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ASUNTO: Concepto Juridico 007-2022. Disposiciones normativas y alcance relacionado a
la expedicion del bono de venta, para las transacciones que impliquen transferencia de
derecho de dominio sobre ganado bovino y bufalino en pie en el territorio nacional.

Apreciado doctor Daza.

Para dar respuesta a la solicitud del asunto, recibida mediante correo electronico el pasado
18 de abril de la presente anualidad bajo radicado ICA20223004463, se emite el siguiente
concepto juridico.

l. TESIS CONCLUSIVA

El Instituto Colombiano Agropecuario — ICA ostenta la calidad de entidad administradora
del Sistema Nacional de ldentificaciéon e Informacién del Ganado Bovino — SINIGAN,
delegacion otorgada mediante la Resolucion niumero 451 de 2012, del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural.

Asi las cosas, al ICA le esta prohibido extralimitar las funciones contenidas en la
Constitucion, las leyes y los estatutos o reglamentos de la entidad y el sector agropecuario,
caso en el cual podria ser sujeto de una investigacion disciplinaria maxime si se trata de
disposiciones normativas emanadas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural tal
como lo es entre otras; emitir mediante resolucion las condiciones y forma de expedicién
del bono de venta de ganado bovino y bufalino el pie.

I PROBLEMA JURIDICO

¢,Conforme a las disposiciones normativas de la Resolucion 000451 de 13 de diciembre de
2012 del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural tendra el ICA facultades adicionales a
la de asumir Unica y exclusivamente la administracion del sistema Nacional de Identificacion
e Informacién del Ganado Bovino — SINIGAN?
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1. NORMA(S) CONTROLANTE(S)

¢ Constitucion Politica de Colombia.
e Ley 914 de 2004.
e Ley 1755 de 2015.
o Decreto 3275 de 2005.
o Decreto 4765 de 2008.
o Decreto 442 de 2013.
o Decreto 1985 de 2013.
o Decreto 1071 de 2015.
e Jurisprudencia:
o Corte constitucional Sentencia C-542/05.
¢ Resolucion MADR 00185 de 2007.
¢ Resolucion MADR 451 de 2012.
e Resolucion MADR 341 DE 2013.
e Conceptos
o Concepto 228441 de 2019 Departamento Administrativo de la Funcion
Publica.
o Concepto 141031 de 2020 Departamento Administrativo de la Funcion
Publica.

V. APLICACION AL CASO CONCRETO.

Sea lo primero sefialar que los Conceptos Juridicos proferidos por entidades publicas tienen
su origen en el Derecho Fundamental de Peticion consagrado en el articulo 23 de la
Constitucion Politica y desarrollado en el articulo 14y siguientes del Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

A su turno, el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
con respecto al alcance de los conceptos juridicos proferidos por las entidades publicas,
establece en su articulo 28 establece:

“(...) ARTICULO 28: Salvo disposicion legal en contrario, los conceptos emitidos por
las autoridades como respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del derecho a
formular consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion(...)".

Conforme lo anterior, se evidencia que los conceptos juridicos proferidos por las entidades
publicas como respuesta a las consultas formuladas en ejercicio del derecho de peticion,
en principio, no tienen fuerza vinculante!. Al respecto, la Corte Constitucional
puntualizé: “Los conceptos emitidos por las entidades publicas en respuesta a un derecho
de peticion de consultas de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 25 del Cédigo
Contencioso Administrativo, insistimos, son orientaciones, puntos de vista, consejos y

1 Concepto 141031 de 2020 Departamento Administrativo de la Funcién Publica.
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cumplen tanto una funcién didactica como una funcién de comunicacién fluida y
transparente.

Ahora bien, se tiene que el acto administrativo representa el modo de actuar ordinario de la
administracion y se exterioriza por medio de declaraciones unilaterales o bien orientadas a
crear situaciones juridicas generales, objetivas y abstractas o bien orientadas a crear
situaciones concretas que reconocen derechos o imponen obligaciones a los administrados.
Los conceptos no configuran, en principio, decisiones administrativas pues no se orientan
a afectar la esfera juridica de los administrados, esto es, no generan deberes u obligaciones
ni otorgan derechos. En el evento que el concepto se emita a solicitud de un interesado,
éste tiene la opcion de acogerlo o no acogerlo.

Asi las cosas, en el marco de lo dispuesto en el articulo 14 del Decreto 4765 del afio 2008,
emanado del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, se contemplan las funciones que
le son atribuibles a la Oficina Asesora Juridica del Instituto Colombiano Agropecuario — ICA
entre otras:

“...) 3. Analizar y emitir conceptos sobre los proyectos de ley, decretos, acuerdos,
resoluciones y demas actos administrativos que deba expedir o proponer el Instituto,
que sean sometidos a su consideracion (...)".

