CONFLICTO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS — Entre el Ministerio del
Interior y la Superintendencia de Sociedades / PETICION CONTENTIVA DE
CONSULTA — Concepto / PETICION CONTENTIVA DE CONSULTA - Finalidad

La peticion contentiva de consulta ha sido interpretada en multiples ocasiones por
la jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, en las cuales
se han fijado como elementos estructurales de esta clase de peticiones y de los
conceptos que se emiten en respuesta, los siguientes: En relacién con el derecho
a realizar consultas: (i) Forma parte del derecho fundamental de peticion, el cual
es un derecho fundamental de naturaleza publica otorgado a cualquier persona;
(ii) Es diferente del derecho de peticion en interés particular, si se tiene en cuenta
gue este tiene como finalidad ejercer un derecho de caracter subjetivo, 0 su
reconocimiento o proteccion, por lo que se exige que el peticionario esté asistido
de un interés individual y directo. Asimismo, su ejercicio pone en movimiento a la
administracion para que adopte alguna decision, o realice un determinado hecho u
operacion administrativa relacionados con el derecho reclamado. Por el contrario,
el derecho de peticidbn contentivo de consulta no exige un interés especifico y
directo del solicitante o, al menos, tal interés no tiene que ser explicitado, y genera
una opinion, un parecer 0 una orientacion no vinculante de la administracion. (iii)
También es diferente del derecho de peticidn en interés general, pues con este se
busca que las autoridades adopten ciertas medidas, decisiones 0 actuaciones de
interés comun o bienestar general, como, por ejemplo, reglamentar una ley. En
suma, la finalidad del derecho a realizar consultas es la de buscar orientacion,
ilustracion e informacion acerca de la manera como actda la administracion. No
tiene como finalidad tomar decisiones de contenido particular, ni tampoco la
proteccion de derechos colectivos o la adopcion de un acto administrativo de
caracter general. En relacion con el pronunciamiento plasmado en el concepto: (i)
Salvo algunas excepciones (como los conceptos emitidos y publicados por la
DIAN en materia tributaria), no son actos administrativos de contenido particular,
pues no definen situaciones concretas derivadas del ejercicio de derechos
subjetivos, ni tampoco de contenido general. Estos ultimos son los dictados por las
autoridades dentro del marco de sus competencias para reglamentar o ejecutar la
ley, con los requisitos formales correspondientes, como, por ejemplo, los decretos,
las resoluciones generales, etc. (i) Como se expuso, su finalidad es la de orientar,
ilustrar e informar a los particulares sobre la forma de actuar de la administracion,
para facilitar el ejercicio de sus derechos o el cumplimiento de sus obligaciones.
(i) En esa medida, los conceptos emitidos como respuesta a la solicitud de
consulta no son de obligatorio cumplimiento o ejecuciéon, como lo dispone
expresamente el articulo 28 del CPACA, sustituido por el articulo 1° de la Ley 1755
de 2015. Por esta razon, no generan responsabilidad alguna para los servidores
publicos que los hayan emitido, en cuanto al sentido y a la fundamentacion del
concepto, aunque si podria generarla en cuanto a las verdaderas motivaciones de
la opinién, o al grado de diligencia que se haya empleado para emitirla. (iv) La
competencia de las autoridades esta limitada a conceptuar sobre las materias a su
cargo, por lo tanto carecen de ella en relacion con otros temas.

FUENTE FORMAL: LEY 1755 DE 2015
ENTIDADES DE DERECHO PRIVADO SIN ANIMO DE LUCRO EXTRANJERAS

El ordenamiento juridico colombiano permite que entidades sin animo de lucro
constituidas por fuera de Colombia y con domicilio en el exterior, puedan operar de
forma permanente en el pais. (...) Las entidades sin &nimo de lucro con domicilio
en el exterior, establecidas o que quieran establecerse en Colombia de forma
permanente, tienen la obligacion de constituir apoderados para que las



representen judicialmente.

FUENTE FORMAL: CODIGO GENERAL DEL PROCESO - ARTICULO 58 /
DECRETO LEY 19 DE 2012 / DECRETO 2893 DE 2011 — ARTICULO 10

ENTIDADES SIN ANIMO DE LUCRO - Inspeccion, vigilancia y control sobre
éstas

Las entidades sin animo de lucro que se constituyen para prestar un servicio de
manera altruista en beneficio de asociados, terceras personas o de la comunidad,
se encuentran sujetas a la supervision del Estado. Esto encuentra justificacion
teniendo en cuenta su importancia en la vida social y la posibilidad de que en
ocasiones colaboren directamente con el Estado en el ejercicio de funciones
administrativas. (...) Asimismo, vale la pena destacar que el articulo 2.2.1.3.11. del
Decreto Unico 1066 de 2015, que regula a las asociaciones, corporaciones,
fundaciones e instituciones de utilidad comun domiciliadas en los departamentos,
establece que dichas entidades se disuelven, entre otros motivos, por la
cancelacibn de su personeria juridica, lo cual puede ocurrir cuando sus
actividades se desvian del objetivo de sus estatutos o sean contrarias al orden
publico, las leyes o las buenas costumbres. Ahora bien, la determinacion de la
autoridad competente para supervisar la actividad de las entidades de derecho
privado sin animo de lucro, se realiza atendiendo disposiciones constitucionales y
legales. (...) Es importante destacar que, por autorizacion expresa del articulo 13
de la Ley 489 de 1998, la potestad del Presidente de la Republica para
inspeccionar y vigilar a las instituciones de utilidad comun puede ser delegada.
(...) En desarrollo de la autorizacién derivada de la Ley 22 de 1987, el Decreto
Nacional 1318 de 1988 delegé en las sefialadas autoridades, la funcién de
inspeccionar y vigilar a las entidades de utilidad comun que se encuentren
domiciliadas en el respectivo Departamento y en la ciudad de Bogota. (...) En el
mismo sentido, el articulo 23 del Decreto 1529 de 1990, reproducido en el articulo
2.2.1.3.17. del Decreto 1066 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector
Interior, reafirmo la competencia de los Gobernadores para ejercer la inspeccion y
vigilancia sobre las instituciones de utilidad comin que tengan su domicilio
principal en el correspondiente Departamento.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA — ARTICULO
189 NUMERAL 26 / LEY 489 DE 1998 — ARTICULO 13 / LEY 22 DE 1987 /
DECRETO 1529 DE 1990 / DECRETO UNICO 1066 DE 2015 — ARTICULO
2.2.1.3.11 / DECRETO UNICO 1066 DE 2015 — ARTICULO 2.2.1.3.17

SOCIEDADES SIN ANIMO DE LUCRO EXTRANJERAS — Su inspeccion,
vigilancia y control corresponde a la Presidencia de la Republica

El presente conflicto de competencias tiene como objeto determinar la autoridad
gue debe dar respuesta a la solicitud realizada por una ciudadana, acerca del
procedimiento para la disolucidon y liquidacion de las entidades extranjeras de
derecho privado sin animo de lucro con negocios permanentes en Colombia. Las
entidades que hacen parte del conflicto han rechazado su competencia para
responder a la referida solicitud, pues consideran que el asunto sobre el que versa
el concepto no guarda relacion con sus funciones. Particularmente, la
Superintendencia de Sociedades ha fundamentado su decisién en el hecho de que
no tiene funciones de inspeccion y vigilancia sobre las referidas entidades. Frente
al caso objeto de estudio, encuentra la Sala que no existe en la doctrina
unanimidad y certeza frente a la autoridad competente para inspeccionar y vigilar
a las entidades extranjeras de derecho privado sin animo de lucro que establecen



sus negocios permanentes en Colombia. (...) A juicio de la Sala, la competencia
de inspeccion vy vigilancia de las entidades extranjeras de derecho privado sin
animo de lucro con negocios permanentes en Colombia recae en el Presidente de
la Republica. A esta conclusiébn se arriba con fundamento en las siguientes
consideraciones: a. La Superintendencia de Sociedades no tiene la competencia
para inspeccionar y vigilar a las entidades sin animo de lucro extranjeras, con
negocios permanentes en Colombia. La Superintendencia de Sociedades no es
competente para inspeccionar y vigilar a las entidades sin animo de lucro
extranjeras con negocios permanentes en Colombia, toda vez que: i) la Ley 222 de
1995 no clasific6 a estas entidades dentro de aquellas a las que la
Superintendencia de Sociedades deberia supervisar, y ii) el Decreto 362 de 1987
fue derogado por la Ley 222 de 1995. (...) Ante la derogatoria del Decreto 362 de
1987, para determinar la autoridad competente para inspeccionar y vigilar a las
entidades sin animo de lucro extranjeras con negocios permanentes en Colombia
es necesario acudir al numeral 26 del articulo 189 de la Constitucion de 1991, el
cual establece: “Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado,
Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa: (...) 26. Ejercer la
inspeccidn y vigilancia sobre instituciones de utilidad comun para que sus rentas
se conserven y sean debidamente aplicadas y para que en todo lo esencial se
cumpla con la voluntad de los fundadores”. Asimismo, el articulo 66 de la Ley 42
de 1913 dispone: “Todo lo relativo a la administracion general de la Republica, que
no esté especialmente atribuido a otros poderes publicos, conforme a la
Constitucion y a las leyes, corresponde al Presidente”. En este orden de ideas,
como quiera que de los articulos 13 y 14 de la Ley 1437 de 2011 se desprende la
obligacion de las autoridades de responder a las solicitudes que les realicen los
ciudadanos en relacién con las materias a su cargo, y que el derecho de peticion
es un derecho fundamental de aplicacion inmediata, considera la Sala que
corresponde al Presidente de la Republica dar respuesta a la peticion de consulta
elevada por la sefiora Laura Zuleta Gonzalez.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA — ARTICULO

189 NUMERAL 26 / LEY 22 DE 1995 — ARTICULO 82 / LEY 4 DE 1913 -
ARTICULO 66

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
Consejero ponente: OSCAR DARIO AMAYA NAVAS
Bogota D.C., veinte (20) de marzo de dos mil dieciocho (2018)
Radicacién numero: 11001-03-06-000-2017-00127-00(C)

Actor: MINISTERIO DEL INTERIOR

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en cumplimiento de la
funcién prevista en el articulo 39, en concordancia con el articulo 112 numeral 10°
del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,



Ley 1437 de 2011, procede a estudiar el conflicto negativo de competencias
administrativas de la referencia.

|. ANTECEDENTES

El Ministerio de Interior solicitd a la Sala resolver el conflicto de competencias con
fundamento en los siguientes antecedentes:

1. El 3 de mayo de 2017, la sefiora Laura Zuleta Gonzélez requirio al Ministerio del
Interior para que conceptuara sobre el procedimiento de disolucion y liquidacion de
las “entidades extranjeras de derecho privado sin animo de lucro que establezca
(sic) sus negocios permanentes en Colombia”.

2. El 13 de junio de 2017, el Ministerio traslado la solicitud a la Superintendencia
de Sociedades por considerar que de acuerdo con lo previsto en el Decreto Ley
2893 de 2011 no era competente para pronunciarse de fondo sobre la solicitud de
la peticionaria.

3. El 28 de junio de 2017, la Superintendencia de Sociedades devolvié la consulta
formulada por la sefiora Laura Zuleta Gonzalez, indicando que tampoco era
competente para pronunciarse de fondo sobre la misma, pues el Decreto 1023 de
2012 no le asignaba la facultad de ejercer las funciones de inspeccion, vigilancia y
control sobre las empresas extranjeras de derecho privado sin animo de lucro, que
establezcan sus negocios permanentes en Colombia.

ll. ACTUACION PROCESAL

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011 se fij6
edicto en la Secretaria de esta Corporacion por el término de cinco (5) dias, con el
fin de que las autoridades involucradas y los terceros interesados presentaran sus
alegatos.

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

Consta también que la Secretaria de la Sala informo del presente asunto a: i) la
doctora Laura Zuleta Gonzélez, ii) el Ministerio del Interior, iii) la Superintendencia
de Sociedades y iv) al Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica.

Adicionalmente, el dia 24 de enero de 2018 se celebré una audiencia que cont6
con la participacion de representantes: i) del Ministerio del Interior, ii) la
Superintendencia de Sociedades, iii) la Cadmara de Comercio de Bogotd, iv) la
Alcaldia de Bogotda, v) las entidades sin animo de lucro World Wildlife Fund y
Ayuda en Accion en Colombia, y vi) el profesor Pablo Andrés Cérdoba Acosta.

[ll. ARGUMENTOS DE LAS PARTES E INTERVINIENTES

1. Ministerio del Interior



El Ministerio del Interior presento a la Sala las siguientes consideraciones:

i) El objeto de la consulta elevada por la ciudadana radica en determinar cual es la
norma aplicable para determinar el procedimiento de disolucién y liquidacién de
las empresas extranjeras de derecho privado sin animo de lucro, que establezcan
sus negocios permanentes en Colombia.

ii) Este es un asunto de indole societario que no corresponde a las funciones del
Ministerio establecidas en el Decreto Ley 2893 de 2011.

i) El articulo 7° del Decreto 1023 de 2012 establece una competencia residual de
la Superintendencia de Sociedades para inspeccionar, vigilar y controlar
sociedades no vigiladas por otra Superintendencia.

iv) Para el Ministerio, el Decreto 362 de 1987 no ha sido objeto de derogatoria
expresa, tacita u organica.

