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CONSULTAS DEL GOBIERNO 

MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL

C O N T A D O R E S  P U B L IC O S . No es indispensable la firma del Contador en 

un balance certificado, cuando este balance es firmado por el representante 

legal y el revisor fiscal de la sociedad. Sin embargo, si ese balance lo firma un 

Contador, éste debe ser un Contador Público. Cuando se trata de sociedades a 

las que la Ley no exige que tengan revisor fiscal, el balance certificado en este 

caso sí debe ser firmado por el Contador.

Consejo de Estado

Sala de Consulta y  Sen-icio Civil

Consejero Ponente: Dr. Mario Latorre Rueda

Bogotá, IX b\, treinta y  uno de enero 
de mil novecientos setenta y  cuatro

Ref.: Radicado No. 31 

Kl Minist ro  de Educ ac ión  Naciona l  fo rm u ló  la s iguiente Consul ta :

“ Este D espacho ,  con  f u n d a m e n t o  en lo p re c e p tu a d o  en el A r t íc u lo  
141 de la C ons t i t uc ió n  Nacional ,  y en el 23 del Códi go  C o n te n c io s o  
Adminis t ra t ivo  se permi te  s o m e te r  a la cons iderac ión  de  esa C o r p o r a 
ción, en  vía de  consul ta ,  y para su puntua l i ' /ac ión,  a lgunos aspec to s  i |ue 
han of rec ido  d i f icu l tad  y du das  en la apl icación de la Ley 145  de 19 60  
y de  los decre tos  reglamentarios .



T e n ie n d o  en cuenta la Ley 1- 5 de 1960,  espec ia lmen te  en sus Ar
t ícu lo s  1o.,  2o. y 8o.,  lo mi sm o <¡lic los Ar t ícu los  289 y 290  del Código 
de C om erc io  y los Decre tos  reg lamentarios de la Lev 145 de 1960 
nú me ros :  1109  de 1 963  y 1 776  cíe 1 973,  '

SE C O N SU L T A :

¿Es impresc indible  la firma del C o n t a d o r  de la soc iedad  para la 
cert if icac ión de balances a que  se refiere el Ar t íc u lo  290  del Código  de 
Comerc io ,  o para c|ue el balance quede  cer t i f icado basta con las firmas 
au tógrafas  del represen t an te  legal i/ del Revisor fiscal?

¿En caso de i |ue la firma d e 1 C o n t a d o r  de la soc iedad sea ab so lu 
ta m e n te  indispensable  para la cer ti f icac ión del balance,  debe éste l lenar 
el requisi to  de ser C o n ta d o r  Público? ".

1. Para cons iderar  este a s u n to  es conveniente '  c o m e n z a r  por  t ranscribi r  las 
n or m as  a que  se hace referencia en la Consul ta:

■‘A r t íc u lo  289.  Las soc iedades some t idas  a vigilancia enviarán a la 
S uper in tenden c i a  copias de los balances de fin de ejercicio con el esta,do 
de la cuenta  de pérdidas  y ganancias y en to d o  caso del c o r ta d o  en 31 
de d ic iembre  de cada año,  e laborados  c o n f o r m e  a la Ley. D icho  balance  
será “ cer t i f icado" .

La Supe r in te ndenc i a  hará las observac iones del caso, c u a n d o  el ba
lance no  se ajuste a las prcscripc ones sobre  la materia.  110n.  8, 151,  
207  n. 7, 267  n. 8, 2 9 1 ” .

“ A r t í cu lo  290.  El balance cer t if icado  es el suscr i to con las firmas 
au tógrafas  del repre sen tan te  legal, del co n ta d o r  de la soc ied ad  y del 
revisor fiscal, si lo hubiere.  170, 207 n. 7, 449,  529,  L. 1 4 5 / 6 0 ” .

“ A r t í cu l o  291.  Al ba lance y ,i la cuenta  de resu ltados se anexarán  
las siguientes in formaciones :

1. Las sociedades p o r  accionen indicarán el n ú m e r o  de acciones en 
que  esté dividido el capital ,  su valor nomina l ,  y las que  hayan rcadqui-  
rido. Si existen acciones privilegiadas o di st inguidas por  clases o series, 
se especif icarán las diferencias o privilegios ele unas y otras;

2. En lo conce rn ien t e  a las inmersiones en sociedades se indicará el 
n ú m e r o  de acciones,  cuotas  o na ' tes de interés,  su e< sto,  el valor n o 
minal,  la de no mi nac ió n  o ra /on  social. la nación;  iidad / el capi tal  de ia
coi n na .i ía en la cual ::c hava eiccnu :do dlaba u w í m o



3. El detal le de las cuentas  de orde n  c on  su valor y fecha  de venci
miento ;  '

4. Un estud io  de las cuentas  que hayan  ten ido  modi f icac iones  de 
impo r tanc ia  en relación con  el ba lance  an te r ior ,  y

5. Eos índices de solvencia,  re n d im ie n to  y l iquidez c o n  u n  análisis 
compara t ivo  de d ichos  índices en relación con  los dos ú l t imos  ejerci
cios. 4 4 8 ” .

2. C o m o  se t ra ta  en el f o n d o  de las func iones  del revisor fiscal y del 
con tador ,  es igua lmente  convenien te  hacer  la t ranscr ipc ión de a lgunos  A r 
t ículos  del mismo Código  en relación al revisor fiscal:

-‘Ar t íc u lo  204.  La e lección de revisor fiscal se hará por  la m ay o r ía  
absoluta de la asamblea o de la j u n t a  de socios.

En las comandi ta r ias  por  acciones,  el revisor fiscal será elegido por  la 
mayor ía  de vo tos  de los comandi ta r ios .

Las sucursales de soc iedades ex t ran je ras  lo designará el ó rg an o  c o m 
pe te n t e  de acuerdo  con  los es ta tu tos .  1 87 n. 4, 1 99,  42 0  n. 4 ” .

“ A r t í cu lo  210.  C u a n d o  las c i rcuns tancias  lo exijan,  a juic io  de la
asamblea o de la ju n t a  de socios,  el revisor podrá  te ne r  auxi l iares u o t ros
co laboradores  n o m b r a d o s  y removidos  l ib r em ent e  por  él, que  obrarán
bajo su di recc ión y responsabi l idad,  con  la r em un erac ión  que  fije la
asamblea  o j u n t a  de socios,  sin perjuicio de qu e  los revisores tengan
colaboradores  o auxil iares c o n t r a ta d o s  y r e m u n e ra d o s  l i b r em en te  por
ellos. .

i

El revisor fiscal so lamente ,  estará bajo la de pen denc ia  de la asamblea
o de la ju n t a  de soc ios” .

“ A r t í cu l o  203.  Deberán tener  revisor fiscal:

1. Las sociedades  por  acciones;

2. Las sucursales de c o m p a ñ ía s  ext ran je ras ,  y

3. Las sociedades  en las que,  por  la Ley o por  los es t a tu to s ,  la 
adminis t rac ión  no co r r e sp on da  a to dos  los socios,  c u a n d o  así lo d i sp o n 
ga cua lquier n ú m e r o  de socios exc luidos  de la adminis t rac ión  que  re
presenten  no menos  del veinte por c ien to  del capital .



n. 1: 343,  373.  

n. 2: 469 ,  470.

n. 3: 1 l 0 n .  13, 207  Parág. 215,  294,  323,  353.  L. 145 /60 ,
12. D. 2 3 7 3 / 5 6 ” .

“ Ar t ícu lo  207.  Son  funcione:,  del revisor fiscal:

1. Cerciorarse de que  las ope  aciones que  se ce lebren o c u m p la n  por  
cuenta  de la soc iedad  se a justan a las prescripciones de los es ta tu tos ,  a 
las decisiones de la asamblea  general y de la jun ta  directiva;

2. Dar  o p o r t u n a  cuenta ,  por  escrito,  a la asamblea o j u n t a  de socios,  
a la j u n t a  directiva o al gerente,  según los casos, de las i rregularidades 
que  ocur ran  en el f u n c io na m ie nt o  de la soc iedad y en el desarrol lo  ele 
sus negocios;

3. Col aborar  con las entidac.es gube rnamenta les  que ejerzan la ins
pección y vigilancia de las compañías ,  y rendirles los in formes  a que  
haya lugar o le sean solici tados;

4. Velar  po rque  se lleven regularmente la con tab i l idad  de la socie
dad  y las actas de las reuniones de la asamblea,  de la junta de socios y 
de la ju n ta  directiva,  y porqu e  se conserven de b id am ent e  la co r re sp o n 
dencia de la soc iedad  y los com p ro b a n te s  de las cuentas ,  i m p a r t i e n d o  
las ins trucciones necesarias para ales fines;

5. Inspeccionar as iduamente  los bienes de la soc iedad  y procurar  
que  se t o m e n  o p o r t u n a m e n t e  las medidas  de conservac ión o seguridad 
de los mismos y de los que ella tenga en cus tod ia  a cua lquier  o t r o  
t í tu lo ;

6. Impa r t i r  las instrucciones,  pract icar  las inspecciones y solicitar los 
informes  que  sean necesarios para establecer  un contro l  p e rm ane nt e  
sobre  los valores sociales:

7. Autor izar  con su f irma cualquier  balance que  se haga, con su 
d ic tamen o in forme co r respondien te ;

8. Convocar  a la asamblea  o a la ju n t a  de socios a reuniones e x t r a o r 
dinarias cu a n d o  lo juzgue  necesario,  y

9. Cumpl i r  las demás  a t r ibuciones  que  le señalen las Leyes o los 
e s t a tu to s  y las que,  s iendo  combat ib les  con las anter iores,  le e n c o m ie n 
de la asamblea  o j un ta  de socios.



Parágrafo. En las sociedades en que  sea m e r a m e n t e  po tes t a t ivo  el 
cargo de revisor fiscal, este ejercerá las func iones  que  ex p re sa m e n te  le 
señalen los e s ta tu to s  o las juntas de socios,  con  el v o to  r e q u e r id o  para la 
creación del cargo:  a falta de est ipulación expresa  de los e s t a tu to s  y de 
ins t rucc iones concre tas  de la J u n t a  de Socios o Asamblea  Genera l,  ejer
cerá las func iones indicadas en este Ar t ícu lo.  No ob s ta n t e ,  si no es 
co n ta d o r  públ ico,  no  podrá  autor izar  con  su f i rma ba lances  generales ni 
d i c taminar  sobre  ellos. 11 0 n. 13, 187,  290.

“ Ar t íc u lo  208.  El d i c t am en  o in fo rme del revisor fiscal sobre  los 
ba lances  generales deberá expresar,  por  lo menos:

1. Si ha o b t e n i d o  las in formaciones  necesarias para cumpl i r  sus fu n 
ciones;

2. Si en el curso de la revisión se han seguido  los p roc edi m ie nt os  
aconsejados  por la t écnica de la in te rven tor ía  de cuentas:

3. Si en su c o n c e p t o  la cont ab i l i dad  se lleva co n f o r m e  a las normas  
legales y a la t écnica  contab le ,  y si las operac iones  regist radas se a jus tan  
a los e s ta tu t os  y a las decisiones de la asamblea  o j u n t a  direct iva,  en su 
caso;

4. Si el bakmee^y el es t ado  de pérdidas  y gananc ias han  sido t o m a 
dos f ie lmente  de los l ibros;  y si en su op in ión  el p r imero  presen ta  en 
forma fidedigna,  de a c u e r d o  con  las no rm as  de c o n ta b i l i dad  general 
m ent e  aceptadas ,  la respect iva s i tuac ión f inanc ie ra  al t e rm in ar  el p e r ío 
d o  revisado, y el s egund o refleja el re su l tado  de las operac iones  en d icho  
pe r íodo ,  y

5. Las reservas o salvedades que tenga sobre la f idel idad de los esta
dos financieros.  209,  290,  291,  4 4 6 ” .

“ Ar t ícu lo  213.  El revisor fiscal t en drá  derecho  a in te rveni r  en las 
del iberaciones de la asamblea  o de la j u n t a  de socios,  y en las de ju n t a s  
directivas o conse jos de adminis t rac ión ,  a u n q u e  sin d e recho  a voto,  
cu a n d o  sea c i tado  a éstas. Tend rá  así mis mo d e recho  a inspecc ionar  en 
cualquier  t i e m p o  los libros de contabi l idad ,  l ibros de actas,  co r r e sp o n 
dencia,  c o m p r o b a n t e s  de las cuentas  y demás  papeles de la soc iedad.  61, 
225,  4 8 9 ” . '

“ Ar t ícu lo  215.  El revisor fiscal deberá ser c o n t a d o r  públ ico.  Nin
guna persona podrá ejercer  el cargo de revisor en más de c inco socie
dades  por  acciones.



Con todo ,  cu a n d o  se designe i asociaciones o firmas de cont adores  
c o m o  revisores fiscales, éstas deberán  n o m b ra r  un c o n t a d o r  públ ico 
para cada revisoría,  que desempe ñe persona lmente  el cargo, en los tér 
minos  del A r t íc u lo  12 de la Ley 145 de 1960.  En caso de fal ta del 
n o m b ra d o ,  ac tua rán  los suple ites. L. 14 5/ 60 ,  12. Ds. 2 3 7 3 / 5 6 ;  
3 1 3 1 / 5 6 ” .

Además,  es b u e n o  agregar otras disposiciones del mismo Código:

“ Ar t í cu lo  110. La soc iedad  comercial  se cons t i tu irá  por  escr itura 
públ ica en la cual se expresará:

12. El n o m b r e  y domici l io le la persona o personas que  lian de 
representa r  l ega lmente a la sociedad,  p rec isando sus facul tades y obl i 
gaciones,  cu a n d o  esta func ión  no  cor responda ,  por  la Ley o por  el 
cont ra to ,  a todos  o a a lgunos de los asociados;

13. Las facul tades y obl igaciones del revisor fiscal, c u a n d o  el cargo 
esté previsto en la Ley o en los e s ¡a tu t os” .

3. De la t ranscr ipc ión de toda s  estas disposiciones que da  m u y  claro por  el 
origen de su designación,  por  la dependencia  part icula r a que  está somet ido ,  
p o r  la facu ltad misma que  se 1c conccde  de intervenir  en ¡as dist intas del ibe
raciones de los órganos de la sociedad,  fuera de ot ras cuest iones a las q ue  no 
hay  para q u é  hacer  referencia especial,  que el revisor fiscal tiene,  d e n t r o  de 
una  sociedad,  una  impo r t anc i a  y más que  to d o  una  calidad d is t in ta  si se 
comp ara  a los empleados  de la misma sociedad.  Tiene igua lmente  una  re sp o n 
sabil idad po r  sus funciones,  y tamb ién  para t ra ta r  de resumir  este aspec to,  
an te  la asamblea de socios,  de a h í  an te  la misma sociedad de la cual es revisor 
y, más am pl iamente ,  an te  el Es tado.  J u n t o  a esto,  y prec isamente  po r  esta 
cal idad y esta responsabi l idad,  se le otorga  la m a y o r  independ encia  d e n t r o  de 
esa sociedad.

Ent re  las muchas  func iones  que  se le a t r ibuyen,  vale la pena destacar lo,  
está la, que  le conf iere el numeral  4 del Ar t ícu lo  207 que  dice en uno  de sus 
apartes:  “ Velar  po rq ue  se lleven regu á rmente  la contab i l idad ( . . . )  impa r 
t iendo  las ins trucciones necesarias para tal fin” .

4. Dicho  lo ante rior ,  debe establee.Tse la relación de todas estas disposi
ciones con el A r t í cu l o  290  que apa ren t em ente ,  exije que  el balance cert if i
cado  debe ser f i rma do ta n to  por  el revisor fiscal c o m o  el c o n t a d o r  de una 
sociedad.  En pr ime r  té rmino ,  la Ley, niás\claramente un Ar t íc u lo  c o m o  es en 
este caso, y es regla bien sabida, no  pt .ede interpretarse  a i s ladamente ,  fuera



del c o n t e x t o  que  regula la mater ia.  Ent onces ,  si se comp ag in an  todas  estas 
disposiciones,  p r inc ipa lmente  si se t i ene en c u e n ta  qu e  el revisor d ebe  ser un  
co n t a d o r  públ ico  y se cons ideran las func iones  y a t r ibuc i ones  q u e  t iene 

m u c h o  más im p o r ta n te s  y m u c h o  más  ampl ias que  las de  un simple c o n t a 
d o r  en esa s o c i e d a d -  es forzoso conc lu ir  q u e  la f i rma del c o n t a d o r  en un 
balance,  a más de la del revisor fiscal y de  la del rep re se n t an t e  legal claro 
está,  no  agrega ni qu i t a  nada  a ese ba lance  para usar  esa expres ión  c o m ú n .  El 
balance,  t am bién  para decir lo así, está c o m p l e t o  con  las solas f i rmas  del 
represen tan te  legal y del revisor fiscal ya  que  c o n  la f irma de este ú l t i m o se 
establece,  en t re  o t ras  muchas cosas, que  este ba lance cor re spo nde  a j a  reali
dad,  que  las operac ione s  se hicieron de acue rd o  con la ciencia con ta b l e  etc.

S iendo es to  así, co m o  lo es, y t en iendo  en cue nta  qu e  la Ley debe  cumpl i r  
una f inalidad,  qu e  no  se prescriben con ella cues t iones ociosas,  q u e  sobren  o 
sean inútiles,  es t ambié n  forzoso conc lui r  qu e  esta clase de balances y en 
estas clases de  sociedades,  (c o m o  prec isaremos  después) ,  basta  la f i rma del 
represen tan te  legal y del revisor fiscal.

5. Ahora,  nada obs ta,  de ja ndo  en claro lo anter ior,  para  qu e  el balance 
cert i f icado de estas sociedades sea firmacjo tambié n ,  a más del repre sen ta n te  
legal y el revisor fiscal, por  el con tad or ,  pero en este caso, necesar iamente ,  
debe ser éste un  c o n ta d o r  público.

En esto en t ra  o t r o  aspecto y o tras  no rm as  que  hay que  tener  en cuenta ,  
p r inc ipa lmente  la Ley 145 d e  1960.  Se t ra ta  de la reg lamentac ión  de una  
profesión que ,  c o m o  en el caso de cua lquier  ot ra regulac ión profesional ,  
cumpl e  a grandes rasgos dos fines com ple me nta r io s :  u n o  de p ro t ecc ión  de 
esa profesión y o t r o  de pro tecc ión  de la colec t ividad en general.

El p r imer  fin se presenta,  c o m o  es bien sabido,  p o r  el desarrol lo  de los 
conocimientos ,  por  su per fecc ionamiento ;  po r  haberse conv er t id o  esa profe
sión en una ciencia o arte que  hace que  sus co no c im ie n to s  d eba n  ser i mp ar 
tidos por  escuelas especiales o se adqu ieran  por  una  práctica,  pero no  p o r  u na  
práct ica cua lquiera  sino por  una práct ica d e te rm in a d a  y regulada.  Eso ha 
pasado  con todas  las profesiones,  la a rqui tec tu ra ,  el derecho ,  la medicina,  
casi la p rofes ión  que  se quiera.  La c o n t a d u r í a  no es una  excepc ión .  Para  ser 
co n tad o r  se requiere,  pues, t ener  un c o n j u n t o  de con oc im ie nt os  que  deben  
adquirirse con el lleno de d e te rm in ado s  requisi tos qu e  fija el Estado.  Sólo 
quien llene estos  requisi tos,  establecidos  en Co lo m bia  en la Ley 145 de 1960,  
es co n ta d o r  público.  Más clara y s implemente ,  no  es que  haya  varias clases de 
contadores :  linos s imp lemen te  con tador es  y o t ros  cont ado re s  públ icos;  no  
hay sino una clase de contadores :  conta dor es  públicos.  En la misma forma  en 
que  no  hay sino una  clase de médicos,  abogados ,  a rqu i te c tos  etc: son aq u é 
llos que,  en cada  caso, han l lenado los requis itos  qu e  fija el Estado,  y qu e  le 
permi ten ,  legalmente,  ejercer  esa profesión.  Una  persona,  para expresarlo en



la misma f o r m a  sencilla, puede  tener los conoc im ientos  que  se quie ra  sobre 
un a  ciencia o arte, d igamos la medic ina  o la a rqui tec tura ,  pero  si no lia 
cu m pl id o  con  las regulaciones que  fija el Estado,  no puede ejercer  la p rofe
sión de médico  o a rqui tec to .  Por  lo tan to ,  si una  Ley,  u t i l i zando  esta exp re 
sión en sen t ido  amplio,  se refiere a qu e  d e te r m in a d o  ac to  debe ser c um pl i do  
po r  un médico  o un a rqu i tec to ,  ese ac to  debe  ser c um pl id o  por  un m édi co  o 
un  a rq ui te c to  al que  el Estado,  al fin de cuentas ,  ha au to r i zado  para ejercer 
esa profesión,  inclusive para l lamarse médico  o a rqui tec to .

Y lo mis mo  es en relación a los contadores :  si una Ley se refiere a que  un 
a c to  debe  ser cum pl i do  por  un conti  d o r  ese ac to  t iene que  ser e jecu tad o  por  
un c o n t a d o r  público que  es aquel  que ha c um pl id o  p r im or di a lme n te  con  los 
requisi tos  que  señala la Ley 145 de 1960 en relación a esta profesión;  si 
qu ie n  no  ha c um pl id o  esos requisi ios,  asume la calidad de c o n t a d o r  está 
ejerciendo i legalmente una  profesión y cae bajo la sanción de la Ley. Lo  que  
sucede,  c o m o  lo establece la misma Ley 145, es que  puede  ejercerse libre
m ent e  la t enedur í a  de libros, pero  esto es una  act ividad en cier ta forma 
d is t in ta  y un t e n e d o r  de libros no  es necesar iamente  un contador .

Ahora  estas regulaciones sobre  las profesiones,  y es el o t ro  aspec to  al que  
se h izo  referencia en el p u n t o  5 y sobre el cual no  hay para que  ex tenderse ,  
se dictan ta m bi én  para pro teger  a tocios los m iembro s  d; ’a colect ividad:  para 
que,  en resumen, qu ien recurra a un profesional ,  que  lo es tal por  haber  
l lenado los requisi tos que  señala el t s t a d o  para el ejercicio de esta profesión,  
pueda  ser a te nd id o  bien y ho nes ta me nte ,  pues puede  por  eso presumirse  que  
ese profesiona l  tiene los con oc im ie n to s  y acata los principios de esa profe
sión.

Vale la pena  ci tar  en relación a lo que  se ha venido d i c iendo  algunos 
Ar t ícu lo s  de la Ley 145 de 1960:

“ Ar t íc u lo  lo .  Se en tend erá  por  co n ta d o r  públ ico la persona  natural  
que  median te  la inscr ipción q je acredi ta  su comp etenc ia  profesional  
qu ed a  facul tada  para dar fe publ ica de de te r mi nados  ac tos  así c o m o  
para desem peña r  ciertos cargos,  en los té rminos  de la presente Ley.

La relación de dependencia  laboral  inhabi li t a al c o n t a d o r  para dar fe 
públ ica sobre  ac tos  que interesen a su empleador ,  salvo en lo re fe ren te  a 
las func iones  propias de los revisores fiscales de las soc iedades" .

“ Ar t íc u lo  2o. Sólo podrán  ejercer la profesión de c o n t a d o r  públ ico 
las personas que hayan cum pl id o  con los requisi tos seña lados en esta 
Ley y en las normas  que  la reglamenten.



($ 1 .000 .00 )  pesos, de acuer do  con  la reg l ame nta c ión  que  al respec to  
dicte el Gobierno .

La t e n e d u r ía  de l ibros podrá  ejercerse l ibremente.

“ A r t í cu lo  3o. Habrá  una  sola clase de c on ta do re s  públ icos y pod rán  
ser t i tu lados  o au tor izados ,  según el caso.

6. De acu e rd o  con  lo qu e  se ha venido  e x p o n i e n d o  y en relación a las 
p reguntas  conc re tas  formuladas  por  el Minist ro se co n te s t an  ambas  así:

1. No es impresc indible la f i rma del c o n t a d o r  en  un ba lance cer t i f icado a 
que  hace re fe rencia el Ar t ícu lo  2 9 0  c u a n d o  este balance es f i r ma do po r  el 
represen tan te  legal y el revisor fiscal de la sociedad.

2. Sin embargo ,  si ese balance lo f i rma un  con tador ,  es te debe  ser un 
c o n t a d o r  públ ico  y lo es aque l que  ha cum p l i d o  los requis i tos  de la Ley  145 
de 1960.

3. Si se t ra ta  de Soc iedades  a las qu e  la Ley no  exige que  tengan revisor 
fiscal y po r  ser po tes ta t ivo  su n o m b r a m i e n t o  no  t ienen  esas soc iedades re
visor fiscal, el ba lance cert i f icado en  este caso sí debe  ser f i rma do p o r  el 
co nta do r ,  igua lmente  en t endié ndo se  po r  tal el así  def in ido  po r  la misma Ley 
145 que  se ha venido  c i tando.

Mario Latorre Rueda Jaime Betancur Cuartas
Presidente

Luis Carlos Sáchica Mario R odríguez Monsalve

Edné Cohén Daza
Seeretaria



CONSULTAS DEL GOBIERNO 

MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

P E N S IO N  V IT A L IC IA .  De Ex-Presidente de la República. Concepto de 

ex-presidente. El Designado que ha reemplazado al Presidente tiene la calidad 

de ex-presidente desde el momento mismo en que cese en el ejercicio del 

cargo y, en consecuencia, desde ese imitante es acreedor a la pensión

Consejt > de Estado 

Sala de Consulta y  Servicio Civil

Con ejero Ponente: Dr. Mario Rodríguez M.

Bogotá, D.E., ocho de febrero 
de mil novecientos setenta y  cuatro

Radicado No. 838

F o r m u l a  el señor  Minis t ro  de Hacienda  y Crédi to  Públ ico las siguientes 
preguntas:

“ 1. ¿El Designado  que  reemplace  al Presidente de la Repúbl ica  es 
suje to pens ionable  y con que  r e q i i s i to ?  ; y

“ 2. ¿Si lo es, desde qué m o m e n t o  es acreedor  al pago?

En la consul ta  se hace un breve recuento  histór ico de la legislación en 
materia de pensiones para quienes  han ejercido la Presidencia de la R epú



blica, .a saber:  Leyes 50 de 1886,  29 de 1905,  183 de 1938,  22 de 1952,  48  
de 1962 y 83 de 1968,  y se p lantea  la necesidad de es tab lecer  la ex t ens ió n  
del c o n c e p to  ex-presidente.  Si solo es predicable de  qu ien  es elegido en 
pr imer  grado po r  el pueblo  y qu e  a tal t í t u lo  de se m p e ñ a  el cargo,  o si 
t ambién  cor re spond e  al qu e  es des ignado po r  el Congreso  para re e m p la z ar  a 
aquél  o sucederle acc identa lmente .

Igua lmente  esboza dudas,  si es que  al encargado  del p o d e r  e jecu t ivo  o de  la 
presidencia pu ede  l lamársele ex-pres idente,  sobre el m o m e n t o  en q u e  a d q u ie 
re esta cal idad,  si cu an d o  cesa en el ejercicio del encargo,  o al t é r m i n o  del  
pe r ío d o  para el que  resulte elegido designado,  su pues to  legal de su ejercicio.
Y sobre la vigencia del requis i to  de h ab e r  e je rc ido  la Presidenc ia  p o r  un 
té rmino  c o n t i n u o  o d i s con t in uo  no  infer ior  a seis meses,  para t e n e r  d e r e c h o  a 
pensión vitalicia.

LA SALA CONSIDERA:

En su sen t ido  na tura l  y obvio,  c u a n d o  la Ley diga ex-pres idente  de  la 
Repúbl ica,  si no co n te m p la  especiales y expresas  rest r icciones,  cobi ja ba jo su 
regulación a qu ien haya  ejercido la p r imera  magis t ra tura  de la Nac ión ,  y ya  
no la ejerza: no  i m p o r t a  a q u é  t í tu lo  y po r  c u á n t o  t i e m p o  la ejerció.

La Co ns t i tu c ió n  Naciona l  no deja d ud as  al respecto.  Basta t ranscr ib i r  los 
siguientes Artículo*:

" A r t í c u l o  126. El encargado  del Poder  Ejecut ivo tend rá  la misma  
preeminenc ia  y ejercerá las mismas a t r ibuc iones  qu e  el Presidente,  cuyas 
veces desempeña.

“ A r t í cu lo  128. Sus t i tu ido  por  el A. L. No. 1 de 1968,  A r t í c u lo  44.  
El A r t íc u l o  1 28 de la Con s t i tuc ión  Nacional  quedará  así:

El Presidente de la Repúbl ica  o quien haga sus veces no  podrá  t ras
ladarse a te rr i tor io  ex t ran je ro  du ra n t e  el ejercicio de su cargo y un a ñ o  
después,  sin permiso del Senado.  La inf racción a esta disposic ión es
tan d o  alguno de aque llos  en ejercicio del cargo, implica a b a n d o n o  del 
puesto.

C u a n d o  previo permiso del Senado ,  el Presidente de la Repúbl ica  se 
traslade a ter r i tor io  ex t r an je r o  en ejercicio de su cargo, el Designado 
cumplirá las func iones  cons t i tuc iona les  del Presidente de la Repúbl ica.

" A r t í c u l o  I 29. Sus t i tu ido  por el A. L. No. 1 de 1968.  A r t íc u lo  45. 
El A r t ícu lo  1 29 de la Con s t i tuc ión  Nacional  qu eda rá  así:



El Presidente de la Repúbl ica  no  es reelegible en n ingún  caso para el 
p e r í o d o  inmedia to.

N o  podrá  ser elegido Presidente de la República ni designado  el ciu
da d a n o  que  a cua lquier  t í t u lo  hubiere  e je rcido  la Presidencia d e n t r o  del 
a ñ o  i n m e d ia t a m e n te  an te r ior  a la elección.

T a m p o c o  podrá  ser elegido Presidente de la Repúbl ica  el c iu d ad an o  
que  un  año  antes de la elección haya ejercido cua lquiera  de los cargos a 
que  se refiere el inciso pr imero  d d  A r t í cu l o  108.

“ A r t í cu l o  130. El Presidente de la Repúbl ica,  o qu ien  haga sus ve
ces, será responsable  por  sus actos  u omisiones q ue  violen la C o n s t i tu 
ción o las Leyes.

“ Ar t íc u lo  131. El Presidente de la Repúbl ica,  d u ra n te  el pe r ío d o  
para que  sea elegido, y el que  se halle encargado  del Poder  Ejecutivo,  
mient ras lo ejerza, no p o dr án  ser perseguidos ni juzgados  po r  deli tos,  
s ino en v i r tud  de acusación  de la Cámara  de Repre senta n te s  y c u a n d o  el 
Se nado  haya  dec larado  que hay  lagar  a formac ión  de causa” .

Cualquiera  sea el t í t u l o  ju r í d ic o  con qu e  se ejerce la Presidencia,  se t iene  la 
p le n i t ud  de la invest idura,  con iguales preeminenc ias ,  responsabi l idades y 
fueros  del t i tular.

Si un  d ía  o s t en tó  el des ignado  la cal idad de Presidente,  al cesar  en el 
encargo  t iene la de  ex-presidente.

¿Qué  requisi tos adicionales necesi ta  para ser su je to pens ionable  en cal idad 
de  tal?

La Ley 29 de  1905,  dispuso:

“ A r t í cu l o  13. El G o b ie rno  c itará obl igado a servir una  pensión vita
licia de dosc ientos  pesos tnensi ales ($ 200 .00)  a los c iudadanos  que  
hubieren  ejercido la Presidencia de la Repúbl ica y que  por  lo m o d es to  
de sus recursos no  puedan  vivir como  lo dema nda  el decoro  Naciona l" .

“ Ar t í cu lo  14. El goce de pensión es incompat ib le  con  el ejercicio de 
cua lquier  cargo re m u n erad o  del Teso ro  Naciona l" .

El Ar t íc u lo  13 fue derogado  por  1; L e y 8 a u l e  1916.  y los ex-presidentes  
qu ed a ro n  sin especial regulación ju büa tor ia ,  hasta la expedic ión  de la Ley
1 53 de 1938,  que  estableció:



“ Ar t ícu lo  1o. Los c iudadanos  elegidos Presidentes  de la Repúbl ica ,  
qu e  hubieren  ejercido el cargo por  lo menos  d u ra n te  dos (2) años,  
t end rá n  de recho  a percibi r del Tesor o  Nacional ,  mien t ras  vivan, la can 
t idad  de mil pesos mensuales.

“ Parágrafo. Para el pago de esta ca n t i d ad  solo será necesar io  la c o m 
probac ión  de haber  e je rcido el cargo.

“ Ar t íc u lo  3o. Para la e fec t ividad  de los derechos  de q u e  t ra tan  los 
Ar t ícu los  anter iores,  no se requer irá acred ita r  hechos  d is t in tos  de los 
seña lados en la presente Ley".

Merecen  destacarse  las siguientes modal idades  de esta Ley:

a) Hxije el requisi to  de ejercicio de la Presidencia d u r a n t e  dos años,  por  
lo menos.

b) Hace d u d o s a  su apl icac ión a qu ienes  h ay an  eje rcido  el cargo con  t í t u l o  
d i s t in to  al de e lección en pr imer  grado.

c) Fl imina la condic ión  de carenc ia  de recursos  para vivir c o n f o r m e  al 
deco ro  Nacional ,  que  en la expos ic ión  de mot iv os  del p r o y e c t o  se cons id eró  
vejatoria.

Una  nueva  Ley,  la 22 de  1952,  rebajó el t é rm in o  requ e r id o  a seis meses,  y 
despejó t o t a l m e n t e  la d u d a  que  susc itaba  la an te r ior ;  di jo en su A r t í cu lo  2o.:

“ Los c iudadanos  que  a cua lquier  t í t u l o  hayan  e je rc ido la Presidencia 
de la Repúbl ica,  por  un t é rm in o  c o n t i n u o  o d i s cont inuo ,  no  infer ior  a 
seis (6) meses,  t e nd rá n  d e recho  a una  pens ión vitalicia de tres mil pesos 
(% 3 . 000 .00)  mensuales" .

Fn  la ponenc ia  del p ro y e c to  de esta Ley se expuso:  “ . . . El haber  e je rcido  
la Presidencia de la República a u n q u e  solo ¿ea po r  un d ía,  lleva envu el t o  el 
t í t u l o  de ex-presidente ,  el cual se t ra ta  de am p a ra r  y m a n t e n e r  d ig n a m e n te ” .

Sin embargo ,  con t r a  toda lógica, se exigió el t i e m p o  m í n i m o  de ejercicio 
por  se is  meses. Por  ello la Ley 48 de 1 % 2  perfecc iona  el s is tema al d isponer:

“ A i t í cu l o  2o. T o d o  c \ - p re s i d en te  de la Repúbl ica  tendrá  d e recho  a 
d isf ruta r de pensión vitalicia o pensión de veje/ ,  igual al 7 5% de su 
ú l t i mo sue ldo  mensual ,  si lia pcrmancí  ido al servicio del Es tado du ra n t e  
veinte años conum;- . .-> o  d i  ¡cont inuos  v si lia c u m p l i d o  c in cu en ta  años 
de edad.



Mientras  careciere de cua lquiera de estos requisi tos,  podrá  gozar  de la 
pens ión especial de ex presidente,  la cual se pagará en la ca n t i dad  de 
cinco mil pesos mensuales,  au n q u e  el benef iciario esté en el e x te r i o r” .

Conserva la misma claridad en c ua nt o  al t i t u lo  co n  el cual se haya  ejercido 
el cargo, y con te m pl a  dos alternativas:

O qu ie n  fue Presidente de  la República  ( p o r  cua lquier  l apso y a cua lquier  
t í tu lo) ,  ha  c o m p le t a d o  veinte años al servicio de! Es ta do  y ha c um pl id o  
c inc uenta  años  de edad.

Te n d rá  de recho  a pensión  equivale i te ai se tenta  y c inco por  c ien to  de su 
ú l t i mo  sue ldo  mensual .

O  carece de cua lquiera  de estos requisitos.  La Ley no  dist ingue en c u a n t o  
a la m ag n i t u d  cuanti ta t iva  del t i e m po  qu e  falte para cumpli r  alguno de ellos. 
Luego  ha desaparec ido  el lapso m í n i m o  de ejercicio de la presidencia po r  seis 
meses,  y en to nc es  t iene derecho  a pensión especial,  en cu an t í a  modi f icada  
por  la Ley 48  de 1962.

En el p roceso  evolut ivo de la l egisüe ión sobre  pensiones a ex-presidentes,  
desaparece  pr imero  el requisi to de la carencia de recursos;  se clarifica luego 
qu e  es ex-pres idente de la Repúbl ica  quien haya ejercido el cargo a cua lquier  
t í t u lo  y se va reba jando  el t i empo <e ejercicio hasta dejarlo en cua lquier  
lapso, a u n q u e  con  dis t into régimen en la c u a n t i f i c a d ó n  de la pensión para 
quienes no hayan  servido en o t ros  c a i t o s  ai Es tado po r  veinte años.

Es una  pens ión especialísirna. de Jas que  la doc t r ina  l lama “ graciables”  o 
“ graciosas” . Calificativo no  m uy  afor tu nad o ,  pues sugiere la idea e rrónea  de 
que  carece de  t í t u lo  ju r íd ico ,  y de que  no  con s t i tuye ,  al igual que  las demás,  
un de recho  adqu i r ido  para su beneficiario.

El fu n d a m e n t o  ju r í d ic o  inmedia to  de  este régimen especial se en cuent ra  
en el A r t í c u lo  62  de la C N. que  da soberan ía  a la Ley para d e t e rm in a r  la 
serie o clase de servicios civiles o mil i tares qu e  dan  de re cho  a pensión del 
T esoro  Públ ico.  Y su razón de ser se basa en que  quien encarnó  un día  
s iquiera la majestad de la Patria c o m e  Jete del Estado,  queda  con  especiales 
deberes de  de cor o  en su vida privada, que  se c on fun de  con el decoro  nacio
nal, y a ello debe  a te n d e r  el Tesoro  Público.

A u n q u e  no  se ha sugerido,  no sobr  i adver ti r  que  este régimen especial no 
fue deroga do  p o r  el Decreto-Ley  313  > de 1968 que  unifica el régimen pres- 
tacional  de los servidores públicos n; eionaies, pues el A r t ícu lo  27 deja ví
t e n t e  lo qu e  en Leyes especiales se es.ablezca,  respecto a edad y t i e m po  de 
servicios.



En consecuenc ia,  se re spo nde  a la p r imera  pregunta:

! I Designado qu e  ha r e em pl azad o  al Pres idente  de la Repúbl ica  es su je to  
pcnsionable sin más requisi tos qu e  el de la de m ost rac ión ,  po r  los medios  
proba tor ios  idoneos,  que  ejerció el cargo y ha de jado  de  ejercerlo

Respecto  a la segunda pregunta  se observa:

Se ntado  que  el Designado que  ha e jercido la presidencia de la Repúbl ica  es 
sujeto pensionable c o m o  ex-prcs identc ,  lógico es conclu i r  que  tiene la cal idad 
de ex-presMente desde  que cesó en el ejercii io del encargo,  y desde  ese 
m o m e n t o  es acreedor  a la pensión.

N o juega ningún papel la c ircunstancia de que  siga o s t e n t a n d o  la calidad 
de des ignado  por no habérsele venc ido  el p e r ío d o  para que  fue elegido c o m o  
tai por  el Congreso.

F’s cierto qu e  la pensión de ex-pres idente es inco mpa t ib le  con el ejercicio 
de cua lquier  o t r o  cargo remune rado ,  según la regla general del A r t íc u lo  64  de
l:¡ ( \ N .  '

Pero la invest idura de designado,  a par t i r  de la re forma con s t i tuc ion a l  de
i ‘>45., no c-'üllevu el ejercicio de n inguna  func ión  públ ica m t iene asignación 
Hernia >l ! I .'s k m  P ú b l k o .  es apenas una  vocación potencial ,  en casos de 
¡ j i l as  ,)!'.>->!i¡ia.s •; i c i u p o u k " .  de! t itular,  para asumir  el cargo de Presidente
.u la KvpüMaa.

No h.¡\ nm gun a  r a / o n  par.i in te rpre ta r  la Ley pensional  de ex-pres idente  
en el suiU. lo  de que  lleva impl íc i ta  la condic ión  suspensiva de expi rac ión  del 
per íodo  de lu designación.  Por  el cont rar io,  con  este a p la zam ien to  se viola
r ían no solo el t e x t o  expreso  de la Ley, s ino la te leología  q u e  la inspiró

Na tura lmenie ,  en el evento de asumir  n ueva m ent e  la Pres idenc ia  el goct de 
la pensión q u ed a r í a  in te r rumpido .

Queda  así  absuel ta  la consul ta  de la referencia.

Cópiese y t ranscríbase  al señor  Ministro de Hacienda  y C i é d ’b '  Púnii  o. 

Mario La tor re Rue da  ?aimc í ietancu í,'n: tas

Mario R od r íg uez  Monsalve Luís Garios S

Edné  Cohén  Daza
Secretaria  '



CONSULTAS DEL GOBIERNO

MINISTERIO DE Mi ÑAS Y PETROLEOS

C O N T R A T O S . De las Empresas industriales y comerciales del Estado. Na

turaleza.

C O N T R A T O S  A D M IN IS T R A T IV O S .  Factores que los tipifican frente a los 

de derecho privado.

, Consejo le lisiado

Sala ( oiisuli,. r S cn id o  Cu .</

< <1,1 cirro Ponente: Dr. Luis Carlos Sáchica
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en el A r t íc u lo  7o. de  la Ley 20 de  1 9 6 9  c o m o  de ut i l idad  públ ica y de  
interés  so c i a l -  y en el que  los c o n t r a t a n te s  es t ipulan las causales y el 
p ro ced im ie n to  para declarar  a d m in is t r a t iv am en te  la ca d u c id ad  por  par te  
de la Empresa  mencionada .

“ Pregunto,  en tonc es ,  a la H. Sala: ¿C on t r a to s  de esa na turaleza ,  te
n i en d o  en cuenta  al re spec to  la c o n t i n u a d a  ju r i s pr ud en c i a  del H. Co n
sejo de Es ta do  sentada a través de varias providenc ias y c o n c e p to s  (Sen
tencia del 13 de m a rz o  de  1 972,  a u t o  24 de m arz o  de 1 9 7 2  y co n ce p to s  
de 11 de  m a rz o  de 19 7 2  y 30  de noviembre  de 1970 )  deb en  cons ide
rarse, para to d o s  los e fectos ,  c o m o  c o n t r a to s  adminis tra t ivos?  .

“Segunda. En un  c on t r a to ,  c u y o  o b je to  y na tura leza  son  idénticos  
al en u n c ia d o  en el p u n t o  pr im ero  precedente ,  las partes  c o n t r a ta n te s  
convinie ron  que  “ . . . para to do s  los e fec tos  fiscales se e s t ima  la c u a n t í a  
del presente  c o n t r a t o  en la suma de $ 1’OOO.000.00 .  . . ” , n o  sin an tes  
haber  es t ip u la do  t a m bi én  que  vencido  el p e r í o d o  de eje cuc ión  del c o n 
trato,  que  se l lama de “ ex p lo rac ió n ” del yac imien to ,  y en el t ranscu rso  
del s iguiente  pe r ío do ,  d e n o m i n a d o  de “ e x p l o t a c i ó n ” dei mismo,  el va
lor  de la p r od uc c ió n  anual  m í n i m a  n o  pod rá  ser in fer ior  a la sum a de 
$ 5’0 0 0 . 000 . 00 ,  ca n t id ad  esta sobre  la cual le co r re sp o n d e r í a  a la Em
presa Industr ial  y Comercia l  del Estado,  c o m o  parte c o n t r a ta n t e ,  un a  
cont r ap re s ta c ión  equiva len te  a un t a n t o  por  ciento.  Además ,  es pert i
ne n te  ano ta r  que  en  los e s t a tu to s  de esa Empresa ,  a p ro b a d o s  por 
decr e to  del G o b ie rn o  en uso de facul tades conferidas  por  los Decre tos  
Ext raord inar ios  912 ,  3 1 3 0  y 3161  de 1968 ,  se d i sp one  que  c on t r a to s  
que  celebre es ta Empresa  que  im pl i quen  un  c o m p r o m i s o  o  de sem bol so  
por  una  s um a  super ior  a " n  mil lón de pesos requieren  la a p ro b ac i ó n  del 
Gobierno .

“ Pregunto,  en to nces  a la H. Sala: ¿Si en un c o n t r a t o  c o m o  el m en 
c ionado ,  las par tes seña laron una  c u a n t í a  exclus ivamente  para fines 
fiscales de un mi l lón de pesos, ha de inferirse que  la c u a n t í a  esencial  o 
real del c o n t r a to  en cues t ión  es por  lo menos  de c inco  mil lones de pesos 
y por  t a n t o  r eque r í a  para su validez la apr ob ac ió n  del G o b ie r n o  y n o  
tan solo la aprobac ión  ministerial? ”

Para absolver  el p r imer  in te r rogante de la consul ta,

LA SA LA  CO N S ID E R A :

La calif icación de un c o n t r a to  de la adminis t rac ión  públ ica c o m o  co n t r a to  
admi nis t ra t ivo  o c o m o  c o n t r a t o  de derecho  pr ivado,  di st inc ión que  ha hecho  
im p l í c i ta m ent e  la Ley para e fec tos  de d e te rm in a r  la ju r isdicc ión que  c o noce



de sus controversias,  t rop ieza  con  la di f icul tad de que  el p ropio  legislador no  
ha def in ido  los caracteres del p r ime ro  de tales t ipos de co nt r a t ac ión ,  ni se ha 
e laborado  una teor ía  comp le ta  que  permi ta  dar  a u t o n o m í a  al c o n t r a t o  ad
minist rat ivo.

Sin embargo ,  la diferencia ha sido posible por  la existencia de algunas 
no rm as  indicativas de los cri ter ios p;ira dist inguir  las dos figuras, c o m p le 
m en tada s  con las enseñanzas de la doc t r ina  y la jur isprudenc ia  nacionales,  
bajo la inspiración del derecho  francés.

La Cons t i t uc ión  Nacional  en los Ar ículos 76, ordinales 11 y 16, y el 120, 
ordinal  13, se l imita c o m o  es lógico, a defini r las compent enc ias  del Congreso 
para o torga r  au tor izac iones  para la celebración de los con t r a to s  de la admi
n is t ración y aprobarlos  o improbar los  c u a n d o  carecen de esa au tor ización  
legal previa o exceden la concedida ,  y la del Presidente  de la Repúbl ica  para 
celebrarlos,  en orden  a ob te n e r  la prestac ión de servicios o la e jecuc ión de 
obras  públicas,  con arreglo a la Ley.

El Código Fiscal, Ley 1 10 de 1912 no cont iene  di sposiciones sustant ivas 
q ue  permi ta n  a f i rmar  que  los c on t r a to s  de la adminis t rac ión  t ienen na tu ra 
leza di fe ren te  a los co nt ra to s  de de rech o  privado, hecha la salvedad de al
gunas cláusulas forzosas en ellos. As imismo,  el Código C o n te nc io so  Adminis 
t rat ivo,  Ley 167 de 1 9 4 1, t a m p o c o  incluye en el C ap í tu lo  XXI que  t ra ta  “ De 
los con t r a to s  de la adminis t rac ión” , d sposiciones que  conf iguren de manera  
precisa un c o n c e p to  separado  de este s cont ra tos ,  con la excepc ión  de los 
aspec tos  formales  de su revisión por  el Conse jo de Estado,  pero en el A r t í c u 
lo 2 5 4  establece la obl igator iedad de h  cláusula de caduc idad  adminis tra t iva  
en los c on t r a t os  sobre prestac ión de servicios, cons t rucc ión  de obras  y exp lo
tac ión  de bienes de Es tado,  no rm a  que  t iene an tec ed en te  i nmed ia to  en el 
A r t íc u lo  41 del Código  Fiscal, y que  co ns t i tu ye  disposición clave en la 
definición  de esta consulta.

Los Ar t ícu lo s  30 y 32 del Decre to 528 de 1964,  al def inir  las c o m p e t e n 
cias del Consejo de Es tado  y de los Tribunales Administ ra t ivos,  hab lan de 
cont roversias  relativas a c on t r a t os  administ ra tivos,  reconoc iendo  con ello la 
existencia de esta modal id ad  con t rac tua l  del Estado,  y superan la inde te r 
minac ión  exis ten te  cuando la Ley se refería  s im ple men te  a “ c on t r a to s  de la 
adm in is t ra c ió n” , sin di s t inguir  su na turaleza  ni régimen legal separado.

El A r t íc u lo  34 del Decre to  3 1 30  de 1968,  e s ta tu to  orgánico de las en t i 
dades  descentra lizadas del o rden nacional ,  establece que  los c o n t r a to s  que  
ce lebren las empresas indust riales y comerc ia les  del Estado no están s om e
tidos a los requisi tos formales que Ley exige para los del Gobierno ,  a 
menos  que  exista disposición en sent ido  cont ra rio.  Por esto,  agrega diclui 
disposición,  las cláusulas de tales c on t r a to s  son las que  est ipulan usua lmente



los par t icu la res  en sus cont r a tos .  Disposición que  a rm on iza  con  la del  Ar
t íc u l o  31 de aque l  Decre to  c u a n d o  sienta el pr inc ip io de  q ue  los a c to s  y 
hechos  de las empresas  de  este t ipo,  e jecu tados  para cu mp l i r  sus act ividades 
de carácter  industr ial  y comerc ial  se rigen p o r  las reglas del De re cho  Pr ivado 
y están su je tos  a la ju r i sd icc ión  ordinar ia.  En  ta n to  q ue  los ac tos  ten di en t e s  
al desar rol lo de las func iones  adminis t ra t ivas  que  les a t r ibuya  la Ley,  son 
ac tos administ rat ivos.

Ê l A r t í c u lo  34,  de o t ra  parte,  au tor iza  a las empresas para que  en sus 
c o n t r a to s  p ueda n  pac ta r  la dec laración adminis t ra t iva  de caduc idad .

Estas prescripciones se c o m p le m e n ta n  y a r m on iz an  igua lmente  con  las del 
A r t íc u lo  36  del mis mo  D ec re to  3130 ,  al es ta tui r  que  de las cont rovers ias 
relativas a c o n t r a to s  de estas empresas en q ue  se hubiere p ac ta do  la c láusula 
de caduc idad  conocerá  la just icia administ ra t iva ,  y de  los demás  la ordinar ia.

De estas d ispos ic iones se deduce:

a) Que  la Ley dis t ingue  dos clases de c ont ra to s  en t re  los que  ce lebran las 
empresas industr iales y comerc iales  del Estado:  los adminis t ra t ivos  y los de 
de rech o  privado;

b) Que,  por  regla general,  los c o n t r a to s  de estas empresas  son de de rech o  
privado;

c) Que  la Ley au to r iza  a tales empresas para escoger una  u o t r a  forma 
co nt rac tua l ,  según op te  por  las e s t ipu lac iones  usuales en tre  co n t ra t i s tas  part i 
culares o pacte cláusulas especiales de der ec ho  públ ico,  c o m o  la de c a d u 
cidad;

d) Que  la Ley puede  de te rm in a r  que  algunos  de estos c on t r a to s  l lenen los 
mismos  o algunos requisi tos que  los q ue  de ben  cu m pl i r  los del Cíobierno, o 
sea, im p o n e r  la forma de c o n t r a to  adminis t rat ivo,  y

e) Que  la est ipulac ión de la cláusula que  o to rgue  el derecho  a la declara
ción adminis t ra t iva  de la caduc id ad  de un c o n t r a t o  de estas empresas,  le 
confiere na tura leza de c o n t r a to  administ ra tivo.

General izando,  se puede decir  que  la na tura leza  de los c o n t r a to s  que  ce
lebran las empresas  indust riales y comerciales  d : s tado  no  d e p e n d e  del 
carácter  de tales entes,  ni del régimen de derecho  >, . regula sus ac tos  que ,  en 
este caso, es de derecho  privado,  sino de las est ipulac iones mismas qu e  con 
tengan,  según sean ellas las de libre est ipu lac ión  que  se em ple an  en t re  par ti 
culares,  o por  el cont ra r io ,  las especiales que  por  dispos ic ión legal deben



incorporarse  forzosamente  en los con t ra to s  adminis trat ivos ,  incorporac ión  
que,  au n q u e  es opc iona l  para las empiesas,  los tipifica c o m o  adminis trat ivos.

Se trata,  ev identemente ,  de un  cr ite rio d i s t int ivo fu n d a d o  en el em pl eo  de 
las prerrogat ivas de po de r  públ ico del Fs tad o  por  par te  de uno  de sus entes  
administ rat ivos,  al escoger las formas y los medios propios  del Derecho  Pú
blico y no los del Derecho C o m ú n  o Privado.

De manera  que  no to dos  los co nt ra to s  de la adminis t rac ión  son adminis
trativos.

Por  o t r a  par te,  el Conse jo  de listad o ha sostenido:

“ La jur i sprudenc ia  del Conse je  de Estado,  después de algunas i m p r e 
cisiones ha l legado a una  definic ión de los co nt ra to s  adminis t ra t ivos 
cu a n d o  expresa que  ellos son los que  cont ienen  cláusulas exor b i t an tes  
ind icadoras  del uso de la l lamad, '¡¡uissemee p u b liq u e ’' de la Adminis 
t ración,  una  de las cuales es la conocida  c o m o  la caduc ida d  que  desde la 
Ley 53 de 1902  y luego con la expedic ión  del Código Fiscal es obliga
tor io  pac ta r  en los cont r a to s  de obras  públicas nacionales.  Igualmente,  
ha sos ten id o  el Conse jo que  son cambien adminis t rat ivos  los co nt ra to s  
que  celebren las personas de derecho  públ ico c u a n d o  t ienen c o m o  o b 
j e t o  in m ed ia to  la e jecución de un servicio público,  c o m o  las concesiones  
para servicios de energía eléctrica agua, alcantari l l ado,  etc.  De la misma 
manera el legislador en los nuevos o rd en am ient os  de las Ent idades  des
centra lizadas que  forman la Administ rac ión  Nacional  c o m o  son los Es
tab lec imientos  Públicos,  ha di spues to  que  todos  sus c on t r a to s  sean 
administ ra tivos,  pues los obliga a pacta r la cláusula de caduc idad  y 
so m e te  las controversias que  de ellos puedan  nacer  al c o n o c im ie n to  de 
los jueces adminis t rat ivos.  En ot ras palabras,  el legislador ha acep ta d o  
im p l í c i t am en te  que  los cont ra to s  que  celebre la Adminis t rac ión  por  
c o n te n e r  la cláusula ex or b i ta n te  de caduc idad  son adminis t ra t ivos  y por 
ello las cont roversias que  surjan deben ser conocidas  por la jurisdicción 
contenc ioso-adminis t rat iva .

“ C o m o  cláusula exo rb i ta n te  (I. de caduc idad)  que  es no puede ser ni 
delegada ni renunciada ,  es decir.  < s de obl igator io  ejercicio por par te de 
la Ent idad  de derecho  público.  Igi a lmcntc .  se sost iene que  no puede  ser 
ob je t o  de t ransacción y se dice que más que  una facul tad es una obli 
gación que adquiere,  ya sea por  i í and a to  de la Ley. o va por  vo luntad  
de I a persona de derecho  público,  de te rminar  un c o n t r a t o  c ua ndo 
suceden de te rm in ado s  eventos.



“ El C.C.A. a i c s t a b l e c e r  la obl igación de in t roduc i r  en los c o n t r a to s  
sobre  prestación de servicios, cons t rucc ión  de obras y de ex p lo ta c ió n  de 
bienes del Es tado la cláusula de ca du c id ad  por  las causales que  la Ad
minist rac ión tuviera a bien est ipu la r y por  las de m uer te  del cont r a t i s t a  
c u a n d o  no se lia previsto que  el c o n t r a t o  p u ed a  seguir con  sus sucesores,  
y la de incapac idad  financiera del cont ra t i s ta ,  no  co n d ic io n ó  la aplica
ción de dicha cláusula a las exigencias del servicio públ ico,  s i mp lem en te  
d ispuso  que  c u a n d o  sucedieran  ciertos eventos  consagrados en el c on 
t ra to  c o m o  causales de caduc idad,  la persona  de de rech o  públ ico  que  
había  de ce lebrar  el c o n t r a t o  estaba en la obl igación de declararla.  De 
ah í  que  en los Ar t ícu los  254 y 255  de la Ley 167 de 1941 se uti l iza el 
verbo deb er  y tió el verbo  poder.

“ Entonces  se puede  deci r que nue s t ro  derecho  públ ico obliga unas 
veces y ot ras permi te  pac ta r  la cláusula de ca du c idad  d a n d o  una  l iber tad 
a las personas públicas para es tablecer  las causales de la misma, pero sin 
cond ic ionar  el ejercicio de tal po te s t ad  y la obl igación a las exigencias 
de las neces idades del servicio público.

“ Por ú l t imo,  es preciso observar que  nues t ra  ju r i sp rudenc ia  ha soste
nido que  en princ ipio la persona de d e re cho  públ ico  so la m ent e  debe  
dejar de aplicar  la caduc idad  c u a n d o  el acaec imie nto  de la causal t iene 
lugar a la p resentac ión de un caso fo r tu i to  o fuerz.a mayor .  Se dice que  
en pr inc ipio la Adminis t rac ión  so lamente  debe  abs tenerse  de aplicar  la 
caduc idad  en los eventos  de fuerza m a y o r  o caso fo r tu i t o  porqu e  el 
legislador permi t ió  que  las Ent idades de d e recho  públ ico  establecieran 
las causales de cadu c idad  que bien tuvieran y con  las condic ion es  que  
los mismos de te rm ina ren ,  así pues puede la Admini s t rac ión  cond ic ion ar  
la apl icación de la caduc ida d  a que  la causal suceda  sin ju s ta  causa por  
parte del contra t i s ta ,  e tc . "

Pero la con fo rm a c ió n  de un c o n t r a t o  de la adminis t rac ión  no  p u ed e  radi 
car  en un  c ri ter io exclusivo,  único.  Tal na tura leza  se debe der ivar  de la 
concu r renc ia  de una  var iedad de factores,  c u y o  co n ju nt o ,  así  no  estén  pre
sentes  todos,  lo t ipi f iquen en forma n í t id a  f ren te  a los de d e recho  privado.

En Colombia ,  se pod r ía  en t e n d e r  que  el ca rácte r  adminis t ra t ivo  de un 
co n t r a t o  ce lebrado  por  organismos  estatales,  resul tar ía  de la con cu r r enc ia  de 
a lgunas de estas condic iones:

a) .S u  origen o iniciativa, que  debe  ser una au to r izac ión  legal, general  o 
específ ica,  hayase da do  ella an tes  de su ce lebración o en fo rm a  poster ior ,  a 
m anera  de aprobac ión  o rat i f icación,  condic ión ésta que  no es par t icula r  del 
c o n t r a t o  adminis t ra t ivo  p ropi am ent e  d icho  a u n q u e  sí de  to dos  los c on t r a t os  
de la adminis t rac ión,  y que no es o tra  cosa que apl icación del p rinc ipio de



legalidad que  rige todas  las ac tuac iones  administrat ivas y de la cual depende  
su validez;

b) La na tura leza de las par tes co nt ra ta n t e s  o de una de ellas, esto es, el de 
que  en to d o  co n t r a to  adminis t rat ivo ana al menos  de las partes es un orga
n ismo estatal ;  en el p r imer  caso, el cont r a to ,  en principio,  será adminis
trativo,  sin exc lui r  la posibil idad de que  pueda ser de derecho  privado;  en el 
segundo,  esa .c i rcuns tancia  no es de te  minante,  pues to  que  es posible que  el 
c o n t r a to  sea de derecho  privado;

c) Por los requisi tos formales necesarios para su per fecc ion amien to ,  cues
t ión adjetiva que  puede  s implemente  hacer comple ja  la formación  del c o n 
t r a to  o solemnizar lo,  dist inción ex te r  ía que  solo ad ic iona lmente  puede  a y u 
da r  a la dist inción de los con t ra to s  adi l inistrativos;

d) La inclusión conc ur ren t e  de est ipulaciones o ciásulas que  p o d e m o s  
l lamar forzosas en ta n to  es exigida pe r la Ley. lo que  indica que  el régimen 
legal del contrate) es de derecho  pí blieo total  o parc ialmente,  c o m o  las 
refe rentes  a garant ías,  cond ic io nam ie n to  ele los pagos a la existencia y dispe)- 
nibilidad de apropiac iones presupuésta les suficientes,  reserva presupuesta! ,  
mul tas,  renuncia  a reclamación d ip lomát ica ,  cláusula penal pecuniar ia,  c a d u 
cidad administ ra tiva,  t é rmino  máxime de durac ión,  campéis en los cuales nei 
existe l ibertad ele eemtratación;

e) La est ipulación que  incorpora  a p r e s a m e n t e  al c o n t r a to  c o m o  c láusu
las del mismo prescr ipc iones legales e todo  un es ta t u to  que  rige inconelicio- 
na lmente  el contrate),  sin que  las es t ipulaciones especiales del convenio  pue 
dan modificarlas,  resul tando  to do  su eonten ido  de derecho  públice), cernió en 
los con t ra tos  de concesión de deret hos de explorac ión  y exple)tación de 
petróleos;

f) La cont r a ta c ión '  media n te  l icitación, es decir,  eein base en la oferta 
hecha  por  la adminis t rac ión  en un pliego de cargos que  cont iene  una serie de 
condic iones inmodif icables.  que  son Lis futuras est ipulac iones cont rac tua les,  
hac iendo  de este sistema una  e s p c c e  ele co n t r a to  ele adhes ión en cuyas 
cláusulas consiente  el part icular  cont ia t i s ta  en forma simple y pura,  sin que  
quepan  res tr icciones o modi f icaciones  por  parte de éste;

g) 1.a uti l ización por  par te de la aelministración ele privilegios de' poeler 
público,  ro m p ie n d o  la igualdad formal  d e  las pintes contratan' ' . ' - .  ■ o>. y\ 
empV '  • .. :¡ipulae'iones no usuales h admisibles en l o s  . m i l u l o -  " : 

po¡ ..¡el interés públ ico cnvue'lt > e n  e l  c o n t r a t e ,  " o í r n ’ . «i :¡ • i ! ■; 

vicu 1 duc idad  adminis t rat iva,  la vigilancia de- l a  ck e n -  ■ ¡ ' ¡ c  ■ !■ 
rever-.. ¡ i e  los e l ementos  a l e c l a e l o s  i su ■ • ¡¡.i | . i:¡ = ->. •.



en favor del hstado .  el cambio  de especif icaciones,  el reajuste de precios,  o 
cua lquiera de las l lamadas cláusulas exorb i tan tes ;

h) La calificación que  la propia Ley de al c o n t r a t o  c o m o  adminis t rat ivo,  
en forma di recta o indirecta,  c o m o  c u a n d o  exige la incorporac ión  de la 
cláusula de caduc idad  administ rat iva en los de obras,  servicios y exp lo tac ió n  
de bienes del Hstado. o al asignar c o m o  jur isdicción para sus cont roversias  los 
t r ibuna les contencioso-adminis t rat ivos .  casos en que  se t rata de c o n t r a to s  
adminis tra t ivos  por  def inic ión legal:

i) ¡il ob je to  del con t ra to ,  c o m o  en los casos c i tados  en la letra anter ior ;

j )  La vinculación del co n t r a to  a un fin de interés públ ico,  o sea, a un  
servicio público,  c ircunstancia no  relievante.  puesto  que. siempre,  to d o s  los 
c on t r a to s  de la adminis t ración,  aún  los de derecho  privado,  t ienen en def ini
tiva una  finalidad de esta naturaje/ .a,  ya que la adminis t r ac ión  no puede  tener  
ob je tivos ex t raños  a los servicios estatales,  por  lo cual es i■■ cri ter io se ha 
precisado d iciendo  que  esa v inculación ha de ser a un fi i■ in m ed ia to  de 
servicio público.

T e n d r í a m o s  entonces,  que  un c o n t r a t o  es adminis t ra t ivo  cuando,  au t o r i za 
do por  la Ley. es ce lebrado por  un organismo de la adminis t rac ión  para la 
real ización de sus fines, su je tándo lo  total  o parcia lmente  a reglas especiales 
de Derecho Público, porque  así  lo dispone  o au tor iza  la Ley. es t ipu lando  
cláusulas que  son de forzosa aceptac ión  para el par t icular  contrat is ta.

Apl icando  estas cons iderac iones al caso consul tado ,  se debe conc lu ir  que  
el c o n t r a to  descri to es de na tura leza  administ ra t iva para todos  los efectos:
a) por  razón  de su objeto,  al o torgar  el derecho  de explorac ión  y ex p lo ta 
ción de un bien fiscal, lo que  resulta de las prescripc iones del A r t í c u lo  254  
del C .C.A. ; b) por haberse pac t ado  la cláusula de caduc idad  administ ra t iva ,  
la que  t iene el carácter  de n o rm a  de derecho  públ ico,  indelegable y de 
obl igator ia aplicación en caso de que  ocu r r an  las causales previstas en ella, y
c) po rq ue  sus controversias,  si las hubiere,  t end rá n  cpie ser vent i ladas an te  la 
jur isd icción  especial de lo eontenc ioso-adminis t rat ivo.

Hn cambio,  nada tiene que ver con el ca rác te r  del c o n t r a t o  mis mo la 
declaratoria de ut i l idad pública e interés social de las act ividades re lac ionadas 
con aquél ,  según el Ar t íc u lo  7o. de la Ley 20 de 1969. pues el e fec to  de esta 
declaración se refiere a las posibil idades de expropiac ión.  I lla indicar ía tan 
solo su vinculación con un servicio de interés públ ico,  nota que  es c o m ú n  a 
lo do  c o n t r a to  de la administ ración .

lin cuanto  a la secunda  de las pi'-'-'mit.i-, p lantean. iv . .■• ; * preciso 
dist ingui r e n t r ’ la* varias estipulación*-.  ! ■ o!i' i;u.> ■



1. La referente a la c u a n t í a  del mismo  para los e fectos  fiscales, cuyas 
consecuenc ias están  restr ingidas en su propia enunciac ión,  vale decir,  que  su 
de te rmi nac ión  solo t iene relación con el pago de impues tos  y derechos espe
cí ficos establecidos por  la Ley sobre la respectiva concesión,  o sea, en el 
o rd en  p u ra m e n te  t r ibuta r io  para fijar una  base a la l iquidación de los cargos 
fiscales a que  queda  obl igado el contrat is ta ;

2. La relativa al seña lamiento  de un  p ro d u c id o  m ín im o  dur an t e  el pe r ío 
do  de exp lo tac ión  del cont ra to ,  no  se debe con fu nd i r  con el precio o valor  de 
éste, pues cons t i t uye  s im plemente  una  condic ión.  Esto es, que  concre ta  las 
obl igaciones del cont ra t i s ta  en cuanto  se obliga a la explo ta c ión  de los bienes 
concedidos ,  con  un  grado c ie rto de eficiencia m ín im a  que  se considera  el 
normal  en este t ipo de actividades.  De m o d o  que el no alcanzar  el nivel 
seña lado puede  conf igurar  incum pl i mi en to  de las obligaciones cont rac tua les  
del part icular  concesionario,  po rque  se t ra ta  no de una  obligación pura y 
simple sino modal  y, con  ello, dar  lugar a la aplicación de la decla ración 
administ rat iva de caduc idad ,  si esa c i rcuns tanc ia  ha sido convenida c o m o

* causal general o específ ica para este efecto;

3. La que  de te rm in a  el precio o valor del cont ra to ,  en te nd id o  c o m o  la 
cont r ap re s ta c ión  que  debe  el cont ra  ista al Estado  en re tr ibuc ión de los 
derechos  de explorac ión  y expl o ta c ión  que  le concede  sobre uno  de los 
bienes fiscales. Ese valor  puede  ser de t e rmina do  o dete rminable .  En este 
caso, no  es de t e rmin ado .  Es de te rminable  por qu e  el co n t r a to  fija c o m o  tal un 
porcenta je  sobre el valor del p roducido.  Lo que  quiere decir  que tal prec'  , 
no  es fijo; varía c o m o  cambia la b;¡se de su l iquidación que es el ulor 
p roducido.

En consecuenc ia,  el valor del co n t r a to  no es la suma señalada en él c o m o  
cua nt ía  para e fectos fiscales, ni la can t idad  fijada c o m o  valor m ín im o  que 
debe  p roduc i r  la explo tac ión  que  se le concede  y a que  se obliga el cont ra t i s 
ta, sino la cifra total  resul tante de Lis l iquidaciones que  de los derechos,  
regalías o  part icipaciones que  cor re spondan  al Estado en el valor de la p ro
du cc ión  rendida  cada año  del pe r ío do  de explo tac ión,  ap licando a cada 
anua l idad  el porcenta je  que  en el co n t r  i to se haya establec ido o pac tado  para 
tal e fecto.

Por  tan to ,  y, co m o  de o t ra  parte,  e¡ valor defini t ivo del cont ra to ,  explica
do  c o m o  se hizo antes,  solo es de te rn inable o conocido  al finalizar el t é rmi
no de exp lo tac ión  y hechas las l iquidaciones anuales pert inen tes ,  solo hay 
una  so lución lógica para de te rminar  c: e valor: t om ar  c o m o  tal. la suma que 
resulte de aplicar  el porcenta je  de pa licipación de la empresa  a la p ro d u c 
ción pac tada c o m o  mínima y mul l ip  ¡car esta can t idad por  el n úm ero  de 
años del pe r íodo  de explo tación ,  y si ella es super ior  a S l'OOO.000.00.  
considerar  que el co n t ra to  requiere apr >bación gubernamenta l .



En c ua n to  a que  este requisi to solo se exige en los es ta tu to s  para el caso de 
que  el c o n t r a to  impl ique  c o m p ro m is o  o de semb ols o  de la empresa  p o r  más 
de S l ’OOO.00 0.00 ,  tal disposición es en te n d id a  po r  la Sala en el sen t ido  de 
que  todo  c o n t r a to  de valor super ior  a dicha su m a  necesi ta de la ap ro ba c ión  
del Gobierno ,  pues au n q u e  en los con t r a to s  de conces ión de  b ienes fiscales
110  hay inversión o pago, en verdad el Es tado está perm i t ie n d o  la explo ta c ió n  
de bienes cu y o  valor excede  tal cant idad.

En los an te r iores  té rminos se absuelve la consul ta  en m enci ón  y se d ispone  
comunica r lo  así al señor  Ministro de Minas y Petróleos.

Radicac ión No. 867

Mario Latorre Rueda Jaim e Betancur Cuartas
Presidente de  la Sala

Murió R odríguez Monsalve Luis Carlos Sáchica

Rafael A eosta Gnzrnán
Secretario
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de mil novecientos setenta y  cuatro

Radicación: No. S73

El señor  Ministro de Desarrollo Económico ,  en O l i d o  No. 0.1-040 del lo  
de abril de 1974,  consul ta:

“ 1. CO NSU LTA
“ ¿Corresponde  el cont rol  fiscal del Fo ndo  de Promoción  de Exporta  

ciones (PROEX PO) a la Contra  orín ( ieneral  de la Repúbl ica o a h 
Super intendencia  Bancaria? . . . '



Antes  de en t ra r  en la cons iderac ión  del caso consul tad o ,  la Sala est ima 
convenien te  reprodu ci r  las conc lus iones a qu e  ha  llegado en casos similares:

I En la respuesta d a d a  el 31 de agos to  de 1970  h izo  estas apreciaciones:

"2.  Para le lamente a la func ión fiscal izadora del p a t r im o n io  públ ico  
a t r ibu ida  a la Con t ra lor ía .  en su A r t íc u lo  120.  ordinal  15, la C o n s t i tu 
ción asigna al Presidente de la República,  c o m o  Jefe  del Es tad o  y sup re 
ma au to r id a d  administ ra t iva ,  la facul tad de ejercer la inspecc ión necesa
ria sobre los es tab lec imientos  de c rédi to  y las sociedades mercant iles ,  
c o n fo rm e  a las Leyes. At r ibuc ión  que  no  implica dua l ismo,  ni colisión o 
inte rfe renc ia  con la fiscalización ejercida por la C on t r a lo r í a ,  pues ha  de 
en t ende rse  que  mientras ésta se refiere a los organismos del Es ta do  que  
adminis t ran  b ienes1 y rentas oficiales, la inspección encc nenda 'da  al Pre
s idente se refiere a en t idades  de carácter^privado,  en orden  a de fe n d e r  la 
legalidad, la conf ianza  pública y el interés social envuel tos  en las o p e r a 
ciones mercant i les y de c rédi to,  y el interés par ticula r v in culado  a tales 
es tab lecimientos ,  c o m o  lo indica el ordinal  14 del mis mo  A r t í c u lo  120 
al dar  intervenc ión  al Presidente en las act ividades de personas naturales  
y jurídicas dedicadas  al manejo,  ap ro v ech am ie n to  o inversión de fondos  
provenientes del ah o r r o  privado.  Vigilancia e inspección  adminis t rat ivas 
que  no  se c o n fu n d e n  con el cont ro l  fiscal, es tablec ido  para pro teger  el 
pa t r imon io  estatal .

“ Pero nio parece ilógico admi t i r  que las en t idades  estatales de c réd i to  
que operan c o m o  las privadas que  se dedican  a esta clase de act ividades 
qu eden  bajo este cont ro l  especial izado,  más  acorde  con  sus fines y 
procedimiento s" .

En tal providenc ia  a f i rmó tamb ién  la Sala:

“ Se advierte en to do s  los preceptos  de la Ley 151 de 1 959 la t e n d e n 
cia a sujetar  a la f iscalización de la C o n t r a lo r ía  todos  los organismos 
que,  bajo cua lquier  forma, manejen  bienes o ren tas  nacionales.  Por esto,  
en su Ar t ícu lo  lo .  de te rm in a  que  las empresas  y es tab lec imientos  públ i
cos descentral izados,  cua lquie ra que sea su forma,  hacen parte de la 
adminis t ración,  y que  sus bienes y rentas son d esm em br ac ió n  del pa tr i 
m on io  público,  por , iporte d i rec to o ind i rec to  del Estado,  conexión  
administ rat iva y patr imonia l que  los som ete  a la f iscalización de la 
Cont ra lor ía .

“ Sin embargo ,  en el parágrafo de d icho Ar t íc u lo  1o. está c o nt en i da  
una excepc ión:  los es tab lec imientos  bancar ios  de p ro pie dad  del Es tado 
no se consideran,  para los e lec tos  de esa Lev, es decir,  en lo to can te  a su 
fiscalización, es tab lec imientos  públicos v. por tanto,  se regirán por  ñor-



mas especiales de con t ro l  estatal  que  de t e rmin ará  el legislador.  Lo que 
está ind icando  la posibi l idad de establecer  legalmente o t r o  t ipo  de su- 
pervigilancia d i s t into al que ejerce la Co n t ra lo r ía  para organismos  que 
por  su origen ha r í an  parte de la adminis t ración y por  la p rocedenc ia  
oficial de sus recursos tam bié n  caer ían bajo tal control ,  pero que  por  la 
na tura leza  de sus servicios exigen o t ra  técnica  y o t ro  cr iterio para su 
fiscalización.

“ La razón de este t r a ta m ie n to  de excepc ión  da do  a los bancos  es ta ta 
les no  puede ser o t ra  que la de su dedicac ión  a operaciones comerciales,  
de c rédi to  y demás operac iones  bancarias,  en co mp etenc i a  e igualdad de 
condiciones  con las empresas  privadas qu e  ejercen la misma actividad,  
as imilándolos  por ello la Ley a los establecimientos part iculares,  y asig
n a n d o  su cont ro l  al organismo que supervigila a éstos. La eficacia en la 
prestación de sus servicios ju s t i f  ea esta exc e p c ió n ” .

II En  providencia del 11 de febrero de 1971,  dijo la Sala:

a) “ Las disposiciones const i tuc iona les ci tadas (Ar t ícu los  59 y 60 de 
la Cons t i tuc ión  Nacional)  a t r ibuyen  a la Con t ra lor ía  General  de la Re
pública la com pe tenc ia  to ta l y exclusiva  para ejercer la vigilancia de la 
gest ión fiscal de la adminis t ración nacional ,  ta n to  respecto  de sus orga
n ism o  principales c o m o  de las en tidades descentralizadas, pues no e x 
c luyen de tal cont ro l  n inguno de sus organismos  ni de los funcionarios  
que  manejen fondos  o bienes de la Nación,  ni sustrae de d icho  cont ro l  
n inguno de los bienes y recursos ni de los aspectos  de su manejo.  . .

b) Y agregó: “ De m o d o  q u en el orden  nacional no  p u ed e  e x is tir  
sino  un  organism o de vigilancia fisca l, que  es la C o n t r a lo r ía  m e n 
cionada.  . .

c) Además  conceptuó :  . . y la L e y  no  p u ed e  restringir ni d iv id ir  
su com petencia , (la de la Cont ra lor ía ) ,  no  e s t ando  l imi tada ni condic io
nada  en la Cons t i tución ,  ya  q¡ie ella solo otorga al legislador facu ltad  
para de te rminar  el m o d o  de su ejercicio, más no  los sujetos ni la materia  
sobre  que  recae el co n t r o l” .

Estas a fi rmaciones se apo y a n  en Lis normas  cons t i tuc iona les  referidas y en 
lo d i spues to  por  los Ar t ícu los  lo . ,  2o. y 3o.  de  la Ley 151 de 1959,  y en 
ju r i sprudenc ia  de la Cor te  Suprema de  Just icia,  conten ida  en fallos del lo.  de 
oc tu b re  de 1969 y 14 de  o c tu br e  de  1970.

d) Por tanto ,  conc luy ó  la Sala que el c o n tro l fisca l es ún ico , pues
. . No pueden  coexist i r  dos controles  fiscales, ejercidos s imul tánea  o

sepa radamente  por  dis t intos  oiganismos estatales sobre una  misma en t i 



d a d " ,  po rq ue  sería una  dupl ic idad  innecesaria,  an t i técn ica  e inconve
niente.

e) Pero, la Sala e n c o n t r ó  que  “ Por el cont r a r io ,  no  r epu gn a  a la 
lógica y está aco rde  con la Ley y la ju r i sprud enc ia ,  el que  sobre  el 
mismo organismo se eje rc i ten dos supervigilancias  de d i s t in to  t ipo,  con  
f inalidades d iferentes ,  fisca l la una  a d m in istra tiva  la otra, no  hab ien d o  
razón para que  la inspección de la segunda  clase el imine  la peren tor ia  
supervigilancia fiscal o rd en ad a  por  la C o n s t i t u c ió n " .

Esta conc lus ión  resulta del fallo de la C or te  S u p re m a  c i tado  a n t e r i o r m e n 
te, y de lo prescri to  po r  el A r t í cu l o  8o.  de  la Ley 151 de 1959 y po r  el 41 
del Decre to  3 1 3 0  de 1968.

f) De lo cual se desprende  que la L e y  n o  p u e d e ,  sin cont r aven i r  la 
Cons t i tuc ión ,  “asignar el c o n tro l fisca l a e n tid a d  d is tin ta  a la C ontra lo -  
ria y  de que no  se p u ed e  ev ita r ese con tro l, p o rq u e  e x is ta  una  inspec-  
cióti adm in istra tiva  ejercida p o r  una  S u p e r in te n d e n c ia ”.

g) De otra parte,  la Sala op in ó  que :  “N o  p u e d e  afirm arse q u e  e x is 
ten dos reg ím enes de c o n tro l fisca l, e jercidos por  organismos di fe rentes ,  
general u n o  y excepc iona l  o t ro,  po rq ue  sería cont r a r io  a la C o n s t i tu 
ción. Lo que var ían son las mod al idades  o p ro cedi m ie n to s  del contro l  
fiscal único,  según se  ejerza sobre en tes  cen trales  o descent ra l izados  de 
la adminis t rac ión ,  por razón  de la di s t in ta  na tura leza  de sus act ividades.  
Pero el cont ro l  es el mismo,  rad icado  s iempre  en la Co n t r a lo r í a ,  ‘sin q ue  
la variedad de pr oced im ientos  haga cambia r  el ca rácte r  de la func ió n  ni 
la t i tu lar idad y na tura leza  de  la co m p e te n c i a  \

Aseveración fu n d a d a  en la Ar t íc u lo  7o. de la Ley 1 5 1 de 1959 que  ordena  
la adecuac ión  de los pro ced im ie nt os  de con t ro l  fiscal a la na tura leza  de los 
en tes  fiscalizados y a la índole  de sus act ividades,  y ta m b ié n  en fallo del 
Conse jo  de Es tado  del 27 de noviembre  de 1969,  c u a n d o  cons id eró  im p r o 
pios los cont roles  previo y percept ivo apl icados  a una  em presa  industr ial  y 
comerc ia l  del Estado.

h) No se debe conf und i r  el cont ro l  fiscal con o tras  formas de s u p e r 
visión estatal.  El mismo Conse jo de Estado,  en sen tenc ia del 1 5 de 
mayo  de 1968,  definió así el cont ro l  fiscal: . . Sus facul tades (las de 
las C o n t r a lo n a s : ,  por  consiguien te ,  se reducen  a revisar o conf ron tar ,  
por un pro ced im ie n to  mecánico  de simple conta b i l idad ,  aquellas c u e n 
tas, pagos, co n t r a to s  y órdenes  de func ionar ios  que  tengan a su cargo el 
manejo  de los caudales  públicos,  para ver si ellos están a jus tados o no  a 
la norma super ior  sobre  apropiac iones  o au tor izac iones  y en vista de 
ello, impart ir les o no  su aprobac ión .  La convenienc ia  o inconvenienc ia



del gasto,  su legalidad o ilegalidad, su necesidad u o p o r tu n id a d  son 
cons ideraciones  que que dan  al juicio y responsabi l idad de los Gerentes  
de los servicios públicos y a bs o lu ta m ent e  ajenos a la simple función 
contab i l izadora  de los Cont ralores".

Y esta Sala, en la p rovidencia que  ¡-e está re sumiendo,  c o n c e p tu ó  sobre los 
demás  controles ,  es decir, los de índole adminis trat iva,  así:

“ El control  fiscal es un cont ro l  numérico-legal ,  medi an te  el cual se 
verifica la exac t i t ud  de la operac ión  respectiva,  la dest inac ión del gasto 
o inversión, y la exis tencia de apropiac iones y au tor izaciones  para e fec
tuarlas.  Cont ro l  que busca espec í f icamente  la salvaguardia del p a t r i m o 
nio  del Estado.

“ En cambio,  la vigilancia que ejercen o tros organismos ad minis t ra t i 
vos por  medio de los cuales se hacen efectivas facul tades c ons t i t uc i o 
nales del Presidente de la Repúbl ica,  t i enen por  ob je to  inspeccionar  la 
legalidad de las act ividades de la en t idad  contro lada ,  la tutela de los 
intereses de terceros frente a las mismas o de los intereses de la propia 
e n t id ad  o de sus miembros  y, lógicamente,  el interés social o públ ico 
que pueda  ser a fec tado  por  esa-; actividades.  Pero no  la defensa pa tr i 
monial  de! Estado,  ya que la Ccnt ra lor ía  t iene pr iva tivamente esa c o m 
petenc ia".

Precisiones conceptua les  éstas que  pe rm i te n  admi ti r ,  en principio,  la 
coexistenc ia  de controles,  el fiscal y ú  adminis trat ivo,  respecto  de en tidades  
estatales,  pues resulta que  no son incompatibles  y. en cambio ,  pu eden  tener 
se, au n q u e  son independien tes ,  co m o  complementar ios .

III Asimismo,  la Sala, en providencia del 4  de dic iembre  de 1973,  ci tada 
en la consulta,  y siguiendo las pautas  de las an t e r io rm ent e  glosadas,  expuso:

“ 4. Sentado este pun to ,  se puede cons iderar o t ro  aspec to  en lo que 
hace relación a la vigilancia e n c o m e n d a d a  a la Cont ra lor ía .  Esta vigilan
cia cubre  en resumen y en princ pió to da  la Administ rac ión  c o m o  ya se 
ha dicho,  pero c o m o  el Ar t ícu lo  cons t i tuc iona l  que le sirve de f u n d a 
m ent o ,  el 59, expresa que  ella ‘se ejercerá co n for m e  a la Ley' ,  hay que 
ir a la Ley para precisar cuánd o v có m o  debe ejercerse esa a t r ibuc ión  de 
la Cont ra lor ía .

“ Así. c o m o  e j emplo  y a este respecto,  ya di sponía la Ley 1 51 (Ar
t ícu los  lo . ,  2o.) que los estabh c imientos  bancarios de prop iedad  del 
Es tado qu edab an  por fuera de la vigilancia de la Co nt ra lor ía .  Puede 
encont ra rse  c o m o  expl icación di esta excepc ión  que al so m e te r  el Esta
do a todos  los es tablecimientos bancarios a regulaciones d ictadas por el



mismo Es tado  y a la vigilancia de u na  en t id ad  del mis mo Es tado ,  no 
solo se pro teg ían  con ello los intereses pr ivados  en su a sp ec to  social si 
no tamb ién  ¡os propios  del Estado ,  y que al d isponer lo  así  se les daba  
a los es tab lec imientos  bancar ios  del Estado u na  capacidad de acc ión  si
milar a la de los privados para que  q u ed a ran  en igualdad de condiciones.

" O tr a  excepc ión  en esta mater ia,  es t and o  a la letra de la Ley y a una  
in te rpre tac ión  pre do mi nant e ,  se enc u e n t r a  en el inciso segundo del Ar
t ícu lo  41 del D ec re to  3130 ,  y más si se co m p ara  con el inciso an te r io r  
del mis mo  Ar t ícu lo  que  establece la vigilancia de los organismos descen 
tral izados en el aspec to  fiscal por  par te de la Co nt ra lor ía ,  y qu e  dice:

“ La vigilancia y cont rol  de los es tab lec imientos  de c réd i to  y de las 
c o m pa ñ ía s  de seguros cor re spo nde  a la Su ne r in tende nc ia  Ban- 
car ia” . . .

IV La Sala considera,  ahora ,  necesar io agregar que,  t a n i f : -'i. los cont ro les  
fiscal y administ rat ivo no  son únicos.  Co n ellos concur ren:

a) La supervigilancia de carácter  po l í t i co  cor r esp ond ien te  al Congreso  
Nacional  sobre toda la adminis t rac ión  públ ica,  t a n to  general,  en c u a n t o  pue
de pedi r in formación  sobre todos  los asunto s  de la misma que  no  tengan  
reserva, (A r t ícu lo  78, 4 C.N.) de c o n fo rm id a d  con  el A r t í cu l o  103 de la 
misma, c o m o  la especial que realiza por  c o n d u c t o  de las Comis iones  Co ns t i 
tuc iona les Permanentes  y, c onc re ta m en te ,  la Octava de cada Cámara ,  a t en 
d iendo  a lo d i spuesto  por  la Ley 17 de 1970.  A r t íc u lo  6o.;

b) Los cont roles  in te rnos  de a lgunos  organismos  con el ca rác te r  de  socie
dades,  en las cuales el A u d i t o r  o Revisor es designado por  las asambleas  de 
accionistas o socios de terna presen tada  po r  el C on t r a lo r  Genera l  de la R e p ú 
blica, sin que varíe sus tanc ia lmente  su func ión  f iscalizadora,  al t e n o r  del 
A r t í cu l o  5o. de la Ley 151 de 1959;

c) Los que  p odem os  l lamar a u t oco n t ro l e s  de la adminis t rac ión ,  t engan el 
ca rácter  de control  j e rá rquic o  o cont ro l  de tutela,  m ed ian te  los cuales,  en el 
p r imer  caso, aquélla t iene o p o r t u n i d a d  de rect i ficar  sus propias  ac tuac iones  o 
coordinarlas  o dirigirlas, en el segundo ( A r t íc u lo  7o. Dto.  1050 /68  y A r t í c u 
lo 44  Dto. 3 1 30 /6 8) ;  ~

d) El con t ro l  de la e jecuc ión presupuestal  qu e  co m p e te  a la Di recc ión 
General  de Presupuesto  para garan tizar  el equil ibr io de éste, sin per juic io  del 
no rmal  c um pl im ie nt o  de sus programas,  según el Decre to-Ley  29 4  de  1972.

Quiere es to decir  que  unos  cont ro les  no  exc luye n  los ot ros ,  p o r q u e  son 
di fe rentes  sus fines, sus modal idades  o técnicas y aún  los organismos  que  los 
e fec túan,  así:



El co n t r o l  fiscal t i ende a la adminis t rac ión  legal y cor rec ta  del p a t r i m on io  
y recursos  del  e ra rio públ ico ,  desde  el p u n t o  de vista hacend ís t ico  y prcsu- 
puestal ,  ver if icando  la existenc ia  de au tor iza c ión  para la ope rac ión  de  q u e  se 
trate,  y la dest inac ión,  cua n t ía  y fo m a  de  contabi t izac ión de  la misma, 
rea l izándose  antes,  en o después  de  ser  efec tuada .

La inspecc ión adminis t ra t iva  es tá enderezada  d i r ec t am ent e  a la p ro tec c ión  
del interés  públ ico  represen tad o  po r  el en te  q ue  se supervigila,  as í  c o m o  los 
intereses de  terceros  y el c um pl im ie nt o  de la Ley,  e in d i rec tamen te ,  c on  ello, 
a la defensa  del  pa t r im oni o  estatal  vi i cu lado  a la ges tión de la en t i d ad ;  se 
refiere a los entes  del Es tado  c o m o  empresar io  industr ial  y comercia l  y ,  po r  
eso, el ca rácter  de  este contro l  sería más f inanc ie ro que  fiscal.

Los cont ro les  jerá rquicos  y de tu te la t ienen po r  objeto:  el p r ime ro  la 
legalidad de las ac tuaciones  adminis t  ativas; el segundo,  asegurar  q u e  las 
pol í t icas  sectoriales se a jus tan a las generales de la planif icación del de sar ro
llo, de d o n d e  su índole  ser ía más b ien técn ica  y pol ít i ca.

Los contro les inte rnos  son mixtos ,  Hn par te,  f inancieros,  en par te  fiscales, 
p r im a n d o  éste carácter.  Lo pr imero ,  pe r re fe rencia  a los accionistas,  especial
m e n t e  los privados,  si los hay,  y a terceros.  Lo segundo,  en c u a n to  a la 
c o n f o r m i d a d  de  las operac iones  c on  las pautas  legales, esta tuta rias o e m a n a 
das de la asamblea  de socios, respec to  Jel m ane jo  e inversión de los caudales 
del  ente.

Los contro les pol í t icos  t ienden  a es tablecer la responsabi l idad g ub e rna 
menta l  en lo adminis t rat ivo,  con sus obvias consecuencias,  y el presupues ta l  
al o rden  en las inversiones y gastos de fun c iona mi en to ,  en el c a m p o  espec í f i 
co  de la Ley orgánica del p re sup ues to  / la Ley anual  de p r e su pu es to  de cada 
vigencia.

De  m ane ra  que  no  se puede  concluir  que  el A r t íc u lo  41 del Dec re to  3 1 30,  
al establecer  el cont ro l  de la Sup er in tendenc ia  Bancaria sobre los en tes  esta
tales de c rédi to,  de te rm ina  ese eontro í  c o m o  único.  No lo dice su t ex t o  n¡ 
pu ede  en t ende rse  así. T a n to  más cuan  o que reconoce  la compa t ib i l ida d  del 
eont ro l  fiscal con el adminis t rat ivo de l.i Sup er in tendenc ia  de Sociedades.  Lo 
q ue  au toriza para concluir  que tam b én lo es con el adminis t ra t ivo  de la 
Super in t endenc ia  Bancaria y con las demás  formas de con t ro l  antes  en uncia 
das.

Asimismo,  no  siendo la Ley la c o m p e te n te  para asignar el eontro l  fiscal, 
pues  tal designación está hecha direetai  l en te  por  la Cons t i tuc ión ,  e l ' cont ro l  a 
que  se refiere el Ar t ícu lo  41 c i tado  tiei e que ser el adminis t ra t ivo del resorte 
de la Super in tendenc ia  Bancaria,  y no otro.  Recuérdese  que  el Decre to  31 30  
de 1968.  se origina en una reforma administ ra t iva  y debe  contenerse  o l imi



tarse a ese objet ivo,  pues  fue d ic ta do  co n  base en las facu l tades  e x t ra o rd in a 
rias dadas  p o r  la Ley 65 d e  1967,  la q u e  no  o t o rg ó  n in gun a  q u e  tuviese q u e  
ver con  la supervigilancia fiscal de los en tes  q u e  se t r a ta ba  de  reorganizar .

De  consiguiente ,  lo d i spues to  po r  el parágrafo  del  A r t í c u lo  lo .  de  la Ley
1 51 de 1959 sobre  los es tab lec imientos  bancarios  no  es la exclus ión  de éstos 
del cont ro l  fiscal, s ino q u e  lo qu e  allí se o r d e n a  es la ad o p c ió n  de  no rm as  
especiales para  real izar tal control .

V Sobre  el caso p lan teado  en la consu l ta  d e b e n  agregarse a las cons idera
ciones generales hechas  por  la Sala en o tras o p o r tu n i dade s ,  las siguientes 
cons iderac iones  part iculares:

Se t ra ta  de defini r  a qu ién cor re spo nde  el co n t ro l  fiscal del  F o n d o  de 
P r o m o c ió n  de  Expor tac ion es  (P R O E X P O ) .  A u n q u e ,  en principio,  de  acue rdo  
co n  lo c o n c l u i d o  po r  esta Sala, tod o  co nt ro l  de esa na turaleza  es de  c o m p e 
tencia exclusiva de  la Co nt ra lo r í a  General  de  la Repúbl ica,  c o m o  tam bi én  
aquel la a cept ó  la existencia de  excepc iones  legales en razón  de la na tura leza  
de los entes y de su clase de act ividades,  tal el caso de  Banco? y C o rp o ra c io 
nes Financ ie ras  del Es tado ,  es necesario para este e fec to  establecer  el carác te r  
del F o n d o  en mención .

Su origen legal es el A r t íc u lo  181 del D ec re to  4 4 4  de  1967,  n o r m a  q ue  lo 
creó y señaló sus fines. Sobre  su na tura leza,  el A r t íc u lo  182 del mism o 
es ta tu t o ,  dec laró que  era persona  ju r íd ic a  a u t ó n o m a  q u e  func i ona r í a  anexa  
al Banco de  la Repúbl ica,  me dian te  c o n t r a t o  en t re  éste y la Nac ión.  Tiene,  
además,  po r  la índole  especial de sus act ividades el ca rác ter  de “ establec i
m ie n to  de c r éd i to ” , natura leza  qu e  la Ley so lo o to rga  en el re fe r ido Decre to  
4 4 4  a los Bancos,  a las Co rporac iones  F inanc ie ras y al F o n d o  mate r i a  de la 
consul ta,  en  su A r t ícu lo  266.  Carácte r  qu e  se conf i rma con  la lec tura  del 
A r t í cu lo  186 del mismo Decre to  4 4 4  al e n u m e r a r  las operac iones  qu e  le 
au tor iza e fectuar.

C o m o  es tab lec imiento  de  c rédi to  por  def in ición  legal, la consecuenc ia  fue 
la de que  el De cre to  21 0 3  de 1972,  ap ro b a to r i o  de los E s ta tu to s  del F o n d o ,  
lo calificó en su Ar t íc u l o  1 o. c o m o  empresa  industrial  y comercial  del Esta
do,  vinculada al Ministerio de Desarrol lo Eco n ó m ic o ,  pues c u m p le  las co nd i 
ciones y requisi tos qu e  t ipif ican estos entes,  tal c o m o  lo establecen el pará
grafo del A r t íc u lo  lo . ,  6o.,  y 30  del Decre to  3130 .  del m ism o año.

En consecuenc ia,  el F o n d o  es una  e n t id ad  descent ra l izada  del o rde n  na
cional con  el ca rác te r  y régimen legal de empresa  industr ial  y comercial  del 
Estado,  y con  func iones  de en t idad  de crédi to.

Las no rm as  qu e  rigen la cues t ión consul tad a  son:



Art ícu lo  l o . ,  2o. y 8o. de la Ley LSI de 1959

Art íc u lo  4 8 2  del Dec re to  4 4 4  de 1967

Art íc u lo  41 del Decre to  3 1 3 0  de 1968

Den t ro  de una in te rp re tac ión  a m ó n i c a  de estas disposiciones,  l e ñem os  
que ,  c o m o  no  puede cons t i tuc io na l  y legalmente exist ir  con t ro l  fiscal que  no 
sea e jercido por  la Cont ra lo r í a ,  y co n o  la Ley admi te  la posibi l idad de que 
coexis tan sobre u n  mi sm o en te  el cont ro l  adminis t ra t ivo  y el fiscal, a un qu e  
con  d ist intas finalidades,  por  p rocedim ien tos  dife ren tes  y desde pun to s  de 
vista igua lmente  diversos,  a u n q u e  el Art ículo 41 del Decreto  3 1 3 0  de 1968 
exc luye  los es tab lec imientos  de c réd i to  de  la supervigi lancia de la C o n t r a 
loría,  tal exc lus ión  1ra de en tenderse  para q u e  no pugne  c on  la Cons t i t uc ió n  y 
la Ley 151 de 1959,  respec to  de  sus operac iones  comerc ia les  que c on s t i tu ye n  
el giro ord inar io  de sus negocios,  somet idas  al cont ro l  adminis t ra t ivo  de la 
Su pe r in ten den c ia  Bancaria que  es el cor re spo nd ien te  al Presidente  por  d i spo
sición cons t i tuciona l ,  al qu e  n o  debe superponerse  el fiscal por  razones téc 
nicas y ju r íd icas ;  pero la Co n t r a l o r ía  puede  supervisar  por  el sis tema de 
cont ro l  pos te r ior  la gest ión fiscal, en tend id a  c o m o  recaudo,  mane jo  e inver
sión de fo n d o s  públicos,  y éstos lo so i to ta lmen te .

Así  lo expresó  este Conse jo  en la ya refer ida providencia del 27 de no 
viembre  de 1969:

. . d) Establec ido c o m o  está que  la Empresa Co lo mb ian a  de Pe
t róleos es un organismo técn ica  de carácter  comercial  c industr ial ,  no 
sólo por m a n d a to  legal sino pe r su organización y func io na m ie nt o .  . . 
resulta incues t ionable  que t o d o  ello liacc imprescindible u na  reg lamen 
tac ión especial para su cont rol  y vigilancia por par te de la Cont ra lor ía ,  
adecuada  a su índole  de carácier  industr ial  y comercial ,  c o m o  lo d i s 
pone  el Ar t í cu lo  7o. de la Ley 1 51 de 1959 y el 6o. del D ec re to  321 1 
del mis mo año,  acorde  con las act ividades que desarrolla y que  hagan 
ex p e d i t o  y fácil su func ionamiento .

