Demandante: Carlos Mario Salgado Morales
Demandado: Ministerio de Salud y Proteccién Social
Radicacion n.° 25000-23-41-000-2022-00942-01

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA

Magistrado ponente: PEDRO PABLO VANEGAS GIL
Bogota D.C., veintisiete (27) de octubre de dos mil veintidos (2022)
Referencia: ACCION DE CUMPLIMIENTO
Radicacion: 25000-23-41-000-2022-00942-01
Demandante: CARLOS MARIO SALGADO MORALES
Demandado: MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL

Temas: Revoca para ordenar cumplimiento. Potestad reglamentaria.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

Conoce la Sala de la impugnacién interpuesta por la parte actora contra la sentencia
del 13 de septiembre de 2022 proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccién B, que negd las pretensiones de la
demanda.

I. ANTECEDENTES
1. Demanda

1. El sefior Carlos Mario Salgado Morales ejercio la accion de la referencia para
que se ordene al Ministerio de Salud y Proteccion Social acatar lo preceptuado en el
inciso segundo del articulo 5 de la Ley 2120 de 20212y, en consecuencia, reglamente
los parametros técnicos para el etiquetado de los empaques de productos con
excesivo contenido de nutrientes criticos.

1.1. Hechos
2. La parte actora sefialdé que el 2 de agosto de 2022 requirib, entre otras

autoridades no accionadas, al Ministerio de Salud y Proteccion Social el cumplimiento
del deber contenido en el inciso segundo del articulo 5 de la Ley 2120 de 2021.

1 “ARTICULO 50. ETIQUETADO FRONTAL DE ADVERTENCIA (...) El Gobierno nacional, en cabeza
del Ministerio de Salud y Proteccion Social, reglamentara los parametros técnicos de este etiquetado
definiendo, la forma, contenido, figura, proporcién, simbolos, textos, valores maximos, colores, tamafio
y ubicacién en los empaques de los productos que deban contenerlo, basandose en la mayor evidencia
cientifica disponible y libre de conflicto de intereses. Para tal fin, podra tener en cuenta la evidencia
cientifica suministrada por la Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS)”.

2 “Por medio de la cual se adoptan medidas para fomentar entornos alimentarios saludables y prevenir
enfermedades no transmisibles y se adoptan otras disposiciones”.
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3. Mediante comunicacién del 11 de agosto de 2022, el referido ministerio le
informo que con apoyo en estudio adelantado con la Universidad de Antioquia elaboro
proyecto normativo para obedecer lo dispuesto en el precepto sefialado como
incumplido.

4. El actor destaco que, pese a lo anterior, actualmente esa cartera ministerial no
ha reglamentado los parametros técnicos de etiquetado de los productos descritos en
el inciso segundo indicado y, por tanto, no ha dado cumplimiento al mandato que
reclama se ordene obedecer.

2. Actuaciones procesales

5. Por auto de 25 de agosto de 2022, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccion Primera, Subseccion B, admitio la demanda y ordend notificar al ministro de
Salud y Proteccion Social.

3. Contestacion
3.1. Del Ministerio de Salud y Proteccién Social.

6. Su apoderado solicitd no acceder a las suplicas de la parte actora. Afirmé que
su representada, amparada en la Ley 1355 de 20093, expidi6 la Resolucion 810 de
20214 a través de la cual fijo, entre otros, parametros técnicos para determinar la forma,
contenido, figura, proporcién, simbolos, valores maximos, colores, tamafio y ubicacion
de los productos que deban tener el etiquetado frontal del sello de advertencia,
tendientes a advertir al consumidor de los contenidos excesivos de los nutrientes
criticos. Por tanto, resalté que no desatendio el inciso segundo del articulo 5 de la Ley
2120 de 2021.

7. Expuso el procedimiento de expedicion de la Resolucion 810 de 2021 y preciso
que, si bien, fue emitida con anterioridad a la promulgacion de la Ley 2120 de 2021,
se encuentra motivada y sustentada en la mejor evidencia técnica obtenida en su
momento. Por ello sostuvo que no es posible afirmar que en Colombia no existe un
reglamento técnico que cumpla con los parametros establecidos en la norma frente a
la cual se solicita su cumplimiento y que, a partir de su promulgacion, dicha cartera
procedié con las acciones pertinentes a fin de establecer si se debian efectuar
adiciones y/o modificaciones a dicho acto administrativo.