2. La Superintendencia de Sociedades
La Superintendencia de Sociedades expuso a la Sala los siguientes argumentos:

1) Desde sus inicios la Superintendencia de Sociedades ha sido concebida como
un organismo creado para realizar la inspeccion, vigilancia y control de las
sociedades mercantiles, en virtud de que su existencia se fundamenta en el
numeral 24 del articulo 189 de la Constitucién Politica de Colombia.

i) La Ley 222 de 1995 faculta a la Superintendencia de Sociedades para ejercer la
inspeccidn, vigilancia y control de las sociedades comerciales.

iif) A partir de la Constitucion Politica de 1991 se expidieron los Decretos 1827 de
1991, 2155 de 1992, 1258 de 1993, 3100 de 1997 y 4350 de 2006, por medio de
los cuales se definieron en su momento las personas juridicas sujetas a la
vigilancia de la Superintendencia de Sociedades, disposiciones que no incluyeron
a las instituciones sin animo de lucro.

iv) Los articulos 2.2.2.1.1.1. a 2.2.2.1.2.5. del Decreto 1074 de 2015 determinan el
listado de las personas juridicas sometidas actualmente a la supervision de la
Superintendencia de Sociedades, sin que en las mencionadas disposiciones
aparezcan las Entidades sin Animo de Lucro Extranjeras.

Dentro de este marco, actualmente la Superintendencia de Sociedades tiene el
deber de ejercer las funciones de inspeccion, vigilancia y control de las sociedades
comerciales, las empresas unipersonales, las sucursales de las sociedades
extranjeras, las empresas multinacionales andinas, las sociedades
administradoras de planes de autofinanciamiento comercial, las sociedades que
presten servicios técnicos o administrativos a las entidades financieras, los fondos
ganaderos, las sociedades de factoring, las sociedades operadoras de libranzas,
las compafiias multinivel y los clubes deportivos.

v) El Decreto 362 de 1987 fue derogado tacitamente, por las siguientes razones:
a) Los Decretos que definieron las personas juridicas sujetas a la supervision de la

Superintendencia de Sociedades no comprenden a las entidades sin animo de
lucro (ESAL) extranjeras, con negocios permanentes en Colombia.



b) La Ley 222 de 1995 preciso el ejercicio de la Superintendencia en funcion de
sociedades comerciales, el cual ademas seria incompatible con la supervision de
las ESAL extranjeras.

c) Ha ocurrido la derogatoria de la norma a la luz del articulo 3° de la 153 de 1887,
por cuanto una nueva norma regulé integramente la materia respecto a las
personas juridicas sometidas a la supervision de la Superintendencia de
Sociedades.

vi) El Decreto 362 de 1987 adolecia de graves defectos a la luz del principio de
legalidad, pues otorg6 una competencia sin definir su contenido o alcance.

vii) Asimismo, el Gobierno Nacional no puede auto atribuirse funciones de
inspeccién, control y vigilancia, pues en cualquier caso es necesario que el
legislador las haya asignado previamente y establecido los parametros y limites
para su ejercicio (sentencias C-692 de 2007, C-782 de 2007, C-570 de 2012 y C-
851 de 2013).

viii) En consecuencia, la Superintendencia no puede ejercer funciones de
supervision sobre entidades sin animo de lucro, y menos aun sobre entidades
extranjeras de derecho privado sin animo de lucro que establezcan sus negocios
permanentes en Colombia.

3. El Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica

El Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica manifesto a la
Sala lo siguiente:

i) Dentro del marco normativo que regula la competencia de la Superintendencia
de Sociedades, no se advierte de manera expresa que dicha entidad tenga
asignada la inspeccion, vigilancia y control sobre las entidades extranjeras de
derecho privado sin animo de lucro, que establezcan negocios permanentes en
Colombia, y

i) No se evidencia la existencia de una norma que permita determinar con certeza
quién tendria la competencia para adelantar el procedimiento de disolucion y
liquidacion de las referidas entidades.

4. La Camara de Comercio de Bogota

i) La Camara de Comercio de Bogoté tiene delegada la funcién de registro publico
mercantil.

i) Actualmente, estan registradas 369 ESAL de caracter extranjero.

iii) La Camara certifica: a) el nombre de la ESAL, b) la direccidén para notificaciones
judiciales y c) el nombre del apoderado de la entidad y sus facultades. Por lo tanto,
el certificado que expide la Camara de Comercio solo da prueba de que
determinada persona es el apoderado inscrito de la entidad.

iv) La disolucion y liquidacidon de las ESAL extranjeras no se registra en la Camara
de Comercio.

v) Existe un vacio legal respecto a las ESAL extranjeras, con negocios
permanentes en Colombia.



5. La Alcaldia de Bogota

i) Los numerales 24 y 26 del articulo 189 de la Constitucion de 1991 consagran
facultades de inspeccion y vigilancia del Presidente de la Republica.

i) Mientras el 24 se refiere a las sociedades comerciales, el 26 tiene como objeto
a las entidades de utilidad comun.

iil) El numeral 26 es practicamente fiel copia del numeral 21 del articulo 120 de la
Constitucion de 1886.

iv) El Decreto 362 de 1987 no fue derogado por la Ley 222 de 1995, pues esta
normativa fue promulgada en desarrollo del numeral 24 del articulo 189 de la
Constitucion, y no del 26. Igualmente, no existe una norma que haya derogado
expresamente el referido Decreto.

v) La Superintendencia de Sociedades ejerce competencias sobre personas
juridicas distintas a las sociedades comerciales.

6. World Wildlife Fund

Sefaldo que las entidades sin animo de lucro extranjeras con actividades
permanentes en Colombia son consideradas residentes en temas tributarios,
cambiarios y laborales. Con todo, existe en la actualidad un vacio juridico respecto
a la inspeccion, vigilancia y control de estas personas juridicas.

7. Ayuda en Accion en Colombia

Como consecuencia del vacio legal existente en materia de inspeccion, vigilancia
y control, las entidades sin animo de lucro extranjeras con negocios permanentes
en Colombia enfrentan importantes dificultades desde el punto de vista legal. Asi,
por ejemplo, en muchas oportunidades las autoridades se niegan a actuar o recibir
informacion alegando su falta de competencia.

8. Pablo Andrés Cordoba

El profesor Cordoba sefialé que el Decreto 362 de 1987 fue derogado por la Ley
222 de 1995, la cual es una norma especial que regula lo concerniente a la
competencia de la Superintendencia de Sociedades.

Igualmente, indicé que en Colombia no existe una norma que regule la inspeccion,
vigilancia y control de las entidades sin &nimo de lucro extranjeras. Tampoco hay
una disciplina general y sistematizada sobre las entidades sin animo de lucro.

IV. CONSIDERACIONES

1. Competencia

a. Competencia de la Sala



Puede ocurrir que dos o0 mas autoridades se consideren competentes para
conocer de un asunto de naturaleza administrativa o que, por el contrario, juzguen
ser incompetentes para el efecto. Con el objeto de resolver conflictos de esta
indole, el ordenamiento juridico colombiano ha establecido un procedimiento
especifico, el cual se encuentra consagrado en el articulo 39 de la Ley 1437 de
2011, por la cual se expidio el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, CPACA, que sefala:

“Articulo 39. Los conflictos de competencia administrativa se promoveran de oficio o
por solicitud de la persona interesada. La autoridad que se considere
incompetente remitird la actuacion a la que estime competente; si esta también se
declara incompetente, remitird inmediatamente la actuacion a la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado en relacion con autoridades del orden nacional
o al Tribunal Administrativo correspondiente en relacion con autoridades del orden
departamental, distrital o municipal. En caso de que el conflicto involucre
autoridades nacionales y territoriales, o autoridades territoriales de distintos
departamentos, conocera la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado.” (Resalta la Sala).

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

“...10. Resolver los conflictos de competencias administrativas entre organismos
del orden nacional o entre tales organismos y una entidad territorial o
descentralizada, o entre cualesquiera de estas cuando no estén comprendidas en la
jurisdicciodn territorial de un solo tribunal administrativo.”

De acuerdo con estas disposiciones se ha reiterado® que esta Sala es competente
para resolver los conflictos de competencias (i) que se presenten entre
autoridades nacionales o0 en que esté involucrada por lo menos una entidad de
ese orden; (i) que se refieran a un asunto de naturaleza administrativa; y que (iii)
versen sobre un asunto particular y concreto.

Como se evidencia del andlisis de los antecedentes, el presente conflicto de
competencias involucra a dos autoridades del orden nacional, el Ministerio del
Interior y la Superintedencia de Sociedades.

Igualmente, el asunto discutido es de naturaleza administrativa y versa sobre un
punto particular y concreto, consistente en determinar cual es la autoridad
competente para responder la peticion de concepto presentada por la sefiora
Laura Zuleta Gonzalez relativa al procedimiento de disolucion y liquidacion de las
“entidades extranjeras de derecho privado sin animo de lucro que establezca (sic)
sus negocios permanentes en Colombia”.

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

b. Términos legales

El procedimiento especialmente regulado en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011
-CPACA- para que la Sala de Consulta y Servicio Civil decida los conflictos de
competencias que pudieren ocurrir entre autoridades administrativas, obedece a la
necesidad de definir en toda actuacion administrativa la cuestién preliminar de la

1 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisién de 11 de julio de 2016. Radicado.
110010306000201600079-00.



competencia. Puesto que la Constitucion prohibe a las autoridades actuar sin
competencia, so pena de incurrir en responsabilidad por extralimitacion en el
ejercicio de sus funciones (articulo 6°), y el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011
prevé que la expedicion de actos administrativos sin competencia dara lugar a su
nulidad, hasta tanto no se determine cual es la autoridad obligada a conocer y
resolver, no corren los términos previstos en las leyes para que decidan los
correspondientes asuntos administrativos.

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

Debido a estas razones de orden constitucional y legal, mientras la Sala de
Consulta y Servicio Civil dirime la cuestion de la competencia no corren los
términos a que estan sujetas las autoridades para cumplir oportunamente sus
funciones.

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

2. Aclaracién previa
El articulo 39 del CPACA le otorga a la Sala de Consulta y Servicio Civil la funcion

de definir la autoridad competente para adelantar o continuar un tramite
administrativo en concreto. Por tanto, esta Sala no puede pronunciarse sobre el

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



fondo de la solicitud o el derecho que se reclama ante las entidades frente a las
cuales se dirime la competencia.

Las eventuales alusiones que se haga a aspectos juridicos o facticos propios del
caso concreto seran exclusivamente las necesarias para establecer las reglas de
competencia. No obstante, le corresponde a la autoridad que sea declarada
competente, verificar los fundamentos de hecho y de derecho de la peticion o del
asunto de que se trate, y adoptar la respectiva decision de fondo.

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

3. Problema juridico

El objeto del presente conflicto de competencias consiste en determinar cual es la
autoridad competente para responder la solicitud de concepto presentada por la
sefiora Laura Zuleta Gonzalez, dirigida a establecer el procedimiento de disolucion
y liquidacion de las “entidades extranjeras de derecho privado sin animo de lucro
gue establezca (sic) sus negocios permanentes en Colombia”.

Para resolver este problema juridico, la Sala se referir4 a: i) el derecho de peticion
y los conceptos que las autoridades deben emitir como respuesta, ii) la derogatoria
de las normas, iii) las entidades de derecho privado sin &nimo de lucro con
domicilio en el exterior y negocios permanentes en Colombia y iv) la funcidon de
inspeccidn, vigilancia y control sobre las entidades sin animo de lucro.

a. El derecho de peticion y los conceptos que las autoridades deben emitir
como respuesta

La Sala se refirié recientemente a este asunto en los siguientes términos3:

El articulo 13 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, sustituido por el articulo 1° de la Ley (estatutaria) 1755 de 20154
establece:

“Articulo 13. Objeto y modalidades del derecho de peticion ante autoridades.
Toda persona tiene derecho a presentar peticiones respetuosas a las autoridades,
en los términos sefialados en este codigo, por motivos de interés general o
particular, y a obtener pronta resolucién completa y de fondo sobre la misma.

Toda actuacién que inicie cualquier persona ante las autoridades implica el ejercicio
del derecho de peticién consagrado en el articulo 23 de la Constitucion Politica, sin
gue sea necesario invocarlo. Mediante él, entre otras actuaciones, se podra solicitar:
el reconocimiento de un derecho, la intervencion de una entidad o funcionario, la
resolucion de una situacion juridica, la prestacion de un servicio, requerir
informacién, consultar, examinar y requerir copias de documentos, formular
consultas, quejas, denuncias y reclamos e interponer recursos.

