FEDEPALMA-Naturaleza; ejecutor de los recursos del Fondo de
Estabilizacion de Precios / FONDO DE ESTABILIZACION DE PRECIOS PARA
EL PALMISTE Y EL ACEITE DE PALMA - Administracién por Fedepalma:
regulacion legal y reglamentaria

Al respecto se tiene que, como consta en autos, FEDEPALMA es una persona
juridica de derecho privado, surgida de la asociacion de personas también de
derecho privado, como son los cultivadores de palma de aceite; y como tal oficia
de Administradora del Fondo de Estabilizaciéon de Precios en los hechos del sub
lite. La condicién de administradora de ese fondo le fue dada especificamente
mediante el Contrato 217/96 celebrado entre esa agremiacion y el Ministerio de
Agricultura el 30 de junio de 1996, por autorizacidon prevista en el articulo 4° del
Decreto 2354 de 1996, en concordancia con el articulo 9° de la Ley 138 de 1994.
El objeto del contrato se estipulé en su Clausula Primera, consistente obviamente
en la administracion del Fondo de Estabilizacion de Precios para el Palmiste, el
Aceite de Palma vy sus fracciones. Se trata de un contrato estatal, con evidente
sujecion a la ley 80 de 1993, por lo cual FEDEPALMA pas6 a ser un mero
contratista para desarrollar las actividades propias del objeto del contrato. Para el
efecto, se estipularon como obligaciones del contratista, FEDEPALMA, Clausula
Segunda, entre otras: i) Administrar los recursos del Fondo de Estabilizacion en la
forma y condiciones establecidas en el Capitulo VI de la Ley 101 de 1993, en el
Decreto 2354 de 1996 y por el Comité Directivo del Fondo; administrar los
recursos provenientes de las cesiones de estabilizacion con sujecion a lo
dispuesto en el Capitulo V de la citada Ley 101, en la Ley 138 de 1994 vy las
disposiciones que las modifiquen o reglamenten, en especial el Decreto 2025 de
1996, en cuanto no se opongan a lo dispuesto en el Decreto 2354 de 1996 y el
Capitulo VI de la Ley 101; ii), Invertir temporalmente los recursos del Fondo en
titulos de deuda; iii) pagar, en la forma establecida en el Capitulo VI de la Ley 101
de 1993, en el Decreto 2354 de 1996 y por el Comité Directivo del Fondo, las
compensaciones , segun el caso. De lo anterior emerge que FEDEPALMA se
constituyo por virtud del contrato en un simple ejecutor o gestor de las actividades
de manejo y aplicacion de los recursos financieros del Fondo, en orden a lo cual
se prevé en la clausula sexta, “EJECUCION DE LOS RECURSOS DEL FONDO”,
que ella ejecutara los recursos en concordancia con el Reglamento Operativo del
mismo, con los programas de estabilizacion y términos que fije el Comité Directivo
del Fondo.

FEDEPALMA-AI administrar el Fondo de Estabilizacion de Precios no quedé
investida de funcion administrativa, siendo sus actos privados no sujetos a
control jurisdiccional / NULIDAD PROCESAL - Falta de jurisdiccion sobre
actos de Fedepalma

En el presente caso, para efectos de administrar el Fondo en mencion,
FEDEPALMA no fue investida de autoridad, sino que como atras se dijo, segun el
contrato estatal en virtud del cual se le encargd esa gestion fue constituida en
simple ejecutora material de las actividades necesarias para aplicar los recursos
del Fondo en el objeto de éste, lo cual se recaba con lo sefialado en el Acuerdo
025 de 18 de 1998, en el sentido de que debia celebrar convenio con quienes
quisieran beneficiarse de las compensaciones respectivas, por lo cual debia
mediar acuerdo de voluntad de ella con cada una de esas personas que rigiera su
relacion con éstas para materializar ese objeto, que por tratarse de sujetos de
derecho privado las partes quedaban en igualdad de condiciones en dicha relacién
juridica. Asi las cosas, FEDEPALMA no ejercia funcién administrativa en el tramite
de las solicitudes de compensacion que le presentaran los contratantes con ella
para ese efecto, sino que estaba desarrollando una relacion juridica bilateral



privada, por lo que salta a la vista que las respuestas dadas a esas solicitudes,
favorables o desfavorables no son actos administrativos, ni siquiera contractuales
por cuanto en ese negocio juridico no actuaba como contratante estatal, sino
como una de las dos partes de derecho privado que lo celebraban. En otras
palabras, no emanan del contratante dentro de una actividad contractual estatal, y
menos en uso de facultades o clausulas exorbitantes, ya que éstas son exclusivas
del contrato estatal. Es por lo antes expuesto que las comunicaciones acusadas
no son actos administrativos, mas que por la existencia de la clausula
compromisoria, toda vez que ésta pudo o no haberse pactado y en nada cambiaba
la naturaleza juridica de aquellas; con la cual, ademas, las partes se dieron su
propio mecanismo para dirimir los conflictos que surgieran entre ambas en la
ejecucion del respectivo contrato, y excluian voluntariamente cualquier otro
mecanismo para solucionar esos conflictos, incluyendo el juez ordinario por la
materia del asunto. De conformidad con lo expuesto, la Sala concluye que fue
acertada la decision de la Ponente de declarar la nulidad de todo lo actuado en el
proceso y remitir el expediente al tribunal de origen, por cuanto el asunto no es del
conocimiento de esta jurisdiccion, razon por la cual la confirmara por encontrarla
ajustada a derecho.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA
Bogota, D. C., primero (1°) de noviembre de dos mil siete (2007)
Radicacion numero: 25000-23-24-000-2001-00258-01

Actor: ACEITES Y GRASAS VEGETALES S.A. - ACEGRASAS S.A.

Demandado: MINISTERIO DE AGRIULTURA Y DESARROLLO RURAL Y OTRO

Referencia: RECURSO ORDINARIO DE SUPLICA

La Sala decide el recurso ordinario de suplica interpuesto por la parte actora contra
el auto proferido el 13 de agosto de 2004 por la Consejera Ponente del asunto,
doctora Olga Inés Navarrete Barrero, mediante el cual declaré la nulidad de todo lo
actuado en el proceso a partir del auto admisorio de la demanda y ordend remitir el
expediente al tribunal de origen, porque el asunto debatido no es del conocimiento

de esta jurisdiccion.

|.- Antecedentes



1. La sociedad Aceites y Grasas Vegetales S.A. - Acegrasas S.A. mediante
apoderada, promovié accién de nulidad y restablecimiento del derecho contra La
Nacién - Ministerio de Agriculturay Desarrollo Rural y/o la Federacién Nacional
de Cultivadores de Palma de Aceite - Fedepalma como administradora del Fondo
para la Estabilizacion de Precios para el Palmiste, el Aceite de Palma y sus
Fracciones; tendiente a obtener la nulidad de las comunicaciones mediante las
cuales Fedepalma le rechaz6 las solicitudes de compensacion de estabilizacion
sobre exportaciones que habia presentado.

2.- Surtida la primera instancia del proceso, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca dicté sentencia estimatoria de las pretensiones, y en consecuencia
ordend el pago, debidamente actualizado, de las referidas compensaciones de

estabilizacion.

3.- La sentencia fue apelada por las entidades demandadas y el a quo concedi6 los
recursos mediante auto del 2 de octubre del 2003.

4.- Concluido el tramite de segunda instancia y encontrandose el proceso para fallo,

se profirié el auto suplicado cuyos argumentos se resumen a continuacion.