“ Porque  una empresa de la naturaleza de Ecopetrol  no puede  estar  
sujeta al cont rol  “ previo” y “ percept ivo ” , en la forma señalada por  la 
Resoluc ión 0 0 6 3 3  de 16 de enero  de 1968 ,  c o m o  si se t ratase de una 
simple ent idad  adminis trat iva,  o de un es tab lec imiento  públ ico l imi tado 
a la pres tación de un dc tc rmina i  o servicio. . . ".

Solo de esta manera  se conciba el principio de que el manejo  de d ineros  
públicos  está s iempre suje to a conI rol  fiscal y de que  la Ley no puede  
restringir esa comp etenc i a  de la Cont r a lo r ía  :u cambiar le  de t i tular,  con la



necesar ia vigilancia adminis tra t iva ,  o p e r a n d o  amb as  en d is t in tos  m o m e n t o s  y 
sin qu e  se en t ra be  la m a rc h a  n o rm a l  de su gest ión comerc ia l .

Nótese  c ó m o  el A r t íc u lo  41 del Dec re to  3 1 3 0  de 1968 al referirse de 
ma ne ra  general  a la vigilancia de la gest ión fiscal, p r e c e p t ú a  q ue  ella c o m 
pren de  to d o s  los organismos  descent ral izados ,  sin per juicio de  la vigilancia 
que  c o m p e t e  a la S up e r in te nd enc ia  de Soc iedades,  d ispos ic ión que  es la regla 
en esta mater ia.

Y c o m o  en su segundo inciso,  al establecer  la ex cepc i ón  para los estable 
c imientos  de c réd i to  y las c o m p a ñ í a s  de seguros,  habla de vigilancia y  c o n 
trol,  ref ir iéndose c ie r t am ent e  a m b o s  a las de  ca rá c te r  adminis t ra t ivo ,  p o rq u e  
ya  se vió qu e  la vigilancia fiscal to ta l  so lam en te  p e r te ne ce  a la C on t r a lor ía .  Si 
no  rep i te  la salvedad q ue  hizo en el p r im er  inciso, es p o r q u e  n o  es necesaria,  
hab i en d o  e s t a t u i d o  ya  qu e  no  son inc ompat ib les ,  pues  no  se vé p o r  q ué  
p u e d e n  coexis t i r  la fiscal y la de la Su pe r in tende nc ia  de  Soc iedades  y  n o  la 
fiscal y la de la Su pe r in t end enc ia  Bancaria,  c o m o  ya  se dijo,  s iendo  las de 
ambas  Super in t endenc ia s  de  idén t ica  na tura leza.

En conc lusión,  p o r  t ra ta rse  de u n a  empresa  indus tr ial  y comerc ia l  del 
Estado ,  c o m o  lo ha sos ten id o  este  Conse jo  en providenc ia  ya  c i tada ,  está 
so m e t id a  en  su ges t ión  fiscal al cont r o l  de la C o n t r a lo r í a  Genera l  de  la 
República ,  en su mo da l id ad  de co n t r o l  poster ior ,  p o r  ra zón  de  la na tura leza  
de sus act ividades,  y sin perjuic io  de las demás  formas  de supervigilancia 
estatal  que  la Ley  establece.

En los an te r iores  té r mi nos  se absuelve la c on su l ta  en m e n c ió n  y se d i spone  
c om un ic a r lo  así  al señor  Minis t ro de  Desarrol lo Económic o .

Mario La tor re  R u e d a  J a im e  B e t a n c u r  Cuar tas
P residen te  de  la Sala

Mario R od r íg uez  Monsalve  Luis Carlos Sáchica

Rafae l  Acos ta  G u z m á n
Secretario

E m it i do  el an t e r ior  c o nc ep to ,  la Sala c o no c ió  el fallo profer ido  p o r  la 
Ho no ra bl e  C or te  S u p re m a  de Jus t ic ia  el 25 de Abri l  de 1974,  m e d i a n t e  el 
cual se dec laró  la inexequib i l idad  del inciso se gundo del A r t í cu lo  41 del 
Dec re to  E xt ra or d i na r io  No. 3 1 3 0  de  1968,  disposic ión a q ue  se refiere la 
consul ta  que  se es tá respondiendo .

La Sala advier te  que ,  con f r o n ta d a s  con  dicha  declaratoria ,  las conc lus iones  
a que  ha l legado siguen t en i endo  validez,  especia lmente  a la luz de las disposi-



d o n e s  de la Ley 151 de 1959 pero ,  obviamente ,  deben  inte rpre ta rse  ten ien 
d o  en cons ideración la referida decisión de la H onorab le  Cor te  Suprema.

Mario Latorre Rueda laim e Betancur Cuartas
P residen te  de  la Sala

Mario R odríguez M onsalve Luis Carlos Sáchica

Rafael A costa Guzmán
Secrt ’tario

Bogotá,  D.E. ,  14 de m a y o  de 1974
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CONSULTAS DEL GOBIERNO 

MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

P R IM A  D E  N A V ID A D .  No debe tenerse en cuenta lo devengado por horas 

extras para su liquidación.

Consejo de Estado 

Sala de Consulta y  Servicio Civil

Consejero Ponente: Dr. Luis Carlos Sáchica

Bogotá, D.E., seis de junio
de mil novecientos setenta y  cuatro

Radicado No. 884

B1 señor  Minis tro de Hacienda  y Crédi to  Público,  en Of ic io  del 21 de 
m ayo  de 1974. bajo el No. 205,  ha consul tad o:

“ 1. El Decre to-Ley  3135  de 1968,  m od i f icado  por  el 31 4 8  del mis 
m o  año,  esti pu la :

Ar t ícu lo  11. PRIMA DE N AVID AD.  T od os  los e m pi cados  públ icos  
y los t raba jadores  oficiales, t endrán  de rech o  a una  prima de navidad 
equiva lente a un (1) mes de sue ldo que  cor r espon da  al ca rgo en 30  de 
Noviembre de cada año. .,. ".



“ Algunos  func ionar ios  del M nisterio,  por  au tor izac ión  especial ,  d e 
vengan Horas Ext ras en fo rm a  eventual ,  du ra n t e  el año.

“ La consul ta  consiste en saber  si el valor  de la horas extras,  debe  
tenerse en cuent a  para la liquida< ión de la Prima de Navidad . ' ’

P A R A  R E S O L V E R  L \  SALA CO N S ID E R A :

Se concre ta  la an te r io r  consul ta  a d e te rm in a r  si las sumas  percibidas por  
c o n c e p t o  de horas ex tras du ra n te  e cor re spondie n t e  año  de servicios por 
func ionar ios  del c i tado  Ministerio con la cal idad de empleados  públicos  y a 
los cuales se les pu eden  au tor izar  le;:almente,  deben  ser to m ada s  en cuenta  
para  estab lecer la base de l iqu idación de la p r ima de navidad que  debe  
reconocérseles  en v ir tud  del A r t íc u lo  1 1 del Decre to  31 35  de 1968,  ad i c io na
do  po r  el D ec re to  3148  del mis mo año,  reg lamentad o  por  el Dec re to  1848 de 
1969,  C a p í t u lo  IX, A r t íc u lo  51.

El Decre to-Ley  1912 de 1973 que regula el s is tema de clasificación,  r e m u 
ne rac ión  y no m en c la tu ra  de los empleos  de los Ministerios,  D e p a r ta m e n to s  
Adminis t ra t ivos  y Sup er in tendenc ias  en su A r t íc u lo  12 establece las d isposi 
c iones  generales que  rigen la au tor izac ión  y pago de horas ext ras en aque l los 
organismos,  l imi tándolas  a los casos de necesidades urgentes  del servicio,  con 
au to r iz ac ió n  del respect ivo Jefe,  solo para empleos  de los niveles auxi l iar  o 
asistencial ,  c o n c r e t a n d o  en la a u to  izaeión escrita los t rabajos  q ue  deben  
realizarse,  exigiendo para su pago R< solución motivada ,  r em i t i endo  su l iqui
dac ión  a las nor m as  de! Código  Sust mtivo  del Traba jo,  y sin que  la can t id ad  
pagada pueda  exceder  en el mes del 09? de la remunerac ión  cor re sp on di en t e  
aKsueldo mensual .

La re t r i buc ión  de los servicios en horas extras  de trabajo,  según ¡a misma 
n o r m a  que  se comen ta ,  puede  hacerse ya en descanso c o m p e n s a t o r i o  o en 
dinero,  modal id ades  que  esa disposición deja al cr i ter io del Jefe  que  autoriza  
es tos  servicios excepc ionales,  pero  it dieativa de que pref er enc ia lmenie  debe 
aplicarse la primera.

Lo  d ispuesto  por  el A r t íc u lo  12 ( e l  Decre to  1012 de 1973 es deroga tor io  
de las n o rm a s  de los Decre tos  3181 Je 1968 y ! 14 de 1970.  pues se t ra ta  de 
una  n o r m a  pos te r ior  que  regula por  vía general to do  lo relat ivo a t raba jo  en 
horas  extras,  hab iéndose pasado en ir tud de esta derogac ión de un régimen 
prohib i t ivo  de esta clase de ' se rv ic i o ; , en el que solo se ad m i t í a n  casos muy 
especiales,  a un sis tema más ampl io  de permisión,  pero de l imi tad o  obje t iva
m en te  en c u a n to  a requisi tos y que  sigue ten ie ndo  carácter  restr ict ivo,  p o r 
que  cons t i tu ye  excepc ión  a la regíj  del A r t íc u lo  13 del Dec re to  1912 y 
po rque  solo es aplicable a ciertas categor ías de empleos.



En  pr imer  té rm in o  la Sala ha de t o m a r  en cons iderac ión  q u e  la “ Pr ima.de  
Navidad”  es una  pres tac ión especial  p ropia  del régimen laboral  del sec tor  
público,  es decir,  de los servidores del Es tado ,  d is t inta  a la “ pr ima de servi
cios” , c o m o  la q ue  se paga a los t raba jadores  par ticulares ,  para los cuales fue 
sust i tut iva de la par t ic ipac ión  de ut i l idades o de la p r ima de benef icios,  
prevista en la an te r ior  legislación, co n f o r m e  lo declara el A r t í c u lo  307  del 
Código Sus tan tivo  del Trabajo.

Es to establece una diferencia de na turaleza  en t re  las dos  pres taciones .  De 
donde  se d ed uce  que  la pr imera  es, en cier to m o do ,  una  especie de bonif ica
ción excepc ional  no  concedida  e x a c t a m en te  en func ión  de los servicios pres
tados,  sino c o m o  1111 c o m p l e m e n t o  anual  de la re t r ibuc ión  ordinar ia  y éste 
fue rea lmente  su origen.

Es verdad que  la p r ima de navidad se l iquida en pr op o rc ió n  al t i em po  
servido,  t o m a n d o  en cu ent a  las mensua l idades comple tas  en que  se ha t r aba
ja d o  en el año  y reco noci en do  las respectivas doceavas par tes  del sue ldo,  pero  
esto indica una  vez más que  se t rata de una boni ficaeiói  especial  y no  
es t r ic tamente  de boni f icac ión por  servicios, pues,  si lo fuera  c:e c o m p u t a r í a  
to d o  el t i em po  de los prestados,  sin desechar los días  o par tes  del mes que  el 
Ar t ícu lo  1 1 del Decreto  313 5  de 1968 exc luye  de la l iquidac ión,  a más de 
que  en to nc es  la Ley habr ía  o rd e n a d o  e xp re sa m ent e  c o m p u t a r  tod as  las 
modal idades  de re t r ibuc ión  de servicios en la base para l iquidarla.

De ot ra  parle,  la idea de sue ldo es la de la suma de los fac tores p e r m a n e n 
tes, cons tan tes  u ordinar ios de re t r ibuc ión  de servicios, y no  de los e l ementos  
variabl es, eventua les o pu ra m e n te  ocasionales  de esa re t r ibuc ión.  Es to es, lo 
asignado al cargo o em ple o  en forma fija, en razón  de su categor ía ,  responsa
bilidad que  implica su ejercicio ordinar io  o normal ,  así  c o m o  las cal idades 
exigibles para su dese mp eño,  sin incluir  aquellas re tr ibuc iones  por  servicios 
excepc ionales o ex traord inar ios ,  que  co r r e sp o n d an  a un  t raba jo  su p le m e n ta 
rio. que excede  al normal ,  o pres tado  fuera de la jo rn ad a  c o m ú n  o de la legal 
mín ima.  Que,  aunque ,  t ambié n ,  integran salario,  pues r e t r ib uyen  t rabajo,  
servicios, no son las usuales en el de sem p eñ o  cuo t i d ia n o  del empleo.

De este m o do,  en el sue ldo de un func iona r io  públ ico ,  de  ac u e rd o  con  el 
Decre to  1912 de 1973,  d e bem os  to m ar  c o m o  cons t i tu t ivos  del m is m o  solo:
a) el sue ldo  fijo, sue ldo  básico, sue ldo de ingreso o asignación hecha  para la 
categor ía  cor re spo ndi en te  al cargo o em ple o  que  de se mp eña  aqué l ;  b) adi 
c io na do  con la pr ima de an tigüedad ,  prescri ta  all í  mismo,  según el t i em po  
que  lleve en el servicio, po rq ue  ésta es asignación p e r m a n e n te  que  se in co rp o 
ra a aquel la y que,  a su vez. sirve de base para los fu tur os  a u m e n t o s  por  el 
mism o c o n c e p t o  de pr ima de an tigüedad;  c) más  la pr ima técnica,  si le ha 
sido reconocida  al empleado ,  y que  tam bi én  es p e rm a n e n te  y co r r e sp onde  a 
re t r ibuc ión  de servicios que requieran una  super ior  especial ización;  d) así



c o m o  la par te  del  sue ldo  que  se pague en especie,  y e) los gastos de represen
ta c i ó n  q u e  son asignaciones hechas po r  la Ley en forma pe rm a n e n te ,  por  
ra z ó n  de  la posición que  se ocupa ,  de  la categoría del e m ple o  y la d ign idad y 
cargos qu e  las func iones  del mismo im )lican para su titular.

N o  as í  lo devengado por  horas ex i ras  que  es e le m ent o  alea tor io ,  c o n t i n 
gente ,  que  puede  presentarse  o no,  y que  puede  presentarse  con  incidencia 
variable para cada  mensua l idad y empleado .  Lo cont ra r io  implicaría q ue  para 
dos  empleos  de la misma ca tegor ía  \ t ambié n  para dos em ple ado s  con  el 
m is m o  sueldo básico y pr ima de an tigüedad ,  po dr ía n  l iquidarse pr imas de 
navidad  di ferentes ,  en razón de qu e  u n o  de ellos prestó horas ex t ras  y el o t ro  
no  o de que uno  pres tó más horas ex t ras  q ue  el ot ro.  Apl icac ión de la Ley 
q u e  no  parece c o n f o r m e  con la idea <ie darles una com pe ns ac ió n  o bonif ica
ción po r  el t i e m p o  de servicios pres tados  en el año,  o sea, la c o n t i n u id a d  en 
el servicio, más que  po r  los servicios mismos.  O sea, que  la p r ima t iene en 
cue n ta  los fac tores  objet ivos o invariables del sueldo,  vinculados al empleo ,  y 
n o  los subjet ivos der ivados de la siti ac ión  o circunstanc ias  personales  del 
emp leado .

Igua lmente ,  ha de anotarse  q ue  er  el s istema de l iquidación del t raba jo 
e x t r a  va envuel ta una compensa c ión  equi ta tiva ,  y a q u e  la l iquidación y pago 
de  las horas  ext ras  se hace  a un  salario m a y o r  que el del t raba jo  ord inario ,  
según las fórmulas  qu e  da el Código Sus tan tivo  del Traba jo.  Por  lo cual,  
r e c o n o c e r  pr ima de navidad sobre la b ise de horas extras sería una  especie de 
s o br e rem un e ra c ió n  de los mismos servicios que  no t iene fu n d a m e n t o  expreso  
en la Ley.

Es to cont r ad i r í a  lo q ue  algunas legislaciones l laman sue ldo anual  c o m p l e 
mentar io ,  aguinaldo,  o grat if icación,  que  es el carácter  c on  que nac ió la 
p r ima  de navidad,  a u n q u e  ella en nues t ra  Ley laboral tenga hoy  carác te r  
ob l iga tor io  para la adminis t rac ión ,  es cecir ,  no  sea graciosa o gratui ta.

En consecuenc ia,  d e n t r o  del c oncept o  de sueldo están impl íc i tas  las ideas 
de  per iodicidad e invariabil idad en la suma pagada que  son correlat ivas a las 
de servicios ordinarios  o jo r nada  normal  de t rabajo,  opues tas  a la de t raba jo 
suplementa l  u horas  extras.  Así  resulta de los té rminos  de la Ley. Al decir  
que  se t rata del sue ldo que  cor respon  la a la mensual idad q ue  se vence el 30 
de noviem bre  de cada anua lidad,  in du dable men te  no  t o m ó  en cuenta  los 
factores  eventua les del salario. No diio “ lo devengado” por  servicios en el 
mes de noviembre,  expresión que  si com pr en de r ía  el valor de las horas 
extras.  La remisión a una  fecha cierta alude también a una suma cierta,  que  
110  puede  ser sino la señalada en la L ty  c o m o  lija y pe rm anen te  ret r ibuc ión 
de los servicios ordinarios  del funcionario.  Se refiere la Ley al emp leo  y la 
regulación fija de su sueldo  y no al . 'mpleado.  cuya act ividad o calidades 
pueden  hacer  variable aquella retr ibuci  ón.



Por  ello, no  c reem os  qu e  se p ue dan  hace r  equiva len tes  los c o n c e p to s  de 
“ salario” , p ropio  del d e re c h o  laboral ,  y “ su e ld o ” , del c a m p o  de la adminis 
t rac ión  pública.  El p r imero,  según el A r t í c u lo  127 del  Código  Sus tan t ivo  del 
Traba jo  es más  am pl io  p o rq u e  c o m p r e n d e  to da  for m a  de  r e t r ib uc ión  de 
servicios; el segundo es res tr ict ivo e inc luye  ún ic a m e n te  los fac tores  c o n s t a n 
tes de re t r ibuc ión  de servicios con que  d ot a  la Ley un empleo ,  p re sc ind iendo  
de los e l em en tos  q ue  co r r e sp on dan  a s i tuaciones  variables.  En  consecuencia,  
no  parece vál ido lo d i spues to  en el n ú m e r o  2)  del A r t í c u lo  51 del D ec re to  
1848 de 1969,  reg lamentar io  del A r t íc u l o  11 del D ec re to  3 1 3 5  de 1968,  en 
c u a n t o  prescr ibe que  la p r ima  de navidad,  c u a n d o  no  se ha servido el año  
c om pl e to ,  se l iquida  a razón  de una  doceava par te  p o r  cada  mes c o m p l e t o  de 
servicios y qu e  “ se pagará con  base en el ú l t im o salario devengado,  o  en  el 
ú ltim o  p ro m e d io  m ensual, si fu e r e  variab le”. A m eno s  que  el t e x t o  su b raya
do  se refiera al caso de que  el servidor  no  esté v inculado el 3 0  de noviembre .  
Si lo está,  será s iempre  el sueldo  del cargo d e s e m p e ñ a d o  en esta fecha  el que  
sirva de base para la l iquidación.

Esto,  po r  c u a n to  el A r t íc u lo  11 del D ec re to  3 1 3 5  se r< fiere a sue ldo  
devengado y no  a salario,  es decir,  lo seña lado  c o m o  re t r ibu c ió n  p e r m a n e n 
te al cargo y n o  a to da  suma devengada po r  el empleado .  Si se admi te  lo 
cont rar io,  ser ían di s t intas  las bases de l iqu idación  de las pr imas  de navidad 
por  año  c o m p le to  de  servicios, l iquidadas p o r  los sue ldos  en 3 0  de novie m
bre,  mient ras  para las propo rc iona le s  lo ser ía sobre los salarios p ro m e d io s  del 
ú l t imo  mes de servicio. T ra ta m ie n to ,  el segundo,  más  favorable,  que  carece 
de  just i f icac ión.  .

F ina lmente ,  debe  observarse que  c u a n d o  la Ley  laboral  es tablece las bases 
para d e te rm in a r  el va lor  de u n a  prestac ión moneta r ia ,  enuncia  los fac tores 
especiales qu e  lo integran.  Por  e jemplo ,  a p ro pós i to  de  pens iones  de  ju b i l a 
ción incluye el p r o m e d io  de los salarios devengados  en el ú l t i m o  a ñ o  de 
servicio ( A r t í c u lo  27,  Dec re to  31 3 5  de 1968) ,  es to es, toda  r e t r ibu c ión  de 
servicios percibida  en ese lapso, lo que  n o  h iz o  en el caso de la p r ima  de 
navidad.

En consecuenc ia ,  la Sala responde  que  en la l iqu idación de  la p r ima de 
navidad,  prevista en el A r t íc u lo  11 del D ec re to  3 1 3 5  de 1968 ,  no  de be  
tenerse en cons ideración lo devengado p o r  horas  extras.

En los an te r iores  té rmin os  se absuelve la consul ta  en me nc ió n  y se d i spone  
c om un ic a r lo  así  al señor  Minis t ro de Hacienda  y Cré di t o  Públ ico.

Mario La tor re  R ue da  Ja im e  B et anc ur  Cuar tas
P residente  de  ¡a Sala

Mario R odr íg ue z  Monsalve Luis Carlos Sáchica

Rafael  Acos ta  G u z m á n
S eeretario
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DECRETOS REGLAMENTARIOS

EXPORTACIONES. Su régimen legal está estructurado sobre el principio de 
la libertad de las mismas, salvo las limitaciones o prohibiciones establecidas 
por Leyes o Convenios Internacionales. Se declara la nulidad del Artículo 16 
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de mil novecientos setenta y  cuatro

R ef : No. 2032 
Actor: Laboratorios Biológicos de 

Colombia Ltda. 
Decretos del Gobierno

La Soc iedad  “ La bor a tor ios  Biológicos d e  C o lo m b ia ” , p o r  in te rm edi o  de  
a p o d e ra d o  d e m a n d ó  la nu l idad del  A r t í c u lo  d é c im o  se x to  de l D ec re to  Regla
m ent a r io  No.  1171 de 1973 ( jun io 18),  p o r  m e d io  del cual se di spuso:



“ A part i r  de la vigencia del presente Decre to ,  q u ed a  prohib ida  la 
e x p o r ta c ió n  de sangre total  o de plasmas y sus derivados.

“PA R A G R A FO . En casos de emergencia,  la Cruz  Roja  C o lo m bi ana  
podrá  hacer  expor t ac iones  de a c i e r d o  con lo establecido  en los conv e 
nios Inte rnacionales.  De estos envíos  la Cruz Roja rendirá informes  
de ta l lados  a la División de Atenc ión  Médica del Ministerio de Salud 
Públ ica” .

Las razones  de  la d e m a n d a  se re sum en  en una  sola que  consiste en la falta 
de c om pe te nc ia  del G o bi e rn o  para prohibir  la exp or ta c ió n  de prod uc to s ,  
pues  se t ra t a  de mater ia  reservada a 1; Ley o a los convenios  In te rnacionales ,  
co n f o r m e  al A r t í c u lo  46  del Decre to-Ley  4 4 4  de 1967.

Sost iene adem ás  el d e m a n d a n t e  que  las reg lamentaciones relativas al régi
m e n  de expor t ac iones  lé com pe te ,  al ( onsejo Direct ivo de C omerc io  E xt e r io r  
p o r  disposición expresa del mi sm o  A r i íc u lo  46  y n o  al G ob ier no ,  c o n s t i t u id o  
para el caso po r  el Presidente  y el Ministro de Salud.

Por  ú l t i mo afi rma el ac to r  que  el Ar t íc u lo  16 del Dec re to  1171 de 1973 
en t r aña  violación del A r t í cu l o  120 No. 3 de la C.N. pues  la di spos ic ión 
con ten ida  en aquél ,  excede  la po te s t ad  reglamentaria,  toda  vez que  para 
ejercer  ésta se precisa de la existencia de una  Ley reg lamentab le  que ,  para el 
caso, aún  no  ha s ido expedida .  .

El a c to r  pidió en el mi sm o  libelo dt dem an da  la suspens ión provisional  del 
Ar t íc u lo  16 del expresado  decre to ,  med ida  que  decre tó  la Sala Uni ta ria con  
fu n d a m e n t o  en las siguientes cons ideraciones :

“ El régimen legal sobre e x p o n  aciones está e s t r uc tur ado ,  en los t é r m i
nos del Ar t íc u lo  46  del Dec re to  Ley 444  de 1967 sobre el pr inc ipio de 
la l iber tad  de las mismas,  salvo las l imitac iones o prohib ic iones  es tab le 
cidas por  Leyes o convenios internacionales.

“ El re fe r ido A r t íc u lo  prevé en sus literales a), d) y f) la posibi l idad de 
estab lecer algunas l imi taciones o restr icciones y aún  algunas p r o h i 
biciones  tempora les  a la expor ta i  ion, por  las razones  y para los fines allí 
mis mo señalados.  T a m b ié n  se consagra en el parágrafo del c i t ado  Ar
t ícu lo  la p rohibic ión p e r m a n e n t : de expo r ta r  “ bienes que  fo rm en  par te 
del pa t r im o n io  a rt ís t ico,  h i s tórica y a rqueológico de la N ac ió n” .

“ El mis mo A r t í c u lo  confiere a la J u n ta  de C ome rc io  Exter ior  la 
facu ltad de dictar  las reglament .  ciones y de te rmi na r  las res tr icciones y 
l imitaciones que se deriven de !a no rm a en cuest ión ,  vale decir que a 
esta en t id ad  le c o m p e te  d ic ta r l is  disposiciones c o m pl em ent a r ia s  de las



prohibiciones,  l imi taciones y res tr icciones que ,  de ma ne ra  ampl ia  y en 
té rm ino s  genéricos consagra  el m e n c i o n a d o  A r t íc u lo  46,  para lo cual  le 
confie re  un c ier to poder  discrecional  en la ap rec iac ión  de los hechos  y 
c ircunstancias  que  de manera general se prevén en el re fe r ido  Ar t ícu lo .  
Pero es, pues,  evidente que  en v i r tud  de o tras Leyes o de convenios  
in te rnac iona les pue den  consagrarse o tras excepc iones  al rég imen de li
be r t ad  de expor t ac iones  y, más aún ,  que me d ia n te  una  nueva  Ley pue da  
t ransformarse  tal régimen en o t r o  d i fe ren te  y tam bi én  que  se pu edan  
consagrar  nuevas restr icciones o l imi taciones  a la l iber tad  de e x p o r t a 
ción, a t r ib uyénd ose le  a un  organismo d i s t in to  de la J u n t a  de co m e rc io  
ex te r ior ,  las facul tades requeridas para la e jecuc ión de los nuevos pre
ceptos  o trasladarle sus co mp ete nc ias  actuales;  t o d o  ello claro está,  
d e n t r o  del marco  cons t i tuc iona l  y,  en t o d o  caso, por  medio  de u n a  Ley.

Ahora  bien: En relación con  la prohib ic ión  co n te n id a  en el Ar t ícu lo  
acus ado  surgen dos  posibil idades:

Pr imera:  Si esa prohibic ión se cons idera  c o m p r e n d i d a  d e n t r o  de  la 
en u m erac ió n  del A r t í cu lo  46  del D ec re to  44 4  de 1967 ,  e n to n c e s  no  le 
c o m p e te  su de te r mi nac ió n  al Pres idente de la Repúbl ica  y al Minis t ro  de 
Salud  a través de un  De cre to  Reglamen tar io ,  sino a la J u n t a  de C o m e r 
cio Exter ior ,  de la cual hacen parte,  en t re  ot ros ,  los Ministros de Ha
cienda ,  Agr icu ltura y F o m e n t o  y el J e f e  del D e p a r t a m e n t o  A dm in is t ra 
tivo de Planeración.

Segunda.  Si la p rohib ic ión  no  cabe d e n t r o  de las previsiones del 
Ar t íc u lo  46  del Decre to  444  de 1967 ,  su consagración  t a m p o c o  puede  
proceder  de un  d ec re to  reg lamentario ,  p o r q u e  en tonces ,  la co m p e te n c ia  
es del legislador.

Ni en el e n cab eza m ien to  del d ec re to  acusa do  que  se califica de regla
menta r io ,  ni en sus cons ide randos  se ind ica cuál es la n o r m a  legal ob je to  
de la regí am en tac ión ,  pero se invocan las facul tades a t r ib u i das  al Minis
terio de Salud Pública para “ dictar  las no rm as  de pro tecc ión  de re c u p e 
ración de la salud,  de c o n f o r m i d a d  con  el D ec re to  247 0  de 1 9 6 8 ” 
orgánico del misino. En este e s t a t u t o  n o  se consigna  t a m p o c o  n inguna  
prohibic ión específ ica sobre  e x p o r t a c ió n  de bienes,  ni se a t r i bu ye  al 
Minister io de Salud Pública n inguna  co m p e te n c ia  al respecto.  Y en 
c u a n to  a las normas  que  pueda d ic ta r  el Minister io para la p romoción ,  
p ro tecc ión  y recuperac ión  de la salud y para la vigilancia de su e jecu
ción, específ ica c la ramente,  que  han de ser las necesarias para desar ro
llar la Lev y los decretos  respect ivos (A r t í c u lo  6o. literal cj Dcto.  24 70  
de 1 9 6 8 . '



Resul ta  claro, en tonces ,  que  el G o bi e rn o  por  m ed io  de un  simple 
de c re to  reg lamentario  n o  está  facu l tado  para prohibir ,  restr ingir  o l imi
tar  la ex p o r t ac ió n  de bienes,  en razón  de ser és ta  una  c o m p e te n c ia  
legislativa” .

Es ta Sala plural  acoge ín te g ram en te  la fu n d a m e n ta c ió n  de la p rovidenc ia 
transcri ta  y reafi rma q ue  en c u a n t o  la p rohib ic ión  específ ica  con te n id a  en el 
ac to  acusado pudiera  considerarse  c o m pr en d ida  d e n t r o  de  las l imi taciones o 
prohibiciones qu e  en fo r m a  genérica prevé el A r t í c u lo  4 6  del Decre to-Ley  
4 4 4  de  1967,  en to nc es  la c o m p e t e n c  a n o  sería del Presidente  y su Minist ro  
de Salud Pública,  sino de  la J u n t a  de Com erc io  E xt e r io r  po r  min is ter io  de 
esta misma disposición,  c u y o  t e x t o  se t ranscribe  a cont inuac ión:

“ A r t í c u lo  46.  La ex p o r t ac ió n  de produc tos  naciona les es libre, salvo 
las l imi taciones  o prohibiciones establecidas por  Leyes o Convenios 
In te rnac iona les  vigentes.

La J u n t a  de C om erc io  Exte r ior  podrá  sin embargo:

a) Dictar  reg lamentaciones  para encausar  la e x p o r ta c ió n  de ciertos 
producto s  a través de organismos  especial izados,  c on  el o b j e to  de de fe n 
der  los mercados  ex te rn os  media n te  la garant ía  de cal idades y o p o r t u n a  
en t rega  y de a rmoniza r  el vo lu me n  de la e x por ta c ió n  c on  la capac idad  
de la p r oducc ión  nac iona l  y la posibi l idad de su ensanche  en t i e m p o  
razonable;

b) Seña la r el grado  de e laboración  o t ransfo rm ac ión  que deben  t e 
ner ciertos p roduct os  para q ue  puedan  ser exp or t ados .  En ejercicio de 
esta facul tad ,  la J u n t a  to m ar á  en cuenta  las condic iones  propias  de las 
dist intas regiones productoras : -

c) Es tablecer  l imi taciones tempora les  para la e x po r t ac ión  de A r t í c u 
los de pr imera  necesidad,  c u y a  produ cc ión  haya  sido a fec tada  por  malas 
cosechas o  causas de índole  semejan te  y que no pu edan  ser sus t i tuidos,  
en condiciones económicas ,  po  ■ o tros  de producc ión  nacional  o e x t r a n 
jera;

d) Fijar normas sobre calidades,  empaques ,  marcas y demás  requisi
tos que aseguren las mejores condic iones  para la comerc ia l izac ión  de los 
producto s  nacionales en los mercados  ex te rnos;

e) L imi ta r  o prohibi r la expor tac ión  de Art ícu los  necesarios para el 
abas tec imien to  nacional ,  c u a n d a  exista una  escasez de ellos en  el merca 
do  mundia l  y mientras  subsist;ui las circunstancias que  la ha yan  deter  
minado  y



f) Establecer restricciones para proteger la flora, la fauna y  los re
cursos naturales no renovables.

Parágrafo. Queda prohibida la exportación  de b ienes que form en  
parte del patrim onio artístico , h istórico y arqueológico de la N ación.

La Junta de C om ercio Exterior reglamentará la salida tem poral de 
estos objetos con  fines de exhib ición , de acuerdo con las norm as legales 
vigentes” .

En m érito de lo  exp u esto , el Consejo de Estado, Sala de lo  C on ten cioso  
A dm inistrativo, Sección Primera, adm inistrando justicia  en nom bre de la 
R epública de C olom bia y por autoridad de la L ey, declara la nulidad del 
A rtícu lo  d ecim osex to  del D ecreto reglam entario N o. 1171 de 1973.

Publíquese, notifíquese y cúmplase.

Carlos Galindo Pinilla Alfonso Arango Henao

Jorge Dávila Hernández Humberto Mora Osejo

m
Jorge A. Torrado Torrado

Secretario



DECRETOS REGLAMENTARIOS

P A T E N T E S , M A R C A S , M O D E L O S  Y  D IB U J O S  IN D U S T R IA L E S .  Se decla

ra sin efecto el auto de suspensión provisional de fecha 16 de octubre de 

1973, del inciso 2o. del Artículo 9o. del Decreto Reglamentario No. 755 de 
1972, en la parte que dice: "L o s  registros, renovaciones, prórrogas^ traspasos. 

.. cambios de nombre, causarán per cada una de sus clases, derechos fis

cales. ..

Consejo de Estado 

Sala de lo Contení 'ioso Administrativo 

Seccií n Cuarta

Proponente: Dr. Miguel Lleras Pizarro

Bogotá, D E , veintiocho de febrero 
de mil novecientos setenta y  cuatro

Ref.: Radicación 2595. Nulidad del inciso
2 ). del Artículo 9o. del decreto 755 de 
D72 sobre derechos fiscales en los actos 
administrativos sobre propiedad indus- 
tiial.
Demandante: Germán Cavelier

Según la d e m a n d a  se pidió la nul idad  parcial del inciso 2o. del Ar t íc u lo  
9o .  del decre to  755 de 1972 en la pai te q ue  dice:



. . Los registros,  renovac iones,  prór rogas,  t raspasos.  . . . cambios  de 
nom br e  causarán por  cada una de sus clases derechos  fiscales. . . ”

Se señalan c o m o  violados el o rdinal  3o. del Ar t íc u lo  120 de la C o n s t i t u 
ción sobre po tes tad  reglamentaria;  el 43 de  la misma obra  que  señala las 
en t idades  que  pueden  im p o n e r  cont r ibuc iones ;  los 543,  591 y 574  del C ó d i 
go de Com erc io  que  descr iben las formal idades  que  debe n  cumpli r se  para 
solici tar  y t rami ta r  el o t o rg am ie n to  de pa ten t es  y los Ar t ícu los  544 ,  545 ,  
546.  547.  573 .  575 .  581.  587,  588.  589,  603 y 20 3 3  del código de co me rc io  
a d o p t a d o  po r  el Decre to-Lev nú m e ro  4 1 0  de 1971.  Estas n o r m a s  se refieren 
a requis i tos  para o b te n e r  el registro de no m br es  comerc ia les  o el o t o rg a m ie n 
to de privilegios sobre modelos,  dibujos  y marcas de fábrica.  El ú l t imo ,  el 
2033  es así:

“ Este código regula ín tegrame nte  las materias con te m pla das  en el. 
Cons iguien temente ,  quedan  derogados el código  de comerc io  te rrest re  y 
el código de comerc io  m a r í t im o  a d o p ta d o s  por la Ley 57 de 1887 ,  con  
todas  las Leves y decre tos  c om pl em ent a r i o s  o i 'cfortiiato.i j s  q ue  versen 
sobre las mismas materias,  exc ep tu ados  so lamente  los que d e te rm in en  el 
régimen de la Sup er in tendenc ia  Bancaria v de las sociedades some t id as  a 
su contro l  pe rm ane nt e  v el C a p i tu lo  XI del decre to  2521 de 1 9 5 0 " .

El d e m a n d a n te  est ima que  por  decre to  reg lamentario no p u e d e n  estable
cerse cont ribuciones,  y -que las norm as  dem a n d a d a s  no t ienen relación con 
aquel las que  según el decre to  se están reg lamentando .  F ina lmen te  considera  
que  la derogación  con ten ida  en el A r t íc u l o  2033 del código de c o m e r c i ó s e  
ex t iende  a las Leyes relativas a con t r i buc io nes  que  se d e n o m in e n  derechos  
fiscales o derechos  de publ icac ión e impues tos  de t imbre.

El señor  fiscal op ina  que  no debe accederse  a lo d e m a n d a d o  p or que  según 
la doc t r ina  pa t roc inada  en la semenc ia  que resolvió el a su n to  p l an t eado  por  
el mis mo d e m a n d a n t e  d o c to r  Cavalier sobre par te  del mismo p re c e p to  hoy  
d e m a n d a d o ,  cond uce  a la conc lus ión de que  el decre to  reg lamentario  no 
establece ni modif ica ningún t r ib u to  s ino se l imita a hacer referencia  a los 
c reados  por  o tras  Leyes. C o n c r e ta m e n te  por  el decre to  legislativo n ú m e r o  
547  de 1951 t r ans for m ad o  en legislación pe rm ane n te .

El d e m a n d a n t e  cree que  la derogac ión del Ar t íc u lo  2033  del código de 
comerc io  c o m p r e n d e  las Leyes t r ibu tar ias  conec tad as  con la p rop iedad  indus
trial.

PA R A  R E S O L V E R  SE C O N S ID E R A :

El código de com erc io  en el aspec to  que  ahora  interesa r eg lamen tó  la 
materia  de la p ropiedad  industrial  en c u a n to  hace a las condic ion es  y p r o o



di mi en tos  para el r ec on oc im ie n to  de  os derechos  pero  en n in gun o de sus 
Ar t ícu los  se refir ió al aspec to  fiscal. C u a n d o  el Decre to  547 de 1951 s u s p e n 
dió,  y hoy debe  en tenderse  que  derogó ,  a lgunos Ar t ícu los  de las Leyes 3 1 de 
1925 y 94  de 1931,  tales no rm as  se refe rían c o n c re t a m en te  a la cu an t í a  de 
los impue s to s  o derechos  fiscales que  en aquellas Leyes es taban  señalados y 
no  a lo sustancial de la p rop iedad  industrial .  Esto ú l t i mo  fue lo que modi f icó  
el código de comerc io  y po r  cons iguiente  aquellas Leyes fueron  sus t i tu idas  
p o r  la nueva pero no  en lo to cant e  a los t r ibu tos  p o rqu e  es to no es materia 
complem en tar ia  sino accesoria del derecho  para o b te n e r  privilegios p o r  m a r 
cas, pa tentes,  d ibujos  y modelos .  Por a n to  los l lamados derechos  fiscales de 
publ icación  e impue s to s  de t imbre  siguieron vigentes según lo e s t a t u i d o  por  
el c i tado decre to  547 de 1951 hoy  modi f icado  po r  el decre to  284  de 1973 
c o m p le m e n ta d o  po r  el 71 2 del mis mo ;¡ño.

En el fondo ,  la de m a n d a  está dirigida a de mos t r a r  que  m edia n te  el código 
de comerc io  fueron  derogados  los es ta tu tos  relativos a impue s to s  o derechos  
fiscales o derechos  de publ icac ión o in<puesto de t im bre  y que en c o ns ecu en
cia sólo una Ley nueva puede  establecerlos.

Es claro q ue  media n te  un decrete reglamentar io  ne> p ue den  insti tuirse 
im pues tos  ni cont r ibuc ión  alguna a c i r go  de los par ticulares y a favor  del 
fisco pero  en el inciso 2o. del A r t í cu l o  9o. del decrete) ob je to  de este proceso  
no  se estableció im pue s to  a lguno y sól.j se repit ió lo que  ya ten ía  establec ido 
el decre to  547  de 1951 qu e  era en e ;e  m o m e n t o  la Ley vigente sobre esta 
mater ia  económica  con ec tada  con  la p io p ie dad  industrial .

Inc iden ta lmente ,  cabe advert i r q ue  l is disposiciones de los Ar t ícu los  618 y 
203 5  del código  de  comerc io  nada, añadieron  a la po t es tad  reglamentaria que  
la Cons t i tu c ión  conf ie re ai presidente T oda s  las Leyes pueden  ser reg lamen
tadas sin necesidad de  qu e  se recuerde  esta facul tad en cada una  de las que  se 
expidan.

Porqu e  a pr imera vista parecía que  el decre to 755 de 1972 p re te nd ía  crear  
t r ib u t os  fue por  lo que,  pos ib lemente  con alguna ligereza, se d ic tó  el au to  de 
suspensión provisional que  ahora  hat  rá de revocarse en vista de las breves 
ref lexiones que  q ue da n  expuestas.

En consecuencia  el Conse jo  de Es tado por  in te rmed io  de la sección cuar ta  
de su Sala de  lo Con tenc ioso  aelministi an do  just icia en n o m b r e  de la Repúbl i 
ca y po r  au to r id ad  de la Ley

FALLA:

1. No se accede  a lo de m a n d a d o ;



2. Declárase sin e f ec to  el a u t o  de suspens ión  provisional  p ro n u n c i a d o  en  
este proceso  el dieciseis (16 )  de O c tu b r e  de mil novec ien tos  s e t en ta  y  tres

3. Reval ídese el pape l  c om ún .

Cópiese,  no t i f íq ue se  y  archívese.  C o m u n i q ú e s e  al Minis tro de  Desar rol lo  
E c o n ó m i c o  y  al S u p e r in te n d e n te  d e  Indus t r ia  y Come rc io .  Cúmplase .

La a n te r io r  providenc ia  fue cons iderada  y a p r o b a d a  en la r e u n ió n  de la 
Sala de fecha  ve in t iocho de  febrero  d e  mil novec ien tos  se ten ta  y cua tro.

Gus tavo  Salazar  Tapiero  J u a n  H e rn á n d e z  Sáenz

Bernardo  Or t iz  A m aya  Miguel Lleras Pizar ro

(1973) ;

H e rn a n d o  F ra n c o  Rojas
Secreta rio



DECRETOS DEL GOBIERNO

C O R P O R A C IO N E S  P R IV A D A S  D E  A H O R R O  Y  V IV IE N D A  -  IN T E R V E N 
C IO N  E ST A T A L . La intervención prevista en el numeral 14 del Artículo  

120 C.N. es una especie sui generis di I género de la instituida en el Artículo  

32 ibídem, pero con diferencias específicas que radican en dos factores: el 

traslado integral de la competencia irtervencionista al Gobierno, y la limita

ción de materia. El Artículo 32 C.N. señala la filosofía de la intervención del 

Estado al fijar la naturaleza, fines, alcance económico y social, limitaciones y 

condiciones fundamentales de ésta.

Consejo de Estado 

Sala de lo Conten ioso Administrativo  

Seceió i Primera

Come'ero Ponente: Dr. Alfonso Arango Henao

Bogotá, D.E ., seis de maro
de mil novecientos setenta y  cuatro

R e í:  N o. 1SJ6 
Actor: l'raneisco Eladio Come: Mejia 

Decretos deI (¡ohierno

Ejerc itando la acc ión consagrada en el Ar t ícu lo  6 6  del C.C.A..  el do c to r  
Francisco Eladio G ómez  Mejia, d e m a n d ó  ju n t a m e n t e  con  la suspensión pro 



visional que  se le denegó ,  la nul idad  del D ec re to  678  de  2 de m a y o  de  1972 ,  
por  m ed io  del cual el gobierno  nacional  t o m ó  unas m ed idas  en re lación con  
el aho r ro  privado.

Adujo  c o m o  hechos  fun da m ent a le s  de la acc ión  en tab lada ,  qu e  c o m o  
resu l tado  de  la re forma cons t i tuc iona l  de 1968,  por  m edi o  del nu me ra l  14 
del A r t í cu lo  120, se le d ió  al p res idente  de la Repúbl ica  c o m o  a t r ibu c ión  
propia  “ la in te rvenc ión  necesaria en  las act ividades de personas  na turales  o 
ju r íd ica s  que  tengan  po r  ob j e to  el m anejo  o ap r o v e c h a m ien to  y la inversión 
de los fondos  provenien tes  del aho r ro  pr ivado" .  C o m o  el plan de desarrol lo  
que  preparó  el gobi erno  aún  no  ha sido pues to  en marcha  po r  n in guno de los 
medios  c o n t e m p l a d o s  en el A r t íc u lo  80  de la Carta ,  el G ob ie rn o ,  en ejercicio 
de la func ió n  que  se ha men cionad o ,  t o m ó  una  serie de med idas  tend ie n t e s  a 
la cana lizac ión de recursos  para la cons t rucc ión ,  y al e f ec to  expid ió  el Decre
to 677  de 1972 que  t i ene fecha 2 de m ayo,  en la cual se d i c tó  ta m b ié n  el 678  
que  au to r iz ó  la c o ns t i t uc ió n  de co rporac iones  privadas de ah o r r o  y vivienda.

Op ina  el d e m a n d a n t e  que ,  en pr imer  té rmin o ,  se ha violado c o n  el Decre to  
678  el ordinal  14 del A r t íc u lo  120 de la C ons t i t uc ió n  Naciona l,  po r  cua nt o ,  

<si bien es c ie r to  que  la re forma cons t i tuc iona l  de 1968  asignó al Pres idente  
de la Repúbl ica  el “ po de r  de regulación de los d i s t intos  m ecani sm os  de 
d irección y eon t ro l  mo netar io ,  c o m o  de las act ividades de manejo  del aho r ro  
p r iv a d o ; ‘Tul facu ltad no está l imitada a ello, “ s ino q u e ^ e  ex t ie nde  a la 
regulación misma de la existencia de las personas ju r íd i ca s  que  se va (sic) a 
intervenir,"7 regulación de su cons t i tuc ión ,  de los d i s t intos  aspec tos  de su 
f un c io nam ie n to ,  de las relaciones en t re  sus accionistas,  es decir,  en v ir tud de 
esta Facultad, al G o bi e rno  le co r r espon de r í a  d e te rm in a r  el régimen general  de 
aquel las personas ju r íd icas  cuyas act ividades  va a intervenir  y c o n t r o l a r ” . Y 
c o m o  la in te rvención del Presidente debe ser la “ necesar ia” , est ima que  su 
comp et enc ia  no es tan extensa c o m o  que  sea capaz de sus t en ta r  el decre to  
materia de im pugnac ión ,  el que  ha to c a d o  cam p o s  que  no son de la i n c u m 
bencia del Presidente de la Repúbl ica,  por lo cual el ac to  d e m a n d a d o  q u e 
branta  la Car ta  en el o rdina l en cita.

Agrega el l ibelo q ue  los ordina les 1 y 2 del A r t íc u lo  76 de la misma 
codi ficac ión const i tuc iona l ,  en con co rdanc i a  con  el A r t íc u lo  12 ib id em , se 
han violado con ia expedic ión  del dec re to  acusado.  En e fec to ,  c u a n d o  el 
Legislador reguló lo referente a corporac iones  y fundac iones  de beneficencia  
pública,  o c u a n d o  d ictó no rm a sobre  sociedades  civiles o sobre  personas 
jurídicas con á n im o  de lucro,  no hizo más que e jerci tar  las func iones  cons t i 
tuc iona les de que  estaba investido.  Id código civil y el de co m erc io  se han 
o c u p a d o  tle estas materias.  Sin embargo,  otras Leyes c o m o  el C.S.T.  t rata de 
s ind ica tos  y los Decre tos -Leyes  2368  y 23 69  de 1960 regulan,  en su orden ,  
las Sociedades  Ad mi nis t r adoras  de Inversión y las Corpo rac iones  Financieras,  
y el Decre to-Ley  1598 de 1903 se ocupa  de las soc iedades cooperat ivas .  En



c u a n t o  a las personas ju r íd icas,  ded icadas al ap ro vecham ien to ,  ma ne jo  o 
invers ión de  fond os  provenien tes  del ihor ro,  dice la de m anda ,  que  su regula
c ión  ha sido m u y  estricta,  y al e fecto ; i ta  casos c o m o  los c o n te m p la d o s  en la 
Ley  57 de  1931,  d o n d e  el Legislador se ha su jetado  al A r t íc u lo  76 de la 
Co ns t i tu c ió n ,  en a r m o n í a  con  el 12 de  la misma.  Este análisis lo hace la 
d e m a n d a  para llegar a la conc lus ión ce  q u e  el a c to  im p u g n ad o  q u e b r a n t a  los 
ordina les 1 y 2 del A r t í c u lo  76, en ; r m o n í a  con  el 12 de  la Carta,  cu an d o  
con c lu ye  en estos términos :  “ Cie r tamen te ,  el Pres idente de la Repúbl ica  
puede  en  vi r tud de su c om pe te nc i a  exclusiva,  modi f icar  y derogar aquellas 
Leyes  sobre  las act ividades de personas dedicadas al ahor ro ;  para p o n e r  un 
e jemplo ,  p uede  modi f icar  o derogar  íi Ar t í cu lo  118 de la Ley 45 de 1923 
qu e  d e te rm in a  en qu é  obl igaciones s< d eb en  invert ir  los depós i tos  recibidos 
en las secciones de ahor ro ,  c o m o  cap tal, el f ondo  de reserva y o t ros  fo ndo s  
de  ellas; puede ,  para t o m a r  o t r o  ejen pío,  d e te rm in a r  que  la Caja de  Crédi to  
Agrario t iene  o no  tiene que  e fec tuar  las inversiones forzosas qu e  antes  
preve ía la Ley. Pero lo que  no  puede ,  lo qu e  sigue s iendo a t r ibu c ión  del 
legislador,  es la regulación de la existe ncia, cons t i tu c ión  y régimen general  de 
las personas  ju r íd ic a s” .

F in a lm e n te  te rmina  este ca p í tu lo  de la d e m a n d a  d ic iendo  q u e  en ejercicio 
de  la com pe te nc ia  que  t i ene el gobieri  o co n fo rm e  al nu mera l  14 del  A r t í cu lo  
120 de la C ons t i tu c ió n  Nacional ,  no  puede  au tor izar  la co ns t i t uc ió n  de  per 
sonas ju r í d ic as  y d e t e rm in a r  el régimen de  las mismas so p r e t e x t o  de  que  
tales pe rsonas  se dediq uen  a act ividades re lac ionadas  con  el ahor ro .

El se ño r  Fiscal lo .  de  la C o rp o ra ; ió n ,  en su vista de f o n d o  se mues t ra  
par t id ar io  de  una  negativa a las p re tens iones  de la actora ,  p o r  c u a n t o  “ la 
in te rvenc ión  del Pres idente de la Rep ública para la canal ización y a p ro v e c h a 
m ie n to  de los fond os  provenien tes  del aho r ro  no  puede  consist i r  en una  
s imple labor  de  inspección  o vigilanc a, sino que  para ello se hace necesario 
c rear  los medios  adecuados  para su eficaz regulac ión” , po r  lo cual el de c re to  
qu e  se acusa se sujeta a las no rm as  de a Carta.

En  vista de  que  la d e m a n d a  solicit a la nu l idad  de  t o d o  el d ec re to  im pu g
nado ,  conviene,  para un  mejor  e n t e nd im ie n to ,  s intet izar el co n te n id o  de la 
n o r m a  en cada  u n o  de sus Ar tículos .  A con t in uac ió n  se resume el co n te n id o  
de  cada  u n o  de los Ar t íc u lo s  del Decre to  67 8  de 1972.

El pr im er  A r t íc u l o  autor iza  la coi s t i tuc ión  de co rporac iones  privadas de 
ahor ro ,  con el ob je to  de  p ro m o v e r  e aho r ro  privado con  des t i no  a! f o m e n t o  
de la cons t rucc ión ,  d e n t r o  de! s i s h m a  del  valor cons tan te ,  exigiendo  un 
n ú m e r o  m í n i m o  de  c inco mi em bros  ian ío  para la con s t i tu c ión  c o m o  para el 
f u n c io n a m ie n to  de  tales corporaciones .  Sin embargo ,  el parágrafo de  este 
pr im er  A r t íc u l o  del  decre to  678,  aulor iza  a! Banco Cent ra l  Hipotecar io  para



organizar ,  c o m o  una filial suya,  una cor po ra c ió n  privada del aho r ro ,  la cual 
t endrá  personer ía  ju r íd ica  y pa t r im on io  propio .

Traza  el Ar t íc u lo  segundo los obje tivos de tales corporac iones ,  los qu e  
señala el dec re to  así: a) recibir  depós i to s  de ahor ros ,  b )  o to rg a r  prés tamos  a 
co r to  o a largo plazo con des t ino  a la con s t rucc ió n  o a la adquisic ión  de 
edi ficaciones,  c) o torgar  prés tamos  a co r to  o a largo plazo para la e jecución 
de p ro ye c to s  de renovación urbana ,  y d)  emi t i r  t í t u lo s  valores que  tengan 
relación d i rec ta  con  las ac tividades de la co rporac ión .  Cabe  a n o ta r  q ue  este 
Ar t íc u lo  ha sido ad ic ionado  po r  el A r t íc u lo  lo .  del dec re to  35 9  de m a r z o  9 
de  1973,  el cual no  es m o t iv o  de la d e m a n d a  que  ahora  se fallará. Los 
parágrafos de este Art ículo 2o. ,  en su orden ,  d i sp onen  q ue  los pr és tam os  que  
se o torgue n ,  d eb en  estar  respaldados con  h ipo tec a  de pr imer  grado  c u a n d o  
sean con cedid os  a largo plazo y los qu e  se den  a c or to  plazo de preferencia 
ta m bi én  lo serán respa ldados  así, salvo mejo r  op in ió n  de la co rpor ac ión  q ue  
pue de  exigir o t ras  garant ías.  Y el se gundo parágrafo  prohíb e  a las co rp o ra 
c iones que  se crean,  adqui r i r  bo no s  o t í t u l o s  valores emi t idos  por  terceras 
personas,  ni obl igaciones q ue  no haya n  sido o to rgadas  en su favor,  salvo 
disposición en cont r a r io  de la j u n t a  de A h o r ro  y vivienda, y s iempre  qu e  los 
p r o d u c t o s  sean des t inados  a operac iones  que  estén acordes  con las d i sp o
siciones del dec re to  677  de 1972.

Para la cons t i tuc ión  de las co rporac iones  de qu e  t rata el dec re to  acusado,  
dice su A r t íc u lo  3o.,  será indispensable  la for ma ció n  de acta,  suscri ta p o r  los 
fundadores ,  d o n d e  se exprese  el no m bre  de  la corporac ión ,  el domic i l io  
principal  de ella y el de sus sucursales si las hubiere ,  el no m b re ,  domic i l io  y 
n ú m e r o  de acciones suscri tas por  cada accionis ta;  la ind icación  de los f u n d a 
dores  q ue  desem peñ a rán  provis iona lmente  la d irecc ión  de la corpor ac ión ;  las 
facul tades que  se reservará la asamblea  general  de accionistas;  los n om bres  y 
apel lidos de las personas  q ue  d e se m pe ña n  la gerencia o que  l leven la represen
tación legal y el de sus suplentes,  c on  an ot ac ió n  del domic i l io  d e  cada u n o  de 
ellos, y, f ina lmente ,  el m o n t o  del capital  y la fo rm a  c o m o  éste se halla 
dividido en acciones.

Del acia que  se lia hab lado,  dice el Ar t íc u lo  4o. ,  se hará un ex t r ac to  que ,  
previa au tor izac ión  que en el t é r mi no  de tres días  dará el S upe r in t end ent e  
Bancario,  se publ icará por  dos veces con  intervalos de siete días,  en el p e r í o 
do  que  el mis mo s u pe r in te nden te  indique.

O cho  días  después de la ú l t ima  publ icación  según el A r t íc u lo  5o.,  se 
presen ta rán  al supe r in te ndent e  bancar io  el original y una  copia  del acta de 
organización,  y los e jemplares  a u t en t ic ado s  por  el ed i tor  del per iód ico  d o n d e  
aparezcan  las publ icaciones,  j u n t a m e n t e  con  el p r o y e c to  de es ta tu to s  que  
regirán la corporac ión.



Los A r t íc u l os  6  a 8  del e s t a tu to  t e m a n d a d o ,  señalan los pr oced im iento s  
que  se d e ben  ade lan ta r  ante la Super in tendenc ia  Bancaria con  el fin de lograr 
la reso lución de fu n c io n am ien to  del londo ,  la cual podrá  expedi rse  hasta por  
veinte años qu e  po drán  ser p ro longados  an tes  de la expi rac ión de su plazo,  
habida  cuenta ,  desde luego, del c u p o  de co rporac iones  que  pueden  func ionar  
en un p e r í o d o  d a d o  de a cue rdo  con  la reg lamentac ión  gubernam en ta l  y del 
capi tal  suscri to  y pagado  que  tenga la cor po rac ión  privada, el cual no podrá 
ser infer ior  a t re in ta  mil lones de p e s j s  y el mismo que  puede ser rea justado 
por  el G ob ie rno ,  de acue rd o  con las ' luetuaeiones del poder  adquisi t ivo de la 
m o n ed a  y de c o n f o r m id a d  con  el inc so 2o. del A r t íc u lo  3o. del Dec re to  677  
de 1972.  Lo  a n o t a d o  está d i spues ta  en los Ar t ículos  9 y 10 del decre to  
mater ia  de impugnac ión .

En los Ar t íc u lo s  11 a 13 del estai u to  d e m a n d a d o  se permi te  a los es tab le 
c imientos  bancar ios ,  a las c o r p o r a c i jn e s  financieras,  a las c o m p a ñ í a s  de s e 
guros y a las sociedades de capi tal ización,  crear  co rporac ion es  privadas de 
aho r ro  y vivienda, o adqui r i r  acción *s de las exis tentes hasta por valor de un 
diez por  c ien to del total  de su capital  y de sus reservas, perm i t i endo ,  además ,  
a los di rect ivos de tales es tab lec imientos  hacer  parte de los organismos  d i rec
tivos de las corporac iones ,  pero sir t ener  nunca  más de un ve in tic inco por 
c i en to  de los votos en que  se divida el capital  social y sin que  su apor te  
exceda  del t re in ta  por  c iento del capital  de la propia co rpor ac ión  que,  de 
todas maneras,  c o m o  ins t i tución de rédi to  que  será, debe estar  som et i da  a la 
vigilancia de la Super in ten denc ia  15 neana .  y por  lo mismo,  co laborará par í 
su so s t en im iento  con el c in cuen ta  ¡>. ¡ i r  . lo de las s u m a '  que  para tales fines 
se imp on ga n  a los establecimiento- '  1 .'iicai io>.

Exime el A r t í cu lo  14 a las c o h m  -....•-.-nes pr ivada '  ele ah o r r o  y vivienda de 
to d o  régimen de  inversiones lbi/< '•.•s ,¡ istmias a las que  prevé el p ropio 
dec re to  acusado ,  pero deja a la ,!u; ia A h o r r o  y vivienda, con la a p r o b a 
c ión de la J u n t a  Monetaria,  la íac ;;ía i ' de señalar  un coefic iente  hasta del 
c inco por  c ien to  de las exigibilidac es d 1 !a respectiva co rporac ión ,  para ga
rant izar  su l iquidez,  requis i to  que  p ulra cumplir se  con la inversión en ob l iga
c iones de valor  cons ta n t e  emitida* p o r  el F o n d o  de A horro  y Vivienda,  
FAVI,  c reado  por  el A r t í cu l o  oo. I Decreto  677 de 1972.

F ina lmente ,  los Ar t ículos  15 y lo  del Decre to 678  que  se acusa,  dicen que  
ios e s t a tu to s  de estas co rporac ione  > privadas se a jus ta rán fo rm a lm ent e  a las 
.le las sociedades a n ó n im a s  y que  en lo no previsto en el Decre to  077 .  se 
. . tendrán a las no rm as  de la Ley 4: tic 1923.  Y para efectos  de las inhabil i
dades  de que  t rata el Ar t ícu lo  2 J 2  del ( ’. de se tendrá  en cuenta  el 
ejercicio del cargo de m ie m bro  di una ju n t a  direct iva de una corporac ión  
privada de ahor ro  y vivienda. C o n fo rm e  con ei A r t í cu l o  17, ú l t imo del 
decre to  imp ug na do ,  éste rige desde el 18 de m ayo  de l c)72 fecha de su 
publ icac ión en el Diario Oficial nú m ero  33594.



Avanzada  la t rami tac ión  del negocio el Dr. Carlos Re s t r ep o  P iedr ah i ta  se 
c o n s t i t u y ó  par te imp ugnad or a ,  y c o m o  tal, sol ici tó audiencia  públ ica  que ,  
conced ida  po r  la Sala, se llevó a cabo ,  según cons ta  en el acta  q ue  obra  a 
lolios 35 a 40  de este in format ivo.  All í  se puede  observar,  c ó m o  mien t r as  la 
par te  ac tora se sos tuvo en las tesis expues tas  en su libelo de de m a n d a ,  la 
parte  imp ugn ad or a  se o p us o  a ellas con  ' a rgumentos  de origen h istór ico  cons
t i tuc ional  y co n c lu y e n d o  en que  la d e m a n d a  ha de b id o  formularse  no  sólo 
cont ra  el dec re to  678 ,  s ino cont r a  éste y el 677 ,  c u y o  co n ju n to  c o n fo rm a  un  
ac to  comple jo ,  toda  vez que el segundo es reg lamentario  del  p r im ero  que  
hace las veces de matr iz .  Sólo el legislativo, cont r a - a rgumenta  el ac tor ,  p u ede  
interveni r  en la o r ien tac ión  y en la d irecc ión  del ah o r ro  privado,  y cua lquier  
acción de la rama ejecutiva co ns t i tu ye  una  in t romisión,  p or que  esta ra m a  del 
pode r  públ ico  carece de facu ltades para crear  ins t i tu tos  que  ú n ic a m e n te  el
I J s i a d o r  podr í a  crear.  La im pu gn ado ra  t ra jo un  r esum en  de sus alegaciones 
orales, que  está visible a folios 4]  a 45 del ex p ed ie n te  y que  ha servido 
e f i cazmente  para el e s ta do  del p resen te  negocio.

P A R A  R E S O L V E R ,  LA S A L A  C O N S ID E R A :

Son dos los cargos f un dam en ta le s  de la demand a :  p r imero,  violación del 
Ar t íc u lo  120-14 de la C.N.,  en c u a n to  el G ob ie rn o  “ efec tuó  u na  in te rvención 
que  no era necesar ia” , y, segundo,  violación de “ los ords.  1 y 2 del  A r t íc u lo  
76 de la C ons t i t uc ió n  en con co rdanc i a  con  el Ar t íc u lo  12 de la misma 
C a r t a ” .

Al desar rol lar  la d e m a n d a  su a rg u m en ta c ió n  sobre el p r imer  cargo,  alude a 
la Ley del Plan ( A r t í c u lo  76-4 C.N. ) y a las Leyes sobre  las ma ter ias  seña
ladas en los ordinales  20  y 22 del mis mo A r t íc u lo  76,  in s inuando qu e  tales 
p recept os  co n s t i t u y en  l imi tac iones al ejercicio de la po te s t ad  consagrada  en 
el A r t í c u lo  120-14,  pero sin c on c re t a r  cargo a lguno  de violación.

Para un me jor  o r d e n a m i e n t o  del raciocinio,  es t ima la Sala qu e  es preciso 
invert i r el o rden  de los cargos fo rm u la dos  por  el ac tor ,  p o rq u e  el e x a m e n  del 
segundo  cargo permi te  un análisis un po co  más am pl io  del A r t íc u lo  120-14 
en func ión  de to do  el a r t i cu lado  de la Car ta,  a u n q u e  c on  las l imi tac iones  que 
im po ne  la dem and a .  Por  ello, al exam in a r  el p r imer  cargo,  la Sala se referirá a 
las a lusiones que  hace el d e m a n d a n t e  en relación con  la Ley del Plan, con  las 
l lamadas “ leyes cu ad ro s”  y con las relativas al “ f o m e n t o  de las empresas  
útiles o benéf icas” .

D e n t r o  de  las enm ie nda s  a la C on s t i t uc ió n  Nacional  in t rodu c idas  en el año  
de 1968,  cabe an o ta r  la cons ignada en el numeral  14 del A r t íc u lo  120 que  
fija las func iones del Presidente  de la República c o m o  Jefe  del Es ta do  C o 
lom bia no  y c o m o  sup rema  au to r id a d  adminis t ra t iva  en estos té rminos :



“ Ejercer, c o m o  a tr ibución  c o ’. st i tucionai  propia.  la in te rvención  n e 
cesaria en el Banco de Emisión en las act ividades de personas  n a t u r a 
les o ju r ídicas  que  tengan por  ob je to  el m an e je  o a pr ov echa m ien to  y la 
inversión de los fondos  nroveniei  tes ele! a h o r r e  pr ivado” ,

r ASPECTOS DF: LA IN FER VENCION E STA TA L

La ins t i tuc ión pol í t ica de !a inlerv. 'nción estatal  es. en e! de re ch o  C o l o m 
biano  una  soL¡. Su naturaleza,  sus i b e s ,  su alcance e c on óm ic o  y social,  sus 
Iimitacicr.es y condic iones  fundamenta les ,  vale decir  su fi losofía,  están de t e r 
minad os  en e; A r t íc u lo  32 de la Consl  Unción Nacional .

C o n f o r m e  al Ar t íc u lo  32 de la 1 ,N., e! ejercicio mismo de! po der  in
te rve nt or  que.  en esencia,  consiste i n la de te rminac ión  de los medios para 
su real ización,  le cor responde  al Gobierno .  Esto q u e d ó  c o m p l e t a m e n t e  
def inido en vir tud del Acto  Legisla’ivo de 1945 qu e  cambio  la expresión 
“ interveni r  poi medio de Leyes” x>r la intervenc ión “ por  m a n d a t o  de 
la L e y ' ’. Entonces  se operó  un t n s l a d o  de compe tenc ia  normativa ,  del 
Congreso  al Gobierno.  Du ra nt e  la vigencia del A.L.  Nc.  lo .  de 1936  era de la 
c o m pe te nc ia  de i Congreso no  sólo !a lefi ilición pol í t ica sobre la op o r tu n id a d  
o la conveniencia  de intervenir  sino ambién  el seña lamiento  de los medios  a 
través de  los cuales se harta operan te  a intervenc ión,  de forma que  al Go bie r 
no  le in cum bía  ún icam en te  la e jecución de la Ley y la expedición  de los 
reg lamentos  necesarios para tal efe».:Lo, en ejercicio de su func ión adminis 
trativa ordinaria y cor rien te  (C.N. 1. 0-3) (ver sentencia de la C.S.J. Sept.  4 
de 1939  G J .  T. XLVIII  pg. 610 .  > ss). Pero el c o ns t i tu ye n te  de! año  45 
consideró que  no era el Congreso sil o e! Gobierno ,  el órgano estatal  ad ecua 
do  y mejor  equ ipa do  para selecciona; los medios  convenientes  y eficaces para 
realizar la intervenc ión y, es t imó ad< más, que  esos medios  dada  ia versal ibi- 
lidad de los hechos sociales y econó  nicos,  no  d ebí an  t e n e r l a  rigidez i n t r í n 
seca de las Leyes sino la agilidad propia  de los ac tos  de! Gob ier no .  Por  ello 
proce di ó  a inst i tuir  una  red is t r ibuck  n de comp ete nc ias  en la materia,  reser
va ndo al Congreso ún icam ent e  la acu i tad  de  confer i r  el m a n d a t o  de la 
intervenc ión ,  vale decir,  la a t r ibuc ión  de hacer  el juicio po l í t i co  sobre la 
conveniencia,  necesidad u o p o r t u n i d a d  de la intervenc ión,  de jan do  en manos 
del G o b i e r n o  todas  las a tr ibuciones  necesarias para su efectividad.  Lo a n t e 
r ior significó que  el Gobie rno  adquir iera  un po de r  norma t iv o  que  antes le 
c o r r e spondí a  al Congreso,  es decir  que la Con s t i tuc ión  le o t orgó  a aquél,  
facu ltades  de normac ión  jur íd ica  coa  fuerza equiparab le  a la Ley. En o tros 
té rminos ,  que  los decretos  por medio  de los cuales el G obie rno  de te rm in a  los 
medios para real izar la intervención t ienen fuerza de Ley y. por  lo mismo,  
son in s t ru m ent os  ju r íd i cos  idóneos  para derogar disposiciones legales, s iem
pre y c u a n d o  no  rebasen el ám b i t o  material  de la in te rvención seña lado en el 
m a n d a to  confer ido  por  el Congreso.  S inembargo ,  después de la Reforma



Con st i tu c iona l  de 1968 ,  tal vir tua l idad y j e ra rq u ía  ju r íd i ca s  aparecen  m o d i f i 
cadas er. un dob le  sent ido .  De una  par te  por  la consagración  de un a  ca tegor ía  
super ior  de Leyes,  que  se s i túan en un  pu es to  i n te rm ed io  en t re  la C o n s t i t u 
ción y la legislación cor rientes,  a saber:  Las no rm as  orgánicas del P resupues to  
Nacional ,  las que  d e te r m in a n  la e s t ru c tu ra  general  de la adminis t r ac ión ,  los 
e s t a tu to s  básicos de los en tes  paraestatales,  los que  c o n t ie ne n  las no rm as  
generales sobre organización  del c réd i to  público,  sobre cam bi o  in te rnac iona l  
y comerc io  ex ter ior ,  sobre modi f icac ión  de  aranceles,  tar ifas y de m ás  d is po 
siciones concern ie n tes  al régimen de aduanas.  A éstas es preciso agregar las 
di spos iciciones  que  fijan los planes y programas  de desarro l lo  e c o n ó m i c o  y 
social a que  deba  someterse  la e c o n o m í a  nac iona l  y los de  obras  públ icas;  
pues se t ra ta en estos casos de Lina norm at iv idad  fu n d a m e n ta l  que  implica 
unas decisiones básicas para la organización  y or ien tac ión  del Es tado ,  es d ec i r  
los pilares de una po l í t i ca  general  c u y o  seña lamiento ,  en pr inc ip io,  de be  
c o r re sp on de r  en una  democrac ia  c o m o  la nues tra ,  a los órganos  de  la repre
sen tac ión  naciona l,  a me nos  que  ésta,  p o r  u n  ac to  po l í t i co  suyo ,  hab i l i t e  al 
G o b ie rn o  para d ic ta r  esa normat iv idad ,  po r  m ed io  de u n a  Ley  qu e  revista,  
“pro  tc m p o r e ”, al Presidente  de la Repúbl ica  de precisas facu l tades  e x t r a o r 
dinarias,  o de que  ocur ra  la hipótes is  prevista en el p e n ú l t im o  inciso del  
A r t í c u lo  80 de la Car ta  o, en fin, que  sobrevenga  la s i tuac ión c o n t e m p l a d a  en 
el A r t íc u lo  122 y se declare el es tado  de  emergenc ia.  El G ob ie rn o  no p odr ía ,  
en uso de las facu ltades  de in te rvención ,  mo di f icar  las no rm as  legales de que  
se ha h e cho  mér i to ,  o sus t i tui r  al legislador ord in ar io  en caso de que  este no 
los lraya exped ido ,  salvo que  lo haga a través del m ecan i sm o  de  las facul tades  
ex t raord inarias ,  c o m o  q u e d ó  apu n ta d o .  Corre l a t i vamente  con esta l imi tación 
del uso de la facu l tad  in te rventora ,  se t iene q ue  la p o te s t a d  reglamentar ia  
( A r t í c u lo  120-3) resul ta ampl iada  por  obra  de la r e for m a  de  1968,  en c u a n to  
el G o bi er no  t iene en las mater ias de que  se t ra ta  (Leyes  cuad ro .  Ley  del plan)  
un  ampl io  po d e r  reglamentar io  para darles cum pl id a  e jecuc ión.

La subord ina c ión  de  los a t r ibu tos  g ub erna me nt a l es  de in te rvenc ión  a los 
planes econ óm ic os  y sociales o de obras  públ icas  está,  además ,  re fo rzada  de 
manera  expresa  en la Car ta  c u a n d o  en el A r t í cu lo  32 se indica,  c o m o  u n o  de 
los fines de la in te rvenc ión,  q u e  el desarrol lo integral  se a lcance a través de la 
planif icación.  No ob s t an te ,  esto no  significa que  la inexistencia del plan de 
desarrol lo  e c o n ó m ic o  haga imposible la in te rvenc ión  Estatal .  La C on s t i t uc ió n  
pr opu gna  el desarrol lo  p lanif icado,  pero  si por  cua lquier  c i rcuns tancia  a ú n  no 
se hubiere e xp edi do  el plan,  el Estado,  así  sea sin el o rde n  y la c o o rd in ac ió n  
ape tecidas ,  debe  a t e n d e r  su func ión  esencial  de procur a r  el desarrol lo  e co 
nó mi co  y e! " ob je t iv o  pr inc ipa l” y ú l t i mo de real izar “ la justicia social y el 
m e jo ra m ie n to  a rm ón ic o  e integrado de la c o m ú n : y de las ciases p ro le ta 
rias en par t icu la r ’'.

Por ronsigu ieuie d e n t r o  de la norma t iv idad  que  señala el Ar t íc u lo  3 2 el 
( iobiei'!;’' c o m o  ej'.-cu tí ir de! m a n d a t o  .¡e i;¡; / "vención d e n í r o  de la ó rb i ta  que



en él se le señale,  puede  d ic ta r  decre tos  con fuerza de Ley para de te rm in a r  
los m ed ios  de in te rvenc ión  y para lograr las f inalidades generales que  consa 
gra el Ar t íc u lo  en cues t ión y los fines inmedia tos  que  persiga el m a n d a t o  del 
Congreso,  con las salvedades an tes  apuntadas ,  y las que  nacen de las c o m p e 
tencias cons t i tuc iona les  exclusivas del Congreso.

II LA I N T E R V E N C I O N  D E L  VRTICULO 120-14 DE LA C.N.

La inte rvenc ión del Estado prevista en el numeral  14 del A r t í cu lo  120 de 
la C.N. es una  especie sa i generis  del género de la ins t i tuida  en el A r t í cu l o  32 
pero  con diferencias especí ficas que  radican en 2  factores:

1. El t ras lado integral de la comp etenc ia  inte rvenc ionis ta al G ob ie rn o  en 
el caso del 120-14,  de suer te que  a é t e  no  sólo se le en c o m ie n d a  su real iza
ción,  sino que  se le t ransfiere el ju ic io sobre la necesidad,  la conveniencia o la 
o p o r tu n id a d  de realizarla, vale deeii que la inte rvenc ión no requiere del 
m a n d a t o  legal previo para ponerla en narcha .  po rq ue  se t rata de un a  func ión 
propia del Presidente de la Repúbl ica  jonsignada en la Con s t i tu c ió n  Nacional  
(V. Sentenc ia  C.S.J.  ag. 18/72).

2. La l imitación de materia,  en c u m t o  la facul tad a t r ibu ida  al G o bi e rno  y 
que  éste puede  ejercitar,  sin el previo nand ato  del legislador,  no puede  cubr i r  
t o d o  el á m bi to  de la e c o n o m ía ,  sil o es t r ic tamente  al re lac ionado  con el 
B anco  emisor  y las activ idades de  personas naturales o ju ríd icas q u e  tengan  
p o r  o b je to  el m anejo  o aprovecharm e n to  y  la inversión de los fo n d o s  p ro ve 
n ien tes  del ahorro p r iv a d o ”. Esta api ¿d abl e  l imi tación material  es la c o n t r a 
par t ida  del pode r  t ransferido por  la Cons t i tuc ió n  al Gob ie rno  y que  lo habi 
lita para decidir ,  en esta precisa hipótesis,  sobre la necesidad,  la conveniencia 
y la opo r tu n id a d  de intervenir.

I nd udabl em ent e  el numeral  14 del Ar t ícu lo  120 de la Carta ,  consagra una  
intervenc ión  po r  parte del Je fe del Estado que  es la suprem a au t or ida d  
administ rat iva co lombiana ,  sobre el >anco emisor  y sobre aquellas personas 
que  manejen,  aprovechen o invierta n los fondos  del aho r ro  privado.  Esta 
inte rvenc ión,  sin lugar a dudas,  es i na especie de aquel la  genérica que  ha 
o to rg ado  la misma Cons t i t uc ión  ai fegislador.  cuando en el A r t í cu l o  32 de 
tal o r d e n a m ie n to  permi te  al Es tado intervenir,  “ po r  m a n d a to  de la Ley.  en la 
p roducc ión ,  ut i l ización y c o n su m o  d j los bienes y en los servicios públicos y 
privados para racionalizar  y planif icar  la econom ía  a fin de lograr el de sar ro
llo integral” , pero,  mientras la del A t íeu lo  32 exige necesar iamente  para su 
ejercicio la condic ión  de un m a n d a to  del Congreso,  confer ido  por  medio  de 
una  Ley formal ,  la del numeral  14 del Ar t ícu lo  120 se le otorga  al Presidente 
de la República  c o m o  una func ión | ropía que no requiere m a n d a to  previo. 
Tal es el alcance de esta ú l t ima expres ión al parecer,  no m uy  afor tu nada ,



pues,  es sabido que ,  de  todas  suertes  la f unc ió n  in te rven tor a  en sí  misma,  es 
propia  del gobierno.

De co n fo rm id ad  con  el numera l  14 en c o m e n t o ,  el Pres idente  de la R e p ú 
blica puede  in te rvenir  en el b a n c o  emiso r  y en las act ividades de personas  
dedicadas al manejo ,  ap ro v ech am ien to  o inversión de los fo n d o s  provenien te s  
del aho r ro  privado.  La primera h ipótesis  no  ha sido so m e t id a  a es tud io  del 
Conse jo ,  a qu ien  se ha p lan t eado  ú n ic a m e n te  una  m o d a l id ad  de la segunda  
previsión del nume ra l  14 del A r t í cu lo  120 de la Carta .  Para de se n t r aña r  las 
posibles violaciones señaladas en la d e m a n d a ,  será prec iso clarificar separa
d a m e n t e  a lgunos concept os  que  están ence r rados  en  el t e x t o  del num era l  que  
para este caso c on c re to  se analiza.  El p r op io  A r t í c u lo  120-14 cons igna  m u y  
claras y te rm in ant e s  l imi taciones a ese poder .  En  p r im er  lugar,  le rest r inge la 
mater ia  p o rq u e  lo refiere exclus ivamente  al Banco  Emiso r  y “ a las personas 
natura les  o ju r íd icas  que  tengan por  o b je to  el ma ne jo  o ap r o v e c h a m ie n to  y la 
inversión de los fond os  provenien tes  del ah o r ro  pr i vad o” . O sea qu e  el G o 
bierno ,  en ejercicio de tal facu ltad,  no  está habi l i t ad o  con s t i t u c io n a lm e n te  
para expe di r  d ispos ic iones con  fuerza legal q u e  a fec te n  a o t ro  t ipo  de perso
nas naturales  o ju r íd icas ;  el á m b i t o  de la in te rvenc ión  y su p o d e r  nor mat ivo ,  
lo restringe la Cons t i tu c ión  al Banco Emisor  y a las personas  q u e  tengan  po r  
ob je t o  social específ ico,  el ya indicado.  Es deci r  aquél las cuya  act ividad 
esencial  gira en t o rn o  a la cap tac ión  de ingresos n o  con sum id os  y su co loca
ción al inversionista.  Se trata,  pues  de los l lamados  in te rmediar ios  f inanc ie ros 
en el me rc ado  de capitales,  c o m o  cajas y secciones de ahor ro ,  c o m p a ñ í a s  de 
seguros de vida, de capi tal ización,  de inversiones y demás  en t id ades  especia
lizadas en la func ió n  de canalizar  el ah o r ro  pr ivado nac iona l hacia la f o r m a 
ción de capital.

En segundo lugar señala el A r t í c u lo  120-14 que  la no rm a t iv id ad  all í  p re 
vista se l imita a regular  la ac tividad de  las ind icadas personas  jur ídicas.  Es 
bien sabido  que  el régimen de las personas ju rídicas ,  en pr inc ipio,  lo reserva 
la Cons t i tuc ión  a la co m p e te n c ia  de la R a m a  Legislativa,  razón  po r  la cual 
d icho  régimen está c o n te n id o  f u n d a m e n t a l m e n t e  en Códigos c o m o  el Civil, el 
de C om erc io  y en ciertas Leyes especiales c o m o  la bancaria.  Esta reserva de 
mater ia  está consagrada en te x tos  expresos  c o m o  los Ar t í cu los  12, 4 4  y 76 
numerales lo .  y 2o.  Pero aún a falta de te x to  expreso,  se deduci r ía ,  t a n to  del 
pr inc ip io  impl íc i to  en la Carta,  c o n fo rm e  al cual  el Congreso d is f ru ta en el 
o rd e n  de la nor ma t iv idad  de una  cláusula general de com pet enc ia ,  c o m o  
ta mb ién  de d irecta y estrecha relación en t re  el régimen de las personas  y el 
de las l ibertades públ icas consagradas en el T í t u l o  III, c u y o  ejercicio,  salvo 
excepc iones  expresas,  sólo admi te  desar rol lo a través de  di sposiciones que  
em ane n  de la Ra m a  Legislativa. Las excepc iones  al pr inc ipio a n te r io r  son  una  
consecuenc ia  de los poderes  ex traord inar ios  o de carác te r  especial q u e  en la 
p ropia  Carta se o torgan  al Gobierno ,  tales c o m o  las previstas en los Ar t ícu los  
76, 12, 121 y 122, 32 y 120, No. 14.



L im i ta nd o  el e x a m e n  de la cuest ión  a las previsiones del Ar t ic u lo  120 No. 
14 se t iene,  pues,  que  los poderes  normat ivos  del Gobi erno  inheren tes  a la 
in te rvenc ión allí  prevista,  se c ircunscr iben a la regulación de la act ividad de 
las personas que  allí  se mencionan .  Quiere  ello significar que  en tod o  lo 
demás  el G ob ie rno  ha de m an tener ¡e  d e n t r o  del mareo  de la legislación 
vigente.  Así, pues,  en t ra t ándose  de las personas ju r íd icas  y más especí f ica
m e n te  de las comerciales,  no  p od r ía  ‘1 Gob ierno ,  so p r e te x t o  de ejercer los 
poderes  derivados de esta modalidad de in tervenc ión,  a lterar  los principios 
básicos del c o n t r a to  de sociedad con ten idos  en el T í tu lo  1 del L ibro  Segundo 
del C. de  Co.,  ni sustraer a las sociedades sobre las cuales recaiga su inte rven
ción del régimen de inspección y vigilancia previsto en el mismo código o en 
la Ley bancaria,  ni derogar  o modi ficar  las no rma s  fundame nta le s  que  es t ruc
ture n  los diversos t ipos de sociedades (T í t u lo  III, 1V-V, VI y V i l  del Co.  de 
Comerc io)  po rq u e  allí  está prefi jada po r  el legislador la estructura  fu n d a 
m e n ta l  de  las sociedades.

Pero re sp e ta ndo  este mar eo  estruc ural de origen const i tucional  y legal, es 
evidente que  en orden  a regular  la act ividad de las personas que  tengan por  
ob je t o  social especi fico  el manejo  o a p ro vecham ient o  y la inversión de los 
fondos  provenientes  del ahor r o  privado,  el G ob ie rn o  está habi l i t ado  para 
dictar ,  con  la f inalidad indicada  d t l  A r t íc u lo  120-14 de la Con s t i tuc ión ,  
disposiciones  que  inciden sobre el n i o n to  del capital ,  o normas  de carác te r  
s i mp lemen te  formal  o ins trumenta l  que  no en t r añen  modi f icac iones a la 
es t ruc tu ra  básica del régimen legal vigente.

Sobre la base de la p reexis tenc ia  c e una  m od al i dad  de a ho r ro  y su canal i 
zación creadas po r  el decre to  677  de 1972.  el G ob ie rno  está con  capacidad  
de de te rm in a r  por  ejemplo ,  que  las sociedades que  para tal fin cree y orga
nice la iniciativa privada,  no  pueda n  diversificar su ob je to  social hacia o t ros  
objet ivos l imi tándoles  así  el ámbi to  de su act ividad.  Ello es claro,  po r  la 
relación di recta y est recha que  media entre o b je to  y act ividad sociales, toda 
vez que  el p r imero  de te rmina  el mar  ;o de n t ro  del cual se desarrolla la segun
da o, mejor  aún,  po rqu e  el ob je to  social sólo se realiza a través de la act ividad 
social.

T a m p o c o  desbordar ía  el marco  ec nst i tuc iona l  una  disposición del G ob ie r 
no  en vi r tud de la cual se consagrare c o m o  condic ión  para el ejercicio de las 
act ividades sociales, que  el capital  de la Soc iedad  no pueda  ser inferior  a 
cierta  can t idad  cons iderada c o m o  e m ín i m o  indispensable para garant izar 
que  la act ividad intervenida se desarrolle c o n fo rm e  a los fines propuestos.

Disposiciones de este orden  que  ind ud ab le m en te  repercu ten  sobre ele
me n to s  relat ivos a sus act ividades pero que  pueden  reflejarse sobre el objeto 
de las personas jur íd icas ,  co m o  las indicadas an te r io rm ent e ,  estar ían acordes 
con  los poderes  derivados del Ar t ícu lo  120-14 porque  en la real idad no es



posible hacer un cor te  ta jan te  en tre  !o q ue  conc ie rne  a la pura  act ividad y lo 
a t in en te  a la mera  existencia.  La d is t inc ión  de estos co n cep to s  se desvanece y 
se desdibuja en el p roceso  d ia léct ico de la vida real p o r  el c o n d ic io n a m ie n to  
rec íp ro co  de los mismos.

No escapa a la Sala que  la po te s ta d  no rmat iva  que  em ana  del A r t íc u lo  
1.20-14 pudiera  e ven tu a lm ent e  conduci r ,  en la práct ica  a u na  posible es t ruc
turac ión  de “ s ub t ipos” o sub-especies de sociedades ; pe ro  mien t r as  ello no 
implique  desb o rd am ie n to ,  ni desna tura l izac ión  de la f u n d a m e n ta l  t ipología  
legal, ni en t rañe  d e s conoc im ie nt o  de los pr incipios básicos sobre  los cuales 
descansa  el régimen j u r í d i c o  de las sociedades  Conten ido  en la Ley  formal ,  y 
sean, además,  una consecuenc ia  de la final idad señalada en el p r o p io  numera l  
14, no  podr ía  predicarse,  vá l idamente violación de la Car ta  fund am ent a l .  A 

juicio de la Sala el sub t ip o  resu l tan te  ser ía c o m o  un e le c to  ind i rec to  de la 
po tes tad  reguladora de las act ividades de las personas  c o m p re n d id a s  en el 
numera l  14 y, po r  lo tan to ,  una consecuenc ia  na tura l  de k, mis ma  disposi
ción.

La par te imp ugnad or a  a fi rma que  el t raslado de c o m p e t e n c L  que  se op er ó  
a través del A r t íc u lo  120-14,  en c u a n t o  implica adem ás  la d o t a c ió n  de todos  
los medios  necesarios para ejercerla,  significó la a t r i buc ión  de una  facul tad 
legislativa plena e i l imitada en materias relativas al ah o r ro  pr ivado.  No c o m 
parte la Sala esta conc lus ión tan radical y absoluta .  En pr im er  lugar,  según se 
expresó  antes,  la t ransferencia  del po d e r  in te rv ent or  no  se op e ró  en nu es t r o  
de re cho  públ ico  en 1968,  sino en 1945.  En la úl t ima  r e for ma  cons t i tuc iona l  
y en relación con  el ahor ro ,  lo ún ico  que  se t raspasó del Congreso al G ob ie r 
no, fue la decisión para intervenir ,  pues  el po d e r  m is m o  de interveni r  en este 
y en todos  los demás  órdenes  de la e c o n o m í a  ya era una func ió n  ejecutiva 
desde el A.L. de 1945.  En segundo lugar, la intervenc ión  estatal  no puede  
inte rpre tarse c o m o  inst i tución  aislada y ajena al s i stema po l í t i co  cons ignado  
a través de to d o  el c o n t e x t o  de la Car ta  F u n d a m e n ta l ,  en el cual,  si es verdad 
que  se asignan func iones  propias  a la Ra m a  Ejecutiva,  no es m enos  cier to 
que,  o t ro  tan to ,  ocur re  con  la Ra m a  Legislativa, y que  ello ta m bi én  t iene que  
traducirse en consecuenc ias jur ídicas.  Por  m anera  que  c u a n d o  sobre  u na  
mater ia  de te rm in a d a  se le asigna al G o b ie rn o  una  func ión  con  a lcance  n o r m a 
tivo en algún grado equiparab le  a la Ley, de ello no  p u ede  deducirse “p er  
s e r  la ex t ens ión  del a t r ib u to  hasta á m b i to s  ajenos y reservados al Legislador 
y menos  aún si el c am in o  que  con duce  a la conc lus ión es el de  las “ facul tades  
impl íc i tas” que,  p o r  su na tura leza,  t ienen que  ser p u r a m e n t e  ins t rumenta les  
y, por  lo mismo,  de aspec to  restringido.

La ampl iac ión  de la ó rb i ta  de la Rama  Ejecutiva real izada en el A c to  
Legislativo de 1968 no  en t r aña  el a n o n a d a m i e n t o  de la Ra m a  Legislativa,  a la 
cual se le reservaron unas decisiones pol ít i cas f und am ent a l e s  q ue  al G o bi e rn o  
le están vedadas,  so p r e t e x to  del ejercicio de la func ió n  in te rventora ,  tales



c o m o  aquel las  q ue  sólo p ue den  ser mater ia  de las l lamadas “ Leyes orgánicas” 
o “ e s ta tu to s  básicos” , para no  m e n c ic n a r  otros.

III E L  A C T O  A C U S A D O

El ac to r  p re te nde  la dec la ra tor ia  di nu l idad  del Decre to  678  de m a y o  2 de
1972,  por  el cual se au tor iza  la c reación de Corp orac iones  privadas de A h o 
r ro  y Vivienda y se d ic tan una serie le di sposiciones relativas a su ob je to ,  a 
las formal idades de su cons t i tuc ión  i  su capital ,  etc. con  el fin de que ,  a 
través de tales ent idades,  se e jecu te  t i  sis tema de f o m e n t o  del ahor ro ,  insti
tu id o  po r  el Dec re to  677 de 1972 sobre la base del valor c o ns ta n t e  de 
depós i tos  y prés tamos,  en func ió n  de  una  cor rección  monetar ia .

En consecuencia,  la d e m a n d a  no i ivolucra  d e n t ro  de sus pre tens iones  un 
ex am en  sobre la cons t i tuc iona l idad  d :1 s i stema mismo para cuya  e jecución se 
au t o r i zó  la c reación de las Corporac iones ,  razón  po r  la cual la Sala debe  
l imi ta r  es t r ic tam en te  su es tudio a la mater ia  que  se le p lantea.  En tal vir tud la 
cues t ión  q ue  se deba te  está c ircunscri ta al e x a m e n  del de c re to  po r  el cual 
s i mp leme nt e  se prescr iben  los meca  í ismos de  fu n c io n am ie n to  de las en t i 
dades qu e  t ienen po r  o b je to  el manejo  de un a  mo da l id ad  de ah o r ro  preexis 
te n te  y con  una precisa f inalidad.  A estas co rporac iones  ya se refirió ex pr e 
samen te  el D ec re to  67 7  de 1972  en sus Ar t ícu los  7o.,  1 1, letra f), Parágrafo 
del A r t í c u lo  12, 15 y 19, dec re to  t am bién  d i c t ado  p o r  el G ob ie rn o  “ en 
ejercicio de las facul tades cons t i tuc iona les  y en especial de las qu e  le conf ie re  
el nume ra l  14 del A r t í c u lo  1 2 0 ”  que  no es o b j e to  de este juicio y por  el n -  , 
además,  c o m o  ya se ha d icho  se c reo el sis tema de ahor ros  d e n o t n 1 J e  
valor  co n s t a n te  (A r t í cu lo  3o.) ,  con i l  fin de canal izarlo hacia la ^ u v i d a J  de 
la cons t rucc ió n  (A r t í cu l o  lo. ) .

De o t ra  par te  es preciso tener  en cu ent a  que  antes  de la p resen tac ión  de la 
d e m and a ,  el Gob ie rn o  expid ió  el Dec re to  No. 1269 de 1972 (jul io 19) por  
medio  del cual derogó  y  m od i f i có  ¡a m a y o r  par te de las d ispos ic iones c o n 
ten idas en el D ec re to  678  de 1972,  cuya  nul idad se pide.

En e fecto,  po r  el A r t í cu l o  lo .  del Dec re to  1269 de 1972,  se es ta tuyó:

“ A r t í cu l o  l o .  Las corporac iones  de A hor ro  y Vivienda func ionarán  
c o m o  personas ju ríd icas  independien tes ;  se formarán  de acuerdo  con lo 
seña lado en el A r t íc u lo  77 de 'a Ley 45 de 1923  y d isposiciones c o n 
cordantes ;  serán sociedades por  acciones  y tendrán  la misma na turaleza  
social de los es tab lec imientos  b incarios; se regirán por  sus no rm as  espe
ciales y por  las aplicables a aquellos,  y,  en no lo previsto,  por  las

. relativas a las sociedades anónimas.  En cua n to  al capital  m í n i m o  que  
requieren  para formarse  se sujeta rán  a lo p r ece pt uado  en el A r t íc u lo  9o. 
del Decreto  678 de 1972.



"Parágrafo .  La ex cepc ió n  consagrada  en el parágrafo del A r t íc u lo  
1o. del Dec re to  67<S ele l 972,  se en t en derá  ú n i c a m e n te  para e fec tos  de 
los ¡imi tes es tab lec idos en los Ar t ícu los  1 1 y 1 2 del mi sm o d e c r e t o ” .

Por  cons iguien te  los Ar t íc u los  3o.,  4o. ,  5o. .  6 o., 7o. y 8 o. del D ec re to  
d e m a n d a d o  qu e  c o n t e n í a n  una  serie de disposic iones relativas a las fo rmal i 
dades  de co ns t i tu c ió n  y a t i nen te s  a requis i tos  t a m b ié n  formales  para  la a u t o 
rización del f u n c io n a m ie n to ,  fueron  subrogados .  N o  o b s t a n t e  que  en  tales 
Ar t ícu lo s  se seguían  m uy  de cerca las di spos ic iones c o r r e s p o n d ie n t e s  de la 
Ley 45 de 1923 (A r t íc u lo s  26,  27, 29, 77 y 79) ,  co n  a lgunas m od i f i cac iones  
de carácte r  m u y  accidenta! ,  hoy por  hoy ,  en vi r tud  del D ec re to  1269 an tes  
c i tado ,  el env ío  al e s t a tu to  bancar io  es abs o lu to ,  c o m p l e t o  e incond ic i ona l ,  
de forma  que  en la referida mater ia,  las Co rp or ac io ne s  de A h o r r o  y Vivienda  
se s i túan d e n t r o  del m areo  de la Ley bancar ia.  T a n t o  la legislación bancar ia ,  
c o m o  el A r t íc u l o  lo .  del Decre to  1269 de 1972 se rem i te n ,  en lo no  prev is to  
po r  aquel la ,  el régimen de las soc iedades a n ó n im a s  en el C. de Co.

O t r o  ta n to  ocur re  con  el A r t íc u lo  13 del dec re to  d e m a n d a d o ,  su s t i tu ido  
por  el A r t íc u lo  29 del Dec re to  1269 de 1972 y en  el cual se h o m o lo g a n  
c o m p l e t a m e n t e  las co rp or ac io nes  de ah o r ro  y vivienda con  los es tab lec i
miento s  bancal  ios. para los e fec tos  de su inspección  y vigilancia.

C o m o  conse cuenc ia  de esta subrogación ,  se lia p r o d u c id o  el f e n ó m e n o  que  
la ju r i spr udenc ia  rei terada  de esta Co rp o rac ió n  ha cal i f icado c o m o  " s u s t r ac 
c ión de m a te r i a” y, por  lo tan to ,  la Salí: habrá  de dec la ra rse inhibida  para 
p ro nu nc ia r  un fallo de  fo n d o  en relación con los Ar t íc u lo s  3o. .  4o . .  5o..  6 o..
7 o . , 8 o.. 13 y 15 del D ec re to  de m a n d a d o .

Fu la d e m a n d a  se formulan  los cargos de violación en fo rm a  global,  sin la 
d i sc r iminación  que  hubiere  sido deseable para señalar  de manera  más es pec í 
fica. c ó m o  y en qué  medida  cada una  de las di spos iciones del dec re to  impl i 
caba el d e s c o n o c im ie n to  del régimen de las soc iedades,  i n s t i t u id o  en la Ley 
formal y. el cons iguiente  d e s b o r d a m i e n t o  de las facu l tades  co n ten id as  en el 
Ar t í cu lo  120-14 de la C.N. No o bs ta n t e  la Sala hará,  a c o n t i n u a c ió n  el 
ex am en  del Ar t icu lado  aún vigente de! Dec re to  678  de 1972.

Id A r t íc u lo  lo.  a u to riza  a ios par ticulares  para cons t i t u i r  ¡as C o r p o r a c io 
nes de Ahorre) y Vivienda para que  a t ravés de ellas se e jecute el s i s tema de 
ahor ro ,  con  los incentivos  previstos en el D ec re to  67'7 de 197 2. En o t ros  
(orminos,  el G o b ie rn o  no  crea las Co rp or ac io nes ,  s ino que enuncia  ¡a pos ib i 
lidad ele c|ue la iniciativa par t icu la r  puede  const i tui r las ,  en ejercicio do las 
facu l tades  ejue se derivan ele la l ibertad ele asociación,  consagrada  en la Carta .  
Pero al mis mo t ie mpo  y. en func ión  de la po t es tad  in te rventora ,  el A r t í c u lo  
p r imero  señala que  tales Corp o ra c io ne s  se c o n s t i t u y a n  con el ún ic o  fui de 
" p r o m o v e r  el aho r ro  pr ivado y canal izarlo hacia la indus tr ia de la c o n s t r u c 



ción,  d e n t r o  del s is tema del valor  c o n s t a n t e ” , re i te ra ndo  así  el s is tema p re 
v ia m en te  es tab lec ido p o r  el D ec re to  ( 77 de 1972.  Es incues t ionable  q u e  una  
reg l am en ta c ión  de  esta índole  p u eda  establecerla el G o b ie rno  en ejercicio de 
los pode re s  inheren tes  a la inte rvenc ión  estatal  que  la p ropia  c o n s t i tu c ió n  le 
conf ie re ,  en el A r t í c u lo  120-14.

