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Bogota, D.C., marzo de 2025.

Honorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
M.P. MIGUEL POLO ROSERO
Ciudad

Expediente: D-17001

Referencia: Demanda de inconstitucionalidad contra el
parégrafo 2 del articulo 7 y el articulo 11 de la Ley 2219 de
2022 “por la cual se dictan normas para la constitucién y
operacion de las asociaciones campesinas y de las
asociaciones agropecuarias, se facilitan sus relaciones con
{a administracion publica, y se dictan otras disposiciones.”

Concepto No.: 7550

De acuerdo con lo establecido en los articulos 242, numeral 2, y 278, numeral 5, de la
Constitucion Politica, procedo a rendir el concepto de rigor en relacién con la accién
publica de inconstitucionalidad presentada ante esa Corporacion por el ciudadano José
David Riveros Namen contra los articulos 7 {parcial) y 11 (parcial) de la Ley 2219 de 2022.

|. ANTECEDENTES

El9de octubre de 2025, el accionante interpuso demanda de inconstitucionalidad contra
el paragrafo 2 del articulo 7 y el articuto 11 de 1a Ley 2219 de 2022, por desconocer los
articulos 29, 150.8, 333 y 334 de la Constitucion Politica, cuyos apairtes demandados se
subrayan a continuacidn:

Articulo 7. Inspeccion, Control y Vigilancia. El Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural serd la entidad responsable de adelantar las labores de
inspeccion, control y vigilancia sobre las asociaciones campesinas y las
asociaciones agropecuarias nacionales, respecto del cumplimiento de sus
estatutos, las leyes y decretos relacionados con su constitucidn 1%
funcionamiento.

Las secretarfas de Gobierno Municipales y/o Distritales, o las dependencias gue
hagan sus veces, ejercerdn la Inspeccién, Control y Vigilancia sobre las
asociaciones campesinas y las asociaciones agropecuarias municipales,
departamentales o regionales de su respectiva jurisdiccion, segin el domicilio
principat de aquetlas y tendran las mismas facultades previstas para el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en el presente articulo.

Paragrafo 1°. La funcién de Inspeccién, control Y vigilancia es de naturaleza
administrativa, no implica ejercicio de la funcién de control fiscal, disciplinario o
penal, ni la intervencién en asuntos auténomos e internos de las asociaciones.

Paragrafo 2. Para el ejercicio de estas funciones, el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural expedird su reglamentacién y en lo contemplado en el
presente capitulo, se aplicard lo dispuesto en la Ley 1437 de 201 1, o las
disposiciones que la modifiquen o sustituyan.
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Articulo 11. Medidas. Cuando se compruebe que una asociacion campesina o
una asociacion agropecuaria nacional, en efercicio de su actividad no cumpla o
exceda los limites impuestos por la ley, por la voluntad de sus fundadores o por
SuUs propios estatutos, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y las
Secretarias de Gobierno Municipales y/o Distritales o las dependencias que
hagan sus veces, podran ordenar la suspensién temporal de los actos ilegales,
asi como, imponer otras sanciones conforme a la reglamentacién gue al
respecto expida el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.”.

El magistrado sustanciador, mediante Auto del 31 de octubre de 2025, inadmitié la
demanda porque los cargos formulados no cumplen con las condiciones argumentativas

de especificidad, pertinencia y suficiencia, necesarias para estructurar un cargo de
inconstitucionalidad.

El 10 de noviembre de 2025, el demandante presentd escrito de correccidn. A su vez,
mediante Auto del 26 de noviembre de 2025, el magistrado sustanciador admitid los
siguientes cargos:

En primer lugar, desconocimiento del principio de reserva de ley, articulos 150, numeral
8, 333y 334 de la Constitucion, en ta medida en que habilita al Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural para reglamentar las funciones de inspeccion, vigilancia y control que
gjercerd sobre las asociaciones campesinas y las asociaciones agropecuarias
nacionales, asi como aquellas que podran ejercer las secretarias de gobierno
municipales y distritales o sus dependencias.

En segundo lugar, vulneracion del articulo 29 de la Constitucién, et demandante preciso
que este cargo se dirige especificamente contra la expresion “asi como, imponer otras
sanciones conforme a la reglamentacion que al respecto expida el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural”, por considerar que vulnera los principios de debido
proceso, legalidad y tipicidad consagrados en el articulo 28 Superior. A su juicio, la
disposicién contiene una habilitacion genérica y una concentracion indebida de
facultades en el poder ejecutivo, en particular, en el Ministerio de Agriculturay Desarrollo
Rural. Esto, en lo relacionado con la fijacion de reglas propias del procedimiento
administrativo, lo cual es una materia que debe ser definida por el legislador.

Sostiene que el articulo 11 de la Ley 2218 de 2022 hace una descripcién vaga de la
conducta objeto de reproche. Ademas, no fija los elementos materiales de las sanciones
gue se puedan imponer, ni los parametros basicos que le permitan al Ministerio de
Agricultura y Desarrotlo Rural ejercer su funcién de reglamentacion.

El magistrado sustanciador decretd la practica de pruebas y ordend que, una vez
recaudadas se fijara en lista para intervenciones de la ciudadania, y, simultaneamente,
se corriera traslado al Procurador General de la Nacidn, con el fin de que rindiera el
concepto de que trata el numeral 5 del articulo 278 de la Constitucion Politica. En ese
sentido, el 23 de enero de 2026, mediante oficio No. 011, se dio traslado al Sefor

Procurador, en cumplimiento a lo dispuesto en Autos del 26 de noviembre de 2025 y del
14 de enero de 2026.

1. COMPETENCIA

En virtud de lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4, de la Carta Politica, la Corte es
competente para conocer de la constitucionalidad del pardgrafo segundo del articulo 7 y
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la expresion “asi como, imponer otras sanciones conforme a la reglamentacion que al
respecto expida el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural”, del articulo 11 de ta Ley
2219 de 2022, pues se trata de una demanda de inconstitucionalidad en contra de textos
normativos que hacen parte de una ley de la Republica.

1.  CUESTION PREVIA
a. Manifestacion de transparencia

El expediente de la referencia versa sobre una demanda de inconstitucionalidad contra
el paragrafo 2 del articulo 7y algunos apartes del articulo 11 de la Ley2219de 2022, “[pJor
la cual se dictan normas para la constitucién y operacién de las asociaciones
campesinas y de las asociaciones agropecuarias, se facilitan sus relaciones con la
administracion publica, y se dictan otras disposiciones”.

Los accionantes explicaron que las disposiciones acusadas vulneran los articulos 29,
150, numeral 8, 333 y 334 de la Constitucién Politica porque disponen que mediante
decretos reglamentarios se deben definir procedimientos administrativos sobre
funciones de vigilancia y control, que en principio le corresponde reglamentar al
Legislador.

Teniendo en cuenta que el articulo 278 de la Constitucién Politica me impone el deber de
rendir concepto en todos los procesos de constitucionalidad, estimo necesario realizar
la presente manifestacion de transparencia, pues pese a gue no me encuentro
formalmente en una causal de impedimento, en mi otrora calidad de secretario general
del Senado de la Republica, participé en el trdmite de expedicién de la Ley 2219 de 2022,

A lo largo del procedimiento legislativo otorgué constancia del texto aprobado en la
plenaria del Senado, realicé actuaciones encaminadas a garantizar el principio de
publicidad del tramite y suscribi, junto con el presidente del Senado, el cuerpo normativo
finalmente sancionado por el presidente de la Reptblica?.

