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1. El campesinado como sujeto de especial proteccion constitucional y caracterizacion de las asociaciones
campesinas Yy agropecuarias

El campesinado es un sujeto colectivo de especial proteccién constitucional. Asi lo indica expre-
samente el articulo 64 de la Constitucion Politica de Colombia, que fue modificado mediante el
Acto Legislativo 01 de 2023. Esta reforma constitucional tuvo el propésito de refrendar la movili-
zacion histérica del campesinado colombiano en busca de su reconocimiento como un sujeto colec-
tivo especifico y distinguible de otros grupos sociales:.

El reconocimiento constitucional del campesinado como sujeto de derechos especialmente pro-
tegido es un asunto de justicia histérica, como lo ha sefialado la Corte de tiempo atras tanto en
acciones de tutela: como en sede de control abstracto de constitucionalidads. Esto es asi porque
ademas de seguir siendo Colombia un pais profundamente rural+, el campesinado ha enfrentado,
como sefiala la doctrina, una “triple injusticia histérica”s: exclusién socioeconémica, atada particu-
larmente a la ausencia de politicas que protejan su actividad y la redistribucioén de la tierras; falta
de reconocimiento de su importancia tanto a nivel juridico como de politicas publicas’; y violencia
sistémica asociada principalmente al conflicto armados.

Desde su jurisprudencia temprana, la Corte reconocié que en el texto Superior existe un “pro-
grama constitucional” conforme al cual el Estado se compromete a garantizar el “mejoramiento
sustancial de la calidad de vida de la poblacién rural”s, compuesto de cinco elementos. Primero, el
reconocimiento de la importancia de las actividades que se desarrollan en el campo. Segundo, el
aseguramiento de condiciones de igualdad real para los trabajadores agrarios. Tercero, una confi-
guracion constitucional compleja que prevé tanto el acceso a la propiedad y otros derechos de las
personas campesinas como al interés general. Cuarto, el caracter programatico del mandato cons-
titucional incluido en los articulos 64, 65 y 66 de la Constitucion. Quinto, la relevancia de la ley
como instrumento para materializar ese programa constitucional relativo a los derechos del cam-
pesinadore.
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Este programa constitucional tiene fundamento en lo que la Corte ha denominado el cuerpo
juridico -corpus iuris- del campesinado que busca “garantizar su subsistencia y promover la reali-
zacion de su proyecto de vida” . Dicho conjunto normativo no es otra cosa que un conjunto de
disposiciones constitucionales que refuerza la dignidad humana de los y las campesinas. Segtin la
jurisprudencia constitucional, este conjunto se compone de “los derechos a la alimentacion, al mi-
nimo vital, al trabajo, y por las libertades para escoger profesion u oficio, el libre desarrollo de la
personalidad, y la participacion” . Un listado similar de derechos se incluy6 en el Acto Legislativo
01 de 2023, de modo que este cuerpo de derechos se encuentra actualmente reconocido expresa-
mente en la Constitucion.

Uno de los aspectos centrales para asegurar la eficacia plena de los derechos del campesinado
tiene que ver con su capacidad de movilizarse tanto colectiva como individualmente para incidir
en los asuntos que afectan su subsistencia y su proyecto de vida. Sobre el segundo aspecto en par-
ticular, la Corte Constitucional ha sefialado que el campo es mucho mds que un espacio geografico
pues se trata mds bien de “un bien juridico de especial proteccién constitucional, cuya salvaguarda
es necesaria para garantizar el conjunto de derechos y prerrogativas que dan lugar”s la forma de
vida de los trabajadores rurales.

El reconocimiento de la forma de vida campesina es especialmente importante por los cambios
que atraviesa la produccion de alimentos y la explotaciéon del ambiente, pues en el campesinado
residen saberes y précticas de subsistencia indispensables para el sostén de la vida. También lo es
de cara al reto de implementar los compromisos en materia de construccion de paz, especialmente
por las deudas histéricas del Estado con el derecho de las comunidades rurales a acceder a la pro-
piedad de la tierra en condiciones dignas y pacificasts.

