EXCEPCION DE INCONSTITUCIONALIDAD - Concepto, fundamento legal y
requisitos / EXCEPCION DE INCONSTITUCIONALIDAD - Improcedencia

La figura de la excepcion de inconstitucionalidad es un instrumento establecido por
el articulo 4° de la Constitucion Politica, cuya aplicacion se alega para que en caso
de presentarse contradiccion entre una norma de rango legal y otra de rango
constitucional, se aplique esta udltima, con el fin de preservar las garantias
constitucionales, que sélo procede para resolver casos 0 situaciones concretas o
subjetivas, de modo que quien la hace efectiva es la autoridad que conoce del
correspondiente caso y sus efectos, por consiguiente, son subjetivos o interpartes.
(...) Ahora bien, para hacer uso de este medio excepcional es necesario que la
contradiccion sea manifiesta, esto es, que la norma constitucional y la legal rifian
de tal manera que del simple cotejo resulte absolutamente incompatible su
aplicacién simultanea. (...) Las normas Constitucionales, que el actor considera
como violadas, disponen que la Constitucidbn es norma de normas y que en caso
de incompatibilidad entre ésta y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las
normas constitucionales (Art. 4°) y que el debido proceso se aplicara a toda clase
de actuaciones judiciales y administrativas (Art. 29). A juicio de la Sala la presunta
violacion no es manifiesta, palmaria o flagrante, es decir, no puede establecerse
de la sola confrontacion de la Constitucion y la Resolucion N° 355 de 2002 y
mucho menos para declarar, con base en la pretendida excepcién de
inconstitucionalidad, la nulidad de los actos acusados. Las normas que cita la
Resolucion N° 355 de 2002 y la entidad demandada en las Resoluciones
acusadas, para sustentar su legalidad, como se observa, incluyen leyes, decretos-
leyes, decretos y resoluciones, que no rifien con las normas constitucionales que
se endilgan como contrariadas. Al no evidenciarse la violacion de normas de rango
Constitucional, de conformidad con la jurisprudencia transcrita, es improcedente la
aplicacion de la referida excepcién y, por ende, la declaratoria de nulidad de los
actos acusados bajo este cargo.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 4 |/
CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 29 / RESOLUCION 355 DEL 22 DE
MARZO DE 2002 DEL MINISTERIO DE COMERCIO EXTERIOR

NOTA DE RELATORIA: Sobre el concepto, el alcance y los requisitos de la
excepcion de inconstitucionalidad sentencias, Consejo de Estado, Seccién
Primera, Expediente nim. 1996-7762-01 (7212), del 5 de julio de 2002, C.P. Olga
Inés Navarrete Barrero; Expediente num. 4860, del 19 de noviembre de 1998, C.P.
Ernesto Rafael Ariza Mufioz; Expediente num. 1999-00004, del 1 de noviembre de
2007, C.P. Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta; Expediente nim. 1998-00543, del 3
de noviembre de 2005, C.P. Maria Claudia Rojas Lasso; Expediente nium. 1999-
00363-01 (6139), del 22 de febrero de 2007, C.P. Camilo Arciniegas Andrade;
Expediente nim. 1996-07997-01, del 21 de febrero de 2008, C.P. Rafael E. Ostau
de Lafont Planeta; Seccion Quinta, Expediente nam. 3975-4032, del 14 de
diciembre de 2006, C.P. Dario Quifiones Pinilla; Corte Constitucional, Sentencia C-
600 de 1998.

SANCION POR INCUMPLIMIENTO EN EL PLAZO PARA EXPORTAR /
EXPORTADOR DE CAFE - Aviso del incumplimiento a la Federacién Nacional
de Cafeteros / GRADUALIDAD DE LA SANCION - Motivacion /
COMPENSACION - A los compradores internacionales por incumplimiento
en la exportacion

Tampoco se observa que los actos acusados adolezcan de motivaciéon suficiente
en cuanto a la gradualidad de la sancion, pues como se observé del resumen que



antecede, estan fundamentados en unas normas que gozan de presuncion de
legalidad, que ordenan imponer una sancion por incumplimiento del actor-
exportador, en sus compromisos de la venta que €l mismo anuncié a la
Federacion Nacional de Cafeteros. A juicio de la Sala, varias son las razones que
la demandada trajo a colacion para aplicar el maximo de la multa, sin que la actora
se refiera a ellas. Es asi como la demandada en la contestacién de la demanda
anoté que la actora pudo retirar los anuncios ante la Federacion Nacional de
Cafeteros y que ademas solo avis6 del incumplimiento en el mes de mayo
siguiente a su ocurrencia. En la Resolucion N° 0001 de 13 de septiembre de 2006,
la entidad expuso su inconformidad con la conducta de la actora, porque ademas
de que no cumplié con la exportacion dentro del plazo sefialado, no lo justifico,
como tampoco existe prueba en el expediente de que efectivamente hubiese
cumplido con los anuncios 32751 y 33263, teniendo en cuenta el plazo otorgado
por el comprador Internacional Coffee Corporation, hasta que la situacidon
mencionada por la sociedad vendedora se mejorara, “para definir si se realizaban
las exportaciones a través de éstos o de otro exportador”. La citada Resolucion
también se refiere a que la actora no probd los acuerdos a que llegé con los
compradores internacionales, a efectos de cumplir con la exportaciéon y/o pagarles
una indemnizacioén; en la Resolucion N° 0014 de 6 de septiembre de 2006 (...) que
respondié al recurso de reposicion, se deja constancia de que, en cuanto a los
anuncios 33885 y 34704, que “segun el exportador” fueron cancelados, a los
compradores Colombian Coffee Group S.A. y Koval Trading Inc, por valores de US
$22.942.43 y US $13.289.32, respectivamente, como sancion o multa,
compensando tales incumplimientos, la entidad “no encontré un nexo causal entre
los documentos aportados y lo manifestado por la actora, en el sentido de que
tales sumas no corresponden a los valores reportados por la Federacion Nacional
de Cafeteros en los saldos pendientes de exportar y en los cuales no aparece
justificacion alguna por parte del exportador sobre la diferencia de dichas sumas”.
Lo anterior pone de manifiesto que la demandada si motivo en las Resoluciones
acusadas el monto de la sancion, al expresar la falta de diligencia de la actora,
quien, se repite, pese a incumplir los plazos que ella misma fijo para la exportacion
de los sacos de café, dio aviso tardiamente a la Federacién de Cafeteros y
ademas no demostré que hubiera compensado a los compradores internacionales
por su incumplimiento. Consecuente con lo precedentemente expuesto, tampoco
prospera el cargo de falta de motivacion o arbitrariedad de la gradualidad de la
sancion, que fue fijada dentro de los pardmetros de la Resolucién N° 355 de 2002.

FUENTE FORMAL: RESOLUCION 355 DEL 22 DE MARZO DE 2002 DEL
MINISTERIO DE COMERCIO EXTERIOR

ACTIVIDAD CAFETERA - Especial estimulo y proteccion del Estado /
EXPORTACION DE CAFE - Se protege el interés general / SANCION
ADMINISTRATIVA - Se aplica con un criterio de objetividad

En cuanto al cargo de ausencia de dafio a la Administracion, debe la Sala anotar,
gue este cargo no es de recibo, porque la norma no sefala este requisito sine qua
non para la imposicion de la sancién, pero ademas, las mismas Resoluciones
acusadas explican al actor que en materia de exportacion de café, se debe
proteger la institucionalidad, porque lo que esta en juego no es la aplicacion
interpartes del incumplimiento de un compromiso, sino la afectacién que con ello
se puede provocar al superior interés de la colectividad, de lo cual se infiere que
una conducta irregular, como la desplegada por el actor, causa un dafio al interés
general; es un hecho notorio que la actividad cafetera ha sido objeto de especial
estimulo y proteccion del Estado, por el significado que tiene en la vida econémica
del pais y de las personas que se dedican a la misma. Tampoco es de recibo la



ausencia de culpabilidad, porque se trata de una sanciéon administrativa y no de un
asunto disciplinario o penal. En este caso, la sancion se aplica con un criterio de
objetividad y como ya se dijo dentro de los parametros que fija la norma de
conformidad con la conducta del sancionado, como ya se observo.
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejera ponente: MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ

Bogota, D.C., once (11) de noviembre de dos mil diez (2010)
Radicacién numero: 66001-23-31-000-2007-00070-01
Actor: FAMILY COFFEE S.A.

