiscales que recauda, en virtud del contrato de administracion
celebrado con el Gobierno. El decreto demandado puntualiza el mandato legal al
listar un conjunto de supuestos que califica como razones especiales, que de
presentarse, darian pie a que el Ministerio de Agricultura asuma la administracién
temporal de los recursos parafiscales. El decreto indica también que Ila
administracion temporal debe hacerse mediante un acto administrativo motivado,
durante un término de un afno, prorrogable por otro tanto. El objeto del decreto
demandado es desarrollar el mandato legal de definir las razones o circunstancias
que constituyen razones especiales para que el Gobierno tome la administracion
temporal de las contribuciones parafiscales agropecuarias y pesqueras, en caso de
que no haya garantias suficientes sobre el cumplimiento de su objeto: es la propia ley
reglamentada la que dispone que si los objetivos de las contribuciones parafiscales
se encuentran en situacién de riesgo temporal, el Gobierno tendra la facultad de
administrar y recaudar las contribuciones. Para esta Corporacion, la administracion
temporal de los fondos parafiscales por parte del Ministerio de Agricultura que regula
este decreto no constituye una sancién, sino una medida preventiva ante situaciones
particulares que pueden poner en riesgo los recursos del fondo parafiscal, o el
cumplimiento de sus objetivos. La administracion temporal del fondo no se encamina
a determinar la responsabilidad del administrador del fondo, sino que se establece
con el fin de proteger sus recursos, y garantizar el cumplimiento de las reglas y
politicas que dieron lugar a su creacion y operacion. Asi, la decision administrativa
relativa a asumir la administracion temporal del fondo debe evaluarse con miras a
cumplir esos objetivos, y no a determinar la responsabilidad del administrador. La
toma de administracion temporal del fondo no supone en si misma un castigo, ni
limita la capacidad del administrador de reasumir tal condicién, al punto que- como lo
anota la Agencia de Defensa Juridica del Estado- el propio decreto contempla el
supuesto de que el administrador reasuma su encargo, una vez se cumpla el término
de la administracién temporal. El decreto demandado no se ocupa de fijar sanciones
o inhabilidades contractuales al administrador como consecuencia de la asuncion
temporal de la administracion del fondo. Por otra parte, el decreto no crea un
procedimiento para la toma de administracién de los fondos parafiscales por parte del
gobierno: El decreto no fija requisitos, cargas o términos que deba observar el
administrador del fondo de recursos parafiscales para retomar la administracion, ni
establece tramites especiales para la emisién del acto por el cual se decide la
asuncion de la administracion del fondo. Ademas, la obligacion de sustentar la toma
de administraciéon en un acto motivado no constituye en si misma un procedimiento
que afecte derechos contractuales. Como el decreto no impone un procedimiento
administrativo especial para la toma de administracion temporal de los fondos, sino
que define las circunstancias que habilitan al Ejecutivo para hacerlo, tampoco
requiere establecer condiciones especiales para el ejercicio del derecho de defensa o
el debido proceso del particular que crea vulnerados sus derechos con la expedicidn
del acto particular que asi lo ordene. Asi lo sostuvo la propia Corte Constitucional:
(...) Tampoco puede sostenerse que el decreto demandado establece clausulas
exorbitantes relativas a los contratos de administracion de fondos parafiscales, o que
se ocupe del incumplimiento contractual. La existencia de una o varias de las
razones especiales definidas por el decreto que habilitan la asuncién de
administracion temporal del fondo parafiscal hace parte de un examen diferente de la
responsabilidad que pueda endilgarsele al administrador como parte en el contrato,
lo cual debera examinarse a la luz de las obligaciones a su cargo contenidas en este,
en el marco de los procedimientos establecidos en la ley para ello. (...) Como se dijo
anteriormente, la Sala considera que el decreto no establece ningun procedimiento
especial para la toma de administracién temporal de los fondos de contribuciones
parafiscales que menoscabe los derechos contractuales y legales del administrador
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del fondo. Mas alld de la confusién que pueda derivarse de su encabezado, esta
norma no contempla un procedimiento como tal, sino que se limita a disponer que la
administracion temporal del fondo parafiscal se dara mediante un acto motivado,
mientras que las consecuencias juridico-contractuales de la causal alegada deberan
determinarse conforme a la legislacion aplicable. Es claro entonces que hay dos
actuaciones administrativas claramente diferenciadas: con la primera, el Ministerio de
Agricultura asume temporalmente la administracion del fondos de recursos
parafiscales, una vez verificado uno de los supuestos que constituye razén especial
para ello; por otra parte, hay una circunstancia que puede afectar o no el
cumplimiento del contrato de administracion, para lo cual deben examinarse los
elementos de la eventual responsabilidad contractual del administrador, conforme a
la ley aplicable. Esta norma no crea una clausula exorbitante a favor del Gobierno, ni
desconoce el contrato suscrito con el administrador. Para la Sala, la norma se limita
a reiterar que corresponde al Ministerio de Agricultura asumir la administracion
temporal de los fondos parafiscales, al tiempo que dispone que tal administracion
debe realizarse mediante un encargo fiduciario, y la forma como debe efectuarse su
remuneracion. Estas disposiciones no tienen caracter procedimental, ni limitan la
observancia de los procedimientos administrativos generales establecidos para la
expedicion de los actos administrativos que deben materializar estas decisiones.

FUENTE FORMAL: LEY 1753 DE 2015 - ARTIICUL,O 106 / DECRETO 2537 DE
2015 - ARTICULO 1 /DECRETO 1071 DE 2015 - ARTICULO 2.10.5.2

ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DEL
SECTOR AGROPECUARIO, PESQUERO Y DE DESARROLLO RURAL POR EL
MINISTERIO DE AGRICULTURA - Legalidad. Inexistencia de desviacion de
poder por expedicion del Decreto 2537 de 2015 antes de la expiracion del
contrato de administracion de recursos parafiscales suscrito con Fedegan /
PRORROGA DEL CONTRATO DE ADMINISTRACION DE RECURSOS
PARAFISCALES - No constituye un derecho adquirido para el contratista /
TOMA DE ADMINISTRACION TEMPORAL DE FONDOS PARAFISCALES
AUTORIZADA POR EL DECRETO 2537 DE 2015 - Aplicacion. Regula las
decisiones sobre administracion temporal que se adopten después de la
promulgacion del decreto / TOMA DE ADMINISTRACION TEMPORAL DE
FONDOS PARAFISCALES APLICADA A PARTIR DE LA PROMULGACION DEL
DECRETO 2537 DE 2015 - No violacion de la prohibicion de aplicacion
retroactiva de la ley

Para la Sala, no se demuestra una desviacion de poder en este caso, pues nada en
el texto del decreto ni en las circunstancias de su expedicién lleva a concluir que se
pretendia expedir una norma contraria a los fines propios de la administracion de
recursos publicos, o en detrimento particular de una organizaciéon encargada de la
administracion de fondos parafiscales. La norma acusada define un conjunto de
situaciones que pueden dar lugar a la asuncion de la administracion de un fondo
parafiscal manejado por agremiaciones particulares, por el término sefalado en el
mismo decreto, sin ocuparse de la situacién particular de Fedegan ni de ninguna otra
agremiacion. La cercania de las fechas de expedicibn de la norma y de la
terminacion del contrato a cargo de Fedegan no demuestra en si misma la utilizacion
indebida de la potestad reglamentaria por parte del Gobierno nacional, pues esta
facultad no se encuentra limitada en el tiempo. Tampoco se constata que ello
constituya el desconocimiento de un derecho de una agremiacion contratante, pues
el decreto no modifica el plazo de ningun contrato de administracion en particular, ni
prohibe contratar en un futuro con agremiaciones con contrato a punto de vencerse.
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Como se expuso anteriormente, el decreto demandado no tiene por objeto la
imposicién de sanciones, pues la delimitacion de las razones especiales de
administracion temporal de los fondos parafiscales que regula no tiene ese caracter.
Por tanto, no cabe interpretar que su expedicion dias antes de la expiracion de un
contrato en particular constituye una sancion contra el contratista, ni que haya un
desvio de poder por parte de la Administracion al no permitir el ejercicio del derecho
de defensa ante esa decision: si las razones especiales no tienen caracter
sancionatorio, el decreto general que las recoge no constituye la imposicién de una
sancion especial de la que haya que defenderse. Por otra parte, no se entiende
vulnerado el principio de confianza legitima en las decisiones de la Administracion: la
prérroga del contrato de administracién no es un derecho adquirido de la agremiacion
contratista a la que se le vence el contrato, por o que no pueden tomarse las
razones especiales contenidas en el decreto, incluyendo el vencimiento del término
del contrato, como el desconocimiento de un derecho subjetivo de la agremiacion
contratante. Las asociaciones que ostentan el manejo de dichos recursos no lo
hacen como administradores naturales, sino en la medida en que cumplen con los
requisitos legales para desarrollar su gestion, en los términos generales indicados en
la ley, y los particulares fijados en cada contrato. A juicio de la Sala, no se vulnera la
prohibicion de aplicacidn retroactiva de la ley, pues la reglamentacion contenida en el
decreto, dado su caracter general y abstracto, esta llamada a regular las decisiones
sobre administracion temporal de los fondos parafiscales que se tomen después de
su promulgacién. Las razones planteadas por el Gobierno en cada caso concreto
solo serian objeto de escrutinio en el examen de legalidad del acto administrativo
particular que asi lo disponga.