En dicho contexto, la Corte ha reconocido en su jurisprudencia reiterada que la Constitucion
otorga una proteccién especial al proyecto de vida del campesinado mediante la garantia de los
derechos de asociacion, a escoger profesion u oficio, al libre desarrollo de la personalidad, y a la
participacion en los asuntos que les afectan:s. Por lo mismo, la Corte ha enfatizado en la importancia
de que los procesos organizativos del campesinado y del sector agricola participen en la definicion
de las politicas publicas que les afectan, especialmente de quienes dependen del campo para su
subsistencia y para concretar su proyecto de vida.

En suma, las asociaciones campesinas y agropecuarias son una manifestacion del derecho a la
participacion porque son esenciales a la hora definir las politicas de ese sector de un modo que
atienda a sus reclamos histéricos y necesidades. Ademads, su existencia contribuye a la materiali-
zacion de la clausula de Estado Social de Derecho (articulo 1, CP), en la medida en que articulan la
libertad de asociacién (articulo 38, CP) con multiples garantias sociales previstas tanto para los tra-
bajadores (articulos 58-3, 60, 64 y 103, CP) como para el empresariado (articulo 333, CP), en aras de
fomentar sus intereses y desarrollo en favor del bien comtnzs.

En desarrollo de estos postulados constitucionales, el legislador previé la creacion de las asocia-
ciones campesinas y agropecuarias, no como una innovacién producto de su imaginacién, sino més
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bien como un reconocimiento de la realidad organizativa del campesinado y del sector agricola. En
efecto, ya desde el Decreto Ley 2420 de 1968 el Estado reconoce la importancia de promover la
asociatividad popular campesina como una funcién indispensable del sector agropecuario, y como
una garantia de que el campesinado podré participar en la definiciéon de las reglas que puedan
afectarle.

Luego de mdltiples regulaciones de naturaleza predominantemente reglamentaria, a través la
Ley 2219 de 2022 el poder legislativo defini6 las asociaciones campesinas como aquellas organiza-
ciones de cardcter privado, sin &nimo de lucro, constituidas por campesinos, que tengan por objeto
principal

“la interlocucion con el Gobierno en materias de reforma agraria, financiamiento, mercadeo,
asistencia técnica para actividades agropecuarias, pesqueras o artesanales, extension rural, los ser-
vicios basicos, los bienes publicos y las demés actividades relacionadas con el desarrollo rural, el
reconocimiento, proteccién y ejercicio de los derechos de los campesinos y la préctica de su activi-
dad productiva” ».

Ademas, dicha Ley define a las asociaciones agropecuarias también como personas juridicas de
derecho privado, sin &nimo de lucro, que se componen de pequeiios o medianos productores de
ese sector de la economia y que

“adelantan una misma actividad agricola, pecuaria, forestal, piscicola, acuicola, o por productos,
con el objeto de satisfacer o defender los intereses comunes de sus asociados y contribuir al desa-
rrollo del sector agropecuario nacional” .

Es claro entonces que las asociaciones campesinas y agropecuarias son una expresion concreta
de la libertad de asociacién, que desde los inicios de su jurisprudencia la Corte caracteriza como
una manifestacion de la libertad personal. Este derecho le reconoce a toda persona la posibilidad
de estructurar, organizar, poner en funcionamiento o sumarse a asociaciones de forma voluntaria,
espontanea y libre. En este contexto, las asociaciones campesinas y agropecuarias son personas ju-
ridicas de derecho privado y sin &nimo de lucro que encarnan la unién de personas en torno a
“propositos o ideas comunes en relaciéon con el cumplimiento de ciertos objetivos licitos que juzgan
atiles” . Es decir, son una articulacion de las necesidades del campesinado y del sector agropecua-
rio, que ofrecen una plataforma de interlocucién con el Estado.

En vista de estas caracteristicas, las asociaciones campesinas y agropecuarias son instituciones
de utilidad comun, pues pese a ser personas juridicas de derecho privado, cumplen propésitos que
se articulan con los fines del Estado y contribuyen al desarrollo de multiples promesas constitucio-
nales. En particular, su existencia propicia la satisfacciéon de los intereses del campesinado como
sujeto colectivo, y con ello derechos como la seguridad alimentaria, la preservacion del ambiente,
la construccion de paz, la funcion social de la propiedad privada, entre otros fines esenciales del
Estado.