Demandado: MINISTERIO DE COMERCIO, INDUSTRIA Y TURISMO

Referencia: ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia de 18 de abril de 2008, proferida por el Tribunal
Administrativo de Risaralda, que declar6 no probada la excepcion de inepta

demanda y denegb las pretensiones de la demanda.

I. ANTECEDENTES

I.1- La actora, sociedad Family Coffee S.A., en ejercicio de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho, consagrada en el articulo 85 del C.C.A., present6
demanda ante el Tribunal Administrativo de Risaralda contra el Ministerio de

Comercio, Industria y Turismo, con las siguientes pretensiones:

1. Que se declare la nulidad de las Resoluciones N°s 0001 de 13 de febrero, 0014
de 6 de septiembre y 0505 de 10 de noviembre, todas de 2006, expedidas las dos
primeras por la Subdireccion de Disefio y Administracion de Operaciones de la
Direccién de Comercio Exterior y la tltima por la Direccion de Comercio Exterior,

del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, por medio de las cuales se



declaré el incumplimiento de algunos contratos de exportacion, por no haberse

realizado esta operacion, y se le impuso una multa de $445.200.725.02.

2. Como consecuencia de lo anterior a titulo de restablecimiento del derecho, se
ordene a la entidad demandada, abstenerse de cobrarle los valores

correspondientes a la citada multa y se le condene en costas.

[.2- La actora sefial0, en sintesis, los siguientes hechos:

Que su objeto social y actividad principal consiste en la compra de café pergamino
y trilla, para su exportacion a los mercados del exterior, para lo cual disponia del
correspondiente visto bueno de la Federacion Nacional de Cafeteros y del registro

ante el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.

Relaté que en desarrollo de esa actividad y acorde con las normas administrativas
y legales vigentes para la época, anuncié ante la Federacion Nacional de
Cafeteros la venta de café correspondiente a 4 contratos, sobre los cuales se
impuso la sancion, a los que les fueron asignados los correspondientes cddigos de
identificacion, previa confirmacion del tostador designado en cada uno de los
casos Yy para efectos atinentes al procedimiento de exportacion.

Sefiald que, comoquiera que no exportd los cafés dentro de la oportunidad
establecida, el Ministerio, a través de la Subdireccion de Disefio y Administracion
de Operaciones, declar6 el incumplimiento de los contratos de exportacién e
impuso sancion de multa, mediante la Resolucion N° 001 de 13 de febrero de
2006.

Que en respuesta al recurso de reposicion presentado contra el acto
administrativo antes mencionado, la misma dependencia, mediante la Resolucion
N° 0014 de 6 de septiembre de 2006, confirmé la declaracién de incumplimiento y
redujo la sancién a la suma de $445.200.725.02. y, mediante la Resolucién N°
0505 de 10 de noviembre de 2006, en respuesta al recurso de apelacion, la
Direccion de Comercio Exterior confirmé la Resolucion N° 0001 de 2006 con la
modificacion introducida por la N° 0505 de 2006.

1.3- NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION.



La demandante consider6 que los actos acusados violan los articulos 4, 6, 29, 333

y 334 de la Constitucion Politica por varios cargos, que se resumen asi:

1. Falta de competencia para el ejercicio de la potestad sancionadora, porque solo
la Constitucion Politica y la ley en sentido material y formal, tienen la autoridad
para asignar competencias y otorgar poder sancionatorio a cada uno de los
organos de la Administracion Pudblica, lo cual es taxativo; que en este caso el
fundamento de los actos sancionatorio fue la Resolucion N° 355 de 22 de marzo
de 2002, expedida por la misma entidad demandada, luego no fue conferida por
ley o decreto-ley, sino por una norma de inferior categoria, con lo cual se vulneré

la Constitucién Politica, en su articulo 4°.

Consideré que la Ley Marco de Comercio Exterior —Ley 72 de 1991, no otorga a la
entidad demandada dicha facultad sancionatoria, como tampoco la tiene en virtud
de otras normas de caracter legal, como son la Ley 790 de 2002 ni el Decreto-Ley
210 de 2003, por lo que la Resolucién N° 355 de 2002 es inconstitucional y asi lo
debe declarar el Consejo de Estado, para declarar nulos los actos acusados a los

que sirvié de soporte legal.

2. Violacién al principio de reserva de ley, porque en materia sancionatoria tanto la
conducta como la sancion, se rigen por el principio de legalidad, segun lo dispone
el articulo 29 de la C.P., por lo que, para que proceda sancion administrativa en
contra de un exportador cafetero, es necesario que la comisién de la accién esté
precedida de una norma legal que estructure de manera clara y completa la

infraccion y la sancion.

Que la Corte Constitucional al referirse a las leyes marco, en sentencia C-052 de
1997, ha dicho que corresponde al legislador ordinario en ejercicio de la clausula
general de competencia, o al legislador extraordinario debidamente facultado para
ello, dictar regimenes penales de cualquier indole (disciplinaria, contravencional,
administrativa, penal etc) sefialando el procedimiento para aplicar las sanciones
que se contemplen; que la sentencia al referirse a las infracciones cambiarias,
cuyo tratamiento es similar a las normas de comercio exterior, sostuvo que el
seflalamiento de las conductas por infraccion de las normas cambiarias de
competencia de la DIAN al igual que el procedimiento para su aplicacion,
corresponde al Congreso de la Republica a través de una ley ordinaria o al
Presidente de la Republica si se le delegan esas funciones garantizando asi el



debido proceso de que trata el articulo 29 de la C.P., lo cual fue reiterado
mediante sentencia C-343 de 2006.

Mencion6 que la facultad para sancionar el incumplimiento de las exportaciones,
surgio originalmente en el Decreto 444 de 1967, articulo 62, con ocasion del
Acuerdo de Cuotas entre los Paises Miembros de la OIC del cual hacia parte
Colombia, que pretendia defender el precio del café cuando la oferta era mayor
que la demanda, por lo que se asignaron unos cupos Yy la sancion se justificaba
por la necesidad que tenia el pais de observar con la mayor seriedad el
cumplimiento de los compromisos de exportacion correspondientes a las cuotas

asignadas.

Considera que ademas el acto sancionatorio debe cumplir con los presupuestos
de razonabilidad y proporcionalidad, que no se observaron en este caso, porque la
sancion impuesta no se aviene a ninguna finalidad constitucional importante, pues
se trata de una relaciébn de derecho privado, que en caso de incumplimiento
corresponde a la jurisdiccion civil y que no existe dafio para la administracion ni

para el interés publico.

3. Ausencia de procedimiento predeterminado para realizar la actuacién
administrativa que culmind con los actos sancionatorios y la improcedencia de la
acumulacion de investigaciones en dicha actuacion, porque la actuacion y decision
de la administracion no puede ser arbitraria; al efecto, cita sentencias de la Corte
Constitucional.

4. Violacibn al derecho de defensa que conlleva el de contradiccidn e
impugnacién, por lo que carecié de la oportunidad para presentar las pruebas y
rebatir los cargos que nunca se endilgaron; que se puede decir que se tratd de
una sancion de plano; igualmente trae a colacion, cita sentencias de la Corte

Constitucional.

5. Ausencia de dafio en la conducta calificada como infraccion, por la realizacion
extemporanea de la exportacion, para lo cual cita la Circular N° 075 de 29 de
octubre de 2001 del Director de la DIAN, que sefiala “es claro que tanto dentro del
Estatuto Tributario, como del Aduanero y sus respectivas reglamentaciones, como
en materia cambiaria, existen hechos tipificados como generadores de

infracciones administrativas que dan lugar a la aplicacién de sanciones” y que la



jurisprudencia ha determinado que para sancionar debe existir la norma que
tipifique el hecho como infraccién; que consagre la sancion y el procedimiento; que

se configure el dafio al Estado y se gradue la pena segun la gravedad de la falta.