Si bien, en otras oportunidades me he declarado impedido por haber participado en el
tramite legislativo de las normas objeto de control por parte de la Corte Constitucional,
el Alto Tribunal ya ha fijado algunas pautas que permiten determinar cuande dicha
conducta no ha sido determinante para la expedicién de la norma.

En efecto, mediante Auto 452 de 2025 la Corte Constitucional establecid que, si bien
participe en el proceso de formacidn de la norma objeto de control, en tanto ejerci las
funciones propias de mi cargo como secretario general del Senado, lo cierto es que dicha
actuacion no fue activa y determinante en el proceso de formacion de la norma
acusada, ni guarda relacion con el asunto que la Corte Constitucional debe resolver.
En consecuencia, la Sala Plena concluyé que no se habia demostrado alguna
circunstancia que comprometiera mi independencia o imparcialidad para emitir
concepto sohre la constitucionalidad de la norma.

' Proyecto de Ley No. 111 de 2020 Senado - 268 de 2021 Camara “Por la cual se dictan normas para la constitucidn y operacidn las
asociaciones campesings y las asociaciones agropecuarias, se facilitan sus relaciones con (a administracign pdblica, y se dictan

otras disposiciones”.
“\er entre otras las Gacetas del Congreso No 807 de 2020, 1033 de 2021, 806 y 999 de 2022,
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En esta ocasién, al revisar el contenido de la demanda D-17001 y del auto admisorio, no
hay duda sobre la naturaleza de los cargos propuestos. Se trata de planteamientos de
fondo o sustanciales, que, en principio, no tienen ninguna conexion con las funciones
que ejerci como secretario general del Senado de la Republicay, por tanto, estas ultimas
no guardan relacidén conla materia que le corresponde conocer a la Corte Constitucional.

Finalmente, estimo pertinente aclarar que formulo la presente manifestacién de
transparencia con el objetivo de advertir a la Corte Constitucional que participé en la
expedicidn de la norma, pero mis actuaciones no fueron activas ni determinantes y por
tanto no comprometen mi independencia e imparcialidad. Asi mismo, se pone de
presente con el propdsito de salvaguardar la celeridad y el buen funcionamiento de la
administracion de justicia y evitar dilaciones en este proceso.

b. Existencia de otros procesos de constitucionalidad

Alrespecto, es preciso sefalar que actuaimente, cursan en la Corte Constitucional otros
procesos de constitucionalidad identificado con los nimeros de expediente D-16522 y
D-16562, en cuyos casos fueron admitidos las demandas contra las mismas
disposiciones (articulos 7 -parcial- y 11 -parcial-) y con fundamento en los mismos
argumentos, admitidos en el proceso objeto del presente pronunciamiento. Es decir, por
el desconocimiento de la reserva legal en materia de inspeccidn, vigilancia y control y el
debido proceso, respectivamente. En estos procesos la Procuraduria General de la
Nacioén se pronuncié, a través de los conceptos No. 7498y 7497,

IV. PROBLEMAS JURIDICOS
En atencién a los cargos admitidos, los problemas juridicos a resolver son los siguientes:

Primero, ¢las disposiciones demandadas desconocen el principio de reserva legal y
extralimitan las facultades reglamentarias del Ejecutivo previstas en el articulo 150.8 de
la Constitucion Politica, al otorgar competencia al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural para fijar el procedimiento a través del cual ejerce las funciones de vigilancia y
control, pese a que corresponde de manera exclusiva al Congreso de la Republica
expedir las normas a las cuales debe sujetarse el Gobierno en el gjercicio de dichas

funciones, con fundamento en la cldusula general de intervencidn y direccidén del Estado
en la economia de que tratan los articulos 333 y 334 superiores?

Segundo, determinar si las atribuciones otorgadas al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural para definir, via reglamento, el procedimiento para el gjercicio de sus
funciones de vigilancia y control desconocen el articulo 29 de la Constitucion Politica.

V. CONSIDERACIONES DEL MINISTERIO PUBLICO

Para resolver los problemas juridicos planteados, el Ministerio Publico anatizara el
alcance de (a); funcidn compartida entre el Legislativo y el Ejecutivo en el marco del
ejercicio de la inspeccidn, la vigitancia y el control (b) la competencia del Legislador en
materia de creacion de procedimientos, y (c) el alcance de la Ley 2219 de 2022, para
finalmente (d} dar solucién al caso en concreto.
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a. La funcién compartida entre el Legislativo y el Ejecutivo en el marco del
ejercicio de la inspeccién, la vigilancia y el control

El numeral 8 del articulo 150 de la Constitucién Politica establece como una de las
funciones del Congreso de la Republica la de “expedir las normas a las cuales debe
sujetarse el Gobierno para el ejercicio de las funciones de inspeccién y vigilancia que le
senala la Constitucion”.

En concordancia, el articulo 189 superior dispone que, al presidente de la Republica
como jefe de Estado, jefe de Gobierno y suprema autoridad administrativa, le
corresponde ejercer la inspeccion, la vigilancia y el control de la ensefanza, de la
prestacion de los servicios publicos, de las personas con actividades relacionadas con
el manejo, aprovechamiento o inversion de recursos captados del pubiico, de
cooperativas y sociedades mercantiles y sobre instituciones de utilidad coman.

En este marco, la funcién administrativa se encuentra al servicio del interés generaly se
desarrolla conforme a los principios de descentralizacién, desconcentracion vy
delegacion, comprendiendo, entre otras, las actividades de inspeccidn, vigilancia y
control®,

Lajurisprudencia constitucional ha sefialado gue no existe una definicidon dnica de estas
funciones; sin embargo, en términos generales: la inspeccion consiste en la facultad de
solicitar o verificar informacidn; la vigitancia implica el seguimiento y evaluacion de la
actividad del sujeto supervisado; vy, el control, en sentido estricto, supone la posibilidad
de adoptar correctivos, incluso la imposicién de sanciones. Mientras la inspecciony la
vigilancia constituyen mecanismos preventivos o intermedios, el control comporta una
intervencién directa en la actividad del vigilado®.

Asi, como se indicé, de acuerdo con el articulo 150.8 superior, corresponde al Congreso
definir el alcance de estas funciones y expedir las normas a las cuales debe sujetarse el
Gobierno para su ejercicio, dentro de los parametros constitucionales.

No obstante, en ejercicio de la amplia libertad de configuracion normativa, el Legislador
puede establecer la inspeccidn, la vigitancia y el control respecto de otras materias; lo
cual, ademas, se desprende de la facultad del Estado en la intervencién de la economia,
prevista en los articulos 333y 334 de la Carta Politica®.