8. De igual manera informé que, para obedecer el mandato contenido en el articulo
5 de laley 2120 de 2021, la entidad adelanté las siguientes acciones:

3 “Por medio de la cual se define la obesidad y las enfermedades cronicas no transmisibles asociadas a
esta como una prioridad de salud publica y se adoptan medidas para su control, atencién y prevencion”.
4 “Por medio de la cual se define la obesidad y las enfermedades crénicas no transmisibles asociadas a
esta como una prioridad de salud publica y se adoptan medidas para su control, atencion y prevencion”.
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«(...)* Suscripcion del contrato con la Universidad de Antioquia para revisar la evidencia
de: forma, figura, tamafio, color, ubicacion, texto y proporcién a través de un estudio de
revision sistematica de la literatura, el cual, concluyd que la mayor evidencia cientifica
libre de conflicto de interés, en cuanto a la forma es octagonal, con el texto de la palabra
“Exceso”, color: negro, ubicacion tercio superior y proporciones de acuerdo al area de la
cara principal de exhibicion, en ese sentido, este estudio recomienda modificar el articulo
32 de la Resolucion 810 de 2021.

(-..)

» Elaboracion del documento técnico de la busqueda sistematica de la literatura, para
valores maximo o modelo de perfil de nutrientes para etiquetado frontal de advertencia,
encontrando que el Modelo de Perfil de Nutrientes de la Organizacion Panamericana de
la Salud, cumple con los requisitos de la Ley 2120 de 2021, en lo que se refiere al nivel
de procesamiento y a la evidencia encontrada en la literatura, en tal sentido, este estudio
sugiere modificar la tabla 17 del articulo 32 de la Resolucion 810 de 2021, asi como
adicionar al articulo 3, las definiciones de: ingrediente culinario, alimento sin procesar,
producto alimenticio procesado, alimento minimamente procesado y producto alimenticio
ultraprocesado.

(...)

» Construccién del Analisis de Impacto Normativo Expost de etiquetado frontal de
advertencia, en el cual se analizaron los resultados de los dos estudios anteriores y se
recomienda revisar y modificar los articulos 2, 3 y 32; y los numerales 16.1.3, 16.1.4,
25.4 'y 25.5 (sobre las restricciones a las declaraciones de propiedades nutricionales y/o
de salud) de la Resolucioén 810 de 2021. Este documento surtié consulta publica del 30
de julio (5:00 p.m.) al 1 de agosto de 2022 (8:00 a.m.) y no se recibieron comentarios.

» Como resultado de lo anterior, se procedid a formular el proyecto normativo que
modifica la Resolucion 810 de 2021, quedando con los siguientes ajustes:

1. Forma: octagonal

2. Color: negro, borde blanco

3. Texto: EXCESO en

4. Sin simbolos

5. Adopcién del modelo de perfil de nutrientes de la OPS

6. Restriccion de las declaraciones de propiedades nutricionales y/o de salud, cuando
tengan sello de advertencia. (...)»

9. Reitero que la Ley 2120 de 2021 se promulgd con posterioridad a la Resolucién
810 de 2021 pero que es lo cierto que reglamentd, entre otros aspectos, lo relacionado
con el etiquetado frontal de advertencia, en todo caso, precis6 que desde la vigencia
de la referida ley, el ministerio adelant6é acciones pertinentes y determind, con apoyo
en nueva evidencia cientifica, que era necesario efectuar modificaciones y adiciones
a la regulacion existente, tramite que “espera” finalizar en diciembre de 2022.

4. Sentencia impugnada
10. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccién B,
mediante sentencia del 13 de septiembre de 2022, resolvié negar las pretensiones del

demandante.

11. Indicoé que el ministerio accionado expidid la Resolucion 810 de 16 de junio
2021, la cual reglamentd el etiquetado frontal de advertencia para alimentos
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envasados para consumo humano y que, a pesar de que fue expedida con anterioridad
ala Ley 2120 del 30 de junio de 2021 -norma que se pide cumplir -, se demostré que
la entidad adelanta tramites para adecuar su contenido a las nuevas ordenes
impartidas por el legislador.