A partir de estos elementos, la Corte pasa a analizar el alcance de las potestades de inspeccién,
vigilancia y control en cabeza del Ejecutivo respecto de instituciones de utilidad coman como las
asociaciones agropecuarias y campesinas.

2. La potestad reglamentaria frente a las funciones de inspeccion, vigilancia y control a personas juridicas
sin dnimo de lucro
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El articulo 150-8 de la Constitucién Politica de Colombia establece en cabeza del poder legislativo
el deber de “[e]xpedir las normas a las cuales debe sujetarse el Gobierno para el ejercicio de las
funciones de inspeccion y vigilancia que le sefiala la Constitucion”. Al respecto, la jurisprudencia
constitucional sefiala que el alcance de las actividades de inspeccion, vigilancia y control ejercidas
por autoridades administrativas deben ser precisadas por el legislador, es decir, es una materia
sujeta a reserva de ley=. Después de todo, se trata de funciones propias de la administracion que
tienen el potencial de interferir intensamente en el ejercicio de derechos y libertades publicasz.

Esto no implica que el legislador deba establecer todos los pormenores para el ejercicio de estas
funciones. En cambio, conlleva el deber legislativo de fijar el contenido material general de esas
facultades. De este modo, en desarrollo de la potestad reglamentaria prevista en el articulo 189-11
Superior, el Ejecutivo puede dar alcance a su contenido especifico>, de forma absolutamente subor-
dinada y subsidiaria a la ley~.

Este arreglo institucional tiene sentido en la medida en que la Constituciéon prevé un esquema
de colaboracion en materia de inspeccion, vigilancia y control en el que el presidente de la Repu-
blica se encuentra subordinado a lo que disponga el poder legislativoz. De este modo se garantiza
que, por un lado, el legislador establezca los contornos especificos para el ejercicio de la facultad
reglamentaria, al tiempo que se mantienen inalteradas las funciones del presidente, de quien la
Constitucién presume una mayor idoneidad técnica para detallar normativamente asuntos que le
concierne ejecutar, incluidas las facultades de inspeccién, vigilancia y control=.

Sobre el Gltimo punto, cabe destacar que desde su jurisprudencia temprana la Corte entendié
que la Constitucion le otorg6 la potestad reglamentaria de forma expresa al presidente pues una
vez emitida la voluntad legislativa, es la cabeza del Ejecutivo quien se encuentra en una posicion
mas idonea para operativizar el cumplimiento de la leyz. Ademas, la misma Constitucién le con-
fiere al Ejecutivo la funcién de inspeccionar, vigilar y controlar diversos asuntos (articulo 189, nu-
merales 21, 22, 24 y 26; articulos 333 y 334), de modo que esa especialidad y expresa atribucién
constitucional justificaria la habilitacion para que desarrolle dichas materias mediante regla-
mentox.

Con todo, no sobra precisar que, aunque la Constituciéon prevé escenarios en los que expresa-
mente se reconoce la posibilidad de ejercer las funciones de inspeccién, vigilancia y control -como
ocurre en el caso del articulo 189-26-, lo cierto es que esto no quiere decir que sé6lo las materias
previstas formalmente por la Constitucién puedan ser susceptibles del ejercicio de dichas atribu-
ciones. Dicho de otro modo, la reserva de ley que prevé el articulo 150-8 Superior debe entenderse
en el marco de la amplia libertad de configuracion del Legislador, quien puede establecer regime-
nes de inspeccién, vigilancia y control, incluso sobre sectores no previstos directamente en la Cons-
titucion=. El fundamento constitucional de esta libertad es el articulo 334 de la Constitucién, que
habilita la intervencion del Estado en distintos sectores econdémicos para propiciar “el mejora-
miento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa de las oportunidades y los
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beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano”s.

