POTESTAD REGLAMENTARIA — No se hace uso de ella cuando se da
cumplimiento a la voluntad del legislador / POTESTAD REGLAMENTARIA —
no vulnera carta politica cuado se aplica laley

Pertinente es de entrada, observar que, el Fondo de Proteccion Solidaria,
"SOLDICOM" fue creado por la Ley 26 de 1989 como una entidad de caracter
privado sin animo de lucro (articulo 6) y que su articulo 5° ademas de crear el
Fondo (i) establece los objetivos que debe cumplir y (ii) define los beneficiarios
mismo, que en este caso son los los distribuidores minoristas de los combustibles
liquidos derivados del petroleo. Por su parte, el articulo 7 de la citada normativa es
del siguiente tenor: Articulo 70. El Fondo de Proteccion Solidaria, "Soldicom”, sera
administrado por la Federacion o Federaciones de distribuidores minoristas de
combustibles liquidos del petréleo, a nivel nacional, que agrupen por lo menos el
treinta por ciento (30%) de ellos, debidamente acreditadas ante el Ministerio de
Minas y Energia. Los estatutos y sus reformas, para su funcionamiento, deberan
ser aprobados por el Ministerio de Minas y Energia. La norma transcrita (i) definio
la persona de derecho privado que debera administrar el Fondo de Proteccion
Solidaria, "SOLDICOM", que seré la Federacién o Federaciones de distribuidores
minoristas de combustibles liquidos del petréleo, a nivel nacional; (ii) exigié que la
Federacion o Federaciones de estos distribuidores minoristas deberan agrupar a
por lo menos el treinta por ciento (30%) de ellos; (i) previé que dicha Federacion o
Federaciones deberan estar debidamente acreditadas ante el Ministerio de Minas
y Energia y (iv) determin6 que el Ministerio de Minas y Energia debera aprobar los
estatutos para el funcionamiento del Fondo y sus reformas. Se deriva de lo
anterior que al dictar la Resolucion cuestionada, el Ministerio de Minas y Energia
se limité a dar cumplimiento a la orden del legislador conforme a la cual para el
funcionamiento del Fondo, los estatutos y sus reformas, debian ser aprobados por
la citada Cartera. La norma en ese punto era lo suficientemente clara por lo cual
su aplicacion no requeria de reglamentacion previa, de manera que mal puede
afirmarse que con la norma demandada se vulneré el numeral 11 de articulo 189
de la Carta Politica. Todo lo anterior permite afirmar que la Ley 26 de 1989 cre6
directamente el Fondo, definié las pautas relacionadas con el mismo tales como
los beneficiarios y los recursos que formarian su patrimonio y sefialé directamente
gue tenia la Personeria Juridica, de manera que, contrario a lo que afirma el
demandante, mediante la norma demandada no se asumid la potestad
reglamentaria de que trata el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion
Politica, por lo que la aprobacién de los estatutos del Fondo no resulta ilegal.

FUENTE FORMAL: LEY 26 DE 1989 — ARTICULO 5 / LEY 26 DE 1989 -
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Radicacion numero: 11001-03-24-000-2005-00095-01
Actor: JOSE DEL CARMEN CARDENAS SANCHEZ

Demandado: MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA

Referencia: ACCION DE NULIDAD

El ciudadano, JOSE DEL CARMEN CARDENAS SANCHEZ actuando en nombre
propio, y en ejercicio de la accion de nulidad consagrada en el articulo 84 del
C.C.A,, presentdé demanda ante esta Corporacién, tendiente a obtener declaratoria
de nulidad de la Resolucién numero 001879 expedida por la Direccion General de
Asuntos Legales Division Legal de Hidrocarburos suscrita por el sefior Ministro de
Minas y Energia el 12 de junio de 1989, mediante la cual resolvio: Aprobar los
Estatutos del Fondo de Proteccion Solidaria “SOLDICOM”, presentados por la
Federacion de Distribuidores Minoristas de los Combustibles Liquidos Derivados

del Petrdéleo, en su caracter de Administradores del mismo.