Que le falté claridad al Secretario General de la Federacion Nacional de Cafeteros
en su comunicacion radicada el 15 de agosto de 2006 al informar “En virtud de lo
anterior y dado que los compromisos de exportacion no han sido cumplidos, la
contribucion cafetera no ha sido cancelada. Por ese motivo, no es posible

determinar si hay o habra detrimento patrimonial para el Fondo Nacional del Café”.

6. finalmente considera que el acto sancionatorio carece de motivacion, porque no
expresa la razén o fundamentos de los factores utilizados para fijar el monto de la

multa, es decir, que no existe criterio de graduacion de la multa impuesta.

[.4. CONTESTACION DE LA DEMANDA

La entidad demandada, por conducto de apoderado, se opuso a las pretensiones

de la demanda, en los siguientes términos:

1. Sobre la falta de competencia de la entidad para el ejercicio de la potestad
sancionatoria, anotd que el origen del presente conflicto no son las normas en las
cuales se apoyo la entidad demandada para imponer las sanciones, sino que
aguella simplemente se aplica por gozar de presuncion de legalidad, mientras la

autoridad competente no dictamine otra cosa.

Que a la actora le bastaba sefialar cuales eran las circunstancias de derecho o de
hecho, que posteriormente a los anuncios, le impedia efectuar sus exportaciones,
justificar las causas que la llevaron a su iliquidez o retirar sus anuncios ante la

Federacion Nacional de Cafeteros para evitar la sancion.

Considera que las Resoluciones demandadas se apoyan en la hormativa existente

gue se cita en ellas.

2. Que el actor no explica en qué consiste la violacion del principio de reserva de

ley.



3. En cuanto al procedimiento, sefiala que la Resolucién N° 0001 de 2006 se
refiere a las facultades que le confieren el numeral 3° del articulo 19 del Decreto
210 de 2003 y la Resolucion N° 355 de 2002 y que, la Resolucién 0014 de 2006
hace referencia a multiples normas que indican con claridad la existencia de
normas sustanciales y procedimentales, que le permiten a la entidad abrir
investigaciones cuando los exportadores de café incumplen sus compromisos sin

justificacion, e imponer las sanciones pertinentes.

Que a la actora se le concedieron los recursos de ley, precisamente para

garantizar el derecho de defensa y el debido proceso.

4. Considera que no se viol6 el debido proceso, porgue las actuaciones
administrativas estuvieron sujetas a debate y contradiccion, como lo demuestran

las pruebas.

5. Acerca de la ausencia de dafio que alega la actora, resalta que quien impuso la
sancion fue el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, entidad completamente
diferente a la DIAN, luego sus funciones son distintas; que el Decreto 210 de 2003
mencionado, tiene como objetivo formular, adoptar y coordinar las politicas
generales en materia de Desarrollo Econdmico y social del pais, relacionadas con
la competitividad, integracion y desarrollo de los sectores productivos de la
industria, la micro, pequefia y mediana empresa, el comercio exterior de bienes,
servicios y tecnologia, la promocion de la inversion extranjera, el comercio interno
y el turismo y ejecutar las politicas, planes generales, programas y proyectos de
Comercio Exterior; que como se observa, en el cumplimiento de dichas funciones

no interviene la DIAN.

6. Anota que para los efectos de graduar la sancion, se tiene en cuenta: el
volumen del café no exportado y su valor en pesos colombianos, que son factores
gue se enmarcan dentro de la Resolucion N° 355 de 2002, teniendo en cuenta la
discrecionalidad que le otorga el articulo 36 del Cbdigo Contencioso

Administrativo.

Que el factor relacionado con el volumen y los valores, lo otorga el anuncio a la
Federacion Nacional de Cafeteros, dato que proviene del exportador; que el dafio

se causo en la medida en que se incumplié el anuncio, lo que implica que en las



relaciones de caracter comercial debe prevalecer la seriedad y responsabilidad en

el cabal cumplimiento de sus compromisos.

Finalmente, observé que en la demanda la actora menciona que indemnizo a sus
compradores por el hecho de no haberles satisfecho la solicitud de compra de café

en tiempo, pero no aportd prueba que soporte este hecho.

Formuld la excepcién de inepta demanda, porque ésta pretende obtener la nulidad
de las Resoluciones acusadas y las razones expuestas se refieren a sustentar la
ilegalidad de las normas y procedimientos que se aplicaron para imponer la
sancion, por lo que la actora debio interponer la accién de nulidad de que trata el
articulo 84 del C.C.A. y no la de nulidad y restablecimiento del derecho
consagrada en el articulo 85 del C.C.A.

II. FALLO IMPUGNADO

El Tribunal mediante el fallo apelado, declaré no probada la excepcion de inepta
demanda propuesta por el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y nego las

pretensiones de la demanda.

Sobre la excepcion planteada consideré que la actora plante6 cuales normas

estimo violadas y el alcance del concepto de violacion.

Que teniendo en cuenta que la parte demandante pretende que se haga uso de la
figura de la excepcion de inconstitucionalidad para inaplicar la Resolucion N° 355
de 2002 y consecuentemente se declare la nulidad de los actos administrativos, se

tiene que esta figura fue traida por el Constituyente de 1991 en el articulo 4°.

Explicé que para hacer uso de esta figura excepcional, es necesario que la
contradiccion sea manifiesta, es decir que la norma Constitucional y legal rifian de
tal manera que del simple cotejo resulte absolutamente incompatible su aplicacion
simultdnea, como lo ha sostenido la Seccion Primera del Consejo de Estado
mediante sentencia proferida el 22 de octubre de 2002 dentro del proceso
referenciado N° 1996-07386-01, que alude a la sentencia C-600 de 1998 en la
cual la Corte Constitucional precisé el alcance de esta figura, de las cuales el a

guo transcribe algunos apartes.



Acogiendo el criterio jurisprudencial sefialado, consider6 que del simple cotejo
entre de los articulos 4, 6, 29, 121 y 122 de la Constitucion Politica con la
Resoluciéon N° 355 del 22 de marzo de 2002, expedida por la entonces Ministra de
Comercio Exterior, no surge con claridad meridiana que ambas rifian de tal

manera que se haga improcedente su aplicacion simultanea.

Argumentd que las normas Constitucionales citadas por la actora, disponen que
ésta es norma de normas, que los servidores publicos seran responsables por la
omisién o por extralimitacion en el ejercicio de sus funciones, que en todos los
procesos debera observarse el debido proceso, que ninguna autoridad podra
ejercer funciones distintas a aquellas consignadas en la Constitucion y la ley, que
no habra empleo publico que no tenga funciones detalladas en ley o reglamento y
que ningun funcionario publico podra entrar a ejercer su cargo Sin prestar
juramento de cumplir y defender la Constitucion y desempefiar los deberes que le
incumben (arts. 4, 6, 29, 121y 122).

Que la Resolucion N° 355 de 2002 en su articulo 9° dispone que la Subdireccion
de Registros de Comercio Exterior podra imponer sancidon administrativa, previo
concepto de la Federaciéon Nacional de Cafeteros en el que se informe sobre el
vencimiento del plazo sin que se hubiere realizado la exportacion y que, el valor de

las multas ingresara al Tesoro Nacional.

Estim6 que de la lectura de las normas constitucionales y de la Resolucion N° 355
de 2002, no se evidencia contradiccion entre ellas, como tampoco que esta Ultima
viole normas Constitucionales, por lo que no existe conviccion para decretar la

excepcion de inconstitucionalidad.

Concluyé que por lo explicado, en virtud de la Resolucion N° 355 de 2002, norma
de alcance nacional y con fuerza material de ley que goza de presuncion de
legalidad, la Administracion estaba plenamente facultada para proferir las
Resoluciones acusadas; que a lo anterior se auna el hecho de que los Tribunales
no tienen competencia para realizar el estudio de legalidad sobre actos
administrativos expedidos por autoridades del orden nacional, funcion privativa del

Consejo de Estado en Unica instancia.