.- El auto suplicado

Luego de hacer un pormenorizado recuento de las actuaciones surtidas en el
proceso, la Consejera Ponente declar6 la nulidad de todo lo actuado a partir del
auto admisorio de la demanda y ordend remitir el expediente al tribunal de origen,
con el argumento de que el punto central del litigio tiene que ver fundamentalmente
con la aplicabilidad de una clausula contractual entre particulares, por lo que la
jurisdiccion contencioso administrativa no es competente para conocer del asunto

por las siguientes razones:

1.- La Federacién demandada, persona juridica de derecho privado, sin animo de
lucro e integrada por los palmicultores de todo el pais, administra el Fondo de
Estabilizacion de Precios para el Palmiste, el Aceite de Palma y sus Fracciones,
segun el Contrato de Administracion nam. 217 del 30 de diciembre de 1996, que
celebr6 con La Nacion - Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en virtud
de la autorizacion prevista en el articulo 30 de la Ley 101 de 1993, denominada
Ley General de Desarrollo Agropecuario y Pesquero.



La clausula primera del contrato dispone que su objeto es la administracion del
referido Fondo, establecido por el Decreto 2354 de 1996, y entre las funciones de
Fedepalma, el numeral 1 de la clausula segunda indica la de administrar los
recursos de ese Fondo en la forma y condiciones previstas en el Capitulo VI de la
Ley 101 de 1993, en el referido Decreto 2354 y por el Comité Directivo del Fondo;
en tanto que la clausula sexta dispone que la Federacion debe ejecutar tales
recursos en concordancia con el Reglamento Operativo del Fondo, con los

programas de estabilizacion y términos que fije su Comité Directivo.

Los Fondos de Estabilizacién de Precios de Productos Agropecuarios y Pesqueros
fueron creados por la Ley 101 de 1993 (art. 36), sin perjuicio de los Fondos
Parafiscales Agropecuarios y Pesqueros regulados por la misma ley, como
cuentas especiales administradas por la respectiva entidad gremial administradora
de los segundos o por el Idema, en los términos sefalados por el Gobierno
Nacional, o por otras entidades mediante contrato de fiducia, de acuerdo con la
decision del Ministerio de Agricultura (art. 37), con el objeto de procurar un
ingreso remunerativo para los productores, regular la produccién nacional e
incrementar las exportaciones mediante el financiamiento de la estabilizacion de

los precios al productor de dichos bienes agropecuarios y pesqueros.

Los recursos de tales fondos provienen, entre otras fuentes (art. 38), de las
cesiones de estabilizacion que los productores, vendedores o exportadores hagan
de conformidad con el articulo 40 de la misma Ley, cesiones que tienen el caracter
de contribuciones parafiscales, segun lo establece el paragrafo 2 del articulo 38
ibidem, mientras que no se afirma lo mismo en relacion con las compensaciones

de estabilizacion.

2.- De otra parte, Fedepalma y Acegrasas S.A. suscribieron el Convenio de
Estabilizacion de Precios num. 029 de julio de 1998, con el objeto de establecer
las condiciones y compromisos adquiridos por el vendedor o exportador para
acceder a las compensaciones de estabilizacion pagaderas con los recursos del
Fondo, por las ventas internas o0 exportaciones de aceite crudo de palma, de
aceite crudo de palmiste y de sus productos derivados o procesados que los
incorporen, para cada uno de los mercados de destino definidos por el Comité
Directivo del Fondo, cuando de conformidad con la Metodologia para las
Operaciones de Estabilizacion de Precios haya lugar a su pago (art. 1), previo



sometimiento del vendedor o exportador a esa Metodologia, al Reglamento para
las Operaciones de Estabilizacion y las demas normas y disposiciones que sobre

el particular expida el Comité Directivo (art. 2).

El productor, vendedor o exportador tiene derecho a esa compensacion de
estabilizacion cuando el precio en el mercado internacional del producto para el
dia en que se registre la operacion en el Fondo sea inferior al precio de referencia,
segun el articulo 40 de la Ley 101 de 1993 (Procedimiento para las Operaciones
de los Fondos de Estabilizacion de Precios de Productos Agropecuarios y

Pesqueros),

3.- En el mencionado convenio entre Fedepalma y Acegrasas S.A., las partes
aceptaron someterse a los requisitos establecidos por el Comité Directivo del
Fondo, el cual, en el articulo 8° de su Acuerdo nim. 25 de 18 de mayo de 1998
(Reglamento para las Operaciones de Estabilizacién), establecié un término de
cuarenta y cinco (45) dias calendario siguientes a la fecha de realizacién del
embarque o del despacho para presentar las respectivas solicitudes de
compensacion; término que la actora acusa de vulnerar normas superiores por
introducir un plazo de caducidad no previsto en la Ley 101 de 1993 y que, en su
criterio, no es oponible a terceros puesto que el Acuerdo que lo contiene no fue

debidamente publicado.

4.- De acuerdo con la clausula segunda de dicho Convenio, el otorgamiento de las
compensaciones de estabilizacion estd sujeto al cumplimiento de la Metodologia
para las Operaciones de Estabilizacion de Precios, al Reglamento para las
Operaciones de Estabilizacion contenido en el Acuerdo 25 de 1998 a que se ha
hecho referencia y a las demas normas y disposiciones que sobre el particular
expida el Comité Directivo del Fondo, clausula que fue aceptada por las partes, lo
que significa que Acegrasas asintid en las exigencias para acceder al

otorgamiento de las compensaciones.

5.- En ese orden, es claro que se trata de la aplicabilidad de una clausula de un
contrato de derecho privado entre dos entidades privadas en el que se pactd una
clausula compromisoria que prevé que en caso de surgir cualquier diferencia entre
las partes por razén o con ocasion del convenio, ella sera resuelta por un Tribunal

de Arbitramento con domicilio en la ciudad de Bogota.



6.- El fondo del asunto tiene que ver con la negativa de Fedepalma a pagar a
Acegrasas S.A. unas compensaciones de estabilizacibn cuyo otorgamiento
estaba sujeto al cumplimiento de las exigencias previstas en la clausula segunda
del Convenio num. 029, suscrito y aceptado por las partes, a las cuales
correspondera zanjar sus diferencias mediante un Tribunal de Arbitramento como

esta previsto.

En el proceso no se discute la validez de los Acuerdos y demas actos expedidos
por el Comité Directivo del Fondo de Estabilizacion de Precios para el Palmiste, el
Aceite de Palma y sus Fracciones y si asi fuera, debieron demandarse en accion
de nulidad, asi como el asunto tampoco tiene que ver propiamente con las
contribuciones parafiscales, entre otras cosas, porque las compensaciones de
estabilizacion, en principio, no tienen ese caracter como si lo tienen

indudablemente las cesiones de estabilizacion.

lll. El recurso de suplica

La actora solicita que se revoque el auto suplicado y, en su lugar, se profiera

sentencia de fondo, por razones que se sintetizan asi:

1. Se trata de una controversia relacionada con la asignacion de un tributo

especial de naturaleza parafiscal, aunque no se refiera a su liquidacion:

La posicion contenida en el proveido impugnado, coincidente con la de la
Federacion apelante, es equivocada por desconocer la dindmica y estructura de la
contribucién parafiscal, cuya esencia es ser un tributo vinculado, dada su relacién
con el beneficio consagrado en la ley que recibe el contribuyente. Desvincular la
cesion parafiscal de la compensacion que se recibe es tanto como decir que la
contribucién parafiscal es un impuesto mas, que no guarda relacion causal y de

afectacién con el beneficio prometido.