FUENTE FORMAL: LEY 1753 DE 2015 - ARTICULO 106 / DECRETO 2537 DE
2015

ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DEL
SECTOR AGROPECUARIO, PESQUERO Y DE DESARROLLO RURAL POR EL
MINISTERIO DE AGRICULTURA - Circunstancias o causales habilitantes /
ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES
AUTORIZADA POR EL DECRETO 2537 DE 2015 - Causal primera. Resultados
del ejercicio contable del afo anterior. Alcance. La medida preventiva se aplica
ante una dificultad seria en el resultado contable, aunque menor a las que
ponen en riesgo absoluto la capacidad juridica o econémica del ente
administrador, del fondo parafiscal, o de ambos / ADMINISTRACION
TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES AUTORIZADA POR EL
DECRETO 2537 DE 2015 - Causal primera. Resultados del ejercicio contable del
ano anterior. Legalidad

La primera causal autoriza al Ministerio de Agricultura a asumir temporalmente la
administracion de las contribuciones parafiscales en caso de que los pasivos sean
superiores al patrimonio en el ejercicio contable del ano anterior. Se objeta que la
norma no especifica si se refiere al ejercicio contable del fondo parafiscal, o al de la
entidad que lo administra. Y que ninguno de los dos casos supone incapacidad del
administrador para cumplir las reglas y politicas que rigen la ejecucién de las
contribuciones parafiscales. La Sala no encuentra que este supuesto —en cualquiera
de las interpretaciones posibles- desconozca los limites de la norma reglamentada:
no se trata de imponer una disminucion de la capacidad juridica del ente
administrador, sino de evitar un posible detrimento en los recursos del fondo,
derivado de la situacion financiera del administrador, o la del propio fondo. Dado el
caracter preventivo de la medida de administracion temporal, es razonable que no
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haya que esperar a que se presente una disminucion definitiva o irremediable en la
capacidad del administrador, para que el Ministerio de Agricultura asuma la
administracion de los recursos parafiscales como forma de proteger los recursos
publicos que alli se administran. Se entiende ademas que la temporalidad de la
medida supone que la dificultad reflejada en el resultado del ejercicio contable puede
superarse, y por ello mismo, no requiere que sea de tal entidad que afecte en general
la capacidad contractual o juridica general del administrador, independientemente de
su forma juridica. La ley reglamentada no exige que deba presentarse una situacion
de incapacidad absoluta del gremio administrador para justificar la intervencion
temporal del Ejecutivo, lo que justifica que la medida preventiva se aplique ante la
eventualidad de una dificultad seria en el resultado contable, aunque menor a las que
ponen en riesgo absoluto la capacidad juridica o econdmica del ente administrador,
del fondo parafiscal, o de ambos.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2537 DE 2015 - ARTICULO 1/ DECRETO 1071 DE
2015 - ARTICULO 2.10.5.1 NUMERAL 1

ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES
AUTORIZADA POR EL DECRETO 2537 DE 2015 - Causal segunda. Admision del
fondo de administracion a un proceso de reorganizacion. Alcance /
ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES
AUTORIZADA POR EL DECRETO 2537 DE 2015 - Causal segunda. Admision del
fondo de administracion de parafiscales a un proceso de reorganizacion.
Legalidad

Para la Sala, la admisién del fondo de administracion de parafiscales a un proceso
de reorganizacion empresarial en el marco de la Ley 1116 de 2006 es un supuesto
razonable para justificar la administracion temporal del fondo de administracion por
parte del Ejecutivo. Una eventual cesacién de pagos o incapacidad de pago del
fondo de recursos parafiscales constituye una situacion excepcional, que permite
juzgar como adecuada la asuncion temporal de la administracidén del fondo, con el fin
de preservar sus recursos y el cumplimiento de sus fines. Por otra parte, esta regla
no desconoce la disposicion legal segun la cual la admisién al proceso de
reorganizacion no puede dar lugar a declarar la terminacién unilateral de ningun
contrato. La razdn especial aqui examinada, en caso de presentarse, tiene por efecto
habilitar al Ministerio de Agricultura a asumir la administracion temporal del fondo
parafiscal, sin que por ello se entienda terminado el contrato.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2537 DE 2015 - ARTICULO 1/ DECRETO 1071 DE
2015 - ARTICULO 2.10.5.1 NUMERAL 2/LEY 1116 DE 2006

ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES
AUTORIZADA POR EL DECRETO 2537 DE 2015 - Causal tercera. Evaluacion del
administrador a la terminacion del contrato. Alcance / ADMINISTRACION
TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES AUTORIZADA POR EL
DECRETO 2537 DE 2015 - Causal tercera. Evaluacion del administrador a la
terminacién del contrato. Legalidad / TOMA DE ADMINISTRACION TEMPORAL
DE FONDOS PARAFISCALES APLICADA A PARTIR DEL VENCIMIENTO DEL
CONTRATO DE ADMINISTRACION - No violacion de derechos de la
agremiacion administradora

La facultad de asumir la administracion de las contribuciones parafiscales
agropecuarias y pesqueras al término de los contratos de administracién celebrados
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con agremiaciones del ramo no se opone a que el ministerio del ramo evalue el
mercado y la situacion del administrador durante la vigencia del contrato. Y resulta
apenas natural que una vez finalizada la gestion al término del contrato, la
administracion revise las gestiones del administrador y la situacion del fondo
parafiscal resultante de esta, con miras a proteger los recursos del fondo y el
cumplimiento de sus fines. A juicio de la Sala, la asunciéon de la administracion
temporal de los fondos parafiscales por parte del Gobierno al vencimiento del
contrato no desconoce un derecho de la agremiacién administradora, precisamente
porque los derechos de esta, derivados del contrato, se extinguen al vencimiento del
mismo. Las condiciones de un nuevo contrato seran las que resulten del nuevo
acuerdo entre el gobierno y el gremio respectivo.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2537 DE 2015 - ARTICULO 1/ DECRETO 1071 DE
2015 - ARTICULO 2.10.5.1 NUMERAL 3

ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES
AUTORIZADA POR EL DECRETO 2537 DE 2015 - Causal cuarta. Cesacion de
pagos o embargos al administrador que afecte el cumplimiento del contrato de
administracion. Alcance / TOMA DE ADMINISTRACION TEMPORAL DE
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES AUTORIZADA POR EL DECRETO 2537 DE
2015 - Causal cuarta. Cesacion de pagos o embargos al administrador que
afecte el cumplimiento del contrato de administracion. Legalidad

El supuesto contenido en esta razdn especial es clara al condicionar la habilitacion al
Ministerio de asumir la administracion temporal del fondo a la circunstancia de que la
cesacién de pagos o los embargos en cabeza del administrador del fondo afecten el
cumplimiento del contrato de administracion. Si el manejo del fondo se ve
comprometido como consecuencia de la cesaciébn de pagos o los embargos
practicados a su administrador, es razonable considerar que ante esa situacion, el
gobierno pueda tomar en sus manos la administracién del fondo como medida de
proteccidbn de los recursos parafiscales. La causal no desborda la potestad
reglamentaria, en la medida en que contempla expresamente que las dificultades
financieras concretas del administrador, que se ven reflejadas en una cesacion de
pagos o en la practica de un embargo, deben afectar el cumplimiento del contrato,
para permitirse la administracién temporal de recursos del fondo.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2537 DE 2015 - ARTICULO 1/ DECRETO 1071 DE
2015 - ARTICULO 2.10.5.1 NUMERAL 4

ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES
AUTORIZADA POR EL DECRETO 2537 DE 2015 - Causal quinta. Sanciones
penales o administrativas a las directivas del fondo por hechos relacionados
con la administracion del mismo. Alcance / TOMA DE ADMINISTRACION
TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES AUTORIZADA POR EL
DECRETO 2537 DE 2015 - Causal quinta. Sanciones penales o administrativas a
las directivas del fondo por hechos relacionados con la administracién del
mismo. Legalidad

La Sala no encuentra que esta razon especial conlleve un desconocimiento de la
naturaleza personal de la responsabilidad penal. La medida que aqui se reglamenta
va encaminada a proteger al fondo de recursos parafiscales del dafo potencial que
pueda derivarse de una conducta sancionable de los administradores del fondo. Se
reitera que la medida de administracién temporal por parte del Ministerio no puede
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tomarse como una sancién automatica, ni como un caso de responsabilidad objetiva,
sino como una medida de proteccion y cuidado por parte del Ejecutivo de los
recursos publicos, que pueden verse comprometidos como consecuencia de la
accion penal o administrativamente reprochable de sus directivos.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2537 DE 2015 - ARTICULO 1/ DECRETO 1071 DE
2015 - ARTICULO 2.10.5.1 NUMERAL 5

ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES
AUTORIZADA POR EL DECRETO 2537 DE 2015 - Causal sexta. Cartera en mora
del cinco por ciento superior al recaudo sin que se hayan iniciado los
respectivos procesos de cobro. Alcance / TOMA DE ADMINISTRACION
TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES AUTORIZADA POR EL
DECRETO 2537 DE 2015 - Causal sexta. Cartera en mora del cinco por ciento
superior al recaudo sin que se hayan iniciado los respectivos procesos de
cobro. Legalidad

Esta razén especial recoge un criterio razonable de buena administracién exigible al
administrador del fondo: no se trata de la simple existencia de una cartera en mora
mayor al 5% del recaudo, sino el hecho de que esta va acompafada de la falta de
accion ejecutiva para recuperar las sumas debidas a favor del fondo. Esta
circunstancia mostraria una falta de gestion por parte del administrador que
compromete la obtencion de recursos parafiscales destinados al fondo. La razén
especial asi descrita no constituye a juicio de esta Corporacién una forma de
responsabilidad objetiva, que amplie indebidamente los limites de la potestad
reglamentaria y del régimen de responsabilidad contractual. Los efectos juridico-
contractuales de este supuesto deberan evaluarse frente al contrato y sus
obligaciones, mientras que la razén especial como tal solo habilita al Gobierno a
velar por el recaudo de las contribuciones parafiscales mediante la asuncion
temporal de la administracién del fondo.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2537 DE 2015 - ARTICULO 1/ DECRETO 1071 DE
2015 - ARTICULO 2.10.5.1 NUMERAL 6

ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES
AUTORIZADA POR EL DECRETO 2537 DE 2015 - Causal séptima. Destinacion
de los recursos del fondo a actividades no previstas en los objetivos fijados
para cada fondo. Alcance / TOMA DE ADMINISTRACION TEMPORAL DE
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES AUTORIZADA POR EL DECRETO 2537 DE
2015 - Causal séptima. Destinacion de los recursos del fondo a actividades no
previstas en los objetivos fijados para cada fondo. Legalidad. No constituye
una sancion adicional a las penales o administrativas que la ley contempla para
el administrador del fondo

La toma de administracién del fondo de contribuciones parafiscales por parte del
Ministerio en caso de que el administrador destine sus recursos a actividades
diferentes a las previstas en los objetivos fijados en la ley y en el contrato de
administracion, aparece como plenamente justificada y conforme a la potestad
reglamentaria del Gobierno. Es apenas entendible que si los recursos parafiscales no
se destinan a los fines que justifican su cobro y recaudo, haya lugar a la proteccion
de los recursos publicos y su finalidad mediante la administracién temporal del fondo
por parte del Ministerio de Agricultura. Se reitera que la administracion temporal del
fondo no se toma como una medida sancionatoria, sino como un mecanismo de
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salvaguarda y proteccidn de los recursos publicos que componen el fondo parafiscal.
Por tanto, no constituye una sancion adicional a las sanciones penales o
administrativas contempladas en la ley para el administrador.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2537 DE 2015 - ARTICULO 1/ DECRETO 1071 DE
2015 - ARTICULO 2.10.5.1 NUMERAL 7

ASUNCION DE ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES DEL SECTOR AGROPECUARIO, PESQUERO Y DE
DESARROLLO RURAL POR EL MINISTERIO DE AGRICULTURA - Ambito de
temporalidad. Legalidad. No exceso de la potestad reglamentaria / ASUNCION
DE ADMINISTRACION TEMPORAL DE CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DEL
SECTOR AGROPECUARIO, PESQUERO Y DE DESARROLLO RURAL POR EL
MINISTERIO DE AGRICULTURA - Término. Alcance