Sin perjuicio de las particularidades de cada materia, en general, “la funcion
administrativa de inspeccién comporta la facultad de solicitar informacién de las
personas objeto de supervision, asi como de practicar visitas a sus instalaciones y
realizar auditorias y seguimiento de su actividad; la vigilancia, por su parte, ests referida
a funciones de advertencia, prevencién y orientacién encaminadas a que los actos del
ente vigilado se ajusten a la normatividad que lo rige; v, finalmente, el control permite
ordenar correctivos sobre las actividades irregulares y las situaciones criticas de orden
juridico, contabte, econémico o administrative™.

? Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-805 de 2006.

* Cfr. Corte Constitucional. Santencia G-5701 de 2012.

® Cfr. Corte Canstitucional. Sentencia C-851 de 2013.

% Conssjo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto de Radicado No. 11001-03-06-000-2014-00174-00 (2223) del 16 de
abrilde 2015.
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De laintensidad de la intervencidn, se han categorizado como actividades de intensidad
leve e intermedia lainspeccidny lavigilancia, mientras gue el control, at suponer el poder
de adoptar correctivos, conlleva una intervencion mucho mas fuerte’. En su conjunto,
estas intervenciones conllevan restricciones importantes al libre ejercicio de las
actividades privadas, al derecho de asociacién vy a la reserva de la informacion privada,
entre otros derechos fundamentales. En concreto, en el caso de las funciones de control,
las cuales normalmente van acompanadas de una potestad sancionatoria que les
asegura eficacia, entran en juego también otras garantias constitucionales relacionadas
con el debido proceso y el principio de legalidad sancionatoria®.

La inspeccion, la vigilancia y el controt son funciones compartidas entre el Congreso de
laReplblicayel presidente de la Republica. Enese orden de ideas, mientras al Legislador
le corresponde sefalar o adoptar las formulaciones para determinar caracteristicas,
medios y efectos de tales actividades, el ejercicio de estas es asignado, con exclusividad,
al presidente de la Republica®. La razén de ser de este reparto de competencias radica
en que la restriccion de derechos que se pueden ver comprometidos en el ejercicio de
estas funciones, “soporta la exigencia constitucional de que sea el legislador, en
atencion a principios de soberania popular, participacion y deliberacion democratica,
quien defina los casos y condiciones en que proceden estas formas de intervencion
estatal”®, Al respecto, el Consejo de Estado ha sostenido que:

“..el gjercicio de este tipo de funciones supervisoras, cualquiera sea su origen
constitucional (referencias expresas o derivacidn de la potestad general de
intervencién del Estado en la economia), esta sometido a la exigencia de una ley
previa gue las asigne y determine las condiciones para su efercicio. (...) El Gobierno
Nacional no puede auto-atribuirse funciones de inspeccion, control y vigilancia,
pues, se repite, en cualquier caso es necesario que el legislador las haya asignado
previamente y establecido los parametros y limites para su ejercicio™’.

De igual manera, la Corte Constitucional ha senalado que el ejercicio de las atribuciones
constitucionales conferidas al Ejecutivo en materia de inspeccién, vigilancia y control
esta enmarcado por procedimientos administrativos cuya expedicion se encuentra en
cabeza, exclusivamente, del Legislador. Al respecto, el Alto Tribunal ha sido claro al
sefalar que si bien es cierto al Gobierno le han sido conferidas por la Constitucion
Politica una serie de funciones de inspeccion, vigilancia y control, no lo es menos que al
Ejecutivo le esta vedado que, por via de reglamentacion de la ley pueda “...dictar las
normas, criterios o parémetros generales a partir de los cuales se debe llevar a cabo fa
inspeccion y vigilancia.”*2.

El mandato constitucional del numeral 8 del articulo 150 superior, es una clara muestra
del desarrollo de la divisidn del poder publico en busca de un equilibrado ejercicio de las
funciones que suponen actividades coercitivas, cuyo despliegue por parte del Gobierno
s6lo puede darse dentro de los precisos limites que, previamente, sean definidos y
autorizados por el Legislador®,

7 Cfr. Gorte Constitucional. Sentencia C-851 de 2013.

¥ Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicie Civil. Concepte de Radicado No. 11001-03-06-000-2014-00174-00 (2223) del 16 de
abriide 2015.

9 Corte Constitucional. Sentencia C-805 de 20086.

' Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto de Radicado No. 11001-03-06-000-2014-00174-00 (2223) del 16 de
abril de 2015,

" ibid.
12 Cfr. Corte Constitucionat. Sentencia C-782 de 2007,
13 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-710 de 2001.
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b. Lacompetenciadel Legislador en materia de creacién de procedimientos y el
principio de legalidad

Los procedimientos administrativos requieren regulacién previa en la ley's. En virtud de
los articulos 29, 86, 87, 150, 228 y 229 superiores, al Legislador le corresponde fijar los
procedimientos, tanto judiciales como administrativos con el fin de establecer las reglas
mediante las cuales se asegura la plena efectividad del derecho fundamental al debido
proceso y del acceso efectivo a la administracién de justicia, y se consolida a su vez, (a
seguridad juridica, la racionalidad, el equitibrio y la finalidad de los procesos, asi como el
desarrollo del principio de legalidad en el Estado social de Derecho'.

ElLegislador cuenta con una amplia potestad para configurar las ritualidades que deben
regir cada uno de los procedimientos, en consideracién “a las diferentes materias a las
que puede aludir el Congreso en su labor legislativa y a la significativa discrecionalidad
que tiene para la consolidacion de los trémites correspondientes”s, gue en todo caso,
deben asegurar la celeridad y eficacia de la Administracién publica; asi como la
proteccion de los derechos de las partes, de los terceros interesados y de la comunidad
en general y, ademas, consolidar el principio de legalidad, la seguridad juridica, la
racionalidad, el equilibrio y la finalidad de los procesos™.

En desarrollo de esta competencia, el Legislador puede, entre otros aspectos:
“determinar las autoridades competentes para el trémite correspondiente, disefiar (as
etapas, oportunidades y formalidades procesales, ias actuaciones que competen a las
partes, los términos, {os medios de prueba, los deberes y cargas procesales, y los
recursos pertinentes ante las autoridades judiciales y administrativas respectivas™?,

No obstante, aungue dicha facultad es amplia, ésta no es absoluta y, en su ejercicio, el
Congreso debe respetar principios y valores constitucionales como la justicia, la
igualdad y el orden justo, asi como asegurar la vigencia de los derechos fundamentales
de los ciudadanos', y respetar los principios de razonabilidad y proporcionalidad de
conformidad con el fin para el cual fueron concebidas.

En ese sentido, el derecho al debido proceso es un mandato gue guia la actividad del
Legislador y que aplica a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas y exige,
entre otros aspectos, que nadie puede ser juzgado “sino conforme a leyes preexistentes
al acto que se le imputa”, Esta expresién del articulo 29 superiorincorpora el principio de

legalidad como componente del derecho al debido proceso?’, respecto del cual, se han
identificado tres elementos esenciales:

“(i) la lex praevia, que “exige que la conducta ¥ la sancion antecedan en el tiempo a la
comision de la infraccidn, es decir, que estén previamente sefialadas™;

(ii) la lex scripta, segun la cual “los aspectos esenciales de (a conducta yde la sancion
estén contenidas en la ley”; y

' Corte Constitucional, Sentencia C-029 de 2021.

'® Corte Constitucional. Sentencia C-083 da 2015.