En todo caso, el legislador tiene limites para establecer regimenes de esta naturaleza. Como se-
fal6é de forma precisa esta Corporacion en la Sentencia C-429 de 2019, la creacién, asignacion y
alcance de los regimenes de inspeccién, vigilancia y control debe respetar los siguientes limites:

“(i) la razonabilidad y proporcionalidad de las restricciones; (ii) el deber de imparcialidad; (iii) la preva-
lencia de los derechos fundamentales;(iv) el principio de legalidad; (v) el propio contenido sustancial de las
facultades de inspeccionar, vigilar y controlar; y (vi) la atribucién constitucional de competencias a otras
autoridades publicas. En este orden de ideas, las medidas legislativas no pueden tornar nugatoria la auto-
nomia de los particulares vigilados” 2.

En el marco de los limites mencionados, la mayor capacidad técnica de la administracién y la
especialidad por ramos justifican, también, que a la luz de la Constitucién exista un “sistema di-
fuso” de produccion normativa de naturaleza reglamentaria con efectos generaless. Este sistema
implica que, aunque el articulo 189-11 de la Constitucion expresamente menciona que la potestad
reglamentaria le pertenece al presidente, esta no se agota en la figura presidencial. En efecto, a la
luz del articulo 208 Superior, la jurisprudencia constitucional entiende que la potestad reglamenta-
ria la pueden ejercer también quienes fungen como titulares de los ministerios y los departamentos
administrativos, pues son ellos los jefes de la administracién en su respectivo ramo o dependencias.

Los ministerios, entonces, estan facultados para ejercer la potestad reglamentaria. Esto quiere
decir que el legislador puede atribuirles de forma directa la facultad de expedir normas de caracter
general y en desarrollo de postulados legales, bajo las siguientes condiciones.

Primero, debe tratarse de materias que estan dentro de la érbita competencial del ministerio co-
rrespondiente o en las que ejerce como cabeza de ramo, es decir, como autoridad administrativa
especializada en el asunto a regulars. Segundo, esta potestad debe ejercerse en estricto cumpli-
miento del marco legal y reglamentario que de forma preferente ejerce el presidente de la Repu-
blica, pues la actividad de reglamentacién ministerial no puede desplazar la del presidente y es
completamente residual y complementarias. Por Gltimo, la materia regulada debe guardar estricta
sujecion a los limites establecidos por el Congreso o por el presidente, pues a la luz de la jurispru-
dencia de la Corte, es constitucional que la ley les confiera directamente “atribuciones para expedir
regulaciones de caracter general sobre las materias contenidas en la legislacion, cuando estas ten-
gan un cardcter técnico u operativo”, sin reemplazar la ley o el reglamento de origen presidencial.

En el pasado, la Corte ha considerado ajustada a la Constitucién la asignacién de facultades de
inspeccion, control y vigilancia a autoridades ministeriales. Asi, por ejemplo, en la sentencia C-917
de 2002, la Corte encontr6 ajustada a la Constitucion la habilitacion legal para el ejercicio de la
potestad reglamentaria en cabeza del Ministerio de Justicia y del Derecho para establecer las reglas
sobre la inspeccion, vigilancia y control sobre los centros de conciliacion y arbitraje. La Corte sefial6
que esta medida era constitucional por tratarse de un asunto que técnica y materialmente cae dentro
de su ambito de especialidads=. Sobre este caso, conviene sefialar que la Corte declaré inconstitu-
cional la delegacién de la potestad reglamentaria en relaciéon con la inspeccion, vigilancia y control
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de los centros de conciliacion y arbitraje por estar en la 6rbita regulatoria exclusiva del Consejo
Superior de la Judicatura -hoy Comisién Nacional de Disciplina Judicial-. Sin embargo, esta Cor-
poracion sefial6é que siempre que no exista una potestad regulatoria exclusiva y excluyente en ca-
beza de entes auténomos, los ministerios podran desplegar la potestad reglamentaria en los asuntos
de inspeccion, vigilancia y control delegados por la ley.