Esta norma dispone un plazo de un ano, prorrogable por otro tanto, para que el
Ministerio asuma la administracién del fondo de administracion de contribuciones
parafiscales por las causales definidas en el articulo 2.10.5.1. del mismo decreto. Al
fijar este término, el decreto no desborda los limites de la potestad reglamentaria del
Gobierno: por el contrario, reafirma el caracter temporal de la administracion de los
fondos parafiscales que senala el articulo 106 de la Ley 1753 de 2015. Por otra
parte, el término mismo aparece como razonable para poner el fondo en manos del
Ministerio de Agricultura, mientras se supera el motivo que dio lugar a la
administracion temporal, o mientras se celebra otro contrato de administracién del
fondo, segun el caso. La ley misma, al regular la posibilidad de una administracion
temporal del fondo, no contempl6 un término especifico que haya sido desconocido
por la norma reglamentaria que aqui se examina. Por otra parte, nada se opone a
que si el Ministerio de Agricultura considera que debe mantener la administracién del
fondo parafiscal por un término menor al mencionado, por estimar superada la razén
que lo llevé a asumir esa administracion, asi lo haga. La determinacién de un término
concreto en la norma reglamentaria no aparece como un simple ejercicio arbitrario de
la potestad reglamentaria: por el contrario, sera obligatorio para el Ministerio como
administrador temporal observarlo.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2537 DE 2015 - ARTICULO 1/ DECRETO 1071 DE
2015 - ARTICULO 2.10.5.3

CONDENA EN COSTAS EN PROCESOS EN LOS QUE SE VENTILE UN INTERES
PUBLICO - Improcedencia

[E]n atencion a lo previsto en el articulo 188 del Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, no se condena en costas, por
cuanto en el presente asunto se debate un asunto de interés publico.
FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 (CPACA)- ARTICULO 188
NORMA DEMANDADA: DECRETO 2537 DE 2015 (29 de diciembre) MINISTERIO
DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL (No anulado)

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO



SECCION CUARTA
Consejero ponente: MILTON CHAVES GARCIA
Bogotd, D.C., veintiocho (28) de marzo de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion numero: 11001-03-27-000-2016-00026-00(22456)

Actor: SOCIEDAD DE AGRICULTORES DE COLOMBIA- SAC y FEDERACION
COLOMBIANA DE GANADEROS- FEDEGAN

Demandado: MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL

FALLO
(acumulados): 11001-03-24-000-2016-00135-00(23574)

La Sala decide el medio de control de nulidad instaurado por la Sociedad de
Agricultores de Colombia SAC y la Federacion Colombiana de Ganaderos-
FEDEGAN contra el Decreto 2537 del 29 de diciembre de 2015, expedido por el
Presidente de la Republica y el Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, relativo a la
administracion temporal de las contribuciones parafiscales.

DEMANDA
1. Pretensiones

La Sociedad de Agricultores de Colombia SAC y la Federacion Colombiana de
Ganaderos- FEDEGAN, en ejercicio del medio de control previsto en el articulo 137
de la Ley 1437 de 2011, solicitaron que se declare la nulidad del Decreto 2537 de
2015 del 29 de diciembre de 2015, suscrito por el Presidente de la Republica y el
Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, cuyo texto se transcribe a continuacion:

“DECRETO 2537 DE 2015
(Diciembre 29)

Por medio del cual se adiciona el Titulo 5 a la Parte 10 del Libro 2 del
Decreto 1071 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector
Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural, relacionado con la
asuncion temporal de la administracion de las contribuciones parafiscales.

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA,

en ejercicio de sus facultades constitucionales y legales, en especial las previstas
en el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica y el articulo 106 de la
Ley 1753 de 2015, y

CONSIDERANDO:

Que el numeral 12 del articulo 150 de la Constitucion Politica consagra que le
corresponde al Congreso de la Republica establecer contribuciones fiscales v,
excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos y bajo las condiciones que
establezca la ley.



Que la Ley 101 de 1993, Ley General de Desarrollo Agropecuario y Pesquero, establece
en el Capitulo Quinto un régimen general para las Contribuciones Parafiscales
Agropecuarias y Pesqueras, es decir aquellas que, en casos y condiciones especiales,
por razones de interés general, impone la ley a un subsector agropecuario o pesquero
determinado para beneficio del mismo.

Que el articulo 30 de la Ley 101 de 1993 dispuso que “La administracion de las
contribuciones parafiscales agropecuarias y pesqueras se realizara directamente por las
entidades gremiales que reunan condiciones de representatividad nacional de una
actividad agropecuaria o0 pesquera determinada y que hayan celebrado un contrato
especial con el Gobierno Nacional, sujeto a los términos y procedimientos de la ley que
haya creado las contribuciones respectivas. [. . .]’

Que la Ley 1753 de 2015, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014 2018
“Todos Por Un Nuevo Pais”, ademas de reiterar el contenido del articulo 30 de la Ley 101
de 1993 antes citado, establece en el inciso tercero del articulo 106 que “Si la entidad
administradora no esta en condiciones de garantizar el cumplimiento de las reglas y
politicas que debe regir la ejecucién de las contribuciones para fiscales, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, por razones especiales definidas mediante reglamento,
podra asumir temporalmente, a través de un encargo fiduciario, la administracion de
dichas contribuciones y efectuar el recaudo”.

Que, como consecuencia de dicho mandato legal, es necesario establecer las razones
especiales por las cuales el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural puede asumir de
manera temporal la administracién de las contribuciones parafiscales agropecuarias y
pesqueras, asi como los demas aspectos necesarios para el efecto.

Que, de acuerdo con lo anterior,
DECRETA

Articulo 1. Adicionase el Titulo 5 a la Parte 10 del Libro 2 del Decreto 1071 de 2015,
Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de
Desarrollo Rural, asi:

Titulo 5

Asuncion Temporal de la Administracion de las Contribuciones
Parafiscales

Articulo 2.10.5.1. Razones especiales para la asuncion temporal de la
administracion de las contribuciones parafiscales por parte del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural. Se consideraran como razones especiales para que el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural asuma temporalmente la administracion de
las contribuciones parafiscales agropecuarias y pesqueras, las siguientes:

1. Cuando en el ejercicio contable del afo anterior los pasivos sean superiores al
patrimonio.

2. Cuando el Fondo sea o haya sido admitido en proceso de reorganizacion en los
términos de la Ley 1116 de 2006 y normas concordantes, asi como las normas que la
modifiquen, deroguen o sustituyan.

3. Cuando a la terminacién del plazo de ejecucion del contrato de administracién
respectivo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural considere necesario evaluar la
situacién del administrador y del sector respectivo, para garantizar el cumplimiento de las
reglas y politicas que deba regir la ejecucién de la contribucion parafiscal
correspondiente.

4. Cuando el administrador se encuentre en situacién de cesacién de pagos o se hayan
ordenado en su contra embargos judiciales que afecten el cumplimiento del contrato de
administracion.

5. Cuando las directivas del administrador sean objeto de sanciones penales o
administrativas por hechos relacionados con la administracién del Fondo.

6. Cuando exista cartera en mora superior al 5% del recaudo, sin que se hayan iniciado
los procesos ejecutivos de cobro.
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7. Cuando se apliquen recursos del Fondo a actividades no previstas en los objetivos
dispuestos para cada fondo en la normatividad que lo regula.

Articulo 2.10.5.2. Procedimiento aplicable para la asuncion temporal de
administracion de las contribuciones parafiscales. Para los efectos del presente titulo
y en los casos en que se halle en ejecucion el contrato de administracion respectivo, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, mediante acto administrativo motivado,
procedera a la asuncion de la administracién temporal de las contribuciones parafiscales
agropecuarias y pesqueras. Ademas, tomara las determinaciones que correspondan
respecto a la actividad contractual con la administradora de conformidad con la
normatividad aplicable.

En los contratos cuyo plazo de ejecucion haya terminado, y se configure alguna de las
razones especiales previstas en el articulo 2.10.5.1 del presente decreto, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural procedera directamente a la administracion de los recursos.
En los documentos de planeacion contractual y en el contrato de encargo fiduciario
respectivo se determinaran la causal o causales aplicables al efecto.

En cualquiera de los eventos aqui previstos el Ministerio realizara la administracion a
través de un encargo fiduciario, de conformidad con lo previsto en el articulo 106 de la
Ley 1753 de 2015.

Paragrafo. Los gastos que demande la administracion fiduciaria seran pagados con cargo
a la contraprestacion prevista por la administracién de las cuotas en la ley respectiva.

Articulo 2.10.5.3. Ambito de temporalidad de la asuncién de administracion de las
contribuciones parafiscales por el Ministerio. La asuncién de administracién de
contribuciones parafiscales por parte del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, por
las causales establecidas en el articulo 2.10.5.1 del presente decreto, se efectuard por un
plazo méaximo de un (1) afo, prorrogable por dicho Ministerio hasta por otro término igual,
contado a partir de la terminacién del contrato de administracién, o a partir de la
expedicion del acto administrativo a que hace referencia el inciso inicial del articulo
2.10.5.2 del presente decreto, segun el caso.

Articulo 2.10.5.4. Entrega de la administracion. Una vez el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural asuma temporalmente la administracion de las contribuciones
parafiscales a las que hace referencia este titulo, el administrador del Fondo entregara la
administraciéon en los términos requeridos por el Ministerio y de conformidad con la
normatividad aplicable.

Articulo 2. Vigencia. El presente decreto rige a partir de su publicacion.

PUBLIQUESE Y CUMPLASE.
Dado en Bogota, D. C., a 29 de diciembre de 2015.
JUAN MANUEL SANTOS CALDERON
El Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural,
AURELIO IRAGORRI VALENCIA.
NOTA: Publicado en el Diario Oficial 49740 de diciembre 29 de 2015”

(Destacado propio del texto original)

2. Normas violadas

La Sociedad de Agricultores de Colombia, en el expediente con nro. interno
22456, invoco como violadas las siguientes normas':

! Folios 23 a 27, c.p. exp. 22456.
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Constitucionales: Los articulos 1°, 2°, 6°, 64, 65, 150 numeral 1°, 2°, 12 e inciso final,
189 numeral 11, 333 y 338 de la Constitucion Politica.

Legales: Los articulos 1503 del Codigo Civil, 99 del Coédigo de Comercio, 29 del
Estatuto Organico del Presupuesto, 8° de la Ley 67 de 1983, 17 de la Ley 80 de
1993, 7° de la Ley 89 de 1993, 30 de la Ley 101 de 1993, 9° de la Ley 117 de 1994,
9° de la Ley 118 de 1994, 9° de la Ley 138 de 1994, 7° de la Ley 219 de 1995, 8° de
la Ley 272 de 1996, 8° de la Ley 534 de 1999, 9° de la Ley 686 de 2001, 1°y 21 de
la Ley 1116 de 2006, 6° de la Ley 1707 de 2014, y 106 de la Ley 1753 de 2015.

Por su parte, FEDEGAN, en el expediente con nro. interno 23574 indicé que se
habian violado las siguientes normas:

Constitucionales: Los articulos 4, 6, 29, 83, 150 numerales 1 a 3, y 209 de la
Constitucion Politica.

Legales: Los articulos 2 y 137 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, la Ley 89 de 1993, y el articulo 21 de la Ley 1116 de
2006.