'8 ibid,

" Corte Constitucional, Sentencia C-029 de 2021.

" Ibidl.

' Corte Constitucional. Sentencia C-083 de 2015,

“ Corte Constitucional. Sentencia C-886 de 2004,

-' Este principio también ha sido consagrado en instrumentos de cardcter internacional como la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos (articulo 11.2}, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (articulo 6.2) y la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos —Pacte de San José de Costa Rica (articule 4.2).
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(iii) la lex certa, que “alude a que tanto la conducta como la sancidn deben ser
determinadas de forma que no haya ambiguedades”™.

De lo expuesto, la jurisprudencia constitucional ha establecido que el principio de
legalidad comprende los elementos de tipicidad y reserva de ley, es decir, que las
conductas sancionables estén descritas en norma previa y que, ademas, deben tener un
fundamento legal, por lo cual su definicion no puede ser delegada en la autoridad
administrativa®. Estos principios requieren:

“(i) que el seflalamiento de la sancion sea hecho directarmente por sl legislador;

(i) que este senalamiento sea previo al momento de comision del jlicito y también at
acto que determina la imposicion de la sancion;

(i) que la sancién se determine no solo previamente, sino también plenamente, es decir
que sea determinada y no determinable...”.

En ese sentido, al derecho administrativo sancionador le resulta aplicable la garantia
superior de legalidad de las infracciones y de las sanciones, conforme a la cual “nadie
puede ser sancionado administrativamente sino conforme a normas preexistentes que
tipifiquen la contravencion administrativa y sefalen la sancidn correspondiente ™.

Sibien el principio de legalidad aplica tanto a procesos penales como administrativos, la
jurisprudencia ha reconocido que, respecto de este dltimo, se admite una flexibilizacion
en razon a que los derechos que se pueden tlegar a ver restringidos no revisten la misma
intensidad que en el primero®. De alli que, el derecho administrativo sancionador suela
contener normas con un grado mas amplic de generalidad, “lo que en 5/ mismo no
implica un quebrantamiento del principio de legalidad si existe un marco de referencia
que permita precisar la determinacion de la infraccidn y la sancion en un asunto
particutar”?, es decir, “siempre que la legislacidon o el mismo ordenamiento juridico
establezcan criterios objetivos que permitan razonablemente concretar la hipotesis
normativa.

No obstante, esta flexibilizacidon del principio de legalidad no habilita al Legislador a
delegar en el Ejecutivo la creacion de prohibiciones en materia sancionatoria, salvo que
la ley establezca los elementos esenciales del tipo, los cuales son:

“(i) la descripcién de la conducta o del comportamiento que da lugar a la aplicacion
de la sancion;

fii) la determinacion de la sancién, incluyendo el término o la cuantia de la
misma,

{iii) la autoridad competente para aplicarla y

(iv) el procedimiento que debe seguirse para su imposicion”® (negrillas por fuera
del texto)

# Corte Constitucional. Sentencia -394 de 2019, con base en Sentencias C-333 de 2001, C-853 de 2005, C-507 de 2006, C-343 de
2006, C-406 de 2004 y C-1011 de 2008.

23 Corte Constitucional. Sentencia C-710 de 2001.

% Corte Constitucional. Sentencia C-713 de 2012.

% Corte Constitucional, Sentencia C-922 de 2001,

28 Corte Constitucional. Sentencias C-530 de 2003 y C-703 de 2a10.

¥ Corte Constitucional. Sentencia C-394 de 2019.

28 ver, entre otras: Sentencias C-406 de 2004, C-835 de 2005.

# Gorte Constitucional. Sentencia C-699 de 2015,
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Si bien el Ejecutivo puede entrar a reglamentar varios aspectos dentro del proceso
administrativo™, el principio de legalidad le exige al Legislador que establezca, como
minimo, “los elementos badsicos de la conducta tipica que serd sancionada, las
remisiones normativas precisas cuando haya previsto un tipo en blanco o los criterios por
medio de los cuales se pueda determinar con claridad la conducta, al igual que exige que
en la ley se establezca también la sancién que serd impuesta o, igualmente, los criterios
para determinarla con claridad ™.

Asi las cosas, la definicion de los procedimientos administrativos tienen reserva de ley,
es decir, son asuntos que deben ser de exclusiva competencia del Legislador ordinario.
La ley debe consagrar los presupuestos, reguisitos, caracteristicas y efectos de las
instituciones procesales, cuyo contenido no pueds contradecir los postulados de la
Constitucién ni limitar de modo irrazonablte o desproporcionado los derechos
sustanciales®. Bajo esa prevision, se puede delegar en el ejecutivo la reglamentacion de
ciertos aspectos siempre y cuando la norma legal delimite de forma clara, el marco en et
cual se ha de desenvolver el Gobierno nacional.

Sobre el particular, la Procuraduria considera pertinente destacar la decisién adoptada
en Sentencia C-710 de 2001, en la que se declard la exequibilidad condicionada del
paragrafo 3 del articulo 85 de la Ley 99 de 1993, que establece que “para la imposicion
de las medidas y sanciones a que se refiere este articulo se estard al procedimiento
previsto por el Decreto 1594 de 1984 o al estatuto que lo modifique o sustituya”, siempre
que se entienda la expresion “al estatuto que lo modifique o sustituya” como una
facultad que, a futuro, sélo puede ejercer el tegislador.

En esa providencia se argumenté que el Congreso, a través de las remisiones, puede
incorporar a la ley un texto diferente, por ejemplo, un decreto reglamentario, siempre y
cuando este exista, pues es dicho texto el que el legislador ha considerado apropiado
“para incorporar a la ley y por ende los cambios al mencionado texto deberdn hacerse
porcuenta delmismo legislador tal y como se modifica, deroga o se crea otra ley”. A partir
de esta premisa, “en ningtin momento es posible considerar que, por hacer la remision a
un determinado decreto reglamentario, este envio concede al efecutivo facultades para
cambiar el procedimiento en uso de facultades reglamentarias™®.

De conformidad con los articulos 144 y 150 superiores, al Legislador le corresponde el
desarrollo primario de la Constitucidn, asi como dictar las leyes, a menos que el asunto
haya sido asignado a una autoridad especifica®, por lo que, en principio, el Legislador
cuenta con un amplio margen para delimitar las materias en cuestién, sujetdndose en
todo caso a los limites derivados de las disposiciones constitucionales.

Por su parte, la actividad de la Administracién que se desarrolla a través de su poder
reglamentario, esta fundada en la Constitucién, (cuando se trate de disposiciones
constitucionales con eficacia directa); y/o en la ley, que debe contener los aspectos
principales, centrales y esenciales de la materia objeto de reserva®. Esto por cuanto, la

* “por razones de especiatidad es posible asignar al ejecutivo mediante la expedicidn de actos administrativos de cardctar general
{a descripcidn delaliada de las conductas, siempre y cuando los elementos estructurales del tipo hayan sido previamente fifados por
el legislador y sin que en ningdn caso las normas de cardcter reglamantario puedan modificar, suprimir ¢ contrariar los postulados
legalesy, menos ain, desconocer las garantias constitucionales de legalidad y debido proceso”. ibid.
3 Corte Constitucional. Sentencias C-406 de 2004 y C-394 de 2018.