En relacion con los cargos de ausencia de procedimiento predeterminado para

realizar la actuacion administrativa, de improcedencia de acumular las



investigaciones y de violacion al derecho de defensa, sefialé que el articulo 10 de
la Resolucion N° 355 de 2002 establece el procedimiento, que se realizé la
diligencia de notificacion personal de la Resolucion N° 0001 de 13 de febrero de
2006 “Por medio de la cual se declar6 el incumplimiento de una obligacion de un
exportador de café y se impone una sancion a la empresa Family Coffee S.A”, que
se presentaron y resolvieron los recursos de reposicidén y apelacion y que los actos
administrativos que dieron respuesta a éstos se notificaron personalmente, de lo
cual se observa que la demandada cumplié rigurosamente el procedimiento y que
la actora tuvo la oportunidad de controvertir en sede administrativa los actos

administrativos impugnados.

Que no hay norma que indique que para la imposicion de una sancion de la
naturaleza que se cuestiona, sea necesaria la existencia de un dafo, por lo que el
argumento es inocuo para alegar la nulidad de los actos administrativos
demandados.

Finalmente, expres6 que el monto de la sancion se ajusta a los limites
establecidos en la norma que sirvié de fundamento a los actos demandados, sin

gue se manifieste arbitrariedad alguna.

lll. FUNDAMENTOS DE LA IMPUGNACION

En memorial visible a folio 178 del cuaderno N° 1, la parte actora solicita que se
revoque el fallo apelado y se declare la prosperidad de las pretensiones de la
demanda, al considerar que éste es demasiado precario, sus consideraciones
escuetas y breves y no resolvieron todos los cargos, por lo que solicita que el
recurso se decida teniendo en cuenta el concepto de violacion expuesto en la

demanda.

Considera que si bien es cierto que los actos administrativos se presumen
legalmente producidos, tratdndose de derechos fundamentales, como el debido
proceso, de que trata el articulo 29 Constitucional, tiene el juez administrativo que
aplicar oficiosamente la excepcion de inconstitucionalidad, declarando la nulidad
del acto impugnado, como lo ha sefialado la Corte Constitucional mediante
sentencia C-131 de 1993, criterio que reiterd en las sentencias C-069 de 1995 y
SU-039 de 1997.



Asevera que los actos acusados incurrieron en violacion al derecho fundamental
del debido proceso consagrado en el articulo 29 de la C.P. de manera grave y

manifiesta, en cuanto a:

- Falta de competencia de la entidad sancionadora para proferir los actos
impugnados, porgue la Resolucion N° 355 de 2002 que les sirvié de fundamento

es inconstitucional, ya que establecio una sancidén que debid ser impuesta por ley.

- Violacion al principio de legalidad, por cuanto la presunta infraccion y la sanciéon

impuesta no fueron definidas en ley en sentido material.

- Violacion al derecho de defensa, porque el procedimiento llevado a cabo no
contempld las etapas que exige el procedimiento sancionatorio administrativo, en
especial, el pliego de cargos, que permitieran el ejercicio oportuno del derecho de

contradiccion.

- Falta de razonabilidad de la supuesta infraccion y ausencia de proporcionalidad
de la sancion, por ausencia de dafio y de culpabilidad y por la cuantia de la

sancion.

Argumenta que la potestad sancionadora es un principio constitucional, que tiene
su fundamento en norma con fuerza material de ley, por lo que ninguna autoridad
Administrativa tiene facultad para expedir acto administrativo general o particular

con caracter sancionatorio.

Que la Resolucién N° 355 de 2002, no tiene fuerza material de ley, como lo afirma
el Tribunal, porque no es posible equiparar los efectos de una resolucion con los
de una norma de caracter legislativo, como lo ha expresado la Corte
Constitucional en Sentencia C-893 de 1999; que tanto la infraccion por la que se
procede, como la sancién a imponer a quien incurra en dicha conducta, deben
tener origen en fuerza material de ley, como también lo dispuso la Corte
Constitucional en Sentencias C-827 de 8 de agosto de 2005, C-853 del 17 de
agosto de 2005 y T-020 de 1998 y la Seccion Cuarta de esta Corporacion en

sentencia de 3 de junio de 2004.



Considera que la demanda es razonable en la medida en que se solicita hacer
valer y prevalecer las normas constitucionales sobre las normas de rango inferior

de conformidad con la Carta Politica y la Jurisprudencia Constitucional.

IV. ALEGATOS DE CONCLUSION

La parte demandante reitera los argumentos expuestos.

La parte demandada reitera lo expresado en la contestacién de la demanda e
insiste en que las normas acusadas no generaron el conflicto, sino el
incumplimiento por parte de la actora de unos contratos o acuerdos de exportacion

que determinaron la imposicion de la multa.

El Ministerio Publico no present6 alegato de conclusion.

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA

El argumento central del actor contra la sentencia recurrida, es que considera que
la excepcion de inconstitucionalidad de que trata el articulo 4° de la C.P., debid
prosperar, para que se inaplique la norma en la cual se sustent6 la sancion que
imponen los actos acusados, esto es, la Resoluciéon N° 355 del 22 de marzo de
2002, por considerarla violatoria del debido proceso consagrado en articulo 29 de
la Constitucion Politica, y que en consecuencia, se declare su nulidad; alega
también falta de motivacion de las resoluciones acusadas, ausencia de dafio y

desproporcionalidad o arbitrariedad en la valoracién de la multa impuesta.

En este caso no se esta discutiendo si la actora incumplié con su obligacién de
exportar dentro del término sefialado, los sacos de café que anuncié a la
Federacion Nacional de Cafeteros, sino la tipificacion de esta conducta como
irregular y la improcedencia de la sancion, por lo que la Sala se referira a la parte

pertinente de cada resolucién acusada.

- Resolucion N° 001 del 13 de febrero de 2006, por la cual se declara el
incumplimiento de una obligacién y se impone una sancion, que obra a folios 4 a 9
del Cuaderno N° 1, expedida por la Subdirectora de Disefio y Administracion de

Operaciones de la Direccion de Comercio exterior, en ejercicio de las facultades



que le confiere el numeral 3° del articulo 19 del Decreto 210 de 1003 y la
Resolucion N° 355 de 2002.

Considera este acto administrativo que la entidad mediante oficios del afio 2005,
requirio a la sociedad actora FAMILY COFFEE S.A., para que justificara los
incumplimientos reportados por la Federaciéon Nacional de Cafeteros, los cuales
fueron atendidos explicando que por la situacién en que se encontraba pactd con
los compradores extranjeros unos plazos adicionales o un acuerdo econémico o

multa que compensara dicho incumplimiento.

Que la sociedad al efectuar sus anuncios se habia comprometido en forma
voluntaria a cumplir con sus obligaciones, con el conocimiento previo de que se le
estaban asignando unos cupos por una determinada cantidad de sacos a exportar,
para lo cual tenia unos plazos que ella misma fijé y que se podian extender hasta
por sesenta dias calendario, de conformidad con el articulo 6° de la Resolucion N°
355 de 2002; que los plazos se vencieron, respectivamente el 31 de diciembre de
2003, 31 de enero y 28 de febrero de 2004 y solo hasta el 4 de mayo de este afo
reportd6 a la Federacion de Cafeteros la situacion de iliquidez en que se
encontraba y el incumplimiento de los acuerdos que concertd con sus

compradores en el exterior.

Que el articulo 9° de la Resolucion N° 355 de 2002 la faculta para imponer sancién
administrativa hasta en cuantia equivalente al 50% del valor del café amparado
por el respectivo anuncio de embarque, previo concepto de la Federacién Nacional

de Cafeteros que informe sobre el vencimiento del plazo para exportar.

Menciond que el C.C.A. en su articulo 36, dispone que en la medida en que una
decision puede ser discrecional debe ser adecuada a los fines de la norma que la
autoriza y proporcional a los hechos que le sirven de causa, por lo que aplico el
37.5% de la sancién respecto del pedido 32751, porque el incumplimiento fue del
75% del total de la obligacion y en los demas casos aplicé el 50% de la sancién,

por lo que resolvio:

“ARTICULO PRIMERO: Declarar el incumplimiento de la obligacion
adquirida por la sociedad FAMILY COFFEE S.A., con NIT 816.005.707, de
exportar a mas tardar el 31 de diciembre de 2003, 31 de enero y 28 de
febrero de 2004, el saldo de 750 sacos de café y las cantidades de 1.100,
1000 y 1000 sacos de café correspondientes a los anuncios N°s 32751,



33885, 33263 y 34707 respectivamente, de conformidad con la parte motiva
de esta providencia.