La logica descrita cubre la potestad reglamentaria para el desarrollo de las funciones de inspec-
cion, vigilancia y control que el Ejecutivo ejerce sobre actividades econémicas desarrolladas por
agentes sociales de diverso orden«. Esto incluye a personas juridicas de derecho privado sin &nimo
de lucro como las instituciones de utilidad comun. En efecto, por disposiciéon expresa del articulo
189-26, el Gobierno Nacional, en cabeza del presidente de la Reptuiblica, puede adelantar las funcio-
nes de inspeccién y vigilancia sobre las instituciones de utilidad comtin, como las asociaciones.
Ademas, el legislador puede autorizar el desarrollo de funciones complementarias como las de
control, siempre que estas no impliquen una injerencia arbitraria e injustificada sobre el ejercicio
del derecho de asociaciéon de quienes las integran«.

De hecho, el articulo mencionado sefiala expresamente que el ejercicio de inspeccion y vigilancia
sobre las instituciones de utilidad comdn busca la conservacién de sus rentas y el mantenimiento
de su calidad de instituciones sin &nimo de lucro. Asi, en altimas, la Constitucion propone que el
Ejecutivo coadyuve al cumplimiento de la voluntad de los fundadores de ese tipo de instituciones.
En ese sentido, y dado que las asociaciones campesinas y agricolas son instituciones de utilidad
comun en los términos sefialados en el apartado anterior, la imposiciéon de un régimen de inspec-
cion, vigilancia y control sobre sus actividades tiene reserva de ley, pero puede ser desarrollado
normativamente por el Ejecutivo bajo el estricto cumplimiento de los parametros ya resefiados.

En efecto, el despliegue de estas actividades puede acarrear restricciones a distintos derechos
reconocidos en la Constitucion, como las libertades econémicas (articulos 16 y 333), el derecho de
asociacion (articulo 38) y la protecciéon de la informacién privada (articulo 15)«. En consecuencia,
la delimitacién legislativa precisa de las atribuciones delegadas en cabeza del ministerio respectivo
es particularmente relevante, pues como dice la jurisprudencia constitucional, “el reglamento no
puede ser la fuente autébnoma de las obligaciones o restricciones que se impongan a los sujetos
vigilados” +.

Hasta aqui queda claro que las facultades de inspeccion, vigilancia y control son un asunto so-
metido a reserva de ley. Esto implica que el legislador debe precisar el nicleo esencial de dichas
funciones, evento en el cual tiene la potestad de delegar en el Ejecutivo su desarrollo pormenori-
zado mediante el despliegue de la potestad reglamentaria que se desprende del articulo 189-11 de
la Constitucién. Sin embargo, la reserva de ley en este asunto no debe suponer un vaciamiento de
las competencias del presidente. De este modo, como afirmé la Corte en la Sentencia C-298 de 2025,
“el adecuado equilibrio entre ambas [funciones] exige que el legislador establezca pautas generales,
claras y objetivas que orienten de manera adecuada el ejercicio de las competencias reglamentarias
por parte del Ejecutivo” .

Ademas, en virtud del sistema difuso, el legislador puede delegar la tarea de reglamentar una
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materia en cabeza de los ministerios que fungen como jefes administrativos del ramo correspon-
diente. En todo caso, cuando se trate del ejercicio de dichas funciones frente a particulares, la deli-
mitacion legislativa es especialmente estricta, pues su ejercicio puede afectar derechos constitucio-
nales de forma arbitraria.

Vistas las reglas y subreglas aplicables al estudio de la potestad reglamentaria frente a las fun-
ciones de inspeccion, vigilancia y control, en la siguiente seccion, la Corte desarrollara algunas re-
flexiones sobre el principio de legalidad en materia administrativa sancionatoria. Estas considera-
ciones seran ttiles no sélo para examinar la acusacion contra el articulo 11 que se refiere a la crea-
cién de un régimen sancionatorio, sino sobre la funcién de control reconocida en cabeza del Minis-
terio de Agricultura y otras entidades del nivel descentralizado.

3. El principio de legalidad en materia administrativa sancionatoria

El derecho administrativo sancionatorio es una manifestaciéon del poder punitivo del Estados.
Para desarrollarlo, el legislador cuenta con una amplia libertad de configuracién normativa, pues
es en el marco de la deliberacién democratica donde pueden determinarse con mayor legitimidad
las conductas que se consideran contrarias al orden social y politico«. Esa libertad, sin embargo,
encuentra sus limites en el principio de legalidad.