“ Corte Constitucional. Sentencia C- 1335 de 2000,
3 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-710 de 2001.
3% Corte Constitucional. Sentencia C-315 de 2021.
¥ Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-507 de 2014,
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potestad reglamentaria es una facultad constitucional del presidente que lo autoriza a
expedir normas de caracter general, destinadas a “la correcta gjecucion y cumplimiento
de la ley”, cuyo margen de accidén depende de la minuciosidad o generalidad con la que
el legislador haya adoptado las normas legales®.

Es asi como, “el reglamento es entonces un complemento indispensable para que la ley
se haga ejecutable, pues en él se permite desarrollar las reglas generales alli
consagradas, explicitar sus contenidos, hipotesis y supuestos, e indicar la manera de
cumplir lo reglado, es decir, hacerla operativa, pero sin rebasar el limite inmediato fijado
por la propia ley”™. En otras palabras, “el poder reglamentario es un poder para
desarrollar la Ley, no para reemplazar al Legislador”, de tal manera gque el reglamento
solo se debe limitar a desarrollar, complementar y precisar lo que ya ha sido de manera
expresa contemplado en la ley®.

Asi las cosas, el principio de reserva legal limita las funciones del Legislador y del
Ejecutivo. Al primero, “en tanto no puede delegar su potestad legislativa en dichas
materias, esto es, su funcién de regularlas mediante una ley general”. Al segundo, “en
cuanto no lo faculta para reglamentar, ambitos juridicos que por principio estan excluidos
de la drbita de su potestad reglamentaria, en cuanto deben ser regulados por el
Legistador™®.

De lo anterior, es por via de ley, en estricto sentido, que se debe establecer el alcance de
la facultad sancionatoria, y que de ninguna manera mediante actos administrativos se
pueden definir los elementos generales de los procedimientos respectivos, los cuales

son materias que deben seguir el principio de legalidad, como garantia del derecho
fundamental al debido proceso y a la legitimidad, que debe respaidar aquellas normas
que tienen la potencialidad de limitar y restringir derechos de los asociados.

c. Alcance de laley 2219 de 2022

La Ley 2219 de 2022 tiene por objeto formalizar y brindar un marco juridico homogéneo
para que las asociaciones campesinas y las asociaciones agropecuarias puedan
organizarse, constituirse y ser vigiladas por parte de la autoridad competente”®. Para el
Legislador esta figura facilita su organizacion y funcionamiento, lo cual, ademas, permite
mejorar la eficiencia de la labor campesina®'.

De este punto de partida, en la exposiciéon de motivos que susientd el proyecto de ley que
dio lugar a la Ley 2219 de 2022, el Legislador considerd que la asociatividad es un
componente fundamental para la mejora de las condiciones de vida del campesino y el
desarrollo empresarial de sus actividades, por lo que “es deber del estado colombiano
garantizar los mecanismos de constitucién, formalizacion, registro, certificacion, control
y vigilancia de las asociaciones campesinas y asociaciones agropecuarias”, y “facilitar

% Corte Constitucional. Sentencia C-302 de 1589. De igual manera, sobre este aspecto el Consejo de Estado ha argumentado gue
“la facultad reglamentaria, gue ta Constitucion le reconcce al poder gigcutivo, es ung facultad gobernada por el pringcipio de
necesidad, gue se materializa justamente en la necesidad que en un momento dado existe de detallar el cumplimiento de una ley
que se limito a definir de forma general y abstracta determinada situacion juridica. Entre més general y amplia haya sido la regulacién
por parte de la ley, mds necesidad hay de la reglamentacion en cuanto gue este mecanismo facilitard la aplicacion de ta ley al caso
concreto. A contrario sensu, cuando la ley ha detallado todos los elementos nacesarios pare aplicar esa situacion al caso particular
no hay necesidad de reglamentos”. Concepto de Radicado No. 11001-03-06-000-2014-00174-00 {2223) del 16 de abril de 2015.
¥ Corte Gonstitucional. Sentencia C-507 de 20174.

" Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-315 de 2021.
¥ Gorte Constitucional. Sentencia C-782 de 2007,
4 Articule 1. Objeto.
41 Cfr. Gaceta del Congreso No 507 de 2020,
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su relacionamiento con la administracion publica en aras de su participacion e incidencia
realen la elaboracion e implementacion de las politicas, planesy programas publicos del
sector, como mecanismo que aporta a la pertinencia y transparencia que favorece su
desarrollo”,

Entre otras cosas, la norma también tuvo como propdsito brindar soporte legal a la
funcion de inspeccion y vigitancia que venfa adelantando et Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural mediante el numeral 15 del articulo 8 del Decreto 1985 de 2013; el cual
fue inaplicado por inconstitucional por parte de la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado en el Concepto 2223 del 16 de abril de 2015. Esa Corporacion advirtid
que esa funcion se trataba de una materia que debfa ser definida por el Legislador, por lo

que no bastaba la simple enunciacién en una norma reglamentaria para hacerse
efectiva®.

De lo anterior, la Ley 2219 de 2022 definié como su objeto “establecer el marco juridico
para la constitucion, registro, certificacién y vigilancia de las asociaciones campesinas 1%
de las asociaciones agropecuarias nacionales, regionales, departamentales o
municipales, facilitar sus relaciones con la Administracién Publica, y generar los espacios
de participacion necesarios para el desarrollo de su capacidad de transformacién e
incidencia en la planeacién, implementacion y seguimiento de los diferentes planes 3%
programas del Estado en relacion con el sector campesino, el desarrollo rural, y los
acordados sobre la Reforma Rural integral”*.

Para elto, define las asociaciones campesinas y agropecuarias como organizaciones y
personas juridicas de cardcter privado, constituidas con el fin de ser interlocutoras con
el Gobierno nacional en materias relacionadas con el desarrollo rural, y satisfacer o
defender los intereses comunes de sus asociados, respectivamente®. Estas
asociaciones se clasifican seglin su cobertura nacional o territorial (departamentat,
regional, municipal o distrital), la cual debe ser definida en sus estatutos. Ademés,
pueden federarse o confederarse mediante la constitucion de personas juridicas de
derecho privadoy sin animo de lucro, asi como constituir gremios para el ejercicio de sus
actividades®®,

La norma define las caracteristicas con las que ha de contar el acto de constitucidn de
estas asociaciones”, y establece que las mismas se deberan registrar en las Camaras de
Comercio respectivas, fijando los limites méximos en cuanto al costo por inscripcion y
renovacion de cada una de ellas, asi como las tarifas diferenciales segin las
caracteristicas de sus asociados. También prevé las normas de transicién respecto de
las asociaciones campesinas preexistentes.

Asimismo, incluye a los representantes de las asociaciones campesinas en diferentes
instancias de participacion como el Consejo Directivo de la Agencia de Desarrollo Rural,
la junta directiva del Fondo de Solidaridad Agropecuaria —~ FONSA, y demas instancias
municipales, departamentales y nacionales, asi como define estrategias para el formmento
y fortalecimiento de estas?®®.

* Ibid.