ARTICULO SEGUNDO: Imponer sancién consistente en multa a favor del
Tesoro Nacional por valor de ..... ($428.117.925) ....

ARTICULO TERCERO: Notificar la presente resolucién conforme al
procedimiento establecido en los articulos 44 y ss del Codigo Contencioso
Administrativo.

ARTICULO CUARTO: Contra la presente resolucion procede el recurso de
reposicion ante quien la suscribe y en subsidio el de apelacion ante el
Director de Comercio Exterior, segun lo establecido en el articulo 10 de la
resolucién 355 de 2002, dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a la
notificacion.

- Resoluciéon N° 0014 de 6 de septiembre de 2006, que obra a folios 24 a 37 del
cuaderno N° 1, por la cual se resuelve el recurso de reposicién que interpuso la
actora al considerar, en esencia, que la Constitucién Politica en sentencia T-386
de 2002 sefal6 que es esta Carta y la ley en donde se encuentra el fundamento
juridico de la facultad sancionatoria y que en este caso la sancion se fundamenté
en la Resolucién N° 355 de 2002, que no es una ley en sentido material, por lo que

fue violada la reserva de ley en esta materia.

En resumen, la entidad demandada consideré que la Resolucion N° 355 de 2002
goza de presuncion de legalidad, lo que tiene como consecuencia Su
ejecutoriedad, sin perjuicio de que se pueda demandar ante la Jurisdiccion

Contencioso Administrativa.

En este acto administrativo, la entidad hizo un recuento histérico de las funciones
legales a ella asignadas, con énfasis en el tema cafetero; explicé que el articulo 62
del Decreto Ley 444 de 1967, dentro del capitulo que regula las exportaciones de
café establecié que la Superintendencia de Comercio Exterior, previo concepto de
la Federaciéon Nacional de Cafeteros, podr4 imponer multa hasta un monto
equivalente al 50% del respectivo contrato, cuando sin mediar causas
justificativas, se incumpliere la obligacion de exportar dentro del término en él
previsto; que al crearse el Instituto Colombiano de Comercio Exterior -INCOMEX-
mediante el Decreto 2976 de 1968, como un establecimiento publico adscrito al
Ministerio de Desarrollo Econémico, dej6 vigentes las funciones precitadas.



Que, posteriormente, el Decreto 151 de 1976 modificd el estatuto Orgéanico del

Incomex, reafirmando sus funciones.

Explicé que mediante la Ley 72 del 16 de enero de 1991, conocida como Ley
Marco de Comercio Exterior, se cred el Ministerio de Comercio Exterior,
ordenando la incorporacién del Incomex en cuanto a sus funciones y planta de
personal; que el articulo 12 de la citada ley, creé el Consejo Superior de Comercio
Exterior como organismo asesor del Gobierno Nacional fijando entre sus
funciones, la de expedir normas relativas a la organizacion y manejo de los
registros que sea necesario establecer en materia de comercio exterior, con
inclusion de los requisitos que deben cumplir, el valor de los derechos a que haya
lugar y las sanciones que sean imponibles por la violacién de tales normas, segun

lo dispuesto en el articulo 14 numeral 12.

Que la Ley 92 del 17 de enero de 1991, nuevo Estatuto Cambiario, reguld las
operaciones cafeteras y en su articulo 25 consagré la obligacién para todos los
exportadores de registrarse ante el Incomex o la Institucion que haga sus veces,
en este caso el Ministerio de Comercio Exterior, que establece los requisitos

minimos que los exportadores deben cumplir.

Anotd que con el proposito de regular la politica cafetera, el Gobierno expidié el
Decreto 1173 del 6 de mayo de 1991, consagrando en su articulo 2° que ademas
de lo sefalado en el inciso 1° del articulo 25 de la Ley 9% de 1991 y en desarrollo
del numeral 7° del articulo 14 de la Ley 72 de 1991, el “Consejo Superior de
Comercio Exterior podra determinar requisitos y condiciones que deban cumplir
las exportaciones de café, tales como plazos de exportacion y sanciones por su
incumplimiento, sin perjuicio de lo previsto en los articulos siguientes de este

capitulo”.

Que en uso de las facultades legales otorgadas por las normas citadas, esto es el
Decreto-Ley 444 de 1967, el Decreto 151 de 1976 y el Decreto 1173 de 1991, el
Consejo Superior de Comercio Exterior expidio la Resolucion N° 006 del 30 de
julio de 1992, mediante la cual dictd normas relacionadas con la exportacion de
café, disponiendo que el exportador de café estara obligado a exportar el producto
dentro del mes anunciado de embarque, segun el procedimiento que indique la
Federacion Nacional de Cafeteros y si pasados 60 dias, contados a partir del

ultimo dia del mes de embarque originalmente anunciado no se realizare la



exportacion, el INCOMEX, (Ministerio de Comercio Exterior) previo concepto de la
Federacion Nacional de Cafeteros, podra imponer multas al exportador hasta por
un monto equivalente al 50% del valor del café amparado por el respectivo
anuncio y que para esta valoracién se debe utilizar el precio minimo de reintegro
correspondiente al dia del anuncio.

Que con fundamento en las atribuciones conferidas por la Ley 92 de 1991, articulo
25, numerales 13 y 18; el Decreto 2553 de 1999, articulo 7°, numeral 16; el
Decreto 2681 de 1999 y por la Resolucion N° 6 de 1992 del Consejo Superior de
Comercio Exterior, la Ministra de Comercio Exterior expidio la Resolucion N° 355
de 22 de marzo de 2002.

Dice la Resolucion en comento que ademas el Decreto 210 de 2003, articulo 19,
numerales 3° y 9°, dio facultades a la Subdireccion de Disefio y Administracion de
Operaciones para administrar, entre otras, el registro de exportadores de café, de
forma similar como se preceptuaba en el numeral 5° del articulo 21 del Decreto
2553 de 1999 y la faculté para expedir los actos administrativos e instrucciones
sobre las materias de su competencia; explico que el articulo 43 del Decreto 210
de 2003, dispuso que todas las referencias que hagan las disposiciones legales
vigentes al Ministerio de Comercio Exterior y al Ministerio de Desarrollo
Econdmico en los temas de industria, comercio y turismo, se referirdn al Ministerio

de Comercio, Industria y Turismo.

Considera la Sala importante transcribir a continuacion la razén de ser de la
obligacion que tiene el exportador de café de cumplir con los plazos que él mismo
sefald en los anuncios, para exportar el café, lo cual se explica en la Resolucion

gue se viene resumiendo, asi:

“Efectuado el recuento histérico que tiene la administracion para imponer
sanciones en materia cafetera, es importante traer a colacion de manera
suscinta el tema del café en lo relacionado con la incidencia que tiene en el
pais la produccion y comercializacion de dicho grano, lo que conllevé a que
el propio Gobierno Nacional se hubiera visto en la necesidad de
reglamentar el tema a través de una politica cafetera.

La actividad de exportacion de café en Colombia se ha desarrollado en
condiciones de amplia competitividad y libre concurrencia, con la
participacion de la Federacion Nacional de Cafeteros, como administradora
del Fondo Nacional de Café (cuenta del Tesoro Nacional de naturaleza
parafiscal constituida por recursos publicos cuyo objetivo prioritario es
estabilizar el ingreso cafetero mediante la reduccion de efectos de la
volatilidad del precio internacional) y con la participacion de los
exportadores particulares.



En este sentido, la politica cafetera nacional se ha sustentado en la
preservacion de la institucionalidad cafetera, la cual ha tenido una posicion
activa en el mercado en concurrencia con los particulares, para asegurar a
los productores de café el mejor precio que las condiciones del mercado
puedan brindar, y evitar asi las distorsiones que en otros paises se
producen precisamente por el hecho de que la ausencia de institucionalidad
cafetera alienta a los grandes intermediarios en el mercado del café a
desplegar mecanismos de abuso de su posicién dominante, que les facilite
comprar el producto a precios infimos, mientra que retiene para si casi parte
sustancial ... .