El principio de legalidad tiene asiento constitucional en el articulo 29 Superior y es particular-
mente relevante en materia sancionatoria+~. Al defender este principio como un limite a la actividad
estatal, la Corte distingue entre dos dimensiones cruciales. Por un lado, la mera legalidad, segtn la
cual todo ejercicio del poder constituido debe tener un fundamento juridico especifico+. Por otro
lado, la legalidad estricta, conforme a la cual las manifestaciones del derecho punitivo del Estado -
como el derecho penal o el derecho administrativo sancionatorio- deben establecer las conductas
reprochables y sus consecuencias (penas o sanciones) de forma precisa, clara, inequivoca y sin am-
bigtiedades«.

El principio de legalidad extiende su proteccion sobre dos garantias: una naturaleza formal, se-
gun la cual tanto la infracciéon como la consecuencia deben estar previstas en una ley en sentido
material o incluso en reglamentos, siempre que existan las normas habilitadoras correspondientes;
y otra de naturaleza material, que exige que las conductas infractoras y sus respectivas sanciones
estén claramente definidas con anterioridads.

En desarrollo de estas garantias, la Corte sostiene que el principio de legalidad se compone de
tres elementos en materia sancionatoria: (i) la ley previa, es decir, que tanto la conducta objeto de
reproche como la sancién a imponer estén definidas antes de su aplicacion; (ii) la ley escrita, esto
es, que tanto la conducta como la sancién previamente definidas aparezcan en una norma de dere-
cho positivo; y, finalmente, (iii) la ley cierta, o lo que es lo mismo, que la determinacién de acciones
censurables y las consecuencias aplicables no den lugar a ambigtiedadess:.

La Corte Constitucional reconoce que toda manifestacion del poder punitivo del Estado debe
cumplir con los elementos mencionados, pues su proposito es salvaguardad la libertad individual

45 Corte Constitucional, C-818 de 2005 y C-044 de 2023.

46 Corte Constitucional, C-1193 de 2008.

47 Corte Constitucional, C-397 de 2024.

48 Corte Constitucional, C-710 de 2001.

49 Corte Constitucional, C.242 de 2010, C-699 de 2015 y C-428 de 2019.

50 Ibid.

51 Corte Constitucional, C-044 de 2023 y C-394 de 2019, que reitera las 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.



y proteger a la ciudadania de la arbitrariedad estatals:. Sin embargo, el Tribunal también sefiala en
su jurisprudencia que la aplicacion del principio de legalidad es menos rigida cuando se trata del
derecho administrativo sancionatorio, porque su capacidad de restringir las libertades ptblicas no
es comparable con la que sin duda tiene, por ejemplo, el derecho penals.

El derecho administrativo sancionatorio existe en la medida en que permite materializar los fines
de la administraciéon publica pues impone consecuencias a quienes desconocen “las obligaciones,
deberes y mandatos generales o especificos que se han ideado para garantizar la organizacién y el
funcionamiento de la administracion”s. Esto quiere decir que, aunque sanciona infracciones a de-
beres publicos, no lo hace con la misma severidad que implica cometer, por ejemplo, un delito.

Hasta aqui es claro que el principio de legalidad es un limite para cualquier manifestaciéon del
poder punitivo del Estado, aunque con menos intensidad en el caso del derecho administrativo
sancionatorio. En este contexto el legislador tiene un ambito de configuracion mas amplio, de ma-
nera que lo que se le exige constitucionalmente es que, al adoptar normas sancionatorias adminis-
trativas con un lenguaje genérico, lo haga garantizando la existencia de “un marco de referencia
que permita precisar la determinacién de la infraccién y la sancién en un asunto particular”ss. Asi,
considera esta Corte, se evita abrir espacios a la arbitrariedad de la administracionse.

Para analizar la constitucionalidad de medidas de esa naturaleza, la Corte propone dos elemen-
tos de estudio. Por un lado, el subprincipio de reserva de ley y, por otro, el de tipicidad. A conti-
nuacion, la Corte sintetiza las reglas aplicables al examen constitucional con base en ambos crite-
rios.