I. FUNDAMENTOS DE DERECHO

1- El demandante considera quebrantados los articulos 189 numeral 11 de la
Constitucion Nacional, los articulos 633, 634 y 636 del Cdodigo Civil y los articulos

59,6°,7°,8°y 9° de la Ley 26 de 1989.

El concepto de la violacion fue expuesto por el accionante en los siguientes

términos:



1.2.1. La Resolucion impugnada infringe directamente el numeral 11 del articulo
189 de la Constitucion, que otorga al Sefior Presidente de la Republica la potestad
reglamentaria, mediante la expedicion de decretos, resoluciones y oOrdenes
necesarios para la cumplida ejecucion de la Ley. Facultad que corresponde por
derecho propio al Presidente y que complementa la funcion de administrar y

ejecutar las leyes.

Los estatutos del Fondo los hizo directamente FENDIPETROLEO, sin que haya
sido reglamentada la Ley 26 de 1989, ni el Gobierno Nacional hubiese sefialado
las pautas para la constitucion del Fondo, ni se hubiera obtenido la Personeria
Juridica por el ente competente, arrogandose plenas facultades para crear el
fondo y darse su propio reglamento o estatuto, sin cumplir con las normas del
Cadigo Civil que regulan ese tipo de personas juridicas de caracter privado por lo

gue la aprobacion de los estatutos resulta ilegal.

Concluye sefnalando que la Ley 26 de 1989 cre6 el Fondo, pero la Ley no se
reglamentd, arrogandose FENDIPETROLEDO la facultad reglamentaria y adopté los
estatutos sin estar autorizado, los que a su vez fueron aprobados por el Ministerio
de Minas y Energia, sin que existiera la persona juridica debidamente aprobada,
por lo que se infringen directamente los expresos mandatos constitucionales y
legales indicados, al rebasarse por un particular la competencia atribuida en la

Constitucion al Presidente de la Republica.

1.2. Mario Alfonso Cabrales Lopez, coadyuvl la demanda presentada contra la
Resoluciéon No. 00189 del 12 de junio de 1989 con los argumentos que se

resumen a continuacion:



1.2.1. El acto demandado confiere poder de facto a FENDIPETROLEO la facultad
(sin tenerla, ni haber cumplido ni acreditado los requisitos para tal efecto) de

administrar el fondo SOLDICOM, y con ello sus recursos.

II-TRAMITE DE LA ACCION

A la demanda se le imprimié el tramite del procedimiento ordinario, en desarrollo
del cual se surtieron las etapas de admisién, fijacidbn en lista, probatoria y
alegaciones. Ilgualmente, antes de dictar el fallo fue notificado personalmente el
auto admisorio de la demanda al Representante Legal del Fondo de Proteccion
Solidaria “SOLDICOM” y de la la Federacién de Distribuidores Minoristas de los
Combustibles Liquidos Derivados del Petréleo y se fij6 el proceso en lista por el
término de diez (10) dias, sin que los terceros con interés directo en las resultas del

proceso, se hubiesen pronunciado.

2.1.-CONTESTACION DE LA DEMANDA .-

El MINISTERIO DE MINAS Y ENERGIA defendi6 la legalidad de la Resolucion

001879 de 1989 demandada en los términos que se resumen a continuacion:

2.1.1. No existe fundamento de hecho ni de derecho en la presunta violacién que
alega el demandante y para el efecto transcribe el articulo 7° de la Ley 26 de

1989:



“Articulo 7°. El Fondo de Proteccion Solidaria, “SOLDICOM”, sera
administrado por la Federacién o Federaciones de distribuidores minoristas
de combustible liquidos derivados del petréleo, a nivel nacional, que
agrupen por lo menos el treinta por ciento (30%) de ellos, debidamente
acreditados ante el Ministerio de Minas y Energia. Los estatutos y sus
reformas para su funcionamiento, deberan ser aprobados por el

Ministerio de Minas y Energia.”