Avanzando en el tema, cuando el articulo 122 de la Constitucion Nacional exige fijar las
funciones de los empleos publicos, entre otros actos por medio de reglamentos, no se esta
refiriendo exclusivamente a la ley que determina la estructura organica de la entidad
publica, ni al Manual General de Funciones que expide el Presidente de la Republica, sino
también al manual especifico de funciones de cada entidad. Las funciones concretas o
especificas que le corresponde cumplir a cada uno de esos empleos en el ente
gubernamental al que pertenezca el cargo, son fijadas por el jefe del organismo respectivo
en el llamado Manual Especifico de Funciones que, dicho sea de paso, no puede violar
normas de superior jerarquia, esto es, la Constitucion y las leyes.

Nada impide que mediante reglamentos se asigne por parte del Presidente de la Republica,
del jefe de la entidad respectiva, e inclusive de los jefes inmediatos o de cualquier otra
autoridad competente del mismo organismo, funciones a los empleados de un determinado
ente publico siempre y cuando no se desconozcan los lineamientos generales sefialados
en el Manual General de Funciones y no se desvirtien los objetivos de la institucion y la
finalidad para la cual se cre6 el empleo.

En ese orden de ideas, se considera pertinente que a un empleado se asignen funciones
adicionales a las consignadas para su empleo en el manual especifico de funciones y de
competencias laborales, siempre que estas se encuentren circunscritas al nivel jerarquico,
naturaleza jerarquica y area funcional del empleo. En consecuencia, ademas de lo
establecido en el manual especifico de funciones y requisitos de la entidad para el empleo
del cual es titular, es viable que a los empleados publicos se les asignen otras funciones,
dentro de los limites que establece la Constitucion y la ley, siempre que se ajusten a las
fijadas para el cargo; lo contrario conllevaria a desnaturalizar la finalidad para la cual éste
se cred.

De este primer andlisis resulta necesario enfatizar que por disposicidbn normativa emanada

del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural Unica y exclusivamente la Oficina Asesora
Juridica del Instituto Colombiano Agropecuario tendr4 la competencia para emitir
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Conceptos Juridicos sobre los proyectos de ley, decretos, acuerdos, resoluciones y demas
actos administrativos que deba expedir o proponer el Instituto, que sean sometidos a su
consideracion.

Por otro lado, con referencia a la informacion de un bovino y sus productos, desde el
nacimiento de este, la Ley 914 de 2004 cred el Sistema Nacional de ldentificacion e
Informacion de Ganado Bovino, como un programa a través del cual se dispondra dicha
informacién. Asi mismo, el articulo 3° del Decreto niUmero 3275 de 2005, dispuso entre otras
cosas, que los procesos y procedimientos destinados al desarrollo e implementacion del
Sistema Nacional de Identificacion e Informacion del Ganado Bovino, seran establecidos
mediante resoluciones proferidas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. En ese
sentido, la norma citada se sustenta, entre otros, en los principios de Universalidad,
entendido como la creacion y existencia de un Sistema de identificacion, informacién y
trazabilidad oficial aplicable en el territorio nacional; de obligatoriedad como el
establecimiento, implementacién y funcionamiento del sistema de obligatorio cumplimiento;
de gradualidad como el establecimiento, la implementacion y funcionamiento del Sistema
por etapas, aplicable en aspectos como coberturas, informacion, servicios, preparacion,
tipos de sistemas de produccion, especies animales, condiciones geogréficas, agentes del
sistema, costos de implementacion y operacion, financiacién, socializacién y cualquier otro
aspecto relacionado con el desarrollo del Sistema.

Es importante mencionar que, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural delegé al
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA), como la entidad administradora del Sistema
Nacional de Identificacién e Informacién del Ganado Bovino SINIGAN, a partir del 31 de
diciembre do 2012, y mediante Convenio interadministrativo de Delegaciéon nimero 0395
de 2012, determind los derechos y obligaciones del ICA para la administracion y operacion
del mismo.

“(...) Entiéndase para todos los efectos que las alusiones relacionadas con la
prestacion de los servicios asociados al Sistema Nacional de Identificacion e
Informacion del Ganado Bovino SINIGAN), relacionadas con las Organizaciones
Gremiales Ganaderas, y en su defecto las alcaldias municipales, debera entenderse
en su orden deferidas al Instituto Colombiano Agropecuario (ICA), a las
Organizaciones Gremiales Ganaderas y a las alcaldias municipales en defecto de
las anteriores. La facultad para ejercer funciones de apoyo al administrador del
SINIGAN, en cabeza de las alcaldias municipales quedara supeditada a la
celebracién de los contratos o convenios a que haya lugar dentro del marco legal
vigente(...)"?