La contribucién parafiscal no se concibe con independencia del fin que persigue,
que no es fiscal (recaudatoria o arbitrista) sino extrafiscal o de ordenamiento. Lo
importante es que los recursos que paguen los obligados se destinen a fines
dirigistas o0 de intervencion econémica aunque su manejo administrativo se
delegue a personas privadas y por eso su ejecucién no comporte incorporaciéon de
la renta ni del gasto en los presupuestos publicos, pero sin que por ello pierdan su



caracter de obligaciones ex lege y su connotacién de recursos publicos, por
provenir de un tributo, como ocurre por ejemplo con los casos de parafiscalidad

para salud, pensiones, subsidio familiar y productos agropecuarios, entre otros.

En ese orden, la contribucion parafiscal de estabilizacion, como todas las
contribuciones de esa especie, es un tributo por ser una obligacion coactivamente
impuesta por la ley que sufraga un determinado grupo de personas para un fin
previamente sefalado, de interés colectivo, pero destinado precisamente al
beneficio de ese mismo grupo, pues de lo contrario, esto es, sin beneficio, se
pierde para el sujeto activo el derecho a cobrar la contribucion y el contribuyente

gueda legitimado para pedir la devolucion de lo que pago.

La diferencia entre la cesion de estabilizacion y la compensacion de estabilizacion
consiste en que la primera se recauda, por lo que constituye un ingreso, mientras
que la segunda se paga Yy por ello constituye la prestacion debida o la
“contraprestacion parafiscal’, como se conoce en la doctrina, pero ambas forman
parte de un fendbmeno unitario denominado contribucion parafiscal. Asi las cosas,
algunas veces los contribuyentes ceden y otras reciben compensaciones segun
las fluctuaciones de los precios en el mercado internacional del producto el dia en
que se registre la operacion en el Fondo (art. 40 Ley 101 de 1993).

Los dineros administrados por el Fondo para la Estabilizacion de Precios para el
Palmiste, el Aceite de Palma y sus Fracciones, provenientes de las cesiones, son
parafiscales, es decir, de origen tributario y por tanto publicos, naturaleza que se da
desde que su pago se causa a favor del Fondo y se mantiene por el tiempo en que el
Fondo los tiene en su poder y hasta que los entrega a los beneficiarios de las
compensaciones, de ahi que se haya concedido la razon a la Contraloria General de
la Republica en su afan por vigilar tales recursos, tesis que, guardadas las
diferencias en la finalidad, ha sido avalada por la Corte Constitucional en la sentencia
C-828 del 2001 al estudiar la naturaleza parafiscal de los recursos del Sistema

General de Seguridad Social en Salud.

Con la posicion sostenida en el auto recurrido no se entenderia el articulo 2° de la
Ley 222 de 1995, que aborda la definicion de lo que la Constitucion entiende por
contribuciones parafiscales y puntualiza de manera perentoria la forma en que
debe hacerse efectiva la contraprestacion parafiscal mediante la orden de que el

manejo, administracion y ejecucion de tales recursos se haga exclusivamente en



la forma dispuesta en la ley que los crea, lo cual resulta coherente con el principio
de legalidad aplicable a la asignacion de dichos tributos, asignacion que debe
discutirse segun la regla del articulo 132 del C.C.A. ante la jurisdicciéon

contencioso administrativa.

2. Se trata de una controversia sobre la legalidad de un acto administrativo que

niega una compensacion:

Con una tesis como la avalada por el auto suplicado el Administrador del Fondo
para la Estabilizacion, pese a administrar dineros publicos, puede regular
mediante clausulas contractuales, no sélo los asuntos instrumentales y probatorios
para alcanzar el fin legal, sino establecer reglas restrictivas de cuyo

incumplimiento surja la pérdida del derecho.

Del articulo 40 de la Ley 101 de 1993 se colige que entre las partes podrian surgir
diferencias sobre los precios de referencia que tienen una metodologia
convencional a partir de los precios del mercado, asi como sobre asuntos

instrumentales o de comprobacion, pero no sustantivos como la caducidad.

En efecto, la contienda no versa sobre la metodologia para obtener la franja de
precios, ni sobre el valor de la compensacion, los contenidos de la liquidacion y la
declaracién de cesiones, ni sobre la veracidad de las exportaciones, sino sobre las
condiciones de caducidad impuestas por el administrador del Fondo para la
Estabilizacion, por fuera de sus competencias constitucionales y legales y de sus
facultades como administrador que justamente le delegan los articulos 30 y 37 de
la Ley 101 de 1993, citados en el auto suplicado, y a las que se circunscribe la
clausula primera del contrato nim. 217 de 30 de junio de 1996, celebrado entre el
Ministerio de Agricultura y Fedepalma, relativa al objeto del contrato.

Las funciones que se contratan en desarrollo de la delegacion son también
administrativas de los recursos del Fondo para la Estabilizacién de Precios del
Palmiste, Aceite de Palma y sus Fracciones en la forma y condiciones
establecidas en el Capitulo VI de la Ley 101 de 1993, en el Decreto 2354 de 1996
y por el Comité Directivo del Fondo. De alli que la ejecucién de los recursos
publicos que administra el Fondo por delegacion pueden ser objeto de
reglamentos y programas internos, esto es, Fedepalma puede realizar actos de

gestién que no son administrativos, contratar a terceros, invertir los recursos, etc,



pero lo que atafie a las cesiones y a las compensaciones de estabilizacion debe
hacerse conforme a la ley, por lo que cualquier actuacion de negativa o restriccion
en relacidén con ellas con desviacion de la ley, exceso de poder o extralimitacion
de funciones publicas, es controlable por la jurisdiccion contencioso administrativa,
porque se trata de una actividad desarrollada por un particular en ejercicio de una
funcién administrativa directamente otorgada por la ley, la cual se manifiesta a
través de actos administrativos, por lo que el asunto no es controvertible ante un
tribunal de arbitramento al no ser de naturaleza transigible o disponible por las

partes en los términos previstos por el articulo 115 del Decreto 1818 de 1998.

En el presente caso la Ley 101 de 1993, que versa sobre una contribucion
parafiscal, determiné y asi lo reconocié Fedepalma en el escrito de apelacion, que
su administracion se realice directamente por las entidades gremiales del sector
gue reunan las condiciones de representatividad nacional que hayan celebrado un
contrato especial con el Gobierno Nacional, sujeto a los términos y procedimientos
de la ley que haya creado las respectivas contribuciones. En otras palabras, el
contrato celebrado entre la Federacion y el Gobierno Nacional no es soélo de
prestacion de servicios, sino que constituye la forma como la ley que cred la
contribucion ha previsto su administracion, esto es, la habilitacion al particular

singular y concreto -Fedepalma- para ejercer una funcion administrativa.

La simple comparacién entre los Acuerdos nums. 25 y 29 de 1998, expedidos por
Fedepalma y la norma reglamentada, demuestra que aquellos establecieron
requisitos no previstos en la ley para acceder al beneficio parafiscal, con lo cual se
viol6 el articulo 267 de la Constitucion Politica, razén por la cual en la demanda se

solicité su inaplicacion por via de la excepcion de inconstitucionalidad.