Sost iene el d e m a n d a n t e  que  en los té rmin os  del A r t íc u lo  120-14,  la in te r 
venc ión  del G o b ie rno  all í  prevista “ -upone  ya la exis tenc ia  de las personas  
ju r íd i ca s  cuyas act ividades deban ser in te rvenidas” . Cons idera  la Sala q ue  ni 
el t e x t o  mis m o  de la disposición,  ni a na tura leza  propia  de la func ión  in te r 
ve n to ra  au tor izan  una  in te rp re tac ión  tan est recha.  A j u i c i o  de la Sala c u a n d o  
el A r t íc u lo  120-14 emplea el vocablc intervención ,  es preciso en tend er lo  en 
to da  la ex tens ión  de los a t r ib u to s  qu e  él implica,  con  las únicas  res tr icciones 
materiales  conte n id as  en la p ropia  dispos ic ión y ías indicadas antes  que  se 
derivan del c o n t e x t o  de la Car ta.  Lo  cont ra r io  cond uc i r í a  a una  conc lusión 
que  es prec iso  rechazar,  po r  absurda,  c o m o  seria que  d e n t r o  de una misma 
act ividad económica ,  unas  personas  pudieran  ser intervenidas y ot ras no,  
según fuere  la época  de su cons t i tuc ión.

D e n t r o  de  la final idad a no ta da  y en desarrol lo  de ella, se precisa en el 
A r t íc u lo  2o. el o b je to  exclusivo de laí co rporac ion es  que  se organicen.  Cons i 
dera  la Sala que  este A r t íc u lo  es la consecuenc ia  natura!  del p r im ero  y que ,  
además  t a m p o c o  de sbo rd a  el á m b i t o  de la in te rvenc ión  pref i jado en e! A r 
t í c u lo  120-14  p o rq u e  al señalar  ei o l j e t o  social,  en Ja fo rm a allí prevista,  se 
regula y encausa  la ac tividad posible de soc iedades de la índole  de las previs
tas en el p r ecep to  cons t i t uc ion a l  en refe rencia  y no  de ot ras  que  pud ie ran  
te ner  un  o bj e to  dife rente ,  t o d o  en conc or da nc ia  con  lo p r e c e p t u a d o  p o r  el 
D ec re to  677  de 1972.

Los  parágrafos  p r ime ro  y segundo del A r t í cu l o  2o. con t i e n e n  d ispos ic io
nes que  regulan  d i r ec ta m en te  la act ividad de las Cor porac iones ,  o sea que  
co n s t i t u y e n  n o rm a s  de in te rvención cié las que espec í f ic amen te  c o n t e m p l a  el 
A r t í c u lo  120-14 c u a n d o  prevé que  ia intervenc ión incida sobre las act ivi
dades  de las personas  qu e  persigan el o b j e to  allí  indicado.

El A r t í c u lo  9o.  prescr ibe q ue  la; Co rporac iones  no  p o d rá n  organizarse 
c on  u n  capi tal  in fe r ior  a $ 30 .0 0 0 .0 (  0,  lo cual significa una  nueva  l imitac ión 
a la l iber tad  de asoc iación estableci i  a en razón  del po d e r  in te rventor .  ¿Por  
qué  se seña ló ese l ím i te  cuan t i t a t i vo  > n o  o t ro?  Es presumible  qu e  el G ob ie r 
no  te n ie n d o  en cu en ta  la na tura leza  de la act ividad que  debe r ía n  desar rol lar  
las corporac iones ,  considerase  q ue  p; ra su cumpl ida  real ización,  para  la segu
ridad,  ser iedad y con f ia nza  q u e  ella demanda ,  no  era garan t ía  suf ic iente un 
capi ta l  inferior;  p o r  lo cual, debe  conc luir se  que  la disposición t a m b ié n  es 
a t in en te  au n q u e  en forma  indi recta  ; la act ividad de estas personas  jur ídicas.  
Lo  m is m o  cabe  pred icar  en re lación  con el reajuste de  capi tal  p revis to  en el 
parágrafo  del mis mo  Ar t ículo .



El c o n d i c i o n a m i e n t o  del permiso  de fu n c i o n a m i e n t o  al n ú m e r o  de  C o r p o 
rac iones  que  d e te rm in e  p rev i am en te  el G o b ie rn o ,  c o n t e n i d o  en el A r t í c u lo  
1 0 , t a m bi én  es n o r m a  a t i n e n te  al desarrol lo  de  la act ividad de  tales en t id ades  
y au t én t ic a  d ispos ic ión de t ipo  in te rvenc ionis ta  c o n t e m p l a d a  en  el A r t íc u lo  
120-14 p o rq u e  co n s t i t u y e  un  m ed io  a través del cual  el G o b i e r n o  ejerce un  
con t ro l  que  le pe rm i ta  raciona lizar  la act ividad pa r t icu la r  de  las personas  en 
referencia,  a d e c u á n d o la  a las neces idades  y convenienc ias  públ icas  y e sp ec í 
f i camen te  al logro del fin que  se persigue.

Las l imi tac iones  co n te n id as  en los A r t í cu l os  1 1 y 12 del D ec re to  6 7 8  de
1972 pers iguen que ,  en las co rp or ac io nes  de ah o r r o  y vivienda,  no  e je rzan  un  
dom in io  p r e p o n d e r a n t e  los es tab lec im iento s  bancar io s  y dem ás  ins t i tuc iones  
que  allí  se en u m e ra n ,  a través del cual  aquél las pu d ie ran  desna tura l izarse  o 
desviarse de su ac tividad propia;  p o r  ello las dos  d i spos ic iones t a m p o c o  des
b o r d a n  las l imi tac iones  co n te n id as  en el A r t íc u lo  120-14.

El A r t íc u lo  14 ex im e a las cor po ra c i one s  de  inversiones forzosas d i s t intas  
a las previstas en el m is m o  decre to .  C o n  esta d ispos ic ión  se persigue o togar les  
u n  margen  m u c h o  más  ampl io  para el desarro llo  de  sus act ividades.

El A r t íc u lo  16 es u n a  remis ión  al rég imen legal o rd in a r io  del C. de  Co. ,  
p o r  lo cual  no  pu ede  en te nde r se  inv olucrado  d e n t r o  de  los cargos de ilegali
dad  f or m ul ado s  en la d e m and a .

LA I N T E R V E N C I O N  N E C E S A R I A

El d e m a n d a n t e  enuncia ,  pero  no  desarrol la  su f i c ie n t em ent e ,  o t r o  cargo de 
incons t i t uc ion a l idad ,  en c u a n t o  c on  el ac to  acusado  se h a b r ía  d e s b o r d a d o  la 
l imi tac ión con te n id a  en el A r t í cu l o  120-14 p o r  no es t imarse  necesarias sus 
disposiciones.  La vaguedad  del cargo no le pe rm i t e  a la Sala real izar  un  
d e t e n id o  ex am en  sobre  este p un to .  A p ro p ó s i to  es t ima sufic ien te  expresar  
que,  obv iam en te ,  c u a n d o  en la C o n s t i tu c ió n  se asigne u n a  fu n c ió n  de  la 
na tura leza  de la que  c o n t e m p l a  el A r t í c u lo  120-14,  ello conl leva  un  ma rge n  
de d i se rec ional idad  que  le permi t a  a su t i tula r  aprec iac iones  sobre  la conv e 
niencia o la necesidad de las medidas  que  d eb en  a do pt a r se  d e n t r o  del m arco  
material  de la no rm a  a tr ibut iva  de  la func ión  y de las f ina l idades cons ignadas  
en la Car ta.  En tal vir tud un cargo c o m o  el que  se exami na ,  fo r m u l a d o  en  !a 
forma dicha,  no permi te  n ingún es tud io  de fo n d o  que  c o n d u z c a  a conc lus io
nes suf icientes para f u n d a m e n t a r  una  dec is ión favorable  a las p re t ens io nes  de 
la demanda .

Por  to d o  io exp ues to ,  el Conse jo  de Es tado.  Sala de lo C o n te n c io s o  A d m i
nistrat ivo,  Secc ión Primera,  a d m in is t r a n d o  jus tic ia  en n o m b r e  de la R e p ú 
blica de Co lo mb ia  de acuerdo  con  su Fiscal,  y p o r  a u to r i dad  de la Ley



F A  . L A :

F  Declárase inh ib ido  para un pr< n u n c i a n i i c n í o  (Se fondo  cu relación con 
los A r t í c u lo s  3o. ,  4o. .  5o..  6 o.. 7o-.. ío. .  13 y I r  de! Decre to  (>7 H de ¡ 9 / 2 .  
p o r  h a b e r  sido subrogados  por  el Dec e¡o 1269 de jun i o  19 de ¡972 ,

2. liii relación co n  las res tantes  . lisposieioties cié! Decre to  678  de 2 de 
m a y o  do 1 9 / 2  no se accede a las pe tic iones de la demanda .

Archívese  el expedien te ,  de jando  'onsíanciu que  esta providencia se a p ro 
bó  en sesión del día  3 de m ayo ,  segíu consta en el acia respectiva.

Cópiese ,  pubi íquese ,  no t i f iques^  y cúmplase .

Carlos Ga l indo  Pinilla Al fonso  Arango Hen.?o

Jorge  Dávila Hernández  H u m b e r t o  Mora Osejo

Jorge  A. To rrado  T o r r a d o
Sc( ’c ta rio



DECRETOS REGLAMENTARIOS

P R O P IE D A D  H O R IZ O N T A L .  El Instituto de Crédito Territorial no puede 

ejercer en forma autónoma la dirección y administración del Cendro Urbano 

"A n ton io  IMariño". Se declara nula la expresión "en  forma autónom a" consig

nada en el Artícu lo  1o. del Decreto Reglamentario No. 1234 de 1963.

Consejo de listado 

Sala de lo Contencioso Adm inistrativo  

Sección Primera

Consejero Ponente: Dr. Jorge Dávila Hernández

Bogotá, D.L., diez y  siete de mayo  
de m il novecientos setenta y  cuatro

Ref.: Expediente No. 2039  
A d o r:  Roberto López Burbano 

Nulidad del Decreto Reglamentario  
No. 1234 de 4 de Junio de 1963, expedido  

por el Gobierno Nacional. Fallo.

(Aprobado en sesión del día diez r  seis de tnavo de mil novecientos setenta  
r  cuatro).

Se dedico el juicio prom ovi do  por  el d o c t o r  R o b e r t o  L ópez  Burbano ,  en 
ercicio de la acc ión pública que  establece el Ar t íc u lo  6 6  del C.C.A.,  t e n 



dien t e  a qu e  se declare la nu l idad del decr e to  r eg lamentar io  n ú m e r o  1234 de 
1963.

L a  dem anda. En  su l ibelo de  d e n  a n d a  expresa  el ac tor ,  en síntesis,  que 
con  la expedic ión  del Dec re to  n ú m e ro  1234,  reglamentario  del A r t íc u lo  3o. 
de la Le y  143 de 1959 se v iolaron los Ar t ícu lo s  11, 12 y 13 de la Ley 182 de 
1948,  sobre  propi edad  hor izonta l ,  as c o m o  el p rop io  A r t ícu lo  3o.  de la Ley 
143 de 1959 que  reglamenta ,  en cu a  i to  el es ta tu to  de  prop iedad  hor izonta l  
au t or iza  a los propie ta r ios  de los diversos pisos o a p a r t a m e n to s  a interveni r 
en la adminis t rac ión  de los inmuebles,  b ien c o n s t i t u y e n d o  u n a  soc iedad de 
copro pie ta r io s  o m ed ian t e  la adopc ión  de un  reg lamento  de  c o p ro p ie d a d  
que  de be  ser elevado a escr itura pública.  La modi f icac ión  a este régimen 
i n t ro d u c id o  po r  la Ley  143 en relac ión con  el c o n ju n to  habi tac iona l  “ C en t r o  
U r b a n o  A n to n io  N ar iñ o”  de Bogotá,  en c u a n t o  le asignó* la di recc ión y 
adminis t rac ión  del C en t r o  al I n s t i t u to  de Crédi to  Terri torial  “ mient r as  el 
va lor  de los ap a r ta m e n to s  no  haya  sido c ub ie r to  en su to ta l id ad  po r  los 
respec tivos ad judica ta r ios” , no  significa q ue  de tal d i rección  y adminis t rac ión  
haya  q u e d a d o  exc lu i da  po r  en te ro  te da in t e rvenc ión  de los copropie tar ios ,  
en  los t é rm in o s  de la c i tada  Ley  182 ele 1948.

C o n cep to  de  violación. A u n q u e  el d e m a n d a n t e  solici ta la anulac ión  de la 
to ta l i dad  del  d ec re to  reg lamentario,  ;1 c o n c e p t o  de violación lo conc re ta  en 
relación c o n  lo d ispues to  po r  el A r t í c u lo  lo .  del m ism o en c u a n t o  señala que  
“ Para los e fec tos  del A r t íc u lo  3o.  ele la Ley 143 de  1959,  el In s t i t u to  de 
Créd i to  Ter r i tor ial  ejercerá en fo rm a  m tó n o m a  la di recc ión y adminis t rac ión  
del “ C e n t r o  U r b a n o  A n to n io  N a r i r o ” , de  Bogotá.  Aduce  el a c to r  que  el 
c o n c e p t o  de a u t o n o m í a  que  consagra la n o r m a  reg lamentaria  a favor  del 
Ins t i tu t o ,  de sb o rd a  las func iones  de adminis t ración que  le fueron  o torgadas  
po r  la Ley  143 de 1959 en la cual no  se previo la exclusión de los co p ro p ie 
tarios,  así  c o m o  las ci tadas no rm as  lógales del e s t a tu to  sobre prop ied ad  hor i 
zontal .

C o n cep to  fiscal. El señor  Agenta  del Minister io Público c o n c e p tú a  que 
debe  anularse  la expresión  “ e n  fo rm a  a u t ó n o m a ” cons ignada  en la norm a 
reglamentar ia ,  pues,  es t ima que  “ . . . t iene razón  el d e m a n d a n t e  al cons iderar  
que  con  la frase “ en fo rm a a u t ó n o  na”  el G o b ie rn o  Nacional ,  median te  el 
Dec re to  acusado  excedió  la facultae reglamentaria ,  pues si bien en la Ley 
reg lamentada  se prescribe que  “ la d irección y adminis t rac ión  del Cent ro  
A n to n io  Na r iñó  seguirá siendo parte  del In s t i t u to  ele Crédi to  Ter r i to r ia l” , tal 
adminis t r ac ión  no  puede  en tenderse  que  sea “ en forma a u t ó n o m a ” ceimo se 
establece en el Decre to  Reglamentar io ,  sino que  ella debe  co nf or m arse  a ias 
reglas vigentes consagradas en la L t y  182 de 1948 con  las especificaeione:- 
in t roduc ida s  por  la Ley 143 de I 9 5 c . La pa labra “ a u t ó n o m a ” que  se emplei. 
en el D ec re to  impug nado ,  en verdad le impr ime a la d i recc ión y a d m i n i s t r a 
c ión  del C e n t r o  U r b a n o  A n to n io  Nar iño,  lina independencia ,  o c o m o  si.



n o m b r e  lo indica,  una  a u t o n o m í a ,  qu e  n o  sólo c o n t r a r í a  el s is tema de  la 
adm ini s t r ac ión  de la cop ro p ie d a d  hor izonta l ,  sino que  rebasa lo d i spues to  en 
la Ley reg l ame nta da  y po r  lo m is m o excede  la facu l tad  con s t i tuc iona l  qu e  se 
p re te n d ió  e je rc i ta r” .

SE C O N S I D E R A :

Esta Sala está de acu e rd o  con  el c o n c e p t o  del  seño r  Agen te  del Minister io 
Públ ico,  t o d a  vez q u e  lo d i spues to  por  el A r t í c u lo  3o.  de  la Ley  143 de  1959 
en c ua n to  facul ta  al In s t i tu t o  de  C rédi t o  Terr i tor ial  para  ejercer  la d i rección 
y adm in is t rac ión  del C e n t r o  A n t o n i o  Nar iño ,  debe  a rmonizarse  co n  los o rd e 
nam ie n to s  generales ex is ten tes  en ma ter ia  de pro pi eda d  hor i zonta l  y, más 
c o n c re ta m en te ,  con  los derechos  qu e  en favor  de  los coprop ie ta r ios  estable 
ce la Ley  182 de  1948 en relación co n  su in t e rvenc ión  en la adm ini s t r ac ión  
de  la p r op ie dad  hor izon ta l ,  de suerte que  las facu l tades  o torgadas  al I ns t i t u t o  
n o  conl levan  la e x t in c ió n  de  t o d a  ingerencia de  los ad judica ta r ios  en  la 
admin is t rac ión  del C en t r o  en la cual  éstos d e b a n  te n e r  par t í  : ipación,  así  la 
di recc ión sea de  cargo del Ins t i tu to .  Po r  esto,  el c o n c e p t o  de  to ta l  a u t o n o m í a  
cons ignado  en la n o r m a  reg lamentaria  está reñ ido  c o n  la conges t ión ,  m e d ia n 
te la ingerencia de los repre sen tan te s  de  los cop ro p ie ta r io s  en la adm ini s 
t rac ión  y d irecc ión  del C U A N  lo cual  resul ta de a r m o n i z a r l a s  no rm as  de las 
Leyes 182 y 143 ci tadas,  d isposic iones qu e  apa recen  así  q u e b ra n ta d a s  p o r  el 
t e x t o  reg lamentar io,  y en tal sent ido habrá  de a d o p t a r  la Sala su decisión.

Po r  lo exp ues to ,  el Conse jo  de  Es tado ,  Sala de  lo C on te n c io so  A dm in is 
trat ivo,  Secc ión Primera,  en ac ue rd o  con  el c o n c e p t o  fiscal, ad m in is t r an d o  
just ic ia en  n o m b r e  de la Rep úb l ic a  de C o lo m b ia  y p o r  au to r id ad  de  la L e y ?i

F A L L A :

1. Es nu la  la expres ión  “ en fo rm a  a u t ó n o m a ” cons ignada  en el A r t í c u lo  
lo .  del d e c re to  reg lamentar io  1234  de  1963.

2. Niéganse las de m ás  pet ic iones de la de m and a .

Cópiese,  no t i f í quese ,  c o m u n i q ú e s e  y a rchívese el exped ien te .

Carlos Ga l in do  Pinilla A l fo nso  Aran go  H en ao

H u m b e r t o  Mora  Osejo Jorge  Dávila He rn ánd ez

Jorge  A. T o r r a d o
Secretario



DECRETOS REGLAMENTARIOS

E S T U D IO S  D E  D E R E C H O . Siste rías para optar el título de Doctor en Dere

cho. Inexistencia de los Artículos 12, del Decreto Reglamentario No. 971 de 

1970 y 11 del Decreto Reglamentado IMo. 1391 del mismo año.

Cons 'jo de Estado 

Sala de lo Cont mcioso Administrativo  

S e a  ión Primera

Con ejero Ponente: Dr. Jorge Dávila Hernández

Bogotá, D. E., diez y  siete de mayo  
de mil novecientos setenta y  euatn

R e f:  Expediente No. I ()S0  
A ctor: Curios G ustavo A rricia P. 

N u l i d ad  y sus pens ión  Provisional  de los 
Ar t í cu l os  Nos.  12 d e í  D e c r e t o  R e g l a m e n 
tar i o 971 de 1970 y 1 I del D e c r e t o  No.  
1391 de 1970,  e x p ed i d os  po r  e l l ’residen- 
te de la Repúbl i ca .
Fal lo.

(Aprobado en sesión del día dk  : y  seis de mayo de mil u o n v ic n tm  setenta 
v cuatro.)



El c iu d a d a n o  Carlos  G us t avo  Arrie ta  Padilla,  o b r a n d o  en n q m b r e  pr o p io  y 
en ejercicio de la acc ión  públ ica  que  estab lece el A r t í cu lo  6 6  del C.C.A. ,  en 
d e m a n d a  presentada an te  esta Co rp o rac ió n  p ide  que  se decre te  la nu l idad  de 
los Ar t ícu los  12 del d ec re to  reg lamenta r io  971 de  1970 y 11 del de c re to  
reg lamentar io  1391 de  1970.

HECH OS:

El a c to r  f u n d a m e n t a  su d e m a n d a  en los siguientes hechos:

1. En ejercicio de las facu l tades  ex t r ao rd i na r i as  qu e  le conf i r ió  la Ley  16 
de 1968 ,  el Presidente  de  la Repúbl ica  d i c t ó  el Decre to- Ley  N ú m e r o  9 7 0  de 
1970.  de J u n i o  18, m ed ia n te  el cual “ se p rom uev e  la r e fo rm a  de  los es tud ios  
de D e re c h o ” .

2. C o n  base en el Decre to -Ley  9 7 0 / 7 0  se d ic ta ro n  los decre tos  r eg lame n
tar ios 971 y 1391 de  1970,  po r  los cuales se desarrol ló  el p r im ero ,  es tab le 
c i end o  los Programas  Básicos de las Fa cul ta de s  de  De recho  y los requisi tos  
para o p t a r  a los t í tu los  de  A b o g a d o  y D o c t o r  en  Derecho.

3. Med ian te  sentenc ia de la C or te  S u p r e m a  de Jus t ic ia  en Sala P lena  de 
14 de  d ic iembre  de 1970 ,  c on  pone nc ia  del H o n o ra b le  Magis t rado Dr. Eus- 
torgio Sarria,  se de c la ra ron  inexequib les  los A r t íc u lo s  16, 17, 21,  22  y 23 del 
D e c r e t o - L e y '970  de  1970,  p o r  violación  de  los A r t í cu l os  76,  ord.  12 y 118,  
ord.  8 o. de  la Co ns t i t uc ió n ,  y p o r  “ rebasamie.nto de las au tor izac ion es  lega
les, y más  p ro p i a m e n t e  desviac ión de p o d e r ” .

4.  Los Ar t íc u lo s  dec la rados  inexequib les  por  la Cor t e  fu e ro n  pre c is am en
te aque llos  que  es tab lec ían  la d i fe renc iac ión en t r e  los t í t u lo s  de A b o g a d o  y 
D o c t o r  en Derecho;

a) Dice la Sentenc ia:  “ La au to r i zac i ón  del ordina l  7o .  del A r t í c u lo  20 de 
la Ley  16 de 1968,  está co ncebi da  en los s iguientes té rminos :  “ Dic ta r  un  
e s ta tu to  sobre  ejercicio  p ro fe s io n a l  ( su br ay a  la C or t e )  de  la abogacía , f al tas 
de  ética,  sanc iones y pro cedi m ie nt os ,  y para c rear  o seña la r las en t id ades  
c o m p e t e n t e s  para im p o n e r lo s” .

Es ciaro el m a n d a t o  y su á m b i t o  de acción precisa e incon fu nd ib le ;  regular  
el ejercicio de  una  profesión,  bajo el s upue s to  de que  exista,  para ello, el 
t í t u l o  de  idone idad  respect ivo,  del cual no  se o c u p a  esta Ley.  Lo cu m p l ió  el 
G o b ie r n o  al expedi r  el dec re to  ex t ra o rd in a r io  No. 3 2 0  de  3 de  m a rz o  de 
1970,  c u y o  p re á m b u lo  dice: “ Por el cual se d icta  el e s t a t u t o  del ejercicio  
( sub ra ya  la Cor te )  de  la abogac ía .

No  aparece  del ordina l  7o. del A r t íc u lo  2 0  de  la Ley  16 de 1968  facul tad 
di st in ta  a la de regular  d icho  ejercicio profesional ,  y  po r  ello n o  cabe  en t en



der sus precisas au tor izaciones  a la supues ta  de crear  una  o varias ca tegor ías  de 
abogad os  y sus cor re spo ndi en tes  t í tu lo

5. Los  Ar t ícu los  12, del Decre to Reglamentar io  9 7 1 / 7 0 .  y 1 1 del Decre
to  Reglam en ta r io  1391 de 1970 establecen dos al ternat ivas para el d iscerni
m ie n to  del t í t u lo  de D o c to r  en Derecho,  c reado  en el Decreto-Ley  9 7 0  de 
1970.  La pr ime ra  es la p resen tac ión 'le Exám ene s  Preparator ios  y Tesis de 
Grado ,  la segunda,  la asistencia a c u n o s  de especial ización de investigación 
con durac ión  no  inferior  a un  año,  y la real ización de una Tesis de ( i rado .  
P o r  lo tan to ,  están reg l amentando  los requis itos  para op ta r  el t í t u lo  c reado  
p o r  los A r t í cu los  21 y 22 del Decre to-Ley 9 7 0 ” .

N o rm a s violadas y  c o n c e p to  de v io ltc ión . El ac tor  es t ima que las normas  
acusadas son violatorias de los Articule s 76-1 2, 1 18-8 y  1 20-3 ele la C o n s t i t u 
c ión  Naciona l  y del Decre to-Ley  9 7 0  c e 1970,  en razón,  bás icamente ,  de que 
ha b ie n d o  desaparecido las normas  legales de super ior  j e ra rq u ía  que  les ser
vían  de su s te n to  ju r íd ico ,  por  haberlas decla rado  ¡nexecjuibles la ( 'o r l e  Su
prema de Just icia,  las dispos iciones reg lamentarias  que les da ban  desarrol lo 
devienen,  igua lmente ,  incons t i tuc iona l j s  en v i r tud  ele que lo accesor io sigue a 
lo principal .  En a p o y o  de sus tesis cita varios fallos de esta Corporac ión .

Parte im pugnadora. Con  pos te r ior idad  a la expedic ión  del au t o  ele c i ta 
c ión para sentenc ia  (fol.  41 v.) p resen tó el c iu da dano  Jorge  T a d e o  Lozano  el 
escri to de impugn ac ión  visible ai folio 42  y ss. en el cual se o p o n e  a las 
p r e tens iones  de la dema nda ,  alegando,  en síntesis,  que el Go bi erno  no  exce
dió la p o te s ta d  reglamentar ia al expedi r  las disposiciones  impugnadas ,  cuyo  
c o n te n id o  pu ede  est imarse c o m o  des; rrollo de o tras  disposiciones elel Decre
to-Ley 9 7 0  de 1970 que no fueron  declaradas  inexequibles ,  por lo cual no  se 
conf igu ran  las violaciones de  carácter  const i tucional  aducidas  por  el ac tor  y, 
en consecuenc ia ,  d eben  negarse las pe tic iones de  la demanda .

C o n c e p to  Fiscal. El señor  Agente  del Ministerio Público est ima que de la 
c o n t r o n t a c i ó n  del t e x to  de los Ar t ícu los  21 y 22  elel decre to  9 7 0  de 1970,  
dec la rados  inconst i tuc iona les ,  con  el t exto de  las no rma s  reglamentar ias  acu
sadas, se viene en conc lus ión  que  son desarrol lo de lo previsto en aquel los y. 
en consecuenc ia ,  . pe rd ie ro n  su f u n d a m e n to  j u r í d i c o ” y, por  lo mismo,  así 
debe  declararse en la sen tencia  eorres( ondien te .

C onsideraciones de la Sala. T ra m i ta do  el juicio en legal forma,  sin que  se 
observe causal de nul idad que  invalide lo ac tuado ,  se procede  a decidirlo,  
previas las siguientes consideraciones :

E fe c to s  de  la sen tencia  d e  inexeqa ib ilidad . Si bien la ju r i sp rud enc i a  y la 
doc t r in a  dif ieren en relación con  los e fectos  de la sentencia de inexequibil i-  
dad en c u a n t o  se considere  ejue equ.vale bien a la derogator ia ele la no rm a



dec larada  incons ti tuc iona l ,  o bien a la nu lidad de  la misma,  c on  d i fe ren te s  y 
par t icu la res  consecuenc ias  en u n o  u o t ro  caso,  existe un e f ec to  c o m ú n  a u n a  
y o t ra  l e o n a  en c u a n t o  la n o rm a  dec la rada ine xe qu ib le  po r  vía de  acc ión,  
desaparece  del e lenco jur íd ic o ,  se to rna  inex is tente.  En estas condic iones ,  
c um pl e  exa m in a r  si las norma s  acusadas  son desarrol lo  r eg lam en ta r io  de  las 
di sposiciones del de c re to  9 7 0  dec la radas  inexequibles .  en o rd e n  de  def in i r  si 
aún  conservan  su fuerza j u r íd ic a  o sí. p o r  eá co n t r a r i o ,  h an  q u e d a d o  insubsis
tentes  en vir tud de tal declaración.  •

Los Ar t í cu los  21. 22 y 23 del dec re to  ex t r ao rd in a r io  9 7 0  de 1970 ,  dec la 
rados.  en t re  otros,  inexequibles p o r  la H. Cor t e  S u p re m a  de Just ic ia  en 
sentenc ia  de 14 de d ic iembre  de 1970,  c o n te m p la n :

" A r t í c u l o ' 2 1. Q u ie n e s  in ic i en  e s t u d i o s  de  d e r e c h o  c o n  p o s t e r i o r i d a d  
a la vigencia de  es ta  o r d e n a c i ó n ,  r ec ib i rán  el t í t u l o  de  a b o g a d o  lu e g o  de 
cu r sa r  y a p r o b a r  tenias las ma te r i a s  del r e s p e c t i v o  plan  de  e s tu d io s ,  y el 
g r ad o  de d o c t o r ,  u na  vez qu e ,  c o n c l u i d a  la ca r re ra ,  a p r u e b e n  e x á m e n e s  
de  a p t i t u d  a c a d é m i c a  y c i e n t í f i c a  o p r os i gan  cu r so s  de c s p ec ia l i za c i ó n  e 
inves t igac ión ,  v p r e s e n t e n  tesis,  d e  c o n jo r n ú d a d  c o n  las p a u ta s  q u e  
trace e l l ie{>liUi:euto.

A r t í c u l o  22.  Q u i e n e s  a c t u a l m e n t e  a d e l a n t e n  e s t u d i o s  de  d e r e c h o ,  
r ec ib i rán  el t í t u l o  de a b o g a d o  a la t e r m i n a c i ó n  de  e s tos .  Para o b t e n e r  el 
g r ad o  de  d o c t o r ,  p o d r á n ,  a su e l ecc ión ,  ac oge rs e  al r é g im e n  d e , e x á m e n e s  
p r e p a ra to r i o s ,  tesis v e x a m e n  de g r ado ,  has ta  a h o r a  v igen te ,  u o p t a r  p o r  
el s i s t em a  de tesis p r e c e d id a  de e x á m e n e s  o de  cur sos ,  e s ta b le c id o  c u  e l 
t r t íc n lo  a n te r io r" . ■

A r t í c u l o  23.  Q u i e n e s  al e n t r a r  en vigencia es ta  o r d e n a c i ó n  h a y a n  
c o n c l u i d o  e s tu d io s  de d e r e c h o ,  r ec ib i rán  el t í t u l o  de a b o g a d o ,  c u a n d o  
d e m u e s t r e n  q ue  c o n  p o s te r i o r i d a d  a la co n c lu s i ó n  de la ca r re ra ,  d u r a n t e  
t r es  de los c i nc o  ú l t i m o s  años ,  o sin so l u c i ó n  de  c o n t i n u i d a d  en los dos  
ú l t im os ,  han  d e s e m p e ñ a d o  f u n c i o n e s  ju r i sd icc i ona les  o del m in i s t e r i o  
pú b l i c o  o ac t i v i dad es  p r e d o m i n a n t e m e n t e  ju r íd ic as  en ca rgos  pú b l i c o s ,  o 
p r ivados ,  v han  o b s e r v a d o  c o n d u c t a  i r r e p r o c h a b l e .

Para o b t e n e r  el g r a d o  de  d o c t o r ,  p o d r a n ,  a su e l ecc ión ,  ac og ers e  al 
r ég im en  de e x á m e n e s  p r e p a r a t o r i o s ,  tesis v e x a m e n  de g rad o ,  h as ta  
ah or a  v igente,  n o p ta r  p o r  < I s is te m a  de tesis p re c e d id a  d e  e x á m e n e s  o 
ile cu rso s  i 's ta b le c id o s  en  el . 1 r t íc n lo  21. " Se su b r av a  ,.

Las an te riores di sposiciones con te m p la n ,  c o m o  se advierte,  las m o d a l i d a 
des para e fec to de o b t e n e r  el grado de " d o c t o r "  en derecho ,  f rente  al simple 
t í: ulo ile " a b o g a d o " .



Po r  su par te ,  el A r t í cu l o  12 del Dec re to  971 de 1970,  “ p o r  el cual  se 
reg l ame nta  el De cre to-Ley  970  de 1 9 ' ' 0 ”  dispone:

“ A R T I C U L O  12. Para el d iscern imiento  del de D oc to r  eti De re cho  
a qu ienes  inicien estud ios con  pos te r ior idad al D ec re to  a q u í  regla
m e n ta d o ,  o  a quienes habiéndolo s  iniciado o  te rm in ad o  con  an te r ior i 
dad,  se acojan a él, se exigirán,  a su elección y con pos te r ior idad  a la 
t e rm in ac ió n  de  la carrera:

1. Pruebas  de a p t i t u d  académica  y c ient í f ica  que  auscul ten  el 
cr i t er io y la forma ció n  del aspi rante ,  por m ed io  de ex ám en es  prepara
tor ios  orales y escri tos en las siguientes ramas  del derecho:

a) D e re c h o  Pol ít i co.

b) D e rech o  Penal  o D e re c h o  Laboral  o D e rech o  Privado.

c) T e o r í a  del Proceso,  De re cho  Procesal  en la respect iva especial i
dad  y D e re ch o  Proba tor io .

2. Cursos de Especial ización e invest igación con durac ión  no  infe 
rior a un  año.

En a m b o s  casos, el asp irante  deberá  presen ta r  tesis sobre un tema  
j u r í d i c o  espec íf ico,  de novedad  y ac tua l idad ,  d e n t r o  de la rama 
escogida,  previa ap robac ión  del cor respon dien te  plan de t raba jo  por  
profesor de la especial idad,  designado por  la Facul tad  para o r i e n ta 
c ión y asistencia en el es tud io  y co m p ro b ac ió n  de la na tura leza 
invest igativa de la tesis. A c ept ada  ésta, el g r aduando  deberá  sus ten ta r la  
en ex am en ,  an te  J u r a d o  especia l” .

La an t e r ior  dispos ic ión fue  r e p i od uc id a  sin var iación a lguna  p o r  el 
D ec re to  1391 de 1970  q ue  su brogó  a to ta l i dad  del D ec re to  971 ( A r t íc u lo  
lo. ) .

C o m o  se ded uc e  de su pr o p io  tex to ,  se t i ene que  la d isposic ión re
g lamentar ia  desarrol la las dos mod al idades  previstas en el D ec re to  97 0  
para  ob te n e r  el g rado  de “ d o c t o r ” , m edian te  el seña lam iento  de las áreas 
en que  d eb en  presen ta rse  “ exá menes  prepara tor ios  orales y escr i tos” , o  bien,  
y en ree m pl azo  del s is tema anter ior ,  el ade lan ta r  cursos de especial iza
c ión  e invest igación con du ra c ió n  no  inferior  a un  año ,  d e b ie n d o  presen ta r  
el aspi rante en una  u o t r a  h ipó te ; i s  u na  “ tesis sobre un  t e m a  ju r íd ic o  
específ ico,  de novedad  y ac tua l id ad” . Fr en te  al c o n t e n i d o  n or m at iv o  
de la d ispos ición  reglamentar ia ,  la Sala e nc ue n t r a  que  sus previsiones 
son  u n  ex ac to  desarrol lo de los c i tedos Ar t ícu los  21,  22 y 23 del D ec re to



97 0,  sin que  su c o n te n id o  tenga  relación d i rec ta  con  el re s to  de d i spo 
siciones de este e s t a t u t o  q ue  no  fueron  dec laradas incons t i tu c iona le s  
p o r  la Cor te  S u p re m a  de  Just icia.  La an te r io r  p remisa  le p e rm i t e  a la 
Sala conc lu i r  que  el A r t í cu lo  12 del Dec re to  971 de  1970,  r ep r o d u c i 
do po r  el A r t íc u lo  11 del D ec re to  1391 del m is m o  año,  son disposicio
nes inexis tentes p o r  v i r tud de  la decla ra tor ia  de  inexequib i l idad  de  las 
no rmas  que  reg l amen tan  y así  h a b rá  de decidir lo.

Po r  lo ex pue s to ,  el Consejo de  Estado ,  Sala de  lo Co n ten c i o so  A dm in is 
trat ivo,  Sección Pr imera,  en a cue rdo  con  el c o n c e p t o  fiscal,  ad m in is t r an d o  
just ic ia  en n o m b r e  de  la Repúb l ic a  de C o lo m b ia  y p o r  au to r id a d  de la 
Ley,

FALLA:

No hay lugar  a un  p r o n u n c ia m ie n to  de  f o n d o  p o r  ser  in ex is t en te  el 
A r t í cu l o  12 del D ec re to  971 de 1970  y el A r t íc u lo  11 del D e c r e to  1391 
de  1970.

C ópiese, n o tifíq u ese  y archívese el exped iente.

Carlos G alindo Pinilla A lfonso  Arango H enao

H um berto Mora Osejo Jorge Dávila H ernández

Jorge A. Torrado
Secretario



DECRETOS REGLAMENTARIOS

R E T IR O  PO R  D E R E C H O  A  P E N S IO N . No puede condicionarse el retiro 

del empleado que ha adquirido el direcho a la pensión, al reconocimiento 

de la misma, pues ello sería fijar una condición no prevista en el Decreto 

que se pretendió reglamentar. Se decreta la nulidad del inciso 3o., del 

Artículo 86, del Decreto Reglamentario No. 1848 de 1969.

Consejo de listado 

Sala de lo Contencioso Administrativo  

Seceiói Segunda

Bogotá, D.L., cuatro de junio 
de mil novecientos setenta  r  cuatro

' Consejen/ Ponente: Dr. Eduardo Aguilar Véle/.

L 'xp. No. 1.501

El c i u d a d a n o  Dion is io  ( ¡ ó r n e /  K o d a d o .  en e j e rc ic io de  la a c c i ó n  de 
s im ple  nu l id ad ,  ha so l i c i t ad o  al C o n s e jo  q ue .  p rev ios  los t r á m i t e s  c o r r e s 
p o n d i e n t e s  y c o n  c i t a c ió n  y au d i e n c ia  elel s e ñ o r  At iente  del  Min i s t e r io  
Pú b l i co ,  se haga la s igu ien te  d ec la rac ión :

“ Q u e  e s  n u l o  el  A r t i c u l e )  8 (  d e l  D e c r e t o  1 8 4 8  ele 1 9 6 9 .  r e g l a m e n 
t a r i o  d e l  D e c r e t o - L e v  3 1 3 3  ele 1 9 6 8 ,  e n  la p a r t e  q u e  d i s p o n e :  " S i  el 
r e c o n o c i m i e n t o  se  e f e c t u a r e  d e  i t r o  de l  t é r m i n o  i n d i c a d o ,  se  d e c r e t a r á



el ret iro y el e m pleado  cesará en sus funciones.  Pero si hechas  las 
gest iones del emp leado ,  no se ' d e c r e ta r e  el r e c o n o c im ie n to  de la 
pensión o no se hiciere e fect ivo d e n t r o  del sup rad i ch o  té r m in o ,  la 
en t idad  i luminadora  aplazará el ret iro hasta que  se pr od uz ca  el reco 
no c im ie nt o  y se inicie el goce de la pe ns ió n” .

HECHOS :

Pueden  resumirse así: en ejercicio de las facu ltades  ex t raord inar ias  o t o r 
gadas por  la Ley 65 de 1967,  el G o bi er no  Naciona l  expid ió  los Decre tos  
2400 ,  3 0 7 4  y 3135  de 1968,  por  medio  de los cuales estableció,  en su 
orden ,  “ las no rm as  que  regulan la adminis t rac ión  de per sona l” , “ se m od i f i 
ca y ad ic iona  el D ec re to  2 4 0 0  de 1 9 6 8 ” y “ el régimen prestacional  de los 
em ple ados  públ icos  y t raba jadores  oficiales” .

En el A r t íc u lo  27 del Dec re to  31 35  se d ispuso que  os em pl eados  
públ icos  y t rabajadores  oficiales q ue  sirvieran a la adminis t r ac ión  po r  un 
té rmi no  de 20 años y llegaren a la edad de 55 ,  si fuere varón,  o 50  si es 
mujer,  t e nd r í an  derecho  a una  pens ión  mensua l  vitalicia de jub i lac ión .  Así  
mismo, en el A r t i cu lo  29 se estableció una pensión  de ret iro  p o r  vejez, 
c u a n d o  llegaren a los 65 años  de edad y no reunieren los requis i tos  para la 
pensión  de jubi lación .

Eai los Ar t ícu lo s  25 y 29 del Decre to  2400 ,  con  las modi f icac iones  
in t rod uc idas  por  el 30 7 4 ,  se d ispuso que:  “ la cesación def ini t iva de 
funciones  se produce  en los siguientes casos: . . . f ) por  e d a d ” y que  “ el 
em pl eado  que  reúna las condic iones  para tener  de rech o  a d i s f ru ta r  de una 
pensión  de jub ilación,  cesará def in i t ivamente  en sus func iones y será 
re t i rado  del servicio, d e n t r o  de los seis meses siguientes a la fecha en q ue  
reúna tales co nd ic io nes” .

Al reg lamentar  el D ec re to  31 35  de 1968,  el Dec re to  1848  de 1969 ,  en 
su A r t íc u lo  8 6  di spuso que  el e m p le ado  que  reúna  las condic iones  para 
tener  derecho  a una pens ión  de jub i lac ión  o de vejez, “ se le not i f icará  por  
la en t id ad  co r r e sp on d ie n te  que  cesará en sus func iones  y será re t i rado  del  
servicio de n t ro  de los seis ( 6 ) meses,  para que gest ione  el r e c o n o c im ie n to  
de la co r r espon dien te  pe ns ió n” . En la misma n o r m a  se consagró  que “ si el 
r econ oc im ie n to  se e fec tuare  de n t ro  del t é rmino  ind icado ,  se decre ta r á  el 
ret i ro y el e m ple ado  cesará en sus fu n c io n e s” y que  “ si hechas las 
gest iones del emple ado ,  no se decreta  el r econoc im ie nt o  de la pens ión,  o 
no se hiciere e fect ivo de n t r o  del supra d ic ho  té rmino ,  la en t idad  nom in a d o -  
r;f aplazará el ret i ro hasta que  se pr oduzca  el re co n o c im ie n to  y se inicie el 
goce de la p e n s ió n ” .



NORMAS VIOLADAS Y CONCE °T0 DE LA VIOLACION.

Se c i ta ron  c o m o  tales las siguientes:  Ordina l  3o. del A r t í cu lo  120 de  la 
C on s t i tu c ión  Nacional ;  A r t í cu l os  25 y 29 del Decre to-Ley  2 4 0 0  de 1968 y 
27  y 29 del Decre to-Ley  31 35  del mismo año.  Se expresa  en la d e m a n d a  
qu e  h u b o  exceso e n  la p o t e s t ad  reglamentaria,  pues el G o b ie rno  fijó un 
p lazo  super ior  al de la n o r m a  lega: para el ret i ro de aquel los  em ple ados  
co n  derecho  a pens ión.  P or  ello n i sm o  se violaron las norma s  legales 
ci tadas.  A m p l ia m e n te  expl ica la de m a n d a  el c o n c e p t o  de violación que  
bá s ic am en te  se refiere a lo dicho.

El ju ic io se t r a m i t ó  c o n  el l leno de las formal idades  que  le son propias.  
No  se observa causal  de nu l id ad  que  invalide lo ac tuado .  La Fiscalía 
Cua r ta  de la Co rp o ra c ió n ,  en  su co n c e p to  de fondo ,  op in a  q ue  debe 
accederse  a las súplicas de  la dema nda .  C o m o  se ha c i tado  para sentenc ia,  
la Sala para  profer ir la  hace las siguientes

C O N S ID E R A C IO N E S :

Al resolver sobre  la suspens ión provisional  qu e  h abí a  sido sol ic i tada en 
el l ibelo de  d e m a n d a ,  se dijo lo siguiente:

“ Se expresa  en la d e m a n d a  que  con  la n o r m a  enjuiciada se ha 
exc ed ido  la p o te s ta d  rcg lame r ta r ia ,  pues to  que  se ad ic io nó  el p ía /  
previsto en la Ley para que  2 I emple ado  con  de rech o  a pe ns ; ' Je  
jub i lac ión  sea re t i rado  del servicio.

“ Se a rg u m e n ta  así: el D e c ie to  24 0 0  de 1968 ,  en su A r t íc u lo  29,  
s u s t i t u id o  por  el 30 7 4  del mis no  año,  dice así:

“ El em p le a d o  que  reúna  las condiciones  para te ne r  d e re cho  a 
d is f ru ta r  de una  pens ión  de jub i lac ión,  cesará de f in i t ivamente  en sus 
func iones y será re t i r ado  del servicio, d e n t r o  de los seig ( 6 ) meses 
siguientes a la fecha en que  cuna  tales condic iones .  No o b s ta n t e  el 
gobie rno  p o d rá  establecer  excepc iones  para el ret iro,  c u a n d o  las 
neces idades del servicio lo exijan.

“ Por su par te  la n o rm a  enjuiciada dice así:

“ Si el r e c o n o c im ie n to  se e fec tuare  d e n t r o  elel t e rm in o  ind icado  
(seis meses) se decre ta rá  el re t i ro  y el e m ple ado  cesará en sus 
funciones.

“ Pero si hechas las gestic nes del emp leado ,  no se decre ta re  el 
r econ o c im ie n to  de la pensió 1 , o 110  se hiciere efec tivo d e n t r o  del



sup rad i ch o  te rm in o ,  la en t id a d  n o m i n a d o r a  ap lazará el re t i ro  h a s t a  
que  se produzca  el r e c o n o c im ie n to  y se inicie el goce de la p e n s ió n ” .

“ Si la Ley (Dec re to  2 4 0 0  de 1968) concedi ó  un  plazo m á x i m o  y,  
al mi smo  t i e m p o  discrecional  (d e n t ro  de  los seis meses) ,  un  D e c r e to  
reg lamenta r io  no  puede  conver t i r  ese m á x i m o  en un  m í n i m o  y de un a  
facul tad di screcional  para la adm in is t rac ión  c rear  una  obl igación a 
cargo de ésta.

“ Los A r t í cu l os  27 y 29 del Decre to-Ley  31 3 5  de 19 68  se l im i ta ron  
a es tab lecer  las condic iones  que  se d e be n  reuni r  para te ne r  d e re c h o  al 
goce de esas pensiones sin crear  d e recho  a lguno para los func iona r ios  
que  las reúnan  de pe rm ane cer  en la Ad min is t ra c ió n  mient ras,  por  la 
en t i dad  c o m p e t e n t e ,  se les l iquida  y paga su pensión.

“ C o m o  se puede  observar el r eg lam en to  (D ec re to  1848 )  al c o n c e 
der al func ionar io  con derecho  a pensión  un plazo m í n i m o  de seis 
meses o inde f in ido  hasta t a n to  la e n t i d a d  c o r r e s p o n d ie n t e  n o  e x p id a  
las providenc ias de rigor, es tá  e x c e d ie n d o  la Ley que  en n ingún  
m o m e n t o  consagró  tal d e recho  en cabeza  de los em p le a d o s  públ icos.

“ Ci e r t am ent e ,  a p r imera  vista, en forma  ostens ible,  mani f iesta,  sin 
neces idad  de di squisiciones  o a r gum ent ac i one s  en busca  de  una  c o n 
clusión,  aparece  que  la n o rm a  reg lamentar ia  acusada,  ha fi jado una  
condic ión  n o  prevista en la n o rm a  que  se reglamenta ,  c o m o  es la de 
aplazar  el ret i ro  del func ionar io  hasta t a n t o  se decre te  el r e c o n o c i 
m ie nt o  de la pensión jub i la to r ia .  Esto no  podí a  hacerse,  o b v ia m ent e ,  
s ino en el Dec re to-Ley  que  se reglamenta ,  pero no  en una  simple 
n or m a  reg lamentar ia.

“ Ent iende  la Sala que  la d i sposición que  se acusa es benef ic iosa  
para los e m pl eado s  públ icos,  pero n o  por ello y ha de dejarse vigente 
en sus efectos.

“ Lo d icho  se refiere al inciso tercero  del A r t íc u lo  8 6  y no  al 2o. 
que  tamb ién  está acusado.  Este d i spone  "Si  el r e c o n o c im ie n to  se 
e fec tua re  de n t ro  del t é rm in o  ind icado ,  se decre ta r á  el re t i ro y el 
e m p le a d o  cesará en sus func iones . ' '  En nada  cont rad i ce  lo t ranscr i to ,  
la no rm a  que se reg lamenta .  En cam bio  el inciso 3o. si está e x c e d ie n 
do en forma clara la dispos ic ión legal” .

N u e v a m e n te  la Sala ha e x a m in a d o  el caso en es tud io  y e n c u e n t r a  q ue  
los p la n te am ie n to s  que  se de jan t ranscr i tos  y que  sirvieron para d ec re ta r  la 
suspens ión provisional ,  son j u r í d i c a m e n t e  exac tos .  Se ha  incur r ido  en un 
exceso en la po tes tad  reg lamentaria  y por ende  se ha violado el numera l



3o.  del A r t ícu lo  120 de la Cons t i luc ió n  Naciona l y las no rm as  que se 
r eg l am ent a ro n  y que  fueron  c itadas t o m o  infringidas.

En  m ér i to  de lo expues to ,  el Corne jo  de Es tado.  Sala de lo Co nt enc io so  
Adm inis t ra t ivo ,  Sección Segunda,  ac min is t rando  just icia en n o m b re  de la 
Repúb l ic a  de Co lom bia  y po r  a u to r id ad  de la Ley.  de acue rd o  con  el 
c o n c e p t o  de la Fiscalía Cuarta,

F A L L A :

Decré tase la nul idad del inciso 3 c  del A r t íc u lo  8 6  del Dec re to  1 84 8  de 
1969.

No se accede a decre t a r  la nu lidad del inciso 2o. del mismo Ar t ícu lo .  

Copíese  y no t i f íquese .

Se hace  cons ta r  qu e  el p ro y e c to  le este fallo fue d i scu tido y ap ro b a d o  
en  la sesión celebrada  p o r  la Sección Segunda  el cha 31 de m a y o  de 1974.

Nemesio C a m a c h o  R o d r íg u e z  E d u a r d o  Aguilar  Vélez

Alvaro Ore jue la  G ó m e z  Rafael  T a f u r  Herrán

Susana  M. de Echeverri
S e a  etaria



DECRETOS REGLAMENTARIOS

IN T E R P R E T A C IO N  D E  L A  L E Y . A l ejercitar el Gobierno la potestad 

reglamentaria debe interpretar la Ley que reglamenta, porque determinar 

los caminos para su cumplida ejecución es tanto com o explicar o determi

nar su sentido y principalmente los textos faltos de claridad.

Consejo de Estado 

Sala de lo Contencioso Administrativo 

Sección Cuarta

Consejero Ponente: Dr. Gustavo Salazar T.

Bogotá, D.E. doce de junio 
de mil novecientos setenta y  cuatro

Ref.: Expediente No. 2620  
Ac tor: Luis Fernando Lloreda

E! gob ie rno  expid ió  el siguiente D ec re to  que  aparece  p ubl ic ado  en el 
Diario Oficial  No. 33 .5 58 :

‘‘D E C R E T O  N U M E R O  360 DE 1972 (m arzo  10) por  el cual se 
reg lamentan  los Decre tos  nú m ero s  328.8 de 1963  y 1595  de 1966.

“ El Presidente de la Repúbl ica  de  C o lo m bia  en uso de sus facu l ta 
des const i tuc iona les  y legales, y



C O N S I D E R A N D O :

“ Que han  surgido confus iones  al aplicar  el A r t ícu lo  6 o. del Decre
to-Ley  3 2 8 8  de 1963,  por  c a a n t o  no  se precisó el alcance de la 
pa labra  ‘similares’ que aparece varias veces en él, y que por  lo ta n to  
es preciso in t e rp re ta r  esa norm;  ;

“ Que  los gravámenes aplicables a los diversos grupos de objetos  
c o n te m p la d o s  en el De cre to  32 8 8  de 196 3  y los Decretos  c o m p l e 
mentar ios  fueron  calculados a t en d ie n d o  al e fecto  eco n ó m ic o  de su 
c o n s u m o  o im por tac ión ,  y que no es técn ico asimilar, d e n t r o  de esa 
clasificación,  los bienes  que  t ienen ante t o d o  carác te r  sun tuar io ,  o de 
uso domé s t ico ,  a los que no pueden  dest inarse sino a procesos 
industr iales,

DJ iCRETA:

“ A r t íc u l o  lo .  Son ‘s i m i l a r e a  las bri l ladoras,  aspi radoras,  se cado
ras y p lanchadoras  cont ém pla l  as en el segundo grupo  del Ar t ícu lo  
6 o. del Decre to  32 8 8  de 1 9 ( 3 ,  los ob je tos  de uso do mé s t i co  que 
sirvan para fines parecidos a le s de aquel los;  pero no  las maquinar ias  
o equipos  que no puedan  usarse n o rm a lm e n te  sino en procesos 
industr iales,  au n q u e  su denomi i  ación co inc ida  con la m enc io na da  allí; 
estas máquinas  o equipos  d e b e r  cons iderarse incluidas  en t re  el g rupo 
de ‘las d e m á s ’, previstas en es’e Decreto,  con gravámenes  del 4% ad  
valórem .

“ A r t íc u l o  2o. El presente  Decre to  rige a part ir  de la fecha de su 
promulgac ió n .

Copíese,  c o m u n i q ú e s e  y  cúmplase.

D ado en Bogotá ,  D.E. ,  a L) de marzo  de 1972.  Misad  Pastranu 
Borrero.  Hugo Palacio Mejía,  h inistro de Hacienda y Crédi to  Público,  
e n c a rg a d o ” .

El a b ogado  Luis F e r n a n d o  L lo 'e da  solicitó del Conse jo  de Estado 
declare nu lo  el anter ior  De cre to  p o r  es t imarlo violatorio de los Ar t ícu los  
76,  nu m era l  lo . ,  120, numeral  3o. y 43 de la Con s t i tuc ión  Nacional .  25 
del Código Civil y 6 o del Dec ie t o  Legislativo n ú m e ro  32 88 de  1963.  Fl 
c o n c e p t o  de  violación lo e x p o n e  así

“ En los cons iderandos  del Decre to  acusado  se dice c la ramente  que  
por  haber  ‘surgido confus iones  al apl icar  el A r t ícu lo  6 o. del Decre to 
-Ley 3288 de 1963.  . . e s  prec so in terpreta r  esta n o r m a ’, y a conti-



nuac ión  se procede  a hacer  esta i n t e rpre ta c ión  es tab l ec iendo  q ue  ‘son  
similares a las br il ladoras,  asp iradoras ,  secadoras y p lanchadoras .  . . los 
ob je tos  de uso d o m e s t i c o  que  sirvan para fines parecidos a los de 
aque llos ;  pero no  las maquinar ias  o equipos  que  no  p u e d a n  usarse 
no r m a l m e n t e  sino en procesos  indust ria les a u n q u e  su d e n o m in a c ió n  
coincida con la m e n c io n a d a  allí  (se refiere es ta  n o r m a  el A r t í c u l o  6 o. 
del D ec re to  3 2 8 8  de 1963) ;  estas máquinas  o equ ipo s  d e ben  co ns id e
rarse inc lu idos  en t re  el g ru p o  de ‘las de m á s ’, previstas en ese De c re to ,  
con gravamen del 4% a d -va lo rem ’.

“ El Dicc ionar io  de la Real Academia  Española def ine  la palabra  , 
in terp re ta r  c o m o  ‘expl icar  o dec la rar  el sen t i do  de una  cosa,  y 
p r in c ipa lm en te  el de te x to s  faltos de c la r idad ’, que  fue prec isamente  
lo que t r a tó  de  hacer el gobierno  con  el D ec re to  360  de 1972 .

“ Por o tra  par te,  la an te r io r  i n t e rpre ta c ión  es general,  en c u a n t o  que  
se hizo para prod uc i r  e fectos  ‘erga o m n e s ’ y por  lo t a n t o  ;1 haber la  
e f e c tu a d o  el gob ie rn o  violó el o rdina l p r ime ro  del A r t í cu l o  76 de la 
Cons t i tuc ión ,  así  c o m o  el A r t íc u lo  25 del Código  Civil, ¿o cuales 
a t r i bu ye n  esta facu l tad  al legislador,  es decir,  al Congreso.

“ Que  no se vaya a argüir  qu e  en el p resen te  caso sí  era dable hacer  
la m e nc io nada  in te rp re tac ió n ,  por  c u a n to  que  la n o r m a  que  se i n te r 
pre taba  (D ecre to-Ley  32 8 8  de 1963)  no e ra  una  Ley en sen t ido  
formal y mater ial ,  s ino tan sólo un D ec re to  Ext rao rd i na r io .  Lo 
an te r ior  no pasaría de ser un a r g u m e n to  espacioso,  ya  que  en varias 
op o r tu n id a d e s  ha sos ten id o  la Cor t e  Suprem a de  Jus t ic ia  y esa C o r p o 
ración que  los Decre tos  ex t raord inar ios ,  es decir,  aquel los  que  se 
d ic tan  por  el G o b ie rn o  en desarrol lo  de facul tades  confer idas  po r  el 
Congreso ,  co n s t i t u y en  Leyes en sen t ido  material .

“ En el p resente caso el Decreto  32 8 8  de 1963,  c u y o  A r t í c u lo  5o. 
i n te rp re tó  el Dec re to  360  de 1972 ,  es un D ec re to  Ext raord in ar io  que  
t iene fuerza de Ley, y por  lo ta n to  la in te rp re tac ión  del m is m o  ha 
deb id o  ser hecha  por  el Congreso ,  máx ime  te n ie n d o  en cue n ta  que  en 
la par te mot iva  del Decre to  acusado  se dice que  ‘han surgido  c o n f u 
siones al aplicar  el Ar t íc u lo  6 o. del Decre to-Ley  32 8 8  de 1963", lo 
cual equivale a decir  que  lo que  se p re t e n d ía  con el D ec re to  ho y  
im p u g n a d o  era ‘fijar el sen t ido  de una  Ley osc u ra ’, c o m o  reza  el 
A r t íc u lo  25 del Código  Civil, ac t ividad  esta reservada,  por  expreso  
m a n d a t o  cons t i tuc iona l  al Congreso.

“ Por o t r a  parte ,  el Dec re to  360  de 1972  viola el numera l  t e rcero  
del A r t í cu l o  120  de  la Con s t i tuc ión ,  en c u a n t o  q ue  exc ed e  la p o te s 
tad reglamentaria confer ida  por la p ropia Con s t i tu c ión  al gob ie rno



para  la cumpl ida  ejecución de las Leyes.  Re gla me nta r  consiste en 
exp ed i r  las nor mas  que  permi ta  i la correc ta  ejecuc ión y apl icación de 
las Leyes,  pero  no  se ex t iende  esta facu l tad  a la in te rp re tac ión  de las 
mismas.

“ La violación de la no rm a  reg lamentada  va aún más allá, ya que  el 
Dec re to  360  de 1972  hizo u i a  disc riminación,  ent re  los aparatos  
e lec t rodomés t icos  y los que no lo son, disc riminación  que no  c o n t e m 
pla el A r t íc u lo  6 o. del Decre to  3288  de  1963.  En efec to,  el Decre to  
3 6 0  de 19 72  establece que  la:, ‘bri l ladoras,  aspiradoras,  secadoras  y 
p la nc ha dora s’ para uso domé s t ico  están gravadas con la tarifa del 
25%, mient ras  que  los mismos a r t ículos  cu an d o  de sempeñ an  labores 
industr iales  están gravados con la tarifa del 4%. Ahora  bien,  c o m o  el 
Decre to  328 8  de 19 63  no establec ía  esta dist inción,  nial podía  
hacer la el gobierno  median te  Decreto  Reglamenta r io  pues to  que  se 
esta r ía  exc ed iendo  el alcance de la no rm a  superior .  En otras palabras,  
el Dec re to  360  de 1972  no se d ic tó  para  permi t i r  la ejecuc ión de la 
n o r m a  reg lamentaria,  s ino para es tablecer  una  nueva no rm a  en m a t e 
ria de im pues t o  sobre  las ventaí .

“ Por  ú l t imo, cabe destacar tiue el De cr e to  360 de 1972  al estable 
cer, por  vía de in te rpre tac ión ,  las tarifas aplicables a las aspiradoras,  
bri l l adoras,  secadoras  y p lanchadoras  según fueran éstas para usos 
domés t icos  o industr iales,  viole el A r t íc u lo  43 de la Co ns t i tu c ión  que 
es tablece que  ‘en t i e m p o  de paz so lamente  el Congreso  . . . po drá  
im p o n e r  c o n t r ib uc io nes’. Siendo esto así, no  existe n in guna  jus t i f ica
ción legal para que el gobierno ,  a través de la po te s ta d  reglamentar ia ,  
se a rrogara  facul tades  qu e  expr esa me nte  cor re spo nden  al legislador” .

El conse je ro sus tanc iador  no  accedió a sus pende r  provis iona lmente  los 
e fectos  del  ac to  acusado ,  pero  suplicado  el au t o  la Sala de Decisión lo 
revocó y accedió a la pe t ic ión  co n  el vo to  d i s idente  del conse je ro d o c t o r  
Lleras.

El d o c t o r  H é c t o r  Raúl  Corchue lo  solici tó se le tuviese c o m o  im p u g n a d o r  
de la acc ión  y del escri to en q u ;  asi lo pide se t o m a n  los siguientes 
conceptos :

“ No voy a en t ra r  en el es tud io  de la Ley y del reg lamento  para ver 
si e fec t iva men te  el Decre to  360  se ex t r a l imi tó  al en t ra r  a hacer 
di st inciones qu e  la Ley no  hace. Si cu a n d o  el Decre to  32 8 8  de 1966 
habla de Bril ladoras,  aspi rador  is y secadoras  se refería  a las de tod o  
t ipo  y condición  o nó. Si c i a n d o  el mismo Decre to  al hablar  de 
máquinas  p lanchadoras se re fe ' í a  a e le mentos  di st in tos de las simples 
planclfas de uso do mé s t i co  y 3 or esto no  habló  de planchas sino de



planchadoras,  que d e n t r o  del lenguaje usual de la ac tua l id ad  se refiere 
a maquinar ia  un ta n to  d is t inta de la s imple p lancha  dom és t ica .  La 
dema nda ,  vista desde este ángulo,  ni la co a d y u v o  ni me o p o n g o  a ella.

“ Desde el p u n to  de vista ju r íd ico  y más que  ju r íd ic o ,  porque  
rebasa este cam po,  desde el p u n t o  de vista del ho m b re  en su cal idad 
de ser consc ien te ,  la materia más relevante es la de la in te rp re tac ión ,  
y su relación,  c u a n d o  se t rata de las nor ma s  ju r íd icas ,  con el po de r  
reg lamentar io  del gobierno.

“ Existe la t endenc ia  de,  c u a n d o  de ins t i tuc iones se t ra ta ,  pensar 
que  estas t ienen exis tenc ia  separada,  d ist inta,  de los h o m b re s  que  las 
forman.  Así,  c u a n d o  se habla del Ejecut ivo,  el G o b ie r n o  o la A d m i 
n is tración,  se cree que éste es un ente n o  fo rm ad o  sus ta nc ia l men te  
por  personas,  cuando ,  de ninguna  manera  exista  aí!í d ic o to m ía .  Puede 
hablarse en algunos aspec tos  hac i endo  esta abs t racc ión,  c o m o  ser ía  el 
caso de las simples relaciones comerc ia les  de u na  Soc :edad Limi tada 
con el D e p a r t a m e n t o  de C un din am arca ,  por  e jemplo .  1 ro c u a n d o  se 
t rata del c o n oci m ie nt o ,  de la in te rpr e t ac ión ,  allí  a p a r . e e  el h o m b r e  
c o m o  ser on to lóg ico  de co no c im ien to  y vo lu n ta d  libre,  pues ella, la 
in te rp re tac ió n ,  no  es una  cua l idad de la ins t i tuc ión  s ino la misma 
na tura leza  del animal  racional .  Pensar,  in te rpre ta r ,  raciocinar,  e n t e n 
der,  es lo mismo,  y pensar  es ser c o m o  ho mb re .

“ La conc ienc ia  es el rasgo más ev idente  que  separa  la vida sensit iva 
de 1 a vegetativa.  San to  To m ás  dice que  es la apl icación del conoció 
m ie nt o  a algo; c u a n d o  se la considera c o m o  ac to ,  en su aspec to  
sicológico,  es lo que  d e n o m in a m o s  ser consc ien te  (ser, verbo,  no 
sustan tivo),  que  cor re spo nde  a la idea m o d e rn a  de Vivencia.

“ Siendo  un ac to,  es a t r ibu íb le  a u na  po tencia  o a un  g ru p o  de 
potenc ias ;  s iempre,  la mani fes tac ión de un c ie r to  t ipo  de  c o n o c im ie n 
to  que  proviene de un d e te r m in a d o  po de r  cognosc it ivo.  Ella implica  
un su jeto  que conoce  y un obje to  c o no c id o ;  pero ta m b ié n  conl leva la 
idea de una  forma d e te rm in ada  de c o n o c im ie n to  el cual está un id o  al 
del ser, ya que  es de nues t ros  sen t im iento s ,  percepc iones ,  imágenes,  
pensamien tos ,  pasiones,  etc. ,  de lo que  no  perca tamos .  C u a n d o  es toy  
consc ien te  es s iempre  de algo especial que  me está suc edi end o  a mí ,  y 
no  p u ed o  ser consc ien te  de lo que  sucede  a otro.

“ Existe,  claro está,  una  conciencia p u r a m e n te  sensi t iva y c o m ú n  al 
h o m b r e  y a los animales y otra intelec tua l ,  p ropia  sólo del hom br e .  
Mient ras la vida conscien te  del animal es p u r a m e n t e  sensit iva,  la del 
h o m b r e  es a la vez sensit iva e intelectual .



“ Y la conc ienc ia  es algo v tal;  las cosas son colocadas d e n t r o  de 
la esfera de la ac t ividad de las potenc ias  cognoscit ivas y t ransformad as  
en ob j e to  del c o no c im ie nt o ,  dándoles  una  nueva forma de existencia 
que  no  poseen por derecho  propio.  La conciencia recibe lo que  le da 
el m u n d o  y reacciona.

“ Por o t ra  parte,  la conc ienc ia  es la experienc ia  de una  persona 
so la men te  y t iende  a asumir  la un id ad  del suje to  al cual per tenece.  
Este hecho  es de la m ay or  impo r t anc ia  porque  s iempre se cor re  el 
r iesgo de d e fo rm ar  la exper ienc ia  viva, al en t ra r  a analizarla.  Debe m os  
verla en su un id ad  y to tal idad.

“ Llevados estos con cepto s  al c a m p o  del Derecho,  p o d r ía m o s  imagi 
nar  a un  hom bre ,  cua lquie ra  que  sea su papel en el t ea t ro  de la vida, 
legislador,  gobernante ,  juez,  lit gante,  simple c iudadano ,  a qu ien  se le 
p resen ta ra  un precepto  legal v se qu ed ara  en la simple percepc ión 
sensorial  del mismo? Se neci s i t ar ía  estar  d e n t r o  de a lguno  de los 
casos de incapac idad  absoluta.  No es tándolo ,  el ho m b re  en forma 
in me dia ta  entra a conocerla ,  a 'pensar la ’, a interpretar la ,  a en tender la .  
Cosa d is t inta,  que  a través de su inteligencia llegue a un  co n ce p to  
e r rado  de lo conocido;  a una  ii deb ida  in te rpre tac ión .

“ Lógicamente,  c o m o  el Derecho  pr im ordia lm en te  busca la certeza 
ju r íd ica ,  la seguridad en las relaciones humanas ,  debe poner  1111 orden 
en la in te rpre tac ión  de la Lev en cua n to  a la au to r idad  que  deben 
tener  las dist intas in t e rpre tac iones  de un te x to  legal.

“ Es así  c om o la interpretac ión con  au torid a d  sólo cor re sponde  a 
legislador.  (C. N. y C. C.). ¿Por qué? Segu rame nte  la Ley presume 
que  nadie más que  el legislador puede conoce r  mejor  el sen t i do  de 
u na  n o r m a  que  él mismo d ic tó  en forma oscura.

“ Se t ra ta  de una  in te rpr e t ac ión  calificada;  es la de m a y o r  valor 
legal. Pero no  la única.

“ La Cor te,  en ejercicio de la po te s ta d  que  t iene para guardar  la 
in tegridad  de la Con s t i tuc ión ,  inte rpre ta  ésta, inte rpre ta  la Ley d e 
m a ndada  y si encuent r a  cont rad icc ión  ent re  las dos declara la inexe 
quibi l idad  de la Ley, aún en el caso de ser ésta in te rpre ta t iva .  Y si 
éste es el caso, es e lementa! que  por  sobre la in te rpre tac ión  del 
legislador persiste la de la C o r t j .

“ El Juez ,  al apl icar  la norn  a en casos concre tos ,  nec esar iamente  al 
conocer la  la in te rpre ta :  si é: ta es clara, diáfana,  110  r equeri rá  de 
111a r e sfuerzo mental  para c n ioeer  su sent ido.  Si es oscura,  deberá



de se n t r aña r  su sent ido.  ¿Cuál? . Aqué l  que  sus capac idades  le pe rm i
tan  conocer .

"El  func iona r io  adminis t ra t ivo  al ‘e je c u t a r ’ la Ley  n o  debe  previa
m ent e  conocer la?  . Y co no ce r l a  n o  es in t e rpre ta r la?  . La conoce ,  la 
in te rpre ta ,  la en t i ende ,  la ‘p iensa’, la digiere i n te le c tu a lm e n te  si se nos 
permi te  usar este té rmi no ,  y luego la e j ecu t a  a t ravés de ac tos  
generales o subjet ivos.  Si en éstos,  necesar iamen te  e je cu t a rá  la Ley  a 
través de su reg lamen to ,  mient ras  éste se e n c u e n t r a  vigente,  al t e n o r  
de la Ley 167 de 1941 ,  espec ia lmente  su A r t í c u lo  70  y la d o c t r in a  
que  sobre  el re sp ec to  existe.  H a c ie ndo  u n a  an o ta c ió n  al margen  ésta  
es la d i fe rencia  en t re  el a c to  del j u ez  y el a c to  del f un c io na r i o  de  la 
admi nis t rac ión .  Mientras el J u e z  pue de  apar ta rse  de la n o r m a  de 
m e n o r  je r a rqu ía ,  el func ionar io  debe  cum pl i r l a  c on  la especia l í s ima 
excepc ión  de la flagrante violación cons t i tuc iona l .  A p a r te  es to,  ¿cuál  
la dife rencia  es t ruc tura l  en t re  la R esolu c ión  que  falla u n a  rec lamac ión  
y la sen tenc ia  qu e  resuelve un  proceso?  . Es e lementa l  que  no  es del 
caso hablar  de sus diferenc ias  en sus consecuenc ias ,  o po r  ra z ó n  del  
ó rgano  que  las produc e .  El C o n te n c io s o  c u a n d o  resuelve u n a  d e m a n d a  
de nu l id ad  favo rab lem ente ,  n o  hace o t ra  cosa q ue  i n te rp re ta r  la Ley,  
in te rp re ta r  el a c to  adm ini s t ra t iv o  y al e n c o n t r a r  qu e  éste n o  c o n c u e r 
da con  aquél la,  dec la ra rlo  nu lo.  Es decir ,  m an i f e s t a r  q ue  el gob ie rn o  
se equ iv o c ó -e n  la apreciación ,  c o n o c i m i e n t o ,  i n te rpr e ta c ió n  qu e  h izo  
de la Ley y que  por lo t a n t o  el a c to  a dm in is t r a t iv o  c o n s t i t u y e  u n a  
e r rada  “ e j e c u c ió n ” de la misma.

“ Y q ue  sucede  c u a n d o  el gob ie rn o  en uso de facu l tades  e x t r a o r d i 
narias d ie ta  un d e t e r m i n a d o  e s ta tu to ,  el cual  es c o ns id e ra do  in con s t i 
tuc iona l  por  el Conse jo  de Estado ,  pe ro  es dec la r ado  ex eq ui b le  por  la 
Cor te ?  . En aras del o rden ,  de la certeza  j u r í d i c a  de que  y a  se habló ,  
prevalece la in te rpr e ta c ió n  que  h izo el gobi erno  de las facu l tades  a él 
concedidas ,  rat if icada  tal in te rp re ta c i ó n  p o r  el Tr ibu na l ,  a qu ie n  le 
c o m p e t e  la decla ra tor ia  de exequ ib i l i dad  po r  vía general ,  d e c a y e n d o  
la doc t r i na  dada  por  la vía de excepc ión .

“ C o m o  se puede  ver, in te rp re tac ion es  hay  muchas ,  to da s  con  su 
c o r re sp on di en t e  valor  an te  las di spos ic iones legales y po r  ende ,  deb i 
d a m e n t e  je ra rquizadas .

“ De allí, a sos tener  c o m o  lo hace el d e m a n d a n t e ,  que  ú n ic a m e n te  
puede  in te rp re ta r  la Ley el legislador,  ser ía  a f irmar  que  to d o s  aquel los  
individuos  no pe r t enec ien te s  a tales co rp or ac io nes  n o  p uede n  c o n o c e r  
la Ley, en t ende r l a .  Podr ía  pensarse que  nues t ra  C o n s t i t u c ió n ,  cu yo s  
a n t ecede nt e s  se e n c u e n t r a n  en la amer icana  y la f rancesa,  nues t ro  
Código  Civil, descendie n te  del francés,  qu e  a su vez es p r o d u c t o  de la



Revo luc ión  Francesa  ins t i tuc ional izada ,  cu ya  de idad  fue la Razón,  
que  d o n  And rés  Bello,  que an tes  que ha cedo r  de incisos lúe  h u m a n i s 
ta, p ro h ib e n  a la h u m a n i d a d  pensar? Con la única  exc epc ión  del 
h o m b r e  legislador.  Que  la persona  c ua nd o adq uiere  la con dic ión  de 
func ionar io  de la a d m i n i s t r a d  m  sufre una capitis d im iiiu tio  total? 
Quisiera saber c óm o puede  i na persona e jecuta r  un m a n d a t o  sir 
p rev iamente  conocer lo  o lo qu( es lo mismo,  inte rpre ta r lo.

“ El d e m a n d a n t e  llega prác tú á m en te  a esta conclus ión :  A los g o b e r 
nantes  y gob e rn ado s  les está prohib ido  pensar.  Sólo piensa d  losáis 
lador.

“ En o t r o  m o m e n t o ,  el Con :c jo  dice: ‘Es claro,  y lo ha d icho  liast; 
el cansanc io el Conse jo de E : ta d o  que  el gobierno ,  so p r e te x tn  de' 
ejercicio de la po te s ta d  reglan entaria ,  no  puede ampl ia r  ni restringir 
el sen t ido  de  la Ley d i c ta ndo  nuevas disposiciones o su p r im ie n d o  las 
contenidas,  en la misma porque  ello no  sería reg lamentar  sino legislar". 
Exacto.  Lo no p er m i t i do  es u ía inte rpre tac ión  e rrónea .  Lo in d i s p e n 
sable, lo necesario,  es una in t e rpre tac ión  acertada ,  para una  ejecuc iór  
acorde con la no rm a  rcg lament  ida.

“ En la misma sen tenc ia  el Consejo agrega: ‘Pero es ev idente  que en 
la tarea reglamentaria el gobierno  debe desar rol lar  110  sólo lo cjuc hav 
expreso  en la Ley sino lo que hay  imp l íc i to  en ella, lo que  está en la 
en t raña  misma de la nor ma  i cg lame nta da  a u n q u e  las palabras no  lo 
expresen ,  en forma tal que  el reg lamento no debe a tenerse  ú n i c a m e n 
te a la expresión  l i teral .de la ío rm a  po rq üe  sí así  fuera su func ión  se 
l imi tará a un a  mera  rep ro du cc ió n  de ella: es necesario en to nc es  cjue el 
poder  reg lamentar io  desen t rañe  el co n te n id o  impl íc i to ,  la finalidad- 
específ ica de la Ley sustant iva,  t en ie ndo  en cuenta  desde  luego 
s iempre  el pr incipio de no rebasar  ni la letra,  ni la in tenc ió n  ni b  
materia in t r ínseca  y si se quie re  finalista del p recepto  sus tan tivo .  . . .

“ ¿Cómo saber lo imp l íc i to  de la n or m a r e g l a m e n t a d a ? .  ¿Có mo  
desent rañar  su co n te n id o  in pl íct to,  su final idad específ ica? ¿Por 
i n t e n c i ó n ? .  Nó. Por c o n o c i m i j n t o  de la Ley,  es decir,  a través ele su 
in te rpre tac ión ,  que r e p i t o , deberá  ser cor recta,  para evitar la ‘e jecu
c ión’ ilegal de la norm a.  ¿Ceimo saber que  no se está r ebasa ndo  ni la 
letra, ni el esp í r i tu  de la ^ey al reg lamentar la? Necesar iamente  
in te rpre tándola .

“ Por lo tan to ,  señores  Magistrados,  el suscr i to Hé c to r  Raúl  Cor- 
cl iuclo Navarrete,  m a y o r  de c i a d ,  vecino de este munic ipio ,  identif i  
cado  c o m o  aparece al pie de mi firma, abo gado  t i tu lado  e inscri to,  
o b r a n d o  en mi prop io  nombr.-  y en ejercicio de la acc ión  consagrada



por el Ar t í cu lo  89 del  Código C on te n c io so  Adminis t ra t ivo ,  a t e n t a 
men te  sol ici to se me r econ oz ca  c o m o  par te  en el p roceso  de la 
referencia v mani f ies to  que:

"1.  No es c ie rto que  al G o b i e r n o  Nacional  y en  general  los 
funcionar ios  de la Adm inis t rac ión  no  pu ed an  in te rp re ta r  la Ley:  y en 
c onc re to ,  que el G o b ie rn o  no  pueda hacerlo  para reg lamentar la,  pues 
la in te rp re ta c ión  es su presupu es t o  esencial .

"2 .  Me o p o n g o  a las pet ic iones de la d e m a n d a  en  c u a n t o  éstas 
tengan c o m o  causa la p re tendid a  impo s ib i l id ad  de la Adm ini s t r ac ión  
para in te rp re ta r  la Ley.

"3 .  No me o p o n g o  ni c o a d y u v o  la d e m a n d a  en  c u a n t o  a su 
f u n d a m e n ta c ió n  en una  ex t ra l imi tac ió n  del ejecut ivo  en la r e g la m e n ta 
ción de la Ley’’.

El Fiscal de  la C orp o ra c ió n  d o c t o r  Solanil la Nie to ,  c o n c e p tú a :

" E n  sent i r  de la Fiscal ía,  el d e m a n d a n t e  n o  t iene la razón  y la 
nu l idad  im p e t r a d a  por  él debe  denegarse.

“ La labor  de in te rpr e t a r  las Leyes in c u m b e  por  igual al Congreso,  
al G ob ie rn o ,  a Los profesiona les del d e re ch o  y a los jueces ,  c o m o  lo 
ha sos te n id o  sa b ia m e n te  el conse je ro Lleras Pizarro,  en su sa lv am en to  
de vo to ,  c o m o  qu e  el A r t í c u l o  76  de la Co ns t i tu c ió n  Naciona l  n o  es, 
ni pu ede  ser exc luyen te .

“ Si el Congreso  es el l l ama do  p r im ordi a lm ent e ,  a in te rp re ta r  las 
Leyes,  es por  ser o haber  s ido su a u t o r  y, co n  esa cal idad,  ser en 
pr imer  t é r m in o  qu ien  co n o ce  su ve rda der o  e n t e n d im ie n to .

“ Pero,  si ha  s ido el G o b ie rn o  qu ien  d ic tó  la n o r m a  de cuya  
in te rp re ta c i ó n  se t ra ta ,  por  la razón  an tes  expues ta ,  es él qu ien ,  antes 
que  nadie,  cono ce  su alcance y debe  de te rmin ar lo .  Sólo él, por  ser su 
au tor ,  puede  y debe hacer lo,  sin perjuicio,  desde  luego,  de que  
t a m b ié n  lo haga el Congreso.

“ Por esto,  en sen ti r  de la Fiscalía,  el c o n t e n i d o  e x a c t o  del A r t íc u l o  
76 de la C on s t i t uc ió n  Naciona l  está exp re sa do  en el A r t í c u lo  25 del 
Código  Civil, c i t ado  por  el ac tor ,  al t e n o r  del cual  la in te rp re tac ión  
con  au to r id ad ,  “de una m anera  g en era l” c o r r e sponde  al legislador.

“ Esto significa qu e  hay  casos de e xcepc i ón  en que  d icha  in te rp re
tación no  la hace el cong re so .



“ De d o n d e  se sigue, que el de m a n d a n te  no t iene la razón  y que la 
nu l idad  depr ecada  debe denegarse’'.

C u m p l id o  e! t r ám i t e  propio  de! juic io  ord inar io procede  la Sala a 
resolver la cues t ión  p lan teada ,  previa;  las siguientes considerac iones :

E n t r e  los deberes  que  la Cons  i tuc ión  im po ne  al Pres idente de la 
Repúbl ica  c o m o  Jefe del Es tado  y su p re m a  au to r id ad  adminis t ra t iva  está la 
d e  velar p o r  el exac to  cum p l i m ie n to  de las Leyes,  para lo cual el misino 
e s t a tu to  le con c e d e  la facul tad de expedi r  las órdenes,  decre tos  y resolu
c iones necesarios a tal fin ( A r t í c u lo  120, numerales 2o. y 3o.).

Es la l lamada po te s ta d  reglamer taria cu yo  o b je to  es desenvolver  las 
reglas generales de la Ley,  expl icar  las consecuenc ias  de los pr incipios  que 
ella cont iene ,  d e te rm in a n d o  la ma lera de cumpl ir la ,  según las diversas 
circunstancias  q u e  p u e d a n  presentarse .  “ C o n o c e d o r  c ons t an t e  de las necesi
dades  administ ra t ivas  y de los med ios  práct icos de acción - dice do n  José 
Mar ía  S a m p e r  en su a u to r i zado  co m en ta r io  c ien t í f ico  a la C on s t i t uc ión  de 
1 8 8 6 -  el Presidente  es qu ien  puedo  mejor  reg lamentar  la par te  mecánica  
de  la e jecuc ión  de  las Leyes,  con  sujec ión a las reglas orgánicas o su b s ta n 
ciales que  éstas c o n t i e n e n ” .

Obv iam en te  al ejerci tar  el gobier r  o esta facu ltad debe  i n te rp re ta r  la Ley 
q ue  reg lamenta  p o r q u e  de te rm in a r  los caminos  para su cu m pl id a  e jecuc ión 
es ta n to  c o m o  expl icar  o de te rm in a r  su sent ido  y pr inc ipa lm en te  los te x to s  
fal tos de claridad.  Ot r a  cosa es que el gobierno  no pueda  sin caer en la 
t a cha  de i legalidad, cont r a r ia r  p r eceptos  cons t i tuc iona les  o legales, ni 
ampliar ,  restringir o modi f i ca r  la Ley para cuya  apl icación se d ic ta  el 
reg lamento .  “ T o d o  aquel lo  que  está c o n te n id o  en la Ley puede  desenvol
verlo de ma ne ra  p o rm en o r i zad a  y comprensiva  el decre to  reg lamentario ,  
pero  nada  más  que eso, p o rqu e  la potes tad  reg lamentaria  está l imi tada  po r  
la misma C on s t i tu c ió n  a expedi r  lo; decre tos  necesarios ‘para la cump l ida  
e jecuc ión de las Leyes’, viene dicie ido el Consejo de Es tado  desde  el 31 
de  enero  de  1939.  (Anales  n ú m e r o  175) .

Es ta  Sala del Conse jo  de Es tado t .ívo o p o r tu n id a d  de hacer  r e c ie n te m en 
te un  es tudio de t e n id o  y proli jo de  la potes tad  reglamentar ia  con ponencia  
del consejero d o c t o r  Miguel Lleras, y a ese fallo co r r es p o n d en  los siguien
tes c o n c e p to s  que  t ienen apl icac ión  en el caso que  ahora ocupa  la a t enc ión  
de la Co rporac ión:

“ PR IN C IPI O  D O M I N A N T E  Es el l l amado ‘cláusula general de 
c o m p e t e n c i a - con te n id a  en el Ar t ícu lo  76 de la Con s t i tu c ió n  según el 
cual salvo excepc ión  expresa de aplicación restrictiva al Congreso  
cor re spo nde  por  m ed io  de Le\ es regular t o d o  lo relat ivo a la l ibertad



a la p r o p i e d a d  y a la a t r i b u c i ó n  de  c o m p e t e n c i a s ,  c o n  o bv ia  s u b o r d i 
na c ió n  a los m a n d a t o s  c o n s t i t u c i o n a l e s ,  lo  q u e  s ign if ica  q u e  el p o d e r  
r e g l a m e n t a r i o  c o m o  f a c u l t a d  p r o p ia  d e  la a d m i n i s t r a c i ó n  de los se rvi 
cios p ú b l i c o s  es tá  s i e m p r e  s u b o r d i n a d o  a la Ley y p o r  e!Ja l i m i t a d o ,  
En o t r a s  pa lab ras ,  el r e g l a m e n t o  n u n c a  p u e d e  ser  s u s t i t u t i v o  de la L e y  
a u n q u e  en  a l gu n os  casos p u e d a  se r  s u p l e t o r i o .  E s ta  c l ara s i t u a c i ó n  se 
de r iva  de la g a r a n t í a  c o n s t i t u c i o n a l  d e  la s e p a r a c i ó n  de las ramas del  
p o d e r  p ú b l i c o  sin la cua l  el E s t a d o  de D e r e c h o  q u e  t a m b i é n  se 
d e n o m i n a  c o m o  im p er io  de la Ley se r í a  im p o s ib le  d e  c o n c e b i r  y ,  s in 
él, n a u f r a g a r í a  la l i b e r t a d  ind ividua l .

“ El r e g l a m e n t o  es, c o m o  lo  ha  r e i t e r a d o  la j u r i s p r u d e n c i a ,  el 
i n s t r u m e n t o  na tu ra l  de  la a d m i n i s t r a c i ó n  pa ra  q u e  los  se rv ic ios  p ú b l i 
cos fu n c i o n e n ,  para q u e  la Ley  se c u m p l a  p e r o  110  p a r a  q u e  la 
s u s t i t u y a :  es su c o m p l e m e n t o  in d i s p e n s a b le  p e r o  ' ó l o  en  la m e d i d a  en  
q u e  ac tu a l i c e  la Ley y lo. a c o m o d e  a las n e c e s id a d e s  d e  cada  t ie m p o .

“ LA M A T E R I A  R E G L A M E N T A B L E .  a) , Lo es en !~"inier t é r m i n o  
y p o r  d e f in ic ió n  c o n s t i t u c i o n a l  la Ley ,  cu a lq u ie ra  q u e  '-lia sea,  in c l u i 
d os  los  códigos ,  b) L o s D e c re to s  c o n  fu e r z a  de L e y .  p o r q u e  t i e n e n  
igual  j e r a r q u í a .

“ Es p r u d e n t e  ob se rva r  qu e  los r e g l a m e n t o s  q u e  se d i c t a n  en m a t e 
ria e c o n ó m i c a ,  e s p e c i a l m e n t e  en  de s a r ro l lo  de  las Leyes  q u e  a u t o r i c e n  
la i n t e r v e n c i ó n  del  E s t a d o  pa ra  r ac io n a l i za r  y p la n i f i ca r  la e c o n o m í a  a 
fin de  lograr  el des a r r o l lo  in t eg ra l ,  i n t r í n s e c a m e n t e  n o  t i e ne n  na tu ra le- '  
za d i f e r e n t e  a la de los d e m á s  r e g la m e n t o s .  La regla genera l  se 
m a n t i e n e :  su  á m b i t o  d e p e n d e  de  lo  m i n u c i o s o  de la Ley,  q u e  c u a n d o  
se e x p i d e  co n  tal o b j e t o  sue le  ser  p o c o  d e t a l l a d o  pa ra  q u e  el 
g o b i e r n o  t enga  c a p a c i d a d  de a d a p t a r l a  en  t o d o  m o m e n t o  a las c o n d i 
c iones  e imprev i s ib le s  c i r c u n s t a n c ia s  del  vaivén de los negoc ios .

“ T a m b i é n  cabe ac la ra r  q u e  es un  i m p o s ib le  p r á c t i c o  d i s t ing u i r  el 
l í m i t e  e n t r e  los r e g la m e n t o s  de  e j ec u c i ó n  y los de in t e r p r e t a c i ó n ,  
d o c t r i n a  q u e  a lguna  vez se e n u n c i ó  p a r a  co n c lu i r  q u e  p o r  el r e g l a m e n 
t o  n o  p u e d e  i n t e r p r e t a r s e  la Ley p o r  se r  és ta  a t r i b u c i ó n  ex c l us i va  de  
los ju ece s .  Si se a d m i t e  la val idez del  r e g l a m e n t o  d i r e c t a m e n t e  d e r iv a 
d o  de la C o n s t i t u c i ó n  es dec i r  sin q u e  m e d ie  Ley c u a n d o  n o  l \ay 
reserva para ella,  ¿p o r  q u é  110 p o d r í a n  r eg la m en t a r se  t o d a s  las Leyes,  
i n c l u i d o s  los cód igos ,  a u n q u e  la ap l i c a c i ón  de a lg un o s  de e s tos  es tá  
e n c o m e n d a d a  más  d i r e c t a m e n t e  a los j u e c e s  q u e  al g o b i e r n o ?  . Si es t a  
tesis fue ra  a c e p t a b l e  d e s a p a re c e r í a  la p o t e s t a d  r e g la m e n t a r i a  p o r q u e  es 
i m p r o b a b l e  q u e  h ay a  Ley a l g u n a  q u e  es ca pe  al e x a m e n  j u r i s d i c c i o 
n a l ” . ( S e n te n c ia  de 24 de m a y o  de  19 7 3 ) .



C o m o  se vio p o r  la t ranscr ipc ión  que  se hizo de los principales apartes  
de la d e m a n d a ,  el ac tor  hace especial  énfasis cont r a  el Decre to  3 6 0  de
1972 en el aspecto  de que  éste es in e rpre ta t ivo  del Decre to-Ley  n ú m e r o  
3 2 8 8  de 1963,  po r  lo qu e  el gobierno  se a t r ib uyó  una facu ltad que  es 
privativa del Congreso y excedió ,  po r  lo mismo,  la po tes tad  reglamentaria.

I n te r p r e ta r  u n a  Ley es de te rm in a r  el significado,  alcance,  sen t ido  o valor 
de la Ley f ren te  a las s i tuaciones concre tas  a que  dicha Ley debe  aplicarse.  
“ Por  per fec ta  qu e  sea una  Ley necesi ta ser i n t e r p r e t a d a . po rque  el legisla
d o r  no  p u e d e  prever t o d o s  los casos; no basta,  pues,  cons ignar  una 
d i sposición  en la Ley;  es necesar io fijar su sen t ido  y el alcance de su 
ap l icac ión” . ( C h a m p e a u  y Uribe,  t r a ta do  de de rech o  civil co lo m bi ano ) .

El a u t o r iz ado  exp os i to r  A r tu r o  Alessandr i  Rodr í gue z ,  s iguiendo las ense
ñanzas  de R o b e r t o  de Ruggiero,  dice que  m edi an t e  la in te rp re tac ión  se 
a d a p t a  la no rm a  legal a la práct ica,  ; la realidad. Por  m u y  generales que  
sean los té rm in o s  que  emplea  el legislador,  n u nca  podrá  abarcar  la regula
c ión  de todas  las s i tuac iones que  se presen tan  en la vida; “ ésta es más  
ingeniosa q ue  aqué l  y que  el me jor  de los ju r i s tas” .

Y agrega:

“ N o  só lo  se i n t e r p r e t a n  las i o r m a s  os c ur a s  o a m b i g u a s ,  s ino  
t a m b i é n  las claras.  La in t e r p r e t a i  ión n o  p r e s u p o n e  f o r z o s a m e n t e  una  
d i f i c u l t a d  en  la in t e l igenc ia  de  l:i Ley;  se p iensa  q u e  el t e x t o  legal 
cl aro  no  re q u ie re  el a ux i l io  de  aq u e l l a  p o r q u e  su s e n t i d o  se p e n e t r a  
r á p i d a  y casi i n s t a n t á n e a m e n t e .  Si la ap l i c a c i ó n  de la n o r m a ,  p or  
p r í s t i n a  q u e  sea,  im pl i ca  u na  l a b o r  in t e l e c t ua l  para  r eso lve r  el caso  
p a r t i c u la r  y c o n c r e t o  c o n  la f ó r m u l a  general  y a b s t r a c t a  d a d a  p o r  el 
legis lador ,  r esu l t a  e v i d e n te  que  mi  es pos ib le  ap l i ca r  la n o r m a  sin su 
previa in t e r p r e t a c i ó n .

“ La m i s m a  c l a r idad  es un  c o n i e p t o  r e l a t ivo :  u n a  Ley q u e  p o r  s í  es 
c l ara  en  su  t e x t o  p u e d e  se r  a m b i g u a  y os cu ra  en c u a n t o  al fin q u e  se 
p r o p o n e ,  y u na  Ley q ue  n u n c a  d io  luga r  a du d as ,  p u e d e  to r n a r s e  
d u d o s a  m á s  t a rd e  po r  e f e c t o  del  i nc es a n te  surgi r  de nuev as  r e l ac iones  
q u e  p r o d u z c a n  i n c e r t i d u m b r c  eu c u a n t o  a si son  regu lab les  o n o  p o r  
la n o r m a  h as ta  e n t o n c e s  ap l i ca da  in d i s cu t i da  i n v a r i a b l e m e n t e ” .

El mi sm o au to r  recuerda  el e jemplo  que  se viene pon ie n d o  desde los 
t i empo s  de Ihering sobre la relatividad del co n cep to  de claridad.  S u pónga
se que  tres amigos,  Pedro,  J u a n  y Diego se pasean a orillas de un  rio.  De 
repente,  Pedro  ve en la orilla opuesta  asomar  un  ob je to  desde el subsue lo :  
se lo c o m u n ic a  a sus amigos;  J uan ,  ei tonces ,  l lama al perro de Diego y lo 
envía a buscar  el obje to ;  el animal desentier ra éste,  lo trae en t re  los



dien tes  y se lo presen ta  a su am o,  Diegc.  La cosa resul ta  ser  u n a  bolsa 
p e q u e ñ a  con  m oned as  de oro ;  se t ra ta  de  un  tesoro. C o n f o r m e  a la Ley,  
s u p o n g a m o s  el t e soro  co r r e sp onde  al qu e  p r imero  lo descubre;  el t e x t o  es 
claro;  to d o s  saben lo q ue  significa p rim ero  y descubrir. Pero,  en la h ipó tes is  
qu ie n  es el descubr idor?  . El q u e  pr im ero  vio a s o m a r  el ob je to?  . El q u e  lo 
h izo  desente rra r?  . O el qu e  despu és  de  t o m a r  la cosa p re se n ta da  p o r  el 
per ro  se pe rca tó  de  q ue  rea lmente  se es taba  en presencia de un  te sor o  y 
no de un o b je to  perd ido?  .

El legislador c o lo m b ia n o  dis t ingue dos clases de in te r pr e ta c ió n :  la legal 
o co n  au to r i d a d  que  es la q ue  hace el p ro p io  legislador p o r  m e d io  de u na  
Ley para seña la r  el sen t ido  en q ue  debe  en tend er se  (A r t íc u lo s  76,  nu me ra l
lo . ,  de la C on s t i tu c ió n  Nacional  y 25 del Código  Civil); y la judic ia l  que  
es la que  e m a n a  de las sen tencias de los j ueces  y func ionar ios  púb l icos  “ en 
la apl icación de las Leyes a los casos par t icula res y en los negocios  
adm in is t ra t iv os ” . ( A r t i c u lo  26  del Código  Civil).

Apl icadas  las an te r iores  noc iones  el a c to  acusado  b i en  r r o  resul ta  que  
el gobie rno  se m a n tu v o  de n t r o  de los l ími tes  de  la po te s ta d  reg lamentar ia ,  
pues en su c o n c e p to  se hac ía  necesario  para  la cu m p l i d a  e jecuc ión  del 
Decre to -Ley  328 8 de 1963 fijar el a lcance de lo que  se debí a  e n t e n d e r  p o r  
A r t í cu l o s  similares a las bri l ladoras,  aspi radoras ,  secadoras  y p la ncha do ra s  
c o n te m p la d a s  en el segundo grup o  del A r t íc u lo  6 o. del re fe r ido D e c re to  
-Ley;  y de otra par te  el Dec re to  se l imita  a desenvolver de m a n e ra  
p o rm e n o r iz a d a  y comprens iva  el D ec re to  reg l ament ado ,  sin que  lo am pl íe ,  
lo m od i f iq u e  o lo restrinja.  De allí que  no aparezca  inf ring ida  n in guna  de 
las norm as  superiores invocadas por  el d e m a n d a n t e .

En m ér i to  de lo e xp ue s t o  el Conse jo  de Es tado ,  Sala de lo C o n te n c io s o  
A dmin is t ra t ivo ,  Sección  Cuar ta ,  de  a c u e rd o  c o n  su c o la bo rador  fiscal y 
ad m in is t r an d o  just ic ia  en n o m b r e  de la Repúbl ica  y po r  a u to r id ad  de la 
Ley,

FALLA:

No se accede  a dec la ra r  la nu l idad  del D ec re to  Reg lam en ta r io  n ú m e r o  
36 0  de  10 de marzo  de 1972  e x p e d id o  p o r  el G o b ie r n o  Nacional .  Se 
revoca la o rden  de suspens ión  provisional  d ec re ta da  en a u t o  de 30  de 
nov ie m br e  de 1973 en este proceso.  Envíese copia  de esta sen tenc ia  al 
Minis tro de Hacienda  y Crédi to  Públ ico  para su c o no c im ie nt o .

Cópiese, notifíquese y archívese el expediente.

Se deja cons tanc ia  que  esta providenc ia fue es tud iada  y ap ro b ad a  p o r  la 
Sala en la sesión de hoy.



Gustavo Salazar T. Juan Hernández Sáenz
Con Salvam ento de vo to)

Miguel Lleras Pizarro Bernardo Ortíz Ainaya
(Con aclaración de Voto)

Hernando Franco Rojas
Secri tario

Consejo Je listado 

Sala de lo Contení ioso Administrativo 

Sección Cuarta

Bogotá, D.E., doce de junio 
de mil novecientos setenta y cuatro

Ref.: Radicación 2620. Nulidad del De
creto 360 de 1972 del gobierno nacio
nal.
Actor: Luis Fernando Llorcda.