* Sala de Consultay Servicio Civil del Consegjo de Estado. Concepto 2223 del 16 de abril de 2015.
“ Articulo 1.

“ Articulo 2,

“ Articulo 3.

47 Articulo 4.

“* Articulos 12, 13, 14,15y 16.
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Los articulos 7 al 11 de la ley establaecen las funciones de inspeccion, vigilancia y control.
De estas disposiciones se extrae lo siguiente:

- Lasfunciones estan en cabeza del Ministerio de Agriculturay Desarrollo Ruraly de
las Secretarias de Gobierno municipales y/o distritales, 0 las dependencias gue
hagan sus veces (autoridades competentes).

- Se ejercen sobre las asociaciones campesinas y las asociaciones agropecuarias
nacionales, departamentales o regionales y municipales (sujetos controlados).

- Las actuaciones por controlar son el cumplimiento de los estatutos, las leyes y
decretos relacionados con la constitucion y funcionamiento de las asociaciones
campesinas y las asociaciones agropecuarias.

- Lafuncién de inspeccioén, vigilancia y control es de naturaleza administrativa, por
lo que no implica ejercicio de la funcion de control fiscal, disciplinario 0 penal, ni
laintervencién en asuntos auténomos e internos de las asociaciones.

- La funcién de inspecciéon se circunscribe a solicitar, requerir y analizar la
informacién gue las autoridades competentes consideren necesaria, con el
objeto de establecer de manera general el cumplimiento del régimen juridico
aplicable.

- lLafuncién devigilancia consiste en la atribucion de las autoridades competentes,
para velar por qgue las asociaciones campesinas y las asociaciones
agropecuarias, de manera puntual, se ajusten a lo dispuesto en el ordenamiento
juridico, en el marco de su constitucion y en desarrollo de sus funciones.

- La funcién de control consiste en la atribucidn de las autoridades competentes,
tendientes a evitar y sancionar los efectos de la comision de infracciones al
régimen que regula a los sujetos controlados, para lo cual podran ordenar la
adopcion de medidas preventivas o correctivas. En ejercicico de la potestad
sancionatoria, podran adelantar procedimientos administrativos sancionatorios
en contra de los sujetos pasivos, cuando se determine el mérito para ello.

- Cuando se compruebe que una “asociacion campesina o una asociacion
agropecuaria nacional” (negrilla fuera de texto), en sjercicio de su actividad, no
cumpla o exceda los limites impuestos por la ley, por la voluntad de sus
fundadores o por sus propios estatutos, las autoridades competentes podran
ordenar la suspensién temporal de los actos ilegales, asi como, imponer otras

sanciones conforme a la reglamentacion que al respecto expida el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural.

- Por ultimo, para el gjercicio de estas funciones, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural expedira su reglamentacion y en lo contemplado en el presente
capitulo, se aplicaréd lo dispuesto en la Ley 1437 de 2011, o las disposiciones que
la modifiquen o sustituyan.

La remisién normativa a la Ley 1437 de 2011, hace referencia a las normas establecidas
para el procedimiento administrativo, desarrolladas en la Parte Primera del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de o Cantencioso Administrativo - CPACA,
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especificamente, las normas contenidas en el Titulo IIl. Dicha normativa dispone que
“las actuaciones administrativas se sujetardn al procedimiento administrativo comun 1%
principal que se establece en este Cddigo, sin perjuicio de los procedimientos
administrativos regulados por leyes especiales. En lo no previsto en dichas leyes se
aplicaran las disposiciones de esta Parte Primera del Cddigo™®.

A su turno, el Capitulo Il de este Titulo establece que “los procedimientos
administrativos de cargcter sancionatorio no regulados por leyes especiales o por el
Cddigo Disciplinario Unico se sujetardn a las disposiciones de esta Parte Primera del
Cdodigo. Los preceptos de este Cédigo se aplicardn también en lo no previsto por dichas
leyes’™se,

EL CPACA prevé la forma en la que se han de adelantar las actuaciones administrativas
de naturaleza sancionatoria, definiendo reglas sobre materias probatorias, del contenido
de la decision, la forma en la que se han de graduar las sanciones, sin entrar a delimitar
cuales pueden llegar a ser aplicables dentro del mismo, y lo referente a la caducidad de
las acciones. Asimismo, y de manera general, para los procedimientos administrativos
establece las normas de publicidad de las actuaciones, los recursos procedentes contra
los actos administrativos que se adopten, entre otros aspectos.

d. Solucién del caso concreto

Para el Ministerio Publico y tal como fue sefialado en los expedientes D-16522 yD-16562,
en el presente asunto la demanda de la referencia esta llamada a prosperar, por las
razones que se exponen a continuacion.

El cargo admitido establece que la norma demandada desconoce los articulos 29, 150,
333 y 334 superiores, por cuanto la generalidad de las premisas legales y el mandato
especifico de reglamentacién a la cartera de agricultura conlleva a la eventual
habilitacion de que, mediante actos administrativos, se aborden procedimientos
administrativos sancionatorios, los cuales, en sus aspectos esenciales, tienen reserva
de ley.

En efecto, la Ley 2219 de 2022, si bien (i) identifica las autoridades encargadas de ejercer
las funciones de inspeccidn, vigilancia y control; (i) precisa los sujetos pasivos respecto
de los cuales se van a ejercer dichas facultades; y (iii) define de manera general, en qué
consisten las actividades de inspeccion, vigilancia y control; lo cierto es que, a juicio de
la Procuraduria General de la Nacidn, el Ejecutivo no cuenta con los minimos
estructurales suficientes para reglamentary ejecutar la ley.

Lo anterior en tanto que, el cuerpo normativo acusado tiene un alto grado de
indeterminacién y, en consecuencia, la autorizacién para el ejercicio de las facultades
otorgadas al Gobierno nacional resulta en un desconocimiento del principio de legalidad
y de la reserva material de ley, conforme pasara a explicarse.

a. Primercargo: consideraciones frente al desconocimiento de lareserva de ley

Si bien la potestad reglamentaria del presidente de la Republica es una atribucién
constitucional contemplada en el numerat 11 del articulo 189 vy, en consecuencia, no

4 Articulo 34 CPACA.
*U Articulo 47. CPACA,



PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION
COLOMBIA

requiere de un reconocimiento en la ley para que la misma pueda ser llevada a cabo®; lo
cierto es que, a juicio de la Procuraduria, el pardgrafo 2 del articulo 7 resulta
inconstitucional por cuanto la Ley 2219 ordena que mediante reglamentacién se aborden
temas que son de competencia exclusiva del Legislador y que exceden la Orbita de la
facultad reglamentaria atribuida al primer mandatario.

Al respecto, se insiste en gue, las funciones de vigilancia y control tienen reserva de ley
por cuanto su ejercicio implica limitacidn o restriccion de derechos, y, ademas, en tanto
se constituyen como el gjercicio de la potestad de intervencion estatal en la economia.
A partir de este postulado, la jurisprudencia constitucional ha sido enfatica en sefialar
gue, en el marco de esta materia, la inspeccion, la vigilancia y el control son funciones
compartidas entre el Congreso de la Republica y el presidente de la Republica, puesto
que, mientras al legislador le corresponde senalar o adoptar ias formulaciones para
determinar las caracteristicas, los medios y los efectos de tales actividades, el ejercicio
de las mismas es asignado, con exclusividad, al presidente de la RepUblica®.