A su vez, el referido articulo 40 de la Ley 101 de 1993 confi6 a los Comités
Directivos de los Fondos de Estabilizacién de Precios la denominacion de los tres
factores determinantes para calcular las cesiones y compensaciones, a saber, “el
precio de referencia o la franja de precios de referencia, la cotizacion fuente del
precio del mercado internacional relevante y el porcentaje de la diferencia entre
ambos precios ...”, autorizacion en cuya virtud pueden establecer varios precios o
franjas de precios de referencia, diferentes porcentajes de cesiones o0
compensaciones, determinar la etapa del proceso de comercializacion que se
erige en hecho generador de las cesiones y los procedimientos y sanciones para
que ellas se hagan efectivas (art. 41 ibidem), también pueden deducir de las



compensaciones el equivalente al CERT cuando sea procedente, asi como
descontar, parcial o totalmente las preferencias arancelarias otorgadas en los
mercados de exportacion (art. 42 ibidem), mas no pueden establecer requisitos
para las cesiones y las compensaciones diferentes a los indicados en la ley pues,
como se trata de tributos y su contraprestacion, sus facultades estan limitadas por
lo dispuesto en los numerales 1y 2 y en los paragrafos 1 y 2 del numeral 3 del

mismo articulo 40.

En consecuencia, el concepto de “reglamentacion” y de “condiciones de acceso” a
la compensacion no legitiman al Comité Directivo del Fondo ni a Fedepalma para
crear nuevos limites o condicionamientos de ninguna indole. Por el contrario, ante
la ausencia de potestades reglamentarias en cabeza de una junta directiva, los
requisitos que resultan admisibles para acceder al beneficio parafiscal son los
establecidos Unicamente en la ley, por lo que los actos administrativos que
negaron su asignacion son nulos, pretension cuya prosperidad es el fundamento

de la presente accion.

Mediante el Convenio num. 029 Acegrasas acepto sujetarse al Comité, partiendo de
la premisa de la legalidad de su proceder en el sentido de que versaria sobre
competencias normales de ejecucion del gasto encomendado a Fedepalma y no
sobre los derechos otorgados por la ley, de modo que la fuente de su derecho a

recibir las compensaciones de estabilizacion no es el contrato sino la ley.

IV.- Los argumentos de Fedepalma

El apoderado de Fedepalma descorrid el traslado del recurso de suplica en el
sentido de solicitar que se confirme el auto recurrido, para lo cual adujo, en

sintesis, los siguientes argumentos:

1.- En el proceso no se controvierte actuacion alguna relacionada con la
liquidacion, pago, retencion, recaudo, monto, percepcion, distribucion o asignacion
de un ingreso fiscal o parafiscal, como las cesiones de estabilizacion que, con el
caracter de contribuciones parafiscales, los productores, vendedores o
exportadores pagan al Estado y se depositan en el Fondo de Estabilizacion de
Precios para el Palmiste, el Aceite de Palmay sus Fracciones, cuenta especial
sin personeria juridica, incorporada al Fondo de Fomento Palmero creado por la
Ley 138 de 1994, que se nutre de los recursos a que se refiere el articulo 38 de la



Ley 101 de 1993, entre los cuales se encuentran las referidas cesiones de
estabilizacion, y que administra la Federacion Nacional de Cultivadores de
Palma de Aceite - Fedepalma en virtud de un contrato de prestacion de servicios
celebrado con La Nacidn - Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en el

que se sefialaron los términos y condiciones de dicha administracion.

2.- Con cargo a los recursos del aludido Fondo, en los casos previstos en la Ley
101 de 1993 y de conformidad con el Decreto 2354 de 1996 y las regulaciones
administrativas que dicta el Comité Directivo del mismo Fondo, se debe reconocer
a los productores, vendedores o exportadores una compensacion de estabilizacidon
gue en ningln caso consiste en una contribucion parafiscal, porque si bien es
cierto se trata de un beneficio con cargo a los recursos del tesoro publico, ello no
convierte al Estado en sujeto pasivo de una obligacion tributaria a favor de los

particulares que tampoco podrian tener el caracter de sujetos activos.

En ese orden, no deben tenerse en cuenta, como lo solicita la recurrente, las
consideraciones expuestas por la Corte Constitucional en la sentencia C-828 del
2001, por cuanto se refieren a un asunto totalmente distinto al sub examine,
cuando, por el contrario, en la sentencia C-1067 del 3 de diciembre de 2002 esa
misma Corporacion, al revisar la constitucionalidad de las normas que crean los
Fondos de Estabilizacion de Precios de Productos Agropecuarios y Pesqueros,
determind que no se deben confundir tales Fondos con las cesiones de

estabilizacion, asi como tampoco éstas con las compensaciones de estabilizacion.

3.- Los recursos publicos de naturaleza tributaria que ingresan al erario por
concepto de contribuciones parafiscales pueden ser manejados directamente por
el Estado, en cuyo caso ingresan al presupuesto publico conforme a las normas
organicas de presupuesto, o pueden ser administrados por los particulares en
virtud de un convenio suscrito entre éstos y el Estado, evento en el cual no
constituyen un ingreso en ese presupuesto. Sin embargo, en cualquier caso y
dada su naturaleza publica, se registran en la contabilidad como recursos que
constituyen patrimonio estatal. No ocurre lo mismo con las compensaciones de
estabilizacion, por cuanto se trata de egresos del tesoro publico que se reconocen
conforme a la ley, con cargo al mismo y a favor de los particulares, siempre que se

cumplan los requisitos y condiciones establecidos por el ordenamiento juridico.



4.- La controversia radica entonces en las diferencias surgidas entre dos sujetos
de derecho privado que son partes de un convenio de estabilizacién de precios, el
nam. 029 del 2 de julio de 1998, con el objeto de acceder a compensaciones de
estabilizacion, sin que se discuta la procedencia de las contribuciones
parafiscales, los elementos del tributo ni su imposicion, razon por la cual la
jurisdiccién de lo contencioso administrativo no es competente para conocer del
asunto, como acertadamente se decidié en el auto suplicado, en el que luego de
analizar correctamente el contenido, la naturaleza, las caracteristicas y las
obligaciones resultantes de los Acuerdos y demas decisiones administrativas
adoptadas, conforme a la ley, por el Comité Directivo del Fondo de Estabilizacion,

se llegb a esa conclusion.

Tampoco gira el litigio sobre la legalidad de actos administrativos que niegan
compensaciones, como lo sugiere la parte actora, por cuanto a Fedepalma no le
ha sido atribuida funcién publica por la ley ni el reglamento, asi como ella tampoco
le ha sido delegada por ninguna autoridad a través de acto administrativo, de
conformidad con el régimen juridico previsto en los articulos 110 a 114 de la Ley
489 de 1998, y, por lo mismo, no se trata de una persona privada que cumpla
funciones publicas relacionadas con la administracion de los recursos del Fondo
de Estabilizacion de Precios para el Palmiste, el Aceite de Palma y sus
fracciones en virtud de las cuales haya adoptado decisiones de caracter
administrativo precedidas de actuaciones de derecho publico, por cuanto la Ley
101 de 1993 y el Decreto 2354 de 1996 previeron una modalidad distinta para

manejar los recursos de esa cuenta - Fondo.

En efecto, la administracion de los Fondos de Estabilizacion de Precios previstos
en la Ley 101 de 1993, como el del Palmiste, el Aceite de Palma y sus fracciones,
fue acordada entre el Ministerio de Agricultura y Fedepalma mediante contrato
de prestacion de servicios num. 217, suscrito el 30 de diciembre de 1996, esto es,
dos (2) afios antes de que entrara en vigencia la Ley 489 de 1998 (30 de
diciembre), convenio a través del cual no se puede asignar ni se ha atribuido ni
delegado el ejercicio de funciones publicas en la Federacion, pues ellas se
atribuyen por la Constitucion, la ley o el reglamento, pero nunca se negocian ni

contratan.

Ademas, la naturaleza de los recursos publicos que manejan los particulares en

desarrollo de contratos celebrados con la Administracion no determina la



atribucion implicita de funciones administrativas, asi aquellos o su manejo sean

controlados por organismos de control fiscal.