Adiciones al voto de Miguel Lleras.

Estoy  de  acue rdo  c o n  el t e x to  n tegro de  la sentencia,  de d o n d e  se 
con c luye  que  no  tengo po r  qué  h.icer adiciones.  Sin em ba rg o  las hago 
c o m o  un  m o d o  de  subr ayar  a lgunos  ;on cept os  que  in f luy eron  esp ec ia lmen
te en  mi voto.

C o m o  lo advierten  los cons ide rando s  del Decre to ,  la doc t r in a  q ue  inspira 
la regulación  de  la tarifa del im pu es t o  sobre  las ventas consiste en exclui r  
del g ravamen los bienes de c o ns um e  indispensable para to dos  Tos h a b i t a n 
tes cua lquiera que  sea el nivel ec o n ó m ic o  de cada uno .  Por  esto están 
libres los a l imentos  y las drogas au n q u e  los im p o r t a d o s  en conserva  
paguen) .  Luego la graduación  d e p e n i e  de la “ ind ispensabi l idad” a u n q u e  la 
clasif icación no  s iempre ap lique  est ' i d a m e n t e  ese c ri ter io que ,  c o m o  tal 
cri ter io,  su pon e  un  ju ic io personal  respec to  del cual no se debe  esperar  
acu erdo  unánime .  Así,  en los cons iderandos  del ac to  juz ga do  parece 
asimilarse lo suntu ar io  con  lo de use domés t ic o ,  con c e p to  que  sin relación 
con  o t r o  ser ía  a b s o lu t a m e n te  inexac to :  los a l imentos  son de uso d o m é s t i 
co. Pero  usado  en relación con un d e te rm in a d o  bien en part icular ,  c o m p a 
rado  p o r  sus f inal idades económicas ,  puede  tener un sen t ido  coher en te  con 
la doc t r ina .  ;En este caso, las bri l ladoras y aspiradoras  que  se usan “ ent re-



casa”  y las qu e  t i enen  u ti l izac ión indust rial ,  la p re fe renc ia  ( su p u e s t o  qu e  
debe  hacerla)  estará p o r  las úl t imas,  al m e n o s  por  un c o n c e p t o ,  p o r q u e  
generan empleo .  *

Hn un  proceso  c o m o  el presen te  el ju z g a d o r  se pregun ta :  ¿Q ui én  p u e d e  
recibir  da ñ o  del ac to  qu e  se acusa? Y a q u í  hay  que  re spo nde r :  nadie.  
Antes  del Decre to  las bri l ladoras,  las asp iradoras ,  las secadoras  y las 
p l anchadoras  pagar ían tarifa un i fo rm e para uso do m és t ic o  y para fin 
industrial .  Ahora ,  se encarece  la tarifa de las de uso d o m é s t i c o  p o r q u e  se 
rebaje la cor r e spon di en t e  a las de fin industr ial? La respuesta es no.

l-.stas preguntas  y estas respuestas  me resolvieron las d ud as  qu e  al 
pr inc ip io  me ased ia ron  acerca de  si h u b o  o 110  exceso en el ejercicio de la 
p o t e s t ad  reglamentar ia .

Tales re f lex iones me co nd u je ro n  a conc lu i r  que  la i n te rp re ta c i ó n  dada  
por  el gob ierno  es legí tima.

Miguel Lleras Pizar ro

Salvamento de voto del Consejero Juan Hernández Sáenz.

R e f. E x p e d ie n te  N o. 2 6 2 0

Deci r el sen t i do  de la Ley sin qu e  nadie  p ue da  l íc i ta m ent e  apar ta rse  de 
ese tenor ,  po r  ser la versión au té n t i c a  de  sus alcances  o de sus intenc iones ,  
sólo puede  eor responder le '  hacerlo a qu ien  d ic tó  la no rm a ,  o sea al 
legislador,  pues sólo él c o n o c e  de manera  d irecta  e inmed ia ta  cuáles f ue ron  
los móviles para expedi r la ,  las s i tuac iones q u e  deseaba  regular y la for ma  
c o m o  qu e r í a  q u e  se desarrol laran  las relac iones sociales,  ju r í d i cas  o e c o n ó 
micas que  r eg la me nta ba  d e n t r o  de la c o m u n i d a d  de seres h u m a n o s  c u y o  
régimen d ic tó  ese legislador,  ahora in té rpre te  a u t é n t i c o  y f idedigno  de sus 
propios  preceptos .

Las demás  a p r ox im ac io ne s  al sen t ido  de una  Ley con  el fin de  r eg lam en 
tarla o de inspirar  en ella a lguna decisión jud ic ia l  no  buscan ni pu ed en  
buscar cosa di st inta  de su rec to e n t e n d i m i e n t o  e n c a m in a d o  a o b t e n e r  “ la 
cumpl ida  e je cuc ió n"  de ella den t r o  de la vida prác tica o a lograr su 
apl icación c o r r e d  a en el caso co n c re to  s o m e t i d o  a la decisión judicial .

Pero n inguna  de estas dos formas  de e n t e n d e r  la Ley.  la del gob ie rno  y 
la de los jueces ,  puede  im poner le  por vía general  su sen t ido  a t o d a  las 
gentes  del país,  porq ue  el e n t e n d i m i e n t o  g u b e rn am en ta l  del p r ecep to  sólo 
puede  te n d e r  a en co n t r a r  su co n te n id o  real, sus alcances y e fec tos  para no



restr ingir los o aum e n ta r lo s  p o r q u e  ello impl icar ía  d e s b o r d a m i e n t o  de  la 
po te s t ad  reglamentar ia  y la in te rp re iac ión  jur isdicciona l sólo puede  buscar  
la decisión de un  litigio median t e  sentencia cuyos  e fectos ,  por  regla 
general ,  sólo se p r o d u c e n  en t r e  qu ienes  fueron  par tes en el p roceso  o sus 
causahabientes ,  pero  en n ingún  e v e i t o  un juez  o un magis t rado  p uede n  
p r e te n d e r  q u e  su in te rp re tac ión  de a Ley  en un  fallo llegue a impone rse  
de m ane ra  general  y obl iga tor ia  ct m o  único  e n te n d im ie n to  o r t o d o x o  y 
válido de esa Ley.

Si el reg lamento  o la sen tencia  in te n ta n  dar  el sen t ido  único,  general  y 
au té n t i co  de una  no rm a,  rebasan  su á m bi to  p ro p io  e invaden,  aún  a 
p r e te x to  de la co labo rac ión  a r m ó i i c a  prevista por  la Con s t i tuc ión ,  la 
ó r b i ta  p ropia  de una  rama d is t inta  del pode r  públ ico,  la legislativa, a qu ie n  
le c o m p e te  in s t i tu c ion a lmen te  dar  aquel la in te rp re tac ión  ( A r t i c u lo  76. 
Ord ina l  l o . ,  C ons t i t uc ió n ;  25 Códigc Civil).

Caso t íp ic o  del p r opós i to  de i n t e 'p r e t a r  la Ley con  a lcance  general  por  
vía de m ero  r eg lame nto  es el Deere  o Reglamenta r io  3 6 0  de 1972 ,  im pug 
n a d o  en este juicio,  y que  dice así:

“ D ec re to  N ú m e r o  3 6 0  de 1972 .  (marzo  10) por  el cual  se regla
m e n ta n  los Decre tos  n ú m e ro s  3 288 de 19 63  y 1595  de 1966 .

“ El Pres idente  de  la Repúbl i ca  de Colom bia  en uso de  sus facul ta 
des cons t i tuc iona les  y legales, y

C O N S I D E R A N D O :

“ Q u e  han  surgido confus iones  al aplicar  el A r t ic u lo  6 o. del D ec re 
to-Ley 328 8 de 1S 63, por c u a n t o  no  se precisó el a lcance  de la 
palabra “ similares” que aparecí  varias veces en él, y que  por  lo t i n t o  
es preciso in te rp re ta r  esa norm a;

“ Que  los gravámenes aplicables a los diversos grupos de objetos  
c o n te m p la d o s  en el Decre to  32 8 8  de 1963 y los Decre tos  c o m p l e 
mentar ios  fueron  calculados a : en d ien d o  al e fecto  e c o n ó m ic o  de su 
c o n s u m o  o im po r t ac ió n ,  y que  no  es técn ico  asimilar,  den t ro  de esa 
clasificación,  los bienes que t i enen ante  t o d o  carácte r  sun tu ar io ,  o de 
uso domés t ico ,  a los que no pueden  dest inarse sino a procesos 
industr iales.

D E C R E T A :

“ A r t í cu lo  l o .  Son “ s imi la re;” a las bri l l adoras,  asp iradoras ,  secado
ras y p lancha dora s  c o n t e m p l a r a s  en el s egun do  grupo  del A r t íc u l o



6 0 . elel Dec re to  3 2 8 8  de 1963,  los ob j e tos  de uso  d o m é s t i c o  que  
sirvan para fines parecidos  a los de aqué llos ;  pero  no  las ma quinar ias  
o equipos  que  no p u e d a n  usarse n o r m a l m e n t e  s ino  en procesos  
industr iales,  a u n q u e  su d e n o m in a c ió n  co inc ida  con  la m e n c i o n a d a  allí;  
estas máquinas  o equipos  d e b e n  cons iderarse  en t r e  el g r u p o  de “ las 
d e m á s ” , previstas en ese Dec re to ,  con  gravámenes del 4% ad  valorem .

“ A r t í cu l o  2o. El p resen te  D ec re to  rige a part i r  de la fecha  de su 
p r o m u lg a c ió n . ' ’

La lectura del t e x to  t ranscr i to  convence  p o r  si sola de su incons t i tuc io-  
nal idad o i legalidad evidentes,  c o n f o r m e  a los r a z o n a m ie n to s  q u e  se hicie
ron al principio.

Pero esa misma lectura deja ad em ás  en evidenc ia  q ue  el ac to  acusad o  
rebasa ta m bi én  los a lcances  propios  de la po te s ta d  reg lamentaria :

Kn efecto,  los pasajes per t i nen t es  del A r t í c u lo  6 0 . del De c re to -L ey  3 2 8 8  
de 1963,  cuya  reg lamentac ión  in t e n t ó  hacer  el D ec re to  3 6 0 ,  im pu g n ad o ,  
dicen así:

“ A r t í cu lo  6 0 . El im pu es to  de que t rata el p resen te  D e c r e t o  se hará  
e fec t ivo  de a c u e r d o  con  las s iguientes  tarifas:

“8% para los s igu ien tes a rtícu los:

“ Brilladoras,  aspi radoras ,  secadores ,  p lanc hadoras  y a r t íc u l os  s imi
lares: ...................................................

3% para las ventas de los demá s  p r o d u c to s  no  e n u m e r a d o s  ex pr es a
mente  en el presen te  Ar t íc u lo ,  con  exc epc ió n  de la gasolina c u y o  
gravamen se es tablecerá por  medio  de D ec re to  espec ia l” .

hl s imple  t e n o r  literal del p r ecep to  reg la m en ta d o  t ranscr i to  en lo necesa
rio deja pa t e n te  que  la in t enc ión  del legislador fue gravar con i m p u e s to  
sobre  las ventas  a la tasa del 8 'v las bri l ladoras,  asp iradoras ,  secadoras,  
p lanchadoras  y a r t e f ac tos  similares,  fuese cual fuera la ut i l izac ión que  
quisiera dar les su c o m p r a d o r  ( labore s  hogareñas  o t rabajos  indust r iales ) y 
deja t am bié n  pa te n te  qu e  la in tenc ión  del legislador al es tab lecer  la tarifa 
del 3'; fue gravar con ella a todas  las me rc anc ía s  no ex o n e ra d a s  de pagar  
aquel  t r ib u to  po r  el A r t í cu l o  lo.  del Dec re to  32 8 8  y no gravadas de 
manera  expresa y especí fica con tarifa d is t inta  po r  el mis mo A r t í c u lo  6 0 . 
de tal Decre to.

lis decir,  que  de n inguna  manera  aque l  t e n o r  c la r í s imo del A r t í c u lo  6 0 . 
perm i t í a  e n te n d e r  que  algunas “ bri l ladoras,  aspi radoras ,  secadoras ,  p l an ch a 



doras  y a r t íc u lo s  similares” , g ravados  espec í f i cam en te  t o n  el 8 ' : po r  aque l  
p r ecep to ,  pudie sen  t r i b u t a r  a la tusa genérica del 3Vr en cons iderac ión  al 
des t in o  q u e  fuera  a dárseles o  a cua lquier  o t r o  motivo.

Y c o m o  el r eg la m en to  i m p u g n a d o  le d ió un a lcance d i fe ren te  al a lud ido  
A r t í c u lo  6 o.,  según q u e d o  visto,  p ro ced ía  ta m b ié n  por  esle aspec to  la 
dec la rac ión  de  nu l i dad  im pe t r ada  c >ntra él.

Al denegar  el fallo d i c t a d o  en este juic io  aquella dec la rac ión de  nul idad 
p o r  razones  qu e  y o  n o  c o m p a r to ,  dejo así expl icados los mot ivo s  ju r íd i cos  
de  mi  d i sen t imie nto .

F echa u t  supra.

Juan Hernández Sáenz

H ern a n d o  Fr an co  Rojas
St creta rio
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de mil novecientos setenta y  cuatro

Ref.: Juicios acumulados Nos. 1932, 1939, 1940, 1942 y  195H.

Se dec iden  los juic ios  acum ula dos  Nos. 1932,  1939.  1940,  1942 y 1958 
p o r  los cuales se pide q ue  se deelart  la nu l idad  total  o parcial  del Dec re to  
No. 98  de 1973 y la de algunas disposiciones del Decre to  No. 265  del año  
ind icado.

L o s cargos de  las dem andas. Los cargos,  en síntesis según cada  un o  
de los juicios  acumulados ,  son los siguientes:

1. Ju ic io  N o. 1932. P r op ues t o  por el d o c t o r  Ja me s  W. F. Raisbeck,  el 
ju ic io t i ene p o r  ob je to  que  se declare la nu l idad del Decreto  No. 98 de 
1973,  po r  violación del Ordinal  14 del Ar t íc u lo  120 de la Cons t i tuc ión ,  
c o n fo rm e  a los siguientes mot ivos:

1. Según el p rinc ipio cons t i tuc io na l  de la separación de func iones  en t re  
las ramas del po d e r  públ ico,  el Congreso  t iene la a t r ibuc ión  genérica de 
expe di r  las Leyes,  de la cual la del Ordinal  14 del A r t íc u lo  120 de la 
C on s t i t uc ión  es una excepc ión  q i e  debe in te rpre ta rse  rest r ic t ivamente ,  
según su te n o r  literal, c o m o  prescribe el A r t íc u lo  27 del Código Civil, en 
el sen t ido  de que  permi te  al Pres idente “ inte rveni r  para regular  las ac t ivida
des del Banco de la Repúbl ica  y as personas que tengan p o r  o b je to  (el 
a c to r  subraya)  . . .  el ma ne jo  o ap ro ve cham ient o  y la inversión de lot 
fon d o s  provenien tes  del ahor ro  pr ivado’’; tales en t idades  son,  “ bás ic am en
te, los bancos ,  las soc iedades de capi tal ización,  las co rporac iones  f inanc ie 
ras y las d e n om in adas  corporac iones  de aho r ro  y vivienda’’.

2. La sentencia de la Cor te  de 18 de agosto de 1972 dec la ró i n e x e q u i 
bles los Ar t ícu los  2o.  y 3o.  de la Ley 33 de 1971 p o r  cons iderar  que .  por  
referirse a la Caja de  Crédi to  A g r a r i ) Industr ial  y Minero,  q u e  “ es sin lugar 
a la más m í n i m a  du da  una  persona  q u e  tiene  p o r o b je to  (el ac tor  subraya)  
el manejo,  el ap rovec ha m ien to  y la inversión de fondos  provenien tes  del 
a ho r ro  pr iv ado ” , según el Ordina l  4 del Ar t íc u lo  120 de la Co ns t i t uc ión ,  
no  p o d í a n  dictarse p o r  el Congreso sino por  el G ob ie rn o;  pero de esta 
dec is ión no  se deduce ,  c o m o  se p re .ende .  la cons t i tuc iona l idad  del Decre to  
No.  98 de 1973.

3. H1 sen t ido  e xp ue s t o  del Ordinal  14 del Ar t íc u lo  120 de la C o n s t i t u 
c ión se de mu es t ra  “ i r r e fu ta b le m en te ” por  el Ordina l  15 ib íd e m ,  que  
facul ta  al G ob ie rn o  para “ ejercer a inspección  necesaria sobre lo s d e m á s  
esta b lec im ien to s  de c ré d ito "  (el a-.'tor subraya) y las soc iedades m e r c a n 
tiles, c o n fo rm e  a las Leyes” , po que  la expresión  “ los demás  e s ta b le 



c imientos  de  c ré d i to ”  significa que  “ el numera l  an te r ior  se está re f ir iendo  
exc lus ivamente  a es ta b lec im ien to s  d e  c r é d i to ” (el a c to r  subraya) ;  de  lo 
cont ra r io  no  exist i r ía  “ la debida  cor re spo ndencia  y a r m o n í a ”  qu e  i n d u 
dablemente  hay  entre los dos numerales,  a saber:  “ En los es tab lec imientos  
de créd ito q u e  tien en  p o r  o b je to  el m anejo  o a p ro vech a m ien to  y  la 
inversión de  fo n d o s  p ro ven ien te s  del ahorro  p rivado  (v. gr. bancos ,  soc ie 
dades de cap ita l ización)  el Presidente  está facu l t ad o  para ejercer  la in t e r 
vención necesaria (num era l  14, A r t íc u lo  120);  y en los d em ás estab lec i
m ien to s  de  c réd ito  (V. gr. el IF1), el Presidente  está f acu l ta do  para ejercer 
la inspección  necesa ria ” (el a c to r  subraya) .

4. Por consiguiente ,  el Decre to  No. 98 de 1973 ,  sólo debió referirse a 
“ las act ividades de personas qu e  tengan p o r  o b je to  el mane jo ,  aprove cha
miento  y la inversión de  fondo s  provenien tes  del a h o r r o  pr ivado” , violó el 
Ordinal  14 del A r t íc u l o  120 de la Co ns t i tu c ió n  po rg ue  “a fec ta  a toda  
persona  d e l se c to r  privado  que  o cup e  cinco o más  trabaj; dores ,  sea cual 
fu e re  su o b je to ”, no  ob s t a n te  que  este té rm in o  d e n o ta  “el 0n  o in te n to  a 
q u e  se dirige o  encam ina  una c o sa ”, (el a c to r  subraya) .

2. Ju ic io  No. 1939. Fu e  p ro m o v id o  po r  el d o c t o r  C a y e ta n o  Betancur,  
para qu e  se declare la nu l idad  de los A r t ícu los  lo . ,  2o. ,  3o. ,  4o. ,  let ra a),
5 o . , 6 o., 7o.,  8 o., 9o. ,  letra a),  10, 29,  30,  31 ,  32 ,  33,  34,  35 ,  “ en c u a n to  
crea t í tu l os  e jecut ivos” , 37 y 42 ,  “ en c u a n to  c rean  sanc iones al e m p le a d o r  
por  no en tregar  las cesant ías  al F o n d o ” , 43  y 4 4  y parágrafo del A r t íc u lo  
46,  “ en c u a n t o  dicta  no rm as  de  o r d e n  t r ib u ta r io ” , del Decre to  No. 98  de 
1973.

El a c to r  a f i rma qu e  las normas  acusadas  son violatorias,  en suma,  de las 
siguientes disposiciones:

1. Ord inal  14 del A r t í c u lo  120 de  la C ons t i t uc ió n ,  po rq u e  el D ecr e to  
No. 98 de 1973  interviene “ las cesant ías  de  los t raba jadores  cons id erán 
dolas c o m o  a h o r r o  pr ivado sin se rlo” , ya que  ellas no  se causan,  c o m o  
prescr iben los A r t ícu lo s  249  y 2 5 4  del  Código Sus tan t ivo  del Traba jo ,  s ino 
a la t e rm in ac ió n  del c o n t r a t o  de t raba jo,  con  la c ircunstanc ia  de que ,  
según el A r t í c u l o  2 5 0  ib íd em , “ el de recho  al auxi l io  de  ce sa n t ía ” p ue de  
perderse po r  cua lquiera  de  las causales a h í  m is m o señaladas.  P o r  cons i
guiente ,  si po r  a ho r ro  se en t iende  “ un capi tal  qu e  se margina  de las sumas  
des t inadas  a gas tos” , el Dec re to  No.  98 de 1973  es incons t i tuc iona l .

Los A r t íc u l os  5o. ,  6 o., y 43 del Decre to  No.  0 9 8  de  1973 d is po nen  el 
t raslado de las cesant ías  a los F o n d o s  Regionales  de Capi ta l ización  y 
sanc ionan su in cump l im iento ,  sin qu e  exis tan  ni hayan  ex is t ido  no rm as  
an te r iores q u e  obl iguen  “ a cons t i tu i r  una  reserva para cubri r  las cesant ías  
de  los t ra ba ja do re s” ; en consecuenc ia ,  los ind icados  precep to s  violan t a m 



bién el Ordina l  14 del A r t ic u l o  120 de la Con s t i tu c ión  p o r q u e  ejercen 
“ u n a  in te rvención sobre  una  relación cont rac tua l  de c réd i to  nac ida  del 
c o n t r a t o  de  t raba jo”  que  no  fué previs t i  en el p recepto  invocado.

El Ordina l  14 del A r t íc u lo  120 de la Con s t i tu c ión  au to r iza  al Presidente  
para intervenir  “ las act ividades de j e rsonas natura les o ju r íd ic a s  que  
tengan  po r  o b j e to  el manejo ,  el aprc vccham iento  y !a inversión de  los 
f o n d o s  provenientes  del aho r ro  pr ivado” , pero  esto no implica “ la p ro h i 
b ic ión de las act ividades mismas,  con el desp laz amiento  de ellas del sec tor  
p rivado en d o n d e  ex is ten  a los pre tendido s  fondos  regionales de cap i ta l i 
zación  social” , de d o n d e  se conc luye  i ue, aun a c e p ta n d o  que  las cesan t ía s  
son aho r ro ,  los A r t íc u lo s  lo . ,  5o. y 3o  del Decreto  No. 98  de 1973 violan 
el c i tado p recept o  de la Con s t i tu c ión  por  haber  excedido  su alcance.

El Ordina l  14 del Ar t íc u lo  120 de ¡a Con s t i tu c ió n  facul ta al Pres idente  
para interveni r  “ en las act ividades  de personas naturales  y ju r íd ic a s  que  
tengan  p o r  ob j e to  el manejo  o ap ro v e c h a m ie n to  y la inversión de los 
fo n d o s  provenien tes  del aho r ro  pr ivado” , pero el Decre to No.  98  de  1973 
■incurre en desviación de pode r  “ al c o i s i d e r a r  que  to do s  los p a t r o n o s  que 
deb an  o p u e d a n  de be r  auxi l ios de cesant ías  son ya por eso personas c u y o  
o b je to  (el d e m a n d a n t e  subraya)  es el manejo  o a p ro v e c h a m ie n to  e inver 
s ión del ah o r ro  pr ivado” , no ob s t an t e  que  “ manejar  ahor ros  a jenos  n o  es 
lo mi sm o  qu e  te ne r  po r  o b je to  de sus act ividades  el ah o r ro  p r iv ado” y 
que ,  según la historia f idedigna del t : x t o  cons t i tuc iona l ,  e x p u e s ta  p o r  el 
d o c t o r  T o r o  Agudelo  en apartes  que  se t ranscr iben,  su f inalidad consis te  
en interveni r  la act ividad de los et ipresarios que  tengan p o r  “ ob je to  
especí f ico ,  p ropio,  j u r íd ic a m e n te  así  co n s t i t u id o ,  de cap ta r ,  m an e ja r  y 
apr ov echa r  el aho r ro  pr ivado” .

2. A r t íc u lo s  12 de la Cons t i tuc ió n  y 635 del Código Civil, p o r q u e  los 
A r t íc u lo s  lo .  y 8 o. del Decre to  No. 98 de 1973,  al c rear  los F o n d o s  
Regiona les de Capi ta lizac ión social “ro m o  personas de derech o  priva d o  " 
(el d e m a n d a n t e  subraya),  violaron los c i tados  preceptos  que  d i sp on en ,  en 
su orden ,  q ue  el rég imen de las personas ju r íd icas  se de te rm ina  por  ia Ley 
co lo m bia na  y que  “ las personas j u ' í d i c a s  creadas por  el Es tado  son 
personas  ju ríd icas  de derecho  pú b l i co ’' .

3. Ar t ícu los  254.  255 y 256  de! Código Sustantive! del Traba jo ,  en 
c u a n to  el A r t íc u lo  7o. del Decreto  Ni . 98 de 1973 obliga a los patreinos o 
empleadores ,  desde  m a y o  de 1973,  a l iquidar y cons ignar  en el respective) 
F o n d o  Regional  de Capi ta lización Sociai “ las cesant ías parciales causadas a 
favor  de sus t raba jador es” , no obs t  inte que  las normas  invocadas sólo 
especial  y taxa t iv am ent e  permi t en  pag irlas a ios t rabajadores .

4. Ar t ícu los  76, Ordinales lo.  y 2o.,  y 120, Ordinal  14. de la 
Co ns t i tu c ión ,  p o rqu e  ios Ar t ículos  32,  33,  34.  35.  39,  4 0  y 41 del



D ecre to  No. 98  de 1973 ad ic ionan  y r e fo rm a n  el Código  Sus ta n t ivo  del  
Traba jo ,  a pesar  de que ,  según las n o r m a s  invocadas,  c o r re s p o n d e  al 
Congreso  inte rpre ta r ,  re fo rm ar  y deroga r  “ las Leyes  pre ex is te n t e s  y e x p e 
dir los códigos en todas  las ramas  de la legislación y r e f o r m a r  sus di sposi 
c iones” ; del  m is m o  m o d o ,  los A r t íc u l o s  37 y 42  violan los A r t íc u lo s  76 ,  
Ordinal  2o.,  y 120. Ord inal  14. de  la C ons t i t uc ió n ,  p o r q u e  c rean  “ san
ciones e con óm ic as  para el e m p l e a d o r ” , d i s t in tas  de  las seña ladas  p o r  el 
Ar t ícu lo  65 del  Código  Sus tan t ivo  del Traba jo ,  p o r  falta de “ pago  o p o r 
tun o  de las pres tac iones  sociales,  en tre  ellas el auxi l io  de  c e s a n t í a ” .

5. A r t í c u lo s  76,  Ordina l 2o. y 79 de la C o ns t i t uc ió n ,  p o r q u e  los 
Ar t ícu los  43,  44  y parágrafo  del A r t í c u lo  46  del  D ec re to  No.  98  de  1973 
establecen exen c io ne s  de im pues tos  y así m od i f ic an  el A r t í c u l o  204 ,  le tra e), 
del Código  Sus tan t ivo  del Trabajo.

6 . A r t í c u lo  76,  Ord ina l  2o. ,  y 120,  Ord ina l  14, de la C o ns t i t uc ió n ,  
p o r q u e  el A r t íc u l o  35  del D ec re to  No. 98  de ¡ 9 7 3  “ da  el ca rác te r  de 
t í tu lo  ejecu tivo a los c o m p r o b a n t e s  del respec t ivo  F o n d o  Regiona l  a q u e  
se refieren los A r t íc u lo s  32 y 33 del m is m o  decre to ,  c o n  lo cual  la 
p rovidencia m e n c i o n a d a  ad ic iona  el Código  de P ro c e d im ie n to  Civil” , des
conoce  las func iones  del Congreso  y da “ un  alcance  qu e  no  t i ene ”  al 
Ordina l 14 del  A r t íc u lo  120 de  la Co ns t i t uc ió n .

7. A r t í c u lo s  32 y 76,  Ord ina l  4o. ,  de  la C o n s t i t u c ió n ,  p o r q u e  el 
Dec re to  No. 98  de  1973,  espec ia lme nte  sus A r t íc u lo s  l o .  y 14, “ cor re s 
p o n d e n  e v id e n te m e n te  a un  plan de  desarro l lo  e c o n ó m i c o  y social,  el que  
está a cargo,  no  del G ob ie rn o ,  s ino de la L e y ” , la cual p e rm i te  al Es tado  
intervenir ,  c o m o  prescribe  el A r t í c u lo  32  de  la C o n s t i t u c ió n ,  “ en la 
p rodu cc ió n ,  d i s t r ibuc ión ,  ut i l i zación  y c o n s u m o  de  los b ienes  y en los 
servicios públ icos  y privados,  pero  co n  el fin de  lograr  un  desarrol lo  
integral” , m ien t ra s  qu e  el Ord ina l  14 del A r t í c u lo  120 ib id e m  t iene una  
f inal idad especí f ica  y restringida.

8 . A r t í c u lo  57 de la C ons t i t uc ió n ,  p o r q u e  el D ec re to  No. 98  de  1973,  
habida  cons iderac ión  de las mater ias  que  regulan los A r t í cu lo s  35 ,  43 ,  4 4  
y 46,  no sólo deb ió  ser f i rmado por  los Minis tros  de Desarrol lo  E c o n ó m i c o  
y de Trabajo ,  s ino tam b ié n  por  los de Hacienda  y Just icia.

La corrección  de  la dem anda. La d e m a n d a  fué o p o r t u n a m e n t e  co r r e 
gida, para in f i rmar  tam bié n  el Decre to  No. 265  del 23 de  febrero  de  1973,  
que  aclara y modi f ica  el Decre to  No. 98  del m ism o año ,  en síntesis ,  a 
saber:

I. 11 A r t íc u lo  7o.  del Decre to  No. 98 de  1973 qu e  obliga a los 
pa t ronos  a hacer  las l iqu idaciones y pagos parciales  de la cesan t ía  de  los



t raba jadores ,  violó y m od i f ic ó  los Ar  ículos  250 ,  y 25 6  del Código  S us ta n
tivo del T raba jo  y desconoció  la p r ohi b i c ión  del A r t í c u lo  2 5 4  ib íd em .

2. Los  A r t í cu l os  l o .  del Dec re to  No.  26 5  y 8 o. tic! Dec re to  No.  98  de 
1973  son  v iola tor ios  de  los Ar t ícu lo s  12 de la C on s t i t uc ión  y 63 5 .  Inc.
2o. ,  del Código  Civil, p o r q u e  c r e a i  los F o n d o s  Regionales de C a p i t a 
lización Social  c o m o  personas  de d e rech o  pr ivado no o b s t a n t e  qu e  tales 
di spos ic iones d i spo nen ,  en su orden ,  qu e  el rég imen de las personas 
ju r íd ic a s  se d e te rm in a  p o r  la Ley c o lo m bia na  y que  “ las personas ju r íd ica s  
creadas  por  el Es tado  son personas ju r íd ic a s  de de re cho  p ú b l ic o” .

3. El Parágrafo 2o. del A r t íc u lo  4o. del  Dec re to  No.  265.  qu e  su bro gó  
el A r t í c u l o  33 del Decre to  No.  98 í e 1973 ,  en c ua n to  da al t ra ba j ad or  la 
op c ió n  de  rec lamar  el pago de  su cesan tía  al F o n d o  o e l i rectamente  al 
p a t r o n o  o em plead or ,  vie)ló el Ar t íc i  lo 1626  del Código  Civil, “ que  define  
el pago  c o m o  la pres tac ión de lo eiue se d e b e ” , p o i q u e  obliga a és tos  a 
pagar  u n a  de uda  que  ya fue sat isfecha al consignar  m e n s u a lm e n te  en el 
F o n d o  las cesant ías  de sus t raba jadores .

3. J u ic io  N o. 1940. Fue  p ro p u e s to  p o r  el d o c t o r  J u a n  F o re ro  Navas 
para  q u e  se declare la nu l idad de  la o t a l id ad  del Decre to  No.  98  de  1973 ,  
por  violación,  en re sumen,  de  los A r t íc u l os  12 y 120, Ord ina l  14, de la 
Co ns t i tu c ió n ,  po r  los s iguientes mot i '  os:

a) El A r t íc u l o  lo .  del Decre te  No.  98 de 1973 crea “ los fo ndo s  
Regionales de  Capi ta l ización  Social c o m o  personas ju r íd ic as  de  de re cho  
p r iv a d o ” , n o  ob s t a n te  que  el A r t í cu l o  12 de la Co ns t i tu c ió n ,  que  tue  
violado,  d i s pone  qu e  “ la capacidad,  el r e c o n o c im ie n to  y, en general ,  el 
rég imen de las asoc iaciones y demás  personas ju r íd i ca s  se d e t e rm in a  p o r  la 
Ley c o lo m b ia n a ” ; b) el Ordina l  14 del  A r t ícu lo  120 de la C o n s t i t u c ió n  
facu l tó  al Pres idente  para  “ ejercer,  corno a t r ibuc ión  propia ,  la in te rvenc ión  
necesaria en el Banco  de  Emis ión y en las act ividades de personas na tura les  
o j u r íd ic a s  que  tengan  po r  eibjeto el mane jo  o ap r o v e c h a m ie n to  y la 
invers ión de los fo ndos  provenientes  del ahor ro  pr ivado” . Esta d ispos ición,  
no  o b s t a n t e  su defec tuos a  r e d a c c ió i ,  no  conf iere a! Presidente un po d er  
a rb i t ra r io ,  sino sólo en la medi da  en que  sea necesario en el D e p a r t a m e n t o  
de Emi s ió n  del Banco  de la Repúbl ica  y en las act ividades de las personas  
na tura les  o jur íd icas ,  según el t enor  literal del p recep to ,  “ cu y o  ob je to  sea 
el ma ne jo  del aho r ro  pr ivado” , ce ni o “ las Corporaciemes  de Ahor ro  y 
Viv ienda ,  las Cajas de a h o r ro  y f a s ta  los pres tamis tas  part iculares  que  

c o l o q u e n  ahor ros  de los part icula res  y que  tengan esa ac t i v id ad” ; a c o n t r a 
rio sc n su , U1 Presidente  no t iene f; cu i tad  de intervenir ,  con  base en ese 
pr ecep to ,  en ias act ividades de las personas ju r íd ica s  que  tengan ob je to  
d i fe ren te ,  “ aun q u e  el capi tal  de t rabajo provenga ,  a través de las Cajas de 
Ahor ro  o de  los propios  par ticulares ,  del a h o r ro  privado,  s iempre  y c u a n d o



que  esas act ividades no  tengan  c o m o  fin ún ico ,  c o m o  ob je to  el ma ne jo  del 
a h o r ro  p r ivado” . A demá s ,  la cesan t ía  ni e c o n ó m i c a  ni j u r í d i c a m e n t e  es 
a ho r ro  po rq u e ,  mi en t r as  no  sea perc ib ida  p o r  el t ra ba jador ,  “ es un  s imple 
c rédi to  a cargo de la empresa,  par t icu la r  o per sona  j u r í d i c a ”  y, p o r  lo 
mismo,  estas en t id ades  no  m an ejan  ni ap ro ve cha n  el a h o r r o  de  los t r a b a 
jadores .

4. Ju ic io  N o . 1942 . Este ju ic io,  p ro m o v i d o  m e d ia n te  a p o d e ra d o ,  po r  
la Co rp o ra c ió n  Naciona l  de T ra n s p o r t e  U r b a n o  p o r  Buses,  t i ene  p o r  o b 
je to ,  según el m em o r i a l  q u e  corrigió ín t e g r a m e n t e  la d e m a n d a ,  qu e  se 
declare la nu l ida d  de  los A r t í cu lo s  2, 3,  4,  5,  6 , 7,  9,  10, 11, 14, 18, 21,  
22,  23,  35,  37,  42  y 46  del  Dec re to  No.  9 8  de l 22  de enero  de  1973,  lo .  
y 3o.  del D e c re to  No.  265  del  m is m o  año ,  en suma,  co n  base en las 
siguientes cargos:

a) Los A r t íc u l os  lo .  del  D ec re to  No.  2 6 5  y 2o.  de l Dec re to  No. 98  de
1973,  que  c rearon  los fon dos  Regiona les de  Capi ta l ización  Social,  son 
violatorios,  si se los cons idera  c o m o  “ en t id ades  oficiales de  de re c h o  so
cial” , del Ord ina l  10o. del A r t í c u lo  76  de  la C o n s t i t u c ió n  q u e  a t r ib u y e  tal 
facu l tad  al Congreso ;  si c o m o  ins t i tuc iones de de re c h o  pr ivado ,  c o m o  son 
en real idad,  de los A r t íc u lo s  12 y 4 4  de la C o n s t i t u c ió n  que  prescr iben,  en 
su orden ,  q u e  la de te rm in ac ió n  de “ las n o r m a s  orgánicas de  las soc iedades,  
corporac iones ,  f o n d o s  y demá s  en t ida des  de d e rech o  p r iv ado ”  co r r e sp o n d e  
a la Ley  y q u e  el Es tado  garant iza  la l iber tad  de  asoc iación,  m o t i v o  p o r  el 
cual “ ni el p ropi o  legislador s iquiera p u e d e  forza r  la c reac ión  de  socie
dades,  co rp o rac ion es  o fon do s  privados.  . . en consecuenc i a  esos pre 
c ept os  son viola tor ios ,  p o r  el m ism o m ot iv o ,  de  los A r t íc u lo s  76  y 120, 
Ord ina l  14, de  la Cons t i tuc ión .

b) El A r t í c u lo  3o. ,  y los A r t í cu lo s  9,  10, 11, 14, 18, 22 y 23 del  
Dec re to  No.  0 9 8  de  1973,  qu e  lo desarrol lan,  son violator ios  de los 
Ar t ícu los  32 ,  39 y 76 ,  Ordina l  4o. ,  de  la Co ns t i tu c ió n ,  p o r q u e  def inen  
c o m o  obje t ivo  de los fo n d o s  “ c a p ta r  recursos  in te rno s  para  p r o m o v e r  la 
creación de nuevas ac t ividades product ivas  e impuls ar  las ex is ten tes  qu e  
de te rm in e  el G o b ie rn o  Naciona l  de ac ue rd o  co n  los planes y programa s  de 
desar rol lo e c o n ó m i c o  y social,  con  el fin de  a lcanzar  un  progreso  naciona l  
a rmóni co ,  i n c r e m e n ta r  el em ple o  y a u m e n t a r  la capac idad  de  la indus tr ia  
nac iona l  para c o m p e t i r  en los me rcado s  i n te r n o s ” , lo que  es pr op io  del 
plan de desar rol lo  e c o n ó m ic o  y social,  que a ú n  no  se ha e x pe di do ,  y de  la 
inte rvenc ión e c onó m ic a  del Estado,  previstos en los invocados  precep tos  
const i tucionales.

c) Ar t ícu lo s  76 ,  Ord inal  2o. ,  y 120, Ord ina l  14, de la Co ns t i t uc ión ,  
249,  2 5 4  y 256  del Código Sus tan tivo  del Traba jo ,  po rq u e  los Ar t í cu los
4o . ,  5o. y 7o.  del Decre to  No.  () 8  de 1973  señalan,  ent re los recursos de



los f o n d o s  regionales  de capi tal ización  social,  las cesan t ía s  de  los t r aba 
ja d o r e s  part icu la res  y p o rq u e  obl igan a los p a t r o n o s  o em p le a d o re s  a 
l iqu idar las  parcial  y m e n s u a lm e n te  y a entregar las al respec tivo  fo n d o  
regional ,  sólo ob ligan a pagarlas al venc imiento  del c o n t r a t o  de t r aba jo  y 
q u e  sólo ex ce p c io n a l m en te  au tor izan  su pago parcial:  que  se t ra ta  de  una  
m e d i d a  que ,  en c u a n to  implica la r e fo rm a  de un Código ,  sólo p o d í a  
a d o p t a r s e  p o r  Ley y que  las cesant  as, an tes  de su so l uc ión  o pago ,  no 
p u e d e n  cons t i tu i r  aho r ro  de los t raba jadores  que  manejan ,  c o m o  u n o  de 
sus obje t ivos  especí ficos,  los p a t r on os  o empleadores ,  para que  hubiera 
p o d i d o  aplicarse el Ord ina l  14 del  Ar  ículo 120 de la Co ns t i tu c ió n .

d)  Ar t íc u lo s  16, 30 ,  31,  34,  79 y 120,  Ord ina l  14, de la C on s t i tu c ió n ,  
p o rq u e ,  aún  ac ep tan d o  el c o n c e p t o  iato de q ue  las cesan tías son  ahor ros  
de  los t raba jadores ,  se t r a ta r í a  de propiedad privada garan t izada  p o r  la 
Co ns t i t uc ión ,  que  no  se p o d r í a  intervenir ,  ex p ro pi ar  o regular  sin m a n d a t o  
He la Ley.  Po r  esto los A r t í cu l os  4 o  , 5o. y 7o. ,  9o. a 14 del D ecr e t o  NO. 
9 8  de  1973 son violator ios  de las no rm as  ci tadas de  la Co ns t i tu c ión .

e) Los Ar t íc u lo s  18, 22  y 23 del  Decre to  No. 98 de 1973 ,  que  
d e t e r m in a n  o c rean  “ mod a l id ade s  sobre  la o rganizac ión y fu n c i o n a m i e n t o  
de  las nuevas personas ju r íd icas  de derecho  pr ivado” , invaden la c o m 
pe te nc i a  del legislador y son  violator ios de los A r t íc u l os  12, 39 ,  76, 
Ord ina l  2o. ,  y 120,  Ord ina l  14, de la C ons t i tu c ió n  y de los Códigos  Civil y 
de Co m erc io  en c u a n to  a t a ñ e n  a sociedades.

f) Los  Ar t íc u lo s  29 ,  37 y 42  ie l  Dec re to  No. 98  de 1973 ,  se r ían 
cons t i tuc iona les  si éste se hubie ra  d ic tado  “ d e n t r o  de las facu l tades  y para 
los f ines ind icados en el nar rado  o 'd in a l  14” , pero c o m o  no  es así ,  “ es 
ino cu l ta b le  la carencia de  p o te s t ad  del G o bi er no  para restringir,  en un os  
casos,  las ut i l idades  de lo q ue  no  es ahor ro  sino inversión f o r z o s a ” y,  en 
to do s ,  para  “ fijar intereses o penas desm ed idas” . Estas norm as ,  p o r  lo 
m is m o ,  son  t a m b ié n  violatorias de les precepto s  cons t i tuc iona les  ind icados.

g) El parágrafo l o .  del A r t í e u k  32 del Decreto  No. 98  de  1973,  en 
c u a n t o  hace  indispensable  la apr ob ac ió n  del fon do  para q ue  el p a t r o n o  
pague  al t raba jad or ,  en el caso a que  se refiere, el r e m a n e n t e  de su 
cesan t ía ,  viola t a m b ié n  las n o r m a ,  cons t i tuc iona les  indicadas y las ya 
me nc io nada s  del Código  Sus tan t ivo  del Trabajo.

h) El A r t íc u lo  35 del Dec re to  No. 98 de 1973 es violator io  del Código  
de  P roced im ient o  Civil y, en cons t euene i a ,  del A r t í cu l o  76,  Ord ina l  2o. ,  
de la Con s t i tuc ión ,  “ p o rq u e  sólo ,'1 legislador,  med ian te  la r e for ma  del 
c i tado  código ,  pue de  d e te rm in a r  cuáles son los t í t u l o s  e jecu t ivos” .

i) El Ar t íc u lo  43 y el parágrafo del A r t í cu l o  46  del Decre to  No. 98 de
1973 violaron  los A r t í cu l o s  76,  '9 y 120,  Ordinal  14 de  la C ons 



t i t uc ión  p o r q u e  las exenc ion es  t r ibu ta r ias  sólo se p u e d e n  c o nc ede r  m e 
d ian te  Ley.

j )  La expos i c ión  de mot ivos  dem u e s t r a  “ q u e  se ha  p l a n te a d o  un  verda
dero  plan de  desar rol lo  eco n ó m ic o  y social que ,  c o m o  q u e d ó  ex pu es t o ,  es de 
la c o m p e te n c ia  del  Congreso  y c o n f o r m e  a p r o c e d im ie n to s  estab lec idos en los 
A r t ícu los  76 ,  79 y 80  de  la Co ns t i tu c ió n  Na c io na l ” .

_ 5. E l ju ic io  No. 1958. Este ju icio fue i ncoado  p o r  el d o c t o r  Ju l io  
O r t í z  Márquez  para  qu e  se declare la nu l idad de  los A r t í cu lo s  l o . ,  4o . ,  y 
parágrafo 2o. ,  Inciso final,  6o.  y 8o.  del Decre to  No.  265 de  1973,  4o. ,  
letra a), 5o.,  6o.,  7o. ,  9o. ,  letra a), y 42 del Dec re to  No.  09 8  de  1973,  po r  
cons iderar los  violatorios,  en síntesis,  de las siguientes disposiciones:

1. El A r t í c u lo  lo .  del De cre to  No.  265  de  1973,  qu e  sub rogó  el 
A r t í c u lo  lo .  del  Dec re to  No.  98  de  1973 ,  viola el O r d i m l  14 del  A r t íc u lo  
120 de  la Co ns t i t uc ió n ,  en q u e  se f u n d a m e n t a ,  p o r q u e  le da un  a lcance  
que  no  t iene ,  hasta l legar a cons iderar  c o m o  a h o r ro  a ¡ ¡ ce san t ía ,  no  
ob s ta n te  qu e  aqué l  es “ la par te  del ingreso q u e  no  se co i; a m e ”  y  ésta 
“ salario d i fe r id o” , a la cual  in te rvienen  m e d i a n t e  organismos ,  no  preexis 
tentes,  sino c reados  co n  tal  f inal idad;  en consecuenc ia ,  viola tam b ié n  los 
Ar t ícu los  14 94  y 1495 del Código Civil, 16 y 30  de  la Co ns t i t uc ión ,  
p o r q u e  obliga coerc i t iv amente  a las personas  qu e  pagan  cesan t ías  a a p o r t a r  
su valor  a un a  pe rsona  ju r íd ic a  de  d e re c h o  pr ivado ,  no c reada  p o r  los 
p a t r o n o s  y t raba jadores ,  sin f u n d a m e n t o  legal.

2. El A r t í c u l o  4 o  del Decre to  265 d e  1973 es violator io del  Ordina l 
2o. del A r t íc u lo  120 de  la Cons t i tuc ión ,  q u e  prescribe al Presidente  al 
d e b e r  de “ p r o m u lg a r  las Leyes sancionadas ,  obedecer las  y velar  p o r  su 
e xac to  c u m p l i m e n t o ” , p o r q u e  no  so la m e n te  no  vela p o r  ellas sino qu e  
con t r ad ice  el A r t í c u lo  22  del Código Sus tan t ivo  del Traba jo  q u e  señala 
c o m o  par tes  del c o n t r a t o  al p a t r o n o  y al t raba jador ,  al in te r fe r i d o  p o r  
medio  de los F o n d o s  Regionales de  Capi ta l ización  Social ,  con  la conse- 
cuencial  v iolación de los Ar t ícu los  1495 del Código Civil y 38 de  la Ley 
153 de  1887,  16 y 30  de la Cons t i tuc ión ,  q u e  garan tizan  la intangibi lidad 
del c o n t r a t o  de t raba jo  y el de recho  del p a t r o n o  a pagar la cesan t í a  a su 
te rmi nac ión  p o r  ju s t a  causa,  qu e  las a u to r id ade s  están en el d ebe r  de 
garantizar.

3. El parágrafo 2o. ,  inciso final,  del A r t íc u lo  4o.  del Dec re to  265  de
1973 es os tens ib l emen te  v iolator io  del A r t í c u l o  65 del Código Sus tan tivo
del T raba jo  po rque ,  c o n t r a r ia m en te  a lo prescr i to  p o r  esta d isposición,  que
obliga al p a t r o n o  a pagarle al t raba jador  un a  indem nizac ión  equivalente  “ al 
ú l t i mo  salario p o r  cada d ía  de  r e t a r d o ”  en  el pago de  sus salarios y
pres tac iones sociales con  poste r ior idad  al ve nc im iento  del c o nt r a t o ,  salve



exce pc ió n  legal o acuerdo  de las p a r  es, pe rm i te  dejar  de pagar  las cesan
t ías ,  r e c o n o c ie n d o  u n  interés  del 3? mensua l ,  “ lo que  es me jo r  para los 
f o n d o s  y  p e o r  para  el t r a b a ja d o r ” .

4. El A r t íc u lo  6o.  del D ec re to  1.65 de 1973 t am bié n  viola mani f ies 
t a m e n t e  el A r t í c u lo  65 del  Código  S i s t a n t i v o  del Traba jo ,  p o r q u e  mient ras  
éste obl iga a pagar  las cesan t ías  en  d  lugar d o n d e  se pr es taba  el servicio,  
aque l  pe rm i t e  hacerlo  “ a través de una  sucursal  o agencia de  una  inst i
t u c i ó n  bancar ia  o  de ah o r ro  cercana  íl lugar  d o nd e  el t r aba ja do r  pres ta sus 
servicios” . 1

5. El Ar t íc u l o  8o.  del Decre to  265 de 1973 es violator io de  los 
A r t í cu l o s  52 y 53 del  Código  de  Régimen Po l í t i co  y Municipa l  p o rq u e  fijó 
la fecha  desde la cual  debe  e n t r a r  en vigencia y an t ic ipó  la del D ec re to  No. 
9 8  del  mi sm o  año  sin observarlos,  c o m o  co r r e sp on dí a ,  po r  t rata rse  de 
ac tos  que  m a te r ia lm ent e  son Leyes,  ^a an t ic ipac ión de la fecha de  vigencia 
del  D ec re to  No. 98  de  1973 ta m b ié n  implica violación del A r t í cu lo  30  de 
la Con s t i tuc ión ,  “ p o rq u e  de la fe cha de la vigencia de los de c re to s  
c o m ie n z a n  a adqui r ir se  de rechos  por los part iculares ,  que  no  p u e d e n  
vulnerarse  ni desconocerse  po r  disposiciones pos te r iores” .

6. Los Ar t ícu lo s  4o. ,  letra a), 5 ). y  6o. del Decre to  No.  98  de 1973 
infr ingieron los A r t í cu l os  249  y 2.c 0 del Código  Sus tan t ivo  del Traba jo  
porque ,  mient ras  estas nor ma s  prescriben que  la cesan t ía  debe  pagarse a la 
t e rm in ac ió n  del c o n t r a to  de t raba jo si no  existe n inguna  causal  de pé rd ida  
del  derecho ,  aqué llos  o r d e n a n  l iquidarla y pagarla an tes  de su venc imien to ,  
a pesar  de q ue  se t r a ta  de una  obl igac ión sujeta a condic ión  suspensiva 
consagrada  po r  el Ar t íc u lo  1542 del Código  Civil, q ue  fue t a m b ié n  inf r in 
gida.

7. Los Ar t ícu los  7o.  y 9o.  de  Dec re to  No.  98  de  1973 violan los 
Ar t ícu los  249,  250  y  2 5 4  del Código  Sus tan tivo  del Traba jo  p o r q u e  
mient ra s  estos precepto s  prohíben ,  salvo excepc iones  legales, el pago  pa r 
cial de cesant ías,  las no rm as  acusadas o rdenan  liquidarlas y pagarlas para 
con s t i tu i r  el capi tal  de los fondos.

8. El A r t í cu l o  42 del D ec re to  N j . 98 de 1973 viola los Ar t ícu lo s  1494  
del Código  Civil y 488  del Código  de P ro cedi m ie nt o  Civil p or que  de du ce  
la obl igación  de pagar intereses de fuente di st inta de los co n t r a t o s ,  cuasi
cont ra tos ,  de li tos  y cuasideli tos,  con infracción de  los Ar t ícu los  22 3 2  del 
Código Civil que  fija los intereses 1 ;gales, no en el 3% mensua l ,  sino en el 
6% anual ,  y con violación del Ar t ic u lo  30  de la Cons t i tuc ión ,  p o rq u e  el 
Ar t ícu lo  8o.  del D ec re to  No 265  al an tic ipar  la fecha de vigencia del 
Decre to  No. 98  de 1973,  “ vulneró el derecho  adqu i r id o  por  to do s  los 
pa t ro no s  que  t ienen más de cinco (5)  t rabajadores  a c o m p u t a r  su m o r a 
toria desde la fecha fijada po r  el Decre to  No. 0 ^ 8 ” .



II La parte  co a d yu va n te . El d o c t o r  Gui l le rm o G ó m e z  Tél lez p id ió  que  
se le tenga  c o m o  par te  co a d y u v a n te  en el ju ic io  No.  1932 ,  y  c o m o  tal  fué 
r e con oc id o  p o r  a u to  del 27 de agosto  de 1973 ,  con  base,  en síntesis ,  en 
los siguientes a rgum en tos :

a) Según el claro te n o r  literal del Ord ina l  14 del A r t í c u lo  120 de la 
Co ns t i tu c ión ,  al cual debe a tenerse  el in té r pre t e  de  c o n f o r m i d a d  con  las 
reglas de he rm e n é u t i c a  prescri tas p o r  los A r t í c u lo s  27 y 28 del Código  
Civil, “ se facu l tó  al gobie rno  exc lus ivamente  para inte rveni r  en las act ivi
dades  de aquel las  personas  q ue  tengan  p o r  o b j e t o  el m ane jo  o ap ro ve
c h a m i e n t o  y la inversión de los f o n d o s  provenien te s  del a h o r r o  pr iv ad o ” ; 
se le dió,  pues,  “ al gob ie rn o  una facu l tad  l imi tada  y clara” , c o m o  así  la 
e n t e n d ió  la C or t e  S up rem a  de Jus t ic ia,  en sen tenc ia del  18 de agosto  de
1972.

b) Pero la cesan t ía  de los t raba jadores  no co n s t i t u y e  ah o r ro ,  t a n to  
po rq ue ,  según el A r t í c u lo  249  del Código Sus tan t ivo  del ' rabajo,  con f i r 
m a d o  por  el A r t íc u lo  2 5 4  ib id e m , la cesan t ía  no se c - esa sino a la 
t e rm inac ión  del c o n t r a t o  de t raba jo  hasta e n to nc es  es u n a  . . \pec ta t iva  de 
de rech o  , c o m o  p o rq u e  sólo desde  el pago de la misma p u ede  exis t i r  la 
posibi l idad de q ue  cons t i tuy a  ah o r r o  de t raba jador ,  en t e n d id o ,  de  co n fo r 
midad con  el A r t íc u lo  29 de la Ley 153 de  1887 ,  c o m o  “ aquel la  par te  del 
ingreso de las personas  q ue  no se c o n s u m e ” . De  a h í  que  la legislación 
t r ibu ta r ia  no cons idere c o m o  pa t r im o n io  las cesant ías  de los t r aba jadores  y 
que  el G ob ie rno ,  al ejercer  las a t r ibuc iones  que  le da el Ord ina l  14 del 
Ar t íc u lo  120 de la Co ns t i t uc ión ,  es taba  en el de b e r  de “ ac a t a r  la cali
ficación cine de cesan t ía  cont i ene  la legislación especial izada del t r a b a jo ” , 
que  era y es de co m p e te n c ia  del  Congreso.

III La p a rte  im pugnadora . La Nación  se h izo  par te,  en cada  u n o  de  
los procesos  acum ulados ,  para opone rse  a las p re tens iones  de los d e m a n 
dantes.  Los a p o d e ra d o s  especiales de la Nac ión  p iden  que  se denie gue n  las 
pe t ic iones de los de m a n d a n te s ,  con base en los a r g u m e n to s  que  de 
c o n s u m o  e x p o n e n  en su a legato de conc lusión.

IV Los alegatos d e  conclusión . El d o c t o r  C a y e t a n o  Betancu r ,  los 
a p o d e r a d o s  especiales de la Nac ión y el seño r  Fiscal l o .  del Cons e jo  de 
Es tado  a legaron  de conc lus ión ,  a saber:

I . El alegato  de  co n c lu sió n  del d o c to r  C aye tano  Betancur. FJ d o c t o r  
C a y e ta n o  B eta ncur  reitera y ampl ía  sus a r g u m en to s  e \ p u e s t o s  en ¡a d e 
m anda ,  para que  se declare la nul idad  de los A r t í cu l os  2o..  3o. ,  4o. .  letra
a), 5o. ,  6o. ,  7o. ,  8 o . , 9 0 ., letra a). 10o., 29,  30.  31.  32.  33.  34.  35 .  42 ,



43,  4 4  y parágrafo del A r t íc u lo  4 6  del Dec re to  No. 098  de 1973,  lo . ,  3o. 
y 4o.  del Dec re to  No.  265  de 1973 ,  en síntesis,  así:

a) El Ord ina l  14 del A r t í cu lo  1 20 de la Con s t i tuc ión ,  al au to r i za r  al 
Presidente  para “ ejercer c o m o  a t r i buc ión  cons t i tuc iona l  p ropia  la in te r 
venc ión  necesaria.  . .  en las ac t iv idaJes  de personas na tura les  o ju r íd i ca s  
q ue  tengan  po r  ob je to  el manejo  o ap rovecham ien to  y la inversión de los 
fo n d o s  provenien tes  del ah o r ro  priv; d o ” , se refirió al c o n c e p t o  de ah o r ro  
e n te n d id o ,  según el d iccionario dt la Academia  de la Lengua ,  c o m o  
“ cercenar  y reservar alguna par te  del gasto or d in a r io ” , o c o m o  “ una 
po rc ió n  del ingreso l imi tado  q ue  se reserva en previsión de un  gasto 
f u t u r o ” , lo que  significa qu e  la n o r m a  se refiere al d e n o m i n a d o  “ ah o r ro  
p u r o ” , que ,  c o m o  par te  in tegran te  del “ ah o r ro  ins t i tuc io na l”  y “ transfe- 
r ible” , “ es el ah o r ro  p r o p ia m e n te  d icho  y q ue  se dis tingue de los demás  
por  ser una  pr ivación o ab s t en c ión  'le gasto presen te  y necesario,  no una  
capi ta l ización  de  d ineros  so br an te s” .

b)  “ las cesant ías  de los trabajac ores no  son a h o r r o s ” p o r q u e  n o  se 
causan sino al t é rm ino  del c o n t r a t o  de t rabajo,  salvo excepc iones  q ue  
pe rm i te n  l iquidarlas parc ia lmente ,  para adqui ri r ,  desgravar o reparar  la 
p ropia  vivienda o para pres ta r  el servicio militar,  las cuales en real idad 
cons t i t uyen ,  re spec t ivamente ,  auxi l ios  pro-vivienda y p ro  re t i ro  o pres ta r  el 
servicio mil i tar;  estas sumas  se descuen tan ,  al t e rm in a r  el c o n t r a t o  de 
traba jo,  de la cesant ía  del t r a b a ja d o r  que  en real idad es, en sen t ido  lato,  
un salario o “ indemnizac ión  p o r  el desgaste de  recursos h u m a n o s no  
ren o va b le s”; po rq ue ,  si “ el d e recho  al auxil io de  ce sa n t í a ” pupde  perderse  
p o r  a lguna  de las causas que señ; la t a x a t iv am ent e  el A r t í c u lo  2 5 0  del 
Código  Sus tan t ivo  del Trabajo ,  no es, según la terri i inología lat ina,  in re, 
sino a d  rem , es decir,  que  m ie n t r a ;  el c o n t r a t o  de t raba jo  no  te rmin e  el 
t r a b a ja d o r  sólo t i ene “ un  derecho  al auxi lio de cesan t ía  y no  un derecho  
sobre  el auxi l io  de c e san t í a” , sin jue obs t e  a este cri ter io el a rg um ent o  
que  p o d r í a  consist i r  en a f i rmar  que  si el t raba jador  puede  pe rder  el auxil io 
de  cesan t ía ,  c on for m e  a las causales de la n o rm a  indicada,  es p or que  
t ienen el de rech o  sobre  ella, pue s to  que  la Ley ut i l iza expres iones  seme
jan tes ,  c o m o  en los Ar t ícu los ,  1231 y 1232  del Código  Civil, para de no ta r ,  
no  la ex t inc ión ,  sirio una  condic ión  o requis i to  para que  exista el der echo ,  
p o r q u e  la legislación t r ibu tar ia  e o r o b o r a  el cr i ter io expues to ,  ya qu e  no 
exige al t r aba ja do r  que  declare anu a lm e n te  c o m o  pa t r im o n io  “ el auxi l io de 
cesan t ía  que  iría devengando d í a d ;  d ía  a m ed id a  que  t ranscurre  el c o n t r a t o  
de t r aba jo ” ; p or que  la reserva qi e p u ed e , no  que deba ,  cons t i tu i r  e¡ 
c o n t r i b u y e n t e  p o r  co n c e p to  de las cesant ías consol idadas  en el balance 
anual ,  según los Ar t í cu los  98,  99 y 100 del Decre to  437  de  1961,  sólo 
t i enen un  alcance contab le  y fiscal; porque ,  si el de rech o  al auxi lio de 
cesant ía sólo se causa ai t é rm in o  del co n t r a to  de t rabajo,  “ no es fraecio- 
nable,  es d te i r ,  no  se adquiere  dí.i a d í a ” y, por  lo mismo,  las simples



expec ta t ivas  de adqui r i r  el de rech o  no  p u e d e n  ser ahor ros ,  q ue  “ son  bienes 
sobre  los cuales e x is te  un  derech o  r eal”  y a los cua les “ quiso  a m p a r a r  el 
o rdina l  14 del Ar t íc u lo  120 de la C o n s t i t u c ió n  p o n ié n d o lo s  ba jo  la 
p ro tecc ió n  del Presidente de la R epú b l ic a” ; y p o rque ,  d e n t r o  de l  mi sm o 
r azon am ie nt o ,  las cesant ías,  an tes  de devengarse y percibirse,  “ no  son 
ab s te nc ió n  de c o n s u m o  presen te  en ce rc e n am ie n to  o reserva de  a lguna  
par te  de  los bienes e c o n ó m ic o s  des t in ados  al g a s t o” , ni m e n o s  p u e d e n  
c o n s i d e r a r s e ,  a p fio ri, c o m o  “ ahorro  p u r o ” , e n t e n d i d o  c o m o  “ la 
ab s te nc ió n  de un gasto presen te  y necesar io  con  miras a u t i l izar lo en el 
f u t u r o ” , ya que “ la cesan t ía  se con cede  t a n t o  al capi tal is ta  c o m o  al 
p roletar io,  al que gana ingentes salarios y al qu e  sólo t iene un  sue ldo  para 
el diario vivir” , al que  la considera  “ c o m o  u n  ingreso e x c e d e n te  sobre  el 
de sus r e n ta s ” y al “ que no t iene más que  ese ingreso c u a n d o  te rm in a  su 
relación laboral  ’. En consecuenc ia ,  las cesan t ías  “ no  son reservas q u e  el 
e m p le a d o r  cons t i tu ye  a favor  del t r a b a ja d o r” y t a m p o c o  “ d e u d a s  a su 
cargo y a favor de los t ra ba ja do re s” ; pero,  a ú n  a c e p t a n d o  qu e  fu e re n  
c rédi tos  a favor de éstos,  no se r ían a h o r ro s  p o r q u e  “ están c o n s t i tu id a s  p o r  
bienes sobre  los cuales hay un  d e re cho  in  re y no  s im p lem en te  un  de re c h o  
personal  a c r é d i to ” , c o m o  sería,  po r  e jemplo ,  el q u e  se p o d r í a  causar 
d ia r iamen te  en favor  del a r r e n d a d o r  y a cargo del a r renda ta r io  p o r  par te  
del p r e c i o , d e l  c o n t r a t o  de  a r r e n d a m i e n t o  o del m u t u a n t e  sobre  el m u 
tuar io  po r  c o n c e p to  efe intereses,  act iv idades  estas que  no  se p o d r í a n  
intervenir  con base en el Ord.  14 del Ar t íc u lo  120 de la C ons t i tu c ió n .

c) La intervenc ión  qu e  au tor iza  el Ord ina l  14 del A r t í c u lo  120 de  la 
Co ns t i t uc ió n  t iene l ími tes ,  en c u a n t o  s u p o n e  qu e  “ la en t id ad  in te rv en id a  
preexis ta  al ac to  in te rve n to r  y subsista después  de la in te rv e n c ió n ” ; qu e  
sea necesaria para “ preservar el ahor ro  pr ivado  de cua lquier  ac to  qu e  lo 
ponga  en pel igro” y que  la persona  na tura l  o j u r í d i c a  de be  “ te n e r  po r  
o b j e t o ”  “ el manejo o a p ro v e c h a m ie n to  y la inversión de los f o n d o s  
provenien tes  del ah o r ro  pr iv ad o ” . Este alcance de  la di spos ic ión es el que  
co r r e sp onde  a la historia f idedigna  de su es ta b le c im iento  “ q ue  tu vo  p o r  
ob je to  preveni r  los abuso s  de  personas  na tura les  y ju r íd ic a s  ded ica das  
espec ia lmente  a c a p ta r  el ah o r r o  y  a invert ir lo en planes de v ivienda” . Pero  
el Dec re to  No. 98 de 1973,  al c rear  los fondos  regionales de  cap ita l izac ión,  
hace que  “ la en tidad  in te rvenida”  desaparezca ,  “ sup r ime to d a  in te rvenc ión  
o la el imina de un t a jo ” y para ello “ in terviene sobre  las ac t iv idades  de 
todo s  los p a t r o n o s  de C o lo m bi a  que  t ienen más de cinco t raba jador es  a su 
servicio y los cuales en el 9 9 . 9 7  d e s e m p e ñ a n  act ividades q ue  no  t ienen 
nada  que  ver con el ma ne jo  e inversión de las ce san t ía s” .

ti) La “ a t r ibuc ión  cons t i tuc iona l  p r o p ia ”  q u e  el Ord ina l  14 del  A r 
t ícu lo  120 de la C on s t i tu c ió n  conf ie re al Pres idente  significa qu e  “ no  es



u n a  ac t iv idad delegada  a través de 1;: Ley sino de una act ividad delegada  
d i r e c t a m e n t e  p o r  la C o n s t i tu c ió n ” , pero no por  ello puede  “ en tende rse  
q u e  es a t r ib uc ió n  exclusiva” , c o m o  >í las hay  “ a porri l lo en la C o n s t i t u 
c ión y espec ia lmente  en el A r t íc u lo  120” . De a h í  que  esta facu ltad del 
Pres ide nte  no  exc luy a  la que  t i ene e¡ Congreso co n  base en el A r t íc u lo  32 
de  la Cons t i tu c ión ,  q u e  es “ m u c h o  más  ampl ia  y com pr en s iv a” , s ino que  
de b e  coord inarse  con ésta qu e  se e jr rce  “ por  m ed io  de Leyes en sen t ido  
materia l ,  es decir,  no rm as  de carácte r  general,  mien t ras  que  aquél la  “ m e 
d ia n te  ac tos  de  carácte r  individual  c normas  par t iculares” . Es c ie r to  que ,  
según el Ar t íc u l o  5o.,  Ord ina l  l o . ,  de la Ley 57 de 1887,  “ una  no rm a 
ind ividua l o especial prevalece sobre una  norm a general ,  pe ro  s iempre que 
tenga  el mi sm o  c o n t e n i d o ” y, en es e caso, “ la facu ltad  presidencia!  sólo 
pu e d e  modi f icar  la Ley m edi an t e  n )rmas concre tas  pero no  po r  vía de 
n o r m a s  generales q ue  sólo c o r r e sp o n c e n  al legislador” .

e) “ Pero  más s u p o n ie n d o  que  fu^ra válida la tesis de que  las facul tades  
del Presidente  en relación con  el a! o rro privado son super iores a las del 
Congreso,  ello sólo significaría qu  • el Presidente  podr ía  modi f i ca r  las 
Leyes  preexistentes en t o d o  lo re lac ionado  con  la co n c re ta  mater ia  del 
ah o r ro  privado.  N o  p o d r ía  po r  t a n t o  en t ra r  a derogar  ni a mod i f i ca r  las 
Leyes  y  códigos qu e  ha d ic tado  y que  dicta el Congreso en el f u t u ro ,  tal 
c o m o  lo ha  h e cho  el Dec re to  No.  9 3 y su re forma,  el D ec re to  No. 2 6 5 ” , 
de  1973.  Estos  Decre tos  “ han e n t r a d o  a saco sobre la legislación labora!,  
descuar t izándola ,  o r d e n a n d o  l iquidaciones per iódicas del auxi l io de cesan
t ía  en épocas que  ei Código no prevé, o rd e n a n d o  a los p a t r o n o s  la en trega  de 
éstos  auxi l ios a los fo n d o s  de capi tal ización en m o m e n t o s  que  el Código  
n u n c a  conc ib ió ;  o r d e n a n d o  que  el au \ i l i o  de cesant ía  se pague  al t ra ba ja do r  
p o r  una  in t e rpues ta  persona ,  los fondos ,  que las Leyes laborales  nunca  han 
c oncedido ;  c r eando  opc iones  a favo- del t raba jador  para exigir su cesant ía  
o b ien  de los p a t r o n o s  que  ya hab ía n  en t regado  la suma cor re sp on di en t e  a 
los c i tados  f o n d o s ” . El A r t í cu l o  35 del Dec re to  No.  0 9 8  de 1973 modi f ica  
el A r t í cu l o  48 8  del Código  de P roc edi m ie nt o  Civil al crear  un  nuevo  t í t u lo  
e jecut ivo;  el A r t í cu lo  43 ib íd e m  í e fo rm a  la legislación fiscal m edi an t e  
nuevas exenc iones  al im p u e s to  de r en ta  y pa t r i mo n io ;  el A r t í c u lo  44 
ib íd e m  ex ime del mis m o  im p u es t o  “ el m o n t o  de las cesan tías t ras ladadas a 
los fondos ,  mi ent ras  las Leyes v iger tes sólo ex i men  del im p u e s to  de ren ta  
y n o  del de  p a t r im o n io  a las cesan t ías  rea lmente  recibidas” ; el parágrafo 
del A r t í cu lo  46  ib íd e m  exime, sin que  haya n o rm a  legal que  au tor ice  la 
exenc ión ,  del “ im p u es t o  de masa global hered itar ia  y de sucesiones y 
do n a c io n e s”  (sic) la in demn izac ión  de 24  meses de salario que  rec iben los 
he rederos  del t r aba ja do r  fal lecido en acc idente  de t r a b a jo ” . Si la facu ltad 
dada  al Pres idente  po r  el Ord ina l  14 del Ar t íc u lo  120 de la Co ns t i t uc ión ,  
en la forma rest rict iva indicada,  se ex tendiera  a las “ mater ias  con exas  o 
in d i r ec ta m en te  re lac ionadas  con él’ , es claro “ y ev idente  q ue  sobrará  el 
Congreso  u órgano  legislativo del po d e r  públ ico ya que,  c o m o  se ha visto,



mater ias  cone xas  e in d i r ec ta m en te  re lac ionadas  con  el a h o r r o  pr ivado  
pu ed en  ser los asun tos  laborales,  t r ibu ta r ios ,  procesales,  sucesorales,  co ns
t i tuc iona les,  e tc ” .

2. /./ alegato  d e  co n c lu sió n  d e  los a p o d era d o s especiales d e  la N a 
ción, Los  d o c to re s  Abel Naranjo  Villegas, Car los  R e s t r e p o  P iedra h i t a  y 
G on za lo  Vargas Ru bi ano ,  a p o de rados  especiales de  la Nac ión ,  a legaron de 
conc lusión  para que  se denieguen  tod as  las pe t ic iones  de  los d e m a n d a n te s .  
Al e fec to  se r em i te n  a los a r g u m e n to s  e x p u e s t o s  para s us te n ta r  el recurso  
de súplica c o n t r a  el a u t o  de  Sala Uni ta r ia  de fecha  8 de  m a rz o  de  1973  y 
ad ucen  o t r o s  nuevos ,  to d o s  los cuales se r e sum en  en los s iguientes  té r 
minos:

1. La in te rvenc ión  del Es ta do  en la E c o n o m í a  está i n s t i tu id a  gené
r icame nte  en el A r t i cu lo  32 de la Cons t i tu c ió n ,  de  la cual  la consagrada  
co m o  a t r i buc i ón  propia  del  Pres idente  p o r  el Ord ina l  14 del A r t í c u lo  120 
ib íd e m  c o n s t i tu y e  una  moda l id ad  espec íf ica,  razón por  la cual  esta d i sp o 
sición debi ó  ser un parágrafo de aqué lla ;  pero  se t ra ta  de una  im p ro p ie d ad  
de técnica legislativa y c o n s t i tu y e n te  que  no  ob s ta  para que  sea “ pa r te  
inseparable del ins t i tu to  de la in te rvenc ión  del E s t ado  en la E c o n o m í a ” .

2. Así  c o m o  las Leyes o las sentenc ias ,  qu e  son los me d io s  p o r  los 
cuales o b r a n  las Rama s  Legislativa y Jur isdicc iona l ,  “ son  suscept ib les  de 
d iferencias  cua li ta t ivas” , los Decre tos  del G o b i e r n o  se d i fe renc ian  ta m b ié n  
cua l i t a t iva men te .  Así ,  en el Derecho  y en la p rác t ica  cons t i t uc ion a l es  del 
País “ es un a  real idad,  no  cont rove r t ida  c o m o  tal, qu e  el G o b i e r n o  es 
órgano  c r e a d o r  de  legislación” , c o m o  expresa ,  enunci a t iv am en te ,  el Ord ina l  
8o. del A r t í c u lo  118 de  la Co ns t i t u c ió n ;  del m i sm o  m o d o ,  “ c u a n d o  el 
Gob ie rn o  ejerce la fu n c ió n  co n s titu c io n a l p ro p ia  ( su br av an  los a p o de rado s
de la Nac ión)  en el c a m p o  del aho r ro  pr ivado ,  d e n t r o  de  las previsiones del 
Ordina l  14 del Ar t íc u l o  120 de  la C on s t i t uc i ón  Pol í t i ca,  sus Decre tos  están 
impre gna dos  de plena fuerza legislativa, t i enen ca tegor ía  materia l  de  Leyes.  
Su j e r a r q u ía  ins t i tuc iona l ,  sil fuerza norma t iva ,  son las mismas  de  las
Leyes” . No valdría argüi r co nt ra  esta evidencia que  el e x a m e n  de la 
cons t i tu c iona l idad  de los de cre to s  con  fuerza de  Leyes,  m e n c io n a d o s  por  
el Ord inal  8o.  del A r t íc u l o  1 18 de la Co ns t i tu c ió n ,  co r r e sp o n d e  a la Cor te ,  
mien t ras  que  to d o s  los demás ,  inc lu idos  los d ic tad os  con  base en el 
Ordina l  14 del A r t íc u l o  120 ib íd em , son de  c o m p e te n c i a  del Conse jo  de 
Estatlo,  p o r q u e  en esta mater ia  “ los congresos  qu e  han  e n m e n d a d o  suce
s ivamente la C ons t i tu c ió n  Pol í t ica a part i r  de  1945 no  ha n  pr o c e d id o  
c ie n t í f i c a m en te  a tal d i s t r ibución,  e inclusive han  incur r ido  en formidables  
errores,  c o m o  el de asimilar  en ca tegor ía  o c o n t e n i d o  los Dec re to s  del 
Ordinal  11 del A r t íc u l o  76  con  los del Ord ina l  12 de la m ism a no rm a,  
para ci ta r sólo un e je m p lo ” .



3. El Ord ina l  14 del A r t íc u lo  120 de  la C ons t i t uc i ón  es “ la más  radical 
de las m u c h a s  innovac iones t ra íd as  al D e re ch o  Co ns t i tuc iona l  C o lo m b ia n o  
p o r  la r e f o r m a  de  1 9 6 8 ” , c o m o  “ una  radical —de raíz exp rop iac ión  de 
c o m p e t e n c i a ”  del Congreso  para  a t r ibui r la  al Presidente con el énfasis de 
q u e  le es “ p r o p ia ” . Es to  “ implica  necesaria,  forzosa,  lóg icamente  que ,  para 
q u e  el E jecu t ivo  p u e d a  cumpl i r  la 1 unc ión  qu e  le en co m ien d a  la C ons t i 
t u c i ó n  Pol í t i ca ,  t iene  qu e  estar  dotac o de  la mism a capac idad  n o r m a d o r a  
q u e  a n t a ñ o  c o m p e t í a  al Congreso,  pues si así  no  fuera  hab r ía  q u e  co nc lu i r  
q u e  el A c t o  Legislat ivo No.  lo .  de 1968  t ransfi rió una func ión  de un  
órgan o  a o t r o  p e ro  negándole  al nu evo  t i tu la r  de la c o m p e te n c i a  los 
me d io s  ju r íd ic o s  indispensables p a n  ejercerla,  y que  un  á rea  vasta e 
im p o r t a n t e  de la e c o n o m í a  naciona l q u e d a r í a  al margen  del  p o d e r  regu
lado r  del  Es tado ,  pues  re conoci do  está po r  recien te  ju r i sp rudenc ia  de  la 
Corte  S u p r e m a  de  Jus t ic ia  qu e  el Congreso  ya  no  t iene c o m pe te nc ia  
in te rv en to ra  en el c a m p o  o que  se refiere el o rd ina l  14 del A r t íc u l o  1 2 0 ” . 
Pero  es to  sería absu rdo ,  y si h u b o  una  t ransferencia  de c o m p e te n c i a  del 
Congreso  al Pres idente,  éste de be  d ispone r  de los medios ,  qu e  antes ten í a  
aquél ,  para  ejercerla;  así,  “ p o r  med io  de Leyes  o de Dec re to s  c o n  fuerza 
legislativa p u e d e n  de t e rminar se  la capacidad,  r e c o n o c im ie n to  y en general 
el rég imen de las soc iedades  y de m ás  personas  ju r íd ic a s”  y no  hay  d u d a  
qu e  “ p o r  m e d io  de los Dec re to s  que  el G o b ie rn o  dicte en ejercicio de la 
co m p e t e n c i a  que  le a t r ib uye  el O r d i i a l  14 del  A r t íc u lo  120, t iene  ap t i t u d  
j u r í d i c a  pa ra  p rod uc i r  de te rminac ione s s imilares” .

4. El régimen cons t i tuc iona l  co lom biano ,  de  in te rvenc ión y p laneac ión 
ec on óm ic a ,  “ es com ple jo  y no  es desatendib le  la observac ión  de que  acaso 
está a fe c ta d o  de cont r ad i cc iones  técnicas f u n d a m e n ta l e s ” . Pero es - c la ro  
q u e  po r  t ra ta rse  de un  régimen de e c o n o m í a  “ m u y  p r óx im o al s is tema de 
l ibre em p re s a ” , no  socialista,  “ las Leyes-Planes o los Planes-Leyes no  son 
en el rég imen ju r í d i c o  co lo mb ia no  l i  ún ica fo rm a posible de in te rvenc ión 
estatal  en  la e c o n o m í a ” , s ino “ un a  de sus posibi l idades” , en t re  las cuales 
se c u e n t a  ta m b ié n  la prescr i ta  p o r  el Ord ina l  14 del A r t ícu lo  120 de la 
C o ns t i t uc ió n .  Este rég imen cons t i tuc iona l  se caracteriza p o r  ser “ una  
trans ic ión compl icada ,  a t íp ica ,  del simple E sta d o  para el orden  hacia la 
forma,  to dav ía  d i s tante ,  del E sta d o  para e l b ienestar ”, media n t e  un 
“E sta d o  para el d esa rro llo ”, (Los  a c o d e ra d o s  de la Nac ión  subrayan) .  Esta 
evoluc ión  co n s t i tu y e  un cr iter io ele análisis de la Cons t i tuc ión ,  espe
c i a lme nte  de  las func iones  del  Congreso y del Gobie rno ,  e “ i m p o n e  a su 
vez u n a  nueva  po s tu ra  del esp í r i tu  ana l í t i co  de las actuales ins t i tuc iones 
c o lo m b ia n a s ” : La  Cor te  S u p re m a  de Just icia,  en sentencias  de 18 de 
agos to  de  1972 y 15 de d ic iembre  de 1973,  cuya  mot ivac ión  en par te  se 
t ranscr ibe ,  sos tuvo enfát ica,  clara y re i te ra da m ent e  los cr iter ios expues tos  
sobre  el alcance del Ord ina l  14 del A r t ícu lo  120 de la Con s t i tuc ión .

5. La in te rvenc ión  estatal  desde  96 8  está su bo rd in ad a  “ a declaraciones
doc t r i na les  y programát icas  pos tu ladas  p o r  el m is m o  C o n s t i t u y e n t e ” , co m o



son  “ desarrol lo  integral,  p leno  em ple o  de  los recursos h u m a n o s  y n a t u 
rales, desarrol lo e c o n ó m ic o  presidido  po r  el p r incipio de la just icia social, 
m e jo ra m ie n to  a r m ó n ic o  e in teg rado  de la c o m u n i d a d  y p r e f e r e n te m e n te  de 
las clases prole ta r ias” . Esto significa qu e  “ la f i losof ía  impl í c i ta  en el 
A r t íc u l o  32  y su c o m p l e m e n t o  de e xcepc ió n  el Ord ina l  14 del A r t íc u lo
120, así  c o m o  los o t ro s  co n ex o s  ( A r t í c u lo  38 ,  inciso 2o. ,  y A r t í c u l o  39,  
inciso 3o.) es que  la e c o n o m í a  de  la Nac ión  es una  fu n c ió n  de l b ien  
corr(ún y no  un  egoista fin en  sí  m i s m o ” , c o n  base en la cual se debe  
ejercer la inte rvenc ión ,  c o m o  la e fec tuada  m e d ia n te  el D e c re to  No.  98  de 
1973, d e n t r o  del c o n c e p to  cons t i tuc iona l  de “ po l í t i ca  de  ingresos y sala
rios” , “ para producir les  un  benef ic io  adicional  a los t r aba jado res”  y u t i 
lizar el “ vo lu m en f inanc ie ro”  de las cesant ías,  m ien t r as  no  sean,  exigibles, 
“ a superiores fines de  desar rol lo e c o n ó m i c o ” .

6. Si se anal iza la evolución  legislativa de  la cesant ía ,  fue p r im e ra m e n te  
reconocida  po r  la Ley  10a. de 1934,  per o  c o n d ic io na da  “ al de sp i do  
injust i f icado” . Los  Ar t ícu los  12 de  la Ley  6a. de  1945 y 24 9  del Código  
Sus tan tivo  del Tr aba jo  in s t i t uye ro n  “ def in i t iv am en te  el c ? r e c h o  de  ce
san t í a”  c o m o  “ una previsión o  a h o r r o ”  del t r ab a ja d o r  m..i e jado,  c o m o  
deposi ta rio legal, p o r  el p a t r ono ,  mient ras  aqué l  pu ede  perc ibir lo  po r  ret i ro 
defini t ivo o l iqu idac ión  parcial.  As í se ded u c e  del  A r t íc u lo  99  del Código  
de  Comerc io ,  qu e  considera “ inc lu ido s  en e l o b je to  socia l los actos  
d i r ec tame n te  re lac ionados con el m is m o y los q u e  tengan  c o m o  f inalidad 
ejercer los d erechos o cu m p lir  las obligaciones, legal o co n v e n c io n a lm en te  
derivados d e  la ex is ten c ia  y  ac tiv id a d  de  la s o c ie d a d ” (Los  a p o de ra do s  de 
la Nac ión  subrayan) .  De  d o n d e  se sigue que  la cesant ía  conf igura  “ un  
gasto,  una  obl igac ión  del  p a t r o n o  y un  de recho  para  el t r a b a ja d o r ” , que  no  
está sujeto a cond ic ión  suspensiva,  p o r q u e  las causales de pérd ida  del  
derecho ,  señaladas  p o r  el A r t íc u l o  2 5 0  del Código  Sus tan t ivo  del  Traba jo ,  
“ son  excepc iones  para o p o n e r  a un a  rec lamación  ilegal pero  no  son la regla 
q u e  am para  el n ac im ie nt o  y vida d e  un  d e re c h o  c o m o  la ce san t ía ”  que  es, 
“ en cada m o m e n t o ,  un  de re cho  causado  a favor  del t r a b a ja d o r” .

7. R e c í p r o c a m e n t e ,  la cesant ía  con s t i tu ye  u n  gasto c o n t i n u o  para el 
pa t ro no ,  con  incidenc ia  en los costos,  de  a h í  q u e j a s  empresas tuv ie ran  que  
pasar del s i s tema de causac ión al de  “ cesant ías  causadas p o r  pagar” . Es to  
se c o r ro b o ra  por  el he cho  de  que,  para repa r t i r  u ti l idades,  las empresas  
requieren  de duci r  p r ev iamente  las cesant ías causadas,  las cuales,  si reco 
noc idas i r revocablemente ,  de  c o n f o r m id a d  con  los A r t íc u lo s  l o .  del  De
cre to  No. 7 0 0  de 1947 y 2o.  de la Ley 78  de 1935,  se cons iderarán  c o m o  
expensas  ordinarias  deducib les  para la l iqu idac ión  del im p u e s to  de  ren ta  y 
exceso de ut i l idades.

8. Del mis ino m o d o ,  según c o n c e p to  de la Su pe r in te ndenc ia  de Socie
dades  del 14 de d ic iembre  de 1943,  las reservas,  en tendidas  c o m o  “ aque-



lias que  p uede n  ser cal ificadas c o m o  eapital superávi t” , sólo pu eden  c ons t i 
tuirse con  parte de las ganancias,  mient ras  que  los cos tos causados,  h a y a n 
se o no  pagado,  “ de ben  ser c o m p u t i d o s  y contab il izados,  pues,  de todas 
m aneras  in f luyen en el p a t r im o n io  del p a t r o n o ” . Que  los p a t r o n o s  inc luyan 
o n o  las cesant ías causadas c o m o  reservas, “ es una cues t ión  nomin a l  que  
no  a fec ta el p r obl em a de f o n d o ” ; sólo que.  en caso posit ivo,  ello “ incidirá 
sobre  los impue s to s  que  paguen,  al l enor  de la legislación t r ibu ta r ia  y del 
A r t í c u lo  53 del Código  de C om erc io  ’.

9. Según los economis tas  modei nos ,  a lgunos de cuyos  c o n c e p to s  se 
t ranscriben,  el ah o r ro  impl ica la idea “ de previsión que engloba  todo  
aque l lo  que  se sust rae al gasto cot id ano y se man t iene  c o m o  una  e x p e c t a 
tiva cierta para el f u t u r o ” . Lo que  significa que  to do  ese proceso de 
previsión cons t i tuy e  un  género d e n i r o  del cual el ah o r ro  es una  de sus 
especies. Esa previsión asume los caracteres del o r de n  públ ico general  cu ya  
tu te la co r r esponde  al Estado.  Es ese el p l an team ien to  de la nueva e c o n o 
m ía  para el desarrol lo,  y, por boca de u n o  de sus más au to r iz ad os  
exposi tores,  Higgins, se expresa así: ‘Si el pueblo de una  nac ión no ahor ra  
vo lun ta r ia mente  lo suf iciente para f inanciar  el desarrol lo e c on óm ic o ,  la 
razón  dice q ue  el Es tado puede  obligarlo a ahor ra r  para l lenar sus de f ic ien
cias” (Higgins Benjamín ,  Ec on omi c  Development .  New York ,  1968,  Pag. 
145).  . . ” . Esto permi te  dist inguir  --ntre el aho r ro  privado y el públ ico,  
aqué l  e n te nd id o  c o m o  “ una  previsión subjetiva,  una  facul tad del individuo,  
protegida por  el Es tado  c o m o  u n o  de los derechos naturales  de la perso
na ” , mient ras  que  éste, c om o las cesantías,  “ que  a lcanza d imens iones  
inst i tucionales,  queda  adscri to  al c a m p o  de la previsión que  el Es tado t iene 
obl igación de im poner  c o m o  responsable  del o rd e n  obje t ivo de la socie
d a d ” . En esto,  c o m o  en la t eor ía  ju r ídica ,  “ la ¡dea individual  de la 
e c on om ía  ha s ido reemplaz ada  por  la ¡dea social de la e c o n o m í a ,  en ese 
proceso  d inám ico  que  le han  inoculado  la exp ans ión  social y las neces ida
des de la jus t ic ia” . Si “ la previsión desborda  al individuo para convert i r se 
en func ión  ex traind iv idual  qu eda  b íjo la ju ri sdicc ión de la Ley,  es decir,  
del Estado,  c o m o  func ió n  propia  e intransferible.  . . El aho r ro  forzoso  de 
que  se ha hablado  an te r i o rm en te  es le la misma na tura leza  c u a n d o  se trata 
de empleados  oficiales o privados. De ah í  el f u n d a m e n t o  e c o n ó m ic o  y 
j u r í d ic o  que  tuvo  el Decreto 311 8  de 1968 c u a n d o  creó el F o n d o  Nacio
nal de A hor ro  c on  las cesant ías de1 los t raba jadores  y los em pl eados  
públicos,  c on  idént icos  fines a los t el Decre to No. 098  de 1973 que  son 
los de la capi ta l ización social’".

10. Si la cesan t ía  es una  previsión “ con  el fin de preservar el f u t ur o  de 
los t raba jadores  y es. desde ese a  n tex to ,  un  aho r ro  ev idente que  se va 
ac u m u l a n d o  con  el t i em po  en benef icio de qu ienes  t r aba ja n” , la creación 
de los fondos  regionales de ea p i t a l i ' a c ión  social es su consecuenc ia ,  “ p o r 
que  cort ellos en t ra  decisivamente t i  Es tado a re sponder  d i r ec ta m ent e  del



c u m p l i m ie n to  y e fect ividad  del de rech o  que  t i enen  los t raba jad ore s  a la 
ce sa n t í a ” y a evi tar  que,  c o m o  ha sucedido,  la qu i eb ra  de las empresas 
•imposibili te el cum p l im ie n to  de sus obl igaciones con los t raba jadores .

11. Ks cier to  que  el ob j e to  de las empresas  debe definirse,  por  m a n d a t o  
legal, en el ac to  de c o n s t i t uc ió n  de la soc iedad,  pero ellas ta m b ié n  t ienen,  
c o m o  prescribe el Ar t íc u lo  99  del Código  del Co me rc io ,  por  minister io  de 
la Ley. un  o b j e to  tác ito,  de orde n  públ ico,  que  consiste en las previsiones 
sociales que  ella establece,  en t re  las cuales está esp ec í f ic am en te  el pago de 
las cesant ías de los t ra ba ja do re s” , previstas por  el A r t í c u lo  99  del Código  
de Comercio.  “ Esto significa que.  por  el r e c o n o c im ie n to  legal de la 
empresa ,  se le conf iere t á c i t am en te  una  personer ía  para “ el manejo ,  a p r o 
v ec h am ien to  e inversión de los f o n d o s ” provenien tes  de las cesant ías  que  
c o ns t i t uy en ,  manejadas  po r  los empleadores ,  “ una de las mod a l id ade s  más 
au tén t ic as  del l lamado ahorro in stitu c io n a l  ( los a p o d e ra d o s  de la Nac ión 
subrayan) ,  que es c ie r ta me nt e  el único  suscept ib le  de ii¡; r rvenc ión  po r  vía 
del ordinal  14 del A r t íc u lo  12 0” . Este “ man ejo ,  ap r o v e c h a m ie n to  e inver
sión” de la suma cor r espond ien te  a las cesan t ías  co ns t i tu ye  Ki ut i l ización,  
según expres ión  de Heller, de  un “ ah o r ro  pr ivado  t o t a l ” . El ¿¡ -gumento de 
las empresas,  en el sent ido  de que  los fo ndos  las descapi ta l izan,  implica 
r econo ce r  que  las reservas para el pago de cesant ías  son un capi tal  qu e  
p roduce  “ los rend im ie n to s  habi tua les” y de m ues t ra  que ,  “ lo que  desde el 
p u n t o  de vista de  los empresarios  es capi tal  de inversión,  desde  el p u n t o  de 
vista del t r aba j ador  es un a h o r r o ” , que  pe r tenece  al l l ama do “ salario 
invisible” .

12. Es c ier to que  la cesan t ía ,  desde el p u n t o  de vista fiscal, no 
co n s t i tu ye  pa t r i m o n io  sino c u a n d o  se paga al t rabajador ,  pero ello no 
significa que.  j u r íd i c a m e n te ,  no sea pa t r im on io  a m edi da  que  se causa 
según la legislación laboral,  sino que,  “ c o m o  capi tal  que  se marg ina  de  las 
sumas dest inadas  a gastos” , no existe con t r ad icc ió n  en qu e  el legislador,  en 
a tenc ió n  a “ la na tura leza  de la previsión social que  es la c e s a n t í a ” , lo 
am pare  “ con  excepc iones  y l iberándolo  de gravámenes q ue  garan t izan  al 
t raba jador  el c o n su m o  f u tu ro  de esc cap i ta l” . Ade má s ,  los fo n d o s  t i enen 
por  final idad hacer  cumpl i r  a las cesant ías,  que  son p a t r im on io ,  la func ión  
social prevista en la C on s t i tu c ió n  y, pues to  q u e  son p rop ie da d  privada de 
los t raba jadores ,  garan tizada  po r  la C on s t i t uc ió n ,  el D ec re to  No.  0 9 8  de
1973,  para administ ra rlas ,  crea los fo n d o s  con  el ca rác te r  de personas  

ju r íd icas  de derecho  privado.

13. El Dec re to  No. 98  de 1973 no  viola los A r t íc u lo s  25 4 ,  255  y 25 6  
del Código  Sus tan t ivo  del Traba jo,  p o rq ue  sólo d i spone  la l iqu idación  de 
las cesant ías  y su t ransferencia a los fondos ,  sin perjuicio de q u e  subsista 
“ la relación bilateral  en t re  el t raba jador  y el p a t r o n o ”  y que  la cesan t ía  se 
pague  o se p ie rda  de co nf o rm id ad  con  las norma s  men cion ad as  del  Código



Sus tan t ivo  del Trabajo,  con  la salvedad cons is ten te  en que  la empresa ,  al 
entregarla  al fo n d o ,  qu eda  l iberada de su obl igación y subro gada  por  éste, 
al cual el t r aba ja dor  debe  expedir ,  a su ret iro  y m edia n te  el pago,  el 
co r r e sp ond ie n t e  f in iqui to .  ,

3. E l alegato  de  conclu sió n  del ,-eñor Fiscal. El señor  Fiscal lo .  del 
Conse jo  de Estado co n cep tú a  que no  se debe acceder  a las pe t ic iones  de 
los de m an d an te s ,  en síntesis,  con  base en los siguientes a r gum en tos :

1. Ent r e  los a rgu me n to s  expues tos  por  los de m a n d a n te s  existe c o n t r a 
dicc ión,  c ircunstanc ia  que  “ de m ue s t r  i que  n o  existe acue rdo ,  por  par te  de 
los a tacantes ,  en la in te r pre t ac ión  de lo que  es materia  de la acu sac ió n” : 
mient ras  para algunos  “ la r e for ma  cons t i tucional  del 68 o to rg ó  poderes  
m o n á r q u ic o s  al Presidente  de la Repúbl ica,  para o t r os  tales facul tades  
fu e r o n  m u y  l imi tadas” , hasta llegar ; a f i rmar  un o  de los d e m a n d a n t e s  que  
el Ordina l  14 del A r t íc u lo  120 de li  Cons t i tuc ión  co ns t i tu ye  una e x c e p 
ción,  de restr ict iva in te rpre tac ión ,  al principio que postula que  “ le co r res 
p o n d e  al Congreso  hacer  las Leyes” . Lo cier to es que “ ni las facu l tades  
que  la re forma del 68 o torgó  al Presidente de la Repúbl ica son m o n á r q u i 
cas, ni t a m p o c o  que no se hubiera op erado  n ingún c a m b io ” .

2. El Ord inal  14 del Ar t íc u lo  120 de la Con s t i tuc ión ,  c o m o  sostuvo la 
C o r t e  en sentencia del 18 de agos to  de 1972,  que  se t ranscr ibe  en parte ,  
t ras ladó  “ al ejecut ivo facul tades  para legislar en de te rm in ad o s  c a m p o s ” , las 
cuales se ejercen m edian te  decre tos  de n o m in a d o s  por  la doc t r i na  y la 
jur isprudencia  “ a u t ó n o m o s ” o “ r eg im ie n to s  cons t i t uc ion a l es” , fu nd ado s  
d i r ec t am ent e  en la Cons t i tuc ión ,  sej:ún se deduc e  del t e x to  mi sm o de la 
no rm a ,  y de j e r a rq u ía  igual a la Ley.  Por consiguiente ,  no es f u n d a d o  “ lo 
qu e  se ha dicho en algunas demanda s ,  ni t a m p o c o  que  se t ra te  de no rm as  
except ivas  de  ap licación  “ de carácte r  e m i n e n te m e n te  res t r ic t ivo” , pues si 
b ien  el t raslado de co m p e te n c i a  imj lica una  a t r ibuc ión  exc epc iona l ,  esto 
no quie re  decir  que  las normas ,  que  en cum pl im ie n to  de tal facul tad se 
prof ieran  sean restrictivas,  p or que  c on for m e  a la re forma in t roduc ida  en
1968,  y a la in te rpr e t ac ión  dada por  la Fl. Cor te  a las norma s  per t inen tes ,  
t i enen  “ la fuerza y sustancia que  co r r e sp onden  a la Ley,  y la facul tad 
const i tuc iona l ,  allí  consagrada,  “ pern ¡te al Presidente expe di r  ac tos  ju r íd i 
cos no  sub ord in ados  a la Ley pre\ ia, ya sean de carácte r  par t icu la r  o 
general.  . . ” . De a h í  que  un o  de los gestores de la re forma afi rme que  la 
re fe ren te  al Ordina l  14 del Ar t ícu lo  120 de la Cons t i t uc ión  “ es la mas 
radical” en cu an to  “ sust rajo de raíz,  del área de la func ión  de la in te rven
c ión en la ec o n o m ía ,  todas las fu n d e  nes del aho r ro  privado para t rasladar
las al ejecutivo.  . . En materia  de aluTro.  . . la Ley proviene del ejecutivo.
En la es t ruc tura  del derecho  públ ico co lo mb iano  ha ocur r id o  un f e n ó m e n o  
de carácter  revolucionar io.  La Ley  pr opi am en te  dicha,  con func iones de 
tal. ya no es compe te nc ia  del Congreso" .