En efecto, de conformidad con el articuto 150.8 de la Constitucion, corresponde al
Congreso expedir las normas a las cuales debe sujetarse el Gobierno en el gjercicio de
estas funciones, lo que implica definir su alcance, limites, instrumentos y efectos.

Esta competencia se articula con los articulos 333 y 334 superiores, que consagran la
cldusula general de intervencion del Estado en la economia, en virtud de [a cual el
Legislador puede establecer mecanismos de regulacién, inspeccidny control orientados
a garantizar el interés general, la funcién social de la empresay la distribucién equitativa

de oportunidades. Sin embargo, precisamente por tratarse de manifestaciones del poder
de intervencidn econdmica, tales mecanismos deben estar previamente definidos en la

ley vy no pueden quedar tibrados a una habilitacidon abierta en favor del Ejecutivo.

De lo anterior, la indeterminacion de la Ley 2219 de 2022 habilita al Ejecutivo para que
reglamente las funciones de vigilancia y control, que, de manera abstracta fueron
mencionadas en la ley; sin perjuicio de que al Ejecutivo Unicamente le corresponde
ejecutar lo que previamente ha sido sefalado por el Legislador.

Al respecto, el articulo 9, se limita a determinar que la funcién de vigilancia es la

atribucidn de “velar” para que las asociaciones controladas se ajusten a o dispuesto en
el ordenamiento. No obstante, no delimita ni enuncia las actuaciones gue las

autoridades competentes pueden ejercer para cumplir con dicho objetivo, como, por
egjemplo, practicar visitas, enviar delegados a reuniones de asambleas o juntas, o
convocar reuniones.

Esta omisién resulta particularmente problematica si se tiene en cuenta que las
asociaciones campesinas y agropecuarias ejercen el derecho fundamental de
asociaciéon {articulo 38 de la Constitucién) y, cuando desarrollan actividades
econémicas, actian en el marco de la libertad de empresa consagrada en el articulo 333

51 Sobre el particular, en Sentencia C-302 de 1999, la Corte Constitucional dispuso que “la potestad reglamentaria puede ser
desarrollada por el Presidente de la Republica en cualquier momento, pues la Constitucidn no fija plazo perentario para su ejercicio.
De ahi que la Corte haya afirmado que "La potestad reglamentaria se caracteriza por ser una atribucion constitucional inalienable,
intransferible, inagotabie, pues no tiene plazo y puede gjercerse en cualquier fiempo y, es irrenunciable, por cuanto es un atributo
indispenssble para la que la Administracidn cumpla con su funcién de ejecucion de la ley.” En muchas ocasiones del contenido
mismo de la ley se desprende la necesidad del reglamento, pues aparece elaro gue slgunas materias genéricamente normadas en
ella deben ser especificadas por la autoridad administrativa que ha de ejecutarla. Perc en otras el legislador en el mismao
ordenamienta le recuerda al Ejecutivo este deber en relacicn con aspectos puntuales y preeisos, o cual no infringe la Constitucién.”
52 Corte Constitucionat. Sentencia C-805 de 2006.
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superior. En ese contexto, cualquier mecanismo de inspeccién o vigilancia que implique
injerencias estatales relevantes (como la practica de visitas, la exigencia de informacién
0 la presencia en drganos internos) constituye una forma de intervencién directa en la
actividad econdmica y asociativa, la cual, conforme al articulo 334, debe estar definida
por la ley y orientada por criterios de razonabilidad y proporcionalidad.

Asi, la necesidad de que las medidas de vigilancia sean desarrolladas en la horma legal
radica en que, de alguna manera, mediante estas la Administracién ejerce coercién en
los asociados, lo cual, puede comprometer su derecho a la asociacién®, y representar
intromisiones estatates significativas en su accionar®, por lo tanto, dada la intromisién
en garantias constitucionales, es necesario que cuenten con un soporte legal.

En términos de la Constitucién econémica, la intervencién estatal puede adoptar
multiples formas (regulacién, seguimiento, autorizacién previa o imposicién de
sanciones), pero su intensidad debe estar determinada por el legislador, quien fija los
parametros bajo los cuales el Ejecutivo puede actuar. La ausencia de tales parametros
desdibuja la frontera entre la funcion de configuracién normativa atribuida al Congresoy
la potestad reglamentaria del Gobierno®,

Por su parte, los articulos 10y 11 omiten sefialar cuéles son las sanciones aplicables en
caso de incumplimiento del régimen que regula las asociaciones campesinas. Al
respecto, se insiste en que las medidas de caracter preventivo, correctivoy sancionatorio
contribuyen al cumplimiento de la ley y desincentivan la comision de futuras
infracciones.

Asi, la potestad sancionatoria administrativa, en tanto expresion intensa del poder de
intervencion del Estado en la economia y en la esfera juridica de los particulares, exige
una determinacion legal previa de sus elementos esenciales, en armonia con et principio
de legalidad y con los articulos 333 y 334 superiores, que condicionan la intervencion
economica a los términos fijados por la ley®,

Por el contrario, el Congreso autorizd que, via reglamento, se determinen cusles son
dichas medidas, sin que se brinde un marco que permita identificar cuales son los
criterios generales que debe orientarles, o qué minimos se deben atender para poder
definirlas. Mas bien, dejé al arbitrio del Ejecutivo la fijacién de todos los elementos
esenciales, lo cual, resulta contrario al principio de legalidad, en los términos sefalados
en el cargo primero de la demanda.

Asi las cosas, si bien la facultad reglamentaria es una atribucién constitucional del
presidente, la cual puede ser ejercida por las carteras ministeriales Gnicamente en el
ambito de su respectiva especialidad®, las expresiones acusadas desconocen al
articulo 150.8, 333 y 334 de la Carta Politica puesto que habilitan al Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural para que, mediante reglamentacién, defina los aspectos
que permitan la efectiva ejecucion de las actividades de inspeccidn, vigilancia y control,
sin tomar en consideracién que son asuntos con reserva material de ley.

52 Corte Constitucional, Sentencia C-507 de 2014.

* Articuto 333 de la Constitucidn Poitica.

% Corte Canstitucional, Sentencia C-851 de 2013.

* Ibid.,

¥ Ver Sentencia C-1005/08, en la que precisd la Corte Constitucional: “EI Ministerfo puede asumir en virtud de lo establecide por la
Ley, lo que se denoming una regulacion secundaria, esto es, puede desarrollar el decreta con un cortenido mas especifico y mas
acentuadamante técnico dentro del ambito de sus competencias”.
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Segundo cargo: consideraciones frente a la violacidn al debido proceso

Las expresiones acusadas del articulo 11 desconocen el articulo 29 de la Constitucion
Politica, en especial, el principio de legalidad vy tipicidad como garantias del debido
proceso, por cuanto la Ley 2219 de 2022 deja vacios en su regulacion que no pueden ser
abordados mediante facultades reglamentarias. Si bien et principio de legalidad en
materia administrativa admite una flexibitizacion en razdén a la naturaleza de los derechos
involucrados y por ende no resulta inconstitucional cierto grado de indeterminacion en
las normas legales; la Procuraduria advierte que, la norma en cuestiéon no cumple con los
estandares previstos en la jurisprudencia constitucional respecto de la determinacion
exigida en materia administrativa.