2.2.1. Con la expedicion de la Resolucion 1879 de 1989 no se esta invadiendo la
competencia del Ejecutivo, conferida en el numeral 11 del articulo 189 de la
Constitucion Politica, la cual si bien es una facultad constitucional para
reglamentar las leyes, existen eventos en que la ley expresamente sefala el ente

gue se encargara de cumplir determinada funcion.

2.3.1. Cuando el legislador ordinario confiere directamente la potestad de
reglamentar no va en contravia con las normas constitucionales, si se entendiera
de esta manera seria entonces la misma Ley 26 de 1989 la que debiera ser objeto
de controversia ante las acciones correspondientes por el solo hecho de indicarle
al Gobierno y al Ministerio de Minas y Energia las funciones que deben adelantar
respecto de SOLDICOM, que para el caso que nos ocupa, la controversia versa

sobre la aprobacion que imparte el Ministerio sobre los estatutos del Fondo.

El articulo 4° del Cdodigo Civil, establece que la ley es una declaracion de voluntad

soberana manifestada en la forma prevenida en la Constitucién Nacional, siendo



su caracter general mandar, prohibir, permitir o castigar y fue con base en lo
mandado por la norma que el Ministerio de Minas y Energia ejercio la funcion de
aprobacion de los estatutos y es un error de bulto interpretarlo como el ejercicio de

una facultad reglamentaria.

2.4.1. Para mayor ilustracion respecto de la potestad reglamentaria, cabe advertir

que ya la jurisprudencia ha decantado el tema y ha dicho:

“La potestad de reglamentar la ley no puede confundirse con la facultad de

expedir actos administrativos de caracter general.

La potestad Reglamentaria se ejerce con la expedicion de decretos,
resoluciones y o6rdenes necesarios para que la ley pueda ser debidamente
cumplida; en ejercicio de la facultad de dictar actos de caracter general las

autoridades cumplen la ley.

La potestad de reglamentar la ley es atribucion del Presidente de la
Republica, segun lo establecido en el articulo 189, numeral 11, de la

Constitucion.

De la facultad de expedir actos administrativos de caracter general estan
investidas muchas autoridades; por ejemplo al Ministerio del Medio
Ambiente corresponde regular las condiciones generales para el

saneamiento del medio ambiente, determinar las normas ambientales



minimas y las regulaciones de caracter general sobre el medio ambiente.

(...).

2.5.1. Se refiere a apartes de la sentencia del Consejo de Estado del 29 de

octubre de 1976, en que se explico esta diferencia y de los cuales se destacan:

“ Los ministros tienen, en el aludido caracter, las funciones que les
competen como integrantes del Gobierno ( articulo 57) o del Consejo de
Ministros ( 28-121) y las especiales que les sefale el Presidente (120-21),
ademas de las que les confiere el legislador o que provengan de delegacion

presidencial en aquellas materias precisamente sefaladas en la ley.

(..)

Esta competencia tiene, como se ve, origen legal y no es desarrollo de la
potestad reglamentaria que, en principio, soélo le corresponde al Gobierno,
ni tampoco constituye el desarrollo de una delegacién. Una cosa es la
reglamentacion de la Ley, cometido que no requiere texto legal que lo
autorice o reitere; y otra muy diferente, la adscripcién de competencia a un
ministerio para que cumpla o ejecute una mision determinada, aspecto que

debe estar expresamente sefialado en la ley’(...).

2.6.1. Concluye sefalando que la Resolucibn mediante la cual el Ministerio de

Minas y Energia aprobd los estatutos del fondo SOLDICOM no tiene el caracter de



acto reglamentario de la Ley 26 de 1989, es solamente un acto administrativo

expedido de acuerdo con el caracter mandatario que corresponde a las leyes.