3. La facu l tad  con fer ida  al Pres idente  de la Rep úbl ica  por  el Ord ina l  
14 del A r t íc u l o  120 de la co ns t i t uc ió n  “ no  puede  consist i r  en una  s imple 
labor  de vigilancia, pues en tal caso se h ab r ía  de jad o  la pa labra  “ inspec
c ió n ” que  f iguraba en la redacc ión  inicial del nu m era l  14 sin sus t i tu i r la  
por  la de " in t e r v e n c ió n ” , ya que  aquél la,  según se dice en el ac ta  re spec t i 
va, po d r í a  e n t ende r se  c o m o  una excepc ión  a la in t e rvenc ión  p lani f icada  del 
Ar t ícu lo  3 2 ” . s ino que  c o m p r e n d e  la posibi l idad de  “ crear  los medios  
a d e c u a d o s ” para lograr “ la canal ización,  a p r o v e c h a m i e n t o  de los fo n d o s  
provenientes del a h o r r o ” . Estas facu l tades “ no  sólo son amplias ,  sino qu e  
son exclusivas,  vale decir,  que  no pu ed en  ser c o m p a r t i d a s  por  el C o n g re 
s o ” . La c r í t ica  qu e  se ha hecho  a “ estas t ransferencias de f acu l ta de s”  
po dr ía  servir para una fu tura  re forma,  pero “ no puede  variar su c o n t e n i 
d o ” actual ,  def inido po r  rei te rada  ju r i sp ru den c ia  de la C o r t e  y a ú n  e x p u e s 
to,  con reparos  sobre  su convenienc ia,  po r  u n  a r t íc u lo  pe r iod ís t ico ,  q u e  en 
parte tam bié n  se t ranscribe.  De d o n d e  se de du ce  qu e  el D ec re to  No. 98  de 
1973 se expid ió  con base en la m en c io n ad a  a t r ib uc ió n ,  n o  co n d ic io n a d a  “ a 
la preexis tenc ia de m a n d a t o  legal a lg u n o ” , qu e  ad emá s  le pe rm i te  al 
Pres idente ,  c o m o  sostuvo  la Fiscalía en c o n c e p t o  r end id o  en el ex p ed ie n te  
No. 1836,  crear “ el o rganismo,  o au to r i za r  su c reación,  c u a n d o  juzgu e  que  
los ex is ten tes  no t i enen  capac idad  fu n c io n a l”  de realizarla.

4. L o s , c o n c e p t o s  divergentes de los d e m a n d a n t e s  sobre  cesan t ía  y 
ah or ro  d e m u e s t r a n  “ c ó m o  respecto  de a lgunos  vocablos ,  aún  po r  par te  de 
quienes t i enen  unas mismas pre tens iones ,  no  existe un i f o rm id a d  de cr i te
r ios” . lo cual  se expl ica por  t ratarse de materia  re fe ren te ,  más que  a lo 
ju r íd i co ,  “ a lo social y e c o n ó m i c o ” .

5. “ De la cesant ía ,  a través de diversos es tud ios  legislativos, se ha d icho  
que  es una  indemniz ac ión ,  un auxi l io,  un salario di fe rido,  una  pres tac ión  
social.  De t o d o  esto lo c ie rto es que .  en la práct ica,  hoy  cada t raba jador ,  a 
medida  que  t ranscur re su t i e m p o  de servicio,  cue nta  d e n t r o  de su haber ,  
c o m o  un ah or ro ,  lo que  le co r r e sp o n d e r í a  po r  cesan t ía  si se llegare a 
ret i rar  en ese m o m e n t o ,  o si solicitase su l iqu idac ión parcial para adquir i r  
vivienda o lote de te r reno  con  des t ino  a cons t r ucc ió n  o para cancelar  un  
gravamen sobre  ella” . Por  cons iguien te ,  la cesant ía  es “ un ah o r ro ,  cu y o  
pago está su je to  a d e te rm in a d o s  requis i tos” : la c o n t r apo s i c ió n  de cr iter ios 
de los d e m a n d a n te s ,  a este respec to,  " ind ica  m u y  a las claras la carenc ia  de 
respa ldo  ju r í d i c o  de sus pre te ns io ne s” . T a m p o c o  es fu n d a d o  el aser to,  
e x pu es t o  en una de las de mandas ,  que  el de re cho  a la cesan t ía  se adquiere  
en el m o m e n t o  del re t i ro del t rabajador ,  a causa de q u e  an t es  puede 
perderla po r  su mala c o ndu c ta ,  po rq u e  “ ello equivale a juzgar  lo general 
por  la e x c e p c io n a l” que.  c o m o  "la comis ión  de un d e l i t o” , implica la 
pérdida de “ varios derechos  sin que  nadie  du d e  de la p reexis tencia de 
és tos” .



6. Var ios  d e m a n d a n te s  co inciden en a f i rmar  qu e  el Decre to  No. 98  de 
1973 es violator io  del A r t í cu lo  12 de la Co ns t i t uc ió n  en c u a n to  prescribe 
q u e  “ . . . el régimen de  las personas ju r íd i cas  se de te rm in a  por  la Ley 
c o l o m b i a n a ” . Pero no  advier ten que, este p recepto  hace par te  integrante 
del T í t u l o  II de la Co ns t i tuc ión ,  q u e  t ra ta “ de los Habi tan tes :  naciona les y 
ex t ran jeros,  “ y qu e  cu and o se dice q i e  “ la capacidad,  el re con o c im ie n to  y, 
en general ,  el régimen de las soc iedades y demá s  personas  jur íd icas ,  se 
de t e rmi na rá  po r  la Ley co lo m b ia n a ’’, la Con s t i tuc ión  está prescrib iendo  la 
apl icac ión de la Ley naciona l f rente  i la Ley  ex t ranjera,  es decir,  se le está 
dand o vigencia al pr incipio del ius ‘ \ o l i ”. Por  consiguien te ,  esta n o r m a  no 
es apl icable al p rob le m a  que  se debate.

7. Re sp ec to  de las acusac iones co nt ra  los Decre tos  Nos. 98 y 265 de 
1973  p o r  violación “ de  d iferentes  no rma s  de  carác te r  legal” , po r  una 
parte,  las dispos iciones q u e  se d ic ten con  base en el Ordinal  14 del 
Ar t ícu lo  120 de  la Cons t i tuc ión ,  c o m o  se expresó ,  “ t ienen fuerza  n o r m a t i 
va igual a las Leyes que  se ind ican c o m o  infr ingidas,  pues no  se t rata de 
una  de legación  sino de  una t ransferencia cons t i tuc iona l  de func iones  legis
lativas en el c a m p o  del a h o r r o  pr ivado” y, además,  la in te rvenc ión qu e  el 
Pres idente  de  la Repúbl ica  pued e  e jt rcer,  c o m o  “a trib u c ió n  co n s titu c io n a l  
propia, es la necesaria  (el señor Fiscal lo .  subraya) ,  t é rm in o  éste que,  lejos 
de ser “ res tr ict ivo” , co m o  af i rman rdgunos, es lo suf ic i en temen te  amplio,  
c o m o  para permi t i r  qu e  la in te rvenc ón presidencial  tenga que  l imitarse a 
la s imple  r e pr od uc c ió n  ele no rm as  preexis ten tes .  Para esto ú l t i m o no hab r ía  
sido necesaria n inguna  modi f icación  Je la Carta,  ni menos  la conces ión  de 
unas  tan amplias a t r ibuc iones,  que  no  po r  cri t icadas dejan de ser ba s tan te  
radica les” . Si los “ decre tos  a u t ó n o m o s ” t ienen  la misma fuerza normat iva 
de la Ley,  éstos no  pu eden  ser viólate rios “ de o t ra  de igual j e r a r q u í a ” .

8. Si el Ordina l 14 del Ar t ic u le  120 de la Con s t i tuc ión  concede  al 
Pres idente  facu ltades  para determina» o fin, c o m o  sos t ienen  los apo de rados  
especiales de  la Nación en su alégalo de conclusión,  c.ue el señor Fiscal 
prohi ja y t ranscr ibe  en par te,  debe  d i sponer de los medios  para realizarlo.  
Ademas,  c o m o  po r  rec iente sen tencia  de la Cor te  “ el Congreso ya no tiene 
co m p e ten c i a  interventora  en el c a m p o  a q u e  se refiere el ordinal  14 del 
Ar t ícu lo  12 0” , si se a f i rmare  que  el Presidente  no puede  d ispon er  de los 
medios  para ejercerla,  se l legaría al absurdo  cons is ten te  en que  habría un 
vacío cons t i tuc iona l  en mater ia  de in te rvención  económica .

9. L1 Pres idente  in d u d a b le m e n te  puede ,  c o n  base en e! Ordina l 14 del 
Artíe'ulo i 20  de la Co ns t i tuc ión ,  de te -m in a r  “ la capacidad ,  reconoc im ie n to  
y en general  el régimen de  las soc iedades y de m ás  personas j u r íd i c a s ” .

V Las consideraciones de la Sala. Sur t ida  normal  m en te  la t r ami tac ión  
de los juic ios  acu mu lados ,  sin qu e  exista causal de nul idad,  la Sala procede  
a resolver m ed ian te  las s iguientes considerac iones :



]. Los a c to s  acusados. ,E1 Dec re to  No.  98  de  1973,  e x p e d i d o  p o r  el 
Gob ie rn o  Nacional ,  m od i f i cado  por  el No.  26 5  del m is m o  año ,  c reó  “ los 
fondos  regionales de  cap i ta l ización  social c o m o  personas  ju r íd ic a s  de de re 
c h o  pr iva do”  y d e te r m in ó  la forma de  const i tu i r los ,  sus ob je t ivos  y sus 
recursos:  ce san t ías  de los t raba jadores  part iculares ,  re n d im ie n to s  q u e  perc i 
ban en las operac ione s  que real icen,  el p r o d u c t o  de los c r éd i tos  in te r nos  y 
los demás  ingresos que  ob ten ga n  a cua lqu ie r  t í t u l o  (A r t íc u lo s  lo .  del 
Decre to  No. 265,  2o.,  3o. y 4o.  del Decre to  No. 98  de  1973);  d i spuso  q u e  
“ ios em ple ado re s  par t iculares  qu e  o c u p e n  c in co  (5)  o más  t raba j adores  
pro cede rán  a l iquidar,  bajo su exclusiva responsabi l idad ,  la cesan t ía  parcial  
de sus t r aba ja dor es ” , en la for m a  que  al e fec to  se señala y co n  la 
obl igac ión de hacer lo cada mes,  con  des t ino  al f o n d o  regional  c o r r e s p o n 
d iente  (A r t í cu lo s  5o. .  6o. y 7o. del Dec re to  No. 98  de  1973);  seña ló  el 
nú m e r o  y lugar de ubicación de los fondos,  la final idad de sus recursos  y 
el régimen de su admin is t rac ión  (A r t í cu lo s  8o .  a 26  y 28 del Dec re to  No.  
98  y 2o. del Dec re to  No. 265  de  1973) ;  los intereses que  se re co n o c e n  
sobre  los saldos ex is tentes  en  los fo n d o s  a favor  de  los t raba jadores ,  la 
o p o r t u n i d a d  en qu e  se los debe  l iquidar,  la m an e ra  de llevar las c uen ta s  y 
el p r o c e d im ie n to  para el re c o n o c im ie n to  y pago  de las ce san t ías  ( A r t íc u lo  
30  a 32,  34  a 36,  38 a 41 del D ec re to  No.  98 ,  3o. ,  4o.  y 5o.  del D ec re to  
No. 265  de  1973) ;  p rescribió q u e  el e m p l e a d o r  q u e  no  cons igne  las sumas  
que  debe  en t rega r  al co r r e sp o n d ie n te  f o n d o  regional ,  d e n t r o  de los plazos  
seña lados aL -e-feehr, “ cubr irá  c o m o  sanción  u n  tres p o r  c ien to  (3%)  m e n 
sual, po r  cada  mes o f racción  de m e s” , q u e  ten dr á  des t in ac ión  espec íf ica  
(A r t í c u lo  42  del D ec re to  No. 98  de 1973);  q u e  los fon dos  regionales es tán  
exe n to s  de im p u e s t o s  nac iona les:  que “ los t raba j adores  afi l iados no  es ta rán  
sujetos al i m p u e s to  de p a t r im o n io  sobre  sus tenenc ias  en los fondos ,  ni al 
im pu es t o  de ren ta  sob re  los intereses y p a r t ic ip ac io nes ” q u e  rec iban  
(A r t í c u lo  43  del Dec re to  No. 98  de 1973)  y q u e  las sumas  c o r r e s p o n 
dientes  a las cesan tías .  t rasladadas a los fon dos  regionales,  so n  deducib les  a 
e fec to  del im p u e s to  de r e m a  y com p le m e n ta r io s ,  pero  que  lo pagado  po r  
el pa t r o n o  o em pl eador ,  por  c o n c e p t o  de salarios y pres tac iones ,  sólo 
puede  aceptarse  c o m o  deducc ió n  si d em u es t r a  “ haber  he cho  la to t a l idad  
de las co r r e sp on d ie n te s  cons ignac iones  a los respec tivos  f o n d o s ” ¡ 'Ar tículo 
44  de! Decre to  No. 98 de 1(̂ 7?U dispuso la forma de hacer  las cons igna
c iones  y de real izar los pagos en lugares q u e  no sean ¡a sede del f o n d o  
(A r t í c u lo  Oo. del Decre to  N’o. 265 de l c,73) ;  que,  si fallece el t raba jador ,  
ios suidos se en tregarán  a sus herederos ,  según “ las n o rm a s  laborales 
■. ■líenles” , y que  éstos, c o n f o r m e  al A r t íc u lo  204 .  letra a), del Ce digo 
'•iistantivo de! I rabaio.  o en su d e t e c to  los benef ic ia rios  de aqué!,  es ta rán  
exentos  "d e  los im pue s to s  de masa global heredi ta ria  y de sucesiones y 
donac iones  sobre tales tenenc i as” (A r t i c u l o  46  del Dec re to  No. 98  de  
1973).  Hl A r t ic u l o  7o. del Decre to  No. 265 am pl i o  hasta  ju l io  de  1973 el 
plazo previsto por  el A r t ícu lo  7o. del De c re to  No. 98  y el A r t íc u lo  8o.  
ib id e m  que  los Decre tos  Nos. 98  y 265 de  1973 “ regirán a pa r t i r  del 27 
de f eb re ro” del m ism o año.



2. La ju risd icc ió n  y  la c o m p e te n c ia  de la Sala. El Conse jo de Es tado  es 
c o m p e t e n t e  para  conocer,  po r  m edi o  de esta Sala, del caso sub  jud ice , 
según los siguientes motivos:

a) El A r t í cu lo  2 1 4  de  la C ons t i t uc ió n  a t r ib uye  ta x a t i v am en te  a la 
Co r t e  S u p r e m a  de  Just ic ia  el co no c im ien to  de  las ob jec iones  po r  inconsti-  
tuc iona l id ad  a los p r o y e c to s  de  Ley de  las acciones de inexequib i l idad  de 
las Leyes y de los Dec re tos  expedid os  po r  el G o bi e rn o  en uso de las 
facu l tades  de los Ar t íc u lo s  76 ,  Ordina les 1 1 y 12, y 80 de la C on s t i t uc i ón  
y p o r  co n t r o l  d i rec to  de la c o n s t i t u c o n a l i d a d  de los Decre tos  d ic tados  con 
base  en los Ar t íc u los  121 y 122 d e  la Car ta.  R e c í p r o c a m e n t e ,  según el 
Ar t íc u lo  2 1 6  de la Con s t i tuc ión ,  la Jur i sd icc ión  de lo C on te nc io so  A d m i 
nist ra t ivo  debe  “ c onoce r  de las acusaciones po r  i ncon s t i tu c io na l i da d”  de  
los demá s  “ Decre tos  d ic tados  p o r  el G o b i e r n o ” .

b)  Los  Decre tos  Nos.  98 y 265  de 1973,  según su p ro p io  enu nc iado ,  se 
exp id ie r on  p o r  el Gob ie rn o  Naciona l,  “ en uso  de  las facu ltades C o n s t i t u 
cionales y en especial de  las que  le conf ie re el Ordina l  14 del A r t í c u lo  120 
de la C o n s t i tu c ió n ” , q u e  son  d ist intas de las q ue  ejerce con  base en los 
A r t í c u lo s  76,  Ordina les 11 y 12, 80 ,  121 y 122 de la Carta.  En co n se c u e n 
cia, y de  c o n fo rm id a d  con  el A r t íc u lo  34,  Ordina l  10o. ,  del Código 
Co n te n c io so  Adminis t ra t ivo,  el Conse jo de  Es tad o  es c o m p e t e n t e  para 
c o n o c e r  en ún ica  instancia de las acciones propuestas .

c) Ademá s ,  según los Ar t ícu los  22 y 2 4  del Decre to-Ley  No.  528  de 
196 4  y 3o. de la Ley  50  de 1967 y el Acuerdo  No.  lo .  de 1971 exp ed ido  
p o r  la Sala Plena del Conse jo de Estado ,  la Sección Pr imera de  la Sala de 
lo C on te n c io so  Adminis t ra t ivo  debt  c onoce r  de las acciones de nu l idad  
c o n t r a  los ac tos  adminis t ra t ivos  de  carácter  naciona l,  c o m o  los Decre tos  
acusados ,  q ue  no  versen pr inc ipa l men te  sobre mater ia  laboral ,  t r ibu ta r ia  o 
relat iva a la re fo rma agraria.

3. ,La concordancia  en tre  los D e c te to s  Nos. 98  y  2 6 5  de  1 9 7 3  y  4 6 9  de
1974. Los Ar t í cu los  lo . ,  2o. ,  3o. ,  4o.  y 6o. del Decre to  No. 265  de 1973 
sus t i tuy eron ,  re spec t ivamente ,  los Art ículos lo . ,  27,  29 ,  33 y 45 del 
Dec re to  No. 98 de  1973 y el A r t í cu l o  5o. de  aqué l  derogó  el A r t íc u lo  37  
de éste. En  consecuenc ia ,  no  es el < aso de hacer  n ingún  p ro n u n c i a m i e n t o  
sobre los cargos con t r a  estas normas ,  pero sí  se debe  proveer  sobre los 
p ro p u e s to s  co n t r a  los A r t í c u lo s  lo . ,  3o.,  4o.  y Parágrafo 2o. ,  6o.  y 8o .  del 
Decre to  No.'  265 de  1973 q u e  los reemplazaron.

El Dec re to  No.  469  del 20  de marzo  de 1974,  publ icado  el 10 de  abril 
ú l t im o  (D.  O. No. 340 5 9 ,  Pág. 112 • y exp ed ido  ta m bié n  po r  el G o b ie rno  
Naciona l  “ en uso de sus facul tades cons t i tuc iona les  y en especial  de las 
q u e  le conf ie re el nume ra l  14 del Ar t ícu lo  120 de la C o n s t i t u c i ó n ” , c o m o



reza su epígrafe ,  modi f icó  y ad ic ionó  lo Dec re to s  Nos.  98  y 265 de  1973.  
Re sp ec to  del caso sub  jud ice , el A r t ícu lo  6o.  s u s t i t uyó  el A r t íc u lo  5o.  del 
Decre to  No. 98 de  1973,  el 7o.  repr od u jo  te x t u a l m e n t e  el 6o.  de  éste y  el 
10o. modi f icó ,  en c u a n t o  a los plazos,  el A r t íc u lo  7o. del  Dec re to  No.  265 
de 1973,  r e fo rm a to r io  del A r t í c u lo  7o.  del Decre to  No.  98  de  1973 .  P o r  
consiguien te ,  t a m p o c o  se deb e  resolver sobre  los cargos co n t r a  el A r t i c u lo  
5o. del Decre to  No. 98  de 1973,  pero sí  sobre  los p ro p u es to s  co n t r a  los 
Ar t ícu los  6o.  y 7o.  “del  m ism o Decre to ;  esta ú l t ima  disposición,  en c u a n t o  
o rdena  a los pa t r o n o s  a que  se refiere l iqu idar  y cons ignar  m e n s u a lm e n te  
en el respec tivo  f on do  las cesant ías  de los t raba jadores ,  no  fué mod i f i cada  
po r  el A r t íc u l o  7o.  del Dec re to  No. 265  de 1973 ni t a m p o c o  p o r  el 
A r t íc u l o  10o. del Decre to  No. 4 6 9  de 1974.

4. La evaluación  de  los cargos. Los cargos prop ues to s  en los ju ic ios  
a c u m u la d o s  p re te n d e n  inf irmar ,  genér ica y espec í f ic amen te ,  las no rm as  p o r  
las cuales se crean “ los fondos  regionales de capi ta l ización social,  c o m o  
personas ju r íd ic a s  de de recho  pr ivado” , para  “ el manejo ,  a p ro v e c h a m ie n to  
e inversión de  los fo ndo s  provenien tes  del a h o r ro  pr ivado c o n s t i t u i d o  p o r  
las cesant ías  de los t raba j adores” ( A r t íc u lo  l o .  del Decre ío  No. 265  de  
1973) ,  y se reg lamenta  su organizac ión  y f u n c io n a m ie n to .  .La a r g u m e n t a 
c ión  j u r íd ic a  f unda m en ta l  de  los d e m a n d a n t e s  consiste en la considerac ión  
de que  el G ob ie rno ,  m ed ian te  las di sposiciones acusadas,  ex t r a l im i tó  las 
a t r ibuc iones  que  le da el Ordina l 14 del A r t í c u lo  120 de  la C on s t i t uc ión  y 
violó re c íp ro ca  y d i r ec ta m ent e  los A r t íc u l os  12, 16, 30 ,  31 ,  32 ,  34 ,  49 ,
44 ,  57,  76,  Ordinales  lo . ,  2o.,  4o .  y 10o. ,  79 ,  8 0  y 120,  Ord ina l  2o.  de  la 
C ons t i tu c ió n ,  e ind i r ec ta m en te  los Ar t ícu lo s  65,  249,  250 ,  254 ,  255  y 25 6  
del Código Sus tan tivo  del Traba jo ,  635 ,  Inc. 2o. ,  1494,  1495 ,  1542,  1626  
y 22 3 2  del Código Civil, 38  de la Ley 153 de  1887,  52 y 53  del Código 
de Régimen Pol í t i co  y Municipal  y 4 4 8  del Código  de Pr oc ed im ien to  Civil, 
p or qu e  se ar rogó ,  a este respec to ,  las func iones  del Congreso .

Los p la n te am ie n to s  ju r íd icos  de  los d e m a n d a n t e s  y de  la par te  c o a d y u 
vante,  c o m o  los a rgu m ent os  expue s to s  p o r  el se ñor  Fiscal l o .  y p o r  los 
a pode ra dos  especiales de la Nac ión,  ha cen  necesar io precisar,  para resolver,  
el alcance del Ordina l 14 del Ar t ícu lo  120 de  la C ons t i t uc ió n  en relación 
con  las a t r ibuc iones  cons t i tuc iona les  del Congreso.

5. Las R am a s d e l P oder P úblico  y  su co laboración  arm ónica. Es 
verdad inc oncusa  del régimen con s t i tuc ion a l  co lo m bia no ,  q u e  se de du ce  de
los A r t ícu los  2o. y 55 de la C a r t a ,  el p r inc ip io  según el cual  el E s t a d o
cons t i tuy e ,  ins t i tu c iona lme nte ,  el “ p o d e r  p ú b l i c o ” , qu e  se ejerce m e d ia n te
ramas  q u e  “ t ienen func iones  separadas11 pero  qu e  “ co laboran  a r m ó n i c a 
m e n te  en la rea l ización”  de  sus fines. Este co n c e p to ,  in s t i tu id o  p o r  el
A r t ícu lo  21 del A c to  Legislativo No. l o .  de  1936 y c o m p l e m e n t a d o  p o r  el
Ar t ícu lo  6o.  del Acto  Legislativo No.  lo .  d e  1945 ,  se deriva del p os t u la do



de  la t e o r ía  po l í t i ca  que  a fi rma la un  dad es truc tural  o esencial del Estado.  
Se d is t ingue  así  el Es tado  de los m eJ io s  por  los cuales a c tú a  y. r e c í p r o c a 
me nt e ,  se da a éstos la signif icación r u é  les co r responde ,  no c o m o  poderes  
en sí mismos - c o m o  se po d ía  colegir del A r t íc u lo  57 de  la C on s t i tu c ió n  
de 1 8 8 6 —, sino c o m o  ins t ru m en to s  o cauces ju r íd ico s  concu r r en tes ,  c la ra 
m e n t e  di fe renc iados po r  la Con s t i tuc ión ,  de real ización del poder.

E l desarrollo del princip io . La separación y la a r m o n ía  de princ ipio 
en t re  las ramas  legislativas y ejecutiv i del po d e r  públ ico  se desar rol lan por  
la C on s t i tu c ió n  en los siguientes aspec tos  esenciales:

a) Al Congreso  le cor re sponde ,  p )r cláusula general de co m p e te n c i a  y 
seña lamiento  espec íf ico,  c om o  prescribe el Ar t íc u lo  76 de la Co ns t i t uc ión ,  
“ hace r  las Leyes” , en t endid as  c o m o  los actos que  aquél  expide ,  con  la 
sanción  del Pres idente  o en su defee o del Presidente  del Senado  ( A r t í c u 
los 85,  86,  89 y 90  de la Cons t i tuc ió  i), por  el p ro cedi m ie nt o  regulado por  
el T í t u lo  VII  de la Car ta.  Este cri ter io fué s us te n t ado  por la Cor te  en 
sentenc ia  del 13 de noviembre  de 1928 (Nés to r  Pineda,  Jur i sprude nc ia  
Cons t i tuc iona l  de la Co r te  Sup rema  de Jus ticia,  T o m o  11, Pag. 169),  
co r rob ora da  en lo esencial,  entre o t r i s ,  por  la del 3 de agos to de 1971 de 
la misma en t id ad  ( foro  Col om bi an o ,  Mo. 26, págs. 138 y 139) y po r  la del 
14 de noviembre  de 1962 del Conse  o de Estado (Anales  T o m o  LXV.Pág.  
45 ) ,  al a f irmar  que  “ las a t r ibuciones  enume radas  en el A r t íc u lo  76 de la 
Cons t i tuc ión ,  c o m o  propias  del Congreso,  no son taxativas.  . . De d o nde  se 
sigue que, p o r  regla general,  salvo excepc iones  señaladas po r  la misma 
Con s t i tuc ión ,  la L e y  se de te rm in a  poi los criterios orgánico y  fo r m a l  y que 
el Congreso ,  ade má s  de las a t r ibuc io nes  específ icas,  tiene  la fa c u lta d  
general de legislar. .

b) El Presidente,  c o m o  “ suprem;  au to r idad  adminis t r a t iva ” , t iene las 
facul tades  prescri tas por  el A r t i cu l e  120 de la Con s t i tuc ión ,  en t re  las 
cuales se c o m p r e n d e n  la de “ p romu l  :ar las Leyes sanc ionadas,  obedecerlas  
y velar por  su exac to  c u m p l i m i e n t o ” y la de “ ejercer !a po t es tad  reg lamen 
taria expid ie ndo  las órdenes,  Deeret  )s y Resoluciones necesarios para la 
cumpl ida  ejecución de las Leyes” (Ordina les 2o. y 3o.).  De d o nd e  se deduce  
que  el Pres idente,  “ c o m o  suprema ai toridad admin is t ra t iv a’', por  pr e sc r ip 
ción general  de la Cons t i tuc ión  d eb e  <. u m p lir  r  asegurar el c u m p lim ie n to  de  
la Ley. Se t rata,  pues,  de dos “ c í icu los  concén t r icos  in t e rn o s” (Carlos 
Sánchez  Via m on te .  El Cons t i tuc ión ;  i ismo. Edit .  Bibliográfica Argent ina .  
Pag. 54),  el de la Ley V el del regíame tito, aquel cond ic io na n te  y éste c o n d i 
c ionado ,  que  t ienden a realizar a rm ó ¡ icamente la misma final idad ins t i tu 
cional.

c) Las facul tades  ex t raord inar ias  y especiales,  que  el Congreso puede  
confer i r  al Gobie rno ,  con  base en el Ar t ícu lo  76.  Ordinales  12 y 1 1, de la



Co nst i tu c ió n ,  con s t i t u y e n  tam bi én  o t r a  f o rm a  de  co labo rac ión  a rm ó n ic a  
en t r e  las ramas legislativas y administ ra t ivas:  las p rimeras  m e d ia n te  la 
t ransferencia  tem por a l  a ésta de a t r ibuc iones  especí ficas  de  aqué lla  y las 
segundas en c u a n to  requ ier en  para su ejercicio,  no  o b s ta n t e  ser de  la 
“ órbi ta  co n s t i tu c io n a l”  del Presidente ,  especial  au to r i zac ió n  del Congreso .

d) El rég imen ju r í d i c o  del es tado  de  sit io,  a u n q u e  previs to para  c o n j u 
rar s i tuac iones  excepc ionales ,  p o r  “ guer ra e x t e r i o r ” , o “ c o n m o c i ó n  i n t e 
r io r” , t a m b i é n  concil ia o a rmon iza  las a t r i buc iones  del G o b ie rn o  y del 
Congreso:  aqué l  “ no  p u e d e  derogar las Le yes”  p o r q u e  “ sus facu ltades  se 
l imitan a la suspensión  de  las qu e  sean incom pa t ib les  co n  el es tado de 
s i t io” ; ésto no  es ób ice  para el “ f u n c io n a m ie n to  norma l  del C o n g re so ” , al 
cual el G o b i e r n o  debe  enviar,  en la o p o r t u n i d a d  ind icada  p o r  el A r t íc u l o  
121, Inc. 4o . ,  de la Cons t i tuc ión ,  si p ro d u c id a  p o r  c o n m o c i ó n  inter ior ,  
“ una  expos ic ión  m o t ivada  de las razones  q u e  d e te r m in a r o n  la dec la rac ión ” , 
o con voc ar  a sesiones si t iene po r  causa la guer ra  exte rior ;  los Dec re to s  de  
es tado  de  sit io son transi tor ios,  de jan de  regir con  su levanta mi en to ,  la 
legislación suspendid a  co b ra  su vigencia y el Pres idente ,  los Minist ros y 
demás  func ionar ios  son responsables “ po r  cua lquier  a buso  q u e  hubi er en  
c o m e t i d o  en el ejercicio de  las facul tades a que  se refiere este A r t í c u l o ” .

f) La  r e fo rm a  cons t i tuc iona l  de  1968 a c e n t u ó  la co lab orac ión  en t re  las 
ramas  legislativa y ejecutiva.  Ampl ió  o “ re f o r z ó ” , c o m o  suele decirse,  
sobre  t o d o ,  la co m p e te n c i a  del Go b ier no ,  para  darle a la A dm in is t ra c ió n  
los i n s t ru m e n to s  ju r íd i c o s  que  le p e rm i t a n  a f r o n ta r  con  acie rto  y d in am is 
mo  los co ns t an te s  y c recien tes  problemas  c o n t e m p o r á n e o s ,  espec ialmente  
los inh eren tes  al desequi l ibr io est ruc tura l  cons t i t u t ivo  del subdesar ro llo:  
pe ro  dejó al Congreso ,  c o n f o r m e  a la t e nde nc ia  actual ,  el p o d e r  de a d o p t a r  
las opc i ones  po l í t i cas  fundam en ta le s ,  bajo el impulso  del Go bi erno ,  qu e  
c o n s t i tu y e n  “ los l ími tes  generales” de la acc ión  de  éste,  y la facu l tad  de 
ejercer su co n t ro l  (Maur ice  Duverger,  In s t i tu t io ns  Pol i t iques et Dro it  Cons-  
t i tu t io nne l ,  Edit .  Temis,  Págs. 171 y 177),  a saber:

1. El Congreso ,  por  iniciativa del Go bi erno ,  debe  “ fijar los p lanes y 
pr ogramas  de  desar rol lo eco n ó m ic o  y social a q u e  debe  someterse  la 
e c o n o m í a  nac iona l  y los de  obras  públ icas qu e  hayan  de  em pre nd e r se  o 
cont inuarse ,  con  la de te rm in ac ió n  de  los recursos  e inversiones q u e  se 
au tor ic en  para su ejecuc ión,  y de las med ida s  necesarias para  impulsar  el 
c u m p l i m ie n to  de los m is m o s” (Ar t ícu los  76,  Ordinal  4o.  y 79.  Inc. 2o. 
de la Cons t i tuc ión) .  En  este caso, c o m o  se sabe,  el p r o y e c to  de Ley 
p r o p u e s to  p o r  el Go bi erno  sólo puede  ser ad ic io na do  c o m o  prescribe  el 
A r t íc u lo  80  de la Co ns t i t uc ión  y aquél ,  en d e fec to  del Congreso ,  según la 
misma d ispos ición,  “ podrá  p o n e r  en vigencia el p ro y e c to  med ia n te  Decre to  
con  fuerza  d e  L e y ” (A r t íc u lo s  79,  Inc. 4o.  y 80  de  la C on s t i t uc ió n ) :  po r  
expresa y espec í f ica  d ispos ic ión cons t i tuc iona l ,  t e nd ie n te  a la e fect ividad



del plan de desar rol lo,  se prevé que  el Go b ie rn o  sus t i tu ya  al Congreso ,  en 
las h ipótes is  a h í  m is m o  señaladas,  en su adopc ión ,  lo que  además  c o n s t i tu 
ye un  m ed io  inst i tuc iona l  que  busca estimular el t raba jo del Congreso ,  que  
t iene,  en t o d o  caso, el cont r o l  de la e jecuc ión del plan.

2. El Congreso,  p o r  iniciativa del Gobierno ,  t iene la facul tad de “ d e t e r 
min a r  la e s t ruc t ura  de la adminis t r ac ión  nacional  median te  la c reación de 
Ministerios,  d e p a r t a m e n t o s  adminis t ra t ivos  y es tab lec imientos  públ icos,  y 
fijar la escala de  r em un e ra c ió n  cor re spo ndi en te  a las dis t intas  ca tegor ías  de
empleos,  así  c o m o  el régimen de sus pres taciones  sociales” , c o m o  también  
la de “ d ictar  las norma s  generales a las cuales debe  sujetarse el Gob ie rn o  
para  los siguientes efectos:  organizar  el crédi to públ ico;  reconoce r  la deu da  
nacional  y arreglar su servicio; regular el cambio  in te rnacional  y el c o m e r 
cio ex te rior ;  modi f i ca r  los aranceles,  tarifas y demás  disposiciones  co nc e r 
n ien tes  al régimen de aduan as”  (Ar t ícu lo s  76, Ordinales 9o. y 22, 79. Inc.
2o. ,  de  la Cons t i tuc ión ) .  Las a t r ibuc iones  mencionadas  implican q ue  el 
Congreso de te rmine ,  m ed ia n te  regla;  o pr incipios generales,  d e n o m in a d o s  
Leyes  normativas o Leyes cuadros ,  la pol í t ica  básica o f u ndam ent a l  en la 
mater ia ,  qu e  el Presidente debe  desarrollar ,  c o m o  “ su pr em a  au to r id ad  
adm inis t ra t iva” , según lo prescri to  po r  el Ar t ícu lo  120,  Ordina les 21 y 22 
de  la Cons t i tuc ión) .

3) T am bié n  es a t r i buc ió n  del ( ongreso,  por  iniciativa del G obie rno ,  
d ic ta r  “ las Leyes  q ue  decre ten  inversiones públ icas o privadas,  las que  
ordenen  par t ic ipac iones  en las ren  as nacionales o t ransferencias  en las 
mismas;  las que  creen servicios a cargo de la nac ión o los t raspasen a ésta: 
las que au to r ic en  apor tes  o suscr ipciones del Es tado  a empresas  industr iales 
o  comerciales,  y las q ue  decre te n  exenciones  de im pues to ,  cont r ibuc io ne s  
o tasas naciona les” ( A r t í c u lo  79, Inc. 2o.,  de la Cons t i tuc ión) .

4)  El Congreso debe  expedir ,  pi  r iniciativa del G ob ie rno ,  “ las no rmas  
orgánicas del p re su pu es to  nac ion a l”  (Art ículos ,  76,  Ordina l  3o. y 79 de la 
Con s t i tu c ión)  y el p r e supues t o  de ren tas  y gastos que,  además  de d e t e r m i 
nar “ las ren tas  nac iona les”  y estab lecer “ los gastos de la ad m in is t r ac ió n ” , 
debe  “ reflejar los planes y p r o g r a m i s ” de desarrol lo e con óm ic o  y social y 
de obras  públ icas  (A r t íc u los  208  y 210  de la Cons t i tuc ión ) .  Pero “ los 
c ó m p u t o s  de las rentas,  de los recursos del crédi to  y ios provenientes  del 
balance  del t e so ro ” , c o m o  “ las part  das del p resupues to  de gastos p r o p u e s 
tos  por  el G o b i e r n o ” , no pueden  aum en ta rse  s ino con la acep tac ión  previa 
y p o r  escrito del “ minis t ro del r a m o ” , quien tamb ién  debe dar  su . asent i 
mie nto .  en la fo rm a  indicada,  a la inclusión de un nuevo gasto,  con la 
condic ión  abso lu ta ,  que  obliga al ' "ongreso y al G ob ie rno ,  de que  no se 
al lera “ el equi l ibr io en t re  el presup icsto de gastos y el de r en ta s” ( A r t í c u 
los 21 0  y 211 de la Con s t i tu c ión  i. Además,  si el Congreso  no expide  el 
p resupues to  rige el p re sen ta do  o p o r t u n a m e n t e  por  el G obi e rn o;  si éste



hubiera  o m i t i d o  hacerlo  “ regirá el del a ñ o  an te r ior ,  pe ro  el G o b ie rn o  
podrá  reduc i r  gas tos” en a te n c ió n  a “ los cálculos  de ren ta s  del nuevo  
e jercicio” ( A r t í c u lo s  208  y 20 9  de la Co ns t i tu c ió n) .

5. La a r m o n í a  de índole  ins t i tuc iona l  e n t r e  el Congreso  y el G o b i e r n o  
ta m b ié n  se d ed u ce  del A r t íc u lo  122 de  la C ons t i t uc ió n ,  q u e  pe rm i t e  a 
éste, “ c u a n d o  sobrevengan  he chos  d i s t in tos  d e  los previstos en el A r t í c u l o  
121, que  p e r t u r b e n  o a m e n a c en  p e r tu rb a r  en for m a  grave e i n m in e n te  el 
o rden  e c o n ó m i c o  o social del  paí s  o q u e  c o n s t i t u y a n  t a m b i é n  grave 
calamidad  pú bl i ca” , “ dec la ra r  la emergencia  ec o n ó m ic a  p o r  p e r í o d o s  q u e  
s u m ad o s  no p o d r á n  excede r  nov en ta  d ías  al a ñ o ”  y “ d ic ta r  Dec re tos  c o n  
fuerza de Ley  de s t i nados  exc lus ivamente  a co n ju ra r  la crisis y a im p e d i r  la 
ex tens ión  de  sus e f ec to s” sobre  las mater ias  “ que  tengan  re lac ión  d irec ta  y 
especí f ica co n  la s i t uac ió n” qu e  la de te rm in e .  El G o b i e r n o  de b e  c on vo car  
al Congreso,  si no estuviere r eun id o  y sin per ju ic io de qu e  en su d e fe c to  lo 
haga po r  de re cho  propio ,  con  la f inal idad de  qu e  e x a m in e  “ el i n fo rm e  
mot iv ad o  q u e  le p resen te  el G o b ie rn o  sobre  las causas q u e  d e t e r m i n a r o n  el 
es tado  de emergenc ia  y las medidas  a d o p t a d a s ” , el cual  puede ,  “ en t o d o  
t ie mp o y a iniciativa propia ,  derogar ,  m o d i f ic a r  o ad ic iona r  las mate r ia s  
especí f icas  de  los Decre tos  a qu e  se refiere este A r t í c u l o ” . El Pre s idente  y 
los Minist ros son responsables “ po r  cua lqui er  abuso  q u e  hu b ie re n  c o m e t i d o  
en el ejercicio de  las f acu l t ades” que  le c o n c e d e  esta d i spos ic ión  y el 
G ob ie rn o  no  puede ,  con  base en ellas, “ de sm e jo ra r  los de re cho s  sociales de 
los t raba j adores  consagrados  en Leyes  an t e r io r e s”

6. El A r t í c u lo  32 de  la C ons t i t uc ió n ,  q u e  c o r r e s p o n d e  al A r t í c u lo  6o.  
del Acto  Legislativo No.  lo .  de 1968 ,  pe rm i t e  al Es tado  interveni r ,  “ p o r  
m a n d a t o  de la Ley, en la p r od u cc ió n ,  d i s t r ib uc ión ,  u t i l i zac ión  y c o n s u m o  
de  los b ienes y en los servicios públ icos  y p r iv a d o s , .p a r a  raciona lizar  y 
plani ficar  la e c o n o m í a  a fin de lograr  el desarrol lo  in t egra l” y “ para  dar  
p leno  e m p le o  a los recursos h u m a n o s  y na turales,  d e n t r o  de un a  pol í t i ca  
de ingresos y salarios. . . ” , Este p recep to  co ns t i t uc io na l  consagra,  c o m o  lo 
hiciera in ic ia lmente el A r t ícu lo  4o.  del A c to  Legislat ivo No.  lo .  de  1945 ,  
que  subrogó  el A r t í c u lo  11 del Acto  Legislat ivo No.  lo .  de  1936  - q u e  
sólo la p e rm i t ía  por  med io  de la Ley , la in te rvenc ión  genérica del E s t ado  
en la e c o n o m í a  nacional ,  “ po r  m a n d a t o  d e  la L e y ” , en las ac t ividades 
indicadas.  La in te rvenc ión pue de  cumpl ir se d i r e c ta m e n te  por  la Ley,  c o m o  
ha so s te n ido  la ju r i sprudenc ia ,  ya  q u e  la n o r m a  no es l imi tan t e  de  las 
a t r i buc iones  del Congreso ;  m ed ian te  facu l tades  ex t raord in ar ias  y pro tem-  
pore,  c o m o  se expresa en la expos ic ión  de  mot ivos  (Histor ia  de  la R e fo rm a  
Co ns t i t uc ion a l  de 1968.  Im pr en ta  Naciona l ,  Pág. 41) .  o por  el G o b ie rn o ,  
según la m a y o r  o m e n o r  ex te ns i ón  del m a n d a t o  legal y la ín d o le  d e  las 
medidas  que  se a d o p t e n ,  por  m edi o  de Decre tos  reg lamentar ios  o  especia 
les con  fuerza de Ley (Se ntenc ias  del 10 de o c tu b r e  de  1962  de  la Sala de
lo Co n te nc io so -A dm in is t ra t iv o  del Conse jo  de  Es tado ,  Anales  T o m o  LXV.



Págs. 38 y 39 ;  del 3 de m arzo  de 1 >71 de la Cor te  Su pr ema  de Just icia.  
F o r o  C o lo m b ia n o ,  No.  22,  Pag. 37 2  y de esta Sección de! 19 de agosto  de 
1971).  ' “

L o s reg lam en tos a u tó n o m o s. Los leg lamentos cons t i tuc iona les  o a u t ó n o 
mos ,  que expide  el G o b ie rn o  con  final idad de ejecutar  o cumpl i r  d i r e c ta m e n 
te u n  p re cept o  cons t i tuc iona l ,  c o m o  e i  los casos de los Ordina les 1 2 y 14 del 
Ar t íc u lo  120 de la Con s t i tuc ión ,  no  i ons t i tuy en  excepc ión  a lo ex p u e s to  en 
el epígrafe pr ecedente ,  a saber:

a) Se d ic tan  por  el G obie rno ,  ' ‘c o m o  suprema au to r idad  ad mi n is 
t ra t iva” , y la Cons t i tuc ión ,  no  ob s ta n te  su ob l iga tor iedad ,  no les reconoce  
fuerza  de Ley,  c o m o  sí lo hace con  ios Decre tos  a que  se refieren taxat iva,  
co o rd in ada  y r e i te r adam en te  los A r í c u l o s  118. Ordina l  8o.  y 214  de la 
Co ns t i tuc ión ,  re i te rados  espec í f icam nte por  los Ar t ícu los  76.  Ordinales.
11 y 12, 80,  Inc. 6o.  in f in e , 121. Inc. 2o. ,  y 122,  Inc. 2o. de la misma 
Carta.  Son Decre tos  obl igator ios  de Gobierno ,  d ic tados  con  base en una  
fa c u lta d  adm in istra tiva  d irecta  y  especial, que  no  pu e d e n  modi f icar  o 
de rogar  las Leyes;  po r  el contra r io ,  con base en el pr inc ipio ex p u e s to  de la 
a r m o n ía  cons t i tuc iona l  en t re  las ran as del Poder  Públ ico,  debe  co ncor da r  
con  ellas; de  a h í  que  el Ordinal  lo .  del Ar t íc u lo  76 de la Con s t i tu c ió n  
disponga,  cor ro b o ra d o  por  los Ar t ícu los  25 y 71 del Código  Civil, que 
c o r re spo nde  al Congreso,  por med o de Leyes. 1 in te rpre ta r ,  re fo rm a r  y 
derogar  las Leyes preexis ten tes” , y jue  el Ar t ícu lo  9o.  de la Ley 153 de 
1887 prescr iba que  “ la Cons t i tuc iór  es Ley re forma tor ia  y deroga tor ia  de 
la legislación p re ex is te n t e” y que  “ toda  disposición legal an t e r ior  a la 
C ons t i t uc ió n  y qu'- sea c la ramente  on t rar ia  a su letra y a su espí r i tu,  se 
desechará  c o m o  insubs is t en te” . Solo se excep túa n  los reg lamentos  c o n s t i t u 
cionales o a u t ó n o m o s ,  d i c tados  coi base en un nuevo  precepto  c o n s t i tu 
cional ,  que  t ransf ie ra  una  co m p e ten c i a  específ ica del Congreso  a la A d m i 
nist ración,  los cuales p ue de n  modific ar o derogar  la legislación p re e x is te n te  
sobre  la materia :  pero en este ca ;o  no p o r  la fu e rza  norm a tiva  de los 
m ism (/s, s in o  p o r  el tránsito  d e  rég im en co n stitu c io n a l que,  al t rasladar  una 
c om pe te nc ia  específ ica del Congreso a la Adminis t rac ión ,  ca m b ió  tam b ién  
la fu n c ió n , q u e  de legislativa d ev in o  en adm in istra tiva . Ks el p roceso 
d e n o m in a d o  p o r  la doc t r ina  de “ de^legalización” , que esta misma Sección,  
med ian te  a u to  del 31 de o c t u b r e  de 1966 y con  ponencia  del d o c to r  
Albe r to  H erná ndez  Mora,  consideré cumpl ido ,  respec to de la co r re sp o n 
d ie n te  legislación an te r io r  a la vigencia del Ar t ícu lo  4o. del Acto  Legislati
vo No.  lo .  de 1945,  que  sub ro gó  c o m o  se expus o  el Ar t íc u lo  11 del 
A c t o  Legislativo No.  lo .  de 1936 ,  p o r  el “ m a n d a t o  de la L e y ” para que  el 
G o b ie rn o  intervenga  la indus tr ia del t ranspor te .

b)  Esta so luc ión  fue ins t i tu ida ,  esencia lmente  por  el A r t í cu l o  37,  inciso
2o..  de la C o n s t i t u c ió n  francesa sobre la base del p rinc ipio,  consagra do  por



el inciso lo .  ib íd e m , según el cual  t o d a s  las mater ias  d i s t in tas de  las 
pe r te nec i en te s  al d o m in io  de la Ley  t e n d r á n  ca rác te r  r eg l am en ta r i o” , a 
saber:  1) Los precep to s  legales, e xpe d id os  c o n  an te r io r id ad  a la vigencia de  
la C o ns t i t uc ió n ,  “ re fe ren tes  a d ichas  mater ias ,  po d rá n  ser m od i f i c a d o s  po r  
Decretos  exp e d id o s  previo el d ic tá m e n  del C o n s e jo ” ; 2) Pero si se expid i e 
ron  “ después  de  q u e  en t ró  en vigencia la p resen te  C on s t i tu c ió n ,  sólo 
p o d r á n  ser m od i f ic ado s  po r  Decre to  si el Conse jo  Co ns t i t uc io na l  ha  dec la 
rado  qu e  t i en en  carác te r  reg la me nt a r io ” .

La pr im era  de  las hipótes is  de  la n o r m a  t ranscr i ta  d e  la C o n s t i t u c ió n  
Francesa  ta m b i é n  pu ede  presentarse ,  a p ro p ó s i t o  de la ap l icac ión de  la 
R e fo rm a  de  1968,  en el Régimen C ons t i t uc io na l  C o lo m b ia n o ,  a fal ta  d e  
t e x t o  expreso ,  por  las razones de h e r m e n é u t i c a  expues ta s  a n te r io r m e n te ;  
en camb io ,  la segunda,  que  co inc ide  en c u a n t o  pr ohi be  al G o b i e r n o  
mod i f ica r  la Ley, t i ene en lo de m ás  una  so luc ión  d i fe ren te ;  en C o lo m b ia  la 
Ley sólo pu ede  ser mo di f icada  o der ogada  p o r  el C o n s t i tu y e n te ,  p o r  el 
Legislador o m e d ia n te  ac tos  del G o b ie rn o  qu e  se as imilen a la Ley;  y si el 
Congreso,  m e d ia n t e  Ley,  usurpa  la c o m p e te n c ia  del Pres id en te  o,  viceversa,  
si éste, por  medio  de  reg lamento  a u t ó n o m o ,  se ar roga la de aqué l ,  para 
que  esos ac to s  de jen de regir es preciso q u e  sean  de ro ga dos  po r  los m ismo s  
órganos  que  los exp id ie ro n  o qu e  la C o r te  S u p re m a  de Jus t ic ia  o el 
Conse jo  de Es tado,  re spec t ivamente ,  dec la re su inexequib i l idad  o nu l idad 
(A r t í cu lo s  2 1 4  y 2 1 6  de  la Co ns t i tu c ió n  y 34,  Ord ina l  lo . ,  del  C.C.A.) .  
Es to  sin per ju icio de  que ,  en el caso espec í f ico ,  p u e d a  apl icarse la e xc ep 
ción de  i ncon s t i tuc iona l id ad  ( A r t í c u lo  215  de la Co ns t i t uc ión ) .

Pero  la Sala considera i m p o r t a n te  des t acar  q u e  ni s iquie ra  en la C ons t i 
tuc ió n  Francesa,  q u e  da al G o b ie rn o  un  p o d e r  reg lamen tar io  p o r  cláusula 
general  - q u e  en Colo mbi a ,  po r  el cont ra r io ,  es l imi t ado  y especí f ico ,  po r  
qu e  el Congreso  t iene la f un c ió n  legislativa po r  cláusula general  co n  
excepc ió n  de las mater ias  ta xa t i v a m e n te  reservadas al P a r la m e n to  por  el 
A r t íc u lo  34  ib íd e m , el G ob ie rn o  no puede ,  sin la previa dec la ra tor ia  del 
Conse jo Cons t i tu c ion a l ,  en el sen t ido  de q u e  se t r a t a  de m ater ia  de  
“ ca rác te r  r eg la m en ta r i o” y, po r  ende , de  su com p e te n c ia ,  m od i f ic a r  la Ley 
expe d id a  c o n  pos te r ior idad  a la vigencia de  la Co ns t i tu c ió n .

Por  consiguien te ,  la Admi nis t r ac ión ,  con  la exce pc ió n  ind icada  sobre  la 
mater ia  que  de legislativa se convier te  en adminis t ra t iva ,  en ejercicio de  la 
func ión  que  le es propia ,  sólo es c o m p e t e n t e  para m - d i f i c a r  o de ro g a r  sus 
propios  actos ,  c o n f o r m e  a sus facu ltades  c o n s t i t u í  ' les y legales, y según 
los requis i tos  prescri tos  po r  los Ar t ícu los  21 Je l  Dec re to-Ley  No.
2733 de 1959.

d) Podr ía  argúírse,  en co n t r a  de lo ex pues to ,  qu e  el A r t íc u l o  120 de la 
Co ns t i tu c ión  d e te rm in a  las func iones  del Pres idente  de  la Repúbl ica ,  no



sólo c o m o  “ s u p r e m a  a u to r id a d  ad minis t ra t iv a” , s ino ta m b ién  c o m o  “jefe 
de  E s t a d o ” y qu e  c o m o  tal  p u e d e  d ic ta r  Dec re to s  con  fuerza  de Ley.  Pero,  
p o r  u n a  par te,  según la expos ic ión  de  mot ivos,  qu e  se con f i rm a por  el 
c o n t e x t o  de la Car ta,  las modi f icac iones  que  se in t r od u je ron  a este pr ecep 
t o  “ t ie n e n  p o r  ob je to  a rmon iza r l e  co n  las re fo rmas  propues tas  sobre 
nuevas re laciones en t re  las R am as  I egislativa y Ejecut iva” (Histor ia  de la 
R e fo rm a  Con s t i tuc ion a l  de  1968,  Im p re n ta  Naciona l,  Pág. 51),  no  darle al 
G o b i e r n o  func iones  legislativas de c i r á c t e r  p er m ane n te ;  en segundo lugar, 
el r e c o n o c im ie n to  q u e  se hace al Pres idente  de  su carác ter  de “jefe de 
E s t a d o ” , c o m o  observa la doc t r ina ,  de ac ue rd o  tam bié n  co n  la expos ic ión  
de motivos ,  tuvo po r  f inalidad dist inguir ,  de las a t r ibuc iones  adm ini s t r a t i 
vas internas,  las q u e  le in cum ben ,  según el A r t íc u lo  120, Ord ina l  2o. de la 
Co ns t i tu c ió n ,  en la “ d i rección  de  las re laciones d ip lo má t ica s”  ( Ja ime Vidal  
P e r d o m o ,  Histor ia  de  la R e fo rm a  Con s t i tuc iona l  de 1968 y sus alcances 
ju r íd ic os .  Bibl io teca J u r í d ic a  C o n te m p o r á n e a ,  Pág. 235).  Además ,  según el 
p rinc ip io  de la sepa rac ión  de  func iones  en t re  las ramas  del p o d e r  públ ico,  
el Pr es i dente  ejerce,  c o m o  “ supr em í  au to r id ad  adminis t ra t iva” , la func ión  
ejecutiva,  con  base en  la C ons t i t uc ió n  y en  la Ley,  y el Congreso  la 
legislativa co n  f u n d a m e n t o  en la C o n  stitución. De  ah í  qu e  para q ue  el G o b ie r 
no  p u e d a  mod i f ica r  o derogar  la Ley sea indispensable,  c o m o  requisi to  
esencial  q u e  se ded u c e  de los A r t í c u  os 2o.,  16, 20,  55, 63,  76  y 120 de la 
Co ns t i t uc i ón ,  que  ésta le o to rgue  expresa  c o m p e te n c ia  para ello, co n  
m a y o r  razón  si es excepc iona l  comc lo hizo taxa t iva  y exc lus ivamente  co n  
los Decre tos  a q u e  se re f ieren los A r t íc u l os  76,  Ordinales  11 y 12, 80, 
118, Ord ina l  2o. ,  121 —en este caso sólo para  que  suspenda  t rans i tor ia
m e n t e  las Leyes incom pa t ib les  con  el es tado  de sitio , 122 y 2 1 4  de  la 
mism a Carta.  Lo  cont ra r io  llevarte- a q u e  se co n fu n d a n  a lgunas de las 
a t r i buc io nes  de las ramas  legislativa y ejecutiva,  c o n  la cons iguien te  posibi
l idad ju r í d i c a  de  q u e  p u e d a n  d ic ta r  p r ecept os  cont r ad ic t or ios  en t re  sí, 
t o d o s  pa ra d o ja lm e n te  cons t i tuc iona les ,  no  o bs ta n te  que  es pr inc ipio  del 
De recho  Públ ico  C o l o m b ia n o  qu e  os func ionar ios  públ icos  sólo pu e d e n  
hacer  lo q u e  les esté pe rm i t i do  exp re sa m ent e ,  que  la c o m p e ten c ia  no  se 
pu ede  d e t e r m i n a r  p o r  inferencia o analogía y que  los A r t ícu lo s  2o. y 55 
de la C o ns t i tu c ió n ,  c o m o  los d e m í s  qu e  los desarrollan,  p rescr iben  que 
aqué llas  se ejerzan separada y  a rm ó n ica m en te :  sólo así  p u e d e n  mantenerse  
la u n i dad  y la coherenc ia  de la Co ns t i tu c ió n  prescritas,  c o m o  principios  
funda me nta le s ,  p o r  la misma Cons t i tuc ión .

e) La  Sala de  lo C on ten c ioso  Adminis t ra t ivo  del Consejo de Estado,  
p r im ero  en sen tencia  de 10 de oc tu b re  de 1962 (Anales T o m o  LXV, Págs. 
37 a 39)  y sobre  t o d o  en la dei U  de novie mbr e  del misino ano,  qu e  fue 
rei te rada,  a este respec to,  po r  la del 28 de sep t iembre  de ¡9 63  de la 
misma en t idad  (Anales T o m o  L> VII,  Págs. 40) .  def in ió la naturaleza 
adminis t ra t iva  de  los reg lamentos  ce insti tucionales o a u tó n o m o s ,  a p ropós i 
to  del ju ic io  a d e la n ta do  para  que  se declare ia nul idad del De cre to  No.



0631 del 3 de ma rz o  de  1959,  e x pedi do  p o r  el G o b ie rn o  Naciona l  “ en uso 
de las facu l tades  q u e  le conf iere  el Ord ina l  3o.  del A r t í c u lo  120  de la 
C o n s t i tu c ió n ” , en los siguientes términos:

“ Dadas las carac ter í st icas  de nu es t ro  s is tema Ins t i tuc iona l ,  la C o n s 
t i t uc ió n  es la Su pr em a  n o r m a  de derecho .  Es la Ley fu nd a m e n ta l ,  la 
Ley de Leyes, la Ley por  excelencia,  ca tegor ías  protegidas por  vía  de 
acc ión  y  por  vía de excepc ión .  A ella es tán  nec esar iamente  su je tos  los 
e s ta tu to s  inferiores y  de ella derivan su legi timidad.  , De  allí que  si se 
en t ie n d e  que  la fu n c ió n  a d m in istra tiva  es la ac t ividad  dir igida a la 
e jecuc ión  de  la Ley, ha de ser ta m b ién , y  aún co n  m a y o r  razón, la 
ac tiv id a d  dirigida a la e jecu c ió n  de la C o n s titu c ió n  en  aquellos even 
tos en  que  ésta  debe  ser aplicada d ire c ta m e n te  p o r  el G o b iern o  (la 
Sala Subraya) .  Y c o m o  el po de r  reg lamen ta r io  es la consecuenc ia  
forzosa  de la facu l tad  de real izar  el de re cho  consagrado  en la Car ta  
Pol í t ica y en  la Ley, el Presidente  de  la Re públ ica  ha  de  d i sponer  
necesa r i amente  de la a t r i buc ión  de exp edi r  reglamentos  co n s t i t u c io n a 
les. . . de  la misma manera  que  puede  hacerlo  en relaci jii co n  la Ley.  
La s i tuac ión  es la misma y  el rég imen de de re cho  ha  le ser id én t i 
co. . . ”  (Anales T o m o  LXV,  Pág. 46) .  Este c ri te rio  t a m b ié n  fue 
s u s t e n ta d o  por  la Cor te  S u p re m a  de Ju s t i c ia  en sen tenc ia  del 3 de 
agosto de 1971 (F o r o  C ol om bi ano ,  No.  26,  Págs. 138 y  139)  y  po r  
esta Secc ión en sen tencia  del 19 de los mismos  mes y  año.

f) El A r t í c u lo  214 ,  c o n c o r d a n t e m e n t e  c o n  el A r t í c u lo  118, Ord ina l
8o. ,  de la C ons t i t uc ión ,  a t r ib uy e  a la C o r te  S u p rem a  de Just ic ia el 
co n o c im ie n to  de las ob jec iones  p o r  i ncon s t i tuc ion a l ida d  hechas  p o r  el 
Gob ie rn o  a los p r o y e c to s  de Ley,  “ t a n t o  p o r  su c o n t e n i d o  mater ia l  c o m o  
po r  vicios de  p ro c e d im ie n to  en  su f o r m a c i ó n ” ; de  las acciones de  inexequi -  
bi l idad de  las Leyes y de los Dec re to s  d ic tados  p o r  el G o b ie rn o  en 
ejercicio de  las a t r ibuc iones  de  los A r t íc u lo s  76,  Ordina les 11 y  12 y 80  
de la Co ns t i t uc ió n ,  y, en a r m o n í a  co n  los parágrafos  de  los A r t íc u lo s  121 
y 122 de la Carta,  del con t ro l  d i rec to de los expedi dos  p o r  el G ob ie rno  
c o n  base en  las facu l tades  q u e  le o to rg a n  estas dos  ú l t imas disposiciones.  
R e c í p r o c a m e n t e ,  el A r t í c u lo  2 1 6  de la C ons t i t uc ió n  a t r ib uy e  a la Jur i sd ic 
c ión C on te n c io so  Adminis t ra t iva  el c o n o c im ie n to  “ de las acusaciones  por  
incons t i tuc iona l id ad  de los Decre tos  d ic tados  p o r  el G ob ie rn o ,  c u a n d o  no  
sean de  los e xpedi dos  en ejercicio de las facu l tades  de  qu e  t r a ta n  los 
Ar t ícu los  76 ,  Ordina les 11 y 12, 80,  121 y 122 de  la C o n s t i tu c ió n ” .

Estas dispos ic iones c o r ro b o ra n  lo e x p u e s to  a n te r io rm e n te ;  la C o n s t i t u 
c ión a t r ib uy e  taxa t iv am ent e  a la Cor te  S u p rem a  de  Jus t icia el c o n o c im ie n 
to,  po r  acción  o con t ro l  d i rec to,  en la f o rm a  expues ta ,  de  la cons t i tuc iona -  
l idad de  los p ro y e c to s  de  la Ley,  de las Leyes  y de  los D ecre to s  exp e d id o s  
p o r  el G ob ierno  naciona l con  fu e rza  de  L e y  y a la Jur i sd icc ión  de lo



C o n te n c io s o  A dm in is t r a t ivo  el de  lo: dem ás D ecretos, e x p e d id o s  p o r  el 
m ism o , en ejercicio de  la fu n c ió n  e jecu tiva  o adm inistra tiva .

Este régimen,  ya  t radicional ,  t iene  los siguientes fu nd am en to s :

1. El A r t í c u lo  41 del  Ac to  Legis a t ivo No. 3 de 1910  a t r i b u y ó  a la 
C o r t e  Su pre ma  de  Jus t ic ia  “ la guarda  de la integr idad de la C o n s t i tu c ió n ” 
y le dió,  en consecuencia,  la facul tad de decidi r sobre la cons t i tu c iona l idad  
de los p ro yec to s  de  Ley  ob je t ad os  5or el G o b ie rn o  y de “ las Leyes o 
Decre tos  acusados an te  ella p o r  cua lquier  c iudada no  c o m o  in c on s t i tu c io 
nales” . Creada  la Jur isd icc ión  C on ter c ioso -A dm ini s t r a t i va  po r  el A r t í cu l o  
42  del Acto  Legislativo No.  3 de  1910, y res tab lec ido el Conse jo  de 
Es ta do  por  A c to  Legislativo de  1914,  la d isposición t ranscri ta  fue in te r pre1- 
tada  po r  la ju r i spr ude nc ia  de la Cor te  y del Conse jo de Es tad o  en el 
sen t ido  de a f i rmar  la co m p e ten c ia  de aquélla para c ono ce r  de las acciones  
incoadas  c o n t r a  los Dec re tos  del G o b ie rn o  por  incons t i tuc iona l idad  y la de 
éste p o r  mot ivo s  de i legalidad. (Expos i c ión  de mot ivos  del p r o y e c t o  de 
Ley orgánica del Conse jo de  Es tado  y de la Jur i sdicc ión de lo C o n te n c io s o  
Adminis t ra t ivo,  Pág. 69).  Co n el fii de obviar  las dif icu l tades que  se 
presen ta ron  en la práct ica,  el Conseje de Es tado  propus o ,  en el p ro yec to  
del actual  Código Co n te n c io so  Adminis t ra t ivo ,  que  se a t r ib uy a  a esta 
Jur i sd icc ión  el c o n o c im ie n to  de las ai d o n e s  propues tas  con t ra  los m e n c io 
nados  Decre tos  p o r  causa de incons t i tuc iona l idad ,  c o m o  se hizo po r  el 
A r t í c u lo  62  de la Ley 167 de  1941 ,  que  fue dec la rado  inexequib le  po r  la 
Cor te,  m ed ia n te  sen tenc ia  del 7 de  j i  lio de 1942,  (G. J. T o m o  L i l i ,  Pág. 
240) ,  por  considerar lo  violator io del \ r t í c u l o  41 del A c t o  Legislativo No. 
3 de 1910,  en c u a n t o  le q u i t ó  el cont ro l  de cons t i tuc ion a l i dad  de  los 
mismos.

Pero  los Ar t í cu los  41 y 53 del Acto  Legislativo No. lo .  de 1945 
d e fin ie ro n  c o n s titu c io n a lm e n te  la naturaleza  ju ríd ica  de los a c to s  e x p e d i
d o s  p o r  el G ob ierno  y  el á m b ito  de  <as d os ju r isd icc io n es , al a t r i bu i r  a la 
Cor te  S up rem a  de  Jus ticia,  c o m o  encargada  de  guardar  “ la in tegr idad de la 
C on s t i t u c ió n ” , la facul tad de “ decidi> def in i t ivamente  sobre  'la exequibi l i-  
d ad  de los pr oyec to s  de  Ley que  hayan  sido ob je tado s  po r  el Gob ie rn o  
c o m o  inconst i tuc iona les,  o sobre t o d ; s  las Leyes o Decre tos  d ic tados  p o r  
el G o b ie r n o  en ejercicio de las a t r ib u ; io ne s  de que  t ra tan  los ordinales 1 l 
y 12 del A r t í cu l o  69 y el A r t í cu l o  1 17 cor respondien tes ,  según la actual  
codif icación  cons t i tuc iona l ,  a los A i t í cu lo s  76 y 121 c u a n d o  fueren 
acusados an te  ella de incons t i tuc iona l idad  por  cua lquier  c i u d a d a n o ” y a la 
Jur i sdicc ión  de lo C o n te nc io so  A d n  inistrat ivo el co n o c im ie n to  “ de las 
acusac iones por  incon s t i tu c ion a l id ad ” de los demás  Decre tos  del Gobie rno .  
Este régimen se m an tu v o ,  en lo sust incial ,  en la R e for m a  Con s t i tuc iona l  
de 1968;  sólo que  los Ar t íc u lo s  14, 39, 42 ,  43,  71 y 72 del Acto  
Legislativo No. lo .  de  ese año  agrega on  los Decre tos  a que  se refieren los
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Ar t íc u los  8 0  y 122 de  la actual  codi f icac ión cons t i t uc io na l  e i n s t i t uy e ron  
el con t ro l  d i rec to  de los Decre tos  d ic tados  po r  e l  G o b i e r n o  c o n  base en los 
A r t í cu l os  121 y 122 de  la Carta .  De manera  que  la R e f o r m a  C o n s t i tu c io 
nal de 1968 rei teró,  a este respecto,  la t rad ic ión ,  iniciada en la de 1945,  
cons is ten te  en def ini r  con s t i t uc io na lm en te  los ac to s  d e l G obierno  q u e  se 
asim ilan a la L e v  y  los q u e  son  de  ín d o le  a d m in is tra tiva , para de l im i ta r  
así,  por  razón  de  Ja materia,  la compe te nc ia  de  la Co r t e  y de  la Ju r i s d ic 
ción Co n te n c io so  Adminis tra t iva ,  en cu an to  a tañe  a la guarda  de  la 
Cons t i tuc ión .  Kn o t ros  té rminos ,  ésta def ine ta x a t iv a m e n te  p o r  vía d e  
a u to r id a d , los ac to s  d e l G obierno  q u e  tienen  fu e r za  de  L e y  y , p o r  e x c lu 
sión, los (pie son  a dm in istra tivos, para de te rm ina r ,  en consecuencia,  la 
ju r isdicc ión c o m p e t e n t e  para c o n o c e r  de las acciones que  se p ro m u e v a n  
con t r a  ellos.

2. El C o n s t i t u y e n t e  funda  la dist inción ,  desde  el p u n t o  de vista m a t e 
rial o de c o n te n id o ,  en la cons ideración de  que  son D ecre to s  co n  fu e r z a  de  
L e y  los d ic tados  por  el G o bi e rno  en su s titu c ió n  d e l legislador, c o m o  en los 
casos de los A r t íc u lo s  76,  Ord ina l  12, 80,  121 y 122 de la "ons t i tución ,  o 
con su au torización , c o m o  sucede  con  las facu l tades  espec iu . ' s  que  ejerce 
“ d e n t r o  de  la ó rb i ta  cons t i tuc iona l” , de c o n f o r m i d a d  con  c, A r t í c u lo  76 ,  
Ordina l  11, de la Car ta ,  p o r  m a n d a t o  legal, mi en t ras  q u e  los Decre to s  
adminis t ra t ivos ,  inc lu id os  los reg lamentos  cons t i tuc iona les  o a u t ó n o m o s ,  
tien en  p o r  fin a lid a d  la e jecución  o c u m p lim ie n to  de  la C o n stitu c ió n  y  la 
Ley. Los pr imeros  son,  c o m o  la Ley,  condic io nantes ,  m ien t ras  q u e  los 
segundos  están cond ic io nado s  p o r  la C o n s t i t u c ió n  o la Ley: aquél los  
implican la posibi l idad ju r íd ic a  de adopta r ,  c o m o  sucede  c on  la Ley,  las 
opc iones  pol í t icas  en las cor respond ien tes  materias ,  éstos,  po r  el cont ra r io ,  
la de realizar o e jecu ta r  la Cons t i t uc ión  y la Ley.

3. Hs c ie r to  que  se han cues t i onado  las soluc iones cons t i tuc iona les  
expuestas ;  pero,  po r  un a  par te,  desde el p u n t o  de  vista teó r ico  o doc t r ina l ,  
de  lege feren d a , no  de ju re  co n d ito , no  acogido  por  el C o n s t i tu y e n te ;  
además ,  para significar que los Decre tos  exp ed idos  po r  el G o b ie r n o  en 
ejercicio de facu ltades especiales o ex t raord inar ias  no p u e d e n  asimilarse a 
la Ley,  p o rq ue  aqué llos  se d ic tan en ejercicio de  facu l tades  ord inar ias  y 
éstos son  “ un ensanche  de la po te s ta d  reg lamenta r ia” , no una  t ransferenc ia 
de poder ,  s ino sólo una “ delegación  de m a te r ia ” (Tul io En r iqu e  Tascón ,  
D erecho  C on te nc i oso  Adminis t ra t ivo  C o lom biano ,  Edit .  Minerva,  Pág. 
143). De manera  que ,  aún  a c e p tá n d o lo  en gracia de discusión,  este c ri te rio 
de  la do c t r in a  n o  cont r ad i ce  lo expue s to ,  po r  el cont r a r io ,  lo conf i rma:  si 
hasta los Decretos -Leyes y especiales d e b e r ía n  j u r í d i c a m e n t e  reputarse  
c o m o  adminis t rat ivos ,  a fo r tio r i  lo son  los reg l amen tos  cons t i tuc io na les  o 
a u t ó n o m o s ,  que  no  están c o m p re n d id o s  po r  los A r t íc u lo s  118,  Ord ina l
8o. ,  y 2 1 4  de  la C on s t i t u c ió n  en t re  los Decre tos  co n  fuerza de Ley  s ino 
def inidos  im p l í c i ta m en te ,  p o r  el A r t í cu lo  2 1 6  ib íd em , c o m o  ac tos  admini s 
trativos.



4. Este cri ter io ta m b ié n  fue s us te n t ado  p o r  el G o b ie rn o  en los A r t í c u 
los 32  y 33 de l  Pr imer  Pr o y e c to  de  Re fo rm a  Cons t i tuc iona l ,  al hacer  una 
clara dis t inc ión en t re  los Dec re tos  que  t ienen “ fuerza legislativa” , c o m o  
reza la exposic ión  de mot ivos  (Histor ia  de la Re fo rm a  Con s t i tuc iona l  de 
1968 ,  Im p r e n t a  Naciona l,  Pág. 58).  y los d ic tados  p o r  el G o b ie rn o  en 
ejercicio de  facu ltades  adminis trat ivas.  Además,  la misma expos ic ión  de 
mot ivos,  para  expl icar  la t e nd en c i a  del p ro y e c to  a ampl ia r  las facul tades  
del ejecutivo,  h izo  expresa  a lusión a la ju r i sprudenc ia ,  an tes  t ranscri ta ,  que  
definió la na tura leza  ju r íd ic a  de  lo .  reglamentos  a u t ó n o m o s ,  en c u a n t o  
d i c tados  en ejercicio de  la po te s t ad  reglamentaria,  c o m o  ac tos  adm in is t ra t i 
vos,  a saber:

“ La jur i sp ru de nc ia  nacional ,  de o t r a  par te,  ha puesto  de presente la 
t endenc ia  que  a n i m ó al Co n s t i t u y en te  de 194 5  en esta materia,  y 
descubier to  el m a y o r  rad io  de acc ión  que le i n c u m b e  al Ejecut ivo en 
estos campos ,  en im p o r ta n te s  decisiones sobre  la p o te s ta d  reg la m en ta 
ria, en tre  las cuales sobresale la sen tenc ia  de l 10 de  o c tu b re  de  
1 9 6 2 . . . ” (la Sala subraya) (His oria de la Re fo rm a  Co ns t i tuc iona l  de 
1968 ,  Im pren ta  Naciona l,  Pág. 45).

Es decir,  el G o b ie rn o  invocó la expu e  ;ta ju r isprudenc ia  del Conse jo  de Esta
do  sobre los reg lamentos  cons t i tuc ioi  ales o a u tó n o m o s ,  no  para q ue  se le 
o to rgu en  facul tades  legislativas sobre los aspectos  a que  se refer ía ,  s ino para 
q u e  se ins t i tuyan  las Leyes cuadros ,  que  se d e b e n  desar rol lar  p o r  m e d i o  de 
Decre tos  reglamentarios ,  c o m o  son  aquéllos,  sobre “ la idea básica de  q u e  en 
materias económicas ,  fiscales y adminis t ra tivas el Legislador  debe l imi tarse a 
señalar  pau tas  generales al E jecut ivo,  d ic ta nd o  ún ic a m e n te  las or ien tac iones  
pol í t icas  en dichas materias.  . .” (Hislor ia de la R e fo rm a  Con s t i tuc ion a l  de 
1968,  Im p re n ta  Nacional ,  Pág. 44).

5. La ponenc ia  para pr imer  deba ta  en el Senado  del P r o y e c to  Unif ica
do  de la R e fo rm a  Con s t i tuc iona l  d ‘‘ 1968,  suscri ta por  el d o c t o r  Raúl 
Vásquez  Vélez,  con f i rm a lo an te r ior  n e n t e  e xpue s to  en relac ión con  los 
Decre tos  exp ed ido s  p o r  el G o b ie rn o  ;on fuerza de Ley,  a que  se refiere el 
A r t íc u lo  118,  Ord ina l  8o.  de la Cons t  tución ,  a saber:

“ En el numera l  8o. se agreda “ dic ta r  los Decre tos  con  fuerza 
legislativa q ue  ellos c o n t e m p l a n ” , para calificar la na tura leza  ju r íd ica  
de estos Decretos ,  c o m o  lo hace hoy  en día la Co ns t i t uc ió n ,  respec to  
de los Decre tos  de es t ado  de sitio. Se def ine  así que ta n jo  los 
Decre tos  l lamados  por  la doc t r ina  “ e x t r aor d i na r io s” , p r o d u c t o  j u r í d i 
co de las facul tades concedidas  al G o bi e rno  en v ir tud  de lo d i spuesto  
en el Ord ina l  12 del Ar t íc u lo  76,  c o m o  los “ legislat ivos” del es tado  
de sit io y los nuevos t ipos de Decre tos  que  surgen de las a t r ibuc iones  
gu be rnam ent a l es  con ten idas  en los Ar t ícu los  91 y 122  de la Codi f i ca 
ción* tienen  fu e r za  legislativa, esto  es, e fe c to s  en fr e n te  de las L eyes



igual al de ellos, para suspenderlas, m od ifica rla s  o derogarlas, e n  las 
condic iones  de e x pe d ic ió n  q u e  para cada u n o  de ellos e s t án  c o n t e m 
pladas,  pero  con  la salvedad de  que ,  c o m o  se es tab lece  en su lugar,  
los Decre tos  d ic ta do s  en  ejercicio de las facu l tades  del A r t í c u l o  121 
sólo pue den  su sp ende r  las Leyes cont ra r ias  a los re q u e r im ie n to s  del 
o r d e n  públ ico.  A si las c o m p e te n c ia s  p ro p ia s  d e  la L e y  p u e d e n  c u m 
plirse p o r  el G o b iern o  cu a n d o  se realicen las co n d ic io n es  c o n s ti tu c io 
nales para e x p e d ir  los D ecre to s  c o m e n ta d o s . . . ” (la Sala sub raya) .  
(Histor ia de la R e f o r m a  Co ns t i tu c iona l  de  19 68 ,  I m p r e n t a  Naciona l ,  
Pág. 505).

6. Y el d o c t o r  H erná n  T o r o  Agudelo ,  q u ie n  par t i c ip ó  en la d i scus ión  
de la re forma,  tras a f i rm ar  que  se t ra ta  de c inco  casos de D ec re to s  c on  
fuerza  de  Ley def in idos  ta x a t iv am en te  p o r  el A r t í c u l o  118,  Ord ina l  8o. ,  de 
la C ons t i t uc i ón ,  sost iene ta m b ié n  q u e  este rég ime n “ t iene  p lena  c o n f i r m a 
c ión en el t e x to  y el esp í r i tu  de  las n o rm a s  q u e  en t re  n os o t ros  organizan  
el cont ro l  jur i sd icc iona l  que  regula el t í t u l o  X X  de la C ons t i tu c ió n ,  que  
c o m o  es bien sabido d is t r ib uye  las c o m p e te n c i a s  del caso en t re  la C or te  
S u p re m a  d e  Jus ticia para las Leyes en sen t ido  formal ,  o sea las expedid as  
po r  el Congreso,  y los Dec re tos  q u e  t i enen  fuerza de  Leyes;  y el C onse jo  
de Es tado  para los dem ás  ac tos de  t i p o  adm ini s t r a t i vo ,  c o m o  a lgunos  del  
Congreso  que  n o  t i enen  t o r m a  de Leyes,  y t o d o s  los Dec re tos  del  G o b ie r 
no que  carecen  de fuerza  legislativa. De  a h í  q u e  al asignar el c o n o c i m i e n t o  
de los negocios,  en el A r t í c u lo  2 1 4  se vuelvan a m e n c i o n a r  ta x a t i v a m e n te  
los Decre tos  d i c t ados  po r  el G o b i e r n o  en ejercicio de  las facu l tades  de  los 
n um era l es  II  y 12 del A r t íc u lo  76,  del A r t í c u l o  80  y de  los or ig inados  en 
los A r t íc u l os  121 y 122; al paso que  en el A r t í c u l o  2 1 6  se insiste,  casi con 
redund anc ia ,  en q u e  cor r e sp o n d e  al C onse jo  de  Es ta d o  la a t r ib u c ió n  de  
dec id ir  sobre  los de m á s  Dec re tos  “ c u a n d o  no sean de los exped id os  en el 
ejercicio de las facul tades  de  q ue  t r a t an  los A r t í c u lo s  76,  o rdina les  1 1 y
12, 80,  121 y 122 de la C o n s t i t u c i ó n ” . . . ” (H e r n á n  T o ro  Agudelo,  La 
In te rvenc ión  Presidencial  en el Banco Emiso r  y en el A h o r ro  Pr ivado,  Edit .  
Lealón,  Págs. 94  y 95).

Las conclusiones. De lo e x p u e s to  se d e d u c e n  las siguientes conc lus io
nes:

a) Las ramas  legislativa y adminis t ra t iva  del P o d e r  Públ ico  t i e nen  f u n 
c iones separadas  y a rmónicas .  En consecuenc ia ,  no  puede  exist ir ,  en e) 
ejercicio de las mismas,  la posibi l idad lógico- jur ídica de que  ex is tan  en t re  
ellas c om pe te nc ias  idént icas o cont r apu es t a s ,  s ino c o m p le m e n ta r ia s ,  sobre  
la base de que  la C on s t i t u c ió n  co n s t i tu y e  u n  c o n j u n t o  ins t i tuc iona l  c o h e 
r en te  y uni ta rio,  c o m o  prevén  los A r t íc u l os  2o. y 55 de la Car ta,  y c o m o  
sucede,  p o r  e jemplo ,  con  la Ley y el D ec re to  q ue  la reg lamenta .  El 
q u e b r a n t o  de  cua lquiera  de sus precep tos ,  en ejercicio de  la func ión



legislativa o de la administ ra t iva,  implica la posibi l idad ju r í d ic a  de ocurri r ,  
respect ivamente ,  a la C or te  Suprema le jus t ic ia  o a la ju r i s d i cc ió n  Co nt en -  
cioso-Adminis tra l iva  - e n t i d a d e s  cuya  existencia,  t e n d ió m e  a idént ica finali
dad ,  de m ue s t r a  po r  si misma la i m i t a d  in t r ínseca  de la C on s t i t uc ión  de 
co n fo rm id a d  co n  los A r t íc u lo s  214  y 216  para restablecer  el o rden  
ju r íd i c o  in s t i tu id o  po r  la misma.

b)  La R e fo rm a  Con s t i tuc iona l  t e 1968 amplió,  en relación con el 
Congreso  y según la te nd enc ia  geni  rai, las a t r ibuciones  de! Gob ie rn o ;  le 
dio la iniciativa de a lgunos p ro vec to s  de Ley. amplió la facu ltad de 
sus t i tuc ión  de! legislador,  en los ca os de los Ar t ícu los  80  y 122 de la 
Car ta  y le adscr ibió la de desar rol la , en mater ias  específ icas,  las o r i e n t a 
c iones  de princ ipio o genera! de  la Ley.  sin perjuicio de la c om pet enc ia  
que  t i ene  ei Congreso,  po r  cláusula 'eneral ,  de legislar y ejercer  el con t ro l  
de la Adminis t rac ión ,  sobre  la b a s :  de que  cor re spo nde  a! Presidente ,  
“ c o m o  suprema au tor ida d  ad minis t ra t iv a” , cumpl i r  y t o m a r  las medidas  
necesarias para el cu m p l i m ie n to  de a Ley. Co n  esta re forma,  c o m e n ta  el 
d o c t o r  Luis Carlos Sáchica,  “ se trat;  ba  de lograr  una  necesaria red i s t r ibu
c ión  de compe ten c ia s  en t re  legislativo y ejecut ivo,  de m o d o  que  las 
facu l tades  de na tura leza norma t iv a  se radicaran p re f e re n íe m e n íe  en aqué l  y 
las de  carácte r  p u r a m e n t e  admi nis t ia t iv o  quedaran  en cabeza  de éste,  ya 
q ue  a n te r i o r m e n t e  la d is t r ibuc ión  que  exis t ía  no era s is temática.  . . Y, 
f ina lmen te ,  es per t inen te  aclarar  qi e si hu b o  t raspaso de func iones  del 
Congreso  al Ejecut ivo,  en ú l t i m o  tt r rnino, con f idelidad d em oc rá t ic a ,  la 
dec isión  y el con t ro l  s iempre corres] o n d e n  al legislador, au n q u e  la iniciati- ' 
va haya  pa r t i do  de! G ob ie rn o ,  const  rvándose la razón de ser de tal cuerpo
y la esencia de su func ión  polí t ica.  (L1 R e fo rz a m ie n to  del Ejecut ivo 
Naciona l  en la R e fo rm a  Cons t i t uc ion a l  de  1968,  Admin is t rac ión  y Desarro
llo, Escuela Supe r ior  de Ad min is t rac ión  Pública,  No. 1 1, Pág. 92) .

c) La Ley¡ se de te rm in a  p o r  lo;  cri terios orgánico y formal  y sólo 
ex cep c io n a l m en te ,  en los casos tax a t iv am en te  seña lados  por  los Ar t íc u los  
80,  76 ,  Ord ina les  11 y 12., 118.  Ordinal  8o. ,  121,  122 y 2 1 4  de la 
Co ns t i tu c ión ,  el Gob ie rn o  p u e d e  d i c a r  Decre tos  con  fuerza de Ley.  F,n los 
denias,  inc luidos los r eg la me nto s  a i tón omo s ,  sus prescr ipciones,  a u n q u e  
obl igatorias,  no t i enen la fuerza  de Ley y, por  lo mismo,  no  la pue den  
suspender ,  r e for ma r  ni derogar .  Lo* reg lamentos  a u t ó n o m o s  excepc i ona l 
m e n te  p u e d e n  modif icar  o deroga r  la legislación preexis ten te  a una  re for 
ma  cons t i tuc iona l ,  si po r  ésta se t ransf ie re  exc lusivamente  al G o b ie r n o  una 
mater ia  de la co m p e te n c ia  del Congreso,  la cual así  se convierte  en 
adminis t ra t iva.

6. La L e y  v los derechos civiles y  garantías sociales. El t í t u l o  111 y 
de m ás  disposiciones co n co rd an te s  di la C ons t i t uc ió n  regulan los “ de rechos  
civiles y garan t ía s  sociales”  en los siguientes aspec tos  esenciales:



1. La C o n s t i t u c ió n  los r econoc e ,  c o n f o r m e  a la d o c t r i n a  m o d e r n a ,  
c o m o  el c o n j u n t o  de derechos ,  individuales,  p o l í t i c os  y sociales,  “ q u e  
merece  u na  p r o te c c ió n  ju r íd ic a  especial” ( J ean  Rivero,  Cours  de  Liber tés  
Pol i t iques ,  Paris, Les cours  de  Droi t ,  Pág. 15) y q u e  d e te r m in a  el á m b i t o  
de  ac tuac ió n  del p o d e r  del Es ta do  y sus deberes  fu n d a m e n t a l e s  c on  la 
soc iedad (A r t í c u lo s  16 y 20) ;  a este respec to ,  de  m o d o  especial  d e b e  
real izar la in te rvenc ión  econ óm ic a ,  con  el fin de lograr,  m e d i a n t e  la 
plan if icación,  c o m o  prescr ibe  el A r t í c u lo  32 de la Cons t i tu c ió n ,  “ el desa
rrol lo e c o n ó m i c o ” q u e  “ tenga  c o m o  o b je to  princ ipa l  la just ic ia  social y el 
m e jo r a m ie n to  a r m ó n ic o  e in tegrado  de la c o m u n i d a d  y de las clases 
proletar ias en p ar t ic u la r” . En esta fo rm a  la C o n s t i tu c ió n  def ine  y garant iza  
los derechos  h u m a n o s ,  r econoc ido s  en  dec la rac iones  universales,  c o m o  los 
Pac tos  In te rnac iona les  de “ Derechos  E c onóm ic os ,  Sociales y C u l tu ra le s”  y 
de “ Derechos  Civiles y P ol í t i c os” , suscri tos p o r  las Nac iones  U nidas  el 16 
de d ic ie mbr e  de  1966  y ra t i f icados p o r  la Ley  74  de 1968 ,  q u e  obl igan a 
tod as  las ramas  del poder ,  c o m o  pr e c e p to s  d e  o r d e n  públ ico ,  c o n  la 
f inal idad y d e n t r o  de las l imi tac iones  que  establece.

2. A p a r te  de las garan t ías  generales,  c o m o  la separac ión  de  func ion es  
en t r e  las ramas  del p o d e r  públ ico  y la posibi l idad de ocu r r i r  a los 
organismos  jur isdicciona les  en caso de  violación,  !a C o n s t i t u c ió n  regla estos  
derechos  en d i fe r en tes  formas:

Inst i tuye ,  para garant izarlos ,  p roh ib ic iones  abso lu tas ,  c o m o  en los Ar
t ícu lo s  22, 29,  34,  47  y 49 ,  ob ligator ias  para  todas  las ramas  del  Po der  
Público;  d e te rm in a  d i r e c ta m e n te  los de rech os  y las l imi taciones,  c o m o  en 
los Ar t í cu los  21 ,  24,  25,  28,  Inc. 2o. ,  30, 45,  46 ,  48  y 52;  pe rm i te  
de l imi ta r los  o vigilar su observanc ia ,  c o m o  en  los A r t í cu lo s  36 ,  39,  Inc.
2o. ,  y 120, Ord ina l  14, med ian te  a t r ib uc io nes  especiales q ue  o to rga  al 
Gob ie rn o ,  y defiere a la Ley,  en lo demás ,  su ga ran t ía ,  reg lamen tac ión ,  
l imitación  o desarrol lo  (Ar t í cu l os ,  12, 15, 17, 18, 19, 23,  26 ,  27,  30 ,  31 ,  
32,  33,  35,  38 ,  39 ,  40 ,  41 ,  42 ,  43 ,  44,  50,  51,  62 ,  130 y 132).

3. La remisión que  la C on s t i tu c ió n  hace a la Ley,  en la for m a  indicada,  
t iene los siguientes fu n d a m e n to s :

i) Desde el p u n t o  de vista hi stór ico,  el régimen co ns t i t uc io na l  c o l o m 
b ia no  a d o p t ó ,  a este respecto,  la do c t r i na  clásica,  q u e  a f i rma la neces idad 
de de l imi ta r  el p o d e r  públ ico  y de defini r  los derechos  par t icula res y qu<? 
considera  que  el Derecho  Co ns t i t uc ion a l  ha sido y “ es esenc ia lme nte  la 
técnica de  la conc i l iac ión de la au to r id a d  y la l iber tad  en el E s t a d o ” 
(A nd ré  Haur iou .  Droit  C o ns t i t u t io ne l  et 1 n s l i t u t io ns  Pol i t iques,  Paris, Edit .  
Montc res t ien .  Págs. 26 y 28).  Para garan t izar  esos derechos  se in s t i tu ye ro n  
las ramas  del p o d e r  públ ico,  un r  legislativa, originaria del pu eb lo  y encar 
gada de hacer  las Leyes,  y o t ra  ejecut iva con el de b e r  de cumplir las,  en tal



fo rm a  q u e  p o r  la de sconcent rac ió n  del poder ,  y la p recedenc ia  del legisla
dor ,  n o  exista pos ibi l idad de abuso  c el ejecut ivo,  cont ra  el cual se expid ie 
ron  las pr imeras  cons t i tuc ione s  (Bernard  C h e n o t  Organiza t ion  F x o n o m i q u e  
de  L ’E ta t ,  Paris, Edit .  Dalloz,  Pág. 7 ).

ii) Las re formas  cons t i tuc ionales poster iores,  sobre t o d o  la de  1968.  
a c e n t u a d a m e n t e  in te rvenc ionis tas,  a u m e n t a r o n  los poderes  de la rama eje
cutiva,  para permi t i r le ,  c o m o  se i xpuso ,  el d i n am is m o  necesario para 
a f r o n t a r  ágil y p r o n t a m e n t e  los p roble ma s  de la real idad c o n t e m p o r á n e a ,  
pe ro  de j a ron  a la legislativa, además de la general  de hacer  las Leyes,  las 
a t r ibuc ion es  específ icas sobre los “ le reehos civiles y garan t ías  sociales” , 
d e n o m i n a d o s  por  la doc t r i na  “ l iber;ades Públ icas” , c o m o  á m b i t o  ins t i tu 
cional  q u e  t r ad ic io na lm ent e  le ha sic o reservado.  Es to  se explica  p o rq u e  la 
m a y o r í a  de  estos derechos  t i enden a impedir ,  histórica y rea lmen te ,  el 
abuso  de la r am a e jecut iva  q u e  es la única q ue  está en posibi l idad de 
infr ingir los;  p o rq u e  se t r a ta  de decis iones  pol ít i cas,  l imi tan tes  del p o d e r  del 
Es ta do  y de los derechos  pa r t ieuk  res, inheren tes  a las a t r i buc ione s  del 
Congreso  y porque ,  mient ra s  las medidas  q ue  a d o p ta  la Adminis t ra c ión ,  
p o r  su p rop ia  na tura leza  y finalidad,  son cambiantes ,  c o m o  así  lo en t end ió  
el C o n s t i t u y e n t e  de 1968,  las q ue  dicta el Congreso t iene m a y o r  p e r m a 
nenc ia  y publ ic id ad  y realizan,  poi lo mismo,  la final idad esencial  de  la 
Ley,  en  mater ia  de  fu n d a m e n t a l  impor tanc ia ,  de ins ti tuir  “ un  o r d e n  cier to 
y e ficaz”  para to d o s  (Luis Recasei  s Siehes,  Vida  H u m a n a ,  Soc iedad  y 
De recho ,  Edit .  F o n d o  de  cu l t ur a  Económica ,  Pág. 211 ) ,  a m ane ra  de 
“ cristal ización de su p o d e r  c re ad o r ’’ (P. A rm a n d  y o tros,  L’idée de  Philo- 
sophie  Pol i t ique,  Paris Presses Univ tr si ta i res de France ,  Pág. 4) ,  sin perjui
cio de q ue  p u ed a  con c e d e r  al G o l  iernó  facu ltades ex traord inar ias ,  l imi
tadas  y p ro  tem pore , con  tal f inal idad.

La  m a y o r í a  de las Cons t i tuc iones  ex t ranje ras  a d o p ta  pr inc ipios  semejan
tes. Así  el A r t íc u lo  3 4  de la a c t j a l  C ons t i t uc ió n  Francesa  a t r ib uye  al 
P ar lamen to ,  en t r e  las mater ias que  axat iva y exclus ivamente  le reserva, la 
facu l tad  de fijar las reglas sobre “ los derechos  civiles y las garant ías  
f u n d a m e n ta l e s  concedidas  a los ciuc adanos  para el ejercicio de las l iberta 
des públ icas” , no  o b s ta n te  que  el A r t í cu l o  37 ib íd e m  da a las restan tes  
mater ias  “ carác te r  reg lam en ta r io” ; que  este e s ta tu t o  fue e x p e d id o  por  
insp irac ión o iniciativa del Gob ier  1 0  Francés;  hasta la Ley  de “ plenos  
p o d e re s ” , del  3 de j u n i o  de 1958,  jue pref iguró la Co ns t i t uc ió n ,  exc luyó  
“ de la co m p e te n c ia  del Gob ie rn o  as mater ias reservadas a la Ley por  la 
t rad i c ión  cons t i tuc iona l ,  el Pr eámb ul o  de la Cons t i tu c ión  de 1946  y la 
Dec la ración  de  de rechos  de 17 8 9 ” (Georges Burdeau ,  Paris, lns t i tu t ions  
Pol i t iques  et Droi t  C on s t i tu í ion a l ,  Librairie Généra le de Droit  et de Juris- 
p r udence ,  Págs. 4 1 0  a 416) .  Y 1; “ Ley  fu n d a m e n ta l  de la Repúbl ica  
Federa l  A le m a n a ” def ine ,  en el Acápi te  I, los “ derechos  fu n d a m e n t a l e s ” 
que ,  según prescr ibe el A r t íc u lo  l o  , n ú m e r o  3, “ t ienen valor  de derecho



d i r e c ta m e n te  aplicable,  obl iga tor io  al legislador,  a la admini s t r ac ión  y  a las 
ju r isd icc iona les” , c on  las solas l imi tac iones  q u e  es tab lezcan las Leyes,  en 
los casos exp re sa m e n te  seña lados p o r  esa C o n s t i t u c ió n  (Leyes  C o n s t i t u c i o 
nales, Macirid, Edit .  Taurus ,  Págs. 167 a 173).

iii) En fin, la doc t r i na  ta m b ié n  expl ica esta reserva de c o m p e t e n c i a  
legislativa p o r  o t r os  mot ivos  de  ca rác te r  po l í t i co ,  c o m o  la m a y o r  par t ic ipa
ción de la poblac ión ,  a través de sus d i fe ren tes  represen tan tes ,  en la 
exp ed ic ió n  de la Ley,  la pos ibi l idad de  un a  más  ampl ia  d iscusión de los 
pro y e c to s  de Ley,  favorec ida p o r  los me can ism os  del t raba jo  p a r l a m e n t a 
rio, y la índ ole  misma de la Adm inis t ra c ión ,  c u y o  d ina mi sm o,  an te  los 
ap remi os  cons t an te s  de la real idad,  n o  le pe rm i t i r í a  au to l imi ta rse  sino que ,  
por  el contra r io ,  p o d r ía  inducir la  a ex t ral imi tarse y a desconocer ,  po r  
ende ,  los derechos  h u m a n o s  ( Jean Rivero,  Op.  C it. Púgs. 43 a 45 ) /

7. La L e y  y  la creación de  personas juríd icas. La 'ons t i tuc i ón  a t r ib u 
ye al legislador de te rm in a r  el régimen de  las personas  j ú n c e a s  c o n f o r m e  a 
los siguientes principios:

a) Permi te  “ fo rm ar  com pañí a s ,  asociac iones y fundac ión"  , q ue  no  sean 
contra rias a la mora l  o al Orden legal” ; prescribe que  “ las asociac iones y 
fundac iones  pueden  o b t e n e r  su re con o c im ie n to  c o m o  personas  ju r íd ic a s”  y 
que  “ la capacidad,  el re c o n o c im ie n to  y, en general ,  el rég imen de las 
soc iedades y demá s  personas ju r íd i ca s  se d e t e rm in a rán  por  la Ley  c o l o m 
b ia na ” . Se ins t i t uyó  así,  po r  los Ar t ícu los  12 y  4 4  de la Co ns t i tu c ión ,  
c o r re spo ndi en tes  a los Ar t íc u lo s  6o. y 20,  Inc. l o .  del Acto  Legislat ivo 
No. lo .  de  1936,  que  ree mp la zaron  los Ar t íc u lo s  14, 47 y 49  de  la 
C ons t i t uc ió n  de 1886,  el d e re c h o  de  asociación,  d e n t r o  de! “ orde n  legal” ; 
inclusive se recon oc en  “ las asoc iaciones  religiosas” , si c o n s t i t u id a s  m e d ia n 
te la deb ida  au tor izac ión ,  “ para que  p u e d a n  q u e d a r  bajo la p ro te c c ió n  de  
las L e y e s ” (la Sala subraya) .  De  tal m ane ra  que,  po r  este aspec to ,  en lo n o  
previsto po r  la Co ns t i t uc ión ,  el legislador t iene la a t r i buc ió n  de d e t e r m in a r  
el rég imen de las personas  ju r íd i ca s  de  d e recho  privado.