En ese sentido, la jurisprudencia, con fundamento en la Constitucion, ha identificado
unos minimos que debe acatar el Legislador para que se permita la fijacion de las reglas
sancionatorias por parte de las autoridades administrativas. Asi, en sentencias como la
C-406 de 2004, C-699 de 2015 y C-394 de 2019, se establecié que el Congreso esta
obligado a determinar:

- Loselementos béasicos de la conducta tipica que sera sancionada.

- Las remisiones normativas precisas cuando haya previsto un tipo en blanco o los
criterios por medio de los cuales se pueda determinar con claridad la conducta.

- Ladeterminaciéon de la sancién, o, igualmente, los criterios para determinarla con
claridad, incluyendo el término o la cuantia de esta.

- Laautoridad competente para aplicarla.

- Elprocedimiento gue debe seguirse para su imposicion.

De conformidad con la Sentencia C-044 de 2023, los elementos basicos de la conducta
tipica que sera sancionada son: (i) el érgano competente en materia sancionatoria; (ii) las
infracciones, es decir, la descripcidn de las conductas que seran objeto de reproche; (iii)
las sanciones aimponer, y (iv) la previsién de que las sanciones se deberan atribuir previa
investigacion administrativa. De la lectura de la Ley 2219 de 2022 se identifican los
siguientes elementos:

i} Los dérganos competentes en materia sancionatoria son el Ministerio de

Agricultura y Desarrollo Rural y las Secretarias de Gobierno municipales y/o
distritales, o las dependencias que hagan sus veces;

i) Las conductas que seran objeto de reproche lo constituyen el incumplimiento
de los estatutos, las leyes y decretos relacionados con la constitucién y
funcionamiento de las asociaciones campesinas y las asociaciones
agropecuarias;

iii) El gjercicio de las funciones de inspeccion, vigilancia y control y la imposicién
de sanciones debe seguir las reglas previstas en el CPACA para los
procedimientos administrativos en general.

No obstante, y a pesar de que se mencionen las conductas objeto de reproche, el
Ministerio Publico identifica las siguientes imprecisiones que justifican la declaratoria de
inexequihilidad.

En primer lugar, no existe claridad respecto a los sujetos a controlar por cuante la norma
habla en su articulo 6 de un estado de transicidon respecto de las asociaciones
campesinasy las asociaciones agropecuarias reconocidas con anterioridad a la vigencia
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de la presente ley, sin que en el articulo 7 se mencione si frente a estas también se van a
ejercer las funciones de inspeccion, vigilancia y control y cudl sers el parametro de
verificacion; es decir, si se va vigilar su funcionamiento y constitucion a partir de la Ley
2219 o si el control se realizard de conformidad con las normas que, en su momento,
dichas asociaciones tuvieron que cumplir para su constitucién y funcionamiento. Si bien
esta indeterminacion puede ser precisada por la reglamentacidn, sea para incluirlas o
para centrarse en las asociaciones creadas a partir de la Ley 2219 de 2022, dichas
cuestiones deben ser definidas por el legislador desde la norma legal.

En segundo lugar, sobre la determinacién de las sanciones a imponer, el Legisladoren el
articulo 11 Unicamente contempla la suspension temporal de actos ilegales frente a las
asociaciones campesinas o agropecuarias de orden nacional. Con ello, faculté al
Ejecutivo para que, a través de la reglamentacidn, creara las demas sanciones a imponer
a las distintas asociaciones. Respecto de este precepto para el Ministerio Publico es
claro que el Legislador vulneré el principio de legalidad por cuanto dispuso que seria el
Ejecutivo, en cabeza del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, guien estableceria
las demas sanciones aplicables, sin fijar siquiera los criterios que permitan
determinarlas con claridad.

Al respecto, vale la pena mencionar que, en la parte considerativa de la Resolucién 121
del 21 de mayo de 2025, “[pjor la cual se reglamenta las funciones de inspeccidon,
vigilancia y control sobre las asociaciones campesinas y las asociaciones agropecuarias
yse dictan otras disposiciones”, el Ejecutivo advirtié que la Ley 2219 de 2022 “no describe
los elementos estructurales que darian lugar a una sancién” por lo que, tampoco era
posible que las medidas preventivas y correctivas alli previstas pudieran entenderse o
aplicarse a titulo de sancion®,

En consecuencia, la Resolucion 121 en mencidn derogé la Resolucién 52 de 2025, “IpJor
la cual se reglamenta las labores de inspeccion, vigilancia y control sobre las
asociaciones campesinas y asociaciones agropecuarias nacionales y se dictan otras
disposiciones”, y adopté medidas de cardcter preventivo y correctivo, mas no de caracter
sancionatorio, como las previstas en el cuerpo normativo anterior, esto es, la
cancelacion de personerias juridicas, la imposicién de multas, la prohibicion de gjercer
actividades, entre otras®.

Lo anterior, entanto que “si bien el articulo 11 de la ley 2219 de 2022 facults a esta cartera
ministerial para reglamentar sanciones, también es cierto que la Corte Constitucional en
sentencia C-044 de 2023 aclaré gque el ejecutivo puede realizar “..la descripcién
detallada de las conductas, siempre y cuando los elementos estructurales del tipo hayan
sido previamente fijados por el legislador..." Asf las cosas, dado que la mencionada ley
no describe los elementos estructurales que darian lugar a una sancion, tampoco es
posible gue las medidas preventivas y correctivas aqui previstas puedan entenderse o
aplicarse a titulo de sancidn”®®,

De lo anterior, se concluye que las expresiones acusadas son inconstitucionales por
resultar violatorias del articulo 29 de la Constitucién Politica, en particular, del principio
de legalidad y tipicidad aplicable a los procedimientos administrativos.

5 Cfr. Pagina 7 de la Resolucion 000121 del 21 de mayo de 2025, aportada al proceso como prueba por el Ministeric ds Agricultura y
Desarrollo Rural en respuesta al Auto de fecha (03) de junio de 2025.

¥ Cfr, Pagina 7 de la Resolucion 000052 del 17 de marzo de 2025, aportada al proceso como prueba por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural en respuesta al Aute de fecha {03) de junio de 2025,

™ fhid.
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Vi, SOLICITUD

Por las razones expuestas, en retacion con los cargos planteados en la demanda de la
referencia, la Procuraduria General de la Nacidn le solicita a la Corte Constitucional
declarar la INEXEQUIBILIDAD del paragrafo 2 del articulo 7 y de la expresién “asi como
imponer otras sanciones conforme a la reglamentacion que al respecto expida el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural” contenida en elarticulo 11 de la Ley 2219 de
2022 “Por ta cual se dictan normas para la constitucion y operacion de las asociaciones
campesinas y de las asociaciones agrog€dharias, se facilitan sus relaciones con la
administracion publica, y se dictan otfasg@isgbsiciones”.

Atentamente,

Proyectd: Brenda Camila Benitez Ragfyirez.
Revist: Caralina Rico Maruland