En ese orden de ideas, la Resolucién 6 de 1992 del Consejo Superior de
Comercio Exterior hace parte de esta politica cafetera trazada por el Comité
Nacional de Cafeteros ...., toda vez que es determinante para preservar la
prima que se reconoce al café en los mercados internacionales; prima que
se ha logrado preservar gracias a los controles que se ejercen para verificar
la calidad del producto que se exporta y la disciplina que se ha logrado
instaurar entre los exportadores, merced al instrumento de la precitada
Resolucién 6 de 1992, toda vez que de esta manera se incentiva el
cumplimiento de los compromisos de los exportadores en el exterior, que se
hacen explicitos con el anuncio de la venta de café, y cuya efectividad se
asegura mediante la aplicacion de sanciones en caso de incumplimiento.

El estimulo de la exportacion de café se da, con la existencia de un
mercado organizado cuyos actores gocen de credibilidad en el ambito
comercial en el que actian y, en eses sentido, la actividad del Estado que
prohije ese cumplimiento mediante mecanismos que lo induzcan es
fundamental para los intereses del pais, porque lo que esta en juego
no es la aplicacion interpartes del incumplimiento de un compromiso,
sino la afectacion que con ello se puede provocar al superior interés
de la colectividad, que se expresa en este caso en la legitima
aspiracion de mantener las mejores condiciones posibles que el
mercado admita respecto del precio que se reconozca por su café a
los productores del pais. (resalta la Sala)

En este estado de cosas, el Comité Nacional de Cafeteros tiene entre sus
funciones la regulacién de los anuncios de venta y la efectiva concrecion de
las decisiones que en este frente se adopten; medida ésta asociada con
la vigencia de las normas del Consejo Superior de Comercio Exterior y
del Ministerio de Comercio Exterior, hoy Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, que disponen la obligacion de acreditar el
cumplimiento de los anuncios de venta, sefialando las consecuencias
del incumplimiento”. (resalta la Sala)

- Resolucién N° 0505 de 10 de noviembre de 2006. Expresé en cuanto a la
competencia de la entidad para expedir los actos acusados, que comparte los
argumentos expuestos en la Resolucion N° 0014 de 2006, en cuanto al
procedimiento administrativo aplicable para la imposicion de la sancién y
considerd gque ante la ausencia de uno especial, se aplicé la Parte Primera, Libro



primero del C.C.A., segun lo dispuesto por el articulo 1° idem, el cual puede

iniciarse de oficio o por peticion de parte.

Cargos presentados contra la resoluciones acusadas

La Sala se referird en primer lugar a la excepcion de inconstitucionalidad que
solicita la actora, porque el argumento central con el cual pretende desvirtuar la
presuncion de legalidad de los actos impugnados, es que fueron dictados con
base en la facultad dada por la Resolucion N° 355 del 22 de marzo de 2002,
porque a su juicio solo la Constitucién y la ley pueden establecer sanciones,

afirmacion que basa en los articulos 4 y 29 de la Constitucion Politica.

La figura de la excepcion de inconstitucionalidad es un instrumento establecido por
el articulo 4° de la Constitucidn Politica, cuya aplicacion se alega para que en caso
de presentarse contradiccion entre una norma de rango legal y otra de rango
constitucional, se aplique esta Ultima, con el fin de preservar las garantias
constitucionales, que soélo procede para resolver casos 0 situaciones concretas o
subjetivas, de modo que quien la hace efectiva es la autoridad que conoce del

correspondiente caso y sus efectos, por consiguiente, son subjetivos o interpartes.

Por considerar que explica el concepto y alcance de la citada excepcion, la Sala
transcribe lo expresado en sentencia de 1° de noviembre de 2007, Radicacion
1999-00004-01, Consejero Ponente, Doctor Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta. Al

efecto, dijo la Seccidn en la precitada sentencia:

“ Es asi como, entre las numerosos y repetidos pronunciamientos que en
ese sentido ha proferida esta jurisdiccion, la Sala! tiene sefialado que “La
excepcion de inconstitucionalidad consiste en dejar de aplicar en un caso
concreto una norma juridica por ser contraria a la Constitucion Politica,” y
gue “Ello supone necesariamente que la norma en cuestion sea la aplicable
al caso controvertido y se busca precisamente a través de tal excepcion que
la autoridad judicial o administrativa deje de aplicarla, en aras de
salvaguardar la supremacia de la Constitucion y el orden juridico”.
(subrayas no son del texto)

A su vez, la Seccion Quinta de la Corporacion la ha precisado de igual
forma, a saber:

1 Sentencia de 19 de noyiembre de 1998, expediente 4860, Seccién Primera, consejero ponente doctor ERNESTO
RAFAEL ARIZA MUNOZ



“La jurisprudencia constitucional ha reconocido en el sistema juridico
colombiano la existencia de un sistema mixto de control de
constitucionalidad, pues mientras que a la Corte Constitucional y, de
manera residual, al Consejo de Estado se les confia el control de
constitucionalidad en abstracto (articulos 241 y 237, numeral 2°, de la
Constitucion Politica), el control de constitucionalidad concreto tiene
lugar en desarrollo del articulo 4° de la Carta Politica cuando, al
momento de aplicar una norma legal o de inferior jerarquia, el
servidor encargado de aplicarla advierte su ostensible e indudable
oposicién a mandatos constitucionales.

En efecto, el fundamento de la Ilamada excepcién de
inconstitucionalidad, se encuentra en el articulo 4° de la Carta
Politica, segun el cual "En todo caso de incompatibilidad entre la
Constitucion y la Ley u otra norma juridica, se aplicaran las
disposiciones constitucionales”. Y se le califica como control de
constitucionalidad concreto porgue carece de la nota de generalidad
gue es propia del control en abstracto, puesto que la definicién
acerca de si existe 0 no incompatibilidad entre la norma inferior y las
constitucionales debe producirse en el caso especifico, singular,
concreto, y en relacién con las personas involucradas en el mismo,
sin_que pueda exceder ese marco juridico preciso. Se habla, por
tanto, en este caso de un efecto inter partes, 0 circunscrito a quienes
tienen interés en el caso. “? (subrayas no son del texto)

La Corte Constitucional también lo ha puesto de presente, v. gr. en
sentencia C-600 de 1998 al decir que "El articulo 4° de la Constitucion
consagra, con mayor amplitud que el derogado articulo 215 de la
codificacion anterior, la aplicacion preferente de las reglas constitucionales
sobre cualquier otra norma juridica. Ello tiene lugar en casos concretos y
con efectos Unicamente referidos a éstos, cuando quiera que se establezca
la incompatibilidad entre la norma de que se trata y la preceptiva
constitucional. Aqui no estd de por medio la definicion por via general
acerca del ajuste de un precepto a la Constitucion -lo cual es propio de la
providencia que adopte el tribunal competente al decidir sobre el proceso
iniciado como consecuencia de accién publica- sino la aplicacién de una
norma legal o de otro orden a un caso singular.”®

Ahora bien, para hacer uso de este medio excepcional es necesario que la
contradiccion sea manifiesta, esto es, que la norma constitucional y la legal rifian
de tal manera que del simple cotejo resulte absolutamente incompatible su
aplicacion simultanea. En este sentido la Seccidn prohija la sentencia de 5 de julio
de 2002, radicado 1996-7762-01 (7212) Consejera Ponente, Dra Olga Inés

Navarrete Barrera®, en la cual se sostuvo:

2 Sentencia de 14 de diciembre de 2006, Seccion Quinta, expediente nim. 3975-4032, consejero ponente doctor Dario
Quifidnez.

3 Sentencia C-600 de 1998.

4 Este criterio ha sido reiterado por la Seccion. Ver entre otras sentencias de 3 de noviembre de 2005, rad
1998-00543, C.P. Dra Maria Claudia Rojas Lasso, 22 de febrero de 2007, rad. 1999-00363-01 (6139), C.P.



“Pero_esta _excepcién de inconstitucionalidad debe reunir _ciertos requisitos
para su procedencia, uno de los cuales es la palmaria y flagrante oposicién
entre los textos constitucionales y la norma cuya inaplicacidon se pretende.
(resalta la Seccidn) Es pertinente aludir a la sentencia C-600 de 1998, en la
cual la Corte Constitucional preciso el alcance de esta figura:

“La inaplicacion de una norma de jerarquia inferior con apoyo en el
articulo 4 de la Carta supone necesariamente la incompatibilidad
entre su contenido y el de los preceptos constitucionales. Si tal
incompatibilidad no existe, no cabe la inaplicacién y la circunstancia
no es otra que la de incumplimiento o violacion de los mandatos
dejados de aplicar.