3. Concepto de violacion

La Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC) sostiene que el Decreto
demandado viol6 los limites de la potestad reglamentaria en cabeza del Gobierno
nacional, y desconoce las competencias del legislador, por cuanto define razones
especiales para la administracion temporal por parte del Ministerio que no tienen
relacion con la capacidad del administrador de los fondos de contribuciones
parafiscales para cumplir las reglas y politicas definidas para estos tributos. Estas
razones hacen referencia al cumplimiento del contrato especial de administracion,
gue son asuntos ajenos a la reglamentacion. Igualmente, dice que el decreto cred
nuevas sanciones y clausulas exorbitantes en materia de contratacion estatal, y
desconocidé los principios basicos en los tramites de reorganizacion empresarial
definidos en la Ley 1116 de 2006.

A continuacién, la SAC cuestiona en particular las normas del decreto demandado,
como se resume a continuacién®:

a) Articulo 2.10.5.1- Razones especiales para la administracion temporal

1. Resultados del gjercicio contable (num.1)

La norma que autoriza al Ministerio de Agricultura a asumir temporalmente la
administracion de las contribuciones parafiscales en caso de que los pasivos sean
superiores al patrimonio en el ejercicio contable del afno anterior no especifica si se
refiere al ejercicio contable del fondo parafiscal, o al de la entidad que lo administra;
pero en ninguno de los dos casos ello supone incapacidad del administrador para

2 Folios 65 a 98, c.p. exp. 22456.
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cumplir las reglas y politicas que rigen la ejecucibn de las contribuciones
parafiscales.

Esta situacién no constituye una causal de disolucién o liquidacion del administrador,
ni de pérdida de su capacidad juridica, por lo que resulta contraria a las reglas que
gobiernan la capacidad de las organizaciones sin animo de lucro que administran
estas contribuciones. Esta norma establece una nueva causal de responsabilidad
objetiva en materia contractual, que excede la potestad reglamentaria.

2. Admision en proceso de reorganizacion (num. 2)

La admision del fondo de administracibn de parafiscales a un proceso de
reorganizacion empresarial es ajeno a la capacidad del fondo de cumplir con su
cometido, y va mas alla de la potestad reglamentaria. La misma Ley 1116 de 2005
establece que la sola admisién al proceso de reorganizacion no puede dar lugar a
declarar la terminacién unilateral de ningun contrato.

3. Evaluacion del administrador a la terminacion del contrato (num. 3)

Segun la ley, las contribuciones parafiscales siempre deben ser administradas por un
organo representativo del sector gravado con las mismas, por lo que el Ministerio no
puede asumir su manejo de manera facultativa. Es irracional que el Ministerio
pretenda evaluar el mercado y la gestion del administrador solo al finalizar el
contrato, pues el mismo Ministerio hace parte de la Junta Directiva de los fondos de
fomento que administran las contribuciones. La vigilancia del contrato es ademas una
funcion basica y permanente del Ministerio.

4. Cesacion de pagos o embargos al administrador (num. 4)

La cesacion de pagos no afecta la capacidad del administrador para llevar a cabo su
gestion. Ademas, la norma demandada permite que el Ministerio asuma la
administracion del fondo indistintamente del contrato firmado con el administrador, lo
cual desconoce los limites de la potestad reglamentaria.

5. Sanciones penales o administrativas a las directivas del fondo por hechos
relacionados con la administracion del fondo (num. 5)

Con esta causal desconoce el caracter personal, individual e intransferible de la

responsabilidad de los administradores de una sociedad, al crear una sancion
automatica de caracter institucional para la sociedad.

6. Cartera en mora del 5% superior al recaudo, sin que se hayan iniciado
procesos de cobro (num. 6)

En este caso se establece una causal de responsabilidad objetiva, mas alla de la
potestad reglamentaria y del régimen de responsabilidad contractual. La situacion
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regulada en este supuesto puede dar lugar a un supuesto de responsabilidad
contractual, determinada previo agotamiento del procedimiento administrativo o
judicial correspondiente.

7. Destinacion de los recursos del fondo a actividades no previstas en los
objetivos fijados para cada fondo (num. 7)

La toma de administracién del fondo de contribuciones parafiscales por parte del
Ministerio en este supuesto constituye una sancion adicional a las sanciones penales
0 administrativas contempladas en la ley, lo cual desconoce los limites de la potestad
reglamentaria.

Esta sancion adicional viola el principio de reserva legal, y desconoce el derecho
legal y constitucional del administrador natural del fondo parafiscal. Ademas, esta
causal supone la imposicion de una sancion en cabeza del administrador del fondo,
por actividades sefaladas por otro (la Junta Directiva del fondo, de la cual hace parte
el Ministro), y en beneficio del propio Ministerio.

b) Articulo 2.10.5.2

Segun la demanda, esta disposicién establece un procedimiento para la asuncién
temporal de la administracién de las contribuciones parafiscales, lo cual desconoce el
principio de reserva de ley y el objeto de la potestad reglamentaria, pues los
procedimientos que dan lugar a la extincion de derechos contractuales y legales del
administrador del fondo solo pueden ser fijados por la ley.

Con esta norma se crea una mediante reglamento una nueva potestad o clausula
exorbitante a favor del Gobierno, mediante la cual asume unilateralmente la
administracion de un fondo parafiscal, en detrimento del contrato suscrito con el
administrador, y sin que este tenga posibilidad de ejercer su derecho de defensa.

c) Articulo 2.10.5.3

Al disponer un plazo de dos anos para que el Ministerio asuma la administracién del
fondo de administracion de contribuciones parafiscales por las causales definidas en
el articulo 2.10.5.1., esta norma resulta contraria a la norma reglamentada, que
busca que la administracion del fondo parafiscal retorne a sus administradores
naturales en el menor plazo posible, y no en el momento en el que el Ministerio
arbitrariamente asi lo decida.

Se desconoce el limite de la potestad reglamentaria, pues la tarea del Ejecutivo
debia limitarse a establecer las “razones especiales” en las que el administrador
natural de los recursos parafiscales agropecuarios no esta en condiciones de cumplir
sus obligaciones legales y contractuales, lo cual no incluye reglamentaciones a
conveniencia sobre la temporalidad de la medida.

Por su parte, FEDEGAN expuso sus argumentos de la siguiente manera®:
El decreto reglamentario acusado establece un procedimiento administrativo al

consagrar unas causales de suspension de los contratos de administracién de las
cuotas parafiscales, asi como inhabilidades para contratar o para continuar los

% Folios 101 a 144, c.p. exp. 23574.
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contratos vigentes que cobijan a las personas juridicas que administran las
contribuciones parafiscales, con lo cual se viola el principio de reserva legal en la
materia, como lo tiene establecido la jurisprudencia del Consejo de Estado y de la
Corte Constitucional.

Se propone una excepcion de inconstitucionalidad, por considerar que el articulo 106
de la Ley 1753 de 2015 faculta al Ministerio de Agricultura a regular la suspension de
los contratos y asumir temporalmente la administraciéon de las contribuciones
parafiscales por razones especiales definidas mediante reglamento.

Al permitir que sea un reglamento el que establezca las causales de suspension de
los contratos celebrados para la administracion de los recursos parafiscales se viola
el articulo 29 de la Constitucién Politica, pues se desconoce que tales
procedimientos deben fijarse directamente por la ley, y que solo la ley puede limitar
los derechos de las personas juridicas suscriptoras del contratos de administracion
de recursos parafiscales.

El decreto demandado viola el articulo 106 de la Ley 1753 de 2015, pues dentro del
procedimiento fijado en el decreto no prevé en su aplicacidn el ejercicio del derecho
de defensa del contratista.

En este caso, existe desvio de poder en la expedicién del decreto, pues fue expedido
el 29 de diciembre, horas antes de que terminara el contrato de administracién de
recursos parafiscales entre Fedegan y el Ministerio de Agricultura. En el mes
siguiente, cuando se esperaba la celebracion del nuevo contrato, el Ministerio
contratdé la administracibn con Fiduagraria, sin haberle dado a Fedegan la
oportunidad de ejercer su defensa, con lo cual viol6 la confianza legitima de
Fedegan.

Segun los documentos que justificaron la contratacion directa del fondo administrado
por Fedegan, ello se hizo por hechos acaecidos en afos anteriores (hallazgos
fiscales de la Contraloria General después desestimados) que no justificaban la
remocion del administrador del fondo. Por tanto, el decreto fue expedido con el fin de
aplicarse al contrato de Fedegan, con base en hechos anteriores a la promulgacion
del decreto, lo cual supone una aplicacion retroactiva del mismo, y la violacién del
derecho al debido proceso y a la defensa de Fedegan.

COADYUVANCIA

La Asociacion Colombiana de Porcicultores— Porkcolombia* sefala que el
Decreto 2537 de 2015 vulnera los principios del debido proceso y derecho de
defensa, pues no contempla un procedimiento que permita al administrador afectado
ejercer el derecho de defensa, y presentar sus pruebas ante la sancién impuesta. Se
viola también el principio de confianza legitima y seguridad juridica de los
administradores, quienes confian en que las condiciones del contrato no variaran de
manera unilateral.

La raz6n especial contenida en el numeral 1° del articulo 2.10.5.1, sobre el nivel de
pasivos y el patrimonio, no encuadra con la naturaleza juridica de algunas de las
entidades administradoras de recursos parafiscales, que son entidades sin animo de

* Folios 438 a 445 c.p. exp. 22456.
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lucro como es el caso de Porkcolombia, dejando asi un vacio al no especificar sobre
qué contabilidad debe realizarse el andlisis de la causal de referencia.

El contrato celebrado entre Porkcolombia y el Ministerio de Agricultura no tiene como
efecto la personificacion juridica del Fondo Nacional de la Porcicultura, por lo que no
podria ser objeto de un proceso de insolvencia, como lo contempla el decreto
demandado. No hay lugar a la vigilancia del fondo de recursos parafiscales por parte
del Ministerio, pues esa funcién ya se encuentra asignada a los entes de control y a
los érganos de administracion del fondo.

Los recursos del fondo parafiscal deben estar en cuentas separadas de las del
administrador del mismo, por lo que una cesacion de pagos del administrador no
supone una indebida administracion de los recursos del fondo. La causal relativa a la
existencia de cartera en mora no es clara, pues no precisa el periodo al que se
refiere el porcentaje que se toma como causal de administracién temporal.

Por ultimo, dice que no hay lugar a establecer una sancién por aplicacién de recursos
a actividades no previstas en los objetivos del fondo, pues en el caso del Fondo
Nacional de Porcicultura, el propio contrato de administracién sefiala multas para
casos de incumplimiento, por lo que el mismo supuesto estaria sancionado dos
veces.

CONTESTACION DE LAS DEMANDAS

1. Contestacion de la demanda instaurada por la Sociedad de Agricultores de
Colombia (exp. 22456)

La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado solicita que se denieguen las
pretensiones de la demanda y declare ajustadas al ordenamiento las normas del
Decreto demandado. Para ello, se refiere a cada una de las normas contenidas en el
decrego demandado, siguiendo el mismo orden de la demanda, en la siguiente
forma®:

Articulo 2.10.5.1. num.1 (Resultado del ejercicio contable): Si la norma se refiere al
administrador, esta norma no supone que haya una incapacidad o imposibilidad por
parte del administrador para manejar los recursos parafiscales, sino que se aplica
cuando el administrador no estd en condiciones de garantizar su funcion. Se
pretende erradicar un riesgo de incumplimiento, y no la declaracion de una
incapacidad.