El ejercicio del derecho de peticion es gratuito y puede realizarse sin necesidad de
representacion a través de abogado, o de persona mayor cuando se trate de

3 Este titulo reproduce lo sefialado en: Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil.
Conflicto de competencias del 12 de diciembre de 2017. Radicacion numero: 11001-03-06-000-
2017-00144-00(C).

4 “Por medio de la cual se regula el Derecho Fundamental de Peticién y se sustituye un titulo del
Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”.



menores en relacidon a las entidades dedicadas a su proteccion o formacion”.
(Subraya la Sala).

Los articulos 14 y 30 del CPACA, sustituidos por el articulo 1° de la Ley 1755 de
2015, establece los términos para resolver los diferentes tipos de peticiones, asi:

“Articulo 14. Términos para resolver las distintas modalidades de peticiones.
Salvo norma legal especial y so pena de sancion disciplinaria, toda peticion debera
resolverse dentro de los quince (15) dias siguientes a su recepcion. Estara sometida
a término especial la resolucion de las siguientes peticiones:

(...)

2. Las peticiones mediante las cuales se eleva una consulta a las autoridades en
relacion con las materias a su cargo deberan resolverse dentro de los treinta (30)
dias siguientes a su recepcion.

(...)

Articulo 30. Peticiones entre autoridades. Cuando una autoridad formule una
peticion de informaciéon o de documentos a otra, esta deberd resolverla en un
término no mayor de diez (10) dias. En los demas casos, resolvera las solicitudes
dentro de los plazos previstos en el articulo 14.”. (Subrayas afiadidas).

La peticion contentiva de consulta ha sido interpretada en multiples ocasiones por
la jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, en las cuales
se han fijado como elementos estructurales de esta clase de peticiones y de los
conceptos que se emiten en respuesta, los siguientes:

a) En relacion con el derecho a realizar consultas:

) Forma parte del derecho fundamental de peticion, el cual es un derecho
fundamental de naturaleza publica otorgado a cualquier persona;

1)) Es diferente del derecho de peticion en interés particular, si se tiene en
cuenta que este tiene como finalidad ejercer un derecho de caracter subjetivo, o
su reconocimiento o proteccién, por lo que se exige que el peticionario esté
asistido de un interés individual y directo. Asimismo, su ejercicio pone en
movimiento a la administracién para que adopte alguna decision, o realice un
determinado hecho u operacion administrativa relacionados con el derecho
reclamado. Por el contrario, el derecho de peticion contentivo de consulta no
exige un interés especifico y directo del solicitante o, al menos, tal interés no
tiene que ser explicitado, y genera una opinién, un parecer o una orientacion no
vinculante de la administracion.

iii)  También es diferente del derecho de peticion en interés general, pues con
este se busca que las autoridades adopten ciertas medidas, decisiones o
actuaciones de interés comun o bienestar general, como, por ejemplo,
reglamentar una ley.

En suma, la finalidad del derecho a realizar consultas es la de buscar
orientacion, ilustracion e informacién acerca de la manera como actla la
administraciéon. No tiene como finalidad tomar decisiones de contenido
particular, ni tampoco la proteccion de derechos colectivos o la adopcion de un
acto administrativo de caracter general.

b) En relacion con el pronunciamiento plasmado en el concepto:



) Salvo algunas excepciones (como los conceptos emitidos y publicados
por la DIAN en materia tributaria)®, no son actos administrativos de contenido
particular, pues no definen situaciones concretas derivadas del ejercicio de
derechos subjetivos, ni tampoco de contenido general. Estos ultimos son los
dictados por las autoridades dentro del marco de sus competencias para
reglamentar o ejecutar la ley, con los requisitos formales correspondientes,
como, por ejemplo, los decretos, las resoluciones generales, etc.

1)) Como se expuso, su finalidad es la de orientar, ilustrar e informar a los
particulares sobre la forma de actuar de la administracion, para facilitar el
ejercicio de sus derechos o el cumplimiento de sus obligaciones.

iii)  En esa medida, los conceptos emitidos como respuesta a la solicitud de
consulta no son de obligatorio cumplimiento o ejecucién, como lo dispone
expresamente el articulo 28 del CPACAS®, sustituido por el articulo 1° de la Ley
1755 de 2015. Por esta razén, no generan responsabilidad alguna para los
servidores publicos que los hayan emitido, en cuanto al sentido y a la
fundamentacion del concepto, aunque si podria generarla en cuanto a las
verdaderas motivaciones de la opinion, o al grado de diligencia que se haya
empleado para emitirla.

iv)  La competencia de las autoridades esta limitada a conceptuar sobre las
materias a su cargo, por lo tanto carecen de ella en relacién con otros temas.

A manera de ejemplo, en el concepto N° 1801 de 20077, la Sala cité6 apartes de
algunas sentencias en las que se acogen las caracteristicas esbozadas
previamente sobre las consultas y los conceptos emitidos por las autoridades:

“Las Consultas formuladas buscaban solamente conocer el criterio de la Entidad
sobre determinados puntos de derecho, y las respuestas que a ellos se les dio son
una simple opinién, un punto de vista de la autoridad consultada sobre el alcance de
las normas atinentes al caso planteado, que no tenias (sic) caracter obligatorio para
su destinatario y, por lo mismo, no eran susceptibles de crear, modificar, o extinguir
situaciones juridicas”. “Por ello el derecho de peticion, el articulo 25 del C. C. A.
Incluye el de formulacion de consultas escritas o verbales a las autoridades en
relacion con las materias a su cargo y, en relacion con las respuestas, establece
que ellas no comprometen la responsabilidad de las entidades que las atiendan, ni

seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion”.®

5 El articulo 264 de la Ley 263 de 1995 establece que: “Los contribuyentes que actlen con base en
conceptos escritos de la Subdireccion Juridica de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
podran sustentar sus actuaciones en la via gubernativa y en la jurisdiccional con base en los
mismos. Durante el tiempo en que tales conceptos se encuentren vigentes, las actuaciones
tributarias realizadas a su amparo no podran ser objetadas por las autoridades tributarias. Cuando
la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales cambie la posicion asumida en un concepto
previamente emitido por ella debera publicarlo.”. Igualmente el paragrafo del numeral 7 del articulo
20 del Decreto 4048 de 2008, establece que: “Los conceptos emitidos por la Subdireccion de
Gestion Normativa y Doctrina de la Direccion de Gestién Juridica sobre la interpretacién vy
aplicacién de las leyes tributarias, de la legislacién aduanera, en materia cambiaria 0 de derechos
de explotacion y gastos de administracion sobre los juegos de suerte y azar explotados por
entidades publicas del nivel nacional en asuntos de competencia de la Entidad, que sean
publicados, constituyen interpretacion oficial para los empleados piblicos de la DIAN y por ende de
su obligatoria observancia.”

6 “Articulo 28. Alcance de los conceptos. Salvo disposicion legal en contrario, los conceptos
emitidos por las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del derecho a
formular consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucién”.

7 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto N° 1801 del 15 de marzo de 2007.
8 “[3] Relatoria del Consejo de Estado. Registro No. 00020328. Sentencia del 95/10/20, radicacion
2552.



“No obstante esta corporacion precisa que en la peticion de la parte accionante no
s6lo se pide informacion sino que se solicita concepto de la autoridad accionada
sobre la aplicaciéon de la normatividad vigente aplicable al caso particular, por lo que
la Sala comparte el criterio del Ministerio de Transporte en el sentido de considerar
que la peticion de la Cooperativa en realidad se trata de una consulta”.®

“Ilgualmente es necesario precisar que si bien la regla general sefialada en el
articulo 25 del Cdédigo Contencioso Administrativo, es que las consultas que
absuelven las entidades publicas no comprometen la responsabilidad de éstas ni
son de obligatorio cumplimiento, razén por la cual no se pueden considerar actos
administrativos, tal como lo serian los conceptos juridicos. (...) La verdad es que
dichos conceptos, cuando se convierten en manifestacion de la voluntad de la
administracion tendientes a producir efectos juridicos en un caso concreto son
tipicos actos administrativos, susceptibles de ser demandados ante lo contencioso
administrativo, a través de los recursos establecidos para tal efecto.”??

“A  este respecto, la Corte considera pertinente distinguir dos criterios
diferenciadores. Un criterio formal y un criterio material. De acuerdo con el criterio
formal, cuando se solicita un derecho de peticion de consultas conforme al articulo
25 del Codigo Contencioso Administrativo, entonces los conceptos emitidos a fin de
responderlo, ni son obligatorios ni de su contenido se puede derivar responsabilidad
patrimonial en cabeza de la entidad que lo emiti6. El criterio material opera en el
evento en que la persona que solicita la consulta no se pronuncie sobre la forma en
gue eleva la peticién, no determina si se trata de una peticion en interés general o
en interés particular o si se trata, mas bien, de una peticion de informacién o de una
peticion de consulta. Entonces, alli se tendria que examinar el caso concreto para
poder establecer si del concepto que se emite se puede deducir 0 no la existencia
de un acto administrativo”.

“Lo anterior no equivale, sin embargo, a hacer responder a la entidad por el
contenido de los conceptos que emite en respuesta de un derecho de peticion de
consultas. Los conceptos emitidos por las entidades publicas en respuesta a un
derecho de peticién de consultas de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 25 del
Cdédigo Contencioso Administrativo, insistimos, son orientaciones, puntos de vista,
consejos y cumplen tanto una funcién didactica como una funcién de comunicacion
fluida y transparente. De llegar a establecerse una responsabilidad patrimonial por el
contenido de tales conceptos, entonces, esto podria traer como consecuencia no
solo que se rompa el canal fludo de comunicacion entre el pueblo y la
administracion que existe y se ha consolidado en virtud del ejercicio del derecho de
peticion de consultas, sino que podria significar, al mismo tiempo, la ruptura del
principio de legalidad y con ello una vulneracion del principio de estado de derecho
por cuanto se le otorgaria a cada autoridad publica el derecho de hacer una
interpretacion auténtica de la ley.”*'”

De otra parte, debe recordarse que el articulo 21 del CPACA, sustituido por el
articulo 1° de la Ley 1755 de 2015, dispone que si la autoridad a quien se dirige la
peticion no es la competente, informara de inmediato al interesado y remitira la
peticidn a la que considere competente, con copia al peticionario.

Esta norma debe complementarse con el articulo 39 ibidem, en el sentido de que,
si la autoridad a la cual se hace la remision se considera también incompetente,
debera enviar inmediatamente el asunto a la Sala (o al tribunal administrativo que
corresponda, segun el caso), para que dirima el conflicto de competencias.

9 “[4] Relatoria. Registro No. 00075279. Sentencia del 04/09/02. Radicacion AC. 1487."
10 “[5] Ibidem.”
11 “[6] Corte Constitucional. Sentencia C- 542/05.”



Ahora bien, las normas del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo que se han citado, tal como fueron sustituidas por la
Ley (estatutaria) 1755 de 2015, establecen, a juicio de la Sala, una competencia
general de las autoridades (entendidas estas como las define el inciso primero del
articulo 2° del CPACA?'?), para responder las consultas que les formulen los
ciudadanos (particulares o servidores publicos) en relacion con los asuntos que se
relacionen directamente con sus fines y sus funciones.

b. La derogatoria de las normas
Respecto al punto, la Sala ha sefialado*3:

La derogatoria de una ley tiene ocurrencia cuando se produce la pérdida de su
vigencia como consecuencia de la expedicion de una nueva norma?4, de tal suerte
que se produce la exclusibn de la disposicion derogada del ordenamiento
juridico®. Esta figura encuentra justificacion en la necesidad de que las normas
vigentes puedan ser posteriormente modificadas o eliminadas con el propésito de
ajustar el ordenamiento a nuevas realidades. En esta direccion, el numeral 1°6 del

12 “Articulo 20. Ambito de aplicacion. Las normas de esta Parte Primera del Codigo se aplican a
todos los organismos y entidades que conforman las ramas del poder publico en sus distintos
ordenes, sectores y niveles, a los 6rganos autonomos e independientes del Estado y a los
particulares, cuando cumplan funciones administrativas. A todos ellos se les dara el nombre de
autoridades.

...

13 Este titulo reproduce lo sefialado en: Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil.
Concepto del 9 de diciembre de 2016. Numero Unico: 11001-03-06-000-2016-00101-00.
Radicacion Interna: 2297.