Es c ie r to  q ue  el A r t í cu l o  12 hace par te  del  T í t u l o  II de la Co ns t i tu c ión ,  
sobre  “ los habi tan tes ,  naciona les y ex t r a n je ro s” , y que  se refiere a la “ Ley 
c o l o m b i a n a ” para aludir  a “ las sociedades  y de má s  personas  ju r í d ic a s”  de 
procedenc ia  ex tranjera.  Pero,  p o r  una  parte ,  c o o r d i n a d a m e n t e  con  el A r 
t í cu l o  44  de  la Co ns t i tu c ión ,  def iere a la Ley la de te rm in a c ió n  del régimen 
de las personas ju r íd ica s  de de rech o  pr ivado;  en segundo lugar,  si alude a 
la “ Ley  c o l o m b i a n a ” al referirse a las personas ju r íd i ca s  de  procedenc i a  
ex t ran je ra,  impl íc i ta  y lóg icamente c o m p r e n d e  a las de origen nacional ,  
c on  la f inal idad de  so m e te r  aquél los,  c o m o  sucede  con  éstas, a la legisla
c ión del País. “ Pod r ía  creerse -  a f i rma el d o c t o r  Francisco de Paula Pé re z— 
que  el t e x t o  de la re fo rm a  a ludió ún ic a m e n te  a los casos de pu gna  en t re



las d is tin tas legislaciones y q ue  la colisión presen tada  debe  resolverse 
ap l icando  la Le,y co lombi ana ,  p o r  es::ar a c t u a n d o  las c o m p a ñ í a s  en te r r i t o 
r io de la Repúbl ica.  Sin em ba rg o  los té rm in os  son más  abs o lu to s  y 
parecen  referirse a t o d o  el co n ju n lo  de act ividades,  pues  que  a r rancan  
desde  la capacidad, e l reco n o c im ien to , y llegan hasta el rég im en  de las 
sociedades  en su a lcance  pleno.  . . ”  ( El au to r  subraya) .  (D er ech o  C o n s t i t u 
c iona l Co lo mb ian o ,  Edit .  Librería  V o lun tad ,  Págs.. 154 y 155);  ademas ,  
según la h is tor ia f idedigna del esta! lec imiento de la dispos ición,  no sólo 
t iene  por  f inal idad evitar,  c o m o  preveía el A r t íc u lo  14 de la Co ns t i tu c ió n  
de  1886,  qu e  “ las sociedades  o corporac iones  que sean en C o lo m bia  
reconocidas  c o m o  personas  ju r íd ic a s”  aleguen o se a r roguen  mayore s  
derechos  de los r ec ono cidos  a los nacionales,  sino darles a toda s  un  
tra ta m ien to  legislativo igualitario, exc lus ivamente  nacional  y desl igado,  por  
lo mismo,  de la legislación foránea  c om o  sucede,  en c u a n to  a derechos  
civiles, en t re  naciona les y ext ran je ros ,  pero  con  las l imi tac iones  c|ue es ta 
blezca la Ley,  re spec to  de los úl t imos,  de co n fo rm id ad  con el A r t í cu lo  1 1 
de la Cons t i tuc ión ,  p o r  mot ivos  de  orden públ ico  (Tul io  Enr ique  Tascón ,  
D erecho  Con s t i tuc iona l  C o lo m b ia n o  Edit .  La Gran Colo mbia ,  Págs. 57 y 
58;  E d u a rd o  Fe rn á n d e z  Botero ,  Las Con s t i tuc iones  Co lo mb ianas  C o m p a r a 
das,  T o m o  II, Edit .  Universidad de  Ant ioquia ,  Pág. 28).

De  lo e xpue s to  se d educ e  que ,  ,i la Re fo rm a  Con s t i tuc iona l  d e  1936 
consist ió,  a este respecto,  en some te"  las soc iedades de proc ede nc i a  e x t r a n 
j e r a  al régimen j u r íd ic o  c o lom bi ano ,  el Ar t íc u lo  12 de la Co ns t i t uc ión ,  que  
rem i te  a la Ley —c o m o  el Ar t í cu l o  44  ib íd e m  -  el d e t e rm in a r  “ la capac i 
dad,  el r econoci m ie nt o ,  y, en genera  , el régimen de las soc iedades y demás  
personas ju r íd ic a s” , c o m p r e n d e  ta nb i én  a las de origen nacional ;  así  
t a mb ién  lo e n te nd ió  la j u r i sp ru de nc  a de la Cor te ,  en sen tenc ia  del 13 de 
ma rzo  de 1937,  po r  la cual dec laró  exequible la Ley 62 de 1936 (Cit .  por  
Nés tor  Pineda,  Ju r i spr udenc ia  Cons t i tuc iona l  de la Cor te ,  T o m o  11, Edit.  
Temis,  Págs. 257  y 258).

b)  La C on s t i t uc ión  t a m b ié n  a t r i bu ye  al legislador la facul tad de crear,  
r eg lamen tar  o regular  d i r e c ta m e n te  las demás  personas  ju r íd icas ,  a saber:

i) El A r t í cu l o  76 ,  Ord ina l  5o. ,  c e  la Cons t i t uc ión  a t r i buye  al legislador 
la c reación de  D e par ta m en to s ,  Intendenc ias  y Comisar ías ,  de co nf o rm id ad  
con  los requis itos  prescri tos  por  los Ar t ícu los  5o. y 6o. de la misma Carta ,  
y “ fijar las bases y las condic iones  para la c reación de Munic ip ios” . La 
Nación y estas en t idades  cons t i t uy en  la organizac ión adminis t ra t iva  de 
carác ter  t er ri tor ia l  del País,  y, según lo prescri to  p o r  los Ar t ícu los  80  de la 
Ley 153 de  1887 y lo .  de la Ley 2a. de 1943,  son  personas ju r íd ica s  de 
de re cho  públ ico.

ii) El A r t íc u lo  76, Ords.  9o.  y 10o., de la C on s t i tu c ió n  facul ta  al 
legislador» para c rear  es tab lec imientos  públ icos nacionales,  empresas  indus



t r íales y comerc ia les  del Es tado ,  a u t o r i za r  la part ic ipac ión  d e  éste en 
soc iedades de ec o n o m ía  mix ta  y ex pedi r  los e s t a tu to s  bás icos de las 
en t idades  mencionadas .  Los es tab lec imien tos  públ icos  nacionales,  q ue  con s
t i tuyen  la descent ral ización po r  servicio de la Nac ión ,  son pe rsonas  j u r í 
dicas de de rech o  públ ico  ( A r t í c u l o  5o.  del De c re to -L ey  No. 1050  de  1968) ,  
mien tras que  las dem ás  en t ida des  me nc io na da s  lo son de d e recho  pr ivado,  
sin perjuicio de que  exe ep e io n a lm e n te  c u m p la n  func iones  públ icas  ( A r t í c u 
los 7o. y 8o.  del Decre to -Ley  No. 1050;  lo . ,  3o. ,  31,  33,  y 36  del 
Decre to-Ley  No. 3 1 3 0  de 1968).

iii) As imismo, según el A r t íc u lo  76 ,  Ord ina l  10o. de la Con s t i tuc ión ,  
co r r e sp on de  al legislador “ regular los o t ros  aspec tos  del servicio público,  
tales c o m o  los c o n te m p la d o s  en los Ar t í cu los  62 y 132 y demá s  p recep to s  
con s t i tu c ion a l es” . Esta d ispos ición rei tera el p r inc ip io  de la cláusula gene
ral de co m p e te n c ia  del Congreso para legislar y le pe rm i te  a d o p t a r  o t ras  
medidas  sobre personas ju r íd icas ,  c o m o  las previstas por  la mis ma  C o n s t i 
tuc ión ,  a saber:  reg lamen tar  las áreas m et ro p o l i t an as  y las asociaciones  de  
munic ip ios ;  de te rm in a r  las ca tegor ías  de munic ip ios  y las ro n d ie io n es  o 
requisi tos para la organización  del Dist r i to  Especial  de Bogotá ;  las norma s  
de c o o rd i na c ió n  de los planes y programas  de desarrol lo  e c o n ó m ic o  y 
social de la Nación,  los D e p a r t a m e n t o s  y los Munic ip ios  y las bases para la 
c reac ión de es tab lec imien tos  públ icos,  empresas comerc ia les  e indust riales 
y sociedades de e c o n o m í a  mi x ta  de los D e p a r t a m e n t o s  y Municipios (Ar 
t ícu los  187, Ords.  2o.  y 6o. 189,  197,  Ord.  4o. ,  198 y 199 de la 
Cons t i t uc ión ) .

De lo ex p u e s to  se con c luye  que ,  se^ún  la Con s t i tuc ión ,  el Congreso  
t iene facul tad privativa y ex c lu yen te  para d e t e rm in a r  el rég imen de las 
personas  ju r íd icas  y d i s po ne r  su c reación,  a causa de  su em in en te  func ión  
de a d o p t a r  las decisiones po l í t i cas  fundamenta le s .  El G obie rno ,  de  c o n 
formi dad  con  el A r t í c u lo  79 de la Co ns t i t uc ió n ,  sólo t iene,  a este respec to ,  
la iniciativa para “ crear  ministerios,  d e p a r t a m e n t o s  adminis t ra t ivos  y es
tab le c imiento s  públ icos” , c rear  o t raspasar  servicios a cargo de  la Nac ión  y 
au tor izar  “ apor tes  o suscr ipc iones del Es tado  a empresas  indus tr iales  o 
comerc ia les” porque ,  c o m o  se expuso ,  según el pr inc ipio de la c o m p e 
tencia de a t r ibuc ión ,  que  se f u n d a m e n t a  en los A r t í cu l o s  20  y 63 de  la 
Co ns t i tu c ión ,  los func ionar ios  públ icos  sólo pu ede n  hacer  lo q ue  les esté 
pe rm i t id o  o prescr i to expresa mente .  Tal  fue ta m b ié n  el cr i ter io de la Sala 
de Cons ul t a  y Servicio Civil del  Consejo de Estado ,  en c o n c e p to  del 4  de 
m a y o  de 1971,  sobre  los alcances,  al respecto ,  del Ord ina l  12 del A r t í c u lo  
120 de  la Co ns t i tu c ión ,  que  a t r ib uy e  al G o b ie r n o  la facu l tad  de  “ regla
men ta r ,  dirigir e inspecc ionar  la ins t rucción públ ica nac iona l” , a saber:

“ Al Congreso le cor respond e ,  en general  la creac ión de los servicios 
d o c e n te s  oficiales, d i rectos  o descent ral izados ,  es decir,  de aquel los



cuya  prestac ión deba  o qu ie ra as imir  la Nación ,  así  c o m o  au tor iza r  el 
t raspaso  de los que  de ben  qued. i r  a cargo de ésta,  f undán dose  en lo 
d i spuesto  en el inciso s egund o d d  A r t íc u lo  79 y en el o rdina l  9o.  del 
A r t í c u lo  76 de la Cons t i tuc ión ,  facu ltad  que  c o m p r e n d e  la de organi 
zación de los in s t rum ent os  que  deben a te nde r  los servicios c reados  o 
traspasados,  así c o m o  la asignac ón de sus objet ivos,  de a cue rdo  con 
el A r t íc u lo  41 del mi sm o es ta tu t o .  Esta c om pe te nc ia  legislativa es aún 
más precisa, c u a n d o  los servicio;  educat ivos  oficiales deben  ser a t e n 
didos por  organismos  de los previstos en el ordinal  10o.  del A r t í c u lo  
76,  casos en los cuales es la L^y la que  debe no sólo crear los  sino 
darles sus e s t a tu to s  básicos,  vale decir: de te r mi na r  sus órganos de 
gobierno,  las funciones  globales de la en t id ad  y de sus órganos,  los 
medios  y procedim iento s  de operación.  . . . "  'Anales,  T o m o  LXXX,  
Pág. 42).

8. La n o c ió n  d e l o rden  p ú b lico  económ ico . Es verdad sabida q ue  el 
Es ta do  ins t i t uye  un  orden , con  base en la es t ruc tu ra  soc io-económica ,  que  
lo cond ic iona ,  t e ndi en te  a la real ización de un d e t e r m i n a d o  régimen 
pol í t i co .  Desde el p u n t o  de  vista ins ti tuc iona l,  la C ons t i t uc i ón  prescr ibe los 
pr incipios  esenciales qu e  rigen la e c o n o m í a  de un  país que ,  c o m o  pre 
cep tos  ob l iga tor ios  y condic iona nte s  de la act ividad del Es tado  y de  ios 
par ticula res ,  cons t i tu yen  el orden  p ú b lic o  eco n ó m ico . Este en la ac tua l idad  
se t ipifica esenc ialmente ,  sin perjuicio de  las di ferencias específ icas,  en los 
s i stemas econ óm ic os  capital ista,  socia ista e intervenc ionista,  a saber:

1. El s i stema capital ista,  f u n d a d o  en la p ropie dad  privada de los medios  
de p r o d u c c i ó n  y en el p rove cho  ind vidual,  garantiza  el e s p o n tá n e o  de se n 
volv imiento  de la e c o n o m í a  de mere ido, según sus propias  Leyes,  especial
m e n te  el de la “ eficacia ó p t i m a ” : se t ra ta  del Es tado  in s t i t u i do  para 
p e rm itir  y garant izar  el libre ju ego  d( las fuerzas económicas ;  2) El s is tema 
socialista,  que  cons t i t uye  la ant í tes i s  del p rimero,  pos tu la la p r opie dad  
colect iva de los medios  de producc ic  n y el ren di mient o ,  según la cal idad y 
la can t id ad  de t raba jo ,  c o m o  fuen te  del ingreso,  en un  marco  o c o n t e x t o  
de  e c o n o m í a  planif icada y co inc ide ite con  el plan pol í t ico. '  mien t ras  en 
aqué l  la e c o n o m í a  se desar rol la  p r e /a le c ie n te m e n te  en un c o n t e x t o  insti
tuc iona l  de derecho  pr ivado,  en éste en u n o  de derecho  públ ico:  3) El 
s is tema intervenc ionista o de eeono  n í a  dirigida se caracter iza p o rque  el 
Estado ,  d e n t r o  de una es t ruc tur a  de ec o n o m ía  capital ista,  pseudo  o pre-ca- 
pi talista.  “ ejerce una acción dinámica  sobre los hechos e c o n ó m i c o s ” 
(Bernard  C h e n o t ,  Op.  C i t . , Pág. 19 i. El Estado “ valor iza” así.  media n te  
tendenc ias  o pol í t icas,  enunciadas  por  la C on s t i tu c ió n  y desar rol ladas por 
la Ley,  la “ eficacia ó p t i m a ” de la e ; o n o m í a ,  con su direc ta  par t icipación.  
De d o n d e  se sigue que to dos  los sistemas pol í t i cos  ins t i tuyen  un  o rd en  e co 
nó m ic o  obligator io  y garan t izado  i o r  el Es tado;  que  to dos  de f in en  la 
es t ructura ,  económ ica  fu n d a m e n ta l  del país;  que  en tod as  se da la corre-



laeión esencial  en t re  Derecho  y E c o n o m í a ,  carac ter í s t ica  del o rd en  p ú b lic o  
eco n ó m ico , s igni f ica t ivamente d e n o m i n a d a  po r  la d o c t r in a  a le m ana  “ cons
t i tuc ión  e c o n ó m i c a ” (Alex  Ja c q u e m i n  y G u y  Schrans,  L e ’Droi t  Econo-  
mique ,  Paris, Presses Universi tai res de France ,  Pags. 64 y 65).

9. I 'l  o rd en  p ú b lic o  e c o n ó m ic o  en la C o n stitu c ió n . La C o n s t i tu c ió n  
define el o rd en  público económico:

Ins t i tuye las siguientes bases o pr incipios  co ns t i t u t iv os  de la e s t r uc tu ra  
económica  del país,  que  d e te rm in an ,  a este re spec to ,  los d erech o s  par
ticulares, el á m b ito  d e  la ac tiv id a d  d e l E stado  r  el s ig n ificado  esencia l d e  
las a tr ib u c io n es  o torgadas a las ram as legislativa y  e jecu tiva  d e l p o d e r  
púb lico :

1. Las au tor idades ,  que  “ están ins t i t u ida s  para  p ro te ge r  a tod as  las 
personas  res identes  en Co lo m bi a  en sus vidas, ho n ra  y bienes,  y para  
asegurar  el c u m p l i m ie n to  de los debe res  sociales del E s t ado  y de  los 
par t icu la res” , sólo pu ed en  hacer  lo qu e  les esté p e rm i t id o  p o r  la C on s t i 
tuc ión y la Ley y son  responsables p o r  sus omis iones  y ex tra l imi tac iones ,  
mien tras qu e  los par t iculares  p u e d e n  hacer  t o d o  aque llo  que  no  les esté 
pr oh ib i do  po r  las mismas.  Es to  no  obs ta  para que ,  según la Co ns t i tu c ió n ,  
la Ley excepc iona l  y e sp ec í f icame nte  el G ob ie rno -  p ueda  cond ic ion ar ,  
l imitar  o regular  el ejercicio de los de rechos  par t icula res  en  interés  públ ic o  
o social (A r t í cu lo s  16, 20,  39,  Inc. 2o. ,  76  y 120, Ord ina l  14, de la 
Co ns t i t uc ión ) .

2. Se r e co noce  y garant iza la p ro pi eda d  privada,  inc lu ida  la de los 
medios de p ro ducc ió n ,  que  “ es una  func ión  social que  implica obl iga
c iones” , “ la iniciativa privada y la l ibertad de empresa  d e n t r o  de los 
l ími tes  del b ien  c o m ú n ” , qu e  el l egislador p u e d e  definir ,  con  la cons i 
guiente  posibi l idad del lucro  o beneficio.  Esto sin perjuicio de que ,  “ po r  
mot ivos de ut i l idad públ ica o interés  social defin idos  por  el legis lador” , 
pueda haber  ex p ro p ia c ió n  en los casos y en la forma prescr i tos  p o r  la 
Cons t i tu c ió n :  q u e  en caso de confl ic to,  po r  los m ism os  mot ivos  indicados,  
el interés pr ivado deba  ceder  an te  el “ públ ico  o soc ia l” y que  “ la di recc ión  
general de la e c o n o m í a ” esté “ a cargo del E s t a d o ” , el cual la debe  
intervenir ,  “ po r  m a n d a to  de la Ley" ,  para real izar los planes de desarrol lo  
ec on óm ico  y social,  lograr  así  el desar rol lo  del país y “ dar  pie-.o e m p le o  a 
los recursos h u m a n o s  y naturales ,  c o n f o r m e  a una  pol í t ica de ingresos y 
salarios. . . ” ( A r t í c u lo s  16, 30.  32.  33,  35.  36  y 3 de la Co ns t i t uc ió n ) .  Se 
de t e rmi na  en esta forma la carac ter í st ica,  prevaleciente  de la e c o n o m í a  del 
país,  de e s t r uc tu ra  capital is ta,  pero c o n c u r r e n te s  con la act ividad d irec ta  
del G ob ie rn o  con la f ína l idaJ m a e r o e c o n ó m ica  y social definida  po r  la 
Cons t i tuc ión .



3. Se pr oh ib en  la esclavitud y la pena  de  conf iscación;  “ toda  nueva 
emis ión  de  papel  m o n e d a  de  curso for zoso” y los m onopo l io s ,  que  sólo se 
p e rm i te n ,  previa in demn izac ión  a qu ienes ejerzan “ una indust r ia  l íc i ta" ,  
“ c o m o  arb i tr io ren t í s t ico  y en v ir tud de  L e y ” ; la conces ión  de privilegios, 
e x c e p to  los re fe ren tes  “ a inventos  úti les y a vías de c o m u n i c a c i ó n ” , y la 
ex is tenc ia  de  “ bienes  raíces qu e  no  sean de  libre ena jen ac ión” , salvo los 
qu e  es tén  a fec tos  al p a t r im on io  amiliar,  u “ obligaciones i rredimibles” 
(A r t í cu lo s  22 ,  31,  34,  37 y 50 de  la Con s t i tuc ión ) .

4. Se r econo ce  y garant iza la l i t e r t a d  de  escoger  profes ión  u of icio y el 
de re ch o  de  asociación,  d e n t r o  de  l is  prescr ipciones  de  la Ley,  qu e  puede  
o r d e n a r  “ la revisión y la fiscalización de las tarifas y reg lamen tos  de  las 
empresas  de  t ranspor te s  y cond uc c i one s  y de m ás  servicios públ icos” . Las 
au to r id ades  de be n  inspecc ionar  “ las profesiones y oficios en lo relat ivo a la 
mora l idad ,  seguridad y sa lubr idad públ icas” (A r t íc u lo s  39 y 4 4  de  la 
Cons t i tuc ión) .

5. “ El t raba jo  es u n a  obl igación social”  q u e  “ gozará de especial p r o 
tección  de l E s ta d o ”  y se “ garant iza el d e re ch o  de  huelga” , e x c e p to  en lo., 
servicios públ icos ,  c o n f o r m e  a la Ley (A r t íc u lo s  17, 18 de la C o n s t i t u 
ción).

6. Los  par t iculares  están ob ligados a pagar  los im pues t os  o c o n t r i 
buc iones ,  o rd inar ios  y ex t raord inar ios ,  c r eados  de  c o n fo rm id a d  con  la 
C o n s t i t u c ió n  y la Ley (A r t í cu lo s  ¿-3, 76,  Ord ina l  14, 187, Ord ina l  7o. ,  y 
197, Ord ina l  2o.  de  la C o n s t i t u c i ó r ).

7. El Pres idente  de  la Repúbl ica ,  c o m o  “ suprema au to r id ad  ad m in is 
t ra t iva ,”  de be  cu m p l i r  y hacer  cum pl i r  la C on s t i t uc ió n  y las Leyes:  se t r a ía  
del ejercicio d e  la fun c ión  adminis t ra t iva  qu e  está c o n di c io nada  po r  los 
p re cep to s  cons t i tuc io na les  y legales, de d i fe ren te  je r a rqu ía  y ó rb i ta  de 
validez,  co n  la fin a lid a d  esencial de ejecutarlos.

8. Si sobrevinieren hechos,  “ d s t in tos  de  los previstos en el Ar t íc u l o
121, qu e  p e r tu r b e n  o am en acen  pe r tu rb ar  en fo rm a grave e inm in ent e  el 
o rden  e c o n ó m ic o  o  socia l (la Sala subraya)  o que  co n s t i t u y an  ta m b ié n  
grave ca lamidad  p ú bl ic a” , el G ob ie -no  puede ,  con  los requis i tos  y d ent ro  de 
los l ími tes  prescr i tos p o r  la C o r s t i t u c ió n ,  dec la ra r  “ el es tado  de  em er
genc ia” y “ d ic ta r  Decre tos  con  fuerza de  Ley  des t inados  exclus ivamente  a 
c on ju ra r  la crisis y a im p e d i r  la ex tens ión  de  sus e fec tos” (A r t í c u l o  122 de 
la Cons t i tuc ión ) .

De los principios e x pu es to s  se d c du cen  las siguientes conc lusiones:

i) La Co ns t i tu c ió n  reconoc e  y garant iza la libre act ividad e c o n ó m ic a  de 
los part iculares ,  con  las res tr icciones  impues tas  por  la misma Co ns t i t u c ió n



y la Ley; ii) La e c o n o m ía  privada o  de  m erca d o  c o n c u r r e  con  la act ividad 
eco nó m ic a  del Kstado en la real ización de  sus objet ivos  generales  y de  los 
especiales tendien tes ,  según la C o ns t i t uc ió n ,  a lograr  “ el desarrol lo  in te 
gral”  de la e c o n o m í a  del país;  iii) El Es tado ,  en c u m p l i m i e n t o  de  este 
objet ivo,  t iene  la posibi l idad j u r íd i c a  de  cond ic ion ar ,  l imi tar ,  rest r ingir  y 
dirigir la act ividad eco n ó m ic a  par t icu la r,  según la Co ns t i t uc ió n ,  m e d ia n te  
p recep to s  legales de  o rden  p ú b lico  - e x c e p c io n a lm e n te ,  en los casos de  los 
Ar t ícu los  76,  Ord ina l  12, y 122 de  la Co ns t i tu c ió n ,  por  m e d io  de  Dec re tos  
con  fuerza de Ley -  po rq u e  impl ican las o p c io n es  p o lític a s  fu n d a m e n ta le s  
y  obliga torias  r e fe ren tes  a la e s t ruc t u ra  e c o n ó m i c a  del paí s;  iiii) La act ivi
dad  e c o n ó m ic a  del Es tado,  según lo e x p u e s to ,  t i ende  a incrementarse ,  
sobre  la base de  reconocer,  c o m o  en la expos ic ión  de mo t iv os  al p ro y e c to  
de  Re fo rm a  Co ns t i tu c iona l  de 1968 qu e  in s t i tu yó  los p lanes y programas  
de desarrol lo e c o n ó m ic o  y social (Histor ia  de la R ef or m a  C o n s t i t uc io na l  de 
1968,  Imp ren ta  Nacional ,  Pág. 45) ,  que  “ sólo un a  pol í t i ca  dir igida c o r re c
ta, audaz  y c o ra j u d a m e n t e  po r  el Es tado  es capaz de  p o n e r  fin progresiva
m e n te  al subdesar rol lo .  . . ” (Char les Be t te lhe im,  Planif icación et c roissance 
accéléree,  París,  Edit .  Maspero ,  Pág. 47) ;  iiiii) Definida la e s t ruc tu ra  e c o n ó 
mica del pa ís  po r  la C o ns t i t uc ió n ,  sus pr inc ipios ,  desar ro l lados po r  la Ley 
o directa y e x c e p c io n a lm e n te  po r  la p ropia  C o n s t i tu c ió n ,  d eb en  cu m p lirse  
o  hacerse c u m p lir  po r  el Presidente  de  la Repúbl ica ,  c o m o  “ s up re m a  
au to r i d ad  ad mi n is t ra t iv a” , en ejercicio de la p o t e s t ad  reg lam entar ia  ( A r 
t ícu lo  120, Ord ina l  3o. ,  de la C ons t i t uc ió n ) .  Sólo po r  e x cepc ió n  el Presi
d e n te  pued e  ejercer  facu l tades  especiales dadas  po r  la Ley ( A r t í c u l o  76,  
Ord ina l  I I ,  de la C ons t i tu c ió n) ,  según el a lcance  de ésta y “ d e n t r o  de  la 
ó rb i ta  co n s t i t u c io n a l”  qu e  le cor responded

10. La in terven c ió n  d e l E stado  en la e c o n o m ía  de! País. El t é rm ino  
intervenLÍón, qu e  en sen t ido  genér ico  significa “ cua lquier  t ipo de medid a  
de pol í t ica e c o n ó m ic a  t endi en te  a pr o d u c i r  un benef ic io soc ia l” (W. H. 
Heller, Diccionar io de  E c o n o m ía  Polí t ica,  Edi t .  Labor ,  Pág. 267) .  t i ene en 
el Derecho  Con s t i tuc iona l  C o l o m b i a n o  dos  acepc iones ,  una amplia  o e x t e n 
siva y otra facul tat iva o permisiva.

1. La in te rven c ió n  ex tensiva  d e l Estado. Este c o n c e p t o  expresa  el 
co n j u n t o  de  di sposiciones,  con s t i tuc iona les  y legales, cine de l imi tan  o 
cond ic i onan  el ejercicio de la act ividad par t icu la r ,  en relación con la del 
Es tado;  no implican qu e  éste se inmiscuya  d i re c ta m e n te ,  con  una  finalidad 
integral,  en la e c o n o m ía  del país,  pero sí r ep e rcu t en  en ella me dia ta  o 
in m e di a ta m ent e .  Son  pr ecep tos  de o rd en  públ i co  por  los cuales,  cons ide ra 
dos  en c o n ju n to ,  la C o n s t i tu c ió n  y la Ley d e te r m in a n ,  orgánica y f unc io 
nal o m a ter ia lm en te ,  los sec tores  públicos y pr ivado de la e c o n o m í a  
nacional .  C o n s t i t u y e n  las regulaciones espec íf icas  del Es tado,  p o r  el hecho  
de serlo  y  c o m o  consecuenc ia  de  su e s tru c tu ra  fu n d a m e n ta l,  que  necesaria
m e n te  inciden en el sec tor  p rivado de 'a e c o n o m í a ,  c o m o  norm as de  o rden  
púb lico .



Tal es el caso de las Leyes qu e  expide  el Congreso  en ejercicio de sus 
a t r ibuc ion es  cons t i tuc iona les  de “ dt  t e rminar  p o r  iniciativa del G ob ie rno  
la e s t ruc tu ra  de la adminis t rac ión  nac iona l” , las escalas de r em une rac ión  de 
las d i fe ren tes  “ ca tegor ías  de em p le o s ” y “ el régimen de sus prestac iones 
sociales” (A r t íc u l os  76,  Ord ina l  9o.  y 79,  inciso lo . ,  de la Cons t i tuc ión ) ;  
“ regular  los o t ros  aspectos  del servicio públ ico,  c o m o  lo previstos en los 
A r t í cu los  62 y 132 de la Const i t  ación,  crear  y “ exped i r  los es t a tu to s  
básicos” de  los es tab lec imientos  púb icos, empresas industr iales y co me rc ia 
les del E s ta do  y de las soc iedades dt e c o n o m ía  mix ta  “ y d ic ta r  las normas  
cor re spo ndi en tes  a las carreras adminis trat iva,  judicial  y mi l i t a r” ( A r t í c u 
lo 76,  Ord inal  10o.); “ establecer  las rentas  nacionales y fijar los gastos de 
la a d m in is t r ac ió n”  y “ dec re ta r  impu< stos ex t raord inar ios  cu an d o  las necesi
dades lo exi jan” (A r t íc u lo s  43 y 7 6, Ordinales 13 y 14, de la C o n s t i t u 
ción);  “ fijar la Ley,  peso,  t ipo  y d e nom in ac ió n  de  la m o n e d a  y ar reglar  el 
s is tema de  pesas y m edi da s” (A r t í cu  o 76,  Ord ina l  14, de la Co ns t i t uc ión ) ;  
expedir ,  po r  iniciativa del  G ob ie rno  las normas  generales “ para organizar  
el c réd i t o  públ ico ;  rec onoce r  la d uida nacional  y arreglar  su servicio; 
regular  el ca m b io  in te rnac iona l  y el comerc io  exte rior;  mod i f ica r  los 
aranceles,  tarifas y demás  disposicio íes concern ien tes  al régimen de  a d u a 
nas”  (A r t í cu lo s  76,  Ord ina l  22,  y 79 Inc. lo .  de la Con s t i tuc ión ) ;  decre t a r  
po r  iniciativa del Gob ie rno ,  “ inversiones públ icas  y pr ivadas” ; o r dena r  
“ part ic ipac iones  en las ren tas  nacionales o t ransferencias  de las mismas” ; 
c rear  “ servicios a cargos de la nac ión” o t ransferencias  de las m ism as” ; 
c rear  “ servicios a cargos de la nai ión” o d i sponer su t raslado a ésta; 
au tor iza r  “ apor tes  o suscr ipc iones del Es tado  a empresas  comerciales  o 
indus tr iales” y establecer  “ e x enc i one ;  de  i m p u e s t o ” , con t r ibu c ione s  o tasas 
nac iona les”  (A r t í c u lo  79,  Inc. 2o.,  de la Co ns t i tu c ión)  y expedi r ,  por  
iniciativa del Gob ie rno ,  “ las norma:  orgánicas del p resupues to  nac iona l ” 
(Ar t í cu los  76,  Ord ina l  4o. ,  y 79,  ln : .  lo . ,  de la Cons t i tuc ió n) .  El Es tado  
interviene,  en fin, en la e c o n o m í a  h; sta con  el ejercicio de las a t r ibuc iones  
genéricas,  qu e  se t r ad ucen  en regulaciones especiales,  según la mater ia  
(Ar t í cu lo s  77 y 92  de  la Cons t i tuc ión ) ,  de “ in te rpreta r ,  re fo rm ar  y derogar 
las Leyes preexis ten te s” y “ expedi r  códigos en todas las ramas de la 
legislación y r e f o r r i i r  sus disposicioi .es” ( A r t íc u lo  76.  Oréis, lo .  y 2o. ,  de 
la Cons t i tuc ión ) .

En  consecuenc ia ,  se t rata de la in e rvención que  ( r ad ic iona lmente  ejerce 
el Es tado en la e c o n o m í a  del país, ; causa de su propia exis tencia y de su 
or ien tac ió n  funda me nta l ,  que  ha exis ido aún en los reg ímenes  reconocidos  
c o m o  t í p i c a m e n t e  no  intervencionis as “ aún  c u a n d o  p re tende  des in te re 
sarse de la vida económi ca ,  el Estado interviene,  po rqu e  deja ha c e r” 
( R a y i n o n d  Barre, Ec o n o m ie  Pol i t ique,  T o m o  lo . ,  Presses Universi taire de 
Frunce ,  Pág. 1 2 1 ) - ,  c o m o  el c o n j u n .o  de ios factores que  hace posible su 
existencia.  Esta inte rvención,  que  ex stió antes y después  de la vigencia de 
la C o n s t i tu c ió n  de 1886,  se ha in c re m ent ado  paul a t ina me nte ,  sobre  todo ,  a 
consecuenc ia  de  las re fo rmas  cons t i tuc iona les  de 1936,  1945 y 1968.



liste mismo cri ter io,  fue s u s t en ta do  p o r  la Sala P lena de la C o r t e  
Supr ema  de Jus t ic ia  en sen tencia  del 12 de  j u n i o  de 1969 ,  de la cual fue 
po ne nt e  el d o c t o r  H ernán  T o ro  Agudelo ,  al a f i rmar  q u e  “ hay  en la 
cons t i tuc ión de 1886  p recept os  claros que  reservan al E s ta d o  la d i recc ión ,  
control  o regulación de d e t e rm in ada s  act ividades o la impos ic ión  de  ciertas 
cargas” , d i fe ren tes  de la in te rvención  genérica q ue  consagró  el A r t íc u lo  32 
de la Con s t i tuc ión ,  co r r e sp on di en t e  a la re fo rma de 1936 ,  con  las pos te r io 
res de 1945 y 1968,  que  “ no ex c luy e  ni hace r e d u n d a n te s  o inúti les las 
demás  a t r ibuc iones  cons t i tuc iona les  que  au to r i zan  de t i em po  atrás u n  in te r 
venc ionismo e s p e c í f i c o . . . ”  (D e re cho  C o lo m biano ,  Ju r i sp rudenc ia ,  T o m o
1, No. lo . ,  Págs. 54 y 56).  Y el d o c t o r  D a r í o  M uñ e ra  Arango,  c i tado  
también  en la m e n c io n a d a  providenc ia de  la Cor te ,  tras hace r  u n  balance  
histórico de la act ividad e co nóm ic a  del Es tado ,  a f i rma q u e  ella “ no  es 
asunto  de estos d ías  ú n ic a m e n te ”  po rq ue ,  “ ya  c o m o  fin pr incipal ,  ya 
c o m o  objet ivo secundario,  el Es tado  ha  in f lu id o  en la e c o n o m í a  p o r  
cu an to s  medios  ha ten ido  a su alcance.  . . ”  (El  Derecho  E c o n ó m ic o ,  
Im p re n ta  Naciona l,  Pág. 58).

As í  sucede ta m bié n  con  las func iones  t rad icionales del G -cierno,  c o m o  
“ suprema  au to r idad  admi nis t ra t iva” , que  inc iden  en la ac tiv idad e con óm ic a  
del país,  de  in specc ionar  “ las profesiones y oficios en lo re la t iv a  a la 
mora l idad ,  sa lubr idad o segur idad púb l ic a”  y “ ejercer la inspección necesa
ria sobre ios demás  es tab lec imientos  de c réd i to  y las sociedades  mercant i les  
c o n f o r m e  a las Leyes”  y con la recien te ,  co r r e sp o n d ie n te  al A r t í c u lo  41 
del A c t o  Legislativo No. lo .  de 1968,  de  e jercer  “ la inte rvenc ión  necesaria 
en el Banco de Emis ión  y en las act ividades de pe rsonas  na turales o 
ju r íd ic a s  q ue  tengan  p o r  ob je to  el manejo  o a p ro v e c h a m ien to  y la inver
sión de los fond os  provenien tes  del ah o r ro  pr iv ado”  (A r t í c u lo s  39,  Inc.  2o. 
y 120,  Ords.  14 y 15, de la Co ns t i tuc ión) .

2. La in te rven c ió n  perm isiva  d e l E stado . Este t ip o  de in te rve nc ión  del  
Es tado en la e c o n o m í a  del país ,  permisivo y genérico ,  se carac ter iza  
po rq ue  la C ons t i tu c ió n  lo hab ilita , “ p o r  m a n d a t o  de  la L e y ” , para inmis
cuirse en el sec tor  p rivado o par t i cu la r  de la e c o n o m í a  con  la f inal idad 
señalada p o r  la misma Con s t i tuc ión .  Se di fe renc ia  del anter ior ,  de  in t e rven
ción extensiva,  en que  pe rm i t e  al Es tado  dirigir, or ienta r,  co n d ic io n a r  o 
rest r ingir  ia l iber tad e conóm ic a  part icular ,  que aquél  de l imi ta  y dist ingue,  
orgánica y f u nc iona lm en te ,  del  se c to r  públ ico ,  c on  el ob j e to  de realizar  la 
finalidad prog ramát ica  de la Con s t i tuc ión :  mient ras  aqué l  en el f o n d o  es 
estát ico,  éste implica una d inám ica  acción  m a cro eco n ó m ica  y  de  o rden  
púb lico . Co n s t i t u y e  “ la posibi l idad cons t i tuc iona l  de l imi tar ,  has ta  d o n d e  
se considere  necesario y convenien te ,  la l iber tad e con óm ic a  consagrada  en 
la p ropia  Car ta ,  con las rest r icciones especiales q u e  o tras  no rm as  ya h a b ía n  
establec ido.  . . ” (H e rnán  T o r o  Agudelo ,  Op.  Cit . ,  Pág. 21).



La R efo rm a  Con s t i tuc iona l  de i 96 8  vincula esta forma genérica de 
in te rvenc ión  del Es tado  a la finalidad inm edia ta  de realizar la raciona liza
ción y la planif icac ión de la e c o n o m ía  para lograr “ el desarrol lo  in tegra l” 
y “ dar p leno  empleo  a los recursos  h u m a n o s  y na tura les” , d en t ro  de un a  p o 
lí t ica de ingresos y salarios” .

i) La racionalización y  la p lan ificación  de la econom ía . Se t ra ta  de 
dos  co n c e p to s  económic o-po l í t i cos  diferentes,  pero conco rdan tes ,  u saber:

La racionalización de la eco n o m ía  El A r t í cu lo  1 1 del A c to  Legislativo 
No.  l o .  de 1936 ins t i tu yó  po r  pr imera  vez la posibil idad de que  el Es tado  
pu ed a  in tervenir  “ en la exp lo tac ión  de  indust rias  o empresas  públ icas o 
privadas,  con  el fin de racional izar  la p ro duc c ió n ,  d i s t r ibución  y c o n s u m o  
de  las r iquezas o de  dar  al t r aba jador  la jus ta  pro tecc ión  a qu e  t iene  
d e r e c h o ” . Esta disposición,  modi f icada  sucesivamente  por  los A r t íc u l os  4o.  
del A c to  Legislativo No. lo.  de 194 5 y 6o. del Acto  Legislativo No. lo.  
de  1968,  m a n tu vo ,  al respec to ,  la Posibilidad ju r íd ica  de que  el Es tado  
racionalice, “ po r  m a n d a t o  de la Le>” , la e c o n o m ía  del país.  Sólo q ue ,  de 
op ta t iva  en  su e tapa  inicial, dev ine,  c o n  la R eforma  Cons t i t uc ion a l  de 
1968,  en obligatoria.

Este té rm in o  significa, desde  el p u n t o  de  vista mic roc conóm ico ,  “ organi 
zar  la p ro d u c c ió n  o el t r aba jo  de manera  que  a u m e n te  los rend im ie n to s  o 
r eduzca  los cos tos  con  el m í n i m o  es fuerzo” (Diccionar io  de la Lengua  

< Española ,  Madr id,  Real Academia,  l ’ág. 1099).  E x te n d id o  este c o n c e p to  al 
c o n j u n t o  de la e c o n o m í a  del país c o m o  lo hace el A r t ícu lo  32 de la 
Con s t i tuc ión ,  implica la pos ibi l idad ur ídica  de que  el Estado,  “ por  m a n d a 
to de la L e y ” , intervenga en to d o  e proceso  de “ producc ión ,  d i s t r ibución ,  
ut i l ización y c o n s u m o  de los h ie r e s ” , c o m o  también ,  “ en los servicios 
públ icos  y privados” , con el ob je to  de i m p o n e r  la m a y o r  eficacia técnica y 
adminis t ra t iva  para lograr,  al menc r cos to  social,  el m á x im o  rend im ien to  
e c o n ó m ic o  para “ el desar rol lo integral” del país,  asegurar  el p leno  em pl eo  
y real izar la “just icia social” . Por  cons iguiente ,  el p recepto cons t i tuc iona l ,  
qu e  no t iene  un l imi tado alcance taylor ista ,  es aplicable a toda  la e c o n o 
m ía  d e l país, sin excepc ión  alguna, inc lu ido  el sec tor  públ ico,  con  la 
ind icada f inal idad inst i tucional .  Ccnsis te  en “ intervenir  en las act ividades 
de p ro du cc ió n ,  d i st r ibuc ión  y c o n s u m o  de la r iqueza,  para ordenar ju r íd i
ca m e n te  (el ac tor  subraya)  t o d o  el ciclo de la vida económica .  . . ” ( D a r ío  
Múnera  Arango,  Op.  Cit.  Pág. 237).

La p lan ificación  de la eco n o m íc . El A r t ícu lo  7o. del Acto  Legislativo 
No. lo .  de 1945,  que  sus t i tu yó  el A r t íc u l o  69 de  la codif icación c o n s t i tu 
cional  de 1936,  de te rm in ó ,  en t re  las a t r i buc iones  del Congreso ,  “ fijar los 
planes y programas  a que  debe  someterse el f om en to  de la e c o n o m í a  
nac iona l , -y  los planes y programaí  de tod as  las obras públ icas que  hayan



de  em prende rse  o c o n t i n u a r s e ” . Esta di sposición ,  qu e  no  tuvo  apl icac ión,  
se prestó en su hora a d iscrepanc ias  doc t r ina les ,  ay u d ad as  po r  la c ircuns
tancia,  an te r io rm e n te  expues ta ,  de qu e  el A r t í c u lo  32 de la C ons t i t uc ió n  
sólo preveía la “ rac iona lización de  la e c o n o m í a ” , no su plan if icac ión,  que  
c o m o  tal sólo llegó a acepta rse  p l e n a m e m e n te  en los países occ identa les  y,  
por  ende,  a incrementarse ,  después  de la f ina lización de la segunda  guerra 
mundial ,  para recupe rar  la e c o n o m í a  de los países devas tados po r  la 
co n t ie nd a  y superar  el subdesar ro l lo  q ue  a fec ta a más  de mil  mi l lones de 
personas y que co ns t i tu ye  “ el más  grave p rob le m a h u m a n o  de  nues t ro  
t i em po  ( R a y m o n d s  Barre,  El Desar rol lo Ec o n ó m ic o ,  Méjico,  F o n d o  de 
Cu l tura  Económica ,  Págs. 9 y 172).

El Ar t ícu lo  11 del Ac to  Legislativo No. lo .  de 1968  sus t i t uyó  el 
Ar t íc u lo  76 de  la C on s t i tu c ió n  y, p o r  el Ord.  4o. ,  a t r ib u y ó  al Congreso ,  
m edi an t e  iniciativa del Gobierno ,  “ fi jar los planes y programas  de desar ro
llo ec o n ó m ic o  y social a que  debe some te rse  la e c o n o m í a  naciona l ,  y los 
de obras  públ icas  qu e  hayan  de em pr en de rse  o cont inuarse ,  con  la d e te rm i
nac ión de los recursos e inversiones que  se au to r ic en  para su e jecuc ión ,  y 
de las med idas  necesarias para impulsar  el c u m p l i m ie n to  ue  los m is m o s ” . 
Los Ar t ícu los  57 y 58 del Ac to  Legislativo No. lo .  de  19o8,  ex te n d ie ro n  
el mis mo pr inc ip io  a los D e p a r ta m e n to s  y Municipios ,  que  debe  cumpl ir se 
c o n f o r m e  a la Ley,  a la cual le cor re sp ond e ,  a iniciativa del G ob ie rno ,  
d e t e rm in a r  la fo rm a de coo rd ina c ión  en t re  “ los planes y programas  reg io
nales y naciona les” , el régimen de la p laneac ión  munic ipa l  - e x c e p t u a d o  el 
Dis t r i to  Especial  de Bogotá,  p o rqu e  al e f ec to  se le hace extens ivo  el 
previsto para los D epar tame nt os ,  y el p r o c e d im ie n to  para su discusión,  
mo di f icac ión  y e jecuc ión  (A r t í cu l os  182 ,  Inc. lo . ,  187,  Ord.  2o. ,  y 189,  
de  la Cons t i tuc ió n) .

Los  planes y programas  de desarrol lo e c o n ó m ic o  y social c o m p r e n d e n  
ta m bi én  to da  la e c o n o m í a ,  a saber:

a) Según el c o n t e x t o  del Ord ina l  4o.  del A r t íc u l o  76  de la C o n s t i tu 
ción,  re i te rado  t e x tu a lm e n te  por  el Ord ina l  2o.  del A r t í cu lo  187 de  la 
Co ns t i tu c ión ,  los planes y programas  “a q u e  d eb e  so m e te rse  la e c o n o m ía  
n a c io n a l”, (la Sala subraya) ,  por  defin ic ión  no exc luyen ,  en pr inc ipio ,  
n ingún sec tor  de  la misma; po r  el cont ra r io ,  implican,  c o m o  se expresó  en 
la expos ic ión  de  mot ivos ,  “ la necesidad de dirigir la e c o n o m í a  bajo el r igor 
de planes y prog ra m as” (His tor ia  de la R e f o r m a  Con s t i tuc iona l  de  1968,  
Im p re n ta  Nacional ,  Pág. 45).  De a h í  que  las norma s  a que  se hace a lusión 
prescriban  q ue  los planes d e ben  d e te r m in a r  “los recursos e inversiones  que  
se au to r ic en  para su e jecu c ió n ” y las m ed idas necesarias para im pu lsar  el 
c u m p l i m ie n to  de  los m is m o s” (la Sala subraya) ,  con clara u obvia re fe ren
cia, respec t ivamente ,  a los sec tores  públ ico  y pr ivado de  la e c o n o m í a  
nacional  y a la planif icac ión obl iga toria e ind ica tiva de los mismos.  Estos



se c o r ro b o ra n  po r  los Ar t ícu lo s  76,  Ordina l 20,  y 187, Ord ina l  3o. ,  de la 
Co ns t i tu c ió n ,  qu e  facu ltan,  en su orden ,  al Congreso y a las Asambleas  
para  f o m e n t a r  las empresas  y act ividades dignas de a p o y o  "‘co n  estric ta  
su jec ión  a los p lanes y  program as c o rre sp o n d ien te s"  y por el A r t í c u lo  208  
de la Car ta  que  prescribe que  “ el Cío cierno formará  a n u a lm e n te  el p resu
pues to  de  ren tas y j u n t o  con  el p ro y ec to  de Ley de apropiac iones ,  q u e  
deberá refle jar los planes y  programe s, lo presentará al Congreso  en los 
pr im eros  d ías  de las sesiones ordinarias  de j u l i o ” (la Sala subraya) .

b)  ,E1 A r t í c u lo  32 de  la Co ns t i t uc ión  con f i rm a lo expues to :  tras garan t i 
zar “ la l ibertad de empresa  y la iniciativa privada d en t ro  de los l ími tes  del 
bien  c o m ú n ” , a t r ib uy e  al Estado  “ L d i rección general de la e c o n o m í a "  
naciona l y d i spone  que  éste debe  inteivenir ,  “ por  m a n d a to  de la Ley,  en la 
p ro ducc ió n ,  d i st r ibuc ión ,  ut i l ización y c o n s u m o  de los bienes  y en los 
servicios públ icos  y privados para racional izar  y planificar la e c o n o m í a  y 
lograr el desarrol lo integral” . Esta d ispos ición,  según su claro t e n o r  literal,  
cons t i t uy e  el in s t r u m e n to  d inámico  del Es tado en la d i recc ión  de la 
e c o n o m í a  del país,  no  sólo medianU su rac iona lizac ión,  sino tam bié n  de 
su planif icación,  con  la doble  finalidad,  qu e  p o r s f  m ism a  realza su 
sign ificado  general o to ta l, de “logren el desarrollo in teg ra l"  r  asegurar el 
b ienestar y  “la justic ia  so c ia l”. Se def ine así,  c o m o  una pol í t i ca  general ,  el 
sen t ido  de  la rac ional ización y de la plani ficación de la e c o n o m í a  y se le 
pe rmi te  al Es tado  intervenir la,  “ por  m an d a to  de la L e y ” , en to d o s  sus 
procesos, para  lograr  su real ización,  in  relación con el a n t e r io r  t e x t o  del 
p r ecep to ,  el nuevo que  se com ent a ,  además  de incluir  en t re  sus f ina lidades 
la rea lización de la planif icación,  agrega la inte rvención  del E s t ado  en la 
ut i l ización “ de los b ienes”  y “ en los servicios públ icos  y pr ivados” , en tal 
fó rma que ,  según su actua l  con ten ido ,  c o m o  af i rma la doc t r i na ,  “ nada  
escapa a su regulac ión” (Luis Carlos Sáehica,  Cons t i tuc iona l i smo C o l o m b i a 
no,  Edit .  Temis,  Pág. 307) .

c) Lo  e x pu es to  se conf i rma por  la na turaleza  misma del plan qu e  es. 
po r  definición,  “ el ac to  de una  colect ividad q u e  so m e te  las dec is iones de 
las personas físicas y morales  a objet ivos  cohe ren tes  y d e t e r m i n a d o s ” y 
que  expresa  la “ volun tad  colectiva d or i en ta r  la e c o n o m ía  en func ión  del 
p rogreso prev is to” , c o m o  un “ esfue zo c o m ú n  vuel to hacia el porven i r” 
(Pierre Bauehe t ,  La Planif icación En rícaisc, Edi t ions du Senil,  Págs. 39 y 
43).  “ La neces idad de una  di rección consciente  afi rma Ga lbra i th  cuyo  
fin sea conservar los recursos y a¡ 1 icarios a las necesidades de m a y o r  
pr ior idad,  q ue da  reflejada en la atnpl a acept ac ión  del cr i terio según el cual 
el desar rol lo debe  realizarse de acu e id o  con  un plan. . . ” (J. K. Galbra i th,  
Desarrol lo Econ ómi co ,  Ediciones  A ieI. Pág. 21).  Las intervenc iones del 
Es tado  “ d eben  cons t i tui r  un c o n ju n to  co he re n te  sost iene Mendes  Eran- 
ce — cuyas d ife ren tes  partes,  en lugar de contrar ia rse,  o de neutral izarse,  
c o m o  suáede  c o n  f recuencia,  se re fu t reen ,  se c om pl e te n ,  se su s te n t en  ent re



sí. Este c o n j u n t o  es el p lan” (Pierre Mendes  France ,  La  R é p u b l i q u e  
Mod erne ,  Edit .  Paris, Gal l imard ,  Págs. 143 y 144).

d)  Pues to q u e  es final idad def inida po r  la C o n s t i t u c ió n  “ el desarrol lo  
integral” , el p leno  em p le o  y la real ización de  la “ jus t ic ia  social” , el p lan  
c o n s titu y e  el m e d io  in s titu c io n a l  y  e c o n ó m ico  in e lu d ib le , según  ta m b ién  la 
C o n stitu c ió n , para lograrlos. De a h í  qu e  el A r t í c u l o  80  de la C ons t i t uc ió n ,  
cor re sp o n d ie n t e  al A r t í c u l o  14 de  la R e fo rm a  C ons t i t uc io na l  de  1968,  
ins t i tuya  me can is m os  y té rmin os  especiales para el es tud io  de  los p r o y e c 
tos sobre planes y programas  de desarro l lo  e c o n ó m i c o  y social  y de obras 
públ icas y permi t a  al Gobierno ,  en d e f e c to  del Congreso,  poner los  en 
vigencia m ed ia n te  decre tos  con fuerza  de Ley.  La C ons t i t uc ió n  r econoc e  
así,  t amb ién  por  este aspecto  especí f ico,  la i m p o r ta n c ia  q ue  o to rg a  a la 
p lan if icac ión  y le da una  clara pr ior idad  a su expedi c ión ,  só lo co m p arab le  
a la q ue  concede  a los p roy ec to s  de Ley sobre  d i s t r i buc ión  de  los servicios 
en t r e  la Nac ión y las en t idades te rr i to riales  y s i t uado  fiscal, a q ue  se 
refieren los Inés. 2o. y 3o.  del A r t í c u lo  182 de la Car ta  (A r t í c u l o s  79 ,  Inc.  
5o. de la Co ns t i t uc ió n ) ,  p o rq u e  c o n s titu y e  el in s tru m e n to  d e  rea lización  d e  
la p o lític a  d e l G ob ierno  y  de  c u m p lim ie n to  m ed ia to  de  la f in a lid a d  
program ática  de  la C o n stituc ión .

e) La a t r i buc ión  dada  al Congreso para exped i r  los planes y prog ra m as  
de desar ro l lo  e c o n ó m i c a  y social y de  obras  públ icas se just i f ica,  p o r  una  
parte,  porque ,  c o m o  se expresa  en la expos ic ión  de  motivos,  el G o b ie rn o  
cons i de ró  co nv en ie n te  establecer,  “ con  el esp í r i tu  d e m o c r á t i c o  q u e  inspira 
la r e f o r m a ” , que “ c o r r e sp on de  al Legis lador  la ap r o b a c ió n  de los planes y 
prog ramas  que  han de  guiar  el desarro llo  e c o n ó m i c o  y social de la Nación  
C o l o m b i a n a ” (Histor ia  de  la Re fo rm a Co ns t i t uc ion a l  de  1968,  I m p re n ta  
Nacional ,  Pág. 45) .  Además ,  p o rq u e  su expe d ic ió n  impl ica un  am pl io  
d eba te ,  t a n to  en los diversos sectores  de la act iv idad e c o n ó m ic a  c o m o  en 
el Congreso ,  en forma que  refleje en sus objet ivos,  c o m o  “ un p lan de 
inversión” (J. K. Galbra i th ,  Op.  Cit . ,  Pág. 121),  las op c io nes  prior i ta rias  
del desarrol lo e c o n ó m i c o  y social en un  d e t e r m i n a d o  lapso;  pues,  a este 
respec to ,  “ el plan es el pleno e m ple o  al servicio de ob jet ivos  d e m o c r á t i c a 
m en te  d e t e r m i n a d o s ” (Pierre Mendes  Franee ,  Op.  Cit.  Pág. 160),  con  base 
en la ind icada  final idad pol í t ica de  la C on s t i tu c ió n .  Pero,  c o m o  se expu so ,  
para evitar  q ue  los p ro y e c to s  de Ley  sobre la mater ia ,  que  el Pres idente  
debe “ presen ta r  o p o r t u n a m e n t e  al C o ngr e so ” ( A r t í c u l o  1 18, Ord.  3o.  de  la 
Co ns t i t uc ión ) ,  suf ran di lac iones inte rminables ,  q u e  pueden  hacer  nuga tor ia  
su ap rob ac i ón ,  el A r t í cu l o  80 de la C on s t i t uc i ón  permi t e  al G o b ie rn o ,  en 
la forma indicada,  poner los  en vigencia con  l 'uerz■■ Ley.  S e  concillan  a s í 
la n ecesid a d  de  d iscu tir lo s  y aprobarlos d e m a c rá is  á m e n te  y  la p reva lec ien 
te ilc p o n erlo s  en e fe c tiv id a d  sin dilación.

I I .  E l o rd in a l 14 d e l A r tíc u lo  120 de la C o n stitu c ió n . Esta d i sposi 
ción.  co r r e sp o n d ie n te  al A r t íc u l o  41 del Ac to  Legislativo No. lo .  de 1968.



prescr ibe  qu e  co r r e sp on de  al Presidente  de la República  “ ejercer,  c o m o  
a t r i b u c ió n  cons t i tuc iona l  propia,  la  in tervenc ión  necesaria en el B i m i c o  de  

Emis ió n  y en las act ividades  de  personas  naturales  o ju r íd i ca s  q u e  tengan  
p o r  o b je to  el manejo  o apr o v e c h a m ie n to  y la inversión de  los fo ndo s  
provenien tes  del aho r ro  pr iv ado” . Lí Sala procede  a d e t e r m i n a r  la n a tu r a 
leza y el alcance ju r íd ic o  de esta disposición,  a saber:

1. La naturaleza  juríd ica . Este i spec to consiste en d e t e r m i n a r  si las 
facul tades  q ue  el Ord ina l  14 del  A r u c u l o  120 de  la C ons t i tu c ió n  co ncede  
al Presidente  de la Repúb l ica  son administ ra tivas,  o si debe n  cons iderarse  
c o m o  legislativas, para deduci r ,  en uno u o t r o  caso, las c o r r e spondi en te s  
consecuenc ias  ju r ídicas .  A ello procede  la Sala m ed ian te  las siguientes 
consideraciones :

a) El A r t íc u lo  120 de la Cons t i t uc ión  de te r mi na  las func iones  del 
Pres idente  de  la R epúb l ic a  c o m o  “ su pr em a au to r ida d  a dm in is t ra t iv a” . En 
consecuencia,  el Ord ina l  14 ib íd e m  le a t r ib uye  una c o m p e te n c ia  a d m in is 
tra tiva  con  la fin a lid a d  indicada p o r  la m ism a  C o n stituc ión . Es c ie r to  que  
el en un c ia do  del A r t í c u lo  120 de  la Co ns t i tu c ió n  ta m bi én  hace referencia 
a las func iones  del Presidente  c o m o  “je fe  de Es t ado” , pero con  el o b j e to  
de  aludir,  c o m o  se expl icó,  a su carácter  de d i rec tor  de las relaciones 
d ip lomát icas,  c o m o  d ispone  c o n c r e ta m en te  el Ordinal  20 de la misma 
disposición.  Además ,  en la hipótesis  de que  comp rendi er e  o t ras  a t r ib uc io 
nes del Presidente ,  la conc lus ión sei ía  la misma,  por  una  parte ,  p o rqu e  la 
na tura leza  j u r íd ic a  de éstas se de t e rmin a ,  no por  su en un c ia do  sino por  su 
signif icado espec í f ico y, por otra,  p o rqu e  todas las facu ltades  enum eradas  
en la norma ,  di st intas  de la relativa a las relaciones con  o t ros  Es tados ,  
esp ec í f ic am en te  la del Ordina l  14, s )n, o rgánicamente,  de índole  o n a tu r a 
leza adminis t rat iva ,  por  def inición  di fe ren te  de las que  co r r e sp o n d en  a la 
rama legislativa, o, por  excepción,  il G o bi e rno  en los casos en los cuales 
pu ed e  expedi r ,  c o m o  se ha expues t  ), decretos  con fuerza de Ley ( A r t í c u 
los 1 18, Ord ina l  8o. ,  2 1 4  y 2 1 6  de la Const i tución).

b)  El carác te r  adminis t ra t ivo  de las a t r ibuc iones  o to rgadas  al Go b ie rn o  
p o r  el A r t í cu l o  120,  Ord inal  14 de la Cons t i t uc ión  ta m b ié n  se de te rm ina  
p o r  el aspec to  materia l ,  sobre 1a base de cons iderar  que la func ión 
adminis t rat iva  implica,  bás icamente  el c um pl im ie n to  o la e jecuc ión de la 
Co ns t i t uc ió n  y la Ley,  mient ras  que  la legislativa consiste,  f u n d a m e n t a l 
m en te ,  en la posib il idad jur íd ica  de adoptar ,  de co n fo rm id ad  con la 
Con s t i tu c ión ,  las opc iones  pol í t ica '  esenciales para la d irecc ión  del país, 
c o m o  el plan de desar ro l lo  econói  í ico y social y de obras públ icas  y la 
in terven c ió n  genera l en la veonotnM  para su real ización y para lograr el 
“ desarrol lo  integra l” , cu y o  cumpl im en to  inc um be  al Gobierno .

c) Se p o d r ía  argüir,  c o n t r a  lo o p u e s t o ,  que  el ü r d in a i  14 de! Ar t ícu lo  
120 de la Con s t i tu c ión  le otorga  al Presidente una c o m p e te n c ia  directa y



a u t ó n o m a  y que ,  por  este mot ivo ,  los actos  que  d ic te  c o n  base en él 
t i enen la je r a rqu ía  y la fuerza no rmat iva  de  la Ley.

Pero este a r gu m ent o ,  que  no  to m a  en cons iderac ión  el c o n ju n to ,  a r m ó 
nico y cohe ren te ,  de los principios  del  rég imen cons t i tu c io na l ,  no es 
fundado  po rq ue  desco no ce  que  las ramas del p o d e r  públ ico  ejercen,  o rgáni 
ca y ma ter ia lmente ,  func iones  di fe ren tes ;  p o r q u e  el G o b ie rno ,  c o m o  se ha 
de mo st r ado ,  solo e x ce pc iona l m ent e  t iene c o m p e te n c i a  para exp edi r  Dec re 
tos con fuerza de Ley (A r t íc u lo s  118, Ord ina l  8o.  21 4  y 216  de  la 
Const i tuc ión) ;  po rq u e  la Con s t i tu c ión  def ine  y de l imi ta  las func iones  
legislativa y adminis tra t iva  y en ésta c o m p r e n d e  la adscr i ta al Pres idente ,  
como " s u p re m a  au t o r ida d  admi nis t ra t iva” , por  el A r t ícu lo  120,  Ordina l  
14. de la misma Car ta ;  porq ue  es princ ipio esencial  del D e recho  Públ ico  
Co lomb iano ,  que  se de du ce  de los A r t ícu lo s  20 y 63 de la C ons t i t uc ió n ,  
que  los empleados  públicos sólo pu ed en  hacer  lo que  les esté a t r i b u i d o  
exp re sa m en te  y po rqu e  el Presidente,  fuera de los casos excepc ionales ,  
l axa t iv am en te  seña lados  por  los A r t í cu los  118,  Ord ina l  8o. ,  y 2 1 4  de  la 
Co ns t i tuc ión ,  no  t i ene facul tad de  e xpedi r  Decre tos  con  fuerza  de Ley;  
porque ,  en la hipótesi s de  que  se acep ta r e  esta posibi l idad,  se violar ía el 
principio cons t i tuc iona l ,  que  se de du ce  de  los Ordinales lo .  > 2o. del 
Ar t ícu lo  76 de la C on s t i tu c ió n ,  según el cual  el Congreso ,  con  las expresas 
salvedades indicadas ,  t iene privativa  c o m p e te n c ia  legislativa, p o r  cláusula 
general,  sobre  todas  las materias  no  señaladas  e spec í f icamen te ,  las cuales 
sólo pueden  ser  suspendidas,  modi f icadas  o derogadas ,  por  la C o ns t i t uc ió n ,  
la Ley o los ac tos  asimi lados a la Ley; porque ,  si se cons iderare,  en el caso 
espec íf ico q u e  se analiza,  que  el Congreso  y el G o b i e r n o  p u e d e n  ejercer  
i nd i s t i n tame n te  la fu n c ió n  legislativa, se c o n f u n d i r í a  in co n s t i t u c io n a lm en te  
las a t r ibuc ion es  de aquél los  y hasta se c rear ía  la posibi l idad de que  sus 
actos  se pueda n  co n t r a p o n e r ,  coe tánea  y vá l idamente ,  no  ob s t a n t e  qu e  los 
Ar t í cu los  lo .  y 55 de la C on s t i tu c ió n  a f i rman la un idad  del p o d e r  públ ico,  
que  ésle se ejerce por  med io  de ramas que  t i enen ,  en princ ipio,  func iones  
separadas pero  a rmónicas  y qu e  los Ar t ícu lo s  21 4  y 21 6  de la C o n s t i t u 
ción ins t i tuyen  el cont ro l  juri sd iccional  de la C ons t i t uc i ona l id ad  de la Ley. 
orgánica y m a te r ia lm ent e  cons iderada,  y de los actos  adminis t ra t ivos  del 
Gob ier no ,  adscr i to ,  re spec t ivamente ,  a la Co r te  Su pr em a  de  Jus t ic ia  y. de 
con fo rm id ad  con  la Ley ( A r t í c u lo  34,  Ordina l  10o.. del C.C.A.) .  al 
Conse jo  de Ls tado  per tenec ien tes ,  con  la misma je r a rqu ía ,  a d i fe ren tes  
jurisdicciones , en tre  o t r o s  mot ivos,  p o r u surpación  de  poder;  y po rque ,  
en consecuenc ia ,  p o r  d e fin ic ió n , las co m p e te n c i a s  asignadas a cada una de 
las ramas del po de r  público  en este caso la a t r ib u id a  esp ec í f ic am ent e  ai 
Presidente  de la Repúbl ica  . orgánica  r  m a ter ia lm en te  son  exclusivas  y. 
c o m o  tales, no /H ieden co existir , lógica r c o n sti tu c io iia lm en te , con otras 
idén ticas  r paralelas.

De t o d o  lo ex pues to  se conc luye  que  el Ordina l  14 del A r t íc u lo  120 de 
la C on s t i tu c ió n  o t orgó  al Presidente  de la Repúbl ica  una Jacu lta d  a d m in is



trativa, cu yo  a lcance  se debe  dedue i i ,  co o rd in ad am en te ,  de  su c o n t e x t o  y 
na turaleza,  en re lación con  los d e m á ;  per t inen tes  pr incipios c o n s t i tu c io n a 
les.

d)  C o m o  se t ra ta  de una  facul ta  ! de  carác ter  adminis t ra t ivo,  el Presi
d e n t e  de la Repúbl ica  no  t iene co m p et en c ia  para,  con  base en el Ordinal  
14 del A r t í cu l o  120 de  la Co ns t i tu c  ón,  suspender ,  derogar o modi f ic ar  la 
Ley:  ésta t iene,  c o m o  se ha  expue s to ,  un á m b i to  de validez d i fe ren te  del 
r eg lamento  a u t ó n o m o  y en t r e  ellos io  puede  haber,  ccns t i tuc ior ia l mente ,  
cont rapos ic ión ,  sino correlación o a rmo ní a ,  com o  consecuenc ia  de ia 
u n i d ad  lógico-jurídica de  la Carta.  D j a h í  que  la di scordanc ia  en t r e  la Ley 
y el reg lamento  a u t ó n o m o  implique violación,  por  cua lquiera  de ellos, de la 
Con s t i tu c ión ,  que  debe  aclarar  la J u  ‘isdicción,  sin per juicio de que,  en el 
caso específ ico,  p u eda  tene r  aplic. eión la excepc ión  de i n c on s t i t uc io 
na lidad (A r t íc u l o  2 í 5 de la Cons t i tuc ión) .

e) Pero,  en relación con la rama legislativa del po de r  públ ico,  es 
evidente  que  la mater ia  regulada poi  el Ordinal  14 del A r t íc u lo  120 de la 
Cons t i tuc ión ,  que  an tes  c o r r e spond ía  po r  cláusula general de com p e te n c ia ,  
al Congreso,  se co n v ir tió , desde  q u e  t n tró  en vigencia la R e fo rm a  C o n s titu 
c iona l de  1 9 6 8  (D. O. No. 3 2 6 7 3  de 1968), en adm in istra tiva  y que  así  se 
cumpl ió ,  a este respecto ,  el f e n ó m e n o  ju r íd ic o  de la “ des lega lización” de 
esa mater ia  específ ica.  Por  consiguie i te,  el Presidente de la Repúbl ica ,  en 
ejercicio de  la co m p e ten c ia  q ue  le conf ie re la norma ,  puede  suspender,  
mo di f icar  o derogar  los p recep to s  1,-gales, d ic tados  con  an te r ior ida d  a la 
vigencia de la Re fo rm a  Con s t i tu c ión  íl de 1968,  sobre  la mater ia ;  esto  no  
p o r q u e  el Presidente  de la Repúbl ica  pu eda  hacerlo,  en ejercicio de una  
func ión  legislativa ínsi ta en el Ordina l  14 del A r t í cu l o  120 de la C o n s t i 
tuc ión ,  sino a causa del tránsito  de régim en c o n s titu c io n a l  r  ra tio n e  
m ateriac; po rque  ésta,  de legislativa ( ue  era,  desde que e n t r ó  en vigencia la 
R e fo rm a  Cons t i tuc iona l  de 1968,  dev ino en administ ra t iva .  De a h í  que  los 
ac tos  acusados,  d ic tados  por  el C .o bi ' rn o  con base en la di sposición  que  se 
co m en ta ,  sean t a m bi én  adminis t rat ivos  y que  el Consejo  de Es tado  tenga 
c om pe te nc ia  para c ono ce r  de estos j i  icios acumulados .

2. E l alcance ju r íd ico . Definida la naturaleza ju r íd i ca  de las facul tades 
que  el Ordina l  14 del Ar t íc u lo  120 ce  la Cons t i tuc ión  conf ie re al Presiden
te de  la Repúbl ica ,  es preciso d e te rm in a r  el alcance de las mismas.  A ello 
procede  la Sala con base en las siguientes consideraciones :

a) El Ordinal  14 del Ar t íc u lo  1. 0 de la Cons t i t uc ión  facul ta  al Presi
dente  de  la Repúbl ica ,  c o m o  “ suprema au to r idad  adm ini s t ra t iv a” , para 
“ ejercer,  c o m o  a t r ibuc ión  const i tuciona l  propia,  la in te rvenc ión  necesaria 
en el Banco de Emis ión  y en las act ividades de personas na turales o 
ju r íd icas  que  tengan  por  ob j e to  el manejo  o ap ro v ech am ie n to  y la inver



sión de los fondos  provenien tes  del  aho r ro  pr i vad o” . Según el te n o r  literal 
de esta norma ,  se facul tó  al Presidente,  en su carácte r  de  “ su p rem a  
au to r idad  adminis t r a t iva ” , para eje rcer  “ la in te rve nc ión  necesaria”  en el 
Banco  Kmisor  “ y en las act iv idades”  de  las personas  “q u e  tengan p o r  
o b je to ” las f inalidades indicadas (la Sala subraya) .  A dem ás  del Banco  
Emisor , el ob je to ,  que  según el t e x to  de la n o r m a  implica la in te rm e d ia 
ción f inanciera,  d e te rm in a  las ac tiv idades  que ,  en c u m p l i m ie n to  del mismo ,  
pueden  ser intervenidas por  el Gobie rno .  Esta inte rvenc ión - e x c l u i d a  la 
que  se puede  ejercer  en el Banco  Emisor-  , p o r  lo mis mo se l imita,  po r  
razón de la mater ia,  a las ac tiv id a d es , c o m o  expresó  la Sala en sen tenc ia  
del 6 de  m a y o  pasado,  “ de los l l amados  in te rmediar ios  f inanc ie ros  en el 
me rc ado  de capitales,  c o m o  cajas y secciones de  aho r ro ,  c o m p a ñ í a s  de 
seguros de vida, de cap ital ización,  de inversiones y demás  en t id ades  espe
cial izadas en la func ión  de canal izar  el ahor ro  pr ivado nac iona l  hacia la 
forma ció n  de capital .  . . ” . Su p o n e  la p reex is ten c ia  de  las pe rsonas  j u r í d i 
cas, cuyas actividades, p o r  razón  d e  su o b je to , p ue den  ser intervenidas;  la 
no rm a  no  a t añe  a la c reac ión de las mismas  y obv ia me n te  s u p o n e  o se 
remi te  al rég im en c o n s titu c io n a l y  legal, e xpues t os  ante ric -miente,  sobre 
creación de  personas juríd icas. Por  el ca rác te r  adminis t ra t ivo  ' excepc iona l  
de esta in te rvención ,  t i ende a cu mp l i r  una  f ina lidad espec íf ica de la 
Co ns t i tu c ió n ,  de  restrict iva in te rpr e t ac ión ,  que  no consiste en su p rim ir  o 
anular la a c tiv id a d  in terven ida , que  po r  def in ic ión  es legí t ima,  ni en 
real izar una pol í t i ca  in tervenc ionista,  que  c o m o  tal está regulada,  en el 
o rd e n  nacional ,  po r  los A r t íc u lo s  32,  76 ,  Ord ina l  4o . ,  y 80  de ]a C o n s t i t u 
ción,  sino en garantizar el ahorro  particu lar y  ev itar q u e  los in term ed ia rio s  
financ ieros, en desarrollo  de  sus activ idades, d e fra u d en  o p er ju d iq u en  la 
co n fia n za  púb lica ;  de a h í  que la necesidad  de la inte rvenc ión  impl ique ,  
c o m o  un in s t ru m e n to  ju r íd i c o  ágil, un  p o d e r  discrecional ,  pero  que  t iene 
por  l ími te  la indicada finalidad del p r ecep to .  Es c ie rto que ,  c o m o  observa  
el d o c t o r  Sáchica,  éste no la señaló ex p re sa m e n te  (Op.  Cit.  Pág. 3 10 ) ;  pero  
se deduce ,  en la forma expues ta ,  del c o n t e x t o  de  la no rm a y de la 
na tura leza  ju r íd ica  de  la a t r ib uc ió n  -que conf ie re  al Pres idente  de la 
Repúbl ica ,  en relación con  los de má s  pr incipios  pe r t i nen te s  de  la C o n s t i t u 
ción.

b) La historia fidedigna del es tab lec imiento  de la disposición co r robo ra  
lo expues to :

i) El t e x to  del actual  Ord ina l  14 del A r t íc u lo  120 de la C on s t i t u c ió n  
no  hizo par te  de los pr o y e c to s  de  r e for ma  cons t i tuc io na l  que  el Gob ie rn o  
presen tó  a la considerac ión  del Congreso en 1966.  Estos  p ro y e c to s  tuvie
ron por  f inal idad ac tua lizar  las ins t i tuc iones  del paí s  y planif icar  la e c o n o 
mía,  bajo el cr i ter io de a t r ibu i r  al G o bi e rno  la iniciativa y la e jecuc ión  y al 
Congreso la decisión y el cont r o l  de las med idas  fun dam ent a le s ,  “ para 
aplicar  los medios  ec o n ó m ic o s  de  la nac ión ,  y en pr imer  té r m i n o  los



recursos fiscales, de la m ane ra  más eficiente y económ ica ,  o rganizando los 
servicios técn icos y real izando las inversiones con  un r i tm o  ó p t i m o ,  co n f o r 
me a una  escala de prior idades euic ados ame n te  establecida.  . . ” (Mensaje 
Presidencial al Senado  de la Repúbl ica,  Historia de la Re fo rma  C o ns t i t uc io 
nal de 1968,  I m p re n ta  Nacional ,  Páj.. 22).  Estas enmiendas ,  que,  con otras 
que  se hicieron a la Cons t i tuc ión ,  fi eron defin i t ivamente  ap roba das  por  el 
A c to  Legislativo No. lo .  de 1968,  cor re sponden  bás icamente,  en lo per t i 
nente,  a los Ar t ícu los  32,  76 ,  Ordinales 4o. ,  9o. .  10o. ,  15 y 22,  79, 80, 
118,  Ordina les 3o. y 8o. ,  y 120, Oí dinales 14, 15, 21 y 22, de la actual 
codi f icac ión cons t i tuciona l .  Por  c o r  siguiente,  et O rdinal 14 d e l A r tíc u lo  
120 de la C on stitu c ió n , q u e  se exp id ió  co n ju n ta m e n te  con los p recep to s  
m encionados, no  p u ed e  in terpretarst co m o  lim ita n te  o e x o rb ita n te  de los 
m ism os, sino en a r m o n í a  con  ellos, ¡obre  la base programát ica  indicada ,  de 
ampl ia r  la iniciativa y la esfera de k act ividad adminis t ra t iva  del ejecutivo,  
sin perjuicio de la func ión  decisoria / de con t ro l  del Congreso.

ii) El Ordinal  14 del Ar t íc u lo  1 !0 de la Cons t i tuc ió n ,  según la historia 
d e  su expedic ión ,  se propuso ,  en i elación con  el ahor ro  pr ivado,  con el 
o b j e to  de permi t i r le  al Presidente  ii tervenir la act ividad de los in te rm ed ia 
rios f inancieros,  nacionales y ex tranjeros ,  para impedi r  que de f r auden ,  
c o m o  había  sucedido ,  la conf ianza  pública.  Es convenien te  darle al Presi
de n te  de la Repúbl ica ,  sos ten ía  el senador  Tovar  Concha ,  propugnado! '  del 
p royec to ,  “ una  facul tad m uy  especial.  . . sobre las sociedades de inversión, 
nacionales y ex tran je ras ,  que  al fin y al cabo  desbara justan y compl ican  el 
sistema m o n e ta r io  del país.  . . ”  (Anales del Congreso ,  No. 76,  Pág. 1 177). 
El p ro ye c to  sufrió,  a este respecto,  varias modif icaciones en su redacción,  
desde la inicial que  a lud ía  a las “ sociedades de inversión” , hasta la actual ,  
que  sus t i tuyó  la expres ión  “ act ividades de inversión de capi ta les” por  la de 
“ act ividades de personas  na turales o ju r íd ica s  que  tengan por  ob j e to  el 
manejo  o ap ro v ech am ie n to  y la inversión de los fondos  provenien tes  del 
ahor ro  pr iv ado” . Esta modi f icac ión  tuvo por  finalidad corregi r la “ am b i
güeda d”  y la “ a m p l i t u d ”  de aquclh; ,  “ que  no se aviene en sí misma con  el 
ac tua l régimen cons t i tuc iona l  c o l o m b i a n o ” . El d o c to r  Echandía- hizo h inca
pié, en el curso  del deba te ,  en la necesidad de ident i f icar  las act ividades 
suscept ibles  de inte rvenc ión p o r  el objeto de las personas,  "que u tilicen , o 
q u e  negocien  con  el ahorro  de! pú  blico, para transacciones com ercia les o 
in ve rs io n es '' y el d o c t o r  J u a n  José  Turbay precisó que  “lo fu n d a m e n ta l en 
el A r tíc u lo  es la inspección , la in tervención  para vigilar los ahorros p r iv a 
dos; tu te la r  el aho r ro ;  hoy  es el gran vacío que  existe;  hay inst i tuc iones 
que  manejan  a rbi t rar ia  y f raudulen ám e n te  et aho r ro  privado,  a p r o v e c h á n 
dose de la ignorancia de los aflo rantes,  sin n inguna clase de in te rven
ción. . . ”  (la Sala subraya).  (Anales del Congreso.  No. 141,  Pág. 2148) .

c) La doc t r ina  tamb ién  conf i rma  lo expuesto :



El d o c t o r  Hernán T o r o  Agudelo  af irma,  en u n a  de  sus conc lus iones,  
“ qu e  en mater ia  de ahor ro  privado,  pa r t ie n d o  de un a  evidente  p r e o c u p a 
ción por  los f raudes y abusos  de inte rmediar ios  no sujetos a vigilancia, se 
precisó una fórmula ,  m u y  ambigua  y vaga al pr incipio,  pues pe rm i t ía  
c o m p r e n d e r  (oda suerte de act ividades y personas  que  l imi tó  f in a lm en te  la 
intervenc ión  a sólo las personas,  na tura les  o ju r íd icas,  qu e  tuv ie ran  el 
ob je to  o f inal idad principal  y p e r m a n e n t e  de negociar  con  el ahor ro '  
privado,  y así  co n  referencia al d e n o m i n a d o  aho r ro  inst i tuc iona l  y even
tu a lm ent e  a formas  recientes,  c o m o  las de a t racc ión  y m an e jo  del ahor ro  
para la co ns t ru cc ió n  de  viviendas por  el s i s tema de an t ic ipo  de cuotas.  . . ” 
(Op.  Cit.  Pág. 67).  Este cr iter io rei tera el que  el m ism o a u t o r  ha bí a  
expresado ,  a p r opós i to  de los proyec to s  de r e fo rm a  cons t i tuc iona l ,  a saber: 
“ El numeral  14 amp l ía  en parte  el 15 actua l ,  para p ermi t i r  al Presidente,  
sin neces idad de sujetarse a las Leyes,  y p o r  lo mism o po r  la vía d e  los 
reg lamentos  a u tó n o m o s ,  no sóla la inspecc ión sino la in te rvenc ión  en  el 
Banco Emisor  y en las act ividades de quienes  c ap te n  y ut i l icen el aho r ro  
privado,  no rm a  m u y  convenien te  para garant izar ,  con  agilidad y medida^ 
o po r tuna s ,  la seguridad en el bu en  manejo  de esos fondos .  . . ”  ( E x a m e n  
de los Proyec tos  sobre R e fo rm a  Cons t i tuc io na l ,  Edi t .  Mar ci, Págs. 9 4  y 
95).

El d o c to r  J a im e  Vidal Pe rd o m o ,  po r  su par te,  ref i r iéndose al Ord ina l  14 
del A r t íc u l o  120 de  la Cons t i tuc ión ,  expresa : “ En aque llo  que  to ca  con  el 
a ho r ro  pr ivado la disposic ión busca  a te nd e r  a los c lamores q u e  para  su 
pro te cc ió n  se han  elevado,  ya no so lam en te  p o r  el des t ino  qu e  a él pu ede  
darse - renglón im p o r t a n t í s im o  para  un  pa ís  qu e  necesi ta la acum ul ac i ón  
de capital  para  su impulso de  desarrol lo - s ino p o r q u e  se t ra ta  del es fuerzo 
en veces d e n o d a d o  de gentes  mode s ta s  que restr ingen sus escasos cons um os  
en búsqu eda  de un  m a y o r  fu tu ro  prop io  o  de sus descendien tes .  Esta 
incorporac ión  de vastos sec tores  de  poblac ión  a los m ecan ism os  duros  del 
capi ta l i smo financiero,  bajo la a t racc ión  de c ie rtos  re nd im ie n to s  y sin el 
suf iciente co n o c im ie n to  de sus rodajes operat ivos,  hace  indispensable la 
vigilancia de los pod eres  públ icos,  para pro teger  m e jo r  el a h o r ro  de los 
co lo m bi ano s  y est imular lo.  . . ” (Op.  Cit.  Pág. 255).

d) E x a m in a d o  el alcance del  Ordinal  14 del A r t ícu lo  120 de  la Con s t i 
tución,  en relación con los demás  pr incipios cons t i tuc io na les  que  in fo rm an  
la materia ,  se de du ce  la misma conc lusión ,  a saber:

i) El Ord ina l  14 del Ar t íc u lo  120 de la C on s t i tu c ió n  pe rm i te  intervenir  
la act ividad de  los in te rmediar ios  f inancieros  co n  la f inalidad de  pro te ge r  el 
ahor ro  privado,  sin perjuicio de las demás  in te rvenc iones del Es tado,  antes  
analizadas,  de  m o d o  especial de las que  le co r r e sp onden ,  p o r  m ed io  de la 
Ley, en ejercicio de la sobe ran ía  monetar ia ,  prescri tas p o r  el A r t íc u lo  76,  
Ordinales 15 y 22,  de la Con s t i tuc ión ,  co r r espondien tes ,  c o m o  la disposi 



c ión  que  se com e n ta ,  el A c to  Legislativo No. lo .  de 1968,  y en general la 
in te rvenc ión  genérica o extensiva,  dispuesta  por  el A r t ic u lo  32 de la 
C ons t i tu c ión ,  t a m b ié n  per tenecien te  a la misma Reforma,  que  ejerce el 
Estado ,  “ p o r  m a n d a t o ” de la Ley,  en toda  la e c o n o m í a  naciona l;  ii) La 
in te rvenc ión  del Es tado  en ésta, c o r  el fin de racionalizarla y planif icarla,  
o b vi am ent e  c o m p r e n d e  el proceso  de  formación  e inversión del ahor ro  
pr ivado,  cuya  vigilancia y tu te la cor r espon de  al Presidente  de la Repúbl ica,  
en ejercicio de  sus func iones  administ ra t ivas y m ed ia n te  reg lamentos  a u t ó 
n om os ,  sin p erju ic io  de  las o p c io n es p o lítica s  fu n d a m e n ta le s  y  globales del 
E stado  en el p lan de  desarrollo  e c o ró m ic o  y  social y  de  obras púb licas y  
d e  la in terven c ió n  d e l m ism o  te n d ie n te  a su realización: se t ra ta  de dos 
t ipos  de in te rvención ,  de n t r o  de ímbi tos  ju r íd ic os  di fe rentes ,  la una  
pol í t i ca  general ,  la o t ra  adminis t ra t iva  y especí fica,  que  t i enen también  
d is t intas f inal idades inmedia tas ,  pero  que  son concu r r en tes ,  c o m o  sucede 
con  las func iones  del Estado ,  en si objet ivo esencial:  p ro teger el aho r ro  
pr ivado  y “ lograr  el desarrol lo integral” , “ d e n t r o  de un a  pol í t i ca  de 
ingresos y salarios” para realizar “ la just icia social” ; iii) El Ord ina l  14 del 
A r t íc u lo  120 de  la Con s t i tu c ión  sólo a t r ibuye  al Presidente de la R e púb l i 
ca la facu ltad de interveni r  las ac t ivk  ades de los in te rmediar ios  f inancieros,  
no  de te rm in a r  el régimen de las pe ísonas  ju r íd icas ,  ni me nos  d i sponer  su 
c reación,  p o rq u e  se t rata,  c o m o  se ía de m o st r a d o ,  de una  a t r ibuc ión  del 
legislador,  de co n fo rm id ad  con los Xrtículos 12, 44  y 76,  Ordina les lo . ,
2o. ,  9o.  y 10o., de  la Con s t i tuc ión ;  iii) Apa r te  de que del t e no r  l i teral del 
Ordinal  14 del Ar t íc u l o  120 de la Cons t i t uc ión  y de la historia f idedigna 
de  su es tab lec imiento  se deduc e  qu i  dispone la intervenc ión en las a c tiv i
dades  de las personas q u e  tengan pe r o b je to  “ el manejo  o a p r o v e c h a m ie n 
to y la inversión de los fo ndos  p ovenientes  del aho r ro  pr ivado” , este 
alcance del p r e c e p to  tamb ién  se cor robora  por  el Ord.  15 ib íd e m  que  
a t r ibuye  al Presidente ,  c o m o  “ supre na au to r idad  adminis t r a t iva ” , “ ejercer  
la inspección necesaria sobre  los di más es tab lec imientos  de c réd i to  y las 
soc iedades mercanti les  c o n fo rm e  a las Leyes” : de este pre cept o ,  que 
c o r r esponde  al Ar t íc u lo  120,  Ordinal  17, de la Co ns t i t uc ió n  de 1886,  con 
las re formas  de los Ar t ícu los  29,  del Acto Legislativo No. lo .  de 1945 y 
41 del Ac to  Legislativo No.  lo .  d( 1968,  se desglosó la no rm a que  se 
c om en ta ,  con el o b j e to  de permi ti r le  al Presidente de la Repúbl ica ,  la 
inte rvenc ión  d i rec ta y d iscrecional  e i  las act ividades de los in te rmediarios  
f inancieros  con  la finalidad de pro teger  el aho r ro  privado;  de a h í  que  el 
Ord inal  15 del Ar t íc u lo  120 de 1; Cons t i t uc ión  haga re fe rencia a “ los 
de má s  es tab lec imientos  de c r é d i t o ” y a “ las sociedades mercan t i les” que.  
a u n q u e  mane jan  aho r ro  privado,  no t iene c o m o  obje to  especí f ico  la in te r 
mediac ión  f inanciera en el me rcado  de capitales:  iiiii) Es c ie rto  que el 
Ar t ic u lo  99  del Código  de C om erc io  di spone que “ se en te n d e rá n  inc luidos  
en el o b j e to  social los actos  d i r ec ta m ent e  re lacionados con  el mismo y los 
que  tengan  c o m o  finalidad ejercer  les derechos  o cu m pl i r  las obl igaciones,  
legal o c tmvenc iona lme nte  derivaih s de la existencia y act ividad de la



soc iedad” ; pero,  en pr im er  lugar, el Ord ina l  14 del A r t í c u lo  120 de la 
C o n s t i tu c ió n  se refiere,  c o m o  se ha e x pu es to ,  a las act iv idades de  personas,  
na turales  o ju r íd icas ,  c u y o  o b je to  especí f ico,  deliberado  o  pac tado , sea la 
in te rmed iac ión  f inanciera,  m ien t ras  q ue  el A r t í cu l o  99  del Código  de 
Co m e rc io  a tañe  a soc iedades comercia les c on  d is t in ta  f ina lidad;  en se gu nd o  
lugar, “ los de m ás  es tab lec imientos  de  c ré d i to ”  y “ las soc iedades m e r c a n t i 
les” . a todas  las cuales se refiere el A r t íc u lo  99 del  Código  de Co merc io ,  si 
no  t ienen el ob je to  especí f ico  ind icado ,  q u e d a n  so m et id o s  a “ la inspecc ión  
necesar ia”  d ispuesta ,  de c o n fo rm id a d  con  la Ley,  po r  el Ord ina l  15 del 
A r t í c u lo  120 de la C ons t i t uc ió n ;  de d o n d e  se sigue q ue  lo d e te rm in a n te ,  
para qu e  p u e d a n  q u e d a r  c o m p re n d id a s  p o r  el Ord ina l  14 del  A r t í c u lo  120 
de la C ons t i tu c ió n ,  no  es q u e  las sociedades m erca n tiles  tengan, adem ás de  
su o b je to  social, ob ligaciones legales, s in o  q u e  su o b je to  socia l sea la 
in te rm ed ia c ió n  fin a n c iera ;  además,  las act ividades de las personas  na tura les,  
que  no están c o m p re n d id a s  por  el A r t íc u l o  99  del  Código de  Com erc io ,  
puede n  ser intervenidas,  de acue rd o  con  el Ord ina l  14 del A r t í c u lo  120 de 
la Co ns t i tu c ió n ,  si el o b je to  espec íf ico de éstas es t a m b ié n  la i n te rm e d ia 
ción financiera.  De d o n d e  se conc luye  q u e  el A r t í c u lo  99  de l  Código  de  
Com erc io ,  que  t iene  una  finalidad d ife ren te ,  n o  es ap licab le  al caso ni 
menos  puede  servir de cri terio de in te rp re ta c ió n  de la C on s t i tu c ió n :  p o r  el 
cont ra r io ,  este p r ecep to ,  co r r e sp on di en t e  al De cre to-Ley  No.  4 1 0  de 1971,  
desde  el p u n t o  de  vista de la her m ené u t ic a  ju r íd i ca ,  c o m o  n o r m a  de  m e n o r  
je r a rq u ía ,  deb ió  d ic ta rse con  base en la C ons t i t uc ió n ;  iiiiii) El A r t í c u lo  122 
de la C o n s t i t u c ió n  t a m b ié n  co r rob or a  lo e x pu es t o ,  en c u a n t o  sólo e x c e p 
c iona lm en te  pe rm i te  al Presidente,  “ c on  la f i rma de  to d o s  los Ministros,  
dec lara r  el es tado  de em ergenc ia”  econ óm ic a ,  has ta  p o r  “ no ven ta  d ías  en 
el a ñ o ” , para conjurar ,  m ed ia n te  Decre tos  c o n  fuerza  de Ley,  los he ch os  
“ que  pe r tu rb e n  o am e n a c en  p e r tu rba r  en  fo r m a  grave e in m in en te  el o r d e n  
e c o n ó m i c o  o social del pa í s” ; si hasta el es t ado  de  emergencia  econ ó m ic o ,  
que por  definición t iene carác te r  excepc ional ,  es l imi tado  en la mate r i a  y 
en el t i empo,  sin per juic io de q ue  el Congreso pueda ,  “ a iniciativa propia ,  
derogar,  mod i f icar  o ad ic ionar  las materias  espec í f icas” que  se a d o p t e n  
median te  Decre tos  c on  fuerza de Ley,  mal po d r ía  exist i r  una  a t r i buc ión  
ord inaria  y exclusiva del Presidente,  c o m o  “ su p rem a  a u to r i dad  adm in is t ra 
t iva” , con un alcance similar;  iiiiiii) En fin. se t rata de u na  facu ltad  
adminis t ra t iva  cíe in te rvención directa y específ ica,  con  la final idad ind ica
da, que se debe  ejercer  t ambién  d e n t r o  de su á m b i t o  especí f ico ,  en 
coo rd i nac ión ,  c o m o  un c o n j u n t o  uni ta rio,  con la C ons t i tu c ió n  y la Ley ,  la 
cual no puede  ser mod i f icada  por  el G o b ie r n o  en ejercicio de  esta a t r i b u 
ción,  con la salvedad e xpue s ta  sobre el f e n ó m e n o  j u r í d i c o  de “ deslegaliza
c ió n” .

12. La cesan tía  v el ahorro. Los A r t íc u los  lo .  del Decre to  No. 265 ,
2o. ,  3o.  y 4o.  del Decre to  No. 98 de 1973 c r earon  “ los f o n d o s  regionales 
de cap ital ización social c o m o  personas ju r íd i ca s  de d e re cho  pr iv ad o ”  y



dispus ie ron que  su capi tal  estará c o n s t i tu id o  po r  las cesant ías  de los 
t raba ja dor es  par ticulares ,  si la empresa  o c u p a  cinco o más personas,  por  los 
re n d im ie n to s  que  perc iban en las operaciones que  realicen, el p r o d u c to  de 
los c réd i tos  in te rnos  y los dem ás  ingresos que  ob tengan  a cua lquier  t í tulo .  
Los A r t íc u l os  6o.  y 7o. del Decre to  No.  98 de 1973 d ispusieron,  en 
consecuenc ia,  que  los em pleadores  part iculares,  que  ocu p en  c inco (5)  o 
más t raba jadores ,  deben  consignar m j n s u a l m e n t e  las cesant ías  parciales de 
los mismos  en el co r r espondien te  f o n d o  regional de capi tal ización social,  en 
la fo rm a  y té rminos  que  señalan,  en conc o rd anc ia  con los Ar t ícu los  6o. y 
10o. del Decre to  No.  46 9  de 1974.

La Sala proce de  a examinar ,  en consecuenc ia,  el régimen ju r í d i c o  de la 
ce san t ía  en relación con  el Ordina l 14 del A r t ícu lo  120 de la C o n s t i t u 
ción:

a) El A r t í c u lo  249  del Código  Sus tan tivo  del Tr aba jo  prescribe,  con las 
salvedades,  absoluta  y relativa, dispuestas  por  los Ar tículos  251 y 252  
ib id em , q u e  “ to d o  p a t r o n o  está ob ligado  a pagar a sus t ra ba jadores ’’ o a 
sus herederos  o causahabien tes  “ al t e rminar  el c o n t r a t o  de traba jo,  co m o  
auxi l io de cesant ía ,  un  m es de .salario por  cada a ñ o  de servicio, y p r o p o r 
c io na lm en te  po r  f racciones de a ñ o ” . La Sala subraya) .

Se t r a ta  de  un a  de  las “ prestaciones  sociales c o m u n e s ” , así  d e n o m i n a d a  
p or  el T í t u l o  VIII del Código Sus tan tivo  del Trabajo ,  reconoc ida  y garan t i 
zada por  la Ley,  según,  el p recep to  que  la ins t i tuye ,  c o m o  un  salario 
di fe rido  q u e  cons t i t uye ,  co m o  af i rma la doc t r ina ,  “ d ía  a d í a  un de recho  
a dqu i r id o  para el t r aba ja do r” , que  c o m o  tal “ no  se puede  modi f icar ,  
di sminuir ,  ni re tener  de n inguna n a n e r a ” (Gui l le rmo Gonzá lez  C har rv ,  
Prestac iones Sociales del Sec tor  Prixado,  Edit.  Temis,  Pág. 52) .  De m o d o  
qu e  su pago es obl igator io,  al t é r r r ino  del c o n t r a to  de  trabajo ,  salvo el 
caso, previsto po r  la Ley ( A r t í c u lo  25 0  del C.S. del T.) ,  de  que  el c o n t r a to  
te rmine  po r  la comisión de un del i to del cual se s ind ique al t rabajador .  En 
esta h ipótes is  el p a t r o n o  puede  rete icr el valor de la cesan t ía  mient r as  la 
ju r i sd icc ión  penal  decide:  si el t raba jador  es dec la rado ,  por  sentencia 
e jecu tor iada,  pe na lm en te  responsable de la inf racción,  pierde  el de recho  a 
la cesan tía ;  si, por  el cont ra r io ,  es sobrese ído  de f in i t iv ame nte  o absue l to ,  
éste es exigible ai pa t rono .