Por el contrario, en el supuesto de un palmario enfrentamiento entre
la norma y la Constitucion, la obligaciéon del funcionario o autoridad
que en principio deberia aplicar aquélla es la contraria: no darle
aplicacion.

Al respecto, esta Corte ha sefialado:

"El articulo 4° de la Constitucién consagra, con mayor amplitud que el
derogado articulo 215 de la codificacion anterior, la aplicacion
preferente de las reglas constitucionales sobre cualquier otra norma
juridica. Ello tiene lugar en casos concretos y con efectos Unicamente
referidos a éstos, cuando quiera que se establezca la incompatibilidad
entre la norma de que se trata y la preceptiva constitucional. Aqui no
esta de por medio la definicion por via general acerca del ajuste de un
precepto a la Constitucion -lo cual es propio de la providencia que
adopte el tribunal competente al decidir sobre el proceso iniciado como
consecuencia de accién publica- sino la aplicacion de una norma legal
o de otro orden a un caso singular.

Para que la aplicaciéon de la ley y demas disposiciones integrantes del
ordenamiento juridico no quede librada a la voluntad, el deseo o la
conveniencia del funcionario a quien compete hacerlo, debe
preservarse el principio que establece una presuncion de
constitucionalidad. Esta, desde luego, es desvirtuable por via general
mediante el ejercicio de las aludidas competencias de control
constitucional y, en el caso concreto, merced a lo dispuesto en el
articulo 4° de la Constitucion, haciendo prevalecer los preceptos
fundamentales mediante la inaplicacion de las normas inferiores que
con ellos resultan incompatibles.

Subraya la Corte el concepto de incompatibilidad como elemento
esencial para que la inaplicacion sea procedente, ya que, de no existir,
el funcionario llamado a aplicar la ley no puede argumentar la
inconstitucionalidad de la horma para evadir su cumplimiento.

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua define la
incompatibilidad en términos generales como "repugnancia que tiene
una cosa para unirse con otra, o de dos 0 mas personas entre si".

Dr Camilo Arciniegas Andrade y de 21 de febrero de 2008, exp. 1996-07997-01, C.P. Dr Rafael E. Ostau de
Lafont Pianeta.



En el sentido juridico que aqui busca relievarse, son incompatibles dos
normas que, dada su mutua contradiccidbn, no pueden imperar ni
aplicarse al mismo tiempo, razén por la cual una debe ceder ante la
otra; en la materia que se estudia, tal concepto corresponde a una
oposicion tan grave entre la disposicion de inferior jerarquia y el
ordenamiento constitucional que aquella y éste no puedan regir en
forma simultdnea. Asi las cosas, el antagonismo entre los dos
extremos de la proposicion ha de ser tan ostensible que salte a la vista
del intérprete, haciendo superflua cualquier elaboracién juridica que
busque establecer o demostrar que existe.

De lo cual se concluye que, en tales casos, si_ no_hay una oposicion
flagrante con los mandatos de la Carta, habra de estarse a lo que
resuelva con efectos "erga omnes" el juez de constitucionalidad seqgun
las reglas expuestas.

Fluye de lo anterior con toda claridad gque una_cosaes lanorma -
para cuyo anonadamiento _es imprescindible el ejercicio _de la
accion publica y el proceso correspondiente- vy otra bien distinta
su_aplicacién a un caso concreto, la cual puede dejar _de
producirse -apenas _en _ese asunto- si_existe la aludida
incompatibilidad entre el precepto de gque se trata y los mandatos
constitucionales (articulo 4° C.N.)" (Cfr. Corte Constitucional. Sala
Primera de Revision. Sentencia T-614 del 15 de diciembre de 1992.
M.P.: Dr. José Gregorio Hernandez Galindo). (Subrayado fuera de
texto). (resalta la Sala)

La Sala Plena de la Corporacion, al fijar el alcance del articulo 66 del
Cddigo Contencioso Administrativo, que declar6 exequible,
supeditando la exequibilidad al acatamiento del articulo 4 de la
Constitucion, manifesto:

"Considera la Corte que el texto constitucional ha de hacerse valer y
prevalece sobre la preservacion de normas de rango inferior. La
funcién de la Constitucion como determinante del contenido de las
leyes o de cualquier otra norma juridica, impone la consecuencia
l6gica de que la legislacion ordinaria u otra norma juridica de caracter
general no puede de manera alguna modificar los preceptos
constitucionales, pues la defensa de la Constitucion resulta mas
importante que aquellas que no tienen la misma categoria.

Dentro de la supremacia que tiene y debe tener la Constitucion, esta
se impone como el grado mas alto dentro de la jerarquia de las
normas, de manera que el contenido de las leyes y de las normas
juridicas generales esté limitado por el de la Constitucion. Asi pues,
debe existir siempre armonia entre los preceptos constitucionales y las
normas juridicas de inferior rango, y si no la hay, la Constitucion
Politica de 1991 ordena de manera categorica gue se apliquen las
disposiciones constitucionales en aquellos casos en que sea
manifiesta y no caprichosa, la incompatibilidad entre las mismas, por
parte de las autoridades con plena competencia para ello.

Desde luego que la norma inaplicable por ser contraria a la
Constitucion en forma manifiesta, no queda anulada o declarada




inexequible, pues esta funcidn corresponde a los organismos judiciales
competentes, en virtud del control constitucional asignado por la Carta
Fundamental en defensa de la guarda de la integridad y supremacia
de la norma de normas (articulos 237 y 241 C.P.).

Si bien es cierto que por regla general las decisiones estatales son de
obligatorio cumplimiento tanto para los servidores publicos como para
los particulares "salvo norma expresa en contrario” como lo sefiala la
primera parte del articulo 66 del decreto 01 de 1984, también lo es
gue, cuando de manera palmaria, ellas quebrantan Ios ordenamientos
constitucionales, con fundamento en la supremacia constitucional,
debe acatarse el mandato contenido en el articulo 4° de la Carta ya
citado, que ordena -se repite- gue "en todo caso de incompatilibidad
entre la Constitucién y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las
disposiciones constitucionales"”, sin_perjuicio_de la responsabilidad
correspondiente de que trata el articulo 6° de la misma, por infringir la
Constitucion y las leyes y por omisidon o extralimitacion, por parte de
los servidores publicos, en el ejercicio de sus funciones". (Cfr. Corte
Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-069 del 23 de febrero de
1995. M.P.: Dr. Hernando Herrera Vergara). (Subrayado fuera de
texto)”.( Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-600 de 1998. M.P. Dr.
José Gregorio Hernandez Galindo).

La Resolucién N° 355 de 22 de marzo de 2002, que la actora afirma tiene visos de

inconstitucionalidad, que aplicé la demandada en los actos acusados, dispone:

“RESOLUCION 355 DE 2002
(marzo 22)
Diario Oficial No 44.757, de 3 de abril de 2002
MINISTERIO DE COMERCIO EXTERIOR

Por la cual se establecen los requisitos minimos para la inscripciéon de los
exportadores de café en el respectivo Registro de Exportadores y se dictan
disposiciones sobre su administracion.

LA MINISTRA DE COMERCIO EXTERIOR,

en ejercicio de las facultades que le confieren los articulos 25 de la Ley 9a.
de 1991, 50. numerales 13y 18 y 70. numeral 16 del Decreto 2553 de 1999,
y con base en lo previsto en los articulos 20. de la Resolucion 6 de 1992 del
Consejo Superior de Comercio Exterior y en el Decreto 2681 de 1999, .....

Resuelve:

ARTICULO 6°. OBLIGACIONES DEL EXPORTADOR INSCRITO. El
exportador de café inscrito en el Registro de Exportadores de Café debera
cumplir con las siguientes obligaciones:

1. Efectuar el anuncio de venta de café ante la Federaciébn Nacional de
Cafeteros de Colombia y realizar su embarque en la fecha anunciada para
el efecto 0 a mas tardar dentro de los sesenta (60) dias calendario contados
a partir del dltimo dia



del mes de embarque originalmente anunciado.