En ese orden de ideas, el reconocimiento de compensaciones a cargo del citado
Fondo no concluye con la expedicion de actos administrativos por parte de
Fedepalma, sino que resulta de la ejecucion de un convenio de estabilizacion de
precios para acceder a compensaciones, esto es, el num. 029 del 2 de julio de
1998 celebrado entre dicha Federacion y la firma demandante, en virtud de la
autorizacion otorgada por el Comité Directivo del Fondo de Estabilizacion de
Precios mediante el Acuerdo num. 25 del 18 de mayo de 1998 que facultd a
Fedepalma para que celebrara con los productores, vendedores o exportadores
de los productos objeto de compensacion, tales convenios de estabilizacién de

precios.

En el presente caso, la sociedad Acegrasas suscribio con la Federacion el
referido Convenio 029 de 1998, en el que se establecieron las condiciones y
compromisos para acceder a las compensaciones cuando, segun la metodologia
aplicada para las operaciones de estabilizacién de precios, hubiera lugar a su
reconocimiento, convenio en el que ademas se pact6 una clausula compromisoria
(décimo tercera) para el evento en que surgiera alguna diferencia entre las partes

por razdn o con ocasion del mismo.

Dada la naturaleza privada de las partes y la inexistencia de acto administrativo
alguno, el conocimiento de cualquier controversia surgida de la ejecucion del
mencionado convenio de estabilizacion corresponderia a la jurisdiccion ordinaria,
por lo que la observancia de la clausula compromisoria es imperativa, de donde se
sigue que el litigio objeto del presente proceso es de competencia exclusiva de la
justicia arbitral.

V.- Consideraciones

1.- El meollo de la cuestion planteada en el recurso radica en determinar si los actos
demandados fueron proferidos en ejercicio de funcién administrativa y si, por
consiguiente, constituyen actos administrativos que por lo mismo determina que esta
jurisdiccién sea competente para conocer del asunto, y no de un tribunal de
arbitramento en virtud de la clausula compromisoria contenida en el Convenio de

Estabilizacién de Precios F.E.P. num. 029, suscrito el 2 de julio de 1998 entre la



frma demandante y la Federacion, como administradora del Fondo de
Estabilizacion de Precios para el Palmiste, el Aceite de Palma y sus

Fracciones.

Se trata, entonces, de verificar si la citada Federacién ejerci6 funciones
administrativas en la expedicion de las comunicaciones acusadas, que las
constituyan verdaderos actos administrativos, segun lo aduce la parte recurrente,
pues de ello depende que esta jurisdiccion sea o no competente para conocer sobre

su legalidad.
2.- En el presente asunto se persigue la nulidad:

2.1. De cuarenta (40) comunicaciones de FEDEPALMA dirigidas a la actora, en
cada una de las cuales le manifiesta que le han sido rechazada sendas solicitudes
de compensacion de estabilizacion sobre exportaciones que ésta le habia

formulado. Todas esas comunicaciones son del siguiente tenor:

“Santafé de Bogotd4, 8 de noviembre de 1999

Seflores
“ACEITES Y GRASAS VEGETALES S.A.- ACEGRASAS

“Ref.. Solicitud de compensacion de estabilizacion sobre exportaciones No.
906, Anuncio sobre ventas de exportacion No. 1263

“Apreciados Sefores:

“En concordancia con el articulo Octavo del Reglamento para las
Operaciones de Estabilizacion, nos permitimos indicarles que la solicitud de
compensacion de la referencia radicada el pasado 3 de noviembre, ha sido
rechazada.

“Lo anterior teniendo en cuenta los términos establecidos por el reglamento
para la presentacion de dichas solicitudes, los cuales indican que éste no
debe ser superior en su fecha, a los 45 dias calendario siguientes a la fecha
de la realizacion del embarque.

“Cordialmente,

“JENS MESA DISHINGTON
Presidente Ejecutivo de Fedepalma
“Entidad administradora del Fondo de Estabilizacion de Precios”.
2.2.- Y de igual nimero de comunicaciones en las que FEDEPALMA le informa la

ratificacion que de cada una de las anteriores hizo el COMITE DIRECTIVO DEL
FONDO DE ESTABILIZACION DE PRECIOS PARA EL PALMISTE, EL ACEITE DE



PALMA Y SUS FRACCIONES, en virtud de recurso de reposicion que la actora,
mediante apoderado, interpuso contra cada una de las primeras, cuyos
correspondientes escritos fueron estudiados en conjunto por el citado COMITE en su
reunion de 30 de octubre de 2000, acta No. 032, que los asumié como recursos de
reconsideracion de ACEGRASAS S.A. para que se le reconocieran las
compensaciones que habia solictado a FEDEPALMA y que ésta le habia
rechazado, habiendo determinado que estas solicitudes no podian ser acogidas y
que ratificaba asi la decisién de FEDEPALMA.

El tenor de cada una de estas otras 40 comunicaciones es como sigue:

“Bogota, 21 de noviembre de 2000

“Doctor

“ALFONSO VIEIRA GUTIERREZ

“Apoderado

“Aceites y Grasas Vegetales S.A. - Acegrasas S.A.
“Bogota D.C.

“Asunto: Convenio de Estabilizacion FEP No 029
Reconsideracién del rechazo de la solicitud de Compensacion de
estabilizacion sobre exportaciones No. 906.

“Apreciado Doctor Vieira:

“En relacién con la solicitud presentada por Acegrasas S.A., el 4 de octubre
pasado, encaminada a que Fedepalma como administradora del Fondo de
Estabilizaciéon de Precios para el Palmiste, el Aceite de Palma y sus
fracciones reconsidere la decision de rechazar la solicitud de compensacion
de la referencia, atentamente nos permitimos informarle que fueron
tramitadas con el Comité Directivo del Fondo de Estabilizacion de Precios, y
sobre el particular se acordod lo siguiente:

“El Comité Directivo del Fondo ..., en la sesion del 30 de octubre pasado,
después de analizarla, sefialé que el Articulo Octavo del Acuerdo No. 025
sobre el Reglamento para las Operaciones de Estabilizacion es claro en
establecer que ‘se aceptaran solicitudes de compensacion dentro de los 45
dias calendario siguientes a la fecha de realizacion del embarque o
despacho’, y la solicitud de compensacion de la referencia fue presentada
por fuera de estos términos.

“El Comité Directivo manifestd, ademas, que Acegrasas S.A. no puede
desconocer el Convenio de Estabilizacion No. 029, suscrito con Fedepalma
el 2 de julio de 1998, en donde acepta de manera voluntaria que para
‘acceder a las compensaciones de estabilizacion el vendedor o exportador
debera acogerse a la Metodologia para las Operaciones de Estabilizacion de
Precios, el Reglamento para las Operaciones de Estabilizacion, y las demas
normas y disposiciones que sobre el particular expida el Comité Directivo del
Fondo'. Por lo tanto, Fedepalma, al no aceptar la solicitud de compensacién



de la referencia que no cumpli6 con lo establecido en el Reglamento
Operativo del Fondo, no hizo cosa distinta que aplicar las normas
establecidas por el Comité Directivo del Fondo y el Convenio suscrito con el
exportador.

“Por lo anterior, el Comité Directivo del Fondo determind que esta solicitud
no puede ser acogida, ratificando asi la decision de Fedepalma de rechazar
la solicitud de compensacion de Acegrasas S.A. que se encuentra
relacionada en la referencia.