14 “La Corte ha sefialado que la derogacién es “es la cesacion de la vigencia de una disposiciéon
como efecto de una norma posterior” y, que por ende, su funcion consiste en expulsar del
ordenamiento juridico una determinada disposicidn por una norma de igual o superior jerarquia de
la disposicion derogada. En este sentido, la derogacién no se relaciona con la pérdida de validez
de una norma, por efecto de su declaracién de inconstitucionalidad, por ejemplo, sino de la libertad
politica del legislador que por cuestiones de oportunidad y conveniencia, decide derogarla”. Corte
Constitucional. Sentencia del 28 de noviembre de 2012, C-1019/12. Véase igualmente: “Al respecto
conviene sefialar que la derogatoria es aquel efecto de una ley, determinante de la pérdida de
vigencia de otra ley anterior, la cual puede ser expresa o tacita”. Corte Constitucional. Sentencia
del 4 de octubre de 2006, C-823/06. “Segun la doctrina reiterada y pacifica de este tribunal, “la
derogacion es la revocacion total o parcial de un precepto por disposicién del legislador”. La
derogacion implica el cese de la vigencia de una norma juridica como efecto de una norma
posterior que se dicta en ejercicio de la libertad de configuracion del legislador, y que no responde
a un criterio de validez. El legislador puede decidir derogar una norma, que es un acto propio de su
voluntad politica, en ejercicio del principio democratico, conforme a criterios de conveniencia
politico-social”. Corte Constitucional. Sentencia del 5 de noviembre de 2012, C-811/14. Desde el
punto de vista de la doctrina se ha indicado: “Derogacion es la cesacion de la existencia de la ley
toda o de una parte de ella por mandato expreso o tacito de otra posterior”. Antonio Vodanovic,
Manual de Derecho Civil, Editorial Juridica ConoSur Ltda, 2001, p. 124. “Derogar es privar de
eficacia a una norma vélida por medio de otra norma posterior”. Federico Arnau Moya, Lecciones
de Derecho Civil I. Publicaciones de la Universitat Jaume |, 2008/2009, p. 40.

15 “Por medio de la derogacién se cancela la vigencia de normas legales, produciéndose de esta
forma la cesacién de sus efectos y, por ende, su exclusién del ordenamiento positivo. Se trata
entonces de la cristalizacion negativa de la facultad legislativa, ya que de la misma manera que el
Congreso expide normas, puede suprimirlas, disponiendo su eliminacién del sistema, sustituirlas o
modificarlas, siguiendo el principio segin el cual las cosas se deshacen como se hacen”. Corte
Constitucional. Sentencia del 14 de noviembre de 2007, C-952/07.

16 “Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones: 1.
Interpretar, reformar y derogar las leyes”. “Sea lo primero decir que dentro del margen de
configuracién normativa del Congreso de la Republica se encuentra no sélo la posibilidad de
expedir nuevas leyes, sino, también la de interpretar, reformar o derogar las existentes (art.150-1).
Como ha dicho la Corte, “mediante la expedicion de una ley ordinaria, no se puede garantizar que
en el futuro el Congreso de la Republica se abstenga de ejercer sus competencias constitucionales
para interpretar, reformar o modificar textos normativos de idéntica jerarquia, y mucho menos,



articulo 150 de la Constitucion otorgd al legislador la potestad de derogar las
leyes?'’.

Tradicionalmente se han identificado dos formas de derogatoria: la expresa y la
tacita. Ocurre la primera cuando a través de una nueva norma se suprime explicita
y formalmente una norma anterior. Por su parte, la derogatoria tacita se presenta
cuando una norma posterior, sin sefialar expresamente que se deroga una
determinada regla, es incompatible o contraria a una anterior, lo cual supone un
ejercicio de interpretacion para determinar cual es la ley que rige la materia, y si se
ha presentado una derogatoria total o parcial®.

Asimismo, la jurisprudencia del Consejo de Estado, atendiendo a lo sefalado por
la doctrina, ha identificado los siguientes criterios para establecer cuando se esta
en presencia de una situacion de derogatoria tacita:

“Interesante resulta tomar en cuenta los siguientes tres pardmetros que la doctrina
suministra para determinar la incompatibilidad entre la ley nueva y la anterior, los
cuales, por lo demas, deben ser concurrentes: a) igualdad de materia en ambas
leyes, b) identidad de los destinatarios de sus mandatos y c) contradiccion e

incompatibilidad entre los fines de los preceptos™®.

Adicionalmente existe, una tercera forma de derogatoria aceptada por la
jurisprudencia y la doctrina, algunas veces como una forma de derogatoria tacita y
en otras, como una categoria independiente denominada derogatoria organica, la
cual se presenta cuando una nueva ley regula integralmente una materia reglada
por otra norma, aunque no haya incompatibilidad entre ellas?.

cualesquiera superior a ella”. Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del
14 de agosto de 2008. Radicacién numero: 11001-03-06-000-2008-00046-00(1908).

17 “La competencia del Congreso para derogar las normas encuentra fundamento constitucional en
los articulos 150.1 (clausula general de competencia legislativa), al igual que en los articulos 1°
(principio democratico) y 3° (soberania popular), disposiciones que tienen su fundamento en que
“el legislador actual no puede atar al legislador del mafiana, pues esto anularia el principio
democratico, ya que unas mayorias ocasionales, en un momento histérico, podrian subordinar a
las mayorias del futuro. La derogacion de las leyes encuentra, entonces, sustento en el principio
democratico, en virtud del cual las mayorias pueden maodificar y contradecir las regulaciones
legales precedentes, con el fin de adaptarlas a las nuevas realidades histéricas, con base en el
juicio politico de conveniencia que estas nuevas mayorias efectiien. En materia legislativa, debe
entenderse que la dltima voluntad de los representantes del pueblo, manifestada por los
procedimientos sefialados en la Carta, prevalece sobre las voluntades democraticas encarnadas
en las leyes previas. Tal es el fundamento constitucional del principio ‘lex posterior derogat
anteriori’””. Corte Constitucional. Sentencia del 30 de noviembre de 2011, C-901/11. “En la
generalidad la derogatoria es entendida como la revocacion de una ley anterior por una nueva o
posterior. Desde el punto de vista teleoldgico la derogatoria presupone una finalidad de mejorar la
regulacion existente, para adaptarla a las nuevas condiciones humanas o a situaciones de
conveniencia dentro del esquema del Estado Social de Derecho.” Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Quinta. Sentencia del 21 de mayo de 2009, Radicacion
numero: 25000-23-31-000-2008-00007-01.

18 “En la derogacion expresa, el legislador sefiala en forma precisa y concreta los articulos que
deroga. Es decir, no es necesaria ninguna interpretacion, pues simplemente se excluye del
ordenamiento uno o varios preceptos legales, desde el momento en que asi lo sefiale el legislador.
Contrario a lo anterior, la derogacidn tacita supone un cambio de legislacion, una incompatibilidad
con respecto a lo regulado en la nueva ley y la ley que antes regia. Hecho que hace necesaria la
interpretacion de ambas leyes, para establecer qué ley rige la materia, o si la derogacion es total o
parcial”’. Corte Constitucional. Sentencia del 24 de febrero de 2004, C-159/04. Véase igualmente:
Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 20 de noviembre de 2008.
Radicacioén numero: 11001-03-06-000-2008-00080-00(1928).

19 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta. Sentencia del 21 de
mayo de 2009, Radicacién numero: 25000-23-31-000-2008-00007-01.

20 “En este orden de ideas, en cuanto al procedimiento de pérdida de vigencia, el ordenamiento
positivo distingue entre la derogatoria expresa y la derogatoria tacita. La primera se produce



Desde el punto de vista legal, la figura de la derogatoria se encuentra reconocida
en los articulos 71 y 72 del Cddigo Civil. Asi, la primera de estas disposiciones
indica:

“La derogaciéon de las leyes podra ser expresa o tacita. Es expresa, cuando la
nueva ley dice expresamente que deroga la antigua.

Es tacita, cuando la nueva ley contiene disposiciones que no pueden conciliarse con
las de la ley anterior.

La derogacion de una ley puede ser total o parcial.”
Por su parte, el articulo 72 se refirié al alcance de la derogatoria tacita sefalando:

“La derogacion tacita deja vigente en las leyes anteriores, aunque versen sobre la
misma materia, todo aquello que no pugna con las disposiciones de la nueva ley”.

De igual forma, el articulo 3° de la Ley 153 de 1887 se refirid al fendmeno de la
derogatoria al establecer:

“Estimase insubsistente una disposicién legal por declaracién expresa del legislador,
o por incompatibilidad con disposiciones especiales posteriores, o por existir una ley
nueva que regula integramente la materia a que la anterior disposicion se referia”.

Ademas de la clasificacion anterior, y con fundamento en la ley?’ y la
jurisprudencia nacional, la derogatoria puede ser parcial o total?.

c. Las entidades de derecho privado sin animo de lucro con domicilio en el
exterior y negocios permanentes en Colombia

El ordenamiento juridico colombiano permite que entidades sin animo de lucro?®
constituidas por fuera de Colombia y con domicilio en el exterior, puedan operar de

cuando explicitamente una nueva disposicion suprime formalmente a una anterior; mientras que, la
segunda, supone la existencia de una norma posterior que contiene disposiciones incompatibles
con aquella que le sirve de precedente. A estas categorias se suma la denominada derogatoria
organica, en algunas ocasiones identificada como una expresion de derogatoria tacita, la cual tiene
ocurrencia en aquellos casos en que es promulgada una regulacion integral sobre una materia a la
que se refiere una disposicién, aunque no haya incompatibilidad entre sus mandatos”. Corte
Constitucional. Sentencia del 10 de septiembre de 2014, C-668/14. “La derogacién expresa ocurre
cuando la nueva ley dice explicitamente que deroga la antigua, de tal suerte que no es necesaria
ninguna interpretacion, “pues simplemente se excluye del ordenamiento uno o varios preceptos
legales, desde el momento en que asi lo sefale el legislador. (...) La derogacion técita ocurre
cuando la nueva ley regula un determinado hecho o fenémeno de manera diferente a la ley
anterior, sin sefalar expresamente qué disposiciones quedan sin efectos, lo que implica que sélo
pierden vigencia aquellas que sean incompatibles con la nueva regulacion. En este evento
es “necesaria la interpretacion de ambas leyes, para establecer qué ley rige la materia, o si la
derogacion es total o parcial”. (...) La derogacién organica ocurre cuando la nueva ley “regula
integramente la materia a la que la anterior disposicion se referia”. Corte Constitucional. Sentencia
del 5 de noviembre de 2014, C-811/14.

21 Cadigo Civil, articulo 71.

22 “La derogatoria es total, cuando la nueva ley suprime por completo la anterior y parcial, en el
caso de que la segunda ley suprima uno o mas preceptos de la antigua, quedando subsistente el
resto de ella”. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Cuarta.
Sentencia del 14 de junio de 2007. Radicacion numero: 25000-23-31-000-2008-00007-01. “De
acuerdo con su extension, la derogacién puede ser total o parcial (C. Civil, art. 52 inciso final): la
primera hace cesar la vigencia de la ley antigua en todas sus partes; la derogacién parcial, sélo en
algunas de sus partes, como ser un articulo, o varios, un inciso, una frase, una palabra. Las
normas derogadas pueden o no ser reemplazadas por otras”. Vodanovic, ob cit.



forma permanente en el pais?*. Asi, frente a este tipo de personas juridicas la
doctrina ha indicado:

“Como se ha sefalado, las entidades sin animo de lucro son personas juridicas, que
en algunas ocasiones se constituyen como entidades de caréacter privado, o como
Organizaciones No Gubernamentales, con personeria juridica, pero en ambos casos
con la finalidad de desarrollar objetivos de beneficio comun, que en razéon de la
legislacion internacional, también se pueden constituir en otros paises diferentes a
Colombia”®.

Las entidades sin animo de lucro con domicilio en el exterior, establecidas o que
quieran establecerse en Colombia de forma permanente, tienen la obligacion de
constituir apoderados para que las representen judicialmente. Asi, el articulo 58
del Codigo General del Proceso dispone:

“REPRESENTACION DE PERSONAS JURIDICAS EXTRANJERAS Y
ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES SIN ANIMO DE LUCRO. La
representacion de las sociedades extranjeras con negocios permanentes en
Colombia se regiré por las normas del Codigo de Comercio.

Las demas personas juridicas de derecho privado y las organizaciones no
gubernamentales sin &nimo de lucro con domicilio en el exterior que establezcan
negocios o0 deseen desarrollar su objeto social en Colombia, constituiran
apoderados con capacidad para representarlas judicialmente. Para tal efecto
protocolizardn en una notaria del respectivo circuito la prueba idénea de la
existencia y representacion de dichas personas juridicas y del poder
correspondiente. Ademas, un extracto de los documentos protocolizados se
inscribira en la oficina publica correspondiente.

Las personas juridicas extranjeras que no tengan negocios permanentes en
Colombia estaran representadas en los procesos por el apoderado que constituyan
con las formalidades previstas en este cddigo. Mientras no lo constituyan, llevaran
su representacion quienes les administren sus negocios en el pais”.