12.  Afirmé que la norma omite fijar limite temporal para la expedicién del reglamento
técnico, por lo que no puede afirmarse que el Ministerio de Salud y Proteccion Social
haya desatendido el mandato del inciso segundo del articulo 5 de la Ley 2021 de 2021.

13. De esta forma, concluyé que la entidad no ha sido renuente a cumplir lo
establecido en el precepto sefialado como desacatado, que adelanta gestiones para
expedir un proyecto de resolucion que incluya las modificaciones pertinentes, con base
en la nueva evidencia cientifica obtenida; por tanto, denego las pretensiones de la
demanda.

5. Impugnacion

14. La parte actora solicité revocar el fallo del 13 de septiembre de 2022 vy, en
consecuencia, que se ordene a la entidad accionada dar cumplimiento al inciso
segundo del articulo 5 de la Ley 2021 de 2021.

15. Indico que la Resolucién 810 del 16 de junio 2021, expedida antes de la Ley
2021 de 2021, contrario a lo concluido por el Tribunal, no responde a las obligaciones
que impone la nueva normativa, resulta deficiente y deja un vacio respecto de la
reglamentacion para el etiquetado frontal de advertencia que se debe adaptar a la
informacion cientifica encontrada.

16. Sefald que no esta de acuerdo con el fallo cuando argumenta que la norma «no
establece un limite temporal para la expedicién del nuevo reglamento técnico», toda vez que
el paragrafo 4 del articulo desacatado ordena que el Ministerio de Salud y Proteccion
Social, regule lo dispuesto en dicho precepto en un plazo maximo de un afio contado
a partir de la promulgacion de la ley, esto es, desde el 30 de julio de 2021.

17. Aunado a lo anterior, sostuvo que la cartera ministerial no ha obedecido el
mandato de reglamentacion que se exige porque no ha expedido la regulacion técnica.
Precisd que «[n]o puede alegarse el cumplimiento de una obligacién contraida hoy, con un
acto que se ejecutd ayer, por cuanto al momento de su ejecucion no existia la obligacion. Por
lo tanto, la resolucion 810 de 2021, bajo ninguna optica cumple con la obligacion dispuesta en
el articulo 5 de la ley 2120 de 2021, ni siquiera parcialmente, pues cuando esta fue expedida
no entraba en vigor la ley».

18.  Advirti6 que con su omision la accionada impide la labor de prevencion de
enfermedades cronicas no transmisibles como la diabetes. En consecuencia, insistio
gue se debe acceder a sus pretensiones.
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II. CONSIDERACIONES
1. Competencia

19. Esta Seccidn es competente para resolver la impugnacion presentada contra la
sentencia del 13 de septiembre de 2022 proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccion B, de conformidad con lo dispuesto en
los articulos 1255, 1506 y 2437 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo —CPACA- Ley 1437 de 20118, asi como del Acuerdo 080
del 12 de marzo de 2019 de la Sala Plena del Consejo de Estado que establece la
competencia de la Seccidon Quinta de esta Corporacién para conocer de «...las

apelaciones contra las providencias susceptibles de ese recurso que se dicten por los
Tribunales Administrativos en primera instancia en las acciones de cumplimiento».

2. Generalidades sobre la accion de cumplimiento

20. La finalidad de la presente accidn, consagrada en el articulo 87 de la
Constitucion Politica, a la cual puede acudir cualquier persona natural o juridica, es
hacer efectivo el cumplimiento de una norma con fuerza material de ley o de un acto
administrativo que impone determinada actuacion u omision a la autoridad. Su objeto
es la observancia del ordenamiento juridico existente.

21. Endesarrollo de este mandato constitucional, la Ley 393 de 29 de julio de 19977,
que reglamenta esta accién, exige como requisito de procedibilidad «/a renuencia»
(articulo 8°), esto es, haber reclamado en sede administrativa antes de ejercitar la
demanda la atencion de la norma o del acto administrativo que se considera
desacatado, y que la autoridad no responda transcurridos 10 dias o se niegue a
atender su cumplimiento.