Las organizaciones ganaderas u otras organizaciones del sector deberan cumplir ciertos
requisitos obligatorios con el animo de constituirse en entidades con funciones de apoyo en
relacion con el ICA sin embargo, la funcion a las entidades podran ser revocada en cualquier
tiempo por parte de la entidad administradora del Sistema Nacional de Identificacion e
Informacion de Ganado Bovino (ICA), cuando quiera que se presente un incumplimiento en
el desarrollo de tales funciones o por el incumplimiento sobreviniente.

Finalmente, la informacion que alimenta el Sistema Nacional de Identificacion e Informacion
de Ganado Bovino, Unicamente podra ser utilizada para el funcionamiento del mismo a su
vez los procesos y procedimientos destinados al desarrollo e implementacion del SINIGAN,

2 (Decreto 442 de 2013, art. 2)
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seran establecidos mediante resoluciones proferidas Unica y exclusivamente por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Todo lo anterior deja en claro entonces que dentro de los procesos y procedimientos
destinados al desarrollo e implementacion del SINIGAN se vislumbra la expedicion del bono
de venta para las transacciones que impliquen transferencia de derecho de dominio sobre
ganado bovino y bufalino en pie en el territorio nacional.

De lo anterior, en menester citar lo dispuesto en la Resolucion 00185 de 2007 proferida por
el Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural que modifico la Resolucién 00071 de 2007 y
gque determina taxativamente las condiciones y forma de expedicion de los Bonos de Venta.
El acto administrativo referenciado es claro y establece en su articulo cuarto:

“(...) ARTICULO CUARTO. - Componentes del Bono de Venta. Cada bono de venta
contendra la siguiente informacion:
e Numero de bono de venta.
e Nombre de la Organizacién Gremial Ganadera o Alcaldia Municipal.
e Codigo de la Organizacion Gremial o Alcaldia Municipal — incluye
Departamento y Municipio.
Valor del bono.
Fecha de expedicién del bono de venta.
Medio de pago del bono.
Tipo de identificacion del propietario (Vendedor).
Numero de identificacién del propietario (Vendedor).
Nombres y apellidos del propietario (Vendedor).
Nombre del establecimiento de ubicacion.
Departamento de ubicacion.
Municipio de ubicacion.
Registro Gnico de vacunacion.
Tipo de identificacién de la persona autorizada por el propietario (vendedor).
Numero de identificacion de la persona autorizada por el propietario
(vendedor).
Nombres y apellidos de la persona autorizada por el propietario (vendedor).
Tipo de identificacion del comprador.
Numero de identificacion del comprador.
Nombres y apellidos del comprador.
Tipo de identificacion de la persona autorizada por el comprador.
Numero de identificacién de la persona autorizada por el comprador.
Nombres y apellidos de la persona autorizada por el comprador (...)".

Lo anterior no contaria ni desconoce la importancia del Derecho Fundamental al Habeas
Data maxime cuando la delegacion y funcién dada al ICA como entidad administradora del
Sistema Nacional de Identificacion e Informacion de Ganado Bovino tiene ese caracter
administrar cuya etimologia viene del latin administratio, formada de (1) El prefijo ad-(hacia),
(I) La palabra minister — (sirviente, subordinado), (Ill) El sufijo — tio (-ciébn = accién y efecto).
Significa “Funcion que se desarrolla bajo el mando de otro”.

Por otro lado, la Ley 1581 de 2012, Por la cual se dictan disposiciones generales para la
proteccion de datos personales- Ley de hibeas data establece en su articulo 5: Datos
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sensibles. Para los propdsitos de la presente ley, se entiende por datos sensibles aquellos
gque afectan la intimidad del Titular o cuyo uso indebido puede generar su discriminacion,
tales como aquellos que revelen el origen racial o étnico, la orientacién politica, las
convicciones religiosas o filosoéficas, la pertenencia a sindicatos, organizaciones sociales,
de derechos humanos o que promueva intereses de cualquier partido politico o que
garanticen los derechos y garantias de partidos politicos de oposicion asi como los datos
relativos a la salud, a la vida sexual y los datos barométricos.