9. Pagar las multas que le imponga la Subdireccibn de Registros de
Comercio Exterior de la Direccién General de Comercio Exterior.

ARTICULO 9°. MULTA. La Subdireccion de Registros de Comercio
Exterior de la Direccion General de Comercio Exterior del Ministerio de
Comercio Exterior, podra imponer sancion administrativa consistente en
multa a favor del Tesoro Nacional hasta en cuantia equivalente al cincuenta
por ciento (50%) del valor del café amparado por el respectivo anuncio de
embarque, valorado en pesos colombianos segun el precio minimo de
reintegro y la tasa de cambio representativa del mercado correspondientes
al dia del anuncio, previo concepto de la Federacion Nacional de Cafeteros
de Colombia en el que se informe sobre el vencimiento del plazo de sesenta
(60) dias calendario, contados a partir del dltimo dia del mes de embarque
originalmente anunciado, sin que se hubiere realizado la exportacién, y se
precisen los mencionados precio minimo de reintegro y tasa de cambio.
Paragrafo. El valor de las multas, ingresara al Tesoro Nacional por conducto
de la Direccion del Tesoro del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y
podra hacerse efectivo a través del Grupo de Cobro Coactivo del Ministerio
de Comercio Exterior.

ARTICULO 10°. PROCEDIMIENTO. La sancién de multa prevista en este
Capitulo, sera impuesta mediante acto administrativo susceptible de los
recursos de reposicion o de apelacion ante el Director General de Comercio
Exterior, el cual debera ser notificado al exportador, en la forma prevista por
los articulos 44 y 47 o 45 del Cédigo Contencioso Administrativo”.

Las normas Constitucionales, que el actor considera como violadas, disponen que
la Constitucion es norma de normas y que en caso de incompatibilidad entre ésta
y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las normas constitucionales (Art. 4°) y
qgue el debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y
administrativas (Art. 29).

A juicio de la Sala la presunta violacién no es manifiesta, palmaria o flagrante, es
decir, no puede establecerse de la sola confrontacion de la Constitucion y la
Resolucién N° 355 de 2002 y mucho menos para declarar, con base en la

pretendida excepcion de inconstitucionalidad, la nulidad de los actos acusados.

Las normas que cita la Resolucion N° 355 de 2002 y la entidad demandada en las
Resoluciones acusadas, para sustentar su legalidad, como se observa, incluyen
leyes, decretos-leyes, decretos y resoluciones, que no riflen con las normas

constitucionales que se endilgan como contrariadas.

Al no evidenciarse la violacion de normas de rango Constitucional, de conformidad

con la jurisprudencia transcrita, es improcedente la aplicacion de la referida



excepcion y, por ende, la declaratoria de nulidad de los actos acusados bajo este

cargo.

Al gozar la Resolucion N° 355 de 2002 de presuncion de legalidad, la
administracion tenia competencia y estaba facultada para proferir las resoluciones
acusadas, razon por la cual, se entra en el estudio de los demas cargos

endilgados por la actora a los actos acusados.

Sobre el particular la Sala Advierte lo siguiente:

- El procedimiento que establece el articulo 10° de la Resolucion N° 355 de 2002,
fue seguido por la entidad demandada, pues la sancion fue impuesta mediante
acto administrativo, contra el cual procedieron los recursos de reposicion y
apelacién, que fueron respondidos por otros actos que fueron notificados
personalmente al sefior José Frederman Hincapié Parra, representante legal de la
sociedad actora (folios 2, 23 y 39 del cuaderno N° 1).

Entonces la actora tuvo la oportunidad procesal de controvertir los actos
demandados, por lo que no prospera el cargo de ausencia de procedimiento y de
violacion al derecho de defensa.

- Tampoco se observa que los actos acusados adolezcan de motivacion suficiente
en cuanto a la gradualidad de la sancién, pues como se observé del resumen que
antecede, estan fundamentados en unas normas que gozan de presuncion de
legalidad, que ordenan imponer una sancion por incumplimiento del actor-
exportador, en sus compromisos de la venta que él mismo anuncié a la
Federacion Nacional de Cafeteros. A juicio de la Sala, varias son las razones que
la demandada trajo a colacion para aplicar el maximo de la multa, sin que la actora

se refiera a ellas.

Es asi como la demandada en la contestacion de la demanda anotd que la actora
pudo retirar los anuncios ante la Federacién Nacional de Cafeteros y que ademas

s6lo avis6 del incumplimiento en el mes de mayo siguiente a su ocurrencia.

En la Resolucion N° 0001 de 13 de septiembre de 2006, la entidad expuso su
inconformidad con la conducta de la actora, porque ademas de que no cumplié
con la exportacion dentro del plazo sefalado, no lo justific6, como tampoco existe



prueba en el expediente de que efectivamente hubiese cumplido con los anuncios
32751 y 33263, teniendo en cuenta el plazo otorgado por el comprador
Internacional Coffee Corporation, hasta que la situacion mencionada por la
sociedad vendedora se mejorara, “para definir si se realizaban las exportaciones a

través de éstos o de otro exportador”.

La citada Resolucion también se refiere a que la actora no probé los acuerdos a
que llegé con los compradores internacionales, a efectos de cumplir con la
exportacion y/o pagarles una indemnizacion; en la Resolucion N° 0014 de 6 de
septiembre de 2006 (folio 27) que respondi6é al recurso de reposicion, se deja
constancia de que, en cuanto a los anuncios 33885 y 34704, que “segun el
exportador” fueron cancelados, a los compradores Colombian Coffee Group S.A.y
Koval Trading Inc, por valores de US $22.942.43 y US $13.289.32,
respectivamente, como sancion o multa, compensando tales incumplimientos, la
entidad “no encontré un nexo causal entre los documentos aportados y lo
manifestado por la actora, en el sentido de que tales sumas no corresponden a los
valores reportados por la Federacion Nacional de Cafeteros en los saldos
pendientes de exportar y en los cuales no aparece justificacion alguna por parte

del exportador sobre la diferencia de dichas sumas”.

Lo anterior pone de manifiesto que la demandada si motivo en las Resoluciones
acusadas el monto de la sancion, al expresar la falta de diligencia de la actora,
quien, se repite, pese a incumplir los plazos que ella misma fij6 para la exportacién
de los sacos de café, dio aviso tardiamente a la Federacion de Cafeteros y
ademas no demostré que hubiera compensado a los compradores internacionales

por su incumplimiento.

Consecuente con lo precedentemente expuesto, tampoco prospera el cargo de
falta de motivacion o arbitrariedad de la gradualidad de la sancion, que fue fijada

dentro de los parametros de la Resolucién N° 355 de 2002.

- En cuanto al cargo de ausencia de dafio a la Administracion, debe la Sala anotar,
que este cargo no es de recibo, porque la norma no sefala este requisito sine qua
non para la imposicion de la sancién, pero ademas, las mismas Resoluciones
acusadas explican al actor que en materia de exportacion de café, se debe
proteger la institucionalidad, porque lo que esta en juego no es la aplicacion

interpartes del incumplimiento de un compromiso, sino la afectacion que con ello



se puede provocar al superior interés de la colectividad, de lo cual se infiere que
una conducta irregular, como la desplegada por el actor, causa un dafio al interés
general; es un hecho notorio que la actividad cafetera ha sido objeto de especial
estimulo y proteccién del Estado, por el significado que tiene en la vida econémica

del pais y de las personas que se dedican a la misma.

- Tampoco es de recibo la ausencia de culpabilidad, porque se trata de una
sancion administrativa y no de un asunto disciplinario o penal. En este caso, la
sancion se aplica con un criterio de objetividad y como ya se dijo dentro de los
parametros que fija la norma de conformidad con la conducta del sancionado,

como ya se observé

Por las razones expuestas se confirmara el fallo apelado, que denegd las

pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativa, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica
y por autoridad de la Ley.

FALLA

CONFIRMASE la sentencia de 18 de abril de 2008, proferida por el Tribunal
Administrativo de Risaralda.

Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por

la Sala en la sesion del dia 11 de noviembre de 2010.

RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Presidente

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO MARCO ANTONIO VELILLA MORENO
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