22. Para que la demanda proceda, se requiere:

a) Que la norma legal o acto administrativo contenga un mandato imperativo e
inobjetable radicado en cabeza de una autoridad publica o de un particular en
ejercicio de funciones publicas, al cual se reclama el cumplimiento; y que, en
efecto, se establezca que existe la desatencién de la nhorma o acto;

5 Modificado por la Ley 2080 de 2021, articulo 20.

6 Modificado por la Ley 2080 de 2021, articulo 26.

7 Modificado por la Ley 2080 de 2021, articulo 62.

8 “Articulo 150. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda
instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales
administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de
los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacion por parte de los tribunales, o se conceda
en un efecto distinto del que corresponda, o no se concedan los extraordinarios de revision o de
unificacion de jurisprudencia. (...)".

9 “Por la cual se desarrolla el articulo 87 de la Constitucién Politica”.
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b) Que el actor pruebe que antes de presentar la demanda exigi6 al que considero
como obligado, el cumplimiento de su deber legal;

c) Que el afectado no haya podido ejercer otro instrumento judicial para lograr el
efectivo cumplimiento del deber juridico contenido en el acto administrativo, salvo
el caso que, de no proceder el juez, se produzca un perjuicio grave e inminente
para quien ejercid la accion; que no se trate de una norma que establezca gastos,
ni tampoco del reclamo de un derecho que pueda garantizarse por la via de la
accion de tutela.

3. Del agotamiento de la renuencia como requisito de procedibilidad

23. La procedencia de la accion de cumplimiento se supedita a la constitucion en
renuencia de la autoridad, que consiste en el reclamo previo y por escrito que debe
elevarle el interesado exigiendo atender un mandato legal o consagrado en acto
administrativo con citacion precisa de éstel® y que ésta se ratifique en el
incumplimiento o no conteste en el plazo de diez dias siguientes a la presentacion de
la solicitud.

24. Para el cumplimiento de este requisito de procedibilidad, la Sala ha sefalado
que «...el reclamo en tal sentido no es un simple derecho de peticion sino una solicitud
expresamente hecha con el propésito de cumplir el requisito de la renuencia para los fines de
la accion de cumplimiento» !,

25.  Sobre este tema, esta Seccion'? ha dicho que:

«(...) Para entender a cabalidad este requisito de procedencia de la accion es importante
tener en cuenta dos supuestos: La reclamacion del cumplimiento y la renuencia.

El primero, se refiere a la solicitud dirigida a la autoridad o al particular que incumple la
norma, la cual constituye la base de la renuencia, que, si bien no esta sometida a
formalidades especiales, se ha considerado que debe al menos contener: La peticion de

10 Sobre el particular esta Seccion ha dicho: “La Sala también ha explicado que con el fin de constituir
en renuencia a una entidad publica o a un particular que actie o deba actuar en ejercicio de funciones
publicas, es necesario haber reclamado de éste el cumplimiento del deber legal o administrativo, para
lo cual se debera precisar la norma o0 normas en que se consagrd su deber inobjetable y, por ende,
exigible, pues lo contrario conduce a la improcedencia de la accion por carecer del requisito de
renuencia. Como el accionante reclamo de la Superintendencia de Puertos y Transporte el cumplimiento
de los articulos 41 del Decreto 101 de 2000; 14 del Decreto 1016 de 2000y 3, 4 y 10 del Decreto 2741
de 2001, los cuales constan, en su orden, de 4, 14, 4, 6 y 9 numerales, sin indicar con claridad en cual
de ellos se consagra el deber legal que pedia cumplir, en criterio de la Sala, atendiendo la ley y la
jurisprudencia que sobre la materia se ha fijado, estima que no se cumplié con el requisito de
procedibilidad de la accién, por lo que asi se debid declarar por el Tribunal a quo”.

11 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, providencia del 20 de
octubre de 2011, Exp. 2011-01063, M.P. Mauricio Torres Cuervo.

12 Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, Sentencia del 9 de junio de 2011, Exp. 2011-
00024-01. M.P: Susana Buitrago Valencia.
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cumplimiento de una norma con fuerza material de ley o de un acto administrativo; el
sefialamiento preciso de la disposicion que consagra una obligacion y la explicacion del
sustento en el que se funda el incumplimiento.