Esta norma no crea una nueva causal de incapacidad legal, pues la capacidad de un
sujeto no se ve afectada por la simple remocién de su condicién de administrador de
los recursos parafiscales. El hecho de que el Ministerio asuma la administracion de
los recursos en nada afecta la capacidad del administrador para ser titular de
derechos, o la posibilidad de ejercerlos en debida forma.

Por otra parte, si la causal se interpreta como relativa al ejercicio contable del fondo
mismo, no puede tomarse como una sancion para el administrador, ni una
presuncién de culpabilidad. Tampoco constituye una reglamentacién extralegal de la
responsabilidad contractual del administrador de los recursos parafiscales, pues
nada impide que la situacién contable del fondo se tome como una obligacién

® Folios 121 a 140 c. p. exp. 22456.
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contractual, y simultdneamente, como una razon suficiente para asumir la
administracion temporal del fondo. En cambio, si es una situacion que genera dudas
razonables respecto de la capacidad de gestion del administrador, que justifica la
asuncion de la administracion temporal por parte del Ministerio.

Num.2 (Reorganizacion empresarial): Esta razdn no es una sancion, toda vez que el
objeto de la medida no es castigar al administrador, ni terminar de manera definitiva
el contrato, sino garantizar el recaudo y proteccion en la ejecucién de los recursos
parafiscales. El contrato de administracion no se ve afectado por la admision del
fondo al régimen de insolvencia, pues en este se protegen los contratos celebrados
por el fondo, y no por el administrador.

Num. 3 (Evaluacion al final del contrato): Una vez vencido el contrato, el Ministerio
puede asumir la administracion de los recursos parafiscales y evaluar su
administracion. No existe ningun derecho natural del administrado a que se le
renueven sus contratos de administracidén de manera indefinida. Evaluar la situacién
del mercado al vencimiento del contrato es la mejor forma de proteger los recursos, y
de garantizar que el siguiente contrato sea firmado en las mejores condiciones.

Num. 4 (Cesacion de pagos o embargos al administrador): La norma es clara al
referirse al supuesto de cesacion de pagos o embargos que afecten el cumplimiento
del contrato de administracién. Ademas, nada impide que un mismo hecho tenga la
calidad de causal de incumplimiento contractual y de razon especial que autorice
asumir la administracién temporal por parte del Gobierno.

Num. 5 (Sanciones administrativas o penales al administrador del fondo): El supuesto
no se refiere a cualquier sancion, sino a una sancion de tipo penal o administrativo
por hechos relacionados con la administracion del fondo. Asi, constituye un motivo
legitimo para permitirle al Estado asumir temporalmente la administraciéon de los
recursos parafiscales que hacen parte del fondo.

Num. 6 (Cartera en mora superior al 5% del recaudo): Esta circunstancia puede ser
una causal de incumplimiento del contrato, asi como una razdén especial para
reasumir la administracion temporal del fondo. El limite fijado es razonable y objetivo,
por lo que es un motivo légico y razonable para reasumir el manejo y garantizar un
manejo adecuado fondo.

Num. 7 (Utilizacion de recursos del fondo a fines diferentes de los previstos): La
simple lectura de la norma revela su plena justificacibn como razén para que el
Ministerio pueda reasumir la administracién del fondo. Es claro que en este supuesto
se pone en riesgo el cumplimiento de las reglas y politicas de administracidn, por lo
que se justifica su inclusion como razén especial.

Articulo 2.10.5.2.: Esta norma no establece un procedimiento administrativo, sino que
contiene instrucciones dirigidas al Ministerio de Agricultura. La norma regula
relaciones internas de la Administracion, por lo que no comporta ninguna violacion al
debido proceso. No se crea una clausula exorbitante contractual, pues se respeta y
mantiene el contrato vigente.

Articulo 2.10.5.3.: La norma establece un limite maximo para la administracion de los
recursos por parte del Ministerio, lo que aclara y reafirma su caracter temporal.
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En sintesis, el decreto demandado cumple con el fin de asegurar la proteccién y la
gestion eficiente de los recursos publicos, y el interés general, conforme al mandato
previsto en el numeral 20 del articulo 189 de la Constitucién Politica.

Por su parte, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural se opuso a las
pretensiones de esta demanda®, como se resume a continuacion:

La exigencia contenida en el numeral primero del articulo 2.10.5.1. es compatible con
la mayor exigencia y responsabilidad que puede imponérsele al particular que
administra fondos publicos. En el supuesto contemplado, se genera una alerta seria
sobre la situacién del fondo y la gestiéon del administrador, que puede amenazar el
cumplimiento de las reglas y politicas que rigen la ejecucion de las contribuciones
parafiscales.

La admisién en un proceso de reorganizacién se da por causas excepcionales y que
implican un riesgo (cesacidn de pagos o incapacidad de pago inminente), que llevan
a reconsiderar la capacidad del administrador del fondo para continuar con la
administracion del mismo. La norma demandada pretende implementar medidas
preventivas del manejo de las cuotas parafiscales, mientras se normaliza la situacion
del administrador.

Ni la ley ni el reglamento han establecido la vigencia indefinida de los contratos de
administracion de recursos parafiscales, como lo ha reconocido la jurisprudencia, lo
que implica que pueden existir otras formas de administracion, como la
administracion temporal por parte del Ministerio de Agricultura. Por otra parte, las
evaluaciones del contrato a la terminacidon del mismo hacen parte del proceso
contractual y de los principios de la funcién administrativa.

El Gobierno no puede asumir una actitud pasiva en caso de embargos o cesacion de
pagos que afecte el funcionamiento del fondo de recursos parafiscales, pues se halla
de por medio la administracidon de recursos publicos. Lo mismo ocurre en caso de
gue haya sanciones penales 0 administrativas en cabeza de los administradores del
fondo de recursos parafiscales: este Ultimo supuesto no implica una modificacién del
principio de responsabilidad personal, ni una limitacion para que el administrador
cumpla con sus obligaciones.

La existencia de una cartera superior al 5% sin que se hayan adelantado gestiones
para su cobro es una situacién que comporta una gestiéon inadecuada del fondo, e
impide cumplir con los objetivos del recaudo, por lo que se justifica como causal para
retomar la administracion del fondo. Por ultimo, si se utilizan recursos del fondo
administrado para fines distintos a los previstos, es claro que deben tomarse
medidas preventivas y correctivas de manera inmediata, lo que justifica que el
Ministerio asuma en ese supuesto la administracién temporal del fondo.

El articulo 2.10.5.2 no viola el principio de legalidad, pues no establece
procedimiento alguno, sino que se limita a senalar que debe expedirse un acto
administrativo para la toma de la administracién temporal por parte del ministerio, sin
que sefnale un procedimiento especial para ello. Antes que establecer un
procedimiento distinto, la norma remite a “la normatividad aplicable”.

® Folios 197 a 233 c.p. exp. 22456.
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En cuanto al articulo 2.10.5.3, afirma que el plazo de un afo fijado en el decreto es
un plazo maximo y no un término fijo, lo que se ajusta al mandato legal que autoriza
la administracion temporal del fondo parafiscal, precisamente para evitar que esa
administracion se mantenga indefinidamente en manos del Ministerio.

2. Contestacion de la demanda instaurada por la Federacion de Ganaderos de
Colombia (exp. 23574)

El Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica’ se opuso a la
pretension de la nulidad del Decreto 2537 de 2015, por no existir causal que amerite
su retiro del ordenamiento juridico.

Sefala que la demanda aborda asuntos propios del contrato particular firmado con el
Ministerio de Agricultura, lo cual es ajeno al juicio de legalidad contra el decreto
demandado.

En cuanto al fondo, dice que no hay una obligacién ineludible en cabeza del
Gobierno de contratar con el gremio demandante la administracién de los recursos
parafiscales. Por otra parte, no hay violacion al principio de reserva de ley, porque la
Ley 1753 de 2015 si establece quién es el administrador de los recursos, y habilita al
Gobierno nacional para definir las condiciones para asumir la administracion
temporal de los fondos parafiscales. Tales razones especiales no hacen parte de la
definicion del tributo, y por lo tanto no hacen parte de los elementos sujetos a reserva
de ley.

En cuanto a la excepcidén de inconstitucionalidad, solicita que se acoja lo dispuesto
por la Corte Constitucional en la sentencia relativa al articulo 106 de la Ley 1753 de
2015.

El Instituto Colombiano Agropecuario solicita® que se nieguen las pretensiones de
la demanda. Considera que seria ilégico que el Ministerio de Agricultura no tuviese la
posibilidad de salvaguardar los recursos de las contribuciones parafiscales en caso
de que se encuentren en riesgo, incluyendo su administracion temporal.

La demanda persigue la proteccion de interés particular del gremio demandante
antes que el interés general, por lo que hay una indebida escogencia del medio de
control por el demandante.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural® advierte que la demanda se refiere
a un interés particular de Fedegan, y no a la proteccion del interés general.

Sostiene que ni la ley ni la jurisprudencia disponen una obligacién de prorrogar un
contrato de administracion de recursos parafiscales con el mismo administrador: por
el contrario, contemplan que este se encuentre sujeto a un término, asi como
posibilidades de administracién de los fondos distintas a la celebracién de contratos
de administracion. Por lo tanto, no hay obligacion legal de prorrogar o renovar los
contratos de administracion de fondos parafiscales con los mismos administradores.

" Folios 170 a 187 c.p. exp. 23574.
® Folios 188 a 196 c.p. exp. 23574.
® Folios 202 a 264 c.p. exp. 23574.
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El Decreto 2537 de 2015 no fue una reglamentacion aislada, sino parte de un
proceso regulatorio general tendiente a dar efectivo cumplimiento a los mandatos
legales contenidos en el articulo 106 de la Ley 1753 de 2015. No se viola el principio
de legalidad tributaria, en tanto que el decreto demandado no regula los elementos
esenciales de la obligacion tributaria, que si son del resorte exclusivo del legislador.

El decreto demandado no consagra un procedimiento especial para la expedicion del
acto administrativo por el que se asumiria la administracion del fondo. Por el
contrario, es explicito al mencionar que el mismo debe expedirse de conformidad con
la normatividad aplicable. Tampoco fija un procedimiento sancionatorio, pues la
asuncion de la administracion es temporal, sin que conlleve una sancion a la entidad
que sea separada de la administracion de los recursos.

No hay desvio de poder, pues no se persigue un fin extrano al interés general. Esta
acusacion parte del supuesto erréneo de la existencia de un derecho a la renovacién
de los contratos en el inmediato futuro a favor de las agremiaciones privadas
administradoras, por lo cual no habria lugar a la evaluacion de contrato al
vencimiento del mismo.