23 Las entidades sin animo de lucro han sido definidos por la doctrina como: “Las ESAL son
personas juridicas diferentes de las personas que las conforman, (asociados) que pueden ejercer
derechos, contraer obligaciones, y estar representadas legal, judicial y extrajudicialmente en virtud
del desarrollo y ejecucién de las actividades propias de su objeto. Esa entidad, como su nombre lo
indica, no persigue animo de lucro, es decir, no pretende el reparto, entre los asociados, de las
utilidades que se generen en desarrollo de su objetivo social, sino que busca engrandecer su
propio patrimonio, para el cumplimiento de sus metas y objetivos que, por lo general, son de
beneficio social, bien sea encaminado hacia un grupo determinado de personas o hacia la
comunidad en general. 1. En resumen, podriamos decir que las entidades de dicha naturaleza
juridica se caracterizan principalmente por: 2. Son personas juridicas (crean una persona diferente
de sus asociados). 3. No tienen &nimo de lucro (no reparten utilidades). 4. Tienen fines sociales
(encaminadas al mejoramiento social y beneficio comun). 5. Son regladas (se encuentran definidas
en la Ley nacional y para su existencia, validez y funcionamiento requieren de formalidades
legales)”. Oscar Manual Gaitan Sanchez. Guia Practica de las Entidades Sin Animo de Lucro y del
Sector Solidario. Camara de Comercio de Bogota. 2014, pp. 7-8. Por su parte, el Decreto Distrital
530 de 2015 las define como: “una persona juridica capaz de ejercer derechos y contraer
obligaciones civiles, y de ser representada judicial y extrajudicialmente en la que se denota
ausencia del concepto capitalista de remuneracién de inversién, por tanto no se realiza el reparto
de excedentes o beneficios obtenidos por la entidad a favor de ninguna persona natural o juridica,
los excedentes obtenidos por una organizacion de este tipo al final de cada ejercicio deben ser
reinvertidos en su objeto social”. Decreto Distrital 530 de 2015, articulo 3°.

24 “En ausencia de una definicion de “Entidad Extranjera de Derecho Privado sin Animo de Lucro”,
es pertinente acudir a la definicién de sociedad extranjera del articulo 469 del Codigo de Comercio,
segun la cual “Son extranjeras las sociedades constituidas conforme a la ley de otro pais y con
domicilio principal en el exterior”. Secretaria Juridica Distrital. Alcaldia Mayor de Bogota.
Radicacion No. 2-2016-93835.

25 Gaitan Sanchez, ob. cit., p. 17.



Adicionalmente, el articulo 166 del Decreto Ley 019 de 2012 ordena el registro de
estas sociedades ante la Cdmara de Comercio correspondiente:

“Al Registro Unico Empresarial (RUE) de que trata el articulo 11 de la Ley 590 de
2000, que integré el Registro Mercantil y el Registro Unico de Proponentes, se
incorporaran e integraran las operaciones (...) del Registro de Entidades Extranjeras
de Derecho Privado sin Animo de Lucro con domicilio en el exterior que establezcan
negocios permanentes en Colombia de que trata el Decreto 2893 de 2011, Y del
Registro de la Economia Solidaria de que trata la Ley 454 de 1998, que en lo
sucesivo se denominara Registro Unico Empresarial y Social -RUES-, el cual sera
administrado por las Cadmaras de Comercio atendiendo a criterios de eficiencia,
economia y buena fe, para brindar al Estado, a la sociedad en general, a los
empresarios, a los contratistas, a las entidades de economia solidaria y a las
entidades sin animo de lucro una herramienta confiable de informacion unificada
tanto en el orden nacional como en el internacional”.

En desarrollo de este mandato, la Circular Externa 008 de 2012 de la
Superintendencia de Industria y Comercio determina:

“3.9. Adicionar el numeral 1.3.1. al Capitulo Primero del Titulo VIII de la Circular
Unica, un Libro V en el Registro de Entidades Sin Animo de Lucro, asi:

"Libro V. Registro de Entidades Extranjeras de Derecho Privado sin Animo de
Lucro. Se inscribirdn en este libro:

- La escritura publica en la que se protocolice la designacion de los apoderados con
facultades para representar judicialmente a una entidad sin animo de lucro
extranjera u ONG que establezcan negocios permanentes en Colombia.

- La escritura publica en la que se protocolice la cancelacién o revocatoria de la
designacion de los apoderados con facultades para representar judicialmente a la
entidad sin animo de lucro extranjeras y ONG que establezcan negocios en
Colombia.

- La escritura publica en la que se protocolice la modificacion de las facultades
otorgadas a los apoderados.

- La escritura publica en la que se protocolice la modificacién del domicilio principal
donde se establezcan los negocios en Colombia.

- Certificado especial de que trata el numeral 1.3.14.1. de este Capitulo.

- Los demas actos respecto de los cuales la ley exija su inscripcion en este Libro”.

Anteriormente este registro se encontraba a cargo del Ministerio del Interior, en
particular de su oficina juridica, pues el articulo 10° del Decreto 2893 de 2011
disponia:

“Son funciones de la Oficina Asesora Juridica, las siguientes:

()

10. Inscribir a las personas juridicas extranjeras de derecho privado sin animo de
lucro con domicilio en el exterior que establezcan negocios permanentes en
Colombia.

11. Expedir el certificado de existencia y representacion de entidades extranjeras de
derecho privado sin &nimo de lucro con domicilio en el exterior que establezcan
negocios permanentes en Colombia, y llevar el Registro Publico de las mismas”.



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

Las entidades sin animo de lucro que se constituyen para prestar un servicio de
manera altruista en beneficio de asociados, terceras personas o de la comunidad,
se encuentran sujetas a la supervision del Estado. Esto encuentra justificacion
teniendo en cuenta su importancia en la vida social y la posibilidad de que en
ocasiones colaboren directamente con el Estado en el ejercicio de funciones
administrativas?®. Segln la doctrina:

“La Constitucion Politica de 1991 determina que el Estado y el Ejecutivo,
especificamente el Presidente de la Republica, deben ejercer funciones de
inspeccion, control y vigilancia sobre las entidades sin &nimo de lucro. En ejercicio
de esa labor de inspeccion, control y vigilancia, los entes gubernamentales
autorizados para ejercerla tienen influencia directa en la vida juridica de la entidad
sin animo de lucro, especialmente en su constitucion, nombramientos, reformas,

disolucion y liquidacion”?’.

Igualmente, y para el caso de Bogota, se ha sefialado:

“En cumplimento de las funciones de inspeccién y vigilancia, la Alcaldia Mayor para
verificar, con el fin de asegurar que las entidades cumplan con el objeto por el cual
se constituyeron, que su patrimonio se esté invirtiendo en debida forma, y que las
entidades obren de acuerdo con la ley, cumplan sus estatutos, se ha dotado a la
Administracion de las siguientes atribuciones:

(...)

« Ordenar la Disolucion o liquidacion de la ESAL",

En desarrollo de lo anterior, el articulo 22 del Decreto Distrital 530 de 2015, que
modificé el articulo 38 del Decreto Distrital 59 de 1991, determina que en virtud de
las facultades de inspeccidn, vigilancia y control es posible, entre otras medidas,
decretar la disolucion y ordenar la liquidacion de una entidad sin &nimo de lucro:

“En ejercicio de las facultades previstas en el presente Decreto, el Alcalde Mayor de
Bogota, D.C., a través de las Secretarias de Despacho sefialadas en el presente
Decreto, y conforme a sus distintas competencias funcionales, ejercera inspeccion y
vigilancia de las entidades sin animo de lucro con el fin de garantizar que su
patrimonio se conserve, sus ingresos sean debidamente ejecutados en el desarrollo
del objeto social de la entidad, y que en lo esencial, se cumpla la voluntad de los
fundadores o sus asociados segun su naturaleza, asi mismo ejercera el control con
el fin de evitar que sus actividades se desvien de las funciones, deberes y objetivos
legales y estatutarios, se aparten de los fines que motivaron su creacion, incumplan

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

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

28 Manual de Entidades Sin Animo de Lucro — ESAL-. 2013. Alcaldia Mayor de Bogotéa, pp. 48-49.



reiteradamente las disposiciones legales o estatutarias que las rijan, o sean
contrarias al orden publico o a las leyes, para lo cual podra:

(...)

i) Decretar la disolucion y ordenar la liquidacién, cuando se cumplan los supuestos
previstos en la ley y en los estatutos, y adoptar las medidas a que haya lugar”.

Asimismo, vale la pena destacar que el articulo 2.2.1.3.11. del Decreto Unico 1066
de 2015, que regula a las asociaciones, corporaciones, fundaciones e instituciones
de utilidad comun domiciliadas en los departamentos, establece que dichas
entidades se disuelven, entre otros motivos, por la cancelacion de su personeria
juridica, lo cual puede ocurrir cuando sus actividades se desvian del objetivo de
sus estatutos o sean contrarias al orden publico, las leyes o las buenas
costumbres.

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

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

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

()

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

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

“Ello lleva a la Corte a recordar, que en lo que concierne con la inspeccién,
vigilancia y control de estas entidades sin animo de lucro, el numeral 19 del articulo
120 de la Carta Politica de 1886 establecia en cabeza del Presidente de la
Republica, la atribuciébn de ejercer las facultades inspeccion relaciona (sic) con
instituciones de utilidad com(n? para que sus rentas se conservaran y se cumpliera
con la voluntad de los fundadores. Amparado en esa determinacion constitucional,
la Ley 22 de 1987 establecio en su articulo 2°, que el Presidente de la Republica

2% Frente al concepto de utilidad comun es importante resaltar que desde sus origenes la doctrina lo
ha utilizada para referirse a instituciones que, teniendo origen privado, por razén de sus fundadores
prestan a la sociedad un servicio que sin ser oficial y de la Nacion, es de notoria utilidad puablica. El
Decreto 3130 de 1968 en su articulo 5 sefialaba sobre estas entidades de utilidad comudn lo
siguiente: “Articulo 50.- De las fundaciones o instituciones de utilidad comun. Son instituciones de
utilidad comun o fundaciones las personas juridicas creadas por la iniciativa particular para atender,
sin &nimo de lucro, servicios de interés social, conforme a la voluntad de los fundadores. //Dichas
instituciones, como personas juridicas privadas que son, estan sujetas a las reglas del derecho
privado y no estan adscritas ni vinculadas a la administracion. La vigilancia e inspeccién que la
Constitucién autoriza continuard ejerciéndose por el gobierno en los términos de la ley 93 de 1938 y
demas disposiciones pertinentes”. De este modo, si bien en general sélo corresponden al concepto
de instituciones de utilidad comun las fundaciones, ya que las corporaciones y asociaciones a veces
limitan su gestién a grupos especificos de la comunidad, en materia de control del Estado, se ha
entendido que se tratan también de entidades cobijadas por esa acepcion, si carecen de animo de
lucro.



podria delegar en los Gobernadores de los Departamentos y en el Alcalde Mayor de
Bogota, la funcién de inspeccion, control y vigilancia sobre las instituciones de (sic)
sin animo de lucro. El Decreto 1529 de 1990 ya citado, también se consagro la
potestad de inspeccidn, vigilancia y control de tales entidades en cabeza de los
Gobernadores®.

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

“Articulo 12. Vigilancia y Control. Las personas juridicas a que se refiere el presente
decreto continuaran sujetas a la inscripcion, vigilancia y control de las autoridades
que venian cumpliendo tal funcion. (...)".

De este modo, las entidades sin &nimo de lucro constituidas para la fecha y las que

se crearon con reconocimiento de la Camaras de Comercio, continuaron sujetas al

control y vigilancia que hasta ese momento las cobijaba”®.

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

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

82 Corte Constitucional. Sentencia del 18 de diciembre de 2008, T-1264/08. Respecto a las
entidades de utilidad comuin, la Sala de Consulta y Servicio Civil ha indicado: “Ahora bien, en
cuanto a la inspeccién y vigilancia que sobre las personas juridicas sin animo de lucro ejerce el
Estado, es preciso el siguiente resumen histérico normativo, en el entendido del uso genérico de la
expresion “instituciones de utilidad comudn”, respecto de asociaciones y fundaciones que tienen
como elemento definitorio de su objeto el bien comin o interés general”. Consejo de Estado. Sala
de Consulta y Servicio Civil. Decisién del 8 de junio de 2016. Radicacion ndmero: 11001-03-06-
000-2015-00212-00(C). Igualmente, el articulo 21 del Decreto Distrital 530 de 2015, que modifico el
articulo 37 del Decreto Distrital 059 de 1991 establece: “La facultad de inspeccion y vigilancia sobre
instituciones de utilidad comin domiciliadas en Bogota, se ejercera con base en el articulo 189
numeral 26 de la Constitucion Politica y de acuerdo a la delegacion conferida al Alcalde Mayor de
Bogota mediante los Decretos Nacionales 432 y 1318 de 1988, 1093 de 1989, 525 de 1990 y 1088
de 1991, en concordancia con las disposiciones de los Decretos Nacionales 054 de 1974 y 361 de
1987, y procedera respecto de las asociaciones, corporaciones y fundaciones sin animo de lucro,
cuyos objetivos sean la prestaciébn de servicios de utilidad comin o de interés general”.
Adicionalmente, la Superintendencia de Sociedades también ha reconocido como instituciones de
utilidad comun a las corporaciones y asociaciones, las cuales constituyen una forma de entidades
sin animo de lucro: “De otra parte, la Constitucién Politica atribuye al Presidente de la Republica la
funcién de ejercer la inspeccién y vigilancia sobre las instituciones de utilidad comun, como son las
corporaciones y asociaciones para que en todo lo esencial se cumpla de acuerdo a la voluntad de
los fundadores. Es asi, como en la carta politica se protege el destino de las donaciones hechas
para fines de interés social, no seria propio que en el caso que se hayan efectuado donaciones a



Es importante destacar que, por autorizacion expresa del articulo 13 de la Ley 489
de 1998, la potestad del Presidente de la Republica para inspeccionar y vigilar a
las instituciones de utilidad comun puede ser delegada:

“Sin perjuicio de lo previsto en la Ley 142 de 1994 y en otras disposiciones
especiales, el Presidente de la Republica podra delegar en los ministros, directores
de departamento administrativo, representantes legales de entidades
descentralizadas, superintendentes, gobernadores, alcaldes y agencias del Estado
el ejercicio de las funciones a que se refieren el articulo 129 y los numerales 13, 18,
20, 21, 22, 23, 24, 26, 27 y 28 del articulo 189 de la Constitucion Politica".