En razén a que ni siquiera existe incompatibilidad entre las funciones que asigna
el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Nacional al ejecutivo y las que la
Ley 26 de 1989 expresamente confiere al Ministerio de Minas y Energia, es
evidente que debe negarse la accion incoada y declararse que la resolucion 1879

de 1989 se encuentra ajustada a derecho.

lll- ALEGATO DEL MINISTERIO PUBLICO

El sefior Agente del Ministerio Publico, en su vista de fondo solicita a esta
Corporacion que no se acceda a las peticiones de la demanda por los argumentos

gue expone a continuacion:

3.1. El problema juridico radica en establecer si el Ministerio de Minas y Energia
tenia competencia para expedir la resolucién acusada y si con este proceder
desconocid la potestad reglamentaria asignada por la Constitucion Nacional al

Presidente de la Republica.

La Resolucién 001879 del 12 de junio de 1989, se expididé con fundamento en la
solicitud elevada a la Direccion General de Asuntos Legales- Division Legal de
Hidrocarburos, por el Presidente Nacional de FENDIPETROLEO y Gerente

Provisional de SOLDICOM, para que el Ministerio de Minas y Energia apruebe los



estatutos del Fondo de Proteccidén Solidaria “SOLDICOM”, en cumplimiento de lo

establecido en la Ley 26 de 1989.

3.2. La Ley 26 de 1989 ( articulos 5 a 8,) crea el Fondo de Proteccion Solidaria,
“SOLDICOM?”, en beneficio de los distribuidores minoristas de los combustibles
liguidos derivados del petrdleo, el cual tendra personeria juridica y sera de
caracter privado sin &nimo de lucro, administrado por la federacion o federaciones
de distribuidores minoristas de combustibles liquidos del petroleo, a nivel nacional,
que agrupen por lo menos el 30% de ellos, debidamente acreditados ante el
Ministerio de Minas y Energia y los estatutos y sus reformas deben ser aprobados

por el Ministerio de Minas y Energia.

Con base en lo establecido en el articulo 7° de la Ley 26 de 1989, el Ministerio de
Minas y Energia, expidié la Resolucion 1879 de 1989, por medio de la cual aprobd
los estatutos del fondo de Proteccion Solidaria- SOLDICOM-, por lo cual no puede
afirmarse que la resolucion expedida se hizo en ejercicio de la potestad

reglamentaria, sino en estricto cumplimiento de una disposicion legal.

El hecho de que FENDIPETROLEO agrupe por lo menos el 30% de los
distribuidores Minoristas de los combustibles liquidos derivados del Petrdleo y en
esa medida pueda tener la calidad de Administradora del Fondo creado por la Ley
26 de 1989, es un supuesto que se corrobora con la solicitud de aprobacion de los
estatutos elevada ante el Ministerio competente, al adjuntar el listado avalado por
el Revisor y el Secretario General de la época, supuesto que no fue desvirtuado

por el accionante.



Habiéndose establecido que fue la propia ley la que otorg6 personeria juridica al
fondo SOLDICOM, no se desconocen entonces los preceptos del Codigo Civil
invocados por el actor, y no hay lugar a que prosperen las pretensiones de la

demanda.

V.- CONSIDERACIONES DE LA SALA:

El acto acusado es la Resolucidon nimero 001879 expedida por la Direccién
General de Asuntos Legales Divisién Legal de Hidrocarburos suscrita por el sefior
Ministro de Minas y Energia el 12 de junio de 1989, en las disposiciones cuyo texto

se transcribe a continuacion debidamente resaltado:

RESOLUCION NUMERO 001879

(12 de junio de 1989)

DIRECCION GENERAL DE ASUNTOS LEGALES-DIVISION LEGAL DE
HIDROCARBUROS

El Doctor OSCAR PENA ALZATE, Presidente nacional de Fendipetréleo y
Gerente General provisional de SOLIDCOM solicitdé a este Ministerio se
aprueben los Estatutos de Fondo de Proteccién Solidaria “SOLIDCOM”, en
cumplimiento de lo establecido en la Ley 26 de 1989.

Al respecto se tiene que la mencionada Ley creé el Fondo de Proteccién
Solidaria “SOLIDCOM?”, con fines especificamente sefialados en la misma y
en su articulo 7 consagro: “...Los estatutos y sus reformas, para su



funcionamiento, deberan ser aprobados por el Ministerio de Minas y
Energia”.