“Cordialmente,

“JENS MESA DISHINGTON
“Presidente Ejecutivo de Fedepalma
Administradora del Fondo de Estabilizacion de Precios ...".

3.- Para establecer el caracter juridico de esas comunicaciones, especialmente de
las primeras, se ha tener en cuenta la fuente de la facultad para proferirla y, por

ende, el caracter juridico de ésta.

3.1. Al respecto se tiene que, como consta en autos, FEDEPALMA es una persona
juridica de derecho privado, surgida de la asociacion de personas también de
derecho privado, como son los cultivadores de palma de aceite; y como tal oficia de

Administradora del Fondo de Estabilizacion de Precios en los hechos del sub lite.

La condicion de administradora de ese fondo le fue dada especificamente
mediante el Contrato 217/96 celebrado entre esa agremiacion y el Ministerio de
Agricultura el 30 de junio de 1996, por autorizacidon prevista en el articulo 4° del
Decreto 2354 de 1996, en concordancia con el articulo 9° de la Ley 138 de 1994.

El objeto del contrato se estipulé en su Clausula Primera, consistente obviamente
en la administracion del Fondo de Estabilizacion de Precios para el Palmiste, el
Aceite de Palma y sus fracciones.

Se trata de un contrato estatal, con evidente sujecion a la ley 80 de 1993, por lo
cual FEDEPALMA pas6 a ser un mero contratista para desarrollar las actividades

propias del objeto del contrato.

Para el efecto, se estipularon como obligaciones del contratista, FEDEPALMA,
Clausula Segunda, entre otras: i) Administrar los recursos del Fondo de
Estabilizacion en la forma y condiciones establecidas en el Capitulo VI de la Ley
101 de 1993, en el Decreto 2354 de 1996 y por el Comité Directivo del Fondo;



administrar los recursos provenientes de las cesiones de estabilizacion con
sujecion a lo dispuesto en el Capitulo V de la citada Ley 101, en la Ley 138 de
1994 y las disposiciones que las modifiquen o reglamenten, en especial el Decreto
2025 de 1996, en cuanto no se opongan a lo dispuesto en el Decreto 2354 de
1996 y el Capitulo VI de la Ley 101; ii), Invertir temporalmente los recursos del
Fondo en titulos de deuda; iii) pagar, en la forma establecida en el Capitulo VI de
la Ley 101 de 1993, en el Decreto 2354 de 1996 y por el Comité Directivo del

Fondo, las compensaciones , segun el caso.

En la Clausula Tercera, que Fedepalma debe invertir los recursos del Fondo en
los mecanismos de estabilizacion establecidos en las citadas disposiciones y de
acuerdo con el Reglamento Operativo del Fondo y con lo que para el efecto

establezca su Comité Directivo.

La Clausula Sexta establece que le corresponde ejecutar los recursos del Fondo
en concordancia con el citado Reglamento Operativo, con los programas de

estabilizacion y términos que fije el Comité Directivo del Fondo.

De lo anterior emerge que FEDEPALMA se constituyé por virtud del contrato en un
simple ejecutor o gestor de las actividades de manejo y aplicacion de los recursos
financieros del Fondo, en orden a lo cual se prevé en la clausula sexta,
“EJECUCION DE LOS RECURSOS DEL FONDOQ", que ella ejecutara los recursos
en concordancia con el Reglamento Operativo del mismo, con los programas de

estabilizacion y términos que fije el Comité Directivo del Fondo.

3.2. En cuanto concierne a hacer efectivo el pago de las compensaciones, el
paragrafo tercero del articulo 6° del Acuerdo 025 del Comité Directivo del Fondo,
“Por el cual se establece el reglamento para las operaciones de estabilizacion”,
seflala que quienes pretendan acceder a las mismas deberan suscribir con
FEDEPALMA un Convenio de Estabilizacion y constituir a favor de ésta las

garantias bancarias o poélizas de cumplimiento.

3.3. Fue asi como Fedepalma y Acegrasas S.A. suscribieron el Convenio de
Estabilizacion de Precios num. 029 del 2 de julio de 1998, en cuya Clausula

Segunda se acordo:



“OTORGAMIENTO DE LAS COMPENSACIONES DE ESTABILIZACION.
Para acceder a las compensaciones de estabilizacion el VENDEDOR O
EXPORTADOR debera acogerse a la Metodologia para las Operaciones
de Estabilizacion de Precios, el Reglamento para las Operaciones de
Estabilizacion, y las demas normas y disposiciones que sobre el particular

expida el Comité Directivo del Fondo”.

En la Clausula Tercera, como una de las obligaciones de Fedepalma, se
establece la de pagar las compensaciones de estabilizacion que cumplan los

tramites establecidos en el Reglamento para las Operaciones de Estabilizacion.

La Clausula Quinta contempla ocho (8) obligaciones del vendedor o exportador,
entre las que cabe destacar, “l) Aceptar y acoger, en todas sus partes, la
Metodologia para las Operaciones de Estabilizacién de Precios, el Reglamento
para las Operaciones de Estabilizacion, con todas las modificaciones y adiciones,
asi como las demas normas y procedimientos establecidos por el Comité Directivo
del Fondo para acceder a las compensaciones de estabilizacién; 2) Cumplir en
todas las ventas internas 0 exportaciones que realice, los compromisos Yy
obligaciones que contrae en virtud de este convenio; ...7) Cumplir con los
requisitos sobre la calidad de los productos objeto de compensacion vendidos
internamente o exportados que para este fin establezca el Comité Directivo del
Fondo, asi como las normas que sobre el particular determinen las autoridades

competentes ”.

Finalmente, contiene una clausula compromisoria -la décimo tercera-, segun la
cual las partes convienen que en el evento en que surja alguna diferencia entre
ellas por razon o con ocasion del mismo, sera resuelta por un tribunal de

arbitramento.

3.4. Se esta, entonces, ante un acuerdo de voluntades entre dos personas de
derecho privado, en donde se otorgan e imponen derechos y obligaciones mutuas de
hacer y de no hacer, y en virtud de los cuales las partes quedan facultadas para
desarrollar las actividades tendientes a cumplir sus propias obligaciones y satisfacer

los derechos de la otra.

En ese contexto, FEDEPALMA quedo con la obligacion de recibir las solicitudes de

pago de compensacion que en desarrollo del convenio le presentara ACEGRASAS,



verificar la conformidad de esas solicitudes con los requisitos y términos aceptados
por ésta en el convenio, y con la de pagarle tales compensaciones, cuando cumplan

con dichos requisitos, términos y condiciones.

Asi, toda actividad de FEDEPALMA que atafiera al pago de las compensaciones a la
contraparte del convenio, tenia origen inmediato y directo en este acuerdo de
voluntades, constitutivo de un negocio juridico privado, y se sujetaba a él; luego esa
actividad comportaba actos de ejecucion o desarrollo del mismo, que se dan en el
ambito de la comentada relacion convencional o negocial entre dos personas de
derecho privado; actos que vienen a ser actos negociales de esta misma condicion

privada.

Por consiguiente, y dado que todo contrato es ley para las partes, los actos de éstas
referidos a ese negocio juridico o a su cumplimiento o ejecucion son de suyo actos
que tienen su fuente inmediata y directa en el mismo y, en consecuencia, estan

sometidos a lo que en él se hubiere convenido.

De este modo, las atribuciones y obligaciones o deberes de las partes surgen del
contrato, esto es, de la voluntad de los contratantes, y el ejercicio de ellas asi como
la efectividad de los correspondientes derechos se rigen por lo estipulado en él.