Por su parte, la renuencia al cumplimiento puede configurarse en forma tacita o expresa,
puesto que se presenta cuando el destinatario del deber omitido expresamente ratifica
el incumplimiento o si transcurridos 10 dias desde la presentacion de la solicitud, la
entidad o el particular guardan silencio con relacion a la aplicaciéon de la norma. Esto
muestra que el requisito de procedencia de la accion prueba la resistencia del
destinatario de la norma a cumplir con ella.

Asi las cosas, para probar la constituciéon de la renuencia expresa es necesario
analizar tanto la reclamacion del cumplimiento como la respuesta del destinatario
del deber omitido, puesto que la primera delimita el marco del incumplimiento
reclamado. Y, para demostrar la renuencia tacita es necesario estudiar el contenido de
la peticion de cumplimiento que previamente debié formular la demandante, pues, como
se dijo, aquella define el objeto juridico sobre el cual versara el procedimiento judicial
para exigir el cumplimiento de normas con fuerza material de ley o actos administrativos

(...)»** (Negrillas fuera de texto).

26. En efecto, el inciso segundo del articulo 8° de la Ley 393 de 1997 establece lo
siguiente:

«(...) Con el proposito de constituir la renuencia, la procedencia de la accién requerira
que el accionante previamente haya reclamado el cumplimiento del deber legal o
administrativo y la autoridad se haya ratificado en su incumplimiento o no contestado
dentro de los diez (10) dias siguientes a la presentacion de la solicitud (...)».

27. Por otra parte, para dar por satisfecho este requisito no es necesario que el
solicitante, en su peticidn, haga mencién explicita y expresa que su objetivo es
constituir en renuencia a la autoridad, pues el articulo 8° de la Ley 393 de 1997 no lo
prevé asi; por ello, basta con advertir del contenido de esta que lo pretendido es el
cumplimiento de un deber legal o administrativo y que, de este, pueda inferirse el
proposito de agotar el requerimiento en mencion.

28. En esa medida, el Consejo de Estado no ha dado por demostrado el requisito
de procedibilidad cuando el requerimiento «...tiene una finalidad distinta a la de
constitucion en renuencia»**.

29. En el caso concreto, la parte actora aporté la solicitud de 2 de agosto de 2022
en la cual requirié al Ministerio de Salud y Proteccién Social que «en un término expedito
dé cumplimiento al deber legal, ordenado en la Ley en cita. (LEY 2120 DE 2021 ARTICULO

13 Sobre el tema, Consejo de Estado, Seccion Quinta, providencia del 24 de junio de 2004, exp. 2003-
00724, M.P.: Dario Quifiones Pinilla.

14 Sobre el tema, Consejo de Estado, Seccion Quinta, providencias del 21 de noviembre de 2002, exp.
ACU-1614 y del 17 de marzo de 2011, exp. 2011-00019.
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05 INCISO SEGUNDO)».

30. También obra en el expediente respuesta del accionado que data de 11 de
agosto de 2022, que da cuenta de las gestiones que adelanta para la revision y ajuste
de la Resolucion 810 de 2021. Por tanto, no hay duda de que previo a ejercer esta
accion, la parte actora agotd en debida forma el requisito de renuencia.

4. De la procedencia de la accién de cumplimiento

31. Respecto del precepto que fue objeto de la demanda, esto es, el inciso segundo
del articulo 5 de la Ley 2120 de 2021, encuentra la Sala que se satisface el primero de
los requisitos de procedencia de la accidn constitucional, toda vez que se busca la
materializacién de una norma vigente ya que no ha sido derogada, ni suspendida.

32. Deigual forma advierte que su acatamiento no implica gasto, ni la proteccion de
derechos fundamentales, lo que torna procedente la accidon de cumplimiento.

5. De la procedencia de la accion de cumplimiento respecto a la potestad
reglamentaria del poder ejecutivo.

33. La jurisprudencia actualmente vigente, en esta materia, ha determinado que
este si es el mecanismo idoneo para exigir al gobierno nacional el ejercicio de la
potestad reglamentaria cuando el legislador le ha impuesto este deber, siempre y
cuando se materialicen ciertas condiciones.