Asi mismo, prohibe el tratamiento de datos sensibles con excepcion de los siguientes
casos: (I) cuando el titular otorga su consentimiento, (II) el Tratamiento es necesario para
salvaguardar el interés vital del Titular y este se encuentre fisica o juridicamente
incapacitado, (ll) el tratamiento es efectuado en el curso de las actividades legitimas y con
las debidas garantias por parte de una fundacion, ONG, asociaciébn o cualquier otro
organismo sin &animo de lucro, cuya finalidad sea politica, filosofica, religiosa o sindical,
siempre que se refieran exclusivamente a sus miembros o a las personas que mantengan
contactos regulares por razén de su finalidad, (IV) el Tratamiento se refiera a datos que
sean necesarios para el reconocimiento, ejercicio o defensa de un derecho en un proceso
judicial, y (V) el Tratamiento tenga una finalidad historica, estadistica o cientifica, en este
ultimo caso deben adoptarse las medidas conducentes a la supresiéon de identidad de los
Titulares.

A su turno y con el fin de materializar el principio en mencién, el articulo 17 de la Ley 1581
de 2012 ha establecido, entre otros, los siguientes deberes a cargo de los responsables del
tratamiento de datos personales:

(...) Deberes de los Responsables del Tratamiento. Los Responsables del
Tratamiento deberan cumplir los siguientes deberes, sin perjuicio de las demas
disposiciones previstas en la presente ley y en otras que rijan su actividad: "(...) d)
Conservar la informacion bajo las condiciones de seguridad necesarias para impedir
su adulteracion, perdida, consulta, uso o acceso no autorizado o fraudulento (...) i)
Exigir al Encargado del Tratamiento en todo momento, el respeto a las condiciones
de seguridad y privacidad de la informacion del Titular (...) n) Informar a la autoridad
de proteccion de datos cuando se presenten violaciones a los codigos de seguridad
y existan riesgos en la administracion de la informacion de los Titulares (...)".2

En el caso particular el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural tal como lo ha dispuesto
el Decreto 1985 de 2013 en su articulo 1.1.1.1:

“...) Articulo 1.1.1.1. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Ministerio de
Agricultura y Desarrollo tiene a su cargo la orientacion, control y evaluacion del
ejercicio las funciones de sus entidades adscritas y vinculadas, sin perjuicio de las
potestades de decisibn que les correspondan, como de su participacién en la
formulacion politica, en elaboracion los programas sectoriales y en la ejecucion de
los mismos (...)"

Asi las cosas, para el Instituto debera ser claro que la informacién suministrada con el &nimo
de expedir bono de venta para las transacciones que impliquen transferencia de derecho
de dominio o en su defecto los procesos que alimenten el Sistema Nacional de Identificacion

3 Universidad Externado de Colombia. (2017). Recuperado de: https://dernegocios.uexternado.edu.co/comercio-

electronico/superintendencia-de-industria-y-comercio-concepto-16-075042-00003-0000/
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e Informacién de Ganado Bovino, Unicamente podra ser utilizada para el funcionamiento
del mismo y se debe regir bajo los pardmetros que taxativamente se encuentren
contemplados en el marco normativo que ha dispuesto Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural.

V. CONCLUSION FINAL.

De conformidad con la anterior disposicion, a todo servidor publico le esta
prohibido extralimitar las funciones contenidas en la Constitucion, las leyes y los estatutos
o reglamentos de la entidad, caso en el cual podria ser sujeto de una investigacion
disciplinaria. Lo anterior se referencia con el animo que sea reiterada la funcion de entidad
administradora del Sistema Nacional de Identificacion e Informacion del Ganado Bovino
SINIGAN que tiene el ICA y cuya naturaleza nace de una delegacion realizada bajo un
precepto legal por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Ahora bien, haciendo referencia al caso concreto la Gerencia Seccional Casanare debera
corregir la operatividad, y/o actividades técnicas desarrolladas en el marco expedicion del
bono de venta, para las transacciones que impliquen transferencia de derecho de dominio
sobre ganado bovino y bufalino en pie en el territorio nacional todo acorde con la
normatividad vigente, delegacion de funciones u otras acciones en el marco de dichos
escenarios.

Finalmente, al amparo de este principio - Derecho Fundamental al Habeas Data — supone
que, la informacién sujeta a tratamiento por el responsable 0 encargado, se debera manejar
con las medidas técnicas, humanas y administrativas que sean necesarias para otorgar
seguridad en este caso; a la expedicion del bono de venta evitando su adulteracion, perdida,
consulta, uso o acceso no autorizado o fraudulento. De este principio se deriva entonces la
responsabilidad que recae en el administrador del dato.

En los anteriores términos, procedo a dar una respuesta de fondo a su solicitud, indicando
que la misma se surte bajo los parametros del articulo 28 de la Ley 1755 de 2015.

Cordialmente,

m%%

JUAN PABLO ESPINOSA RODRIGUEZ
Jefe Oficina Asesora Juridica

Elaboré: Alvaro Andrés De La Hoz Gutiérrez
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