3.5.- Esa situacion no se afecta por la circunstancia del origen de los recursos con
los cuales FEDEPALMA debe hacer el pago a que se compromete en el convenio,
pues lo determinante en este caso es que esa obligacioén se concreta o especifica
mediante un acto que tiene origen en un contrato entre dos personas privadas, y no
de manera unilateral y en virtud del poder estatal, pues en ese contrato
FEDEPALMA interviene como un contratista particular del Estado, y que como tal no

hace mas que realizar una gestion practica o prestar un servicio a éste.

En esas circunstancias da igual que los recursos tengan origen fiscal o parafiscal,
toda vez que como muchos contratistas privados que para desarrollar las
actividades que les corresponden en el contrato estatal deben celebrar contratos con
otras personas privadas, es obvio que para ello deban aplicar o utilizar los recursos
provenientes del Estado en virtud del contrato estatal, sin que al efecto interese el

caracter o la fuente de esos recursos publicos.



3.6.- La naturaleza juridica de los actos de ejecucion o aplicacién de esos recursos
no se determina por la clase de los ingresos utilizados, sino por la actividad juridica,
o lo que es igual, las condiciones juridicas en que se hace aplicacién, luego no es
valido deducir que en todo caso en que se apliquen recursos fiscales o parafiscales

se esta ante el ejercicio de la funcion administrativa.

Ello es posible predicarlo cuando quien hace la aplicacion es directamente el mismo
Estado y en las condiciones propias de quien esté investido de imperium o autoridad
emanada de la Constitucion, la ley o el reglamento, es decir, recibida de manera
objetiva por normas de orden publico, dentro de toda relacion juridica con otros
sujetos de derecho, y no emanada del acuerdo de voluntades entre los sujetos o las
partes de esa relacion.

De alli que, como es sabido y lo ha puesto de presente la Corporacion, “la funcién
administrativa es una de las funciones del poder publico, o sea, una clase de
funcién publica, de modo que el género es funcidon publica y una de sus especies
es la funcion administrativa, en la medida en que ésta se inscribe en la funcién
ejecutiva, de suerte que su primera caracteristica es la de ser inherente al poder
del Estado, igual que lo son las demas funciones publicas clasicas: la legislativa y
la jurisdiccional, correspondientes a las tres ramas en lo que constituye la
tradicional division tripartita del poder publico, segun lo consagra el articulo 113 la

Constitucion Politica”?

En la misma providencia precitada se concluye, entonces, que:

“la naturaleza de la funcion administrativa esta determinada ante todo
por su origen y su inmanencia al Poder Publico, en cuanto es
sustancialmente expresion o forma suya de manifestarse, y no
porque se trate de actividad desarrollada por el Estado, o regulada,
vigilada y controlada por el mismo cuando la presten los particulares,
caso este en el cual tales mecanismos de intervencion estatal no
convierten per se la actividad o el servicio de que se trate en funcion
administrativa pues, si asi fuere, habria que considerar como funcién
administrativa actividades mercantiles como la bancaria, la bursétil,

de seguros, etc., o0 servicios publicos como el de transporte publico

! Auto de 20 de marzo de 2003, accién de grupo, expediente Nam. 2002200601, nim. interno 065,
consejero ponente doctor Manuel Santiago Urueta Ayola.



de pasajeros, aéreo o0 terrestre, entre otros, a cargo de los

particulares.

La funcién administrativa es siempre actividad del poder estatal, sea
gue se realice por 6rganos o autoridades publicas o por particulares,
de alli que éstos, en ese caso, adquieran el caracter de autoridades,
segun lo establece el articulo 1° del Cédigo Contencioso
Administrativo al sefialar que “Para los efectos de este cddigo, a
todos ellos (entre los cuales se mencionan las entidades privadas
cuando cumplen funciones administrativas) se les dara el nombre
genérico de ‘autoridades™. Por ello esta Corporacion, tratando de
diferenciar los dos conceptos aqui considerados, refiriendose al
concepto de funcion publica, de la cual, como se dijo, la funcidn
administrativa es una de sus clases, haya expresado que ‘puede
decirse que la funcion publica participa en todo caso del poder del
Estado’2.”

En el presente caso, para efectos de administrar el Fondo en mencion, FEDEPALMA
no fue investida de autoridad, sino que como atras se dijo, segun el contrato estatal
en virtud del cual se le encargd esa gestion fue constituida en simple ejecutora
material de las actividades necesarias para aplicar los recursos del Fondo en el
objeto de éste, lo cual se recaba con lo sefialado en el Acuerdo 025 de 18 de 1998,
en el sentido de que debia celebrar convenio con quienes quisieran beneficiarse de
las compensaciones respectivas, por lo cual debia mediar acuerdo de voluntad de
ella con cada una de esas personas que rigiera su relacion con éstas para
materializar ese objeto, que por tratarse de sujetos de derecho privado las partes

guedaban en igualdad de condiciones en dicha relacion juridica.

Asi las cosas, FEDEPALMA no ejercia funcion administrativa en el tramite de las
solicitudes de compensacion que le presentaran los contratantes con ella para ese
efecto, sino que estaba desarrollando una relacion juridica bilateral privada, por lo
que salta a la vista que las respuestas dadas a esas solicitudes, favorables o
desfavorables no son actos administrativos, ni siquiera contractuales por cuanto en
ese negocio juridico no actuaba como contratante estatal, sino como una de las dos

partes de derecho privado que lo celebraban. En otras palabras, no emanan del

2 Sentencia de 5 de agosto de 1999, Ref. ACU-798, Consejero Ponente doctor German Rodriguez Villamizar.



contratante dentro de una actividad contractual estatal, y menos en uso de

facultades o clausulas exorbitantes, ya que éstas son exclusivas del contrato estatal.

3.6.- Es por lo antes expuesto que las comunicaciones acusadas no son actos
administrativos, mas que por la existencia de la clausula compromisoria, toda vez
gue ésta pudo o no haberse pactado y en nada cambiaba la naturaleza juridica de
aguellas; con la cual, ademas, las partes se dieron su propio mecanismo para
dirimir los conflictos que surgieran entre ambas en la ejecucion del respectivo
contrato, y excluian voluntariamente cualquier otro mecanismo para solucionar

esos conflictos, incluyendo el juez ordinario por la materia del asunto.

De alli que esa situacion juridica de las referidas comunicaciones no se desvirtia
por la circunstancia de que se hubiera puesto a consideracion del Comité Directivo
del Fondo, los escritos que la actora present6 a titulo de reposicion de las
comunicaciones INICIALMENTE emitidas por FEDEPALMA, y aquél los hubiera
despachado como recurso de reconsideracion, por cuanto ninguno de esos
recursos eran procedentes, pues ademas de existir la clausula compromisoria, no
se estaba ante acto administrativo alguno que pusiera fin a una actuacion
administrativa, y las partes no lo habian pactado como mecanismo de solucion de
las inconformidades o discrepancia que una de ellas tuviera con los actos de la

otra.

En ese sentido, la intervencion del Comité en la materia u objeto del contrato
estaba claramente especificada y delimitada en éste, la cual era en todo caso
general, en términos regulatorios y orientador de la materia del asunto y previa al
contrato, que los contratantes acogieron como parte del mismo, y de ninguna

manera en forma directa y especifica en su desarrollo.

Se tratd del uso de un mecanismo inexistente e improcedente por voluntad de las
partes al no haberlo previsto, e Iinnecesario, pues la interesada en la
compensacion tenia a su alcance el mecanismo arbitral que habia acordado con
FEDEPALMA, y del hizo caso omiso; mientras que el Comité realiz6 una
intervencion en una relacion juridica de la cual no era parte ni éstas la habian
convenido. Por lo tanto la interesada actud por fuera del convenio al interponer los
aludidos recursos, y el Comité incurrid en una errénea e indebida intervencion en
la ejecucién del contrato que no alter6 en modo alguno la connotacion o

naturaleza juridica de lo decidido por uno de sus suscribientes ni la situacion



respectiva.