34. La accion procede para ordenar el ejercicio de la potestad reglamentaria, en
todos los casos en los que el legislador haya impuesto al ejecutivo el deber de
reglamentar determinada materia, con independencia de si se impuso término o no
al efecto'® debido a que la ausencia de un lapso especifico no puede entenderse como
una circunstancia que impida su procedencia.

35. Conviene advertir, que el Congreso de la Republica, al desarrollar las funciones
legislativas contempladas en el articulo 150 de la Constitucién Politica, puede imponer
una serie de obligaciones a los diferentes érganos del poder publico, con el objetivo
de garantizar la eficacia plena de la ley, un ejemplo claro de ello se encuentra cuando
el legislador delega al ejecutivo el deber de ejercer la potestad reglamentaria en
determinadas materias.

36. Ahora bien, esta facultad se ha entendido como el ejercicio de la atribucion
contenida en el numeral 11 del articulo 189 Superior, a través de la cual el poder
ejecutivo tiene la potestad de dictar las normas que estime necesarias a fin de

15 Seccion Quinta, sentencia del 26 de noviembre de 2015, expediente con radicado nimero 63001-23-33-000-
2015-00227-01, C.P. Rocio Araujo Ofate.
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garantizar la efectiva aplicacion de las leyes, cuando de ellas se advierta la existencia
de aspectos que deben precisarse 0 ahondarse mediante la expedicion de decretos,
resoluciones y 6rdenes™.

37. En principio, el poder ejecutivo tiene plena autonomia para decidir cuando
ejerce la potestad reglamentaria reconocida en la Constitucién. No obstante, y como
se anoto, en muchos eventos el legislador, en aplicacidon del principio de colaboracion
armonica, es quien compele al gobierno nacional a ejercer dicha atribucion.

38. Esto es asi, porque algunas leyes estan permeadas de tecnicismos que solo
pueden ser desarrolladas a través de una normativa detallada y expedida por un
experto que usualmente se encuentra en el gobierno nacional. Asimismo, es de anotar
que algunas normas solo pueden alcanzar su efecto util en la medida en que se expida
la reglamentacion exigida por la ley.

39. Por supuesto, la orden contenida en la ley relacionada con reglamentar
determinada materia no significa que el poder ejecutivo quede despojado de la
discrecionalidad con la que cuenta para regular, pues el mandato que aquella impone
no delimita la potestad reglamentaria, ni asigna los parametros de contenido en los
cuales deba surtirse.

6. Del caso concreto.

40. La parte actora pretende que se ordene el cumplimiento del inciso segundo del
articulo 5 de la Ley 2120 de 2021, que prevé:

«LEY 2120 DE 2021
(Julio 30)
“Por medio de la cual se adoptan medidas para fomentar entornos alimentarios
saludables y prevenir enfermedades no transmisibles y se adoptan otras disposiciones...”

(..
ARTICULO. 5°. ETIQUETADO FRONTAL DE ADVERTENCIA. (...)

El Gobierno nacional, en cabeza del Ministerio de Salud y Proteccién Social, reglamentara
los parametros técnicos de este etiquetado definiendo, la forma, contenido, figura,
proporcion, simbolos, textos, valores maximos, colores, tamafio y ubicacion en los
empaques de los productos que deban contenerlo, basandose en lamayor evidencia
cientificadisponibley libre de conflicto de intereses. Para tal fin, podra tener en cuenta
la evidencia cientifica suministrada por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) (...)»
(Negrilla de la Sala).

16 Dicha definicion se adopt6 por el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Quinta,
sentencia del 16 de agosto de 2002, dictada en el expediente nUmero AC-0165, y se reiter6 en sentencia del 6 de
septiembre de 2004, radicado 66001-23-31-000-2003-00619-01(ACU) CP. Reinaldo Chavarro Buritica.
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41. Del precepto transcrito se advierte la existencia de un mandato imperativo e
inobjetable, en cabeza del Ministerio de Salud y Proteccion Social consistente en el
mandato de reglamentar los parametros técnicos del etiquetado frontal donde se
incorpore un sello de advertencia que tienen que tener todos los productos comestibles
o bebibles clasificados de acuerdo a nivel de procesamiento con cantidad excesiva de
nutrientes criticos establecidos por esta cartera ministerial, para lo cual debe basarse
en la mayor evidencia cientifica disponible y libre de conflicto de intereses y podra
tener en cuenta la suministrada por la OMS.