Igualmente, se han promulgado una serie de normas a través de las cuales se
delegd la funcidn de inspeccion y vigilancia en distintas autoridades. Asi, el
articulo 2° de la Ley 22 de 19872 autorizé la delegacién en los Gobernadores de
los departamentos y en el Alcalde Mayor de Bogota:

“El Presidente de la Republica podra delegar en los Gobernadores de los
Departamentos y en el Alcalde Mayor de Bogot4, D. E., de acuerdo con lo previsto
en el articulo 135 de la Constitucién Politica, la funcion de inspeccion y vigilancia
gue ejerce sobre las instituciones de utilidad comun”.

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

“En cuanto a la inspeccion y vigilancia por parte del gobierno sobre las
fundaciones o instituciones de utilidad comun, el Congreso de la Republica, con
fundamento en el articulo 135 de la Constitucién de 1886 (hoy la norma tendria su
respaldo en el articulo 211 constitucional), mediante la Ley 22 de 1987 autoriz6 al
Presidente de la Republica para delegar en los gobernadores y en el alcalde
mayor de Bogota dicha inspeccion y vigilancia, habiendo asignado ademas al
gobernador de Cundinamarca y al alcalde mayor de esa ciudad, la funcién de
reconocer y cancelar la personeria juridica a las asociaciones, corporaciones,
fundaciones o instituciones de utilidad comun, cuya tramitaciébn se venia
adelantando por el Ministerio de Justicia.

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

Es precisamente el Decreto 1529 de 1990 el que faculta a los gobernadores, con
sujecion a sus disposiciones, para el reconocimiento y la cancelacion de
personerias juridicas de las asociaciones o corporaciones y fundaciones o
instituciones de utilidad comin que tengan su domicilio principal en el
departamento. Y ha servido de fundamento para que los funcionarios competentes
analicen los requisitos que debe reunir la solicitud de reconocimiento de
personeria juridica, el contenido de los estatutos, las reformas estatutarias, los
requisitos de solicitud de inscripcién de dignatarios, la cancelacion de personeria
juridica, la notificacién y publicacion de actos, asi como para la disolucion y
liquidacibn de las asociaciones o0 corporaciones y de las fundaciones o
instituciones de utilidad comun.

(..)

La cancelacién de la personeria juridica a las fundaciones, solamente es
procedente en los casos previstos en el articulo 7° del Decreto 1529 de 1990 y con
sujecién al procedimiento dispuesto en el articulo 8° ibidem. Por consiguiente,

una entidad sin animo de lucro esta cambie su caracter y se convierta en una comercial”.
Superintendencia de Sociedades. Concepto No. 99060212 del 12 de Enero de 2000.
33 “Por la cual se asigna una funcion”.



procede, ademas de lo previsto en la ley (fenecimiento del patrimonio), cuando sus
actividades se desvien del objeto sefialado en sus estatutos, o sean contrarias al
orden publico, a las leyes 0 a las buenas costumbres.

Es claro, por tanto, que ni los encargados de ejercer la inspeccion y vigilancia, y
menos aun una autoridad delegada, pueden crear eventos de cancelacién cuando
las normas legales no lo prevén”34,

En desarrollo de la autorizacién derivada de la Ley 22 de 1987, el Decreto
Nacional 1318 de 19882 delegdé en las sefaladas autoridades, la funcion de
inspeccionar y vigilar a las entidades de utilidad comun que se encuentren
domiciliadas en el respectivo Departamento y en la ciudad de Bogota:

“Delégase en los Gobernadores de los Departamentos y en el Alcalde Mayor del
Distrito Especial de Bogota, la funcidn de ejercer la inspeccion y vigilancia sobre las
Instituciones de Utilidad Comun, domiciliadas en el respectivo Departamento y en la
ciudad de Bogot4, D.E., que no estén sometidas al control de otra entidad”.

En el mismo sentido, el articulo 23 del Decreto 1529 de 1990, reproducido en el
articulo 2.2.1.3.17. del Decreto 1066 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del
Sector Interior, reafirm6 la competencia de los Gobernadores para ejercer la
inspeccion y vigilancia sobre las instituciones de utilidad comun que tengan su
domicilio principal en el correspondiente Departamento:

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

Ahora bien, respecto a las sociedades sin animo de lucro extranjeras, debe
sefialarse que el articulo 1° del Decreto Nacional 362 de 198736 habia otorgado la
funcién de inspeccién y vigilancia al Ministerio de Desarrollo Econdémico, potestad
gue debia ejercer por intermedio de la Superintendencia de Sociedades:

“En concordancia con lo dispuesto en el Decreto 361 de 20 de febrero de 1987, el
ejercicio de las funciones de inspeccion y vigilancia sobre las instituciones de
utilidad comin constituidas con arreglo a una ley distinta a la nacional, a las cuales
el Estado haya reconocido personeria juridica en desarrollo de lo dispuesto en la ley
y tratados internacionales, correspondera al Ministerio de Desarrollo Econémico por
conducto de la Superintendencia de Sociedades”.

4. El caso concreto
Tal como se indico inicialmente, el presente conflicto de competencias tiene como

objeto determinar la autoridad que debe dar respuesta a la solicitud realizada por
una ciudadana, acerca del procedimiento para la disolucion y liquidacién de las

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

35 “Por el cual se ejerce la facultad conferida por el articulo 2 de la Ley 22 de 1987, en relacion con
las Instituciones de Utilidad Comun”.

36 “Por el cual se dictan normas sobre la vigilancia de las instituciones de utilidad comun”.



entidades extranjeras de derecho privado sin animo de lucro con negocios
permanentes en Colombia.

Las entidades que hacen parte del conflicto han rechazado su competencia para
responder a la referida solicitud, pues consideran que el asunto sobre el que versa
el concepto no guarda relacion con sus funciones. Particularmente, la
Superintendencia de Sociedades ha fundamentado su decision en el hecho de que
no tiene funciones de inspeccion y vigilancia sobre las referidas entidades.

Frente al caso objeto de estudio, encuentra la Sala que no existe en la doctrina
unanimidad y certeza frente a la autoridad competente para inspeccionar y vigilar
a las entidades extranjeras de derecho privado sin animo de lucro que establecen
sus negocios permanentes en Colombia. Asi por ejemplo, para la Subsecretaria
Juridica Distrital de la Alcaldia Mayor de Bogotda, dicha competencia recae sobre el
Presidente de la Republica:

“De conformidad con lo expuesto y teniendo en cuenta las disposiciones analizadas
en el citado concepto, las funciones de inspeccién, control y vigilancia de las
entidades extranjeras de derecho privado sin animo de lucro con domicilio en el
exterior que hayan establecidos negocios para desarrollar su objeto social en
Colombia, estan en cabeza del Presidente de la Republica (...)"*".

En lo que respecta a la Superintendencia de Sociedades, esta ha considerado de
forma reiterada no ser competente para ejercer la inspeccion y vigilancia sobre
entidades sin animo de lucro. Asi, a manera de ilustracion, en concepto del 22 de
junio de 2016 sefialé:

“En el entendido que su oficio atiende la instruccion impartida por el Ministerio del
Interior, para lo cual invoca como fundamento el articulo 1 del Decreto 362 de 1987,
me permito manifestar que la citada norma no se encuentra vigente y no hace parte
del ordenamiento juridico actual, en tanto son otras las disposiciones de orden legal
que al amparo de la Constitucion Politica regulan en su integridad el ambito de
competencia de esta Superintendencia, y de acuerdo con las cuales esta no ejerce
ninguna funcion sobre las instituciones de utilidad comun, independientemente de
que sean constituidas con arreglo a la ley nacional o extranjera.

En efecto, se tiene que segun el articulo 1 del Decreto 362 de 1987, en
concordancia con el Decreto 361 del mismo afio “el ejercicio de las funciones de
inspeccion y vigilancia sobre las instituciones de utilidad comdn constituidas con
arreglo a una ley distinta a la nacional, a las cuales el Estado haya reconocido
personeria juridica en desarrollo de lo dispuesto en la ley y tratados internacionales,
correspondera al Ministerio de Desarrollo Econémico por conducto de la
Superintendencia de Sociedades”.

Sin embargo, es preciso tener en cuenta que de conformidad con lo dispuesto en el
numeral 24, del articulo 189 de la Constitucién Politica de 1991, corresponde al
Presidente de la Republica ejercer Inspeccion, Vigilancia y Control sobre las
sociedades comerciales de acuerdo con lo que sefale la ley. Tal atribucién por
virtud del principio de delegacion consagrado en el articulo 13 de la Ley 489 de
1998, la ejerce la Superintendencia de Sociedades en los términos y condiciones
establecidos en los articulos 82, 83, 84 y 85 de la Ley 222 de 1995.

Consecuente con lo anterior se advierte que a partir de la nueva C.P. se han
expedido los Decretos 1827 de 1991, 2155 de 1992, 1258 de 1993, 3100 de 1997 y
4350 de 2006, a través de los cuales se han determinado en su momento las
personas juridicas sujetas a la Vvigilancia de la Superintendencia de

87 Secretaria Juridica Distrital. Alcaldia Mayor de Bogota. Radicacion No. 2-2016-93835.



Sociedades, disposiciones que jamas han incluido instituciones de utilidad coman, lo
que no obsta para poner por demas de relieve, que el Ultimo de los decretos citados,
derogd expresamente el Decreto 3100 de 1997 y todas las normas que le sean
contrarias.

En este orden de ideas y considerando que la FUNDACION AYUDA EN ACCION,
no es sujeto de las atribuciones de inspeccion y la vigilancia de esta
Superintendencia, es procedente para lo de su cargo devolver a este Despacho
documentos allegados.

No obstante lo anterior, de los argumentos que su oficio expone se hace evidente la
necesidad de aclarar entre esa Alcaldia y el Ministerio del Interior el tema de la
supervision a que haya lugar, maxime la incertidumbre y desinformacién para con
las instituciones de utilidad comun domiciliadas fuera del territorio nacional, aspecto
frente al cual esta Entidad carece de competencia para intervenir’,

Revisado los argumentos de las partes, a juicio de la Sala, la competencia de
inspecciodn y vigilancia de las entidades extranjeras de derecho privado sin animo
de lucro con negocios permanentes en Colombia recae en el Presidente de la
Republica. A esta conclusion se arriba con fundamento en las siguientes
consideraciones:

a. La Superintendencia de Sociedades no tiene la competencia para
inspeccionar y vigilar a las entidades sin animo de lucro extranjeras, con
negocios permanentes en Colombia

La Superintendencia de Sociedades no es competente para inspeccionar y vigilar
a las entidades sin &nimo de lucro extranjeras con negocios permanentes en
Colombia, toda vez que: i) la Ley 222 de 1995 no clasificO a estas entidades
dentro de aquellas a las que la Superintendencia de Sociedades deberia
supervisar, y ii) el Decreto 362 de 1987 fue derogado por la Ley 222 de 1995.

1) La supervision de las entidades sin animo de lucro extranjeras con
negocios permanentes en Colombia no corresponde a la Superintendencia
de Sociedades, por no estar enlistadas expresamente dentro de aquellas
personas juridicas sobre las cuales dicho ente publico ejerce la inspeccion,
vigilancia y control

El articulo 82 de la Ley 222 de 1995 establece que el Presidente de la Republica,
a través de la Superintendencia de Sociedades, ejerce la funcién de inspeccion,
vigilancia y control sobre las sociedades comerciales:

“El Presidente de la Republica ejercerd por conducto de la Superintendencia de
Sociedades, la inspeccion, vigilancia y control de las sociedades comerciales, en los
términos establecidos en las nhormas vigentes”.

En desarrollo de la norma anterior, los articulos 2.2.2.1.1.1%°, 2.2.2.1.1.2%0 y
2.2.2.1.1.3* y 2.2.2.1.1.4%? del Decreto 1074 de 2015 disponen que se

38 Superintendencia de Sociedades de Colombia. Oficio 220-128136 del 22 de junio de 2016.

39 “Quedaran sometidas a la vigilancia de la Superintendencia de Sociedades, siempre y cuando no
estén sujetas a la vigilancia de otra Superintendencia, las sociedades mercantiles y las empresas
unipersonales que a 31 de diciembre de 2006, o al cierre de los ejercicios sociales posteriores,
registren: 1. Un total de activos, superior al equivalente a treinta mil (30.000) salarios minimos
legales mensuales; 2. Ingresos totales, incluidos superiores al valor de treinta mil (30.000) salarios
minimos legales mensuales.”.