Ahora bien, los referidos Estatutos, han sido previamente aprobados por la
Asamblea general de Fendipetréleo, segin Acta No. 095 del 19 de mayo del
presente afio y considerando que dicha federacién agrupa mas del 30% de
los distribuidores minoristas de combustibles liquidos del petréleo por lo cual
puede ser administradora de “SOLIDCOM”, de conformidad con lo
estipulado en la Ley 26 de 1989 y que los estatutos presentados se ajustan a
las determinaciones de la citada Ley, es del caso proceder a la aprobacion
de los mismos.

En mérito de lo expuesto, el Ministerio de Minas y Energia,

RESUELVE:

ARTICULO 1°. Aprobar los Estatutos del Fondo de Proteccion Solidaria
“SOLIDCOM”, presentados por la Federacion de Distribuidores
Minoristas de Combustibles Liquidos Derivados del Petréleo, en su
caracter de Administradora del mismo.(Negrilla fuera del texto)

ARTICULO 2°. Contra la presente providencia procede el recurso de
reposicion, el cual puede ser interpuesto dentro de los diez (10) dias
siguientes a su notificacion, de conformidad con lo establecido en el articulo
28 de la Ley 10 de 1961.

Pertinente es de entrada, observar que, el Fondo de Proteccion Solidaria,
"SOLDICOM" fue creado por la Ley 26 de 1989 como una entidad de caracter
privado sin animo de lucro (articulo 6) y que su articulo 5° ademas de crear el
Fondo (i) establece los objetivos que debe cumplir y (ii) define los beneficiarios
mismo, que en este caso son los los distribuidores minoristas de los combustibles

liquidos derivados del petroleo.



Por su parte, el articulo 7 de la citada normativa es del siguiente tenor:

Articulo 70. El Fondo de Proteccion Solidaria, "Soldicom”, sera administrado
por la Federacion o Federaciones de distribuidores minoristas de
combustibles liquidos del petrdleo, a nivel nacional, que agrupen por lo
menos el treinta por ciento (30%) de ellos, debidamente acreditadas ante el
Ministerio de Minas y Energia. Los estatutos y sus reformas, para su
funcionamiento, deberan ser aprobados por el Ministerio de Minas y Energia.

La norma transcrita (i) defini6 la persona de derecho privado que debera
administrar el Fondo de Proteccion Solidaria, "SOLDICOM", que sera la
Federacion o Federaciones de distribuidores minoristas de combustibles liquidos
del petréleo, a nivel nacional; (ii) exigié que la Federacion o Federaciones de estos
distribuidores minoristas deberan agrupar a por lo menos el treinta por ciento
(30%) de ellos; (i) prevido que dicha Federacion o Federaciones deberan estar
debidamente acreditadas ante el Ministerio de Minas y Energia y (iv) determiné
gue el Ministerio de Minas y Energia debera aprobar los estatutos para el

funcionamiento del Fondo y sus reformas.

Se deriva de lo anterior que al dictar la Resolucién cuestionada, el Ministerio de
Minas y Energia se limité a dar cumplimiento a la orden del legislador conforme a
la cual para el funcionamiento del Fondo, los estatutos y sus reformas, debian ser

aprobados por la citada Cartera.



La norma en ese punto era lo suficientemente clara por lo cual su aplicacion no
requeria de reglamentacion previa, de manera que mal puede afirmarse que con la

norma demandada se vulnerd el numeral 11 de articulo 189 de la Carta Politica.

Adicionalmente los fines del Fondo, como se dijo, fueron definidos en el articulo 5
en funcion de los beneficiarios asi: a) Velar por su seguridad fisica y social; b)
Realizar estudios técnicos sobre el mercado, administracion y rentabilidad de la
distribucion de los derivados del petréleo; c) Realizar programas sobre
aseguramiento y prevencion de riesgos de su actividad; d) Prestarles asistencia
financiera, educativa, técnica y administrativa en sus establecimientos de
distribucion de petrdleo y sus derivados; y e) Darles apoyo para la dotacion y
adecuacion de sus establecimientos a fin de que cumplan con el servicio publico

de manera eficiente.