42.  Segun el dicho del ministerio accionado, que acoge y complementa el fallo del
Tribunal, el deber de reglamentar se advierte cumplido por: (i) la expedicion de la
Resolucién 810 del 16 de julio de 2021"; (ii) las gestiones orientadas a revisar y
modificar dicha resolucién en consideracion de las nuevas orientaciones contenidas
en la ley 2120 de 2021 y; (iii) porgue la norma no establece un limite temporal para la
expedicion del nuevo reglamento técnico.

43. Ahorabien, la parte actora afirma en su impugnacion que el precepto incumplido
si establece el término de un afio para ejercer el mandato -paragrafo 4° del articulo 5-
, que la Resolucion 810 de 2021 se expidié con anterioridad a la Ley 2120 de 2021 y
que se evidencio que no ha sido expedido el reglamento técnico que dé cuenta de lo
ordenado en la norma sefialada como desacatada.

44. Para la Sala es claro que las partes no ponen en duda el deber que tiene a
cargo la entidad accionada consistente en reglamentar los parametros técnicos del
etiquetado frontal conforme lo ordena el inciso que se acusa desobedecido y que la
controversia orbita en torno a cémo y cuando se cumple dicho deber.

45.  Esta Seccion debe precisar que, conforme lo sefialé en su impugnacion la parte
actora y contrario a lo afirmado en el fallo del Tribunal, el mandato por disposicion
expresa del paragrafo 4'® del articulo 5 de la Ley 2120 de 2021, debe acatarse en un
plazo méaximo de un afio contado a partir de la promulgacion de la ley, esto es desde
el 30 de julio de 2021, fecha en la que se expidio, publicé y entré en vigor dicha
legislacion.

46. Lo anterior indica que el deber de la entidad demandada se encuentra vigente
desde el 30 de julio de 2021 y el plazo maximo establecido por el legislador para
acatarlo expir6 el 30 de julio 2022, por lo que a partir del vencimiento de dicho término
podia acusarse su incumplimiento como, en efecto, lo hizo la parte actora.

17 “Por medio de la cual se define la obesidad y las enfermedades crénicas no transmisibles asociadas
a esta como una prioridad de salud publica y se adoptan medidas para su control, atencién y
prevencion”.

18 “PARAGRAFO 4. El Ministerio de Salud y Proteccién Social, en un plazo maximo de un afio contado
a partir de la promulgacion de /a presente ley, reglamentara lo dispuesto en el presente articulo”. Negrilla
fuera de texto.
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47. Ahora, pese a que la entidad alega que dict6 la Resolucion 810 de 2021 y, por
tanto, actualmente existe un reglamento técnico en la materia, lo cierto es que dicha
regulacion es anterior a la expedicion de la Ley 2120 de 2021 y no supone la
reglamentacion de la misma. Sobre este particular se precisa que la Sala en casos
similares!® ha determinado que la obligacién no se puede entender cumplida con una
normativa emitida con antelacion a la vigencia de la ley que la impone. Asi las cosas,
no se puede sostener que con la referida resolucion se cumple con el mandato
contenido en el inciso segundo del articulo 5.

48. Prueba de ello deriva del dicho del propio accionado segun el cual, después de
adelantar los estudios y analisis pertinentes, advirtié la necesidad de modificar la
regulacion existente para acompasarla con las exigencias impuestas en la nueva
normativa, para lo cual encaminé sus acciones a elaborar documentos técnicos y el
proyecto de regulacion para modificar la resolucién mencionada, lo que permite afirmar
que es evidente que deviene insuficiente para dar por cumplido el mandato
reglamentario requerido.

49.  Ahora bien, no se desconoce que el ministerio aportd pruebas?® que buscan dar
cuenta de los avances relacionados con gestiones, acciones e insumos para modificar
y adicionar el actual reglamento técnico, sin embargo, es lo cierto que las mismas
permiten concluir que el mandato que se reclama no se ha cumplido y no puede
justificarse que vencido el término establecido por el legislador, a la fecha no se haya
materializado el ejercicio de la facultad reglamentaria ordenado.