No se vulnera la confianza legitima de Fedegan, pues la ley establecia un término
perentorio para el contrato celebrado, sin que hubiese un derecho automatico para
su prorroga. A su vencimiento, los contratos deben adjudicarse conforme las reglas
generales de seleccidn de contratistas previstas en la ley.

Por ultimo, la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado se opuso a esta
demanda'®, por considerar que nada demuestra la existencia de una desviacién de
poder. El demandante no cuestiona realmente las razones materiales para la
administracion temporal de las contribuciones parafiscales listadas en el decreto
demandado, sino que se detiene en consideraciones sobre cuestiones accidentales,
ninguna de las cuales deriva en su nulidad.

La misma Fedegan confiesa que se acogi6 al régimen de la Ley 1116 de 2006 para
proteger los recursos parafiscales de los acreedores del Fondo Ganadero, lo que
indica que los recursos si estaban en riesgo.

El decreto reglamentario objeto de la demanda se ajusta al ejercicio de la potestad
reglamentaria por parte del ejecutivo, pues la definicion ejecutiva de unas razones
para la administracion temporal por parte del Ministerio se justifica, dada la
naturaleza misma de la materia.

El decreto no definié un procedimiento administrativo, ni se expididé con violacion del
debido proceso ni el derecho de defensa. La norma contiene unas instrucciones
interorganicas para el ministerio, que en nada tocan el procedimiento administrativo
ni las garantias ciudadanas: no se refiere al momento para interponer recursos o
pruebas, ni hace referencia a términos para ello.

No hay desvio de poder, pues el decreto se expidié con el fin de satisfacer un interés
general. La norma demandada no hace referencia a la situacion particular de
Fedegan; por el contrario, dota al Ministerio de Agricultura con herramientas que le
permiten actuar en situaciones posteriores, y no limitadas a Fedegén.

1% Folios 265 a 280 c.p. exp. 23574.
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Tampoco se vulnerd el principio de confianza legitima, porque no habia ninguna
obligacién legal para renovar el contrato entre Fedegan y la Nacion a partir del 31 de
diciembre de 2015. No hay aplicacion retroactiva de las normas demandadas, lo cual
resulta ademas irrelevante para determinar su legalidad.

AUDIENCIA INICIAL

El 28 de junio de 2018 se llev a cabo la audiencia inicial del presente proceso, en la
cual no se observaron irregularidades en el tramite que dieran lugar a la nulidad del
mismo. De igual forma, se fijaron los términos del litigio, y se fij6 fecha para la
realizacion de la audiencia de pruebas.

No se presentaron excepciones previas contra la demanda presentada por la
Sociedad de Agricultores de Colombia.

Contra la demanda presentada por Fedegan se propusieron las excepciones de
ineptitud sustantiva de la demanda, indebida escogencia de la accion, e indebida
representacién judicial de la nacién propuesta por el Departamento Administrativo de
la Presidencia de la Republica, las cuales se declararon no probadas'".

AUDIENCIA DE PRUEBAS

El dia 1° de agosto de 2018 se realiz6 la audiencia de pruebas conforme lo decidido
en la audiencia inicial. En esta ultima se ordend oficiar a la Contraloria General de la
Republica para que allegara a este proceso copia de las investigaciones fiscales
preliminares adelantadas al Fondo Nacional del Ganado, asi:

e Copia de la Indagacion Preliminar nro. 042, que concluydé con el Auto de
archivo 01 de octubre 21 de 2015,

e Copia de la Indagacioén Preliminar nro. 052 de 2014, que concluy6 con el Auto
de archivo 010 de mayo 29 de 2015, y

e Copia de la Indagacion Preliminar nro. 047 de 2014, archivada por auto 056 de
nov. 04 de 2014.

Mediante oficio del 17 de julio de 2018, la Contraloria remitié con destino a este
proceso copia de las actuaciones resefadas, que fueron incorporadas al expediente
como pruebas'?.

Por otra parte, en la misma audiencia de pruebas se incorporaron al proceso los
siguientes documentos aportados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural:

e Contrato de encargo fiduciario nro. 20160001 suscrito entre el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural y la sociedad Fiduciaria de Desarrollo
Agropecuario — Fiduagraria S.A™.

"' Folios 464 a 469, c.p. exp. 22456
"2 Folio 490 ¢.3.
'3 Folios 497 a 507, ¢.3.
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e Acto Administrativo de justificacién del contrato de encargo fiduciario nro.
20160001, suscrito entre el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y la
sociedad Fiduciaria de Desarrollo Agropecuario — Fiduagraria S.A™.

o Estudios previos del contrato de encargo fiduciario nro. 20160001 suscrito
entre el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y la sociedad Fiduciaria de
Desarrollo Agropecuario — Fiduagraria S.A'®.

ALEGATOS DE CONCLUSION

FEDEGAN'™ y la Sociedad de Agricultores de Colombia SAC'’ reiteraron en
términos generales lo indicado en sus respectivas demandas.

Por su parte, el Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica
reiteré lo dicho en su intervencién anterior'®,

El Ministerio Publico indica'® que, a su juicio, debe declararse la nulidad parcial de
la norma demandada, en relacién con los numerales 1, 2, 4, 5, 6 y 7 del articulo
2.10.5.1, y el inciso primero del articulo 2.10.5.2 del Decreto 2537 de 2015.

Dice el Ministerio Publico que las razones especiales sefialadas en el decreto
reglamentario para asumir la administracion temporal de las contribuciones
parafiscales son eventos que dan lugar a la terminacion unilateral del contrato, segun
el articulo 17 de la Ley 80 de 1993, tales como la cesacién de pagos, o embargos
judiciales que afecten el cumplimiento del mismo. Las razones especiales definidas
por el reglamento deben ser diferentes a aquellas que conduzcan a la declaratoria de
caducidad o a la terminacion del contrato.

Los numerales 2, 4 y 7 del articulo 2.10.5.1. del decreto acusado deben declararse
nulos, en cuanto no constituyen razones especiales para la asuncién temporal de la
administracion de los fondos parafiscales por parte del fondo.

El numeral primero del mismo articulo considera una situacién que por si sola no
indica la imposibilidad por parte del administrador de cumplir las reglas y politicas de
ejecucion de las contribuciones parafiscales.

El numeral tercero es legal pues la evaluacién de la situacién del contratista no
impide por si sola el cumplimiento del contrato cuyo plazo termina.

El caso del numeral 5 (sanciones a las directivas del administrador) no tiene lugar,
pues extiende la responsabilidad personal de los administradores. Ello daria lugar al
cambio de directivas, mas no a sustraer al fondo de la administracién de los aportes.
Por otra parte, la existencia de una cartera en mora superior al 5% del recaudo no
puede tomarse como razén especial si no ha sido estipulada en el contrato.

Para el Ministerio Publico, procede la nulidad del inciso primero del articulo 2.10.5.2.,
pues para observar los derechos al debido proceso y de defensa de las entidades
gremiales, primero deben tramitarse las acciones contractuales, y una vez

14 Folios 508 a 514, ¢.3.
12 Folios 515 a 531, ¢ 3.
Folios 541 a 568 c. 3.
1; Folios 587 a 630 c. 3.
i Folios 569 a 575 c. 3.
Folios 576 a 586 c. 3.
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determinada la caducidad o la terminacion del contrato, si podré el Ministerio asumir
la administracion de las contribuciones parafiscales.

Por ultimo, sefiala que el articulo 2.10.5.3. no contraria leyes superiores, pues sefala
un plazo maximo y no minimo, sin que la norma reglamentada haya establecido un
término diferente.

CONSIDERACIONES DE LA SALA
Problema juridico

Acorde con la fijacion del litigio realizada en la audiencia inicial, la Sala debe resolver
si el Decreto 2537 de 2015 del 29 de diciembre de 2015, expedido por el Gobierno
nacional en cumplimiento del mandato contenido en el inciso 3° del articulo 106 de la
Ley 1753 de 2015, desconoce normas superiores. En concreto, debe resolver:

i. Si el Decreto 2537 del 29 de diciembre de 2015 establece un
procedimiento administrativo de reserva legal,

ii. Siel Decreto 2537 de 2015 es ilegal por no prever el ejercicio del derecho
de defensa,

ii.  Si el Decreto 2537 de 2015 crea clausulas exorbitantes en los contratos
estatales suscritos para la administracion de contribuciones parafiscales,
sin autorizacién legal para ello,

iv.  Si el Decreto 2537 de 2015 podia o no otorgarle al Gobierno la facultad de
fijar el plazo de administracion temporal de las contribuciones parafiscales,

v. Siel Decreto 2537 de 2015 es aplicado retroactivamente,

vi.  Siexistié desvio de poder en la expedicion del mencionado decreto, y

vii.  Si el Decreto 2537 de 29 de diciembre de 2015 se expidié con violacion de
los limites constitucionales o legales de la potestad reglamentaria.

Con el fin de abordar los problemas juridicos planteados, la Sala estima conveniente
examinar en primer lugar las glosas generales sobre el decreto demandado, para
luego ocuparse de las objeciones particulares sobre sus normas.

1. Excepcion de inconstitucionalidad

Sea lo primero abordar la excepcién de inconstitucionalidad propuesta por la
Federacion Nacional de Ganaderos, quien considera inconstitucional que el articulo
106 de la Ley 1753 de 2015 faculte al Ministerio de Agricultura a asumir
temporalmente la administracién de las contribuciones parafiscales por razones
especiales definidas mediante reglamento, pues a su juicio, dicha definicion supone
una limitacién a los derechos de los suscriptores de los contratos de administracién
de recursos parafiscales que unicamente puede efectuarse a través de una ley.

Mediante la sentencia C-644 de 2016 (M.P. Alejandro Linares Cantillo), la Corte
Constitucional realiz6 un examen constitucional del articulo 106 de la Ley 1753 de
2015. La Corte declar6 exequible la disposicion mencionada sin condicionamiento
alguno, por considerar que no vulnera el principio de legalidad tributaria, ni los limites
constitucionales establecidos para el ejercicio de la potestad reglamentaria, ni el
derecho al debido proceso.

Como ya existe un pronunciamiento definitivo del juez constitucional sobre la ley
reglamentada, esta Sala considera que este pronunciamiento constituye cosa
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juzgada constitucional, por lo que no hay lugar a examinar de fondo la excepcion de
constitucionalidad planteada.

Pasa entonces la Sala a examinar los cargos de los demandantes contra el decreto
demandado.

2. El Decreto 2537 de 2015- Objeto y alcance

El Decreto 2537 del 29 de diciembre de 2015, cuyo examen de legalidad adelanta la
Sala en esta oportunidad, se refiere al mandato contenido en el inciso tercero del
articulo 106 de la Ley 1753 de 2015. Dice esta norma:

“ARTICULO 106. Administracién y recaudo de las contribuciones parafiscales
agropecuarias y pesqueras. La administracion de todas las contribuciones
parafiscales agropecuarias y pesqueras se realizara directamente por las
entidades gremiales que reunan condiciones de representatividad nacional de
una actividad agropecuaria o pesquera determinada y hayan celebrado un
contrato especial con el Gobierno nacional, sujeto a los términos vy
procedimientos de la ley que haya creado las contribuciones respectivas.