3.1. Reserva de ley en materia sancionatoria

El articulo 189-11 de la Constitucién Politica le otorga al presidente de la Reptublica la facultad
de expedir los decretos, las resoluciones y las 6rdenes necesarias para dar cumplimiento a las leyes.
La jurisprudencia constitucional sefiala que las normas expedidas en virtud de esta potestad care-
cen de fuerza de ley, de manera que se trata de “meros actos administrativos sujetos al control de
la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo”s. Esto quiere decir que la potestad reglamentaria
en cabeza del Ejecutivo es una actividad sujeta a limites estrictos, pues los reglamentos no pueden
ampliar, restringir o modificar la ley. En consecuencia, “cualquier exceso en el uso de la potestad
reglamentaria por parte del Ejecutivo se traduce en inconstitucionalidad por extralimitacién del
ambito material del reglamento”ss.

No obstante, vale la pena mencionar que existen ciertas materias en las que el Ejecutivo cuenta
con mayor campo de accién para su desarrollo por via reglamentaria, en virtud de su experticia
técnica. Dicha flexibilidad, sin embargo, no aplica para los regimenes de naturaleza sancionatoria.
En efecto, dada la envergadura de las normas propias del poder punitivo del Estado, en principio,
le corresponde exclusivamente al legislador expedirlas. Es decir, estdn sometidas al principio de
reserva de ley. La Corte Constitucional ha sefialado que en materia sancionatoria la reserva de ley
implica que solo el legislador puede (i) establecer las conductas objeto de reproche administrativo,
disciplinario o penal; (ii) determinar las sanciones y demas restricciones de libertad que

52 Corte Constitucional, C-044 de 2023.

53 Corte Constitucional, C-922 de 2001, C-530 de 2003, C-860 de 2006, C-242 de 2010, C-703 de 2010, C-219 de 2017, C-044 de 2023.
54 Corte Constitucional, C-135 de 2016.

55 Corte Constitucional, C-242 de 2010.

56 Tbid.

57 Corte Constitucional, C-979 de 2002, reiterada en C-296 de 2022.

58 Corte Constitucional, C-302 de 1999.



correspondan y; finalmente, (iii) definir los procedimientos judiciales o administrativos para impo-
nerlass.

Sin embargo, como antes se anotd, en materia administrativa sancionatoria el legislador cuenta
con un marco de configuracién mas flexible para alcanzar los fines de la administracién publica.
En esa medida, aunque en principio las conductas, las sanciones y los procedimientos del derecho
administrativo sancionatorio deben ser definidos por el Congreso, la Constitucion admite que el
legislador le asigne al Ejecutivo la tarea de precisar el alcance de dichas disposiciones en ejercicio
de la potestad reglamentaria por razones de especialidads.

En otras palabras, el presidente y sus ministros pueden, en virtud de la potestad reconocida en
el articulo 189-11 Superior, expedir los reglamentos que permitan desarrollar los elementos propios
del derecho administrativo sancionatorio por disposicién expresa del legislador y dentro de los
limites precisos fijados en la ley.

La actividad reglamentaria en este escenario es, sin embargo, extremadamente limitada. En
efecto, la jurisprudencia constitucional exige el cumplimiento de una serie de requisitos estrictos
para que el otorgamiento de estas facultades sea compatible con la Constituciéon. En particular, el
legislador no puede delegar en el Ejecutivo la creacion de las prohibiciones en materia sancionatoria
sin definir con claridad en la misma ley los elementos esenciales del tipo. Con ello, se garantiza que
la administracién no incurra en arbitrariedades y que restrinja su actividad al desarrollo estricto de
los postulados legaless:.

En esa medida, la jurisprudencia constitucional sostiene que en esta materia el principio de le-
galidad se satisface siempre que la ley que habilita el despliegue de la potestad reglamentaria: (i)
establezca los elementos basicos de la conducta objeto de reproche (tipo); (ii) sefiale expresamente
las remisiones normativas a las que haya lugar cuando se establezca un tipo en blanco, o los criterios
generales para identificar la conducta; (iii) indique las sanciones aplicables o los elementos a tener
en cuenta para determinarlas con precisién; y (iv) defina el procedimiento para imponerlas asi
como las autoridades encargadas de hacerloe.