“ El A r t í cu lo  250  del Códig > Sus tan tivo  del T raba jo  sostuvo  l;i 
Sala de Casación Laboral  de la Cor te  Suprema de Just ic ia  en s e n te n 
cia del 9 de jul io  de 1 9 6 0 -  'on tem pla  dos si tuaciones dist intas en 
relación con el auxil io de ces; n t ía  cua ndo se trata de imputac ione s  
del ictuosas:  la re tenc ión y la pérdida del derecho .  Para re tener  la 
c c s a ^ i a  el pa t r ono  no  necesita de au tor izac ión  especial,  s im ple me nte  
le bastará a c o m p a ñ a r  al juicio c e t raba jo  la prueba  de que se adelanta



la invest igación penal cor re spo nd ien te .  Para que  pueda  hablarse  de 
pérdida de la referida prestación,  se requiere que  exista un  fallo penal 
que  declare responsable al t raba jad or  del i l íci to que  se le im pu ta .  . . ” 
((i. J.  T o m o  XCIII,  Págs. 346  y 347) .  Y en  sen tenc ia  del 15 de 
sep t iemb re  de 1970  rei te ró  el m ism o cri ter io,  a saber:  “ Si es a la 
t e rmi nac ión  del c o n t r a to  cu ando  nace la exigibi l idad del auxil io de 
cesant ía ,  el pa t rono ,  para po de r  abs tenerse  de su pago, debe  acred ita r  
la facu l tad para re tener lo,  me di an t e  la p rueba  de que  presen tó  la 
denuncia  an te  el Ju e z  Penal,  quien es el encargado  de decidir  si 
exis tió o no  deli to.  . . El t r aba j ador  pierde el de recho  al auxi l io  de 
cesan tía  cua n d o  la just icia,  que  no  es o t ra  que  la jur isd icc ión  penal ,  
encu en t r a  d e m o s t r a d o  el hecho  de l ictuoso ,  caso en el cual el pa t r o n o  
queda  e x o n e r a d o  de pagar la p restación.  Por  el cont ra r io ,  la facu l tad  
de re t ener  del p a t r o n o  cesa cu an d o  la just icia penal no  e nc ue n t r a  
d e m o s t r a d o  el del i to,  pues en to nces  se hace exigible para el t raba ja 
dor  el der echo  de auxil io de cesant ía .  . . ” (G. J .  T o m o  CXXXV1,  
Págs. 531 y 532).

b)  La cesan t ía  es, pues,  u n  derecho , r e conoc id o  por  la legislación 
laboral ,  c u ya  e fe c tiv id a d  está cond ic io n a d a  po r  la t e rm in ac ió n  del c o n t r a t o  
de t rabajo.  Sólo se ex cep tú a ,  a este re spec to ,  el caso de los t raba jadores  
l l amados a filas (A r t í c u l o  255  del  C.S. de! T.),  a qu ienes  se les l iquida 
def in i t iv am en te  la cesan t í a  al p roduci rse  su ret i ro c o n  la f inal idad indicada ,  
sin que  te rm ine  o se ex t inga  el c o n t r a t o  de  t raba jo.

c) La Ley p roh íbe  hacer  l iqu idaciones parciales de cesan t ía  ( A r t í c u lo  
2 5 4  del  C.S.  del T.) ,  exc e p to  “ para la adquis ic ión ,  cons t rucc ión ,  m e jo ra  o 
l iberación de  b ienes ra íc e s” des t inados  a vivienda del t r ab a j ad o r  ( A r t í c u lo  
18 del Decre to  No.  2351 de 1965),  sin per juicio de qu e  se l iquide  
de f in i t ivamente  a la t e rmi nac ión  del c o n t r a to  de t rabajo:  se t r a t a  de  un 
régimen de excepc ió n ,  de rest r ict iva in te rp re ta c ión ,  con  la f inal idad de 
favorecer al t rabajador .

d)  Por  consiguien te ,  los t raba jadores  tien en  derecho  a la cesa n tía  y los 
p a t r o n o s  la ob ligación  d e  hacerlo e fec tivo  a la term in a c ió n  d e l c o n tra to  de  
trabajo. Mient ras  para aqué llos  co ns t i t uy e  u n  ingreso d ife r id o , para éstos 
una ob ligación  bajo co n d ic ió n  suspensiva. Los pa t rono s ,  en consecuenc ia ,  
j u r í d i c a m e n t e  no m anejan el d inero  co r r e sp o n d ie n te  a las cesant ías  de  sus 
t raba jadores ,  s ino que  adeudan  a cada u n o  d e  ellos la su m a  eq u iva len te  a 
su derecho , según el A r t íc u lo  249  del C.S. del T..  en p r o p o rc ió n  al t i e m p o  
servido y al salario devengado,  para que  la d i s f ru ten  o gocen,  c o n su m ié n 
dola o ahorrándola , “ al t e rm in a r  el c o n t r a to  de t r a b a jo ” : la previsión de la 
Ley es lo pr imero ,  pero pu ede  suceder  lo segundo,  en a t enc ión  a los 
l imitados  ingresos del  t raba jador ,  a que  el valor de la cesan t ía  se le ent rega  
al q u e d a r  cesante  y a que  en el país  es l imi tada  la o fe r ta  de trabajo.



e) El Ord ina l  14 del A r t íc u lo  120 de la C on s t i t uc ió n  t iene por  finali
dad,  según lo expues to ,  p ro t eger  el íhorro privado y voluntar io,  c ap t ado  
p o r  los in te rm ed iar ios  f inancieros ,  cons is ten te  en "la di fe renc ia  en t re  la 
ren ta  perc ibida  y la r en ta  c onsum id a  en u n  p e r í o d o ” (W. Heller.  Dicc iona
rio de E c o n o m í a  Pol í t ica. ,  Pág. 16) o en la par te  del ingreso individual 
“ q u e  no se c o ns um e  en el curso de un p e r í o d o  d a d o ” ( R u y m o n d  Barre,  L’ 
Analyse  E c o n o m iq u e ,  Parí s  Les Co n s de droi t ,  fascículo I, pág. 43) .  No 
a tañe ,  po r  lo mismo,  al c o n c e p t o  f lobal  o m a c r o e c o n ó m ico  de aho r ro ,  
e n t e n d i d o  c o m o  la par te  de  la r e n t i  nacional  que  no se c o nsu m e  en un 
lapso d e te rm in ado ,  al cual se refieren los Ar t ícu lo s  32 y 76,  Ordina l  4o. ,  
de la Co ns t i tu c ión ,  sobre p lani ficac ión e intervenc ión del Es tado,  “ por  
m a n d a t o  de la L e y ” , en la e c o n o m í a  Jel país,  en la forma y con  el alcance 
expues tos .

f) C o m o  el Ordina l  14 del A r t í cu  o 120 de la C ons t i t uc ió n  se refiere al 
aho r ró  privado y vo luntar io ,  cap tado  por  los in te rmediar ios  financieros,  
p o r  una  par te,  no  puede  c o m p r e n d e r  los derechos  de cesan t ía  que  son,  
c o m o  se expresó,  créd ito s  a fa v o r  d e  los trabajadores y  a cargo de  los 
p a tronos, con  la obl igac ión  de hace los efect ivos al t é rm in o  del c o n t r a t o  
de t rabajo:  en este orden  de ideas, la n o r m a  cons t i tuc iona l  no  t i ene por  
f ina lidad pro teger  ingresos d iferidos, sino ingresos a tesorados, depos i ta dos ,  
c o m o  fo n d o s , en p o d e r  de personan na turales y ju r íd icas  q u e  tienen  p o r  
o b je to  la in te rm ed ia c ió n  financiera;  de otra parte ,  si sólo t iene por  ob je to ,  
c o m o  se ha d e m o s t r a d o ,  interveni r  i  éstas, para evitar que  d e f r au d en  la 
co n f i an za  de los depos i tan tes ,  no  pe im i te  aplicarla,  ind isc r im in ada m en te ,  a 
las personas  na tura les  y ju r íd i ca s  ( ue no  t ienen ese o b j e to  espec íf ico ,  
a u n q u e  ad eu d en  cesan t ías  a sus trab; ¡adores: de  d o n d e  se sigue que .  según 
el alcance y final idad del p r ecep to ,  el cr i ter io para d e te rm in a r  las ac t ivida
des suscept ibles de la inte rvenc ión  q le inst i tuye  no co n sis te  en saber si las 
personas a q u e  se re fiere  d eb en  o rio cesan tías a sus trabajadores, sino  en  
si tien en  o n o  p o r  o b je to  la in te i m ed iación  financiera . Además ,  c o m o  
tod as  o casi todas  las empresas,  a  alquiera q u e  sea su o b je to , ade udan  
cesan t ías  a sus t raba jadores ,  este hei lio no es cri ter io válido o c o n d u c e n t e  
para d i sc r iminar en t re  ellas las que  ¡o n  susceptibles de  la inte rvenc ión  que  
consagra el Ordina l  14 del Ar t íe i  lo 120 de la Con s t i tuc ión :  por el 
cont ra r io ,  lleva a confundir las ,  a t iesconoccr ,  por  ende,  el alcance tic 1 
p re cept o  y a violar, en t re  ot ros ,  los Ar t íc u lo s  39 y 1 2ü, Ord ina l  15, de la 
Co ns t i tuc ión .

g) Es cierto que ,  en t re  las mi dal idades del ahor ro ,  se d i e n t a n  el 
públ ico  u ob l iga tor io  y el forzoso  o general,  aquél  f o rm a d o  por  mecanis
mos  f inancieros del Es tado y éste i l ud í an t e  medidas mon etar ias  que ,  c om o  
los impues tos ,  desa l ientan el cons uno  y permi t en  ahorra r .  A m b o s  se 
refieren al aho r ro  global  o genen  I, con obvios  fines tic conveniencia  
públ ica,  sobre t odo  en países com o Colombia ,  en el cual,  por  una parte.



“ la generac ión del ah o r ro  d o m é s t i c o ” cor r e sp o n d e  “ en su m a y o r í a  al 
sec tor  públ ico  de la e c o n o m í a ” ( H e r n a n d o  Zule ta  Holg uín ,  El Es ta do  
Empresar io .  Edit .  Popul ibro ,  Pág. 25)  y, po r  ot ra ,  la escasez de  recursos  
hace necesaria,  según la Cons t i tuc ión ,  la p lani f icación  de la e c o n o m í a ,  q u e  
permi t a  es tablecer  una  po l í t i ca  pr iori ta ria  de inversión de las l imi tadas  
d i sponibi l idades.  Pero el Ord ina l  14 del A r t íc u lo  120 de la Co ns t i tu c ió n ,  
c o m o  se ha e x pu es t o ,  no  se refiere a este t ipo  de  ahor r o ,  sino al pr ivado,  
en depós i to s  que  manejan los in t e rmediar ios  f inancieros ,  cuya  tutela ,  
c o n t r a  los manejos  f r au du len to s  de éstos,  conf ió  al Pres idente  de  la 
Repúbl ica  “ c o m o  a t r ibuc ión  cons t i tuc iona l  p r o p ia ” .

13. E l caso sub-judice. Re lac ionado  to d o  lo ex p u e s to  con  el caso sub  
juclice  la Sala d e du ce  las siguientes consecuenc ias :

1. Los A r t í cu l os  l o .  del Decreto  No.  26 5 ,  2o. ,  3o.  y 4 o .  del  D ec re to  
No. 98  de 1973 c r ea ron  “ los fondos  regionales de  cap i ta l ización social 
c o m o  personas  ju r í d ic a s  de de rech o  pr i vado ” y d ispusie ron  q ue  su capital  
estará fo r m a d o  po r  las cesant ías  de los t r aba j ado res  pa ni cu l a re s ,  si la 
empresa  o c u p a  cinco o más  personas,  po r  los re n d im ie n to s  ' ;ue ob te n g an  
en las op e rac io nes  que  e fec túen ,  por  el p r o d u c t o  de los c réd i tos  in t e rnos  y 
po r  los de m ás  ingresos que ob ten gan  a cua lqu ier  t í tu lo .  Los A r t íc u l os  6o.  
y 7o. del Decre to  No. 98  de 1973,  d i spusie ron ,  en a r m o n í a  con  los 
Ar t íc u los  6o y 10o. del Decre to  No.  469  de  1974,  que  los emp le ado re s  
par t icu la res  d eb en  liquidar,  m e n su a lm ent e .  en la forma y d e n t r o  de los 
plazos que  al e fec to  se señalen,  bajo su responsabil idad,  la cesan t ía  parcial  
de sus t raba jadores ,  con des t ino  al co r r e sp o n d ie n te  fo n d o  regional  de 
capi ta l ización social.

2. C o m o  el Ordina l  14 del Ar t ícu lo  120 de la Co ns t i tu c i ó n ,  según se 
expus o ,  no o torga  co m p e te n c ia  al Pres idente  de la Repúbl ica  para crear  
pe rsonas  ju r íd icas ,  me nos  para hacerlo con recursos par ticulares ,  sin la 
part ic ipac ión  de sus t i tulares,  el A r t í cu lo  lo .  del Dec re to  No.  265 de
1973,  que  c reó los fondos  regionales de cap i ta l ización  social,  es violator io  
de los Ar t íc u los  12, 30.  44 ,  76.  Ord ina les  lo . .  2o. y 10o.,  y 120.  Ordinal
14, de la C on s t i tu c ió n ,  invocados  c o m o  infr ingidos,  aquél los  por  no haber  
sido apl icados ,  c o m o  co r r esp ond ía ,  y éste p o rq ue  se le dió un a lcance que  
no tiene.

3. As imismo, c o m o  los Ar t ícu los  lo.  del Decre to  No. 265.  4o. .  letra 
a).  6o. y 7o. ti el Decreto  No. 98 de  1973 c o n s t i t u y e r o n  los fondos  
regionales de capi ta l ización  social con  las cesan t ías  parciales de los t r a b a 
ja dor es  par t iculares  de las empresas q ue  o c u p e n  cinco o más t raba jadores ,  
tine éstas deben  l iquidar  y ent regar  m e n su a lm e n te  al co r r e sp o n d ie n te  
fondo ,  sin consideración  alguna a su o b je to  e sp ec ifico , v iolaron también ,  
por  este aspec to,  el Ordinal  14 del A r t íc u lo  120 de la Co ns t i t uc ió n ,  que



sólo p ermi te  la in te rvención  en las ac tiv idades  de las personas naturales o 
ju r íd icas  que  ten ga n  p o r o b je to  la in te rmed iac ión  f inanciera y.  en conse
cuenc ia ,  el Ord ina l  15 del Ar t íc u lo  120 de la Con s t i tuc ión ,  invocado  como  
infr ingido,  que a t r ibuye  al Pres idente ‘ejercer  la inspecc ión necesaria sobre 
los demás  es tab lec imientos  de c ré d i to ’ y sobre  “ ias sociedades  comerciales,  
c o n f o r m e  a las Leyes” .

4. El Ar t íc u lo  lo .  del Decre to  Nc . 265 de 1973,  al crear  “ los fondos  
regionales de capi tal ización social c o m o  personas ju r íd icas  de derecho 
privado,  cuyo  obje to  será el manejo  a pr ovecha m ien to  e inversión de los 
fondos  provenientes  del aho r ro  pr ivado c o n s t i t u id o  po r  las cesan t ías  de 
q ue  t r a ta  el p resen te  D e c r e t o ” , no in terv ien e  las activ idades  de las personas 
naturales  o ju r íd icas  que  tengan p o r  o b je to  la in te rmedia c ión  f inanciera,  
s ino que  cons t i tuy e  unos  organismos  q u e  tengan  tal f inal idad;  por  consi 
guiente,  violó el Ord ina l  14 del Ar t culo 120 de la Con s t i tuc ión  po rq ue  
in terv ien e  todas  las empresas qu e  te  bgan cinco o más  t raba jadores ,  cual
quiera q u e  sea su o b je to  social, pa ia  crear  unos  organismos  que  debe n  
te ne r  por  ob je to  o t r o  t ip o  de in t e 'm e d ia c ió n  f inanciera,  di fe ren te  del 
previs to por  el Ordina l  14 del A r t í cu l o  120 de  la Cons t i tuc ión .

5. Pero,  en la h ipótesis  de que  las empresas a que  a luden  los Ar t ícu los
l o .  del D ec re to  No.  2 65 ,  4o. ,  letra i), 6o. y 7o. del Decreto  No.  98 de 
1973 t u v i e r e t r “ por  o b j e to  el manejo  o ap ro ve cham ient o  y la invers ión” de 
las cesan tías  y que  éstas pudieren  calificarse de aho r ro  inst i tuc iona l ,  la 
in te rvenc ión  que  ejerce, m edia n te  el ras lado de  las cesant ías a los fondos  
regionales de capi tal ización ,  ex tin g u e  la a c tiv idad  a fuerza de intervenirla,  
no  o bs t an t e  que,  po r  definición,  de co n fo rm id ad  con  el Ord ina l  14 del 
A r t í c u lo  120 de la Cons t i tu c ión ,  que se habría  infr ingido,  la act ividad de 
los in te rmediar ios  financieros,  en p iinc ipio,  es l eg ít ima y c o n s t i tu ye  el 
p r e supues to  necesario de la apl icación del precepto .

6. Además ,  c o m o  las mismas  no» mas acusadas regulan la l iquidación 
parcial  de las cesant ías de los t rabajadores  y su t ransferenc ia  a los fondos  
regionales de capi tal ización social,  no obs tan te  tratarse de mater ia  regida 
p o r  el Código  Sus tant ivo del Trabajo,  violaron d i r ec ta m en te  el Ar t ícu lo  
76, Ord ina les  lo.  y 2o. ,  de la Cons t i t uc ión  que  a t r i buy en  al Congreso,  
re spe c t ivamente ,  “ inte rpre ta r ,  rcfor rm r y derogar  las Leyes preexi s te n t es” 
y “ expedi r  códigos en to do s  los ramos  de la legislación y re form ar  sus 
di spos ic iones” , e ind i r ec ta m en te  los Ar t ículos  249 y 25 4  del icódigo 
Sus tan t ivo  del Trabajo,  t a mb ién  invc cados,  q ue  d i spo nen  que  la cesant ía  
defini t iva se pague por  el p a t r o n o  “ al t erminar  el c o n t r a t o ” y que  los 
pa t ro no s  no pueden  “ e fec tu ar  pagos marciales del auxil io de cesan t ía  antes 
de la t e rmin ac ión  del c o n t r a to  de t raba jo ,  salvo en los casos exp re same nte  
au tor izados .  . .



7. Kn consecuencia ,  es p reciso dec lara r  la nu lidad de  los A r t í c u lo s  l o .  
del Decre to No. 265 ,  4o. ,  l e t r a ’ a), 6o. y 7o.  del  D ec re to  No.  98  de  1973. 
Además,  c o m o  los res tantes  cargos de los juicios  a c u m u l a d o s  son conse-  
cuenciales.  se debe  acceder  a las de má s  pe ticiones  de las dem and as ,  c on  la 
salvedad de las disposiciones que  fueron  sus t i tu idas  o derogadas ,  re spec to  
de las cuales no es el caso de hacer  n ingún pr o n u n c ia m ie n to .

Por  lo expues to ,  el Conse jo de  Es tado,  Sala de  lo C o n te n c io s o  A d m i 
nistrat ivo.  Secc ión Primera ,  a d m in is t r and o  just icia en n o m b r e  de la R e 
pública de Co lo mb ia  y por  au tor idad  de la Ley,  en d e sa cue rdo  con  el 
señor  f  iscal l o . ,  resuelve:

1. No es el caso de hacer  n ingún p ro n u n c ia m ie n to  sobre los A r t í cu l os
lo. ,  27. 29, 33 y 45 del Decre to  No.  9 8  de 1973,  p o r q u e  fu e ro n  
su s t i t u id os  por  los Ar t ícu los  lo. ,  2o.,  3o..  4o.  y 6o. del D ec re to  No.  265 
del mismo año,  ni sobre el A r t íc u lo  5o. del mi sm o  D ec re to  0 9 8  po r  ha b e r  
sido sus t i t u id o  po r  el A r t íc u l o  6o. del D ec re to  4 6 9  de 1974.  T a m p o c o  es 
el caso de hacer  p r o n u n c ia m ie n to  sobre  el A r t í cu l o  37 del D ec re to  No.  98 
de  1973.  p o rq ue  fue der oga do  ex p re sam en te  p o r  el A r t í c u lo  5o.  del 
Decre to  No. 265 del mi sm o  año.

2. Declárase la nul idad  de las de ínás  disposic iones del Decre to  No.  98 
de 1973 y de los Ar t ícu los  l o . ,  3o. ,  4o. ,  6o. y 8o.  del Dec re to  No.  265 
del mi sm o año.

Publíquese, n o tifíq u ese , cop íese, com u n iq ú ese , m ediante copia auténtica  
de esta providencia, y archívese, previa ejecutoria.

Carlos G alindo Pinilla ‘ A lfonso  Arango Henao

Con salvedad de  vo to  parcial  sobre Con sa lva men to  en a lgunos  pu n to s  
la par te  motiva  de la par te  mot iva .

Jorge Dávila Hernández H um berto Mora Osejo

Jorge Torrado Torrado
Secretario

S A L V E D A D  DE VO TO

Co m p ar t im o s -  la decisión c on te n i da  en la sen tenc ia por  las siguientes 
razones  fun dam en ta le s  que  en ella se exp onen:

I. Portille las disposiciones acusadas  rebasaron  las l imi taciones  c o n 
tenidas en el A r t í cu l o  120-14 de la C.N. en c u a n to  c o n t ie nen  normas



a t inentes  a la act ividad de personas ur ídicas d is t intas de aquellas a que  se 
refiere el m e n c io n a d o  Ar t ícu lo ,  o se i  que  regulan la act ividad de personas 
na tura les  o ju r íd icas  qu e  no  t ienei  por  ob je to  especí f ico  el manejo  o 
apr o v e c h a m ie n to  y la inversión de los fondos  provenien tes  del ahor r o  
privado.

2. Po rq u e  las disposiciones acusadas crean unas personas de derecho  
pr ivado qu e  al Es tado  no  le es da d o  c rear  d en t ro  del marco del régimen 
inst i tuc iona l  co l om bia no ,  en el cual los par ticulares  crean y c o ns t i t uye n  
personas ju r íd i ca s  de  de recho  privado y el Es tado  crea y con s t i tuye  las de 
Derecho  Público.  E n  nues t ro  sistem; po l í t i co  y j u r íd ic o  el p o d e r  públ ico 
no  p ue de  llegar al e x t r e m o  de a sumE  la vo luntad  de  los par ticulares ,  c o m o  
se hace  en los actos  acusados sin qi  ebr an ta r  la ó rb i ta  que  la C ons t i t uc i ón  
le t i ene  señalada,  d e n t r o  de la cual a lo sum o se prevén mo dal idades  de 
concur renc ia ,  bajo las formas  de la lamada  “ e c o n o m í a  c o n c e r t a d a ” en las 
cuales la iniciativa y el capital  p r iv i dos  t i enen  posibi l idades de aunarse,  
l ibre y es p o n tá n e a m e n te ,  con el c ipital públ ico  para la real ización de 
objet ivos  de interés  general,  ya sea de o rd en  eco nóm ico ,  c ien tí f ico ,  cul
tura l  o técn ico.  Tal  es el caso de as empresas  de e c o n o m í a  mix ta .  De 
tod as  suertes  en esta hipótes is  a las ent idades  qu e  se con s t i t u y a n  no se le 
im p o n e n  a los par t icu la res  con  la f i e r z a  incont ras tab le  del po de r  público ;  
aqué llos  t i enen  la o p c ió n  de concur r i r  o nó  a su formación .  En  ca mb io  los 
Dec re to s  acusados  significan la creación por  el G ob ie rn o  de unas personas 
qu e  se califican de  privadas,  pero i uy o  origen públ ico  es indiscut ible,  y 
que  se les im p o n e n  coerc i t ivamente  ¿ los par ticula res  para  adm inis t ra r  unos  
fondos  de  indiscut ib le  carácter  privac o.

3. Po rq u e  las cesant ías  son una prestación social que  no  puede  cali
ficarse c o m o  ahor ro ,  en el sent ido  t sp ec í f i co  que  t iene este té rm in o  en el 
t e x t o  del A r t íc u l o  120-14 de la C.N.

No ob s t a n t e  nuest ro  acue rdo  con estos tres aspectos  fun da ment a le s  de 
la decisión,  m u y  res pe tu osam ent e  d isc repamos  de vanas considerac iones  
que  se hacen  en la sen tencia  en t o r i o  a la na turaleza,  j e r a rqu ía  y tuerza 
ju r íd i ca s  de los Decretos  dictados  en ejercicio de la facul tad de i n t e r 
vención a que  se refiere el Ar t ícu lo  20-14,  así  c o m o  de aquéllas a t i nen tes  
al ca rác ter  y al alcance de las fací l tades de la in te rvenc ión estatal  que  
prevé esa disposición.

En la sentencia se sost iene que  a in te rvención prevista en el 120-14 
t iene una final idad qu e  se circunscr ibe a “ garant izar el a ho r ro  part icu la r  y 
evitar  q u e  los inte rmediar ios  f inanc eros, en desar rol lo de sus act ividades 
d e f r auden  o pe r ju d iquen  la conf ianza públ ica” .

En la sentenc ia  se pr e te nde  de cuc i r  esta final idad restr ingida,  de la 
“ historia f idedigna del establecimien o ” de la norma cons t i tuc iona l  que  se



c o m e n t a ,  en c u a n t o  la idea inicial que  dió origen a la dispos ic ión  pudiera  
ha be r  sido la de a t r ibu i r  al G o b ie rn o  u na  facu l tad  q ue  le permi t ie ra  
con t ro la r  mejo r  la act ividad de ciertas en t idades  qu e  h a b í a n  p ro t ag o n iz ad o  
escandalosos  abusos  y de f r aud ac io nes  en el m ane jo  del ah o r ro  pr ivado.  En  
el de rech o  posi t ivo c o lo m b ia n o  el c ri t er io h i stórico  para la in te rpr e t ac ión  
de  la Ley,  en v ir tud del cual  los an te ceden te s  de su expedic ión  p u e d e n  
servir para precisar  su in tenc ión  y esp í r i tu  ( A r t íc u lo  27 C.C.) debe  ser 
ut i l i zado con las debidas  precauc iones ,  c u a n d o  quiera  que  o t r os  med ios  de 
m a y o r  rigor c ien t í f ico ,  sean insuf icientes y, en t o d o  caso,  c ua nd o esa 
in ten c ión  aparezca  c la r amen te  man i fes tada  en d ichos an tec edentes .

En el A r t íc u lo  120-14 se califica la facu ltad asignada al Pres iden te  c o m o  
de 'in terven c ió n , sin precisarle finalidades especí ficas ,  sino seña lándole  un 
á m b i t o  para su ejercicio.  En  tales cond ic iones  la d e te r m in a c ió n  de la 
final idad ha de buscarse,  en p r im er  lugar, m e d ia n te ’ el m é t o d o  s i s temát ico ,  
c o n f o r m e  al cual “ el c o n te x to  de  la L e y  servirá para ilustrar el se n tid o  de  
cada una  de  sus partes, de m anera q u e  haya  en tre  todas ellas la deb ida  
correspondenc ia  y  a r m o n ía '’ ( A r t í c u lo  30  C.C.) ,  sin o lvidar qu e  “ las 
palabras  de  la Ley  se e n t e n d e rá n  en su sen t ido  natural  y obvio,  según el 
uso general  de las mismas  palabras;  pero cu ando  el legislador las haya  
d e fin id o  exp resa m en te  para ciertas m aterias, se les dará a estas su signi
fic a d o  lega l"  ( A r t í c u lo  28 C. C.) (Los  s u br aya dos  son nuest ros) .  Si se 
aplican estos pr incipi  a  a la mater ia  q ue  nos  oc up a ,  se advier te  la est recha 
relación que  existe en t re  el A r t íc u lo  120-14 y el 32  de la C.N;  en e fecto ,  
en este ú l t imo n o  sólo se consagro  con s t i t u c io n a lm e n te  el vocablo  in te r 
venc ión ,  sino q u e  se perfilé) l odo  ei a lcance fi losófico,  po l í t i co  y ju r íd ic o  
de la in te rvenc ión  estatal  en la e c o n o m ía .  Por  ma ner a  que  la p rimera 
fuen te  de que  d isp one  el in té rp re te  para precisar  ias f inal idades del A r 
t íc u l o  120-14 es la p ropia  C on s t i tu c ió n  c u a n d o  señala ob j e t i v am en te  q ue  
hi de la inte rvenc ión estatal  en la e c o n o m í a  es el desarrollo  in tegral de la 
c o m u n id a d  y  la ju stic ia  social, a través, d e l p len o  em p leo  de  los recursos  
h u m a n o s  r  naturales, d en tro  de una  p o lític a  de ingresos i salarios y  bajo  
un sistem a  en el cual se a rm o n ice  la lib erta d  de  em presa con  las exigencias  
d e l b ien  com ún . Si en el c o n t e x t o  general de la Carta están t razados  los 
rasgos fund am en ta le s  de esta inst i tuc ión no  se advier te  la razón para acudi r  
a la “ historia f idedigna” y. m e n o s  aún .  a unas op in iones  m u y  respetab les,  
pero que .  c o m o  es de f recuen te  ocur renc ia ,  no suelen coinc id ir  con  .el 
c r i ter io  general  del cu e rp o  c o n s t i t u y e n te  o legislativo.

De o t ra  par te  parece claro que  para el c o n s t i t u y e n te  de 1968 la 
m odal i dad  de la intervenc ión  prevista en el 120-14 no es de  un  género 
d i fe ren te  a la del A r t íc u lo  32;  t a n to  es así  que  se le d ió el cal if icat ivo de 
a tr ib u c ió n  co n s titu c io n a l p rop ia  para sub ra yar  que  su ejercicio no requer ía  
del m a n d a t o  previo. En o t r o s  té rminos:  si en la m e n t e  del c o n s t i t u y e n t e  
no hubiese es tado  la iden t idad  genérica a p u n ta d a ,  carecer ía de sen t ido  el



calificat ivo ya d icho,  pues el m a n da to  de la Ley está ins t i tu i do  exclusi
v am ent e  c o m o  ac to  condic ión  para t i  ejercicio de la func ión  in te rventora  
del G ob ie rn o  en la e c o n o m ía  y no para el ejercicio de las dem ás  func iones 
q ue  le asigna la Cons t i tuc ión  al Gob ierno  c o m o  propias.

El raz on amie n to  an te r ior  nos conc;uce a rei terar  el cr i ter io a d o p t a d o  en 
fo rm a  unán im e por  esta misma Sala :n sen tenc ia  del 13 de  m ayo  p ró x im o  
pasado,  (exped ien te  1836)  en la cual se afirma:

“ La in te rvenc ión  del Estado prevista en el numeral  14 del Ar t ícu lo  
120 de la C.N. es una  especio del género de la in s t i t u i da  en el 
Ar t ícu lo  32 pero con  diferenci;  s específicas que  radican en 2 fac to
res:

1. El t ras lado integral de la comp e te nc ia  intervenc ionista al G o 
b ie rno  en el caso del 120-14,  de suerte  que  a éste no  sólo se le 
en com ie nda  su realización,  s ino que  se le transfiere el ju ic io sobre la 
necesidad,  la conveniencia o la o p o r tu n id a d  de realizarla,  vale decir 
que  la intervenc ión no  requiere del m a n d a to  legal previo para poner la  
en marcha,  porque  se t rata de u ía función  propia del Presidente de la 
Repúbl ica  cons ignada  en la Cons t i tuc ión  Nacional  (V. Sentencia 
C.S.J. ag. 18 /72).

2. La l imi tación de m a t e r i ; , en cu an to  la facu ltad  a t r ib u id a  al 
Gob ie rn o  y que  éste puede  ejercitar,  sin el previo m a n d a to  del 
legislador, no puede cubr ir  to d o  el á m b i t o  de la e c o n o m ía ,  sino 
es tr ic tamente  el re lac ionado  coi el Banco emisor y las actividades de  
personas naturales o ju ríd ica s que tengan p o r  o b je to  el m anejo  o 
a p rovecham ien to  y  la inversión de los fo n d o s  p ro ven ien te s  del ahorro  
p r iv a d o ” Esta apreciable l imitación material  es la cont rapa r t ida  del 
poder  t ransfer ido por  la Const i tución al G ob ie rno  y que lo habil i ta 
para decidir ,  en esta precisa hipótesis,  sobre la necesidad,  la conve
niencia y la o p o r tu n id a d  de inte venir.

ln d u d d a b le m e n te  el numera  14 del Ar t ícu lo  120 de la Carta,  
consagra una  inte rvenc ión por  parte del Je fe del Estado que  es la 
sup rema au to r idad  adminis t rat iva co lombiana,  sobre el banco  emisor  
y sobre aquellas personas que  manejen,  aprovechen  o inviertan los 
fondos del aho r ro  privado. Est i intervención,  sin lugar a dudas ,  es 
una  especie de aquella genéric; que ha o to rgado  la misma Const i 
tuc ión  al Legislador, cua ndo  en el Ar t ícu lo  32 de tal o rd ena m ie nt o  
permi te  al Estado intervenir,  “ f o r  m an d at o  de la Ley, en la p ro d u c 
ción, dis tr ibuc ión,  uti l ización y c on sum o de los bienes y en los 
servicios públ icos y privados p a n  racionalizar y planificar la e c ono m ía  
a fin de lograr el desarrollo integral ' ’, pero,  mient ras  la del A r t íc u lo  32



exige necesar iamente  para su ejercicio la cond ic i ón  de  un  m a n d a t o  del 
Congreso,  confer ido  por  medio  de  una Ley formal ,  la del num era l  14 
del A r t íc u lo  1 20 se le o to rga  al Presidente de la Repúbl ica  c o m o  una  
func ión  propia  que  n o  requiere m a n d a to  previo.  Tal es el alcance de 
esta úl t ima  exp re s ió n  al parecer,  no  m u y  a fo r tu nada ,  pues es sab ido  
que,  de todas suertes la func ió n  in t e rv en to ra  en sí  misma,  es propia  
del G o b i e r n o ' ’.

La ident idad genérica a p u n t a d a  impl ica la secuela de  la fuerza  legal 
que  t i enen los ac tos  de in te rvención.  E n  el a ñ o  36  se in s t i tuy ó  la in te r 
vención  estatal  c o m o  func ió n  del Congreso ,  al prescr ibir  q u e  esta se 
real izaría p o r  m ed io  d e  L e y e s , o sea q ue  a éste le c o r re s p o n d ía  seña la r los 
medios  para realizarla y al G o b ie rno  sólo le in c u m b í a  su e jecuc ión ,  c o m o  
la de cua lquier  Ley  ordinar ia.  El con s t i t u y e n te  de aqué l  a ñ o  tuvo  en 
cu ent a  el e m in en te  c o n t e n i d o  pol í t i co  involucrado en la de te rm in ac ió n  de 
esos medios ,  dadas  sus impl icaciones sobre la l iber tad  de emp resa  y sobre  
la iniciativa privada.  En te n d ió  q ue  esa selección de medios ,  en t ra tá nd ose  
de la in te rvención estatal  en la e c o n o m ía ,  en t r a ñ a b a  una  serie de l imi
taciones a la l iber tad eco nó mi ca  qu e  no p o d í a  dejarse en m a n o s  del 
Gobierno .  Nueve años  después  el c o n s t i tu y e n te  de 1945 ,  t e n ie n d o  en 
cuenta  la movil idad de los fe n ó m e n o s  e c o n ó m ic o s  y la versat i l idad ne ce 
saria para enf ren tar los ,  así  c o m o  el me jor  c o n o c i m i e n t o  g u b e rn a m e n ta l  de 
tales f e n ó m e n o s ,  no vaciló en transfer ir le  esa po te s t ad  po l í t i ca  al G o 
b ie rno .  Por  manera  qu e  se op e ró  e n t onces  la t ransferenc ia de un a  c o m 
petenc ia  po l í t i ca  del Cong reso  al G ob ie rn o ,  c o n  la salvedad del  ju ic io 
po l í t i co  previo sobre la o p o r t u n i d a d ,  la necesidad o la convenienc ia  de 
interveni r,  qu e  se m a n t u v o  c o m o  f un c ión  legislativa y que  se e je rcería  a 
través del m a n d a t o  de intervenc ión.  Esta la razón  p o r  la cual  la ju r i s 
prudenc ia  y la doc t r i na  han recon oc id o  que  los Dec re tos  de in te rvenc ión  
d ic tados  con f u n d a m e n t o  en ei A r t íc u lo  32 t ienen fuerza  de  Leyes. .

En el caso del 120-14,  en cu a n to  e l iminó  la condic ión  del m a n d a t o  
legislativo previo,  la t ransferencia  del p o d e r  in te rventor ,  l im i ta do  a las 
materias  que tal numera l  señala, se h izo total  en c u a n to  al G o bi e rno  
adquir ió un nuevo po d e r  po l í t i co :  el ju ic io sobre la o p o r tu n id a d ,  la n e c e 
sidad o la convenienc ia  de interveni r  en la esfera económica  que  el refer ido 
numeral  señala adem ás  del que  ya te n i a  desde 1945 cu and o se le asignó, 
m po t es tad  para de te rm in a r  medios  de inte rvención en to dos  los órdenes  
de la e c on om ía .  Por consiguiente ,  si los Decretos  de in te rvenc ión  d ic tados  
para e jecuta r  el m a n d a to  del Congreso t ienen fuerza de Ley,  con cuán
ta m a y o r  razón  debe en tenderse  que lo t ienen los Decre tos que dicte 
el G o bi e rno  sin necesidad de aquél  m an d a to ,  vale dec ir  cu a n d o  la Cons
t i tuc ión le ha confer ido  una  pot es tad  que  tiene un  doble  co n te n id o  
pol í t ico.



En la sen tencia  se rei tera que  los expresados  Decretos  t ienen el carácter  
de  -puramente adminis t ra t ivos  y se e x p o n e n  a rgu me nt os  a los cuales nos 
refe rimos  a cont inuac ión:

1. E l a rg u m en to  to m a d o  d e l derecho  co n stitu c io n a l francés

En la C ons t i tu c ió n  francesa vigei te se e liminó la cláusula general de 
co m p e te n c i a  del legislativo a t r i buye ndo  a éste el seña lamiento  de reglas 
a t ine n te s  a d e te rm in ada s  mater ias  (A r t í cu l o  34)  y asignando las res tantes  
al d o m in io  reg lamentario  de los Decre tos  del Gobie rno;  se dice en la 
sen tencia  que ,  no o b s t a n te  ese eamb o tan  radical tales Decre tos  se cons i
de ran  c o m o  administ ra t ivos.  Co n i uan ta  m a y o r  razón,  agrega, ha de 
cons iderárse los  en Colombia ,  en d o n d e  apenas se t ras ladaron  unas c o m p e 
tenc ias de  la eslera del legislador ;i la del Gobie rno ,  conservándose  la 
cláusula general de c om pe te nc ia  para el pr imero.

Efec t ivament e  en la Con s t i tu c ión  i-'rancesa de 195<S se realizó ese c a m 
bio tan radical qu e  le permi te  a f  rmar al Profesor  Burdeau  q ue  “ la 
c om pe te nc ia  legislativa del G ob ie rn o  es una comp e te nc i a  de de rech o  
c o m ú n  en ta n to  que  la del Par lamento  no  es sino una c o m p e te n c ia  de 
a t r i b u c ió n ”  Droit  Cons t i tu t iona l  ei Ins t i tu t ions Pol i t iques (París  R. 
P ichó n  1966 pag. 535 )  Pero agrega el mismo au tor :  “ Na tu ra l m en te  los 
r eg lamentos  a u t ó n o m o s  d ictados  en aplicación del Ar t ícu lo  37 son ver
daderas L eves que  escapan al con  'rol de la legalidad q u e  se ejerce  
n o rm a lm e n te  sobre los ac to s adm in is tra tivo s  (se subraya) .  Ellos no están 
s ub or d in ados  sino a los principios generales del de re c h o ” (pág. 536  
ib id e m ) .  “ No hay,  pues,  para ellos an contro l  de  la legalidad en sen t ido  
estr icto.  Pero c o m o  ta m p o c o  se les e>uede si tuar  en  el mismo pie q ue  las 
Leyes formales (que  escapan a t o d o  con t ro l  de su cons t i tuc iona l idad  por  
par te  de las a u to r id ades  ju r i sd icc ión  ¡les), el Consejo de Estado,  declara,  
ec ha ndo  m a n o  de  una  ju r i sprudenc ia  e laborada  bajo la ÍV República ,  que  
p e rm a n e c en  som et i dos  a la Cons t i tuc ión ,  a ¡os principios generales del 
D e r e c h o ” (Op.  cit. pág. 540).

Por  ú l t imo,  el au to r  c i tado se refi 're a la ju ri sprudenc ia  del Conse jo de 
Es tado  sobre  las ordenanzas  ( que  et uivalen a p ro x im a d a m e n te  a nues tros  
Decre tos -Leyes ,  o sea los d ic tados  ei uso de las facul tades  ex traord inar ias  
del A r t i c u lo  76-12)  y expresa que  ‘c o m o  el Ar t íc u lo  38 c o m p o r t a  una 
delegación del poder  legislativo, se estar ía  t e n t a n d o  a conc lu i r  que  el 
G ob ier no ,  ai e s ta tu i r  como  si lucra i! legislador, deber ía  qu ed a r  al margen 
de t o d o  cont ro l .  S inembargo  esa no ts la solución que  ha prevalecido.  Para 
declararse c o m p e t e n t e  el Consejo dt Es tado ha revivido su pos ic ión con 
respec to a tos Decre tos-Leyes de la III Repúbl ica.  Considera  que  no  puede  
reputarse  que  el G o b ie rno  obró  com í ó rga no  legislativo” . . . y que ,  en tal 
vir tud "¡o que  impor ta  es el cri terio Iorinal: la o r d e n a n /a  es el ac to  de una



a u to r id ad  q ue  p e rm an ece  adminis t ra t iva  y,  c o m o  tal es un  ac to  adminis 
t rat ivo so m e t i d o  a la apreciación  del  j u e z ” . (Op.  cit. págs. 5 4 0  y 541) .

. Nos hemos  p e rm i t i do  hacer  las t ranscr ipc iones  que  preceden  p o r q u e  
ellas aclaran:

a) Que  la cal if icación de  ac to  admi nis t ra t ivo  en relación con  los regla
m ent os  a u t ó n o m o s  y las ordenanzas  t ienen apenas  en Francia u na  impl i
cación p u r a m e n t e  formal ,  que  o b ed ece  al p r op ós i t o  de evi tar  q u e  tales 
ac tos escapan  al con t ro l  jur i sdicc iona l  del Consejo de Es tado y que ,  p o r  lo 
tan to ,  no significa que  se les de sconozca  su real y verdadera  fuerza  
normat iva ,  que  las equipara  a la Ley.

b) Que  las diferenc ias  ent re  el régimen francés y el co lo m b ia n o  son,  al 
respecto,  fundamenta les :  a) En Franc ia no existe el c on t ro l  jur isdicc iona l  
de las Leyes que  exp ide  el Pa r la m en to ;  b)  E n  C o l o n i b n  no so la m en te  
existe ese cont ro l  po r  la vía de la acción y de  la excepc ión ,  s ino que  
e xp re sam en te  se lo prevé también  para to d o s  los ac tos  del ' ■ .bierno,  con  
fuerza  de  Ley,  o sin ella. En consecuencia,  no se dan entr< n oso t ros  las 
c ircunstanc ias  que  han d e te rm in a d o  a la j u r i sp rudenc ia  f rancesa a hacer  esa 
especie de  “ T o u r  de F o r c é ” que  imp l ic a  cal ificar c o m o  adminis t ra t ivos  
unos  ac tos  que ,  en su misma real idad mater ial  t i enen  la fuerza de Ley.

2. E l a rg u m en to  fu n d a d o  en el en ca b eza m ien to  d e l A r tíc u lo  1 2 0  de  la 
C.N.

Se dice en la sen tencia  que  la facu ltad del A r t í c u lo  120-14 se a t r i buye  al 
Pres idente c o m o  suprem a au to r id ad  adminis t ra t iva  y que,  p o r  ende  los actos  
d ic tados  en su ejercicio son adminis t rat ivos y carecen de la fuerza  de las 
Leyes.

En la exposición  de mol i ' ' os  del p r o y e c to  de R e fo rm a  q ue  presen tó  el 
G o b ie rn o  al Congreso  se expresó  que  “ Las modi f icac iones  co nt en id as  en el 
Ar t íc u lo  120 t ienen po r  ob j e to  a rmoniza r lo  con las re fo rmas  pro pue s ta s  
sobre  nuevas relaciones en t re  las Ramas  Legislativa y Ejecut iva,  que  ya se 
han explicado . A d em á s  de  calificar c o n fo rm e  a la técn ica  ju r íd ica  de  J e fe  
d e l E stado  al P residente , la r e for ma  incluye.  . . ”  (Histor ia de la R e fo rm a  
Con s t i tuc iona l  de 1968 Im pre nt a  Nal. 1959,  pág. 51).

Las razones  de técnica ju r íd ica  no cons is t ían  so la m en te  en que  la 
di rección  de las relaciones ex te riores no  p o d í a  considerarse c o m o  una  
func ión  administ ra t iva :  c o m o  advier te el Dr. Vidal P e r d o m o ,  ta m b ié n  era 
m enes te r  adecuar  ese e n c ab eza m ie nt o  a la ca tegor ía  qu e  de J e f e  del 
G o b ie r n o  tiene el. Presidente en vir tud del A r t íc u lo  67 y de la cual se 
derivan una serie de a t r ibuciones  que de sbor da n  el m arco  de lo p u r a m e n t e



adminis t ra t ivo  para t rascender  el árr h i to de lo pol í t ico.  La des ignación de 
u n  minist ro,  por  ejemplo,  es u n  ac to  condic ión  de invest idura,  pero su 
c o n te n id o  y significación t rasc ienden de  lo pu ra m ent e  adminis t rat ivo para 
s i tuarse en la esfera de  lo po l í t ico ,  por cuant o  el minist ro  no es so lamente  
un Jefe superior  de la adminis t rac ión sino que,  -además os ten ta  una  
invest idura polí t ica.

Las nuevas relaciones ent re las r a n a s  Legislativas y Ejecutivas a que se 
a lude  en el pár ra fo arr iba t ranscri to  de la exposición de mot ivos y que se 
p resen tan  com o just if icat ivas de las modi ficaciones propues tas  al Ar t ícu lo  
120, impl icaban la t ransferencia de materias,  con  un co n ten id o  pol í t i co  
evidente,  de la esfera legislativa a la ejecutiva,  tales c o m o  la regulación del 
cambio  in te rnaciona l  y del com er  ;io ex te r ior  con  facul tades tan tras
cendenta les  com o las de modi f icar  1 1 impue s to  indi rec to  a la im por ta c ió n  
y a la expor tac ión  de bienes.  Vale decir  que  se transfir ió al G ob ie rno  una  
func ión  pol í t ica,  de t ipo t r ibu tar io  ligada í n t i m a m e n te  al origen mismo 
del Par lamento .  Esta t ransferencia de un pode r  po l í t i co  tan evidente,  
d e te rm in aba  la necesidad de cambia - el en cabezami en to  del Ar t íc u lo  120, 
pues es obvio que func iones  nuevas (.orno las que se han  indicado  desbordan  
la* simple condic ión  de suprema  au to r idad  adminis t ra tiva ,  a cuyo  t í tu lo  se 
conf iaban  a t r ibuciones  al P r e s i d e n t : de la Repúbl ica desde la Carta de 
1886.

Si se examina  con el m a y o r  rigo ■ lógico el Ar t ícu lo  120 de la Cons t i 
tuc ión,  resulta además  ev idente  que  aún en la Carta del 86,  algunas de las 
func iones  allí  enum eradas  no se ecne il iaban  caba lmente ,  desde entonces ,  
con  el enc ab ezamien to  del Ar t ícu lo.  La designación de los Ministros,  com o 
ya  se dijo no es un ac to  que  realicc el Presidente c o m o  simple au to r idad  
adminis t rat iva,  sino c o m o  Jefe del Estado,  pues los minis tros  no sólo son 
los Jefes  superiores de la adminis tración  sino que,  a la vez t ienen una  clara 
invest idura pol í t ica.  Por o t ra  par te  e: preciso no olvidar que desde 1886 se 
incluía en tre  las func iones  del Pres idente la de “ reglamentar .  . . la inst ruc
ción públ ica Naciona l” , o to rgándo le  la po tes tad  de d ic ta r  normas  en dicha 
mater ia ,  no subord inadas  a una Ley previa y que,  por  lo mismo,  se si túan 
j e r á rq u ic am e n te  en el mismo plano c ue las Leyes dic tadas por el Congreso.  
En  o t ras palabras,  el numeral  13 de Ar t íc u lo  120, implicaba en la Cons t i 
tuc ión  de 1886,  com o implica en la Carta Vigente (A r t íc u l o  120 No. 12) 
una  reserva de materia  en favor del Go bie rno  para dictar  la normat iv idad  
co r re spo ndi en te  (Ver  sen tencia  de! Consejo de Estado noviembre  14 de 
1962 Anales T o m o  LXV Nos. 399  y 4 0 0  páginas 5 y  siguientes),  ¡■'un
ciones c o m o  éstas y las ya me nc iona  las que  se le a t r ib uyeron  al Presidente 
en la r e for ma  de 1968,  así  com o a de dirección de las relaciones e x t e 
riores hicieron necesario y conveniente  adicionar el en cabezami en to  del 
A r t í cu l o  120 de la C.N. con la o p r e s i ó n  Jefe  del Es tado.  Co n ella se 
indica y se subraya  que  algunas de las a t r ibuc iones  que  allí  se le asignan al



Presidente  t i enen un carác ter  que  trasciende  de lo p u r a m e n te  adminis 
trat ivo.  c o m o  es el caso de las examinadas  a n te r io rm e n te  y de la que  
c on te m pl a  el numera l  14. En este ú l t imo caso es evidente qu e  al G obi e rn o  
no sólo se le habil i ta para d e te rm in a r  la o p o r tu n id a d ,  la con'  eniencia o la 
neces idad de interveni r  ( fun c ió n  pol í t ica ) ,  sino la de señalar los medios  a 
través de los cuales se realice esa intervenc ión ( fu nc ió n  igualmente de 
orden  pol í t i co ,  t a n to  po rq u e  en su origen fue u n a  función del legislador,  
c o m o  por  sus implicaciones sobre la l iber tad de  empresa  y la iniciativa 
privada).  Por  ello mismo le es consustancial  un po d e r  nor m a t i v o  con  una  
fuerza ju r íd ica  que  se equiparan  a la de la Ley.

3. E l a rg u m en to  q u e  se fu n d a  en las enum erac iones co n ten id a s en los 
A r tíc u lo s  118 No. 8, 2 1 4  y  216  de la C.N.

Se af i rma en la sentencia que  el p ropio  c o n s t i tu y e n te  no  le reconoce  
fuerza de  Ley  a los Decre tos  d ic tados  en ejercicio de la a t r ibuc ión  prevista 
en el A r t ícu lo  120-14,  al no  conte mp la r lo s  en las en umerac io nes  de los 
Ar t ícu los  1 18, 214 y 21 6  de  la C.N.

El A r t í cu lo  118 No. 8 hace una  mención  de alcance p u r a m e n te  e n u n 
ciativo, pues la verdad es que  en la Con s t i tuc ión  se prevén o t r o  t ipo de 
Decre tos  cuya  fuerza legal es incuest ionable  y que ,  s inembargo  no  se les 
me nc iona  en el A r t íc u lo  118-8o. Tales los casos c o n te m p la d o s  en los 
Ar t ícu los  120-12 y 20 9  de la C.N. y tam bié n  en los numerales 21 y 22 del 
Ar t ícu lo  120. En relación con  estos dos ú l t imos  el Dr. To ro  Agudelo  en su 
libro “ E x am en  de  los proye c tos  sobre Refo rma  Co n s t i tu c io n a l ' ’ indica qu e  
ha debido  incluírseles en la enum erac ión  “ p o r q u e  ellos se asimilan más a 
una Ley qu e  a un simple Decre to reglamentar io y e ve nt ua lm en te  a v ir tud 
de  los mismos  se dará  el caso de  derogar  o modi f icar  la legislación 
preexis tente.  . . ” (pág. 89).

T am b ié n  se a f irma en la sentencia qu e  si la Co ns t i t uc ión  le hubiese  
confer ido  fuerza de Ley a los Decretos  d ic tados  en ejercicio de la func ión  
prevista en el Ar t ícu lo  120-14 hubiese a t r i b u i d o  el co n o c im ie n to  de las 
cor respon dien tes  acciones de inexequibi l idad  a la Co r te  S u p rem a  de Ju s
ticia, c o m o  lo hizo en relación con  los demás  Decretos q u e  t ienen esa 
fuerza normat iva  (Ar t ícu los  2 1 4  y 216  C.N.).

Quizás en un est ricto rigor técnico ha d e b id o  ser así  . Pero el cons
t i t uyent e  no  suele ser en t re  noso t ros  un paradigma en materias  técnicas  y 
al hacer la d i st r ibuc ión  de compe tenc ias  en materia  de jur isdicc ión cons
ti tucional  no  !o fue, en efec to.  Por  fuera de  la enum era c ió n  de  los 
Ar t í cu los  21 4  y 216  también  q ueda ron  o t ros  Decretos  con indiscut ible 
fuerza de Leyes c o m o  las que se d ictan  en ejercicio de  las a t r ibuc iones  
consignadas en los numera les 12, 21 y 22 del A r t íc u l o  120 y en el



A rt í cu l o  209  de la C.N. T a m p o c o  se m e nc io na ro n  los Decretos  que  se 
d ic ten  en ejercicio del  m a n d a to  de  ii t ervención  (A r t íc u lo  32)  c i rcuns tancia  
q u e  quizás  no a lcanza a sustraer los  del cont ro l  jur isdiccional  de la Cor te ,  si 
se est ima que  el m a n d a t o  pudiera  ser equiva lente a una  au to r izac ión  de las 
que  c on te m pla  el A r t íc u lo  76  en su numeral  once.

As í  las cosas, las enumerac ion es  de los Ar t ícu los  214  y 216 ,  fuera de 
precisar  la c om pe te nc ia  de la C o l é  y de la jur isdicc ión con tenc ios o  
adminis t ra t iva  en materia  de ju ri sd icción const i tuc iona l ,  no puede  aducirse 
c o m o  razón  suf iciente para desconocer le la fuerza de Leyes a o t ros  
Decre tos  del Gob ie rn o  que  no  se me nc io nan  allí, pero que ,  p o r  minis te rio 
de la p ropia Cons t i tuc ión ,  t amb ién  t enen  ese mismo alcance normat ivo .

C onclusiones: 1. La in te rvención  prevista en el Ar t íc u lo  120-14 es una 
especie del género de la que  se c on te m pla  en el Ar t íc u lo  32 de la C.N.

2. Los fines de la inte rvenc ión estatal  en la e c o n o m í a  que  señala el 
A r t í c u lo  32 son,  igualmente,  los que  co r r espon den  a la forma específ ica  de 
in te rvenc ión  a q ue  se refiere el numeral  14 del Ar t ícu lo  120 C.N.

3. El A r t í cu lo  120-14 circunscribe el á m bi to  de la in te rvención al 
Banco emisor  y a las act ividades dt las personas que  tengan po r  o b i e to  el 
ma ne jo  o apr ov echam ient o  y la inveisión de los fondos  provenien tes  del a ho 
r ro  pr ivado,  pero  los poderes  de que l ispone el Gobi e rn o  de n t r o  de esta ór b i 
ta de  la e c o n o m ía ,  lo habil i t an  p a n  d ic ta r Decre tos  con  fuerza de Leyes.

En t o d o  lo demá s  c o m p a r t i m o s  h fu n d a m e n ta c ió n  de la sentenc ia .

Bogotá ,  ju n io  d iec iocho de 1974.

Carlos Galindo Pinilla A lfonso Arango Henao

Jorge A. Turrado Torrado
Sec cetario



DECRETOS REGLAMENTARIOS

C E R T IF IC A D O  D E  A B O N O  T R IB U T A R IO  (C.A.T.). La autorización 

dada al Gobierno por el Artícu lo 12 del Decreto 688 de 1967, no fue para 

señalar libremente el plazo de utilización del C.A.T., sino para modificarlo, 

reduciéndolo progresivamente.

Consejo de Estado 

Sala de lo Contencioso Adm inistrativo  

Sección Cuarta

Bogotá, D.l'.. veinte de junio  
de m il novecientos setenta r  cuatro

l ’ro/x>nente: Dr. Miguel Lleras Pizarro

ReJ’.: Radicación 2662.

Nulidad del Decreto 1997 de 1973 del Gobierno Nacional.
Demandante: Cayetano Betancw.

lil t e x t o  del ae to  acusado  es c o m o  sigue:

" D E C R E T O  N U M E R O  1997 DE 1973.  <29 de Sep t ie m bre  de 
19 73 ' .  Por el cual se modi f ica  el t e r m in o  para la ut i l izac ión de los 
Cer t i f icados de A b o n o  Tr ibu ta r io .  EL P R E S I D E N T E  DE LA RE 
PUBLICA DE CO LO M BI A ,  en ejercicio de las facul tades  legales v en



especial  de las que  le conf ieren  el Dec re to  44 4  de 1967  y demás  
disposiciones comple men tar ias ,  D E C R E T A :  A R T I C U L O  PRI ME RO .  
Los  Cer t i f icados de A b o n o  Tr ibu ta r io  que  se expidan  sobre e x p o r 
tac iones  em bar ca da s  con  poste r  o r idad al p r imero  ( l o . )  de oc tu br e  de 
197 3  serán recib idos a la par po-  las oficinas recaudadoras  para el pago 
de los im pue s to s  s ó b r e l a  r en t a  y ( omplem en ta r ios ,  aduanas  y ventas una  
vez cu m p lan  el plazo de once meses,  después de su emisión.  A R 
T I C U L O  SE G U N D O .  El presen e Dec re to  rige a part ir  de la fecha de 
su expedic ión .  D a d o  en Bogotá  D.E. ,  a los 29 días de sep t iembre  de 
1 9 7 3 . ” .

Se señala c o m o  violado el A r t í c u k  12 del Decre to-Ley  688  de 1967 por  
el que  se su s t i t uyó  el A r t í cu l o  166 del De cre to-Ley  44 4  del mis mo a ñ o  y 
c u y o  te x to  es así:

“ A r t íc u l o  12. El A r t íc u lo  1 >6 del D ec re to  444  de 1967,  quedará  
así:

“ A r t íc u lo  166.  Al m o m e n t o  de reintegrar  las divisas provenien tes 
de expor tac io nes  d is tintas  del f e t ró leo  y sus derivados,  cueros  c rudos  
de res y café,  el Banco  de la Repúb l ic a  hará en trega  al e x p o r t a d o r  de 
cer t i f icados de a b o n o  t r ibu ta r io  en cua nt ía  equiva lente,  en m o n e d a  
legal co lombiana ,  a un 15 por  c ien to  del valor total  del reintegro.  
Dichos  t í t u lo s  serán recibidos i la par  por  las oficinas recaudadoras  
de im pue s to s  para el pago de los t r ibu tos  sobre la ren ta  y c o m p l e 
mentar ios ,  aduanas  y ventas,  ui a vez cum pl id o  el t é rm in o  que  señale 
el Gobierno ,  el cual inicialme ite será de un año.  lis te  p e r ío d o  se 
reducirá  p ro g resivam en te  hasta su e lim inación  to ta l  c uando  la s i tua 
ción fiscal y m on e ta r i a  lo perrni ;a.

“ Lo d ispues to  en este A r t íc u lo  se apl icará a las exp or tac ione s  
em ba rc ada s  con pos te r ior idad  a !a fecha de este Decreto.

“ Los cer t i f icados  de a b o n o  t r ibu ta rio  cuya emisión se au tor iza  en 
el p resen te  A r t íc u lo  serán d o c t m e n t o s  al por ta dor ,  l i b reme n te  n e g o 
ciables y estarán  ex ent os  de to d  i clase de im p u e s to s ” .

Ante s  del Dec re to  d e m a n d a d o  e gobierno  d ic tó  el n ú m e r o  1927 de
1970 po r  el q u e  ac o r tó  el plazo pa ia  la ut i l ización de  los cer t i f icados  de 
a b o n o  t r i bu ta r io  de do ce  a nueve  meses.  Después  expid ió el Dec re to  
n ú m e r o  2 3 8 2  de 1971 que  reza así:

“ A R T I C U L O  l o .  Los Cert  f icados de A b o n o  T r ib u t a r io  que se 
e x pi dan  sobre reintegros que  ..e e f ec túen  por  con c e p to  de e x p o r 
tac iones  emb arcadas  a part i r  ce la fecha de en t rada  en vigor del



presente  D ec re to  y que  provengan de e x p o r t a c io n e s  di s t intas  del 
pe t ró leo  y sus der ivados,  cueros  c rudos  de res y café,  se rec ib i rán  a la 
par por  las oficinas re ca u d a d o ra s  de  im pu es t os  nac ionales en la 
siguiente forma:

' “ 'a. Para p r o d u c to s  e l aborados  o procesados,  a par t i r  del t e rcer  
mes de su emisión ,  y

“ “ b. Para los demás  produc to s ,  a part i r  del s e x t o  mes de su 
emisión.

“ “ P A R A G R A F O  1. No  o b s t a n te  lo d i spu es to  en  el A r t í c u lo  a n 
terior ,  las expor tac ion es ,  cu y o s  reintegros se e f ec tu a re n  con  p o s t e 
r ior idad a la vigencia del p resen te D ec re to  y respec to  a las cuales se 
acredi te  que  los p ro d u c to s  ma ter ia  de e x p o r t a c i ó n  p e rm an ecen  en el 
país por  cuenta  y riesgo del c o m p r a d o r  ex t ran j e ro ,  t e n d rá n  d e recho  al 
o t o r g a m ie n to  del Cer t i f icado  de A b o n o  T r ib u t a r io ,  aun  c u a n d o  las 
mismas no  haya n  sido aún embarcadas .

“ “ P A R A G R A F O  2. El Conse jo  Direct ivo de C o m e rc io  Exter ior ,  
m edi an t e  reso luciones,  de te rmi na rá  los p r o d u c to s  que  se cons ideren  
e l aborados  o procesados  para los e f ec tos  del p resen te  Dec re to .  El 
e x p o r t a d o r  an te s  de ade lan ta r  cua lquie r  t rá mi te  re lac ionado  con  la 
e x p o r ta c ió n ,  de be  estab lecer la clasif icación que  el Cons e jo  Di rec t ivo  
de C om erc io  Exter ior  haya  hecho  del bien ob je to  de venta.

“ “ A R T I C U L O  2o. Los Cer t i f icados de A b o n o  T r i b u ta r io  que se 
expidan  sobre  reintegros  que se e fe c t úe n  por c o n c e p t o  de e x p o r 
taciones  em ba rc adas  con an te r ior id ad  a la fecha de exped ic ión  del 
presen te  D ecr e t o  y que  provengan tic ex p o r ta c io n es  de bienes d i s
t in tos  del pe t ró l eo  y sus der ivados,  cueros  c rudos  de res y café,  se 
recibirán a la par por  las oficinas de impue s tos  nac iona les a par ti r  
del noveno  mes de su emis ión " .

Kl a rg u m e n t o  de fon do  cons is te en que  de  acue rd o  con  el Dec re to  68 8  
de l % 7  el gobierno  está facu l tado  para reduc i r  el plazo que  c o n t a d o  a 
part i r de la expedic ión  del cer t i f icado de a b o n o  t r ibu ta r io  p ermi ta  ut i l i
zarlo para cumpl i r  ios fines que se persiguieron al establecerlo.

l ’l señor  fiscal t e rcero de la Co rp o ra c ió n  considera  qu e  la ausenc ia  de 
facul tad es tan no tor ia  que debe  accederse  a lo d e m a n d a d o .  Para resolver 
se



CO N SI D E R A :

Es tan  sencillo el p u n t o  d e ba t id o  que  no  parece  indispensable agregar 
nuevos  a rgu me nt os  a los qu e  se expus ie ron  en el a u t o  de suspens ión 
provisional  en d o n d e  se lee:

La única diferenc ia  q ue  hay en t re  el Ar t ícu lo  166 original del Decre to 
4 4 4  de 1967 y el sus t i tut ivo qu e  a J o p t ó  en su lugar el A r t í cu l o  12 del 
D ec re to  688  de 1967 consis te en que  en el p r imero  se seña ló plazo 
inexorable,  o más  p r o p ia m e n te  inmodi f icable,  de un año  para que  los 
cer t i f icados de a b o n o  t r ibu t a r io  f u t r a n  aceptables  para el pago de im
pues to  de ren ta  y com p le m e n ta r io s  y en la nueva versión se au tor iza  al 
gobierno  para reduc i r  este plazo hasta su e liminac ión total ,  lo que  habrá 
de hacerse progres ivamente  en vista de la s i tuac ión  fiscal y monetar ia.  
T a m b ié n  se añadi ó  qu e  aquel los  cer t i f icados son aceptab les  para pagar 
o t r o s  t r ibu tos ,  a saber  el de aduanas  y el de ventas.

La au to r izac ión  dada  al gobie rno  en el segundo Decre to  no  fue para 
señalar  el plazo l ib reme nte  sino pa a modif icarlo  red u c ién d o lo  progresi
vam ente . En el co r to  té rm in o  que  t ranscur rió en t re  el 22 de Marzo  y el 20 
de Abril  de  1967,  el gobie rno  en ejercicio de las facul tades  confer idas  por  
la misma Ley sex ta  de  1967 ,  encoi  t ró dema s ia do  r ígido el s is tema ori
g ina lmente  a d o p t a d o  según el cual les cer t i f icados de  a b ono  t r ib u t a r io  no 
se r ían  admisibles  sino para el im pu es t o  de ren ta  y co m p le m e n ta r i o s  y en 
t o d o  caso después  de un año  de eiai t idos.  Modi f icó  por  esto el s istema 
para  que  el gobierno  pudiera ,  en la medida  de  las faci l idades fiscales y 
mone ta r i as  hacer  más  a t rac t ivo  el al iciente para las expo r ta c io nes  dis tintas  
del pe t ró leo  y sus der ivados,  cueros  c rudos  de res y café,  re d u c ie n d o  el 
plazo de  uti l ización hasta el iminar lo to ta lm ent e  y pe rm i t i endo  qu e  con 
tales d o c u m e n t o s  se pudieran  pagar o t ros  t ributos .

De estas fáciles consideraciones  qi  e surgen sin di f icu ltades  de la c o m p a 
ración del t e x to  de los dos Decre tos  resulta a pr imera vista que  la facul tad 
que  t i ene el gobi erno  es para u n  solo ob je to :  reducir ql p la zo  d e  u tili
zac ión  d e  los certifica d o s d e  a b o n o  tributario.

Como- p o r  el De'creto 1997 d e  1973 no se reduce  el plazo ex is ten te  sino 
q u e  se, am p l í a  el ú l t im am ent e  seña lado que  lo fue por  el Dec re to  23 8 2  de
1971,  publ icado  en el Diario Oficia del 25 de  Enero  de  1972,  no hay 
du da  sobre la violación manifiesta.

En consecuenc ia  el Conse jo  de l is tado por  in te rmedi o  de la sección 
cuar ta  de su Sala de  lo C ont enc ioso  ad mi ni s t r and o  just icia en n o m b r e  de 
la Repúbl ica  y por  au to r idad  de la L t y



FALLA:

Fs nulo el Decre to  n ú m e r o  mil novec ien tos  noven ta  y siete ( 1 9 9 7 )  de 
veint i t rés (2 3 )  de Sep t ie m bre  de mil novec i en tos  se ten ta  y tres ( 1 9 7 3 )  del  
G o b ie rn o  Nacional  p o r  el cual se modi f ica  el t é rm in o  para la ut i l izac ión de  
los cer t if icados  de a b o n o  t r ibutar io .

C ópiese, n otifíq u ese , com uniqúese al M inistro de Hacienda y Crédito  
Público y al Ministro de Desarrollo E conóm ico. Cúmplase.

La an te r io r  p rovidencia fue cons iderada  y a p ro b a d a  en la r e u n ió n  de  la 
Sala de fecha veinte de J u n io  de mil novec ien tos  se ten ta  y c u a t r o  (1 9 7 4 ) .

G ustavo Salazar Tapiero Juan H ernández Sáenz

Bernardo O rtíz Am aya M iguel Lleras Pizarro

H ernando Franco Rojas
Secretario



DECRETOS REGLAMENTARIOS

A L M A C E N E S  G E N E R A L E S  D E  D E P O S IT O . Su campo de acción no 

puede ser limitado por disposiciones reglamentarias. Se declara la nulidad 

del Decreto Reglamentario No. 1226 de 1973.

Consejo le Estado

Sala de lo Contení ioso Administrativo

Secciói Primera

Bogotá, D.E., diecisiete de junio 
de mil novecientos setenta y  cuatro

Conseje x> Ponente: Dr. Alfonso Arango Henao

Ref.: Expediente No. 2018

En  ejercicio de la acc ión  públ ica consagrada en el A r t í cu lo  66  del 
C.C.A. el  c iu dada no  Hernán  More  i o  Pineda,  solicita la nul idad de los 
Ar t ícu lo s  l o . ,  2o. ,  y 3o.,  del Dec ie to  1226 de 1973,  reg lamentario del 
3 0 9 2  de 1966 ,  a d o p t a d o  c o m o  Ley _'n vir tud de  la 48 de 1968.

C o m o  me d id a  prevent iva en la de nanda  solicitó la suspens ión provisional  
de los Ar t ícu lo s  d e m a n d a d o s  y tal recurso tuvo prosper idad para los 
Ar t ícu los  lo .  y 3o. del Decre to  1226.  según cons ta  en providencia de 6 de 
sep t iembre  de  1973.  la cual hasta t i  m o m e n t o  esta en firme, pues ningún 
recurso se in te rpuso  cont ra  ella.



Según el libelo,  los hechos  fu n d am en ta le s  de la acc ión se r ed ucen  a los 
que  en síntesis  se enuncian :  el D ec re to  3 0 9 2  de  1966  q u e  se dice 
reg l ame nta r  establec ió d isposiciones para  defensa  del c o n s u m i d o r  y  dió 
au tor izac iones  a la Su per in tende nc ia  de  Regulac ión E conó m ic a ,  h o y  S u 
per in ten den c ia  Naciona l  de Precios.  El D ec re to  i m p u g n a d o  n o  se refiere a 
la n o rm a  reg l amen tada  y viola d i r e c ta m e n te  di spos ic iones superiores .  El 
D ec re to  1226 se publ icó  en el diario oficial.

C o m o  disposiciones violadas y po r  las razones q u e  e x p o n e  el l ibelo de 
d e m and a ,  se invocan  po r  el ac tor  el nume ra l  3o.  del A r t íc u lo  120 de la 
Car ta  y los A r t í c u lo s  619 ,  644 ,  651 ,  668 ,  757 ,  7 63 ,  7 6 4  y 1180  del 
código de comerc io .

C o m o  par te  i m p u g n a d o ra  se h izo presente ,  po r  m edi o  de  apod e ra do ,  el 
señor  Minist ro de  Agr icul tura qu ie n  ex p re sa m e n te  se o p u s o  a las p r e t e n 
siones de  la pa r t e  ac tora ,  expo n ie n d o  a r g u m en to s  e n c o n t r a d o s  c on  los del 
d e m a n d a n t e .  P o r  su par te  el señor  Fiscal l o .  de esta C o rp o ra c ió n  al 
descor re r  el t ras lado para alegar de conc lus ión  dijo,  ref ir iéndose a los 
Decre tos  3 0 9 2  de 1966 y 1226 de  1973:  “ Si se hace la co n f r o n ta c ió n  de 
las no rm as  co nt en id as  en u n o  y  o t ro  De c re to ,  se ve c la ra m ent e  que  en el 
reg lamento  se exige el cum p l i m ie n to  de formal idades  y requis i tos  no  
c o n te m p la d o s  en las nor ma s  reg l amen tadas” . Y con base en providenc ia  de 
esta Co rp o rac ió n  sobre la po te s ta d  reglamentaria ,  cuyas  citas t rae,  c o n 
c luye  que  “ de be  accederse  a lo d e m a n d a d o ,  m a y o r m e n t e  c u a n d o  inicial
m e n t e  se d ec re tó  la suspens ión provisional  de  los Ar t íc u lo s  lo .  y  3o. ,  
a f i r má ndo se  del 2o.  ser una  consecuencia  lógica del p r im ero  lo q u e  en la 
práct ica se hac ía  i n o p e r a n te ” .

El caso so m e t id o  a es tud io  es de  p u r o  derecho  p o r  lo cual  la Sala 
reaf irma lo d ic ho  en el au to  de  suspens ión provisional  c u a n d o  el sustan- 
c iador  expresó:

“ Dice el D e c re to  acusado en su A r t íc u lo  l o . :

“ Los Almacenes Generales de D ep ós i to  que  ope ran  en el país,  sólo 
podrán  recibir  p ro d u c to s  agrícolas y sus der ivados en d epó s i to  a 
personas  na turales  o jur íd icas  que estén au tor izadas  para el e fec to  por  
el Ministerio de Agr icu l tura” .

Y en su A r t í c u lo  2o.  agrega:

“ Para la au tor izac ión  de que  t ra ta el A r t íc u lo  an te r ior ,  los in te resa
dos deb erán  acred i ta r  an te  el Minis ter io de Agr icul tura ,  que  los 
pr od uc to s  agr ícolas y sus derivados,  ob j e to  del d epó s i to  son de 
cal idad ho mogén ea ,  acepta da  y usada  en el comerc io ,  según los



requis itos  que  el Ministerio de Agr icul tura señale y que  cumplen  
además  con las condic iones  establecidas  en el A r t i cu lo  1180 del 
Código de C o m e r c i o ” .

Es t ima  el au to r  de la d e m a n d  i que estos dos A r t íc u lo s  se op o n e n  
d i r ec ta m ent e  a lo p r e c e p tu a d o  en el Ar t íc u lo  1 180 del Código  de C o m e r 
cio, to d a  vez que  el p r imer  Ar t íc u l o  “ limita la ce lebración  del c o n t r a t o  de 
depós i t o  en Almacenes Generales  sobre p ro d u c to s  agrícolas o sus der iva
dos,  a las personas que  tengan expresa  au tor izac ión  del Ministerio de 
Agr icul tura,  requis i to  que  al no  establecerse en la Ley,  no  puede  introduc ir se 
en un Dec re to  reg lamentar io” .

El A r t í cu lo  1180 del  Código  dt Comerc io ,  que  dice la de m a n d a  se lia 
violado,  reza te x t ua lm en te :

“ El depós i to  en a lmacenes  generales podrá  versar sobre mercanc ías  
y p rod uc to s  ind iv idua lmente  especi ficados;  sobre mercanc ías  y p r o 
duc tos  genér icamente  design; dos, s iempre que sean de una  cal idad 
homog énea ,  y usada en el c o m e r c i o ; sobre mercanc ía  y produc tos  en 
proceso  de t ransformación  j de beneficio;  y sobre mercanc ías  y 
p ro d u c to s  que  se hallen en ránsi to por  haber sido remi t idos  a los 
almacenes en la forma a c o s tu m b ra d a  en el c o m e rc io ” .

El Ar t íc u lo  lo .  del Dec re to  a c i s a d o ,  está im p o n ie n d o  un nuevo  requisi 
to  al depós i to  en a lmacenes  generales,  desde  el m o m e n t o  en que  exige para 
el depós i to  de los produc tos ,  agr í  ;olas, una  au tor izac ión  previa del Minis
ter io de Agricul tura,  excediéndose  así  el c o n te n id o  de la Ley.

S iendo  el Ar t íc u lo  2o. del Dec i e to  acusado ,  una consecuenc ia  lógica del 
p r imero,  pues,  señala el p roc edi m ie nt o  para conseguir  la au tor izac ión  del 
Ministerio de Agricul tura,  él no p j d r á  tener  operanc ia  d e n t r o  de la p rác t i 
ca, un a  vez sus pendido  el A r t í cu lo  lo.  pero,  del Ar t ícu lo  2o. no se pue de  
deci r q u e  exista una  violación f lagrante,  apreciable de la simple c o m p a r a 
c ión  en t re  ac to  super ior  acusado,  por  lo cual, su suspensión no  puede  
tener  prosperidad.

En cu an to  al A r t í cu l o  3o. impugn ado,  que  también  es una consecuencia 
lógica del Ar t íc u lo  lo .  cabe observar que  en el supues t o  caso de que  se 
hiciera el depósi to  en a lmacenes  generales en las condic iones  señaladas en 
el A r t íc u lo  lo.  del Decre to  que *e acusa, el Ar t ícu lo  3o. s i s e  en f ren ta r ía  
a los principios consignados en ios Ar t ícu los  644.  651 ,  757 .  y 764  del 
Código  de Comercio,  tod a  vez q ie estaría l imi tando  la negociabi lidad de 
los t í tulos  valores que  se expidan  co m o consecuenc ia  del depós i to  tic 
mercanc ías  en los a lmacenes  generales de depósi to.  S iendo este q u e b r a n to  
a p r e c ia b lc  a la simple vista, debe  prosperar la suspens ión de este Ar t iculo .



pues to  q ue  las exigencias  legales y doc t r inar ias  lian co n c u r r id o  en e¡ caso 
de a u l os  para so p o r ta r  esta medida  cau te la r  en acciones c o m o  la en tab la da  
por el señor  Moreno  P ined a” .

Resta sólo agregar que ,  si el reg lamento  según los d o c t r i n a n te s  y la 
rei terada ju ri sprudenc ia  del Consejo,  debe  l imitarse a dar  faci l idad de 
apl icación a la Ley y para que  ella cumpla  a cabal idad los e f ec tos  para los 
cuales fue d ic tada,  su je tándose  en un todo  a sus di sposiciones ,  la po t es tad  
reglamentaria no puede  jamáis rebasar  los l ími tes fi jados por  la p ropia  
nor ma  cuya reg lamentac ión  se p re tende .  Y si tal sucede ,  habrá exceso en 
el ejercicio de i'sa po tes tad ,  con violación expresa del n u m era l  3o. del 
Ar t íc u lo  120 de Carta.

C o m o  en el caso de au tos  se observan c la r amen te  los q u e b r a n t o s  
ano ta dos ,  que son los mismos invocados  por  el d e m a n d a n t e ,  sin necesidad 
de más cons iderac iones  al respecto,  se im p o n e  la anu lac ió n  del Dec re to  
impugnado.

Por t o d o  ello, el Consejo  de Hstado.  Sala de lo C o n te n c io s o  A d m in i s t r a 
tivo. Secc ión Pr imera,  de a c u e rd o  con su co l a b o ra d o r  Fiscal,  a d m in is t r a n d o  
Just icia en n o m b r e  de la Repúbl ica de Colo mbia ,  y por  au to r id a d  de la 
Ley.

FA L L A :

l\s NU LO  el Decreto  nú m ero  I22.(> de 27 de ju n io  de l ()73. d i c ta do  po r  
el sei;or Presidente  de la Repúbl ica en asoc io de sus minist ros  de Agr icu l
tura y Desar rol lo E conó m ic o  y “ por  el cual se reg lamenta el D ec re to  
nú m ero  .3002 de a d o p t a d o  c o m o  legislación p e n n a n e n t e  por la Ley
48 de I ()óS" .  sin per juicio de i a;, au tor iz ac io ne s  dadas  por  el D ec re to  30Ó2 
de l^ót i  a la actual  Super in t endenc ia  Nacional  de Precios.

C o m u n i q ú e s e  el presente  fallo a los señores Minist ros f i rmantes  del 
Decreto  1226  para el fiel c u m p l i m ie n to  de esta sentencia.

Archívese  el exped ie n te  de jando  cons tanc ia  que  este fallo se d i scu t ió y 
a prob ó  en la sc ' ió n  de la Sala del día  14 de los cor r ien tes ,  según consta en 
el acta respec t ive

Copíese,  pu b i í q u ese  y nu ti í íquese .

( .irlos Gal indo  Piniüa \ l f o n s o  Arango Hena o

.toree Daviia i i e m á n d e / H u m b e r t o  Mora Osejo





CAPITULO SEGUNDO

Resoluciones Ministeriales 

y otros actos de los Ministerios





MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

IM P U E ST O  S O B R E  L A S  V E N T A S . Participación de los Mun cipios. Su 

distribución corresponde a los Departamentos. Se declara nulo el  Artículo  

2o. de la Resolución IMo. 5536 de 1973, del Ministerio de Hacienda y 

Crédito Público.

Consejo de listado

Sala de lo Contencioso Adm inistrativo

Sección Cuarta

B(>golit. D.H.. catorce de febrero  
de mil novecientos setenta r cuatro

Consejero Ponente: Dr. Gustavo Salazar T.

R ef.: lix  pedírute No. 2 S JJ  
Actor: Cesar Castro Perdomo

C um pl id o  el t rámi t e  del ju icio  ord in ar io  pr ocede  la Sala a decid i r  la 
de m and a  de nul idad elel Ar t í cu lo  2o. de la Resoluc ión  No. 5536  de 1973 
del Ministerio de Hacienda  y Crédi to  Público,  sol ici tada por  el d o c to r  
César ( ' a s t ro  Perdomo .

SE CONSUMIRA:

La Ley 33 de I9c>8 cedió a los D e p a r t am ent os ,  al Distr i to Especial de 
Bouotá y a los Munic ipios  un 30'.' del im pue s to  sobre  las ventas,  para ser



d is t r ib u i do  así: el 70% entre  los D e p a r t a m e n to s  y el Dist r i to  Especial  de 
Bogotá  en pr op o rc ió n  a sus ha bi ta n te s  y el 30% ent re  las mismas en t idades  
po r  partes iguales y t e x tu a lm e n te  dispuso:

“ Parágrafo 2o. La par t ic ipación de que t ra ta  el presente  A r t ic u lo  
será pagada por  la Nación a las en t idades  beneficiadas ,  regular y 
per iód icamente ,  d e n t r o  de cada vigencia fiscal.

“ Parágrafo 3o. Los D e p ar ta m en to s ,  a su vez, d is tr ibu irán en t re  los 
Municipios  de su ju r i sd icc ión  el 50% de la part ic ipación que  les 
co r r e sp on da  por  este c o ncep to ,  d is t r ibuc ión que harán  en p ro po rc ió n  
al n ú m e r o  de hab i tan tes  de los respectivos municipios  de acue rdo  con  
el ú l t i m o  censo de poblac ión  e laborado  por  el D e p a r t a m e n t o  A d m i 
nist rat ivo Nacional  de E s t a d í s i c a  - D A Ñ E - - ,  den t r o  de los t re inta  
d ías  siguientes al rec ibo total  o parcial de la par t ic ipac ión" .

Po s t e r io rm en te  la Ley  46  de 1971.  prescribió:

“ Ar t íc u lo  8o. A par ti r  de 1973,  la part ic ipac ión del impues to  
sobre las ventas de que  t ra ta  1; Ley 33 de 1968,  será d i s t r ibu ida  por  
los D e p a r ta m e n to s  en su tota l idad ,  en t re  los Municipios  p r op or c io na l 
m en te  al n ú m e r o  de habi tan tes  de cada  u n o  de éstos,  de acuerdo  con 
el ú l t i mo  censo de poblac ión  e l aborado  por  el D e p a r t a m e n t o  A d m i 
nist ra t ivo  Nacional  de Es tadíst ica  (DAÑE) ,  d e n t r o  de los t re inta  días 
siguientes al recibo  total  o pare al de la part icipac ión.

“ Ar t íc u lo  9o. Las au to r idade s  de las en t idades  terr itoriales a que  
se refiere esta Ley a quienes 1; Cons t i t uc ión  o la Ley han conced ido  
la iniciativa en el gasto p ú b l i c c , deben  dar est r icto cum p l im ie n to  a lo 
d ispues to  en este es ta tu to .  Ll Ministerio de Hacienda  y Crédi to  
Públ ico aplicará las medidas necesarias para el es tr ic to  cum pl im ie n to  
de las d isposiciones de esta Le - y de las obl igaciones que ella im po ne  
a las en t idades ter r i tor ia les” .

Por  ú l t imo,  la Ley 9a. de 1972 establece:

“ A r t íc u lo  55. De  acue rd o  a lo d i spuesto  en la Ley 46 de 1971 ,  en 
la cesión que  hagan los D e p a r ta m e n to s  en tre  los Municipios  de su 
jur isdicc ión,  de la part ic ipación sobre  el im pu es t o  a las ventas,  d e d u c i 
rán el 26,4% con dest ino a in crem en ta r  los apor tes  a las Cajas de 
Previsión Seccionales,  de que  t rata el Decre to-Ley  435  de  1 9 7 1 ” .

En desarrol lo de Ja no rm a  cons ignada  en el Ar t íc u l o  9o.  de la Ley 46 
de 1971,  el Ministro de Hacienda  > Crédi to  Públ ico expid ió  la Resoluc ión 
n ú m e r o  5 5 3 6  de 12 de ju n io  de 1973 “ po r  la cual se reg lamenta  la



l iquidac ión  y giro de la par t icipac ión  sobre el im p u e s to  a las ve nt a s” , q ue  
en su A r t í c u lo  2o. dispone:

“ El Minister io de Hacienda ,  por  c o n d u c t o  de la Direcc ión  Genera l  
del Presupues to  dist ribuirá y girará a favor  de los Munic ipios  del país,  
el 73.6% del valor que  a cada D e p a r t a m e n t o  co r re spo nde  c o m o  
par t ic ipación  en el im pu es to  a las ventas,  con estr icta sujec ión al 
ú l t i mo censo de poblac ión a p r o b a d o  por  el C o n g re s o ” .

El d e m a n d a n t e  d o c t o r  Cast ro P e r d o m o  es t ima q u e  esta n o r m a  es viola- 
toria de  lo es ta tu id o  en la Ley  4 6  de  1971 ,  pues en t a n t o  q u e  és ta escogió 
a los D e p a r t a m e n t o s  respect ivos c o m o  en t idades  d i s t r ibu id ora s  de las 
par t icipac iones,  p o r  aquél las se les su s t i t u y ó  p o r  la Di recc ión Genera l  del 
Presupues to .

El fiscal de la C o rp o ra c ió n  d o c t o r  Solanilla Nie to  c o n c e p t ú a  q u e  en  su 
sen t i r  la violación es mani f ies ta  pues al paso q u e  la Ley  4 6  d is pone  q u e  la 
to ta l idad  del im p u e s to  a las ventas  se d i s t r ibuye  a los m u r i c i p i o s  p o r  los 
D e p a r ta m e n to s ,  la reso lución  acusada  o r d e n a  que  lo sea p e r  la Di recc ión  
Genera l  del Presupue s to .

C o m o  se di jo en  el a u to  de suspens ión  provis ional  de  los e f ec tos  de  la 
n o r m a  acusada ,  el qu e re r  del legislador resul ta  bien claro de la s imple  
lectura de  las Leyes  33 de  1968.  47 de 1971 y 9a. de 1972 en el s en t id o  
de q u e  la pa r t ic ipac ión  q ue  c o r re sp on da  a los munic ip ios  en el im p u e s t o  
sobre  las ventas  se d i s t r ibuya  p o r  los D e p a r t a m e n t o s ,  se gu ram en te  con  el 
p ro p ó s i t o  de  hacer  efect iva la in depe nde nc ia  adminis t ra t iva  de las e n t i d a 
des te rr i tor ia les  de  q u e  t ra tan  los A r t íc u lo s  182 y 183 de  la C o n s t i t u c ió n  
Nacional .

Del d er ec ho  r o m a n o  viene la regla según la cual  c u a n d o  la Ley  está 
co n ceb id a  con  pa labras  tan claras q ue  en ellas aparece  b ie n  expr esa  y 
t e r m in a n te  la v o lun ta d  del  legislador no  d e b e m o s  e ludi r  su t e n o r  l i teral  so 
p r e t e x t o  de  p e n e t r a r  en su esp í r i tu ,  regla q u e  es la mis ma  q u e  consagra  el 
A r t íc u lo  27 del Código  Civil. Y según  los expos i tor es  el se n t i d o  de  la Ley  
es claro c u a n d o  el a lcance  de  la d ispos ic ión  se en t ie nd e  p o r  su sola lec tura ,  
sea p o rq u e  cons iderada  a i s ladamente  de las de má s  no  origina  dudas ,  sea 
p o r q u e  re lac ionada  con  ella no  d e n o t a  d iscordanc ia .

De al l í  q u e  las razone s  de o rd e n  prác t ico  expue s ta s  p o r  el a b o g a d o  del 
Minister io de Hac ien da  para  jus t i f icar  la n o r m a  en ju ic iada ,  tales c o m o  q u e  
así  se agiliza el t r á m i t e  del giro a los m unic ip ios  u t i l i z ando  los s is temas 
técn icos  de  c o m p u t a c i ó n  a u t o m á t i c a  de  d a to s  y q ue  los D e P a r t a m e n t o s  
son c reac iones  arti f iciales que es tán  c o n d e n a d o s  a desaparecer ,  p o r  lo que  
el p r o c e d im ie n to  a d o p t a d o  p o r  la resoluc ión es al que  me jor  consul ta  la



idea de q u e  la part ic ipac ión de los municipios  en el imp ues to  sobre las 
ventas  se gire d i re c ta m ent e  a éstos si i pasar por  los Depa r ta m en to s ,  podr ían  
servir para fu n d a m e n t a r  una reform.: legal, pero no permi te n  a la a d m i
nis t ración variar lo qu e  aparece  pa ten te  en las Leyes com e n ta d a s ,  esto es, 
qu e  la d i s t r ibuc ión  deben  hacerla os D ep a r ta m en to s  y no la Dirección 
General  del Presupues to.

Hn mér i to  de las considerac iones expues tas ,  el Conse jo  de l i stado.  Sala 
de lo C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo.  Sección Cuar ta ,  a d m in is t r ando  just icia 
en n o m b r e  de la Repúbl ica y por  a i t o n d a d  de  la Ley, y de ac uer do  con 
su c o la b o ra d o r  fiscal.

I \  .LA:

Declárase nula la disposición con enida en el Ar t í cu lo  2o. de la Re sol u
c ión n ú m e r o  0 5 5 3 6  de 12 de jun i  > de 1973 dic tada  por  el Ministro de 
Hacienda y Crédi to  Público.

Envíese copia  íntegra de esta piovidenc ia  al c i tado  Ministerio para su 
c o n o c im ie n to  y cump l im iento .

Revalídese  el panel c o m ú n  ( Deere to-Ley  2X4 de 1973.  A r t í cu lo  32).

Cúpiese,  n o t i f íq ue se  y opoi  tunan  en t e  archívese  el expedi en te .

Se ele¡u cons tanc ia  qu e  esta prov dencla fue estuchada y ap ro ba da  por  la 
Sala en la sección de l io>.

Gus tavo  Sa la /a r  T. J u a n  r l e r n á n d e /  Sáen/.

Miguel Lleras ¡’izarro Bernardo  O r t i /  Alilaya

H e rn a n d o  Fr anco  Rojas
So . ¡'('iiirit >



MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL

P E N S IO N  D E  J U B IL A C IO N .  Se liquida sobre lo devengado por el emplea

do o trabajador en el último año de servicios, asi' provenga de distintas 

entidades.

Consejo de b'stado

Sala ile lo Contencioso Adm inistrativo

Scccit. •!> Secunda

liovoia, D I ., quince de m a\o  
de mil novecientos setenta  r cuatro

Cons<.icn> Per,¡ente: í)r. Alvaro Orejuela Gómez

Rej.: Juicio Na. 800  
Demandante: Hernando A fanador Cabrera.

Resoluciones Ministeriales.

Por nu'dio de a p o d e r a d o  legal y en ejercicio tic la acción de plena 
jur isdicc ión,  consagrada en el A r t i cu l o  67 del Código  Co n te n c io so  A d m i 
nistrat ivo.  el Doctor  H E R N A N D O  A F A N A D O R  C A B R E R A ,  ins tau ró  d e 
manda an t e  esta Ent idad,  a o b j e to  de que  hiciese las siguientes de c la ra 
ciones:

" Q u e  es nula parc ia lmente  la Resolución  n ú m e r o  6 1 1 0  proferida 
por el Ministerio de Defensa Nacional  con fecha 6 de oc tu b re  de
1972. eu los Arr íen los  lo .  a 4o.,  inclusive.



" Q u e  a t í t u l o  d e  r e c o n o c i m i e n t o  de !  d e r e c h o  se r e s t a b l e z c a  al 
s e ñ o r  D o c t o r  H e r n a n d o  A f a n a d e  r ( l a b r e r a ,  c o n  c a r g o  al M i n i s r e r i o  d e  
D e f e n s a .  r e p i t i e n d o  c o n t r a  el I n . t i t u t o  C o i o m h i a n o  d e  S e g u r o s  S o c i a 
l es .  C a j a  S e c c i o n a l  d e  C u n d i n a i  l a r c a  y  C a j a  d e  P r e v i s i ó n  S o c i a l ,  d e  
B o g o t á .  D.  E..  e n  ei  d e r e c l i o  a p e r c i b i r  u n a  p e n s i ó n  j u b i l a t o r i a  e n  
c u a n t í a  d e l  75'/' d e l  s u e l d o  m e n s u a l  d e  S 1 6 . 0 4 : ' . 6 4  m i .  i n t e g r a d o  
p o r  l a s  s u m a s  p a r c i a l e s  cíe S 5 . 5 4 5 . 6 4  r e c i b i d a  d e l  M i n i s t e r i o  d e  

D e f e n s a  N a c i o n a l :  S 6 . 0 0 0 . 0 0  r . - c i b i d a  d e l  I n s t i t u t o  C o l o m b i a n o  d e  
S e g u r o s  S o c i a l e s  v  S 4 . 5 0 0 . 0 0  re c ib i e la  d e  l,i C a j a  d e  P r e v i s i ó n  S o c i a l  
d e  B o g o t á ,  D.  E. ,  i n c l u y e n d o  p r i  ñ a s  y  s u p t e n i e n t o s .  si f u e r e  el  c a s o ,  o  
la p e n s i ó n  q u e  r e s u l t a  d e d u c i d a  d e  l o s  v a l o r e s  p e r c i b i d o s  p o r  el  a c t o r  
d e n t r o  d e  e s t e  j u i c i o ,  e s  d e c i r ,  t o m a n d o  e n  c u e n t a  l o s  s u e l d o s  a c i m t u

q u e  el a c t o r  p e r c i b e  p o r  
m é d i c o s  a c a r g o  d e  E n t i d a d e s  
s e p t i e m b r e  d e  1 9 7 2 .  e n  q u e  
s e r v i c i o s ,  v a l o r e s  p e n s i ó n a l e s  q u i  d< 
d e n t r o  d e l  t é r m i n o  d e l  A r t í c u l o  12 
v a l o r e s  q u e  se h u b i e r e n  r e c i b i d o  p o i

Los H E C H O S  en que el de m and an te  
e x p o n e  así:

" E l  s e ñ o r  D o c t o r  H e r n a n d o  / 
el  M i n i s t e r i o  d e  D e f e n s a  N a c i t  
61 1 0  d e l  6 d e  o c t u b r e  d e  I 
D e f e n s a  N a c i o n a l ,  c o n  m a s  d e  2(

“ La R e s o l u c i ó n  n ú m e r o  61 1 ( 
r e c o n o c i m i e n t o  d e  p r e s t a c i o n e s  
j u b i l a t o r i a ,  c a n s á n d o l o  a p a r t i r  d 
d o  e n  c u e n t a  ú n i c a m e n t e  u n  
M i n i s t e r i o  d e  D e f e n s a  N a c i o n a l  
S 6 . 0 0 0 . 0 0  r e c i b i d o  e n  el ú l t i i  
C o l o m b i a n o  d e  S e g u r o s  S o c i a l c  
C a j a  d e  P r e v i s i ó n  S o c i a l  d e  B o g o  
c u a l e s  e s t a b a  v i n c u l a d o  c o n  p r c j

" ¡ ?.l M i n i s t e r i o  d e  D e l e n s a  Na i  
d e  1 9 7 2 ,  () d e  o c t u b r e ,  e n  c 
a t i n e n t e s  al r e c o n o c i m i e n t o  de 
c u e n t a  la t o t a l i d a d  d e  l os  s u e l d e  
l o s  s e r v i c i o s  m é d i c o s  p r e s t a d o s  
N a c i o n a l ,  al I n s t i t u t o  C o l o m b i ;  
[ a t t i d ; , d  ele- d e r e c h o  se icial  v a
t r i t o " .

r a z ó n  cié la p r e s t a c i ó n  d e  se rv ic i é i s  
O f i c i a l e s ,  a p a r t i r  d e l  d í a  1 o .  d e  

' " ' ■ ó  el t é r m i n o  d e  c a l i f i c a c i ó n  d e  
b c r á n  p a g a r s e  e n  c a s o  d e  c o n d e n a  
I d e l  C . C . A .  p r e v i a  d e d u c c i ó n  ele 
el  m i s m o  c o n c e p t o " .

t ' unda inema sus pedimento s ,  los

...... ade>r C a b r c i v  f u e  p e n s i o n a e l o  p o r
n a l  m e d i a n t e  la R e s e j l u c i ó n  n ú m e r o  
) 7 2 .  c x p ee l i e l a  p o r  el  M i n i s t e r i o  ai ;  

a n o s  d e  s e r v i c i o s  o f i c i a l e s .

d e  I 9 7 2 ,  6  d e  e > c t u b r e ,  c e n u i c n e  el 
s o c i a l e s  p o r  c o n c e p t o  d e  p e n s i ó n  

■I l o .  d e  s e p t i e m b r e  d e  1 9 7 2 .  t o m a n  
s u e l d e )  d e  S 5 . 5 6 l . 6 4 .  r e c i b i d o  d e l  

. s i n  t e n e r  e n  c u e n t a  el  s u e l d o  ele- 
le) añe)  d e  s e n i l  i o s  e n  el I n s t i t u t o  
•; v el d e  S 4 . 5 0 0 . 0 0  r e c i b i d o  d e  la 
á .  D. E.  E n t i d a d e s  o f i c i a l e s  é s t a s  a las  
tacieSn d e  s e r v i c i e n  ince l ice i s .  el  a c t o r .

i o n a l  e n  s u  R e s e i l u c i o n  n ú m e r o  6 1 1 0  
I A r t i c u l e )  - l o.  n i e g a  l as  p e t i c i o n e s  

ia p e n s i ó n  h c n r d a e l a .  t o m a n e l o  e n  

is p o r  el a c t o r  pe r crb ide>s  e'n r a > o n  d e  

a d e m á s  ele ¡ ¡ v V n i s t c r i o  ele D e l e n v a  

m i  ele S e g u r o s  S o c i a l e s  e¡ue es n 1 >.i 

la ( . a j a  ele P r c  s s i on S o c i a l  d e l  D i s



Aduce  el a c t or  c o m o  no rm as  violadas.  los Ar t íc u los  17 y 64 de  la 
C ons t i tu c ió n  Nacional :  lo.  de la Lev 24 de 1947 y 21 de la Ley 72 de ese 
mismo año: y 2o. de la Ley 5a. de | 9 6 lL Al expl icar  el q u e b r a n t a m i e n t o  
de las disposiciones  ci tadas,  hace un breve pero  conc iso  es tud io  en el que  
re p rod uce  algunas do c t r in a s  del Conseje) de Estado,  en a p o y o  a los p l an t ea 
mien tos  que  presenta en la dema nda .

L.l juicio ha recibido la t rami tac ión  legal cor re sp o n d ie n t e  y c o m o  se 
e ncu en t r a  ago tado  el p ro c e d im ie n to  sin q ue  se observe  nul idad a lguna,  la 
Sala pasa a d ic ta r  sentenc ia ,  previas las siguientes

C O N S I D E R A C I O N E S :

Al emi t i r  su c o n c e p to  reglamentar io  la Fiscalía Cuar ta  de la C o rp o ra c ió n  
fue de parecer que  las pet ic iones for mu ladas  en el libele), deben  prosperar.  
Así  lo solici tó a la Sala, después  de un p o r m e n o r i z a d o  análisis del p rob le 
ma con t rove r t id o ,  y al cual per tenecen  los siguientes apartes:

"La  cues t ión  deba tida en el caso bajo es tud io  es. en s íntesis ,  la 
siguiente:  el a c to r  p res tó servicios por más de veinte años  al Ministe
rio de' Defensa Nacional .  Ln los ú l t imos  años  igua lmente  laboró  en 
forma .simultánea con la Caja de Previsiém Social de Bogotá  y el 
Ins t i tu to  C o l o m b i a n o  de Seguros Sociales.  Seccional  de Cu n d in a  
marca.  En tales condic iones  debe estab lecerse si para l iquidar  el valor 
de su pens ión puede  tomar se  en cuenta  los sue ldos devengados  en la 
Caja v en el Inst i tu to.

"Observa  la Pise,día, en pr imer  té rm in o ,  que  la pens ión  se l iquida 
sobre  lo devengado por el em p le a d o  o t r aba ja do r  en el ú l t i m o  a ño  de 
servicio. C ie r ta m en te ,  el Minister io reco noció  dicha prestación  sobre 
lo devengado en ese lapso, pero sin c o m p u t a r  los sue ldos  que  percibió 
el d e m a n d a n t e  en ot ras Entidades  t a m b ié n  de carácter  oficial.  Co ns i 
dera este Despacho  que  t a l e s  r e m un erac ion es  deben  c o m p u ta r s e  para 
e fectos  de la jubi lación,  toda  ve /  que estas h icieron parte de la 
asignación co r r e sp on d ie n te  al ú l t i m o  a ñ o  de servicio.