Las colectividades beneficiarias de contribuciones parafiscales agropecuarias y
pesqueras también podran administrar estos recursos a través de sociedades
fiduciarias, previo contrato especial con el Gobierno nacional. Este procedimiento
también se aplicara en casos de declaratoria de caducidad del respectivo
contrato de administracion.

Si la entidad administradora no esta en condiciones de garantizar el cumplimiento
de las reglas y politicas que debe reqir la ejecucion de las contribuciones
parafiscales, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, por razones
especiales definidas mediante reglamento, podra asumir temporalmente, a través
de un encargo fiduciario, la administracion de dichas contribuciones y efectuar el
recaudo”.

(Destaca la Sala)

La norma sefala las condiciones generales que deben tener las entidades gremiales
que administren los recursos derivados de las contribuciones parafiscales
agropecuarias y pesqueras fijadas por la ley. Y el inciso tercero del articulo-norma
reglamentada- dispone que el Gobierno podra asumir la administracion temporal de
los recursos parafiscales, por razones especiales que debe definir el mismo
Gobierno, en caso de que la entidad administradora no pueda garantizar el
cumplimiento de los objetivos de ejecucion de las contribuciones parafiscales que
recauda, en virtud del contrato de administracion celebrado con el Gobierno.

El decreto demandado puntualiza el mandato legal al listar un conjunto de supuestos
que califica como razones especiales, que de presentarse, darian pie a que el
Ministerio de Agricultura asuma la administracion temporal de los recursos
parafiscales. El decreto indica también que la administracién temporal debe hacerse
mediante un acto administrativo motivado, durante un término de un afio, prorrogable
por otro tanto.

El objeto del decreto demandado es desarrollar el mandato legal de definir las

razones o circunstancias que constituyen razones especiales para que el Gobierno
tome la administracién temporal de las contribuciones parafiscales agropecuarias y
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pesqueras, en caso de que no haya garantias suficientes sobre el cumplimiento de
su objeto: es la propia ley reglamentada la que dispone que si los objetivos de las
contribuciones parafiscales se encuentran en situacion de riesgo temporal, el
Gobierno tendra la facultad de administrar y recaudar las contribuciones.

Para esta Corporacién, la administracion temporal de los fondos parafiscales por
parte del Ministerio de Agricultura que regula este decreto no constituye una sancién,
sino una medida preventiva ante situaciones particulares que pueden poner en riesgo
los recursos del fondo parafiscal, o el cumplimiento de sus objetivos.

La administracion temporal del fondo no se encamina a determinar la responsabilidad
del administrador del fondo, sino que se establece con el fin de proteger sus
recursos, y garantizar el cumplimiento de las reglas y politicas que dieron lugar a su
creaciéon y operacion. Asi, la decisibn administrativa relativa a asumir la
administracion temporal del fondo debe evaluarse con miras a cumplir esos objetivos,
y no a determinar la responsabilidad del administrador.

La toma de administracion temporal del fondo no supone en si misma un castigo, ni
limita la capacidad del administrador de reasumir tal condicién, al punto que- como lo
anota la Agencia de Defensa Juridica del Estado- el propio decreto contempla el
supuesto de que el administrador reasuma su encargo, una vez se cumpla el término
de la administracién temporal. El decreto demandado no se ocupa de fijar sanciones
o inhabilidades contractuales al administrador como consecuencia de la asuncion
temporal de la administracién del fondo.

Por otra parte, el decreto no crea un procedimiento para la toma de administracion de
los fondos parafiscales por parte del gobierno: El decreto no fija requisitos, cargas o
términos que deba observar el administrador del fondo de recursos parafiscales para
retomar la administracion, ni establece tramites especiales para la emision del acto
por el cual se decide la asuncion de la administracion del fondo. Ademas, la
obligacidon de sustentar la toma de administracion en un acto motivado no constituye
en si misma un procedimiento que afecte derechos contractuales.

Como el decreto no impone un procedimiento administrativo especial para la toma de
administracion temporal de los fondos, sino que define las circunstancias que
habilitan al Ejecutivo para hacerlo, tampoco requiere establecer condiciones
especiales para el ejercicio del derecho de defensa o el debido proceso del particular
que crea vulnerados sus derechos con la expedicion del acto particular que asi lo
ordene. Asi lo sostuvo la propia Corte Constitucional®:

“El legislador es competente para establecer una norma que habilite al Ministerio de
Agricultura para asumir temporalmente la administracion de una contribucién parafiscal y
efectuar el recaudo correspondiente, con fundamento en razones especiales definidas
mediante reglamento, cuando quiera que la entidad administradora no esta en
condiciones de garantizar el cumplimiento de las reglas y politica que deben regir la
contribuciones parafiscales. La atribucion de esta competencia se encuentra
comprendida por la funcioén constitucional del Presidente de la Republica, prevista en el
articulo 189.20 de la Constitucion, consistente en “velar por la estricta recaudacion y
administracién de las rentas y caudales publicos y decretar su inversién de acuerdo con
las leyes”. En todo caso, esta intervencion debe adoptarse mediante acto motivado que
esta sujeto al control de la jurisdiccién contencioso administrativa, para corregir cualquier
abuso en el ejercicio de dicha atribucién.

0 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-644 del 23 de noviembre de 2016, M.P. Alejandro Linares Cantillo.
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36. La medida adoptada, concebida para situaciones especiales, no desconoce el debido
proceso, teniendo en cuenta que las actuaciones del Gobierno deben regirse por el
procedimiento administrativo previsto en el CPACA, por lo que no era necesario que la
norma acusada (incisos tercero y cuarto del articulo 106) perteneciente a la actual Ley del
Plan Nacional de Desarrollo estableciera un procedimiento especial para esa asuncion
temporal de la administracion y recaudo de contribuciones parafiscales”.

Tampoco puede sostenerse que el decreto demandado establece clausulas
exorbitantes relativas a los contratos de administracién de fondos parafiscales, o que
se ocupe del incumplimiento contractual. La existencia de una o varias de las
razones especiales definidas por el decreto que habilitan la asuncién de
administracion temporal del fondo parafiscal hace parte de un examen diferente de la
responsabilidad que pueda endilgarsele al administrador como parte en el contrato,
lo cual debera examinarse a la luz de las obligaciones a su cargo contenidas en este,
en el marco de los procedimientos establecidos en la ley para ello.

Por otra parte, Fedegan alega la existencia de una desviacion de poder en la
expedicion del decreto demandado, basado en la circunstancia de que este fue
expedido a pocas horas del vencimiento del contrato de administracién suscrito con
esta agremiacion. Para el demandante, la inminencia del vencimiento del contrato, y
la entrega provisional de la administracion del fondo a Fiduagraria demostrarian una
utilizacion indebida de la potestad reglamentaria del Gobierno, al constituirse en una
norma hecha a la medida del gremio administrador, en menoscabo de su derecho de
defensa.

Para la Sala, no se demuestra una desviacion de poder en este caso, pues nada en
el texto del decreto ni en las circunstancias de su expedicidn lleva a concluir que se
pretendia expedir una norma contraria a los fines propios de la administracién de
recursos publicos, o en detrimento particular de una organizacién encargada de la
administracion de fondos parafiscales.

La norma acusada define un conjunto de situaciones que pueden dar lugar a la
asuncion de la administracién de un fondo parafiscal manejado por agremiaciones
particulares, por el término sefialado en el mismo decreto, sin ocuparse de la
situacién particular de Fedegan ni de ninguna otra agremiacion.

La cercania de las fechas de expedicidén de la norma y de la terminacion del contrato
a cargo de Fedegan no demuestra en si misma la utilizacion indebida de la potestad
reglamentaria por parte del Gobierno nacional, pues esta facultad no se encuentra
limitada en el tiempo. Tampoco se constata que ello constituya el desconocimiento
de un derecho de una agremiacion contratante, pues el decreto no modifica el plazo
de ningun contrato de administracién en particular, ni prohibe contratar en un futuro
con agremiaciones con contrato a punto de vencerse.

Como se expuso anteriormente, el decreto demandado no tiene por objeto la
imposicién de sanciones, pues la delimitacion de las razones especiales de
administracion temporal de los fondos parafiscales que regula no tiene ese caracter.
Por tanto, no cabe interpretar que su expedicion dias antes de la expiracién de un
contrato en particular constituye una sancion contra el contratista, ni que haya un
desvio de poder por parte de la Administracién al no permitir el ejercicio del derecho
de defensa ante esa decision: si las razones especiales no tienen caracter
sancionatorio, el decreto general que las recoge no constituye la imposicion de una
sancion especial de la que haya que defenderse.
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Por otra parte, no se entiende vulnerado el principio de confianza legitima en las
decisiones de la Administracién: la prorroga del contrato de administracion no es un
derecho adquirido de la agremiacion contratista a la que se le vence el contrato, por
lo que no pueden tomarse las razones especiales contenidas en el decreto,
incluyendo el vencimiento del término del contrato, como el desconocimiento de un
derecho subjetivo de la agremiacién contratante. Las asociaciones que ostentan el
manejo de dichos recursos no lo hacen como administradores naturales, sino en la
medida en que cumplen con los requisitos legales para desarrollar su gestion, en los
términos generales indicados en la ley, y los particulares fijados en cada contrato.

A juicio de la Sala, no se vulnera la prohibicién de aplicacién retroactiva de la ley,
pues la reglamentacién contenida en el decreto, dado su caracter general y
abstracto, esta llamada a regular las decisiones sobre administracion temporal de los
fondos parafiscales que se tomen después de su promulgacién. Las razones
planteadas por el Gobierno en cada caso concreto solo serian objeto de escrutinio en
el examen de legalidad del acto administrativo particular que asi lo disponga.

Por lo anterior, no prosperan los cargos generales examinados contra el decreto
demandado. Solo resta examinar las objeciones particulares planteadas.

3. Examen particular de las normas demandadas
a) Articulo 2.10.5.1.

El articulo mencionado enlista las razones especiales generales que, a juicio del
Ejecutivo, justifican que el Ministerio de Agricultura asuma la administracién de los
fondos parafiscales de manera temporal. El analisis de los cargos contra cada una de
estas razones es como sigue:

1. Resultados del ejercicio contable (num.1)

La primera causal autoriza al Ministerio de Agricultura a asumir temporalmente la
administracion de las contribuciones parafiscales en caso de que los pasivos sean
superiores al patrimonio en el ejercicio contable del afio anterior. Se objeta que la
norma no especifica si se refiere al ejercicio contable del fondo parafiscal, o al de la
entidad que lo administra. Y que ninguno de los dos casos supone incapacidad del
administrador para cumplir las reglas y politicas que rigen la ejecucién de las
contribuciones parafiscales.