40 “Quedaran sometidas a la vigilancia de la Superintendencia de Sociedades, las sociedades
mercantiles y las empresas unipersonales que, a 31 de diciembre de 2006 o al cierre de los
ejercicios sociales posteriores, tengan pensionados a su cargo, siempre y cuando se encuentren



encuentran sometidas a la vigilancia de la Superintendencia de Sociedades,
cuando no lo estén respecto de otra Superintendencia, las sociedades mercantiles
y las empresas unipersonales.

A su vez, el articulo 2.2.2.1.1.5. establece que estan sujetas a la vigilancia de la
Superintendencia de Sociedades, en los términos de las normas legales
pertinentes, las Sociedades Administradoras de Planes de Autofinanciamiento
Comercial, las Sociedades Prestadoras de Servicios Técnicos o Administrativos a
las Instituciones Financieras, los Fondos Ganaderos, las Empresas
Multinacionales Andinas, los factores, las sociedades comerciales y las sucursales
de sociedad extranjera que cumplan con las condiciones indicadas en la norma:

“Vigilancia especial. Estardn sometidas a la vigilancia de la Superintendencia de
Sociedades en los términos que lo indican las normas legales pertinentes, respecto
de cada una de ellas:

1. Las Sociedades Administradoras de Planes de Autofinanciamiento Comercial
conforme lo establece el Decreto 1941 de 1986; o la norma que lo maodifique o
sustituya;

2. Las Sociedades Prestadoras de Servicios Técnicos o Administrativos a las
Instituciones Financieras, de acuerdo con lo estipulado en el articulo 110, paragrafo
1°, numeral 2, del Decreto 663 de 1993;

en una de las siguientes situaciones: 1. Cuando después de descontadas las valorizaciones, el
pasivo externo supere el monto del activo total; 2. Cuando registren gastos financieros que
representen el cincuenta por ciento (50%) o mas de los ingresos netos operacionales. Entiéndase
por gastos financieros, los identificados con el Codigo 5305 del Plan Unico de Cuentas; 3. Cuando
el monto de las pérdidas reduzca el patrimonio neto por debajo del setenta por ciento (70%) del
capital social; 4. Cuando el flujo de efectivo neto en actividades de operacién sea negativo.”.

41 “Vigilancia en los casos de acuerdos de reestructuracion y situaciones de control o grupo
empresarial. Quedaran sujetas a la vigilancia de la Superintendencia de Sociedades, siempre y
cuando no sean sujetos de la vigilancia de otra Superintendencia, las siguientes personas juridicas.
1. Las sociedades mercantiles y las empresas unipersonales que actualmente tramiten, o sean
admitidas o convocadas por la Superintendencia de Sociedades a un proceso concursal, en los
términos del articulo 89 de la Ley 222 de 1995, o que adelanten o sean admitidas a un acuerdo de
reestructuracién de conformidad con la Ley 550 de 1999, o las normas que las modifiquen o
sustituyan, respectivamente. La vigilancia iniciara una vez quede ejecutoriada la providencia o acto
de apertura del mismo. La vigilancia continuara hasta el cierre del fin de ejercicio correspondiente
al afo siguiente a aquel en que hubiere sido celebrado el acuerdo, salvo que se halle incursa en
otra causal de vigilancia. Tratandose de liquidacion obligatoria, la vigilancia se extendera hasta el
momento en que culmine el proceso. 2. Las sociedades mercantiles y empresas unipersonales no
vigiladas por otras Superintendencias, que se encuentren en situacion de control o que hagan parte
de un grupo empresarial inscrito, en los términos de los articulos 26, 27 y 28 de la Ley 222 de
1995, en cualquiera de los siguientes casos: 2.1. Cuando uno o algunos de los entes econémicos
involucrados en la situacién de control o de grupo empresarial tenga a su cargo pasivo pensional y
el balance general consolidado presente pérdidas que reduzcan el patrimonio neto por debajo del
setenta por ciento (70%) del capital consolidado. 2.2. Cuando hagan parte entidades vigiladas por
la Superintendencia Financiera de Colombia o la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios. 2.3. Cuando hagan parte sociedades mercantiles 0 empresas unipersonales, cuyo
objeto sea la prestacién de servicios de telecomunicaciones no domiciliarios. 2.4. Cuando hagan
parte sociedades mercantiles o empresas unipersonales en acuerdo de reestructuracion,
liquidacién obligatoria o en procesos concursales. 2.5. Cuando la Superintendencia de Sociedades,
en ejercicio de la facultad conferida en el articulo 265 del Cédigo de Comercio, modificado por el
articulo 31 de la Ley 222 de 1995, compruebe la irrealidad de las operaciones celebradas entre las
sociedades vinculadas o su celebracion en condiciones considerablemente diferentes a las
normales del mercado”.

42 *Quedaran sometidas a la vigilancia de la Superintendencia de Sociedades, siempre y cuando no
lo estén por otra Superintendencia, aquellas sociedades mercantiles y empresas unipersonales que
sefiale el Superintendente por acto administrativo particular en los siguientes casos: (...)".



3. Los Fondos Ganaderos, de acuerdo con lo estipulado en el articulo 15 de la Ley
363 de 1997;

4. Las Empresas Multinacionales Andinas, conforme a la Decision 292 de 1991,
expedida por la Comision del Acuerdo de Cartagena;

5. Los factores constituidos como sociedades comerciales cuya actividad exclusiva
sea el factoring o descuento de cartera y que ademas, demuestren haber realizado
operaciones de factoring en el afio calendario inmediatamente anterior, por valor
igual o superior a treinta mil salarios minimos legales mensuales vigentes (30.000
smimv) al corte del ejercicio.

6. Los factores constituidos como sociedades comerciales cuya actividad exclusiva
sea el factoring o descuento de cartera y que ademas hayan realizado dentro del
afio calendario inmediatamente anterior contratos de mandato especificos con
terceras personas para la adquisicion de facturas, o que tengan contratos de
mandato especificos vigentes al corte del ejercicio del afio calendario
inmediatamente anterior.

En este caso, la vigilancia se mantendra mientras dichos contratos estén vigentes o
se estén ejecutando.

7. Las sociedades comerciales y las sucursales de sociedad extranjera que dentro
de su objeto social incluyan la comercializaciéon de sus productos o servicios en red
0 a través de mercadeo multinivel.

Paragrafo. El objeto social exclusivo de actividad de factoring deberd acreditarse
mediante el certificado de existencia y representacion legal que expida la
correspondiente Camara de Comercio”.

Asimismo, los articulos 2.2.2.1.2.14 y 2.2.2.1.2.3% reconocen la facultad de la
Superintendencia de Sociedades para inspeccionar y vigilar a las sucursales de
sociedades extranjeras.

43 “Vigilancia de las sucursales de sociedades extranjeras. Quedaran sometidas a la vigilancia de la
Superintendencia de Sociedades las sucursales de sociedades extranjeras cuando: 1. Incurran en
alguna de las causales de vigilancia previstas para las sociedades comerciales en los articulos
222111, 222112 y 2.2.2.1.1.4 del presente decreto; 2. Tramiten actualmente ante la
Superintendencia de Sociedades un proceso concursal, o adelanten un acuerdo de
reestructuracién, o sean admitidas a un proceso de reorganizacién o de liquidacion judicial en los
términos de la Ley 1116 de 2006. En los casos de admision a un proceso de reorganizacién o de
liquidacién judicial, la vigilancia iniciard una vez quede ejecutoriada la providencia o acto de
apertura del proceso. La vigilancia se extendera hasta el cierre del fin de ejercicio correspondiente
al afio siguiente a aquel en que hubiere sido celebrado el acuerdo, salvo que se halle incursa en
otra de las causales de vigilancia previstas en el presente decreto, en cuyo caso continuara.
Tratdndose de la liquidacién obligatoria o judicial, la vigilancia permanecera hasta cuando culmine
el respectivo proceso; 3. La sociedad extranjera que establecié la sucursal se encuentre en
situacién de control o forme parte de un grupo empresarial inscrito en el pais, siempre que se
presente alguno de los siguientes casos: 3.1. Uno o algunos de los entes econdémicos involucrados
en la situacién de control o de grupo empresarial tenga a su cargo pasivo pensional y el balance
general consolidado presente pérdidas que reduzcan el patrimonio neto por debajo del setenta por
ciento (70%) del capital consolidado. 3.2. Hagan parte entidades vigiladas por la Superintendencia
Financiera de Colombia o la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios. 3.3. Hagan
parte sociedades comerciales o empresas unipersonales cuyo objeto sea la prestacion de servicios
de telecomunicaciones no domiciliarios. 3.4. Hagan parte sociedades mercantiles o empresas
unipersonales en acuerdo de reestructuracién o en procesos concursales. 3.5. Sea comprobada
por parte de la Superintendencia de Sociedades, en ejercicio de la facultad conferida en el articulo
265 del Cédigo de Comercio, modificado por el articulo 31 de la Ley 222 de 1995, la irrealidad de
las operaciones entre las sociedades vinculadas, o su celebracibn en condiciones
considerablemente diferentes a las normales del mercado”.

44 “Inspeccion, vigilancia y control de las sucursales de sociedades extranjeras. Las sucursales de
sociedades extranjeras se sujetardn a los niveles de inspeccién, vigilancia o control, en los



De las normas mencionadas se advierte que las entidades sin animo de lucro
extranjeras con negocios permanentes en Colombia, no se encuentran enlistadas
expresamente dentro de las personas juridicas sobre las cuales la
Superintendencia de Sociedades ejerce funciones de inspeccion, vigilancia y
control.

2) El Decreto 362 de 1987 fue derogado por la Ley 222 de 1995

El articulo 1° del Decreto Nacional 362 de 1987 sefalaba que correspondia al
Ministerio de Desarrollo Econdémico, por conducto de la Superintendencia de
Sociedades, la funcion de inspeccién y vigilancia sobre las instituciones de utilidad
comun constituidas con arreglo a una ley distinta a la nacional, a las cuales el
Estado haya reconocido personeria juridica en desarrollo de lo dispuesto en la ley
y tratados internacionales.

Para la Sala este Decreto fue derogado por la Ley 222 de 1995 con fundamento
en los siguientes argumentos:

i) La Ley 222 de 1995 regul6 las funciones de inspeccion, vigilancia y control de la
Superintendencia de Sociedades. Esta competencia se le entrego para ejercerla,
por regla general, respecto de las sociedades comerciales.

i) Sin embargo, el articulo 82 de la Ley 222 de 1995 permiti6 también que la
Superintendencia de Sociedades cumpliera funciones de inspeccion, vigilancia y
control sobre otras entidades o personas juridicas distintas a las comerciales,
siempre y cuando existiera una ley para el efecto:

“También ejercera inspeccion y vigilancia sobre otras entidades que determine la
ley. De la misma manera ejercera las funciones relativas al cumplimiento del
régimen cambiario en materia de inversion extranjera, inversion colombiana en el
exterior y endeudamiento externo”. (Subrayas fuera de texto).

Competencia reafirmada por los articulos 1° y 7° del Decreto 1023 de 20124°. Asi,
la primera de las citadas normas establece:

“La Superintendencia de Sociedades es un organismo técnico, adscrito al Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, con personeria juridica, autonomia administrativa
y patrimonio propio, mediante el cual el Presidente de la Republica ejerce la
inspeccién, vigilancia y control de las sociedades mercantiles, asi_como las
facultades que le sefiala la ley en relacion con otros entes, personas juridicas y
personas naturales”. (Subrayas fuera del texto).

Por su parte, el articulo 7° determina:

“Funciones Generales de la Superintendencia de Sociedades. La Superintendencia
de Sociedades tendrda las funciones establecidas en el Decreto 410 de 1971, el
Decreto 1746 de 1991, la Ley 222 de 1995, la Ley 363 de 1997, la Ley 446 de 1998,
el Decreto 1517 de 1998, el Decreto 1818 de 1998, la Ley 550 de 1999, la Ley 603
de 2000, el Decreto 2080 de 2000, la Ley 640 de 2001, el Decreto 1844 de 2003, la

términos de los articulos 83, 84 y 85 de la Ley 222 de 1995, en armonia con el articulo 497 del
Cddigo de Comercio, segun el cual a aquellas les seran aplicadas las reglas de las sociedades
colombianas”.
45 “Por el cual se modifica la estructura de la Superintendencia de Sociedades y se dictan otras
disposiciones”.



Ley 1116 de 2006, la Ley 1173 de 2007, la Ley 1258 de 2008, el Decreto 4334 de
2008, la Ley 1314 de 2009, Ley 1429 de 2010, la Ley 1445 de 2011, la Ley 1450 de
2011, el Decreto 19 de 2012 y aquellas que modifiqguen o adicionen las anteriores,
asi como las demés que le sefialen las normas vigentes y las que le delegue el
Presidente de la Republica.

(-.)