En conclusién, el Ejecutivo podré ejercer la potestad reglamentaria en materia sancionatoria
siempre que el legislador cumpla con el deber de fijar unos contenidos minimos sobre las conductas
objeto de reproche, las sanciones imponibles, las autoridades competentes y el procedimiento apli-
cable. En lo que sigue, la Corte aborda el subprincipio de tipicidade.

3.2. Tipicidad de las conductas, sanciones, autoridades y procedimientos aplicables

La jurisprudencia de esta Corporacion sefiala que el principio de estricta legalidad en el derecho
sancionador exige que “la falta o conducta reprochable se encuentre tipificada en la norma [...] con
anterioridad a los hechos materia de investigacion”s.. El subprincipio de tipicidad es una obligacion
del legislador que supone la definicién clara y especifica de las conductas u omisiones objeto de
reproche, de modo que sus destinatarios puedan conocerlas previamentess.

Segun la Corte, corresponde al legislador determinar los elementos del tipo en materia sancio-
natoria, esto es, (i) definir la conducta u omisién sancionable de forma especifica y precisa de forma

59 Corte Constitucional, C-921 de 2001, reiterada en C-044 de 2023.

60 Corte Constitucional, C-699 de 2015, reiterada en C-044 de 2023.
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63 Corte Constitucional, C-853 de 2005.
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directa o a través de la aplicacion de otras normas juridicas; (ii) establecer el contenido material de
las sanciones; (iii) asegurar que haya una correlacién entre la infracciéon y la sanciénss.

Ademas, en relacién con el principio de reserva de ley, la Corte ha sefialado que el legislador no
puede delegar absolutamente su facultad de definir las normas del derecho administrativo sancio-
natorio a menos que defina los siguientes elementos del tipo: (i) la descripcién del comportamiento
reprochable; (ii) la definicién de la sancién, que implica establecer su contenido material y los pa-
rametros bésicos para reglamentarla, lo cual puede incluir elementos como el término y la cuantia;
(iii) la autoridad a la que le compete imponerla; y, por tltimo, (iv) las lineas generales del procedi-
miento a través del cual debe aplicarses.

A partir de estas consideraciones, la jurisprudencia constitucional admite que el legislador acuda
ocasionalmente a conceptos juridicos indeterminados en materia sancionatoria, pues lo importante
es que exista “un marco de referencia que permita precisar la determinacién de la infraccién y la
sanciéon en un asunto particular”s. La indeterminacién en materia sancionatoria serd admisible
siempre que la disposicion cumpla al menos tres condiciones generales: (i) que no establezca una
restriccion injustificada de derechos; (ii) que el concepto tenga sentido en el contexto normativo en
el que se inserta; (iii) y que respete los principios e intereses que busca regular el cuerpo normativo
objeto de cuestionamientoss.

En suma, la jurisprudencia constitucional admite los conceptos juridicos indeterminados en ma-
teria sancionatoria siempre que sean determinables “a partir de los elementos de juicio que ofrece
el propio ordenamiento”~, por ejemplo, a través de “remisiones normativas o de criterios técnicos,
l6gicos y empiricos” 7. Por el contrario, no serdan admisibles los conceptos juridicos indeterminados
cuando

“(i) como resultado de la interpretacién razonable no se asegura un grado admisible de previsibilidad a
los destinatarios de la ley, (ii) no se garantiza el derecho de defensa, pues una eventual imputacién o acusa-
cion por violar la norma es susceptible de ser refutada y (iii) el sentido del precepto no es tan claro, ya que
es imposible definir cuél es el comportamiento que pretende prevenirse o estimularse. Igualmente, sucede
cuando (iv) una norma es ambigua y ni aun con apoyo en argumentos juridicos razonables, es posible trazar
una frontera que divida con suficiente claridad el comportamiento previsto en la ley o disefiado por el legis-

lador” 7. (Corte Constitucional, Sentencia C-505 del 2025, Expediente: D-16.562).
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