También fijo la misma Ley en el articulo 8 lo relativo al patrimonio del Fondo de
Proteccion Solidaria SOLDICOM, en donde se establece que dicho patrimonio
estara conformado por: a) El 0.5% del margen de rentabilidad sefialado por el
Gobierno al distribuidor minorista de combustibles liquidos derivados del petréleo
por cada galén de gasolina, el cual sera retenido a todo minorista en la forma que
indique el Gobierno Nacional; b) Por las cuotas ordinarias y extraordinarias que
determinen las respectivas asambleas de afiliados; y, c) por las demas fuentes de
ingresos propios de las Asociaciones Civiles, determinados por la Asamblea

General.

Todo lo anterior permite afirmar que la Ley 26 de 1989 cre6 directamente el
Fondo, definio las pautas relacionadas con el mismo tales como los beneficiarios y

los recursos que formarian su patrimonio y sefiald directamente que tenia la



Personeria Juridica, de manera que, contrario a lo que afirma el demandante,
mediante la norma demandada no se asumié la potestad reglamentaria de que
trata el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica, por lo que la

aprobacion de los estatutos del Fondo no resulta ilegal.

Tampoco es de recibo la manifestacién hecha por el demandante relativa a que
FENDIPETROLEO se arrog6 la facultad reglamentaria y adopto6 los estatutos sin
estar autorizado, los que a su vez fueron aprobados por el Ministerio de Minas y
Energia, sin que existiera la persona juridica debidamente aprobada, por lo que se
infringen directamente los expresos mandatos constitucionales y legales
indicados, al rebasarse por un particular la competencia atribuida en la

Constitucion al Presidente de la Republica.

Adicionalmente, el acto demandado es la Resolucion namero 001879 de 12 de
junio de 1989 expedida por la Direccion General de Asuntos Legales Division
Legal de Hidrocarburos del Ministerio de Minas y Energia y esta se limita a
“Aprobar los Estatutos del Fondo de Proteccion Solidaria “SOLIDCOM”,
presentados por la Federacién de Distribuidores Minoristas de Combustibles
Liquidos Derivados del Petroleo, en su caracter de Administradora del mismo”. En
tales condiciones, no es aceptable como argumento en contra de la legalidad de la
norma la afirmacion de que FENDIPETROLEO se arrogéb una facultad
reglamentaria que compete al Presidente de la Republica, pues los estatutos
sometidos a la aprobacion del Ministerio de Minas y Energia no constituyen un
acto administrativo pasible de ser controlado en la Jurisdiccion de lo Contencioso

Administrativo, ni fueron objeto de la demanda que ocupa la atencion de la Sala.



Finalmente, se reitera que fue la Ley 26 de 1989 la que sefialé expresamente que
el Fondo de Protecciéon Solidaria, "SOLDICOM", seria administrado por la
Federacion o Federaciones de distribuidores minoristas de combustibles liquidos
del petréleo, a nivel nacional, que agrupen por lo menos el treinta por ciento (30%)

de ellos, debidamente acreditadas ante el Ministerio de Minas y Energia.

En el presente caso, contrario a lo que a firma la parte que coadyuva la demanda,
no se prob6 que FENDIPETROLEO no tuviese las calidades que exige la norma
citada para administrar a SOLIDCOM, esto es, que no agrupara mas del 30% de
los distribuidores minoristas de combustibles liquidos del petrdleo, a nivel nacional,
0 que no estuviera debidamente acreditada ante el Ministerio de Minas y Energia,

por lo cual el cargo no prospera.

Los anteriores elementos de conviccibn no dan margen para desvirtuar la
legalidad de la norma demandada, lo que lleva a la Sala a denegar las suplicas de
la demanda, como se dispondra en la parte resolutiva de esta providencia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la Ley,

FALLA:

DENIEGANSE las pretensiones de la demanda.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.



Se deja constancia de que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada

por la Sala en la sesion de la fecha.

MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO
Presidenta

MARCO ANTONIO VELILLA MORENO