2. Ejercer, de acuerdo con la ley, la inspeccion, vigilancia y control sobre las
sociedades comerciales, sucursales de sociedad extranjera, empresas
unipersonales y cualquier otra gue determine la ley”. (subrayas fuera del texto).

Es importante destacar que la jurisprudencia ha reconocido que la
Superintendencia de Sociedades, cuando asi lo establezca la ley, puede ejercer
funciones relacionadas con personas juridicas distintas a las sociedades
comerciales:

“Es preciso recordar una vez mas que el Decreto 1080 de 1996 sefiala que le
corresponde a la Superintendencia de Sociedades ejercer la inspeccion, vigilancia y
control de las sociedades mercantiles, pero agrega “asi como las demas facultades
gue le sefiale la ley en relacion con otras personas juridicas y naturales”, sin
precisar que el ejercicio de “las demas facultades que le sefiale la ley” esta dirigido
exclusivamente a personas de naturaleza mercantil.

(...)

Y como la argumentacion de la parte actora, tanto en la demanda como en el
contenido del recurso de apelacion que se examina, parte del supuesto de que
todas las funciones que despliega la Superintendencia de Sociedades se
desprenden de la facultad de inspeccionar, vigilar y controlar sociedades
mercantiles, olvidando que existen otras normas que atribuyen funciones de las
Superintendencia de Sociedades y que la competencia de dicha Superintendencia
no se limita al texto del Decreto 1080 de 1996, desconoce que se incluyen, como es
apenas obvio, todas las demas facultades a que se refieren leyes expedidas con
posterioridad y que previé el Decreto en mencién, pues el legislador puede hacer
atribucion de funciones en cabeza de este sector de la administracion™®.

La obligacion de que exista una ley expedida por el Congreso de la Republica para
gue la Superintendencia de Sociedades pueda ejercer la facultad de inspeccién,
vigilancia y control sobre personas juridicas diferentes a las sociedades
comerciales, encuentra justificacion en el numeral 8° del articulo 150 de la
Constitucion Politica, disposicion que establece:

“Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones:

()

8. Expedir las normas a las cuales debe sujetarse el Gobierno para el ejercicio de
las funciones de inspeccién y vigilancia que le sefiala la Constitucion”.

Frente a la relacibn de esta potestad del Congreso con las facultades de
inspeccion y vigilancia reconocidas al Presidente de la Republica, la Corte
Constitucional ha sefialado:

“En ese orden de ideas, textos constitucionales en forma explicita asignan
directamente al Presidente de la Republica algunas funciones relevantes de
inspeccion, vigilancia y control tal como sucede en el Articulo 189, en relacién con la
prestacion de los servicios publicos (numeral 22), sobre las instituciones de utilidad
comun con la finalidad de que las rentas de éstas se conserven y sean debidamente

46 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Sentencia del 17 de
mayo de 2002. Radicacion numero: 25000-23-24-000-2001-00388-01(7342).



aplicadas y que en todo lo esencial se cumpla la voluntad de los fundadores
(numeral 26), respecto de la ensefianza (numeral 21), sobre las personas que
realicen actividades financiera, bursétil, aseguradora y cualquier otra relacionada
con el manejo o inversion de recursos captados del publico, asi como respecto de
las entidades cooperativas y las sociedades comerciales (numeral 24).

Cabe destacar, de la misma manera, que la propia Constitucién en el Articulo 150
numeral 8, atribuye al legislador la expedicién de “las normas a las cuales debe
sujetarse el Gobierno para el ejercicio de las funciones de inspeccion y vigilancia
gue le sefala la constitucion”, prevision ésta que puede llevar a la afirmacion de
gue la inspeccion, la vigilancia y el control constitucionalmente atribuidos al
Presidente de la Republica son funciones compartidas entre el Congreso de la
Republica y el Presidente de la Republica. No obstante, al reparar con mayor
precision en el alcance de esa disposicion constitucional, es claro que al legislador
lo que corresponde es el seflalamiento o adopcion de las formulaciones para
determinar caracteristicas, medios y efectos de tales actividades mas no el ejercicio
mismo de ellas, el cual es asignado, con exclusividad, al Presidente de la
Republica.

(...)

En _consonancia con lo ya expresado la jurisprudencia de esta Corporacién ha
destacado _que en la Constitucién Politica de 1991 se operd un cambio en el
tratamiento de las relaciones entre el Congreso vy el Presidente de la Republica en la
materia _de inspeccion vy vigilancia, el cual ha significado la supresién de
competencias _que daban lugar a la expedicidn de los denominados decretos o
reglamentos _auténomos. Ahora bien, la concurrencia de competencias en esta
materia implica que la regulacion legal deba respetar un nucleo basico -“esencial’-
cuyo desconocimiento por el legislador generaria un vaciamiento de la competencia
permanente asignada al Presidente de la Republica, como bien lo plantea la vista
fiscal. Esas competencias de inspeccion, vigilancia y control en el texto del Articulo
189 de la Constitucién, como ya se indicd, se refieren a la inspeccién y vigilancia
sobre la prestacion de los servicios publicos, sobre las instituciones de utilidad
comun, con la finalidad de que las rentas de éstas se conserven y sean
debidamente aplicadas y que en todo lo esencial se cumpla la voluntad de los
fundadores, sobre la ensefianza, sobre las personas que realicen actividades
financiera, bursétil, aseguradora, y cualquier otra relacionada con el manejo o
inversion de recursos captados del publico, asi mismo sobre las entidades
cooperativas y las sociedades comerciales (numerales 21, 22, 24 y 26)”.

(...)

En _ese orden de ideas cabe sefialar que el ejercicio de las atribuciones de
inspeccién y vigilancia se halla sujeto a la ley (ya sea organica- Articulo 150-19- u
ordinaria Articulo 150-8-); que ésta, constitucionalmente, tiene amplitud para fijar las
reglas, instrumentos y condicionamientos apropiados*’. (Subrayas fuera de texto).

En el mismo sentido, ya en la sentencia C-077 de 1997 la Corte habia
determinado:

“Es cierto que de acuerdo con el art. 150-8 es competencia del Congreso expedir las
normas a las cuales debe sujetarse el Gobierno para el ejercicio de las funciones de
inspecciodn v vigilancia que le sefiala la Constitucion, las cuales estan determinadas

47 Corte Constitucional. Sentencia del 27 de septiembre de 2006, C-805/06. “La inspeccion,
vigilancia y control que en ocasiones se asigna al Estado, configuran atribuciones de tipo
administrativo, cuya regulacion general corresponde al legislador (articulo 150, 8). (...)En ese
orden de ideas, la ley al regular ya sea la inspeccion o la vigilancia, o el control o todas estas
modalidades de intervencién, en cada caso, deberd determinar sus objetivos los cuales se habran
de encaminar a resguardar el cumplimiento de las actividades a cargo de una determinada entidad,
de acuerdo con los fines propios de ésta, por cuanto el cumplimiento de los mismos interesa a la
sociedad en su conjunto. Igualmente debera el legislador precisar los medios a través de los cuales
ha de realizarse la intervencion, esto es, las atribuciones de vigilancia, inspeccion y control”. Corte
Constitucional. Sentencia del 17 de septiembre de 2002, C-758/02.



en el art. 189-21-22-24-25-26, pero es de anotar que las normas acusadas en
manera alguna interfieren con las referidas funciones, pues corresponde al
legislador autonomamente definir cudl es el sentido y alcance de dicha inspeccion y
vigilancia”. (Subrayas fuera del texto).

De la normatividad y jurisprudencia mencionada se desprende que:

i) La Ley 222 de 1995 regula la funcion de inspeccion, vigilancia y control de la
Superintendencia de Sociedades.

i) La Ley 222 de 1995 autoriza a la Superintendencia de Sociedades a ejercer
dicha funcion sobre personas juridicas diferentes a las sociedades comerciales.
Con todo, es necesario que exista una ley para el efecto.

iii) El Decreto 362 de 1987 no cumple con lo dispuesto por los articulos 150,
numeral 8° de la Constitucion Politica, 82 de la Ley 222 de 1995, y 1° y 7° del
Decreto 1023 de 2012, pues debe ser a través de una ley expedida por el
Congreso, y no un decreto, como debe consagrarse la facultad de inspeccion,
vigilancia y control de la Superintendencia de Sociedades sobre las personas
juridicas de caracter no societario.

A la luz de lo anterior, es dable concluir que a través de la Ley 222 de 1995 se
regulé de forma integral la competencia de la Superintendencia de Sociedades en
materia de inspecciodn, vigilancia y control, y por tanto, se produjo la derogatoria
del Decreto 362 de 1987.

b. El numeral 26 del articulo 189 de la Carta Politica

Ante la derogatoria del Decreto 362 de 1987, para determinar la autoridad
competente para inspeccionar y vigilar a las entidades sin animo de lucro
extranjeras con negocios permanentes en Colombia es necesario acudir al
numeral 26 del articulo 189 de la Constitucion de 1991, el cual establece:

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

()

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

Asimismo, el articulo 66 de la Ley 42 de 1913 dispone:

“Todo lo relativo a la administracion general de la Republica, que no esté
especialmente atribuido a otros poderes publicos, conforme a la Constitucién y a las
leyes, corresponde al Presidente”.

En este orden de ideas, como quiera que de los articulos 138 y 144° de la Ley
1437 de 2011 se desprende la obligacion de las autoridades de responder a las

48 “Toda actuacion que inicie cualquier persona ante las autoridades implica el ejercicio del derecho
de peticion consagrado en el articulo 23 de la Constitucion Politica, sin que sea necesario
invocarlo. Mediante él, entre otras actuaciones, se podra solicitar: el reconocimiento de un derecho,
la intervencién de una entidad o funcionario, la resolucion de una situacion juridica, la prestacion de
un servicio, requerir informacién, consultar, examinar y requerir copias de documentos, formular
consultas, quejas, denuncias y reclamos e interponer recursos”.


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4125#23

solicitudes que les realicen los ciudadanos en relacion con las materias a su
cargo, y que el derecho de peticion es un derecho fundamental de aplicacion
inmediata, considera la Sala que corresponde al Presidente de la Republica dar
respuesta a la peticion de consulta elevada por la sefiora Laura Zuleta Gonzalez.

5. Invitacion de la Sala de Consulta y Servicio Civil para regular la funcién de
inspeccién, vigilancia y control de las entidades sin animo de lucro
extranjeras, con negocios permanentes en Colombia

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado urge al Gobierno
Nacional para que presente ante el Congreso de la Republica un proyecto de ley
que regule y desarrolle la funcion de inspeccion, vigilancia y control de las
entidades sin animo de lucro extranjeras con negocios permanentes en Colombia.

Lo anterior, teniendo en cuenta que es el Legislativo el llamado a determinar las
condiciones a través de las cuales debe ejercerse dicha funcién y la dificultad del
Presidente de la Republica para ejercerla directamente®°.

La Sala, con fundamento en lo dispuesto en numeral 2° del articulo 112 de la Ley
1437 de 20115, manifiesta su disposicion a colaborar en la elaboracion del
Proyecto de Ley, si el Gobierno Nacional asi lo considera prudente y necesario.

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

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR competente al Presidente de la Republica para resolver
de fondo la peticién de consulta realizada por la sefiora Laura Zuleta Gonzalez.

SEGUNDO: REMITIR el expediente de esta actuacion al Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica, para lo de su competencia.

TERCERO: COMUNICAR el contenido de este proveido a la Superintendencia de
Sociedades, el Ministerio del Interior, el Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica y a la doctora Laura Zuleta Gonzalez.

CUARTO: Los términos legales a que esté sujeta la actuacion administrativa en
referencia se reanudaran o empezaran a correr, segun el caso, a partir del dia
siguiente a aquél en que se comunique la presente decision.

49 %2, Las peticiones mediante las cuales se eleva una consulta a las autoridades en relacion con
las materias a su cargo deberan resolverse dentro de los treinta (30) dias siguientes a su
recepcion”.

50 “Es decir que, si bien el Presidente de la Republica es el titular de las funciones de inspeccion,
vigilancia y control, le compete al Congreso fijar las directrices para el ejercicio de las mismas,
autorizar su desconcentracion o delegacion, en virtud de la imposibilidad de que el Presidente las
ejerza directamente, para lo cual crea entidades que desarrollan tales funciones, bajo la direccion
de su titular natural, de tal manera que se garantice eficazmente la finalidad buscada con las
mismas”. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia
del 10 de septiembre de 2014. Radicacion namero: 25000-23-26-000-2001-11063-01(27688).

51 “La Sala de Consulta y Servicio Civil tendra las siguientes atribuciones: (...) 2. Revisar o preparar
a peticion del Gobierno Nacional proyectos de ley y de cddigos. El proyecto se entregara al
Gobierno por conducto del Ministro o Director del Departamento Administrativo correspondiente,
para su presentacién a la consideracion del Congreso de la Republica”.



La anterior decisidon se estudié y aprobd en la sesion de la fecha.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE

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

Consejero de Estado Consejero de Estado

OSCAR ALBERTO REYES REY
Secretario de la Sala