Lo puesto de presente hace irrelevante e innecesario cualquier otra consideracion
y menos relativa a la regulacion juridica de la materia y de los ingresos previstos
para el mecanismo compensatorio o de estabilizacion en comento, en razén a que
como se preciso, sea cual fuere la clase de esos ingreso, los actos demandados
no pueden tener un cardacter juridico distinto al negocio o relacién juridica que les

dio origen, o sea, de derecho privado.

De conformidad con lo expuesto, la Sala concluye que fue acertada la decisién de
la Ponente de declarar la nulidad de todo lo actuado en el proceso y remitir el
expediente al tribunal de origen, por cuanto el asunto no es del conocimiento de esta

jurisdiccion, razén por la cual la confirmara por encontrarla ajustada a derecho.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala de lo Contencioso Administrativo,

Seccion Primera,

RESUELVE

CONFIRMAR el auto suplicado, proferido por la Consejera Ponente del asunto,
doctora Olga Inés Navarrete Barrero, mediante el cual declaré la nulidad de todo lo
actuado en el proceso a partir del auto admisorio de la demanda y ordend remitir el
expediente al tribunal de origen, porque el asunto debatido no es del conocimiento

de esta jurisdiccion.

En firme esta decision, cimplase lo ordenado en dicho proveido.

Notifiquese y cumplase,

La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala en su sesion del 1°

de noviembre de 2007.
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SALVAMENTO DE VOTO DEL CONSEJERO CAMILO ARCINIEGAS ANDRADE

El Fondo de Estabilizacién de Precios para el Palmiste, el Aceite de Palma y sus
Fracciones (FEPPAP) organizado por el Decreto 2354/1996 para operar con arreglo
al Capitulo VI de la Ley 101/1993, es una cuenta especial de la Nacién 3, formada

con la contribucion parafiscal denominada cesion de estabilizacion, exigida a los

3 DECRETO 2354/1996. Articulo 3°. De la naturaleza juridica. El Fondo de Estabilizacion de
Precios para el Palmiste, el Aceite de Palma y sus Fracciones funcionara como una cuenta
especial, sin personeria juridica, incorporada al Fondo de Fomento Palmero creado por la Ley
138 de 1994.




productores, vendedores o exportadores cuando el precio internacional sobrepase a
un precio de referencia, y destinada a pagarles una compensacion de estabilizacion
cuando el precio internacional sea inferior a dicho precio de referencia. La
compensacion equivaldra a un porcentaje de la diferencia entre ambos precios, fijado
por el Comité Directivo del Fondo con el voto favorable del Ministro de Agricultura y
Desarrollo Rural o su delegado, segun lo dispuesto en el articulo 5° numeral 1 del
Decreto 2354/1996, cuyo tenor es como sigue:

«Articulo 5°. Mecanismos para la estabilizacion de precios. Los
mecanismos de estabilizacion que utilizara el Fondo de Estabilizacion
de Precios para el Palmiste, el Aceite de Palma y sus Fracciones seran
los siguientes:

1. Compensaciones en favor de los productores, vendedores o
exportadores. Ocurre cuando el precio del mercado internacional del
Palmiste o del Aceite de Palma o de sus Fracciones, para el dia en que
se registre la operacion en el Fondo, sea inferior al precio de referencia
o al limite inferior de una franja de precios de referencia.

En este evento, el Fondo pagara a los productores, vendedores o
exportadores de tales productos una compensacion de estabilizacion
equivalente a un porcentaje de la diferencia entre ambos precios, fijado
en cada caso por el Comité Directivo del Fondo, con el voto favorable
del Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural o su delegado.»

El derecho de los productores, vendedores y exportadores a recibir los recursos
publicos del Fondo a titulo de compensacion de estabilizacion, deriva directamente
de la ley (art. 5° numeral 1 Decreto 2354/1996) y su cuantia depende de un
porcentaje fijado por un acto administrativo de contenido general, expedido por el
Comité Directivo del Fondo, con el voto favorable del Ministro. El derecho no surge
de contrato alguno celebrado por el exportador con la entidad administradora del
Fondo, y menos cuando el articulo 29 del Estatuto Organico del Presupuesto
dispone gque la administracion y ejecucion de estos recursos parafiscales se hara

exclusivamente en la forma dispuesta por la ley #.

4 ARTICULO 29. Son contribuciones parafiscales los gravamenes establecidos con caracter

obligatorio por la ley, que afectan a un determinado y Unico grupo social o econémico y se
utilizan para beneficio del propio sector. EI manejo, administracién y ejecucion de estos
recursos se hara exclusivamente en la forma dispuesta en la ley que los crea y se destinaran
sélo al objeto previsto en ella, lo mismo que los rendimientos y excedentes financieros que
resulten al cierre del ejercicio contable.
Las contribuciones parafiscales administradas por los drganos que forman parte del
Presupuesto General de la Nacion se incorporaran al presupuesto solamente para registrar la
estimacién de su cuantia y en capitulo separado de las rentas fiscales y su recaudo sera
efectuado por los érganos encargados de su administracion (Ley 179/94, articulo 12 Ley
225/95, articulo 20.).



http://www.secretariasenado.gov.co/leyes/L0179_94.HTM#12
http://www.secretariasenado.gov.co/leyes/L0225_95.HTM#2

El contrato suscrito por FEDEPALMA con la exportadora no tiene el alcance ni puede
superponerse a la ley como causa, fuente o titulo del derecho a la compensacion de
estabilizacion.

Las decisiones con que FEDEPALMA reconoce o niega la compensacion de
estabilizacion, son actos administrativos, en cuanto decisiones unilaterales que
producen efectos juridicos —en este caso el derecho subjetivo del exportador a
recibir recursos de la Nacibn—, adoptadas en ejercicio de una funcion administrativa
como es la de administrar el Fondo de Estabilizacion. El articulo 9° del Decreto
2354/1996 confiere expresamente a las decisiones de la entidad administradora el
caracter de actos administrativos:

«Articulo 9°. Funciones del Comité Directivo. EI Comité Directivo del
Fondo de Estabilizacion de Precios para el Palmiste, el Aceite de
Palma y sus Fracciones, cumplira las siguientes funciones:

1. Determinar las politicas y lineamientos del Fondo, de conformidad
con los cuales la entidad administradora podra expedir los actos y
medidas administrativas y suscribir los contratos o convenios
especiales necesarios para el cabal cumplimiento de los objetivos
previstos para el Fondo.»

La Corte Constitucional, en sentencia C-840/03, resefi6 los pronunciamientos de la
Seccion Cuarta (sentencia de 5 de febrero de 1993), y de la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado (Concepto del 13 de junio de 2002, Radicacion
1.380) y subrayé cémo este ultimo atribuye a la administracion de los fondos
parafiscales el caracter de funcion administrativa. EI Concepto acogido por la Corte
dice asi:

«f) La administracion que la Federacion hace de estos recursos
parafiscales constituye asignaciéon de funciones administrativas a una
entidad de derecho privado.»

El auto de que discrepo debié tomar en cuenta la sentencia de la Corte

Constitucional y el Concepto de la Sala de Consulta, bien fuera para acogerlos o

para apartarse de sus tesis, razonadamente en uno u otro caso.

CAMILO ARCINIEGAS ANDRADE
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