La Sala no encuentra que este supuesto —en cualquiera de las interpretaciones
posibles- desconozca los limites de la norma reglamentada: no se trata de imponer
una disminucion de la capacidad juridica del ente administrador, sino de evitar un
posible detrimento en los recursos del fondo, derivado de la situacién financiera del
administrador, o la del propio fondo. Dado el caracter preventivo de la medida de
administracion temporal, es razonable que no haya que esperar a que se presente
una disminucién definitiva o irremediable en la capacidad del administrador, para que
el Ministerio de Agricultura asuma la administracion de los recursos parafiscales
como forma de proteger los recursos publicos que alli se administran.

Se entiende ademas que la temporalidad de la medida supone que la dificultad
reflejada en el resultado del ejercicio contable puede superarse, y por ello mismo, no
requiere que sea de tal entidad que afecte en general la capacidad contractual o
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juridica general del administrador, independientemente de su forma juridica. La ley
reglamentada no exige que deba presentarse una situacién de incapacidad absoluta
del gremio administrador para justificar la intervencién temporal del Ejecutivo, lo que
justifica que la medida preventiva se aplique ante la eventualidad de una dificultad
seria en el resultado contable, aunque menor a las que ponen en riesgo absoluto la
capacidad juridica o econdmica del ente administrador, del fondo parafiscal, o de
ambos.

No prospera el cargo.
2. Admision en proceso de reorganizacion (num. 2)

Para la Sala, la admisién del fondo de administracion de parafiscales a un proceso
de reorganizacion empresarial en el marco de la Ley 1116 de 2006 es un supuesto
razonable para justificar la administracién temporal del fondo de administracion por
parte del Ejecutivo. Una eventual cesacién de pagos o incapacidad de pago del
fondo de recursos parafiscales constituye una situacion excepcional, que permite
juzgar como adecuada la asuncion temporal de la administracién del fondo, con el fin
de preservar sus recursos y el cumplimiento de sus fines.

Por otra parte, esta regla no desconoce la disposicidn legal segun la cual la admision
al proceso de reorganizacion no puede dar lugar a declarar la terminacién unilateral
de ningun contrato. La razon especial aqui examinada, en caso de presentarse, tiene
por efecto habilitar al Ministerio de Agricultura a asumir la administracion temporal del
fondo parafiscal, sin que por ello se entienda terminado el contrato.

No prospera el cargo.
3. Evaluacion del administrador a la terminacion del contrato (num. 3)

La facultad de asumir la administracion de las contribuciones parafiscales
agropecuarias y pesqueras al término de los contratos de administracion celebrados
con agremiaciones del ramo no se opone a que el ministerio del ramo evallue el
mercado y la situacion del administrador durante la vigencia del contrato. Y resulta
apenas natural que una vez finalizada la gestion al término del contrato, la
administracion revise las gestiones del administrador y la situacién del fondo
parafiscal resultante de esta, con miras a proteger los recursos del fondo y el
cumplimiento de sus fines.

A juicio de la Sala, la asuncién de la administracion temporal de los fondos
parafiscales por parte del Gobierno al vencimiento del contrato no desconoce un
derecho de la agremiacién administradora, precisamente porque los derechos de
esta, derivados del contrato, se extinguen al vencimiento del mismo. Las condiciones
de un nuevo contrato seran las que resulten del nuevo acuerdo entre el gobierno y el
gremio respectivo.

No prospera el cargo.

4. Cesacion de pagos o embargos al administrador que afecte el cumplimiento
del contrato de administracion (num. 4)

El supuesto contenido en esta razdn especial es clara al condicionar la habilitacion al
Ministerio de asumir la administracion temporal del fondo a la circunstancia de que la
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cesacidon de pagos o los embargos en cabeza del administrador del fondo afecten el
cumplimiento del contrato de administracion.

Si el manejo del fondo se ve comprometido como consecuencia de la cesacion de
pagos o los embargos practicados a su administrador, es razonable considerar que
ante esa situacion, el gobierno pueda tomar en sus manos la administracion del
fondo como medida de proteccidon de los recursos parafiscales. La causal no
desborda la potestad reglamentaria, en la medida en que contempla expresamente
que las dificultades financieras concretas del administrador, que se ven reflejadas en
una cesacion de pagos o en la practica de un embargo, deben afectar el
cumplimiento del contrato, para permitirse la administracion temporal de recursos del
fondo.

No prospera el cargo.

5. Sanciones penales o administrativas a las directivas del fondo por hechos
relacionados con la administracion del fondo (num. 5)

La Sala no encuentra que esta razon especial conlleve un desconocimiento de la
naturaleza personal de la responsabilidad penal. La medida que aqui se reglamenta
va encaminada a proteger al fondo de recursos parafiscales del dafo potencial que
pueda derivarse de una conducta sancionable de los administradores del fondo. Se
reitera que la medida de administracién temporal por parte del Ministerio no puede
tomarse como una sancidén automatica, ni como un caso de responsabilidad objetiva,
sino como una medida de proteccién y cuidado por parte del Ejecutivo de los
recursos publicos, que pueden verse comprometidos como consecuencia de la
accion penal o administrativamente reprochable de sus directivos.

No prospera el cargo.

6. Cartera en mora del 5% superior al recaudo, sin que se hayan iniciado
procesos de cobro (num. 6)

Esta razén especial recoge un criterio razonable de buena administracidén exigible al
administrador del fondo: no se trata de la simple existencia de una cartera en mora
mayor al 5% del recaudo, sino el hecho de que esta va acomparada de la falta de
accion ejecutiva para recuperar las sumas debidas a favor del fondo. Esta
circunstancia mostraria una falta de gestion por parte del administrador que
compromete la obtencién de recursos parafiscales destinados al fondo.

La razén especial asi descrita no constituye a juicio de esta Corporacién una forma
de responsabilidad objetiva, que amplie indebidamente los limites de la potestad
reglamentaria y del régimen de responsabilidad contractual. Los efectos juridico-
contractuales de este supuesto deberan evaluarse frente al contrato y sus
obligaciones, mientras que la razén especial como tal solo habilita al Gobierno a
velar por el recaudo de las contribuciones parafiscales mediante la asuncién
temporal de la administracién del fondo.

No prospera el cargo.

7. Destinacion de los recursos del fondo a actividades no previstas en los
objetivos fijados para cada fondo (num. 7)
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La toma de administracion del fondo de contribuciones parafiscales por parte del
Ministerio en caso de que el administrador destine sus recursos a actividades
diferentes a las previstas en los objetivos fijados en la ley y en el contrato de
administracion, aparece como plenamente justificada y conforme a la potestad
reglamentaria del Gobierno. Es apenas entendible que si los recursos parafiscales no
se destinan a los fines que justifican su cobro y recaudo, haya lugar a la proteccién
de los recursos publicos y su finalidad mediante la administracion temporal del fondo
por parte del Ministerio de Agricultura.

Se reitera que la administracion temporal del fondo no se toma como una medida
sancionatoria, sino como un mecanismo de salvaguarda y proteccion de los recursos
publicos que componen el fondo parafiscal. Por tanto, no constituye una sancién
adicional a las sanciones penales o administrativas contempladas en la ley para el
administrador.

No prospera el cargo.
d) Articulo 2.10.5.2

Como se dijo anteriormente, la Sala considera que el decreto no establece ningun
procedimiento especial para la toma de administracion temporal de los fondos de
contribuciones parafiscales que menoscabe los derechos contractuales y legales del
administrador del fondo. Mas allda de la confusidn que pueda derivarse de su
encabezado, esta norma no contempla un procedimiento como tal, sino que se limita
a disponer que la administracion temporal del fondo parafiscal se dara mediante un
acto motivado, mientras que las consecuencias juridico-contractuales de la causal
alegada deberan determinarse conforme a la legislacién aplicable.

Es claro entonces que hay dos actuaciones administrativas claramente diferenciadas:
con la primera, el Ministerio de Agricultura asume temporalmente la administracion
del fondos de recursos parafiscales, una vez verificado uno de los supuestos que
constituye razén especial para ello; por otra parte, hay una circunstancia que puede
afectar o no el cumplimiento del contrato de administracién, para lo cual deben
examinarse los elementos de la eventual responsabilidad contractual del
administrador, conforme a la ley aplicable.

Esta norma no crea una clausula exorbitante a favor del Gobierno, ni desconoce el
contrato suscrito con el administrador. Para la Sala, la norma se limita a reiterar que
corresponde al Ministerio de Agricultura asumir la administracion temporal de los
fondos parafiscales, al tiempo que dispone que tal administracion debe realizarse
mediante un encargo fiduciario, y la forma como debe efectuarse su remuneracion.
Estas disposiciones no tienen caracter procedimental, ni limitan la observancia de los
procedimientos administrativos generales establecidos para la expedicion de los
actos administrativos que deben materializar estas decisiones.

No prospera el cargo.
e) Articulo 2.10.5.3
Esta norma dispone un plazo de un afo, prorrogable por otro tanto, para que el

Ministerio asuma la administracién del fondo de administracién de contribuciones
parafiscales por las causales definidas en el articulo 2.10.5.1. del mismo decreto.
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Al fijar este término, el decreto no desborda los limites de la potestad reglamentaria
del Gobierno: por el contrario, reafirma el caracter temporal de la administracién de
los fondos parafiscales que sefala el articulo 106 de la Ley 1753 de 2015. Por otra
parte, el término mismo aparece como razonable para poner el fondo en manos del
Ministerio de Agricultura, mientras se supera el motivo que dio lugar a la
administracion temporal, o mientras se celebra otro contrato de administracién del
fondo, segun el caso.

La ley misma, al regular la posibilidad de una administracién temporal del fondo, no
contempld un término especifico que haya sido desconocido por la norma
reglamentaria que aqui se examina. Por otra parte, nada se opone a que si el
Ministerio de Agricultura considera que debe mantener la administracién del fondo
parafiscal por un término menor al mencionado, por estimar superada la razén que lo
llevé a asumir esa administracion, asi lo haga.

La determinacion de un término concreto en la norma reglamentaria no aparece
como un simple ejercicio arbitrario de la potestad reglamentaria: por el contrario, sera
obligatorio para el Ministerio como administrador temporal observarlo.

Una vez efectuado el analisis de las normas reglamentarias demandadas a la luz de
lo dispuesto por el legislador en la ley reglamentada, la Sala concluye que no se
desconocieron en este caso los limites legales y constitucionales de la ley, sino que
por el contrario, sus disposiciones permiten materializar de manera razonable el
proposito de proteger el recaudo y la administracién de las rentas parafiscales. En
consecuencia, la Sala negara las pretensiones de la demanda.

Finalmente, en atencién a lo previsto en el articulo 188 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, no se condena en costas, por
cuanto en el presente asunto se debate un asunto de interés publico.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Cuarta, administrando justicia en nombre de la Republica de
Colombia y por autoridad de la Ley,

FALLA
1. Negar las pretensiones de las demandas.
2. Sin condena en costas.

Cépiese, notifiquese y comuniquese.

La anterior providencia se estudio y aprobd en sesién de la fecha.

JULIO ROBERTO PIZA RODRIGUEZ STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Presidente de la Seccion
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