50. Asi las cosas, para la Sala es claro que el deber contenido en el inciso 2° del
articulo 5° de la Ley 2120 de 2021, se encuentra desatendido. No obstante, también
considera que la cartera ministerial accionada informé que, previo agotamiento de los
tramites previstos?!, tiene la expectativa de expedir prontamente la reglamentacion

19 Consultar entre otros: Seccidon Quinta, sentencia del 26 de mayo de 2022, expediente con radicado
numero 15001-23-33-000-2022-00131-01, C.P. Rocio Araujo Ofiate.

20 Obran en el expediente, anexos al escrito de contestacion de la demanda presentado por el Ministerio
de Salud y Proteccion Social, los siguientes documentos: “1. copia Cuestionario previo Resolucién 810
de 2021- Anexo técnico No. 1. 2. Memoria justificativa Resolucién 810 de 2021— Anexo técnico No. 2.
3. Analisis de Impacto Normativo fundamento de la Resolucién 810 de 2021. 4. Estudio completo
elaborado por la Universidad de Antioquia “Documento técnico de los resultados de la revisiéon
sistematica de la literatura libre de conflicto de interés sobre la forma, contenido, figura, proporcion,
simbolos, textos, colores, tamafio, ubicacion en los empaques de los productos que deban contenerlo,
entre otros, para etiquetado frontal’. 29 de julio de 2022. 5. Documento técnico elaborado por el
Ministerio de Salud y Proteccién Social “Modelo de perfil de nutrientes para etiquetado frontal de
advertencia Busqueda sistematica de la literatura” 2022. 6. Proyecto de Resolucién “Por la cual se
modifican los articulos 2, 3, 16, 25, 32 y 37 de la Resolucién 810 de 2021 y se dictan otras disposiciones”

21 Sobre el particular refiere que «(...) el proyecto debe continuar con todos los tramites establecidos en
el Decreto 1595 de 2015 y su modificatorio 1468 de 2020 incorporados en el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Comercio, Industria y Turismo, incluida la consulta publica Internacional (...)»
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pertinente??, por tanto, se dispondra que el cumplimiento del mandato desacatado
debe surtirse en un término no mayor a 2 meses, contados a partir de la ejecutoria de
esta providencia.

51. En conclusion, la Sala revocara la sentencia del 13 de septiembre de 2022
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera,
Subseccion B, que nego las pretensiones de la demanda para, en su lugar, ordenar al
Ministerio de Salud y Proteccion Social que, en cumplimiento del mandato contenido
en el inciso segundo del articulo 5 de la Ley 2120 de 2021 y en un término maximo de
2 meses contados a partir de la ejecutoria de esta providencia, reglamente los
parametros técnicos del etiquetado frontal conforme lo dispone dicha norma, por las
razones expuestas en la parte considerativa de la presente decision.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Quinta, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de
la ley,

FALLA:

PRIMERO: REVOCAR la sentencia del 13 de septiembre de 2022 proferida por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccion B, para, en su
lugar, ordenar al Ministerio de Salud y Proteccién Social que, en cumplimiento del
mandato contenido en el inciso segundo del articulo 5 de la Ley 2120 de 2021y en un
término maximo de 2 meses contados a partir de la ejecutoria de esta providencia,
reglamente los pardmetros técnicos del etiquetado frontal conforme lo dispone esta
normay por las razones expuestas en este fallo.

SEGUNDO: NOTIFICAR a las partes en la forma prevista en el articulo 22 de la Ley
393 de 1997.

TERCERQO: En firme esta sentencia, devuélvase el expediente al tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

PEDRO PABLO VANEGAS GIL
Presidente

22 Segun refirio en la contestacion de la demanda “(...) se espera su finalizacion en diciembre de
2022 (...)”
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LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Magistrado

ROCIO ARAUJO ONATE
Magistrada

CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO
Magistrado

“Este documento fue firmado electrénicamente. Usted puede consultar la providencia oficial
con el niumero de radicacion en http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8081”
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