" E n  efec to,  las prestac iones sociales son resu l tado  de los servicios 
e¡ue el e m p le a d o  o t raba jador  presta al p a t rono  o al Estado.  En el 
caso bajo estudie), el d e m a n d a n t e  ha servido a di s t intas  depe nde nc ias  
del Es tado y de elidía relación em p le a d o  Estado surge el derecho  
prestacion.il .  sin ejue tal s i tuación se m od i f iq ue  porepie los servicios se 
hayan pres tado  a una o varias Ent idades  estatales.

" A h o r a  bien, la Lev no dis t ingue ni de l imi ta  el suélelo epie debe 
tomarse'  en cuenta  para l iquidar la pensión ele jubi lación,  es decir,  no



e s t a b l e c e  q u e  s ó l o  l o  p e r c i b i d o  e n  ui l  o r g a n i s m o  o  E n t i d a d  o f i c i a l  
p u e d a  s e r v i r  d e  b a s e  p a r a  l i q u i d i r  d i c h a  p r e s t a c i ó n .  P o r  l a n í o ,  e s t i m a  
la F i s c a l í a  q u e  a t e n d i e n d o  el se n i d o  g e n e r a *  d e  la n o r m a  e n  c n a n t o  
d i s p o n e  q u e  la b a s e  fie la p e n s i ó n  es  l o  d e v e n g a d o  e n  el  ú l t i m o  a ñ o  

■ d e  s e r v i c i o s ,  b i e n  p u e d e  t o n n u  >c e n  c u e n t a  ¡o p e r c i b i d o  e n  c l i c l io  
l a p s o ,  a s i  p r o v e n g a  d e  d i s t i n t a s  F t u i d a d e s .  P o r q u e  si ei d e m a n d a n t e  sí; 
l e  p e r m i t i ó  l a b o r a r  e n  v a r i a s  d e p e n d e n c i a s  e s t a t a l e s ,  s i n  o b j c c i o n  
a l g u n a  y r e m u n e r á n d o l e  s u s  s e r v  c i o s  e n  c a d a  u n a  d e  é s t a s ,  l ó g i c a m e n 
t e ,  t a l e s  a s i g n a c i o n e s ,  t o d a s  d e  c- r á c t e r  o j i c i a l ,  c o n s t i t  u v e n  ei  v a l o r  di '
l o p e r c i b i d o  e n  el í n t i m o  a ñ o  d e  s e r v i c i o .

" D e  l o  a n t e r i o r  c o n c i u v e  ¡a F i s c a l í a  q u e  e l  a c i o r  t i e n e  d e r e c h o  a 
q u e  se l e  l i q u i d e  su  p e n s i ó n  j u F . i i a t o r i a  c o m p u t a n d o  l as  a s i g n a c i o n e s  
n u e  d e v e n g ó  e n  l as  E n t i d a d e s  a l i  d i d a s ,  s i n  p e r j u i c i o  d o  q u e  el M i n i s t e 
r i o  r e p i t a  e n  l as  c u o t a s  c o r r e s p o n d i e n t e s  c o n t r a  a q u e l l a s .  E n  c on . se  
c u e n c i a .  se  s o l i c i t a  d e l  C o n s e j o /  t e  E s t a d o  u n  p r o n u n c i a m i e n t o  f a v o  r a 

b i e  a  l as  p e t i c i o n e s  d e  la d e m a i u a " .

La Sala cons idera  acer tadas  las anter iores  razones expues ta s  por !a 
Agencia del Ministerio Publ ico,  porqt  e enc ue n t r an  pleno respaldo ta n to  en 
la real idad del proceso,  c o m o  también  en las di sposiciones invocadas en el 
mismo.

Sol am ent e  cabr ía agregar que  la ¡ em unerac ión  de los Médicos cu an d o  
estos laboran por horas en diferente;- Ent idades,  sin q u e  sus servicios sean 
de t i e mpo  c o m pl e to ,  equivalga a percibir  más de un est ipendio  d u ra n t e  la 
misma jo rn ad a ,  sino que  por  estar  vi íeu lados  a di st intas  Inst i tuc iones  con 
diversos horar ios,  cada una de ellas les paga el salario co r r e sp ond ie n te  a las 
horas t raba jadas,  pudiéndose  así  ¡ieg; i a la conclus ión  de qu e  se t rata de 
una sola asignación  cubier ta por  eses organismos," y te n i end o  derecho  a 
que  la pens ión se reconozca  y liqu de con base en el sue ldo total  que  
hayan  rec ibido du ran te  el ú l t imo añ( de su vinculación a tales Ent idades.

En m ér i to  de lo expues to ,  el Cons -jo de Estado.  Sala de lo Co nt enc io so  
Adminis t ra t ivo .  Sección Segunda ,  ad n in i s t rando  just icia en n o m b re  de la 
Repúbl ica de Colom bia  y por  a u to r id ad  de la Ley.

PAL LA:

PR IM E R O .  Es parcia lmente  nula a Resoluc ión  n ú m e r o  0 1 1 0  del 0 de 
oc tu b r e  de 1972,  originaria del Min hte r io  de Defensa Naciona l,  en cuanto  
por  medio de ella se le reconoció  ;1 D oc to r  H E R N A N D O  A F A N A D O R  
C A B R E R A ,  una pensión de jubilac ón.  sin tener  en cuenta  los sueldos 
mensua les devengados  en el Ins t i tu to  Colombiano  de ios Seguros Sociales y 
en la Caja de Previsión Social del Distr i to Especia! de Bogotá.



SE G U N D O .  En consecuencia,  el Minister io  de Defensa Nacional ,  d e n t r o  
cío i t é rm in o  que señala el Ar t ic u lo  121 del Código  C o n te n c io s o  A dm in i s 
t rat ivo,  reconocerá y pagará al d e m a n d a n t e ,  una  pensión m ensua l  de 
jub i lación vitalicia, inc luyendo en su l iquidación las asignaciones devenga 
dlas d u ra n t e  el ú l t i m o año  de servicios en el i n s t i tu to  de Seguros  Sociales y 
en la Caja de Previsión del Dist r i to  Especial de Bogotá,  c o n f o r m e  a los 
cer t i f icados  que  ob ra n  en el c u a d e rn o  de an t e c e d en te s  adminis t ra t ivos ,  sin 
sobrepasar  el tope  legal de diez mil pesos (S 10 .000 .00 ) ,  y con derecho  a 
repe ti r  de las ci tadas Ent idades,  los valores cor r e sp o n d ie n te s  a las cuo ta s  
que  se les asignen.

Copíese y no t i f íquese .

Esta providencia fue estud iada  y a p r o b a d a  por  la Sala en sesión ce lebra
da el tres (3)  de m a y o , d e  mil novec ien tos  s e t en t a  y cua t ro  (1 9 7 4 ) .

Nemesio  Cama d i o  R od r íguez  Alvaro Orejuela G ó m e z

Rafael  T a fu r  Herran E d u a r d o  Aguilar  Vélez

Susana  M. de Eeheverri
Secretaria



MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS

H O R A S  E X T R A S  Y  J O R N A D A  N O C T U R N A . Distinciones entre estos 

dos fenómenos laborales. Origen y desarrollo legales en la legislación vi

gente.

Consejo ce Estado 

Sala de lo ( 'an tena  >so Administrativo  

Seeeión Segunda

Bogotá, D .E , veinte de mayo 
de mil novecientos setenta i' cuatro

Consejero Ponente: Dr. Alvaro Orejuela Gómez

. R eí. ' Juicio 1X12
Demandante: Pedro l’ublo Bellnin 

Méndez r  Oíros.
Resitlinioncs Ministeriales

Procede la Sala a resolver la consul ta  o rd ena da  por  el Tribunal C o n t e n 
cioso Adminis t ra t ivo  de Cundin amarc ;  . en sen tencia  de fecha doce  (12)  de 
d ic iembre  de mil novec ien tos  seten ta  y tres (19 73 ) .  al decidir ,  en primer;! 
instancia,  el juic io  p ro m ov id o  an te  es i Corporac ión ,  median te  ap od e ra do ,  
por los señores  PUD RO PA BLO B l ' L T R A N  M., LUIS P N R I g U U  P U L 
I R A N .  JOSi :  J O A Q U I N  ( ¡ A R O A  N.. y O I R O S ,  en cuya  d e m a n d a  se 
solici tó hacer  las siguientes declaraciones:



"Q u e  es nulo el ' A r t íc u lo  Quinto" de la Resolu c ión  n ú m e r o  31 30  
lechada el 22 de ju l io  de 1970.  y no t i f icada  el 3 de mar zo  de 1972,  
expedida  por  el señor  Ministro de Obras  Públicas,  en c u a n to  deniega 
el re con o c im ie n to  v pago del t raba jo n o c t u r n o ,  cu m p l i d o  por los 
actores,  en el espacie) de t i e m po  c o m p r e n d id o  en t re  el 22 de agosto 
de 1966 y 22 de agosto de 1969,  y el lapso subsiguiente hasta la 
fecha de la Resoluc ión acusada en su em p le o  de Celadores R eca u d a 
dores del im pu es to  de Peaje adscr itos al Ministerio de Obras Públicas. 
(C.C.A. Ar t ícu los  66 y 67; .  .

"Q u e  c o m o  consecuenc ia  de las nul idades  que  se decre ten ,  se 
condene  a la Nacic'm, al restab lec imiento  del de re cho  q u e b r a n t a d o  a 
los actores ,  reconociéndoles  y o r d e n a n d o  l iquidarles y pagarles por  
el Ministerio ele Obras  Públicas,  el valor de la jornada n o c tu rn a  de 
t rabajo,  servicia por los actores  de 1 966  al 22  ele julio de 1970,  o 
duran te  su relación laboral ,  cu el espacio de t i e m p o  indicado ,  con 
recargo del t reinta y cinco por c iento  (35%) sobre  sueldos ordinar ios 
diurnos,  c o m o  lo d ispone la Ley 64 ele 1966.

"Qu e ,  igua lmente ,  se co nde ne  a la Nación a que  po¡ c o n d u c t o  elel 
Ministerio de Obras Publicas, d en t ro  elel t é rm in o  de 30 días,  conta dos  
desde la e jecu tor ia  del fallo, elé est r icto c u m p l i m ie n to  a la sentencia 
que se adopte .  Y si así  m> lo hiciere al pago cié los intereses legales 
que  se causen por la mora en el pago, desde el ve nc im iento  del plazo 
legal. C.C.A. Art ícu los  1 20 y 1 21

I ñ m d a m c n t a r o n  los actores sus pe dim en tos  precedentes ,  en los H E C H O S  
que  se inserían a cont inuac ión:

"Mis represen tados ,  desde cuando  fue adscr i to  al Ministerio de 
Obras  Públicas,  el servicio público de vigilancia, ce ladur ía  y r e c a u d a 
ción del im pues t o  de PLAJL,  han sido l levados al t raba jo oficial 
me dian te  Resoluc iones  Ministeriales,  posesión y destinacié)n g u b e r n a t i 
va. T ienen ,  pues, el carácter  de LMPI .LADOS PUB LICOS NACION A- 
Ll.s.

"L u  la práctica mis represen tados  t ienen c o m o  funciones:  a) Procu 
rar con especial  cu id ado  el cum pl im ie n to  de las Leyes y Reglamentos  
sobre im pu es t o  ele Peaje: b¡ Observar  los mov im ien to s  de los c o n d u c 
tores para impedir  la e \as ión  del pago elel im pue s to  de Peaje: c)
l.|crcc! la vigilancia ordenada  por la au to r id ad  pública para el est ricto 
recaudo del impue s to :  d) Recibir  los d ineros  ele base cada día al 
iniciarse su tu rn o  ; S 50 .60 ;i S 100.00,:.  e; Recibi r las t ique te ras  o 
espee ies Ijscalcs para la recaudación  elel im p ue s to ;  I * Lntregar  el 
d inero  recaud ad o  al Je f e  Coordinad->r del Peaje; g: Cus to dia r  ios



m u e b l e s  v  e n s e r e s ,  t i q u e t e r a s ,  la i c u e n t a s ,  l as  l á m p a r a s  d e  g a s o l i n a ,  y 
v i g i l a r  d u r a n t e  la n o c l i c  i o s  e l e  l i e n t o s  d e  t r a b a j o  y las m a q u i n a s  y 

v e h í c u l o s  d e l  M i n i s t e r i o  d e  ü b r ;  s P ú b l i c a s ,  y l o s  d i n e r o s  r e c a u d a d o s :  

h )  C o b r a r  y  r e c i b i r  l o s  i m p u e s t o . 1 d e  P e a j e .

“ L o s  m i s m o s  e m p l e a d o s  h a c e  i t r e s  t u r n o s  a s i :  d e  7 a . n i .  a 3  p . i n . ,  

p r i m e r  t u r n o  d e  o c h o  h o r a s  c o i  t i n u a s :  d e  3  p . m .  a 1 1 p . m . .  s e g u n d o  

t u r n o  (le o c h o  h o r a s  c o n t i n u a s ;  d e  1 1 p . m .  a  7 a . m . .  t e r c e r  t u r n o  d e  

o c h o  h o r a s  c o n t i n u a s .  La í n d o l e  d e l  t r a b a j o  h a c e  q u e  n o  se  h a y a  
p o d i d o  o r g a n i z a r  u n  d e s c a n s o  r a c i o n a l  p o r  c a d a  t u r n o - j o r n a d a ,  s i e n d o  

d e  a n o t a r  q u e  el  ú n i c o  d e s e a n , o  q u e  es  el d e l  t e r c e r  t u r n o - j o r n a d a ,  

s ó l o  p u e d e  c o m p u t a r s e  s o b r e  o  d i o  h o r a s  q u e  s o n  l as  s e r v i d a s  e n  e s e  

t u r n o ,  p e r o  q u e d a  p o r  f u e r a  d e  c o m p e n s a c i ó n  el t i e m p o  s e r v i d o  c u  

l o s  t u m o s - j o r n a d a s  r e s t a n t e s .

" E l  t rabajo  n o c t u r n o  q u e  c o m p r e n d e  c i n c o  h o r a s  d e l  s e g u n d o  

t u r n o - j o r n a d a  y el  t r a b a j o  l i a b i  u a h n e n t e  n o c t u r n o  q u e  c o m p r e n d e  el 
t e r c e r  t u r n o - j o r n a d a ,  p u e d e n  - e n u m e r a r s e  s e g ú n  lo  c o n s i d e r e  ni'.-» 
j u s t o  el M i n i s t e r i o ,  o  p o r  n i e d i t  d e l  r e c a r g o  d e l  3 5  i s o b r e  l o s  s u e l d o s  
p a r a  la j o r n a d a  d i u r n a ,  o  p o r  i í e d i o  d e  p a g o  d e  l u i r á s  e x t r a s  n o c t u r  

ñ a s .

“ E n  f o r m a  h a b i t u a l  t r a b a j a n  m i s  r e p r e s e n t a d o s  t o d o s  l o s  d í a s  d e  la 

s e m a n a ,  i n v a r i a b l e m e n t e ,  l o s  d í a s  d o m i n g o s  y l o s  d í a s  d e  f i e s t a  

n a c i o n a l  v  r e l i g i o s a .

“ Los sueldos que devengan os emp leados  a quienes re presen to  son 
los siguientes:  C oord i nado r  S 2.1 00 .00:  Je fe  de Vías S 1.(340.00: Re 
cauda dore s  S 1.740.00.

“ L o s  r i e s g o s  s o b r e  a s a l t o s ,  r o b o s ,  h u r t o s ,  s o n  c u b i e r t o s  m e d i a n t e  
f i a n z a s  h a s t a  p o r  S 1 0 . 0 0 0 . 0 O  q u e  s u f r a g a  el M i n i s t e r i o .  P e r o  ! o ,  

r i e s g o s  s o b r e  la i n t c i i r i d a d  p e r s o n a l ,  h e r i d a s ,  a t r a c o s ,  m u e r t e s ,  n oc"* p r
están asegurados en forma alguna y es. por  lo tan to ,  ju s to ,  que se 
reconozca ,  al menos,  lo que la Lev ordena  en materia de sueldos.

" C n i i  f e c h a  14  d e  j u l i o  d -  1 9 6 9 .  e n  p e t i c i ó n  d i r i g i d a  al  s e ñ o r  
M i n i s t r o  t ic O b r a s  P ú b l i c a s ,  m i .  r e p r e s e n t a d o s  r e c l a m a r o n  al ( ¡ o b i e m o  
el p  a g o  d e  s u  j o r n a d a  n o c t u r  la  c o n  r l  r e c a r g o  l e g a l ,  y m e d i a n t e -  la 

p r o v i d e n c i a  a c u s a d a  les  í u e  d ' l l e g a d o  e n  b a s e  a la s i g u i e n t e  m o t i v a  
c i ó n .  v i s i b l e  e n  la p a r t e  m o t i v a  d e  la R e s o l u c i ó n  M i n i s t e r i a l ,  c c v . i  
n u l i d a d  e n  l o  p e r t i n e n t e  se d e m a n d a :  " Q I J L  N O  l . X I S ’l I. O R I  )LN A 

M I E N T O  L E G A L  A L G U N O .  R E S P E C T O  D E L  R E C A R G O  l’O R  
T R A B A J O  N O C T U R N O ,  PA R E M P L E A D O S  P U B L I C O S " .



!'n el libelo se ind ican  c o m o  violados con  la exp edi c ió n  del acto 
imp ugnad o ,  los Ar t ícu los  17 de la C on s t i t uc i ón  Nacional ;  6 6  y 6 7  del 
C’ódiiio C o n te n c io s o 'A d m in i s t r a t i v o ;  lo .  de la Ley 6 4  de 1 9 4 6 ;  y lo.  y 2o. 
del Decre to-Lev 3 1 8 1  ele 1 9 6 8 .  Sobre  cada una  de las an te r ior es  normas ,  
hace el ap o d e r a d o  de los d e m a n d a n t e s  un breve pero bien con cebido  
es tud io  ju r íd i co ,  para expl icar  su q u e b r a n t a m i e n t o .

S iendo que  la consul ta  se resuelve de p lano,  la Sala pasa a decidirla,  
previas las siguientes

C O N S I D E R A C I O N E S :

La Liscalía Segunda  del Tr ibuna l  C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo  de Cundi -  
namarca .  en su vista reg lamentaria ,  fue de c o n c e p t o  qu e  las súpl icas de los 
de m a n d a n te s ,  d e b e r í a n  prosperar ,  basándose  en estas razones:

"L o s  ac tores t ienen el ca rácte r  de e m pl eado s  públ icos  nac iona les  y, 
en consecuenc ia ,  se en c u e n t r a n  a m p a r a d o s  por  las nor m as  labor,des 
especiales d ic tadas  para los mismos .

“ La única razón aduc ida  por el ac to  acusado ,  para negar el r e c o n o 
c imiento  del recargo por  t raba jo  n o c tu rn o ,  es la no ex is tenc ia  de 
o rd e n a m i e n t o  legal a lguno  que  lo consagre.  Sin embargo ,  la de m a n d a  
sos tiene que  tal derecho  se en c u e n t r a  consag rado  en el A r t íc u lo  lo .  
de la Ley 64 de 1946.

“ Ll A r t íc u lo  lo .  tic la Lev 64 de 1946,  dice:

" ‘Ar t ic u lo  l o .  La jornada  ord inar ia  diurna estará c o m p r e n d id a  
ent re las seis f6) lloras y las diez y o c h o  (18) horas,  y la jo r n a d a  
ordinaria  no c tu rn a  en t re  las diez y oc ho  (18) horas v las seis (6).

“ “Lista se pagará con un recargo del t re inta  y cinco por  c ien to  35'v 
sobre la jornada  ordinaria diurna.  Q ue da  en estos  té rm in os  modi f icada  
la par te primera del parágrafo 3o. del Ar t íc u lo  3o. de la Ley 6a. de
1945. '  .  '

“ La norma  an ter iormente^ t ranscri ta  es apl icable a to do s  los e m p l e a 
dos públ icos y t raba jadores  oficiales,  por lo cual sí  existe o r d e n a m i e n 
to p i r íd ico ,  respec to  del recargo por trab,.; n o c t u r n o  para los e m 
pleados públ icos" .  -

A si! \ ez .  el Tr ibuna l ,  al acoger,  lo ex pr e sado  | ior la Agencia del 
M:ni:.terio Públ ico r n el 'al io cine se exa mi na ,  dijo:



“ Se t rata de di lucidar  en el presente caso, si ios em p le a d o s  del 
r a m o  de peaje, dependien tes  de Ministerio de Obras  Públicas.  t ienen 
derecho  a r em unerac ión  especial por t raba jo  noc turno .

“ La Resolución acusada h m d n n e n t a  la negativa a esta p e t i c i o n . c n  
la ausencia de norma le^al que  c rnsa^re tal derecho .

“ Sin embarco ,  c o m o  acertad; mente  lo afirma la d e m a n d a  v t a m 
bién el señor  Fiscal del Tr i lnm il. el Ar t ícu lo  lo .  de la Lev 64 de
1946.  aplicable por disposición misma de la Lev a los e m pl ead os  
públ icos y t raba jadores  oficiales, previo un recargo del 35''í sobre la 
jornada  ordinar ia d iurna , para la noc tu rn a  que está c o m pr end id a  en t r e  
las I 8 lloras y las 6 A.M.

" N o  son necesarias,  en tonces ,  demasiadas  e lucubrac iones  para con 
cluir que  no sirviendo c o m o  excusa la ignorancia de la Lev. debe 
aplicarse a las personas que  se ( n c u c n t r a n  de nt ro  de los su pues to s  en 
ella cont em pla dos .

“ Use es el caso que se estudia,  pues los d e m anda n te s  han compre) 
hado  su cal idad ele em ple ados  pt blicos al isjtial que  su t raba jo  du ra n t e  
la jornada  no c tu rn a :  por consiguiente ,  debe ser anul ad o  el Ar t ícu lo  
5o. de la Resolución 3130 del . 2 de julio de 1970.  por ser c o i u n m o  
a los o r d ena m ie nt os  consti t t icioi  ales v legales invocados en la dema n 
da. ' ‘

“ No sobra a^re^ar que  va ci n an te r ior idad  este misino 'Tribunal 
tuvo la o p o r t u n i d a d  de pro nunc  arsc en caso similar,  en ii;ual sen t ido ,  
median te  providencia de 20 di oc tu b re  de 1966.  de la cual fue 
po ne nt e  el Dr. Alvaro Orejuela ( órne /.  Ta mb ié n  el Tr ibuna l  A d m in is 
t ra tivo del Tol ima en sentencia de 14 de agosto del presente año .  
resolvió favorab lemente  las pet iciones de la de m a n d a  s iendo estas las 
mismas e|ue a qu í  se deba ten .

"L.s de advert ir  que.  a u n e p i e n  la dem an da  se in.üc i epie el 
negoc io  es de única instancia,  t en ie nd o  en cuenta  la cu,": ' ; ; ,  más alta 
para uno  de los dema nda nte s ,  por t ratarse de una acción de ¡llena 
jurisdicción de carácter  labora! en la cual se cont rovie r te  un ac to  de 
orden  nacional ,  al t enor  de lo d spucs to  por el hteral  a - numera l  2o. 
del Ar t íc u lo  32 del Decreto  52 S de 1964,  este 'Tribunal conoce  en 
primeia  instancia".

C o m o  bien lo manifiesta el I ribtin il en la parte moiiva de la sentenc ia  
an tes  t ranscri ta ,  el caso conlrovcrl ielo es pe r f ec tam en te  claro,  y de cons i 
guiente .  no of rece  eluda al jama para reconoce r  a los d e m a n d a n t e s  el 
de re cho  invocado  por ellos.



Sin embargo ,  en t r a tá ndo se  de Horas  Ext ras  y J o rn a d a  N o c tu r n a ,  la Sala 
es t ima o p o r t u n o  hacer a lgunas  dis t inciones en t re  estos dos  f e n ó m e n o s  de 
carác te r  laboral y el origen y desarrol lo  legales q ue  cada uno  de  ellos ha 
ten ido  en la legislación vigente del país.

En té rmin os  generales,  la j o rn a d a  ordinar ia  de  t raba jo puede  ser d iurna
o noc turna .  T am bié n  puede  ser d iurna  y n o c t u r n a  si as í  se ha co nv en id o  o 
reg lamentado .

Por  lo mismo,  las horas ext ras  pu e d e n  ser d iurnas  o no c tu rn a s ,  si se 
agregan o cas iona lm en te  a la j o rn a d a  d iu rna  o a la no c tu rn a .

Las horas ex tras  están definidas por  el A r t íc u lo  159 del C ód igo  Su s ta n 
tivo del Trabajo ,  así:

" T ra b a jo  s up le m ent a r io  o de horas ex t ras  es el que  excede  de la 
jornada  ordinar ia ,  y en to d o  caso el que  excede  la máxim a legal".

Y según el A r t íc u lo  161 ib íd em , la durac ión  m áx im a legal es de o c h o  
(8)  horas al día y de cua ren ta  y o c h o  (48)  a la semana .  1

Las horas ext ras ,  es tuv ieron prohib idas  de  pago en forma abso lu ta  para 
los t raba jadores  oficiales,  desde  la expedi c ió n  de la Ley  141 de  1948.  
A r t í c u lo  12. hasta el 26  de d ic iembre  de 1968.  en que  po r  D ec re to- Ley  
n ú m e r o  3181 de ese mis mo año .  se c o n c r e tó  la p roh ib ic ió n  al sec tor  
nac iona l,  q u e d a n d o  libres de reglamentar las los D e p a r t a m e n t o s  y los M u n i 
cipios,  con la exc epc ión  de que  para la par te  oficial  se a u t o r i z ó  su pago en 
los tres casos al l í  enum erados .  F ina lm en te ,  el Decre to- Ley  n ú m e r o  1912 
del 19 de se p t ie m bre  de 1973.  en su A r t íc u lo  12, e l iminó  la ant igua  
prohib ic ión ,  r eem pla zándo la  po r  una  permis ión general  de  pago,  al es ta 
tuir: “ C u a n d o  sea necesar io real izar t raba jos  en horas  d i s t in tas  de  la 
j o r n a d a  ord inar ia ,  po r  razones urgentes  del servicio,  el Je fe  del o r gani sm o 
respect ivo,  podrá  au to r i za r  descanso co m p e n s a to r io  o pago de horas  
ex t ra s” , con  sujeción a los requisi tos que  esa misma n o rm a  establece.

La j o rn a d a  n o c tu r n a  está def in ida  en la Ley en Iorina separada ,  corno  
cues t ión  dist in ta  de las horas ex tras  para u n  t r a ta m ie n to  y pago también  
d iferen tes.  Así  lo d e t e r m i n a n  los A r t í cu l os  160 y 168 ti el C ódi go  Su s t an t i 
vo elel Trabajo,  cu yo s  tex to s ,  re spec t ivamente ,  rezan:

“ 1. 'Trabajo d i u rn o  es el c o m p r e n d i d o  en t r e  las seis horas  (6 a.m.) 
v las diez y ocho  (6 p.m.) .  .

“ 2. T ra b a jo  n o c t u r n o  es el c o m p r e n d i d o  en t re  las diez y o c h o  
horas (6 p .n i .> y las seis (6 a.m.)



“ El t raba jo no c tu rn o ,  por _'l solo licclio de ser n o c t u r n o ,  se 
r em une ra  con  un recargo del t r ú u t a  y cinco por c iento  ,3 5% ;  sobre 
el valor del t raba jo d i u r n o ' ’.

En igual sent ido  se expresa  la Ley 64 de 1946,  la cual en su Ar t íc u lo
lo . ,  p receptúa :

“ La jorn ada  ordinar ia  diurna  estará co m p re n d id a  ent re  las seis 6¡ 
horas v las d iec iocho  (18) lu ras. y la j o rn a d a  ordinaria  n oc tu rna  
en t re  las d iec iocho (18) horas y las seis (6). Esta se pagará con un 
recargo de un t re inta  V cincc por  c ien to  (35' ' / ;  sobre la jornada  
ordinaria diurna.

“ Queda  en estos té rmin os  m uli t icada la parte pr imera del p a rá g ra 
fo 3o. del Ar t íc u lo  3o. de la Ley 6a. de 1945

La an te r io r  d is tinc ión que  hace e Código  Sus tan t ivo  del Trabajo c o m o  
simple  d i s t r ibuc ión  metodo lóg ica  de dos f enóm enos  laborales d i lc re n te s  y 
a u t ó n o m o s ,  es un cri terio c o m ú n  que  puede  aplicarse ta n to  en el de r echo  
público c o m o  en el privado,  cua ndo  quiera que se esté en presencia de 
d i fe rendos  surgidos en uno  u o t ro  c am po ,  por  la d e te rm in ac ió n  exac ta  de
si un t raba jo debe  cons iderarse  c o m o  simple hora ex t ra  o c o m o  j o rn a d a  
laboral  c om pl e ta ,  para la apl icac ión de las d isposiciones legales que  regulen 
la materia.

En mér i to  de lo e x pu es to ,  el C o r s e jo  de Es tado.  Sala de lo C o n te n c io s o  
Adminis t ra t ivo .  Sección Segunda ,  a d m in is t r and o  just ic ia  en n o m b r e  de la 
Repúbl ica  de  Co lom bia  y por  au to r ida d  de la Ley

F A LLA :

C o n f í r m a s e  .la sentenc ia  proferid;  por  el Tr ibuna l  C o n te n c io s o  Adm in is 
tra vo de C und inam arca ,  con fecha doce (12)  de d ic iembre  de mil nove
c ien tos  se ten ta  y tres ( 1 7 3 ) .

Cupiese,  no t i f í quese  y devuélvase al Tr ibuna l  de origen.
Esta providencia fue es tudiada  y ap ro bada  por la Sala en sesión verif ica

da el diecisiete ( 1 7 ) d o  m ayo  de m i  novec ien tos  se ten ta  y c u a t r o  (1 97 4) .

Nemesio  C am ach o  R odr íg uez  Alvaro Orejue la  G ó m e z

E d u a r d o  Aguilar Véle/  Rafael T a fu r  Herrán

Susana M de  Echeverri
S crreh ir iii



CAPITULO TERCERO

Actos de otras Autoridades 

Administrativas del Orden Nacional





CAJA NACIONAL DE PREVIS ION SOCIAL

C O M P E T E N C IA . La excepción al principio general de que a teda persona 

natural o jurídica se le demanda en su domicilio, opera cuando es ¡a Nación 

la que actúa como demandada o demandante, pero no eritratándose de 

Entidades Descentralizadas del orden nacional.

Consejo de lisiado

Sala de lo Contencioso Administrativo

Sección Segunda

iio^ota. D.L.. veinticinco de enen> 
de mil luivecientos setenta r cnalm

Consejen) /‘onente: Dr. Rafael Tafur Fierran 

/ 'x/>ed’cnlc No. N I  t

I I  señor  A N T O N IO  JO SL  A R A O O N .  por  c o n d u e l o  do ap o d e r a d o  y cu 
de m a n d a  presen tada  an te  el Tr ibuna l  Adminis t ra t ivo  del Valle del Cauca,  
hubo  de formula r  las siguientes peticiones:

"Pr im era .  Declarase la nul idad de la Resoluc ión No. R.j.fWO.l de
11 de d ic iembre  de 1972.  originaria de la Dirección ( Icneral  de la 
Caja Nación,d de Previsión Social,  en Bogotá,  por  medio de la cual se 
negó el re con o c im ie n to  y pago de una pensión mensua l vitalicia cíe 
jubilación al señor  A nton io  ¡osé Aragón.



“ Segunda.  La ('aja Nacional  le- Previsión Social,  en Bogotá,  pagará 
al señor  A nt on io  José  Aragón.  Je condic iones  civiles conocidas,  una 
pensión mensua l  vitalicia de jt hilaeión en cuant ía  de Un mil tres 
c ien tos  treinta y o c h o  pesos, con cuaren ta  y un centavos  S 1 .338.41;  
pensión que  se decreta por  esta sentenc ia ,  desde el día l'3 de junio,  
hasta el lo . ,  de abril del año cu curso  ¡ l ()7 3 \ del lo.  de abril del 
presente año,  en A D L L A N T L ,  <n cuant ía  de UN MI L QLJIN I LNT( )S 
S E T E N T A  Y D O S  PESOS CON V E IN TI CI NCO  C E N T A V O S  
(S 1 .572.25)  m/cte.  suma c]ue ,e pagará por c o n d u c t o  de la (JAJA 
N A C IO N A L  HE PRE VISIO N SOCIAL.  Seccional del Valle del Cauca,  
en Cali.

"Tercera.  La Caja Nacional  de Previsión Social tiene derecho  a 
repe ti r  por las cuotas  partes que  le cor re spo nden  a las siguientes 
en tidades.  . . . "

Ll Tr ibuna l  por a u to  de jul io 16 el: I (>73 inadmi t io  la d e m a n d a  “ por  no 
ser c o m p e t e n t e  para co n o c e r  de ella” . Se fu n d ó  en que  el acto im pugna do  
fue ex p ed id o  por  una en t id ad  descent ra l izada que  t iene su domic il io en la 
c iudad  de Bogotá  y por cons iguienu  es el Tribunal de esta úl t ima c iudad 
el que  debe  c o n o c e r  de la acción u ics to  que  no s e  trata de un juicio 
cont r a  la Nación de los previstos en el Ar t ícu lo  8o. del Decreto 1819 de 
1964.

C o m o  no accediera a r e v o c a r l a  inte rior  de te rm in ac ió n  y conced ió  en 
cam bi o  el recurso de ape lac ión in te rpue s to  en subsidio,  el aqno  ha enviado 
la ac tuac ión  a! Conse jo d o n d e  se le hi  da.do el t rámi te  de rigor.

No ha sus ten t ado  el recur ren te  su ipelación.

Para esta Sala el Tr ibuna l  está en I ) cierto.  E lec t ivamente :

Trátase  de una acción de plena, jur i sdicc ión que.  jl  p rosperar ,  acar reará a 
la en t idad  que  expid ió  el acto acusado  el pago de una prestac ión.  Ha de 
cons iderárse le  así  verdadera  parte.

¿D ó n d e  debe  o deberá  demandáne le ' . ’ Sin duda  en su domici l io c o n f o r 
me a las reglas generales de competenc ia .

Sé)lo respec to de la Nación está consagrado ta n to  por  el Ar t ícu lo  8o.  del 
Decre to  1819 de I (>(i4 c o m o  por  e! Ar t ícu lo  23. numeral  lo. ,  del actual  
C. de Pro ced im ie n to  Civil, que  si es ella la que  de m a n d a  k hará en el 
domic i l io  del d e m a n d a d o ,  y si I i u u n a i n ' a d a .  deber;, serlo c¡; el domicilio, 
del demandar . le .



Disposiciones c o m o  esta úl t ima  y o t ras  del mismo C. de Pr o c e d im ie n to  
están  ind i cando  cinc una  s i tuac ión especial desde  el p u n t o  de vista del 
p roceso  no la conserva  sino la propia  Nación.  Ni s iquiera las en t idades  
descent ral izadas  del o r d e n  nacional .

l-.n c u a n t o  a éstas,  el mismo Ar t í cu l o  23 de dicha obra  en su nume ra l  
IX establece:  •

" D e  I os procesos con tenc iosos  en que  sea par te un d e p a r t a m e n t o ,  
una in tendenc ia ,  una comisar ía ,  un munic ip io ,  un es t ab l ec im ie n to  
públ ico ,  una empresa  industrial  o comerc ia l  del Es tado o de a lguna  de 
las an te r iores  entidades, ,  o una soc iedad  de e c o n o m í a  mix ta ,  con ocerá  
el juez del domic i l io  o de la cabecera de la par te d e m a n d a d a .  C u a n d o  
ésta se halle formada  por  una de tales en t idades  y un part icular ,  
prevalecerá el fuero  de aqué l la" .

I ’s significativa la par te  final: el fuero  de la en t id ad  prevalece a u n  en el 
caso de ser varios los dem and ado s .

Ahora  bien: la regla general es q ue  a toda  persona  na tura l  o ju r íd ic a  se 
la d e m a n d a  en su domici l io  (A r t í cu l o  23.  lo. ).

C onf í r m ase ,  por  tan to ,  el au to  ape l ado  de fecha  16 de ju i io  de  1973 
profe r ido  por  el Tr ibuna l  Admin is t ra t iv o  del Valle del Cauca en la p resen te 
ac tuac ión .  Pase ella a! Tr ibuna l  de C u n d in a m a re a  c o m o  lo o r d e n ó  el a -q u o , 
y. m ed ia n te  oficio,  hágasele saber al mis mo el sen t i do  de esta decis ión.

M olifiqúese y cúm plase.

Esta providenc ia  fue ap ro bad a  en sesión de fecha 25 .1 .74 .

Eduardo Aguilar Vélez Rafael Tafur Herrán

N em esio Cam acho R odríguez Alvaro Orejuela G óm ez

Susana M. de Echevorri
Secretaria



SUPF.RIiMTEMDEIVCIA BANCARIA

A C C IO N E S .  De sociedades a n ó n im a s .  Su n e g o c iac ió n .  Requisitos.

( \ i i, ' Estado 

Sala de lo ( onieuch so Administrativo

Sccvit>n '.'nana

Bogotá. H E ,  siete de febrero  
de mil nuveeienti» setenta v cuatro

- 'ropom -m c: Dr. Miguel M eras  Pi/.arro

Reí.: Radicación 22.W. Nulidad de as 
Resoluciones números Líe? y I ('■ i 7 d. 5 
y 2') de mayo de i ')72 del Superm.i i:- 
dente liancario Dcmandanles. ( a. los Pa
checo Devia \ lúhia’ d'' < ¡ íll;:r Caicct o.

Los señores C irlos P; choco Devia ' Luí nardo  Cuellar  Caieedo por i n t e r 
medio  de ap o d e ra d o  d e m a n d a r  la r didad de las Resoluc iones nú m ero s  
1367 y 1617 de Mayo de  ¡97 2  por  n e d i o  de las cuale* el su p e r i n te n d e n te  
bancar io  f ina lmente impuso  a ead i  uno  de los d e m a n d a n te s  nuii ia de 
S 10 .000.00.

Ll s u p e r in t e n d e n te  adujo  la faculte d que  le conf ie re el Ar t íc u lo  5o. eleI 
Decre to  3 2 3 3  de I % 5  y a f i rmó .]uo la pena se im pus o  p o rq u e  'os



d e m a n d a n t e s  violaron ios precepto s  de los Ar t íc u los  111 y 112 del 
Decre to 2521 de l<>5().

Los f u n d a m e n t o s  de de re cho ,  las disposiciones  violadas y el c o n c e p t o  de 
la violación los expl ican así  los de m a n d a n te s :

"L as  Resoluc iones acusadas son  indas por ser vacilatorias de !a Lev 
en diversos aspec tos:  a) F.n pr imer  lugar descon oc en  la capac idad  legal 
de las sociedades  anóni ma s  " Invers iones  Pacheco Cor tés  S .A."  e 
"Inversiot tes  Cuél lar  ( ¡neceo  S .A ."  para adqui r i r  l i b r em en te  acciones 
de la "S o c i e d a d  Co lo mbiana  de Capi ta l ización S .A ."  al c o n f u n d i r  la 
personer ía  y poder ju r íd ico  de ellas con las de las personas naturales  
que  las r ep re sen taban  lega lmente,  b) Las Resoluciones  im pu gna das  
de sco nocen  el hecho  de que la tan t r a ída  y llevada com p ra v e n ta  de 
acciones  de la Co lo mbiana  de Capi ta l ización fue dada a c o n o c e r  por 
la j u n t a  Direct iva,  en t id ad  que se cons ideró  inh ibida  para ap ro bar la  o 
impro bar la  por no tener  la en t id ad  c o m p r a d o r a  ingerencia alguna en 
la adminis t rac ión  de la c o m p a ñ ía  de que  se t ra t a :  al c o r r es pond ie n te ,  
escri to de reposición  llevé copia au t en t ic a d a  del acta co r r e sp o n d ien te ,  
en relación con la cual el S u p e r in te n d e n te  a fi rma con or igina l idad  o 
te m er id ad  pasmos,is que  " c o m o  la au tor i /ac icm se sol ici tó a nombre- 
de estas sociedades  ¡ fas comp rador as)  v no  d i r e c ta m e n te  por  los 
señores Pacheco  y Cuéllar ,  es lógico que  se empleé) un p r o c e d im ie n to  
equ ivo cado .  . . "  Pero cabe,  e n to nc es ,  p reguntar :  cCuál es el p r o c e d i 
mi en to  l i j ado por  la Lev ¡'ara pone r  en c o n o c i m i e n t o  de una  J u n t a  
Directiva la real ización de un negocio?  ¿O es que  la dec is ión de la 
en t id ad  ad m in is t r ado ra  de una c o m p a ñ í a  está sujeta a la regular idad 
de una suer te  de "Icí’i iiiiuttio ad  can sutu'.’

" L u  síntesis:  el S u p e r in te n d e n te  Banca: io al p roferi r  las R eso lu c io 
nes cuva dec la rac ión de nul idad  d e m a n d o ,  no sedo incur r ió  en er rores  
de hecho  y de d e recho  ipie le restan toda relevancia ju rídica  a tales 
ac tos  los cuales no pueden  subsist ir  í ega lmente.  s ino que deja p e n 
d iente  la talsa i m p u ta c ió n  de que  mis m an d a n te s  e jecu ta ron  un ac to  
Iega lmente  irregular lo cual a todas  luces no es verídico.

“ D IS PO SI CI O N ES  L E G A L E S  V I O L A D A S  Y C O N C E P T O  
DE LA V I O L A C I O N "

"Ll  A r t í cu l o  550 A r t ic u lo  4o.  de la Lev 26 de 1922) del C. de
O. i', \ igen te  al edeet liarse las operac iones  mci canti les generadoras  de 
la sanc ión,  re pr o d u c ía ,  a p ropos i to  de la soc iedad  an ó n im a ,  el prmei- 
nio general c o n te n id o  en el Ar t íc u lo  207 9  . s egu ndo  inciso; dei C.C. 
según el cual la sociedad  es una persona jurídica.  . . ad m in is t r ada  por 
mandat ar ios  revocables.  . . " Id Ar t ic u lo  2142  del C.C. enseña  que  "el



m a n d a t o  es un c o n t r a t o  en que una persona confía  la gest ión de uno
o más negocios a otra que se lia c cargo de ellos "por  cuent a  v riesgo 
de la primera,  ( su b r a y o ) ” .

"E s to s  preceptos  sustanciales fueron q u e b ra n ta d o s  por el Supcrin-  
t e n d e n t c  Bancar io por cuan o ai c on fun di r  a las sociedades  
c o m prador a s  con las personas t e  sus gerentes,  y al .sancionar en el 
peculio de éstos un ac to  adquisi t ivo ce lebrado  por aquéllas,  d e s c o n o 
ció ta n to  la diferencia en t re  la iociedad c o m o  persona jur íd ica  y su 
m andatar io ,  c o m o  la c ircunstanc ia  de que  éste al e jecuta r  la t r ansac 
ción obraba  “ por  cuenta  y r iesgo” do la soc iedad  y no bajo su propio  
y personal  riesgo.

“ Violó ta m bié n  el S up e r in te nd en te  los Ar t ículos  111 y 112 del 
Decre to 2521 de 1050 ,  vigente a la sazón,  c o m o  quiera que  pre tendió  
aplicarlos a una s i tuación  de lieclio no regulada por los preceptos ,  ya 
que las en t idades  c o m p ra d o ra s  i o eran,  ni son,  ni pueden  ser, geren 
tes o mie mbr os  do la adminis t rac ión  de la C o lom bia na  de Cap i ta l iz a
ción.

“ Transgred ió  también el s e g u i d o  de los men cion ad os  preceptos  al 
de sco noc er  el hecho  de que a li J u n t a  Directiva do la soc iedad  cuyas 
acc iones se negocia ron se dió cuenta  del negoc io ,  con resu l tado  
in hibi tor io.

“ Vulneré) t ambién  el S up e r i n te nde n te  el Ar t ícu lo  63 3  del C.C. al 
sanc ionar  el lieclio de que  un. persona jur íd ica  c o m o  1 o son por 
def inic ión de la Lev las soc iedades com pradoras ,  ejerciera l ib remente  
el derecho  a c on t ra ta r  que l< s co m pe te  por razón de su propia 
persona lidad,  inseparable de su j ropia capac idad  civil” .

C o m o  la propia supe r in tende nc ia  -evocó par te  i m p o r ta n te  de la pr imera  
Resoluc ión  m ed ia n te  ¡a segunda  el p oceso  habrá ele l imitarse a lo di spues
to  en la últ ima.

Los HHCHOS pueden  resumirse asi:

1. La sociedad Co lo m bia na  de Capitali/acicSn S.A.. ( so met ida  a la 
vigilancia del su p e r in te n d e n te  banc; rio) es empresa  su b o r d in a n te  ele la 
sociedad C ol om bi ana  de Inversio ios S.A.. (no  somet ida  a la vigilancia del 
su p e r in t e n d e n te  bancar io)  porque  posee la m ayor í a  de las acciones ele esta 
úl t ima:

2. A su t u r n o  la sociedad Coloml  iana de Inversiones S.A. era dueña  do 
cua t r oc ie n t os  sesenta y dos  mil cua t roc ien tas  o che n ta  acc iones  ( 4 6 2 .4 8 0 )  
de la sociedad su b o rd in a n te  Colombi ; na de Capi tal izac ión;



3. 1:1 código  de com erc io  c]iie c o m e n z ó  a regir el lo .  de E ne ro  de 1972 
d isp one  que  ias empresas  sub or d i nad as  no  pueden  ser d ueña s  de acciones  
de  las empresas  subo rd i nante s ;

4. Para cu mpl i r  esle m a n d a to  la soc iedad  C o l o m b i a n a  de Inversiones 
c o m e n / ó  a vender  las acciones de su soc iedad  s u b o r d in a n te  ( C o lo m b ia n a  
de Capi ta l izac ión)  al p u n to  de q ue  a med iad os  del mes  de Dic iembre  de
1971 habí a  ena jenado  el equivalente  del 6 6 .(Y/ de las c i tadas  acciones;

5. En visla de qu e  estaba por  vencerse el plazo fi jado para la vigencia 
del código de comerc io .  C ol om bia na  de Inversiones decid ió  vender  las 
acc iones  restan tes  a las sociedades  a n ó n im a s  d e n o m in a d a s  Inversiones  Pa
chec o  Cor té s  S.A. (n o  so me t id a  a la vigilancia de  la Su p e r i n te n d en c ia  
Bancaria)  e Inversiones Cuél lar  ( ¡neceo  S.A. ( t a m p o c o  s o m e t id a  a dicha 
s u p e r i n t e n d e n c i a ).

6. C o m o  los señores Pacheco Devia y Cuél la r  Caicedo  eran a dm in is t r a 
dores  c o m o  geren tes  o c o m o  m ie m br os  de la j u n t a  direct iva de toda s  las 
soc iedades m e nc io nada s  y ademá s  acc ionis tas  im p o r ta n te s  y adm in i s t r a 
dores  ele las dos úl t imas.  Inversiones Pacheco Cor té s  e Inversiones Cuélla r  
( ¡neceo,  sol ic i taron a la j un ta  direct iva de la Soc iedad  C o l o m b i a n a  de 
Capi ta l izac ión S.A. au tor izac ión  para que  C o lo m biana  de Inversiones S.A. 
pudiera vender  las acc iones  que  aún  t en ía  de C o lo m b ia n a  de Capi tal ización 
e Inversiones Pacheco Cor tés  S.A. e Inversiones Cuéllar  ( ¡n eceo  S.A. 
( A de la n te  se verá el de ta lle  de lo ocur r ido) .

7. Según cons ta  en el acta n ú m e r o  1X0 de 13 de m arzo  de  1972 de la 
Soc iedad  C o l o m b ia n a  de Capi ta l izac ión S.A.esta cons ideró  q ue  no había 
lugar a c o n c e p t u a r  acerca de la op e rac ión  descri ta.

Luego de  per fecc ionadas  las ope rac io nes  de t ransferencia  de la p rop ie 
dad de las acc iones  de la Co lo m bia na  de Capita l izac ión  a lgunos acc ionis tas  
de C o lo m b ia n a  de Inversiones S.A. se que ja ron  a la Su p e r in te n d en c ia  de 
Soc iedades  y ésta luego de invest igación adminis t ra t iva  p ro p u so  a la S u p e r 
in tendenc ia  Bancaria que  emi t ie ra varios ac tos  de los cuales sólo q u e d ó  
vigente el de la multa.

El señor  fiscal luego de proli jo análisis de los hechos  y sus pruebas  
c o n c e p t u ó  que  no debía  aceederse  a lo d e m a n d a d o  o que .  según con v in o  
en la audienc ia,  “ el q u a n tu m  de la pena puede  rebajarse,  en a te nc ió n  a la 
falta ele á n i m o especulat ivo que  hu b o  en la real ización de la opc rac io n .  
to da  vez que  ella la d e te r m in ó  el deseo de amolda rse  a los nuevos 
o r d e n a m i e n t o s  legales del código de co m erc io  p ró x im o  a en t ra r  en vigen
c ia” .



Para resolver se

CONSI  )E R A :

Las no rm as  eleI Deere o 2511 ile 1

Ar t ícu lo  111. Prohíbese  a los gei 
ción,  cualc]niera que  sea su elenoniimu 
sociedad,  por  sí o por  interpuesta  
cua lquier  forma o por  cua lquie r  cond 
de sus cargos.

Ar t íc u lo  112. Si por  d e te im in ada  
especulación,  a lguno de los funcionar 
deseare negociar  acciones ele la com 
directiva y o b te n e r  la a p rob ac ió n  de 
go, c uand o  por  el especial ca rácter  y 
tadas sea imposible  el o to rg a m ie n to  ( 
ción,  podrá  la jun ta,  con el vo to  > 
miembros ,  con cede r  Lina general para 
de te rm in a d a  can t idad  de acciones.

Ln las sociedades  que tengan por  o 
no podrá concederse  ninguna  de estas

A r t íc u lo  113. Hl a d m in is t r ador  q¡ 
da en los dos  Ar t ícu los  anter iores ,  
acciones negociadas,  media n te  decisié 
des Anónimas ,  d ic tada  a solici tud el 
audiencia ele los interesados.  (Declarac

Articule) 114. Para o b t e n e r  las ai:
112 de este Decre to,  ios interesad* 
sol ici tud explicat iva ele las circimstai  
la negociac ión proyec tada .

Ar t íc u lo  115. listas autor izac ioin
I l indan, la can t idad  ele acciones q 
vigencia, y se insertarán en ¡as actas el

Ar t ícu lo  116. Las au tor izac iones  
t i emp o del que  sus c ircunstanc ias  just 
elas o desaparec idas éstas, cesarán en 1

Del mis mo m odo ,  el permise) espee 
ciones ex p re sa m e n te  de te rm in ada s  y 
la jun ta .

re 'acionadas  cení el caso sor  así:

entes  y mie mbr os  ele la adminis t ra -  
ión. co m p ra r  o \eneler acciones de la 

persona,  o negociar  con  ellas en 
icto,  mien tras  estén en el de sem peño

i circunstancias .  ajenas a in<>tiros de  
os de que  trata el Ar t íc u lo  an te r ior  
lañía,  deberá  dar cuenta  a la ju n ta  
ésta para cada operac ión .  Sin embar-  
urgeneia de las negociaciones  p ro y ec 
te esta au tor izac ión  para cada o p é r a 
le las cua t r o  qu in tas  partes de sus 
realizar varias operac iones  hasta por

' j e to  una empresa  ele servicio públ ico 
au tor izac iones.

:o infl ingiere la p rohib ic ión  consigna- 
perderá en favor de la sociedad las 
n de la Su pe r in tend en c i a  de Socieda- 
: cua lquier  persona y e<'” c itación \
o incxequiblc) .

tor izaciones  de que  t rata el Ar t ícu lo 
s deberán  presen ta r  por  escri to su 
d a s  y mot ivos  que los de te rm in e n  a

s expresarán  las razones  en que  se 
:e c o m p r e n d e n  y ei t i em po  de su 
e l a s  sesiones respectivas.

icnerales no poeiraii ex t en der se  a mas 
ficativas hagan necesario,  y moelifica- 
us efectos.

ial no vale sino para aquellas negocia- 
de c u y o  carácte r  tuvo co no c im ie n to



A r t íc u lo  117. Las sol ic itados mencionadas  se legajarán y conservarán 
en el archivo ele la sociedad y al pie de cada una de ellas se pond rá  una 
no ta  tic referencia a la sesión de la j u n t a  en que  se o to rgó  la au tor izac ión .

Ar t ícu lo  118. Conce did a  una au tor izac ión ,  se dará  noticia de ella a ¡a 
Sup er in te nde nc ia ,  d e n t ro  de los diez días  s iguientes  a su o t o rg a m ie n to ,  
enviando  copia  d e  la solici tud y del acta con  su en c a b e za m ie n to  y con  
lo do  !o pe r t in en te  a la Resoluc ión  respectiva.  .

I I  princ ipio d o m i n a n t e  ele este s is tema que  no in s t i tu yó  el Decre to  de
1 c>50 sino qu e  lo reprodujo  ele análogas normas  de la Ley 58 de 1^31 ,  
consiste en q u e  los adminis t ra do res  no pueden  en n ingún caso negociar 
con las acc iones  representa t ivas de capital  de la sociedad  que  adminis t ran .  
Por eso no pueden  c o m p r a r  para si ni vender ,  a u n q u e  en la ope rac ió n  no 
obren  c o m o  personas na tura les  sino en represen tac ión  o por  m a n d a t o  de 
o tras  personas ,  naturales  o ju r ídicas ,  a quienes  es tén  v inculados por  interés 
económ ico .

La ex cepc ió n  consiste en que  puedan  realizar tales ope rac iones  s iempre 
que:

a) Ll negoc io  no tenga  án imo  especulat ivo;

b) Qu e  la j u n t a  direct iva de la sociedad de cuyas acc iones se t ra ta 
tenga c o n o c i m i e n t o  del p ro y e c t a d o  negocio y lo au tor ice :

c) Que  tal au tor izac ión se expida cu a n d o  aparezca  claro qu e  no  hay 
án im o especulat ivo y por tanto,  no  se a fec ta ren  los intereses de los 
accionis tas q u e  no son adminis t radores :

d)  Que  t o d o  este proceso de au tor izac ión  cons te  por  escrito.

f'ii c o n c e p t o  de  la supe r in tende nc ia  de soc iedades  an ó n im as  em i t i do  el 
16 de ¡útero de  I V5 I  que  cor re  publ icado en la página 3 0 0  y s iguientes 
del libro l lamado Doct r inas  l lM 0 - ] 9 5 7  ' (l i tado por  ¡a misma en t idad  se 
explicó:

■ ' In in te r rump idam en te  este Despacho  ha ven icio ex ig iendo  la a u t o r i 
zación de la junta  de d irectores  en t o d o  caso en que se presente  una  
negociación,  bien sea que  ésta se realice en t re  un  d i r ec to r  y un 
par t icu la r  o en t r e  dos o más directores.

" L a  razón que  ha ten id o  la Su pe r in tend en c i a  para sus te n ta r  esta 
tesis se basa en los or ígenes v la ¡in.didad de  la disposición que se 
c o m ent a .  Si bien es a e r i  > que  el legislador a! establecerla tuvo en



miras im pedi r  que los funcionarios a que  :>e re ti ere pudieran aprove 
charse de su s i tuación privilegiad i v del c o n o c im ie n to  que t ienen de 
la marcha  de la sociedad  para ac quirir  o c o m p ra r  acciones en perjui 
cio de aque llos accionistas que r o  forman parte de la adminis t rac ión ,  
t ambién  es cierto que  L hnalidac pr imordial  de ella fue la de impedir  
a toda  costa la especulac ión por lartc ele los d irec tores  v gerentes.

“ Por esto,  al cons iderarse en el Senad o  el A r t í cu lo  c o m o  figura en 
la Ley, después de sucesivas mo l  ificaciones,  se d i ¡ o  ¡o siguiente:  “ Los 
gerentes  v miemb ros  de las junta: direct ivas en ' 'michos c a:.t>s com ete n  
fraudes,  y con ventas ficticias d ■ acciones les hacen subir  o bajar el 
precio.  Ha habido  casos en q.ic hacen esa clase de juegos para 
consegui r d inero  que  después  se le pa r te " .

“ Ls por lo tan to ,  claro,  que en la nor ma aludida queda ron  también  
co m p re n d id a s  las negociac iones  de d irec tores  en t re  sí, ya que  éstas, 
más que  ningunas otras,  pueden ser ut i l izadas para las ficciones que  se 
quis ieron evi tar".

Hn c o n c e p t o  de 51 de O ctu b re  di 1956, publ icado  en la misma obra  se 
lee:

I

"Aviso  a usted recibo de la i ota te d ia d a  el 15 de los cor r ien tes  en 
la que formula  a este Despacho  a siguiente consul ta :

' II i i la forma más a tenta  i le permi to  consul ta r  a ese Despacho  
sobre  el alcance de los Art ículos  111 a 1 1 <S del Decre to  2521 de
1 950.  en a rm on ía  con el 25 tic a Lev 5<S de 1931.

“ " C o n f o r m e  a dichas disposu iones, es p rohib ido  a los mi em bro s  dé
la adminis t rac ión  de las soc iedades anón imas  comp ra r ,  vender  o liego 
ciar en cualquier  forma a c c io m s  tic la soc iedad,  mient ras  estén en el 
d e sem peño  de sus caraos.

" “ Ahora bien:  si. por  ejemplo,  la soc iedad  A es accionista de la 
soc iedad B. Uno o varios fuñe omitios de la co m p añ ía  A son m i e m 
bros de la directiva de B. Ln caso de que la soc iedad A desee vender 
total  o parc ia lmente  sus accit nes en la soc iedad B a una  tercera 
c o m p a ñ í a ,  cu y o  gerente es tan bien m ie m bro  de la direct iva de B, se 
requiere  la au tor izac ión  de la junta direcl iva de B en la forma 
prescri ta por  los Ar t ícu los  -citados. O bien,  no s iendo  ni la soc iedad 
co m p rad o ra  ni la vendedora  ni em b ro s  de la directiva de B. ; pueden  
negocia r l ib remente  sus acc ione ,  en ésta? "

‘Para resolver se contes ta :



“ La prohib ic ión  a los adm ini s t r adores  de la soc iedad  a n ó n i m a  para 
negociar  con acciones  de la c o m p a ñ ía  que  admin is t ran ,  se ex t ie nde  a 
todo s  los casos, y solo admi te  c o m o  única excepc ión  las s i tuac iones  
en que.  por  razones  especiales,  previstas en la Ley. la j u n t a  direct iva 
au tor ice  una negociación de tal na tura leza .  El o r d e n a m i e n t o  de d ich o  
im p e d i m e n t o  se funda  en la neces idad  de im pe d i r  que  los func iona  
rios a que  se refiere puedan aprovecharse  del c o n o c im ie n to  qu e  t ienen 
de los negocios de la soc iedad,  para com pra r ,  vender  o negocia r  con 
acc iones de la misma, en cua lquier  lo rma  y por  cua lquier  c o n d u c t o ,  
en perjuicio de aquel los accionistas  que  no  forman  par te  de la 
admin is t rac ión  o de terceros,  y, sobre  todo ,  con la mira de impedi r ,  a 
toda  costa,  el lucro provenien te  de la especulac ión.

“ Así,  pues,  el gerente o el m ie m b r o  de la jun ta  direct iva,  en 
ejercicio de sus cargos,  no  pueden  “ en cua lquie r  forma o por  cua l 
qu ie r  c o n d u c t o "  negocia r  acciones de la misma soc iedad ,  bien sea por  
sí mismos  o por  in te rpues ta  persona ,  es decir ,  que  a tales func ionar ios  
les está vedado  la com pra  y venta,  bien sea que la operac ió n  la 
e fec tú en  ellos mismos  o por  c o n d u c t o  de un ap o d e r a d o ,  o que se 
t ra te de adqu i r i r  para sí o para un te rcero,  o de vender  por  sí m is m o s
o por  o t ro ,  o de negocia r  las acc iones  “ en cua lquier  forma o por 
cua lquier  c o n d u c t o " .

“ En este orden  de ideas ya se había  p ro n u n c ia d o  la S u p e r i n t e n 
dencia,  y de una de sus doc t r inas  me permi to  t ranscr ibir les  los 
siguientes apartes:

" “ El A r t í cu l o  25 de la Ley 58 de 1931 prohíbe  a los gerentes y 
m ie m bros  de las jun tas  direct ivas o conse jos  de adminis t rac ión ,  ne g o 
ciar en cua lquier  forma o por  cua lquier  c o n d u c t o  con acc iones  de la 
soc iedad  a n ó n im a  que  adm in is t ran ,  mient ras  se en c u e n t r a n  en ejerci 
cio de sus cargos.  Sólo que  si por c i rcunstanc ias  ajenas a mot ivos  de 
especulac ión desean e fec tuar  alguna ope rac ió n ,  la j u n t a  direct iva p u e 
de au tor izar los  si en su op in ión  los móviles que. persigue el c o n t r a t a n 
te en cada caso no están in f lu i dos  del esp í r i t u  de lucro provenien te  
de una  especulac ión.

"Busca  la Ley impedi r  que  d irec tores  o adm in is t r ado re s  po co  celosos 
en el c u m p l i m i e n t o  de sus deberes  de tales, se prevalgan de su s i tuación  
privilegiada para provocar  en provecho  propio  o a jeno,  y en per juicio 
<le ¡a soc iedad  y de terceros,  las ventajas que  pueda  re p o r t a r  el 
c o n o c im ie n to  que  c o m o  d i rec tores  tengan de la s i tuac ión  de la s oc ie 
dad.  s i tuación que influye en el alza o baja de las acc iones,  para 
negocia r las suyas o las de pr op iedad  de o t ra  persona,  en condic ion es  
en que  no lo podr ía  hacer  un acc ionis ta desl igado de la adminis t ra  
ción di lecta de la soc ie dad" .  '



“ N n t u r a l m e n t e  la p r o h i b i c i ó n  c o n t e m p l a d a  se  r e í i e r e  al g e r e n t e  o  al 
d i r e c t o r  q u e  d e s e a  c o m p r a r  o  v ' l í d e r ,  “ o  n e g o c i a r  e n  c u a l q u i e r  f o r m a  
y p o r  c u a l q u i e r  c o n d u c t o  cot í  a c c i o n e s  d e  la s o c i e d a d "  q u e  a d m i n i s 
t r e ,  es  d ec i r ,  c u a n d o  p r e t e n d e  ii t e r v e n i r  en la o p e r a c i ó n ,  ya  s ea  c o m o  
p a r t e  d i r e c t a m e n t e  i n t e r e s a d a  o  i n o m b r e  o  en  r e p r e s e n t a c i ó n  de  o t r a  
p e r s o n a " .

“ ' F e n i e n d o  en  c u e n t a ,  en  el a s o  c o n s u l t a d o ,  q u e  el g e r e n t e  de  la 
s o c i e d a d  c o m p r a d o r a  es a la ve: m i e m b r o  de la j u n t a  d i r e c t i v a  de  la 
c o m p a ñ í a  c u y a s  a c c i o n e s  v an  a s ^ r  o b | e t o  d e  la m e n c i o n a d ; !  o p e r a c i ó n  
v q u e ,  p o r  t a n t o ,  va a i n t e r v e n i r  en  la n e g o c i a c i ó n  c o m p r a n d o ,  p a r a  la 
e m p r e s a  q u e  r e p r e s e n t a ,  t í t u l o s  de la s o c i e d a d  en la cua l  es  d i r e c t o r ,  
es  l ó g i c o  c o n c l u i r  q u e  tal  s i t u a c i ó n  q u e d a  c o b i j a d a  p o r  la n o r m a  
p r o h i b i t i v a  a n t e s  r e f e r i d a .

" P o r  c o n s i g u i e n t e ,  ¡a n e g o c i  i c i ón  e s b o z a d a  en  su  c o n s u l t a  s ó l o  
p o d r á  l l evar s e  a c a b o  p r ev i a  a i  t o r i z a c i ó n  d e  la j u n t a  d i r e c t i v a  d e  la 
s o c i e d a d  1>, d e  c o n f o r m i d a d  c( 11 lo  p r e v i s t o  e n  los A r t í c u l o s  1 1 2  v 
s i g u i e n t e s  del  D e c r e t o  n ú m e r o  2 Í 2 1  de  1 9 5 0 ’’.

A n á l o g o s  c o n c e p t o s  p u e d e n  levrsi  e n  el v o l u m e n  111 d e  la o b r a  s o b r e  
D e r e c h o  C o m e r c i a l  de l  d o c t o r  ( J a b i r ú  P i n z ó n ,  pá g in a  3 2 3  y s i g u i e n t e s .  L n  
la e x p o s i c i ó n  d e  m o t i v u s  q u e  a c u m j r a ñ ú  al p r o y e c t o  de  L e y  p a r a  a d o p t a r  
el n u e v o  c ó d i g o  ele c o m e r c i o  se lee:

“ 6.  Los  a d m i n i s t r a d o r e s  de  la s o c i e d a d ,  e s t o  es.  los  m i e m b r o s  de  
las j u n t a s  d i r e c t i v a s  y los  ge r e  i t es ,  n o  (Hieden a d q u i r i r  ni e n a j e n a r  
a c c i o n e s  d e  la s o c i e d a d  q u e  r e j r e s e n t e n  o en  c u y a  g e s t i ó n  i n t e r v e n 
ga n ,  s i n o  c o n  a u t o r i z a c i ó n  d e  l.i j u n t a  d i r e c t i v a ,  o t o r g a d a  c o n  el v o t o  
f a v o r a b l e  d e  las d o s  t e r c e r a s  p a r t e s  d e  su s  m i e m b r o s ,  p o r  lo  m e n o s ,  
e x c l u y e n d o  el i n t e r e s a d o .  Ls ta  a u t o r i z a c i ó n  n o  p u e d e  c o n c e d e r s e ,  p o r  
lo  d e m á s ,  s i n o  c u a n d o  se t r a t  ■ de  n e c e s i d a d e s  o m o t i v o s  a j e n o s  a 
t o d o  p r o p ó s i t o  de  c s p e c u l a c k  n. La o p e r a c i ó n  c e l e b r a d a  s in e s t e  
p e r m i s o  h a c e  i n c u r r i r  al r e s p o n s a b l e  en  u n a  m u l t a  e q u i v a l e n t e  ai 
c i n c u e n t a  p o r  c i e n t o  de l  v a lo r  n o m i n a l  d e  las a c c i o n e s  n e g o c i a d a s ,  
q u e  p u e d e  i m p o n e r s e ,  a p r e v e n c i ó n ,  p o r  la C á m a r a  d e  C o m e r c i o  de l  
d o m i c i l i o  soc i a l  o  p o r  el D ep ;  r t a m e n t o  N a c i o n a l  de l  C o m e r c i o ,  d e  
o f i c i o  o  a p e t i c i ó n  de  c u a l q u i e r  p e r s o n a .

“ Lst a  p r o h i b i c i ó n  se  i n sp i r a  en  el p r o p ó s i t o  de  i m p e d i r  q u e  los  
a d m i n i s t r a d o r e s  a b u s e n  del  c o r  o c i m i e n t o  q u e  t i e n e n  d e  la s i t u a c i ó n  
de  la s o c i e d a d  o d e  su s  p r o g r a i  las de  i n v e r s i ó n  pa r a  e s p e c u l a r  c o n  las 
a c c i o n e s  d e  la c o m p a ñ í a .  P o r  e ¡o es p o r  lo  q u e  s ó l o  c o m p r e n d e  a los  
a d m i n i s t r a d o r e s  q u e  h a y a n  es t ;  d o  o  e s t é n  en  e j e r c i c i o  d e  su  c a r g o ,  
p u e s  los  q u e  n o  l o  h a y a n  e e r c i d o  n o  h a n  p o d i d o  a d q u i r i r  e se



c o n o c i m i e n t o  c u y o  a b u s o  se p r e t e n d e  i m p e d i r .  V c o n  la r e g u l a c i ó n  
p r o p u e s t a  se p r e t e n d e  s u b s a n a r  las d i f i c u l t a d e s  q u e  ha  c r e a d o  e n  el  
d e r e c h o  v i g e n t e  el p r i n c i p i o  c o n s a g r a d o  e n  el A r t í c u l o  2 5  d e  la Lev  
58  d e  1 9 3 1 " .  ' - '

Ln resumen puede  decirse que  por  la exper ienc ia  del m u n d o  de  los 
negocios  aqu í  y en o í ros  países,  la Ley desconf ía  de los a dm in is t r ado re s  
que  d u r a n l e  el ejercicio de su encargo c o m p r a n  o vende n  acc iones  re pr e 
sentat ivas  del capi tal  de  las empresas  qu e  adm in is t r an  y que  esta negocia 
ción de c o m p ra  o de venta es poco  conf iab le  a u n q u e  en el negocio no 
intervengan  en su prop io  n o m b re  c o m o  las personas  na tura les  que  son.  La 
negociación sigue s iendo  sospechosa  si en cua lquiera  de las par tes  que  
interviene en el c o n t r a t o  hay intereses de los adminis t r adores .

Ln el p resen te  caso las acc iones ob je to  del negocio,  representat ivas  de 
capital  de la Soc iedad  C o lo m b ia n a  de  Capita l izac ión  S.A. pe r t e n e c ía n  a la 
Soc iedad C o lo m b ia n a  de Inversiones S.A. (subsidiar ia  o su bo rd in ad a  de la 
p r imera)  que  las vendió a las soc iedades d e nom in ad as :

1. invers iones Cuél la r  ( in e c e o  S.A. de la cual es accionis ta  E du a rd o  
Cuélla r y

2. Inversiones Pacheco  Cor tés  S.A. de la cual es acc ionista el señor  
Carlos  Pacheco.  Ver  folio 22 del cu a d e rn o  segundo.

Los señores  Cuéllar  y Pacheco  son  ad m in is t r ad o re s  de  la Soc iedad  
Co lo m b ia n a  de Capita l izac ión S.A. por  c u a n to  el uno ,  el seño r  P ache co  es 
pres idente  (e jecu t ivo)  y el o t r o  el señor  Cuél la r  es pres idente  de la j u n t a  
direct iva.  Véase Resoluc ión  1367 de la s u pe r in te nden c ia  Bancar ia folios 3 
y ó del cu a d e rn o  n ú m e r o  3. Poco  más del 85% de las acc iones  de la 
Sociedad  C ol om bi ana  de Inversiones S.A. p e r t e n e c ía n  a la Soc iedad  C o 
lombiana  de  Capi ta l ización S.A. Véase folio 19 del cu a d e rn o  n ú m e r o  2.

H1 A r t íc u lo  262 del código  de co m e rc io  que  e n t r ó  a regir el lo .  de 
enero  de 1972 prescribe q u e  las soc iedades  s u bo rd i nada s  no p o d r á n  tener,  
a ningún  t í t u lo ,  parte  de interés,  cuo tas  o acc iones  en las soc iedades  que 
las diri jan o con t ro l en .  Por  este mot ivo  Co lo m b ia n a  de  Inversiones S.A. 
de b ía  vender  las acc iones que  poseía c o m o  represen ta t ivas  de capi tal  de la 
soc iedad  s u b o r d in a n te  Co lo m b ia n a  de Capi ta l izac ión  S.A. Qued a  claro que  
el mot ivo  que  d e t e r m i n ó  la negociac ión  de las acc iones  no fue el de la 
especulac ión,  c i rcuns tanc ia  reconocida  por  la su pe r in te ndenc ia  bancar ia y 
por  el señor  fiscal. Cabe  advert i r  qu e  con t ra  la creenc ia  popular ,  especular  
no t iene nada de nocivo p o rq u e  es ta n t o  c o m o  negociar con pr opós i to s  de 
lucro.



Las acciones que  fueron  o b je lo  de negocio 110  p e r t ene c í an  a los señores  
Cuél lar  y Pacheco  sino a la Socieda I C ol om bia na  de inversiones S.A. y 
qu ienes  adqui r ie ron  tales acc iones no Inerón  los señores  Cuél lar  y Pacheco 
c o m o  personas  na turales  sino las sociedades d e n o m in a d a s  Inversiones C ué- 
llar G ne c c o  S.A. e Inversiones Pacheco  Cor tes  S.A. en ¡as cuales t e m a n  
v inculado interés e c o n ó m ic o  c o m o  accionistas los señores  Cuél lar  y Pache
co respec t ivamente .  Hntonces  los señe res Cuél lar  y Pacheco  c o m o  personas  
na turales  part ic ipantes  en la administ  ación de la sociedad C ol om bi ana  de 
Capi ta l ización  S.A. no in te rvinieron ~n abso l u to  en negociación de acc io
nes propias  en dicha sociedad de c a p t a l i z a c i ó n  pero si “ se benef ic ia ron  . 
si algún benefic io  se produjo ,  de la co m p ra  que a la sociedad Co lo m bia na  
de Inversiones S.A. hicieron  de acciones de la Co lo m bia na  de Capi ta l iza
c ión S.A. para las soc iedades de que L>rmaban par te c o m o  accionistas.

E x a m in a d o  lo an t e r io r  conviene  referirse a cada uno de los cargos 
c o n te n id o s  en la d e m anda .

Se señalan como v io l rdos  los A r t í cu l os  55 0  del código de comerc io  (4o.  
de  la Ley 26 de 1922) en conco rdanc ia  con  el 2079  del código civil 
p o r q u e  la sociedad es persona  j u r t d k a  adminis t rada  por  m and ata r ios  revo
cables y el Ar t icu lo  2 1 4 2  del m is t ro  código enseña  que  el m a n d a t o  es 
c o n t r a t o  en que  una persona  e o n f ú  la gest ión de uno  o más negocios a 
o t ra  que  se hace cargo de ellos po i cuen ta  y  riesgo de  la prim era, (las 
subrayas  son del d e m a n d a n te ) .  Se cons ideran  q u e b r a n t a d o s  tales p receptos  
p o rqu e  se c o n fu n d ió  a las sociedades co m p ra d o ra s  con las personas  de sus 
gerentes  en c u a n to  se m en c io n ó  sobie  el pecul io de éstos el ac to  adquis i t i 
vo que  ce lebraron  en n o m b r e  de . las  sociedades  ele las cuales eran m a n d a t a 
rios. Es c ie rto  que  o b ra ro n  c o m o  m anda tar ios  pero ta m bi én  es c ie r to  que  
ade m ás  de manda ta r ios  eran accionis as de las sociedades qu e  adqui rie ron  
las acciones.  De m o d o  que  la in te rpues ta  persona  de que  habla la Ley no 
es c o m o  ha venido sos ten iéndose  a lo largo de este proceso la sociedad 
vendedora  sino la sociedad  co m p r a d o r a  o más e x a c ta m en te  las sociedades 
comp rador as .

Se señalan c om o violados los Ar t ícu los  111 y 112 ya t ranscri tos elel 
Decre to  2521 de 1950 puesto  que  as en t idades  c o m p ra d o ra s  no eran ni 
pueden  ser gerentes  o m ie m bros  i 'e la admi ni s t r ac ión  eie la Soc iedad  
C o lo m bi an a  ele Capi tal izac ión  S.A. E lo es cier to  pero los señores Cuéllar  y 
Pacheco ,  admin is t radore s  de la Sot iedad Co lom biana  de Capi ta l izac ión 
ta m b ié n  eran además  tic adminis t rad  m~s tic las soc iedades c o m p ra d o ra s  de 
las acciones,  accionistas de  ellas

T a m b ié n  se afirma que  se Iransgrec ió el Ar t íc u lo  i 12 del Decreto  c i tado  
p o rq u e  no es cierto que  la junta direct iva de la C ol om bia na  ele Capi ta l iza 
c ión S.A. no hubiera sido in fo rmada  del negoc io  proy ec tad o .  A este



p ro pó s i t o  calx- t ranscr ibi r  par te  del acta  n ú m e r o  180 de la sesión ce lebrada  
el I J  de  m a rzo  d e  1972  por  la j u n t a  di rect iva de la Soc iedad  C o l o m b i a n a  
de Capi ta l izac ión S.A..  folio 54 y siguientes del c u a d e rn o  pr incipal :

“ C A R T A  E N R I Q U E  P ARDO:  H! Presidente  leyó la car ta que  con  
lecha  m arzo  6 del p resen te  año  recibió del seño r  Enr ique  Pardo ,  car ta  
c u y o  te x to  se inserta a cont i nua c ión :

“ B o g o t á ,  D . E .  M a r z o  6 d e  1 9 7 2

“ S e ñ o r  P r e s i d e n t e
S o c i e d a d  C o l o m b i a n a  de  C a p i t a l i z a c i ó n  
La C i u d a d

“ A p r e c i a d o  s e ñ o r  P r e s i d e n t e :

“ La c i r c u n s t a n c i a  d e  q u e  d e n t r o  de l  a c t u a l  p e r í o d o  s o l o  t u v e  u n a  
o p o r t u n i d a d  l i ace  s i e t e  m e s e s  de  e j e r c i t a r  el  c a r g o  d e  M i e m b r o  s u p l e n 
te  d e  la J u n t a  D i r e c t i v a  d e  é sa  c o m p a ñ í a  m e  h i z o  p e n ^ . r  q u e  n o  e r a  
n e c e s a r i o  s o l i c i t a r  la a q u i e s c e n c i a  de  tal  d i r e c t i v a  pa r a  a d q u i r i r  1 ().()()() 
a c c i o n e s  d e  la s o c i e d a d .

“ P e ro  si se c o n s i d e r a  q u e  a ú n  en  el c a s o  d e  d i r e c t o r e s  s u p l e n t e s  q u e  
p r á c t i c a m e n t e  n o  l ian c u m p l i d o  a c t o  a l g u n o  d e  d i r e c c i ó n  o  a d m i n i s 
t r a c i ó n ,  es p r e c i s o  o b t e n e r  la a u t o r i z a c i ó n  d e  q u e  h a b l a  la L e y ,  le 
r u e g o  se s o m e t a  p r o n t a m e n t e  a la c o n s i d e r a c i ó n  d e  la J u n t a  D i r e c t i v a  
la s o l i c i t u d  q u e  a d j u n t o .

“ D e  u s t e d e s  c o n  la m a y o r  c o n s i d e r a c i ó n ,

( L d o . )

E N R I Q U E :  P A R D O "

La J u n t a  cons ideró ,  con el sa lvamen to  de  vo to  del Di r ec tor  Samp er ,  que  
eran jus t i f icadas  las du d a s  que  hab ían  asa l tado al señor  Enr ique  Pardo  a 
p r op ós i to  de la necesidad de o b t e n e r  la au to r i za c ió n  de que  habla la car ta,  
pero,  convencida  c o m o  estaba de que  el señor  Pardo  no persiguió en esa 
operac ió n  n ingún fin especulat ivo,  rat if ica la op e rac ión  y con cede  la 
au to r i zac ión  rec lamada.

“ B o g o t á ,  D . E .  M a r z o  6 d e  1 9 7  2

“ Señores
M i e m b r o s  d e  la j u n t a  D i r e c t i v a  d e  la



“ S o c i e d a d  C o l o m b i a n a  de  C a p i t a  i z a c i ó n "
La C i u d a d

“ A p r e c i a d o s  s e ñ o r e s :

“ La A s a m b l e a  G e n e r a l  d e  A c c i o n i s t a s  de ésa  C o m p a ñ í a  t u v o  a b i e n  
e l e g i r m e  m i e m b r o  s u p l e n t e  de  la J u n t a  D i r e c t i v a  de  la S o c i e d a d .  Ln el 
a c t u a l  p e r í o d o  s o l o  a s i s t í  a u la r e u n i ó n  de  ésa  d i r e c t i v a  q u e  se 
ce l eb ré)  el 31 de  M a y o  de  1 9 7  1, ele tal  m a n e r a  q u e  n o  lie t o m a d o  
p a r t e  en  n i n g ú n  a c t o  d e  d i r e c ' i ó n  o a d m m i s t r a c i í m  r e c i e n t e m e n t e  
c u m p l i d o .

“ N o  o b s t a n t e  les  so l i c i t o  a u t o r i z a c i ó n  pa r a  a d q u i r i r  1 0 . 0 0 0  a c c i o n e s  
d e  la E m p r e s a :  cu  é s t a  n e g o c i a d  ni n o  pe r s i g o  fin a l g u n o  e s p e c u l a t i v o .

“ De  u s t e d e s  c o n  la m a y o r  a t e n c i ó n .

I -do. )

C N R I O U E  P A R D O

“ A c o n t i n u a c i ó n  el P r e s ide n !  e m a n i f e s t é )  q u e  q u e r í a  a p r o v e c h a r  la 
o p o r t u n i d a d  q u e  le o f r e c í a n  la; i n q u i e t u d e s ’ ucl  s e ñ o r  P a r d o  p a r a  d a r  
a la J u n t a  u n  i n f o r m e  y pe d i  le u n  p r o n u n c i a m i e n t o  a c e r c a  de  las 
m a t e r i a s  a q u e  ese  i n f o r m e  se r e f i e r e .  E x p l i c o  el P r e s i d e n t e  q u e  la 
S o c i e d a d  P a c h e c o  C o r t é s  S .A .  de  la cua l  él es  P r e s i d e n t e  y es 
s o c i o ,  a n t e  la n e c e s i d a d  c r e a d a  p o r  la Ley  de  q u e  el l o .  d e  E n e r o  de  
1 9 7 2  las S o c i e d a d e s  S u b o r d i n a  las n o  t u v i e r a n  a c c i o n e s  de  las p r i n c i 
pal es,  h a b í a  f i n a n c i a d o  43 .7 0 1  a c c i o n e s  ele la S o c i e d a d  C o l o m b i a n a  
tic C a p i t a l i z a c i ó n  q u e  p o s e í a  1. S o c i e d a d  C o l o m b i a n a  de I n v e r s i o n e s .  
Q u e  c o m o  el p ropeás i t o  de es. S o c i e d a d  n o  e ra  el de  r e t e n e r l a s ,  y 
a d e m á s  p o r  o t r a s  r a z o n e s  q u e  d a r á  l u e g o  lio se p r e o c u p é )  p o r  la 
n e c e s i d a d  d e  s o l i c i t a r  a u t o r i z a c i ó n  d e  la J u n t a  en  e se  m o m e n t o .  Q u e  
en  d e s a r r o l l o  del  p r o p ó s i t o  qi  e l l evó  a la S o c i e d a d  P a c h e c o  C o r t é s  
S . A .  a f i n a n c i a r  t e m p o r a l m e n t <  el va lo r  d e  las a c c i o n e s  d i c h a s ,  en  el 
t i e m p o  t r a n s c u r r i d o  d e s d e  f i na le s  de l  a ñ o  p a s a d o  h a s t a  e s t a  f e c h a ,  la 
S o c i e d a d  m e n c i o n a d a  n e g o c i ó  il p r e c i o  ele 1 3 . 0 0  c a d a  u n a ,  a c c i o n e s  

de  I as q u e  a n t e r i o r m e n t e  h ab í ;  f i n a n c i a d o .  D e  tal s u e r t e ,  d i j o ,  q u e  la 
S o c i e d a d  P a c h e c o  C o r t é s  s o lo  >e v io  o b l i g a d a  p o r  las c i r c u n s t a n c i a s  a 
c o n s e r v a r  6 . 6 9 0  a c c i o n e s .  A g r e g ó  el P r e s i d e n t e  c|iic si la J u n t a  c o n s i  
d e r a b a  q u e  la S o c i e d a d  P a c h e c  > C o r t é s  se c o n f u n d í a  c o n  el a c c i o n i s t a  
C a r l o s  P a c h e c o ,  la J u n t a  d e b e r í a  r e s o lv e r  si o t o r g a b a  o  né> a u t o r i z a  
c i ó n  pa ra  r e t e n e r  las m e n c i o  laclas 6 . 6 9 0  a c c i o n e s  de  la S o c i e d a d  
C o l o m b i a n a  d e  C a p i t a l i z a c i ó n .  La J u n t a  d e s p u é s  ele d e t e n i d a s  del  i be- 
r a c i o n e s ,  y c o n  el s a l v a m e n t o  de  v o t o  de l  D i r e c t o r  S a m p c r  rcsolvié)



q u e  s i e n d o  la S o c i e d a d  P a c h e c o  C o r t é s  u n a  p e r s o n a  j u r í d i c a ,  d i s t i n t a  
a los  S o c i o s  d e  el l a ,  c o n  c a p a c i d a d  de  a d q u i r i r  d e r e c h o s  y o b l i g a c i o 
nes .  c o n  p a t r i m o n i o  s u p e r i o r  a los  S 3 ' 0 0 0 . ( ) ( ) 0 . 0 0  d e  pe s o s  y o r g a n i 
z a d a  d e s d e  el a ñ o  1 9 6 5  110 p o d r í a  c o n s i d e r a r s e  q u e  esa e n t i d a d  
r e q u e r í a  de l  p e r m i s o  d e  la J u n t a  D i r e c t i v a  p a r a  a d q u i r i r  y r e t e n e r  
t a n t a s  a c c i o n e s  d e  la S o c i e d a d  C o l o m b i a n a  d e  C a p i t a l i z a c i ó n :  y q u e  
en  c o n s e c u e n c i a  se a b s t e n í a  de  h a c e r  c u a l q u i e r  p r o n u n c i a m i e n t o  en 
a t e n c i ó n  a la l i b e r t a d  de  n e g o c i a c i ó n  q u e  c o m o  u n  d e r e c h o  p r o p i o  
t i e n e n  los  p o s e e d o r e s  de  a c c i o n e s  d e  las C o m p a ñ í a s  A n ó n i m a s ,  cot í  
a l g u n a s  e x c e p c i o n e s  q u e  en  e s t e  c a s o  n o  o c u r r e n .

" S i e n d o  las  1 1 : 5 0  a . m .  se t e r m in e )  la r e u n i ó n .

C o m o  puede  verse,  a la sociedad no se pidió pe rmiso  esc . i to  an t i c ipado  
sino que  se le in fo rm ó de la ope rac ión  e jecu tada  varios meses antes ,  y no 
e s p o n t á n e a m e n t e  sino a p ropós i to  de las inq ui e tu des  p lan teadas  por  el 
señor  Enr ique  Pardo.

F i na lmen te  se indica c o m o  violado el A r t í c u lo  633  del código  civil po r  
c u a n t o  qu e  se im p o n e  sanc ión a una  pe rsona  natura l  po r  h echo  e je cu ta do  
por una persona  jur íd ica .  Ya se expl icó que  la. persona  na tura l  sujeto de  la 
pena era s i m u l tá n e a m e n te  adm in is t r a d o r  de  la soc iedad cuyas  acc iones se 
es taban  ne go c ia ndo  para venderlas y a d m in is t r a d o r  y acc ionis ta  de  las 
soc iedades  que  es taban  c o m p r a n d o  las mismas  acciones.

Ya se d i luc idó  qu e  a pesar  del p r incipio según el cual los ad m in is 
t radores  no  pu ed en  negocia r con  acc iones de  la soc iedad  qu e  adm ini s t r an  
la ex cepc ió n  pe rmi te  qu e  lo hagan con  dos condic iones :  lo .  Que  no 
tengan  á n im o  especula t ivo,  o sea que  el negoc io  no  se llaga con  el 
p ropós i to  de enr iquecerse  y 2o. Que  se ob t en g a  a u to r iz ac ió n  previa de la 
j u n t a  directiva.

En el co n s id e ran d o  6o. de la Resoluc ión  n ú m e r o  1367 de  1972 de la 
s u pe r in t end enc i a  bancar ia  se a fi rma qu e  ese de sp a c h o  no  en t ra  a es tud ia r  
el tóp ic o  de la presencia del án im o  especula tivo en  la t r ansacc ión  que  es 
ta n t o  c o m o  a c e p ta r  qu e  no  lo hub o  po rq u e  de  haberlo no sería legal que  
el su p e r i n t e n d e n t e  desdeñara  esta c ircunstanc ia.

E D O ) ( E D O )

" E D U A R D O  C U E L E A R  
P r e s i d e n t e

N I C O L A S  M U Ñ O Z  
S e c r e t a r i o ”

LA RESPONSABILIDAD Y LA PENA



La segunda  condic ión  no  fue cun plida po rq ue  no se solici tó permiso 
previo y escri to y sólo se in f or mó  u la ju n ta  directiva con poste rior idad .  
Debe  insistirse en la razón  por la cual la Ley exige el c u m p l im ie n to  de este 
requisi to.  Q u e  los adm ini s t r adores  ne;'.ocien con las acciones de la sociedad 
que  adminis t ran  sin el c o n o c im ie n to  de los demás  accionis tas  es ardid que 
puede  evitarse,  según lo s up one  la L-y .  con el in forme previo que  se da a 
los repre sen ta n tes  de los accionistas,  que  son los m ie m br os  de su ju n ta  
directiva,  quienes  han de a u t o r i za r  la co m p ra  o la venta ele las acciones,  si 
en c u e n t r a n  que  de la operac ión  no s :  ded uce  da ño  a lguno para los demás  
accionistas.  Hn este caso a u n q u e  el in forme se ti i ó con  pos te rior idad a la 
operac ión ,  los repre sen tan tes  de los accionistas no e n c o n t r a r o n  que  fuera 
dañosa  sino al con t r a r io  ind i fe ren te lara los intereses de la empresa y de 
sus dueños .  C u a n d o  exis t ía la s a n c i tn  de perder las acciones a favor de la 
soc iedad,  aquel la  no  se im poní a  ; u t o m á t i e a m e n íe .  ni siquiera por  la 
de te rm in ac ió n  un án im e  de los mie mbros  de la ju n ta  direct iva sino que  
d e b í a  estar  precedida  de providencia judicial ,  po rq ue  s iendo una pena no 
po d ía  impone rse  sin el pleno de las formal idades  procesales.  Desaparecida  
esta pena por  sen tenc ia  de inexequil  ilidad. no desapareció la responsabi l i 
dad civil y penal  de los inf rac tores  pero éstas deben  deduci rse  con  el pleno  
cu i rp l in i ie n to  de los p r o c e d im ie n to ,  co r respondien tes .  Quienes  pudieron  
recibir  el perjuicio,  si lo hu bo ,  soi los accionistas  son éstos los que  
de ben  d e m a n d a r  al ju ez  que  de te rm i  íe el m o n t o  del da ño  causado ,  o r de ne  
la indemnizac ión  c o r r e sp on d ie n te  y, si cabe,  declare el grado de re sponsa
bilidad penal  e imponga  la sanciói,  que  el código de la materia tenga 
señalada.

Las excepc iona les  facul tades de o den penal de que  d i spone  el su p e r i n 
te n d e n te  bancar io  no pueden  ejerceise para la exclusiva pro tecc ión  de los 
intereses e c o n ó m ic o s  m e r a m e n te  pj ivados.  Em pero ,  puede ejercerse esta 
excepc iona l  facul tad sin necesidad de queja ni dem o st ra c i ó n  del perjuicio,  
si lo vu lnerado  no es el interés pa t icular  sino el interés públ ico.  En el 
presente  caso es te  sería el único  tno ivo qu e  au tor iza r ía  al su p e r in te n d e n te  
para ut i l izar  sus facul tades punitivas.

Sin em ba rg o  en el t e x to  de la Re.Hilución n a d a  se dice acerca del interés 
públ ico  lesionado y de o tra  p a r t a u n q u e  se a fi rma que  se pidieron 
expl icac iones  y q u e  éstas fueron  d id as ,  n ingún  co m e n ta r io  se hace para 
d e m o s t r a r  que  las expl icac iones  fui ron insatisfactorias.  El desechar las  sin 
mot iva c ión  es c on t ra r io  a la Ley por el pr inc ipio cons t i tuc ion a l  de  que  
to d a  sen tenc ia  debe  ser mot ivada ,  pr incipio rep ro du c id o  y ampl ia do  en 
toda s  las Leyes procesales,  lo que  sr predice de la judicial  debe  en tenderse  
propio  de la " s e n t e n c i a ’' adminis trat iva.

Hay cemtradicción en las breves ; Ur inaciones del cenisiderandei óei. de la 
m e n ta d a  Resolución 1367 porque  h ego ele presc indir  del á n i m o  espeeulat i -



vo "so remi te  ;i ob-.ervar qu e  ia de t e rm in ac ió n  de! valor  in t r í nseco  de la 
acc ión  para e lec to s  de la oper ac ió n  que  nos oc u p a ,  no fue real izada de 
a d í e n l o  a tsic) las d isposiciones  legales apl icables,  según las cuales el-valor 
ele la acción será igual al resul tado de  dividir  el act ivo l íqu ido  de ia 
soc iedad por  el n ú m e r o  de acc iones  ( D ecre to  i 5 9 0  de i 9 4 5 ) ” .

A u n q u e  es discul ible la vigencia del Dec re to  c i tado  c o m o  e s t a t u t o  único 
para aprec ia r el \ a lo r  de las acciones y au n q u e  hay i nf o rm ac ió n  a b u n d a n t e  
en el e xpe d ie n te  acerca de la regular idad del avalúo que  se hizo antes  de la 
venta,  (e n t r e  o í ros  el exce len te  d ic t am en  del d o c t o r  Ld u a rd o  Arias R o b le 
do.  folios 77 y siguientes dei c u a d e rn o  No. 3) ias acciones  no  fueron  
vendidas por  la Soc iedad  C o lo m bia na  de Capi ta l izac ión  S.A. sino por  ia 
Sociedad  C o lo m b ia n a  de Inversiones S.A. que  fue ia que  d e t e r m i n ó  el 
prec io de venta y la que  per fec c ionó  la o pe ra c ió n  y esta soc iedad  no está 
somet i da  a la vigilancia de la s uper in te nd enc ia  bancaria  de d o n d e  se 
con c lu y e  que  si el precio fue o no co r re c to  y lega lmente d e t e r m i n a d o  para 
una t ransacc ión que  cum p l ie ro n  personas  ex t r añas  a la vigilancia de ia 
supe r in te nde nc ia  bancar ia.  no puede  ser o b j e to  de cons ide rac iones  para un 
ac to  de esla su pe r in tend en c i a ,  in d e p e n d i e n t e m e n t e  de que ei co n s i d e ran d o  
co n t ie ne  una cont ra d ic c ió n  inescapable.

I n resumen:

1. Los señores Leluardo Cuélla r  Caicedo  y Carlos Pacheco Devia.  c o m o  
adm in is t r ado re s  de la Soc iedad  C o lo m b ia n a  de  Capi ta l izac ión  S.A. no 
p o d í a n  negociar  con acc iones  de esta soc iedad ,  por  sí  mis mos  c o m o  
personas natura les  o por in le rpues la  persona ,  s ino en el caso de epie el 
negocio no tuviera l ines especulat ivos y s i e m p r e 1 que  ob tu v ie ra n  permiso 
previo y e s c u lo  de la junta  direct iva de  la soc iedad  q ue  adm ini s t r aban .

2. Los señores Cuél lar  y Pacheco  no vendieron  acciones de  ias cuales 
fueran d ue ños  c o m o  personas  na turales;

3. Los mismos  señores no c o m p r a r o n  acc iones  de la Soc iedad  C o l o m 
biana de Capita l izac ión  S.A. en su cond ic i ón  de personas  naturales :

4. Las acciones  que  se vendieron  p e r te nec ían  a la Soc iedad  C o l o m b ia n a  
de Inversiones S.A. y las c o m p r a r o n  las personas  ju r í d ic a s  d e n o m i n a d a s  
Cuél lar  G n c c c o  S.A. e Inversiones Pacheco  Cor té s  S.A.:

5. Los señores  i d u a r d o  Cuél lar  y ( arlos Pacheco eran a dm in is t r ado re s  
ele l as  socicelaelcs cemipradoras :

6. Los señores  Ld ua rd o  Cuél lar  y ( arléis Pacheco eran accionis tas  de ias 
socieelailes c o m p r a d o r a s  ele acciem ■" de  la Coletmbiana ele Capi ta l izac ión



S.A. de la que  eran adm ini s t r adores  y tamb ién  accionistas;

7. La in te rpues ta persona  de que  t rata la Ley fue para el señoi 
Ed u ar d o  Cuél lar  la sociedad d e n o m i n i d a  Inversiones Cuéllar  ( '¡neceo S.A. y 
para el s eño r  Carlos  Pacheco la socie. lad d e no m in ada  Inversiones Pacheco 
Cor tés  S.A.;

8. La su pe r in te ndenc ia  bancaria ; firma su desinte rés  por  establecer  si 
en la c o m pravent a  de las acciones Tubo á n im o  especulat ivo y no cu en ta  
los mot ivos  por  los cuales con s ideré  insuficientes o insat isfactorias las 
expl icac iones que por  ped ido  suyo  i ie ron los señores Carlos Pacheco y 
E du a rd o  Cuéllar.  (Fo l ios  69 y siguien es del cuade rno  No. 3).

9. El s u p e r in te n d e n te  bancar io  nc puede  im p o n e r  mul las  por  t ransgre
sión de las Leyes cuya  vigilancia Ii está en c o m e n d a d a  sino cua ndo tal 
t ransgresión no tenga señalada  ot ra  s m e i ó n  y en el p resen te  caso están las 
reglas relativas a la responsabil idad c vil y las del código penal en el caso 
de que  hubiesen  sido violadas.

En consecuenc ia  el Conse jo  de l is tado por  in te rm ed io  de la sección 
cuarta  de su Sala de lo C on te nc io so  ad m in i s t r an d o  jus tic ia  en n o m b r e  de 
la República y po r  a u to r i da d  de la Lty

F A L L A :

Es nula la Resolución  n ú m e r o  L¡(>7 de  mil novec ien tos  se ten ta  y dos 
(1 9 7 2 )  por  la cual el s u p e r in le nd enU  bancar io  impuso  mul t as  a los señores  
Carlos Pacheco  y Ed u a rd o  Cuéllar.

C opíese, n o tifíq u ese , com uniques.? al superintendente bancario. Cúm 
plase y archívese.

La an t e r io r  providenc ia  fue consit  erada y apr oba da  en la reunió n  de la 
Sala de fecha siete de  Fe b re ro  de mil novec ien tos  se ten ta  y cua t ro .

G ustavo Solazar Tapiero J uan Hernández Sáenz

Bernardo Ortiz A m aya Miguel Lleras Pizarro
Hernando Franco Rojas

Sccr  ‘ta ñ o



U S tU O 'i^ C * .  . >

\  J y fy  
*  $ / *

DIRECCION GENERAL DE ADUANAS

IM P U E S T O  D E  A D U A N A S .  Tiene características muy notables de orden 

fiscal y económico. Entra en vigor en la fecha que el Gobierno determine. 
Atribución constitucional permanente del Gobierno para modificar los aran

celes.

Consejo de Pistado 

Sala de lo Contencioso Adm inistrativo  

Sección Cuarta

Bogotá, DA'., siete de febrero  
de m il novecientos setenta r cuatro

Consejero Ponente: Dr. Gustavo Salazar T.

R ef.: E xpediente ¡Xo. 2349  
Actor: Industria Colombiana de Bicicletas 

1:1 Balín. Arenas r  Compañía ¡.imitada

Los a n t e c e d en te s  del as u n to  s o m e t i d o  y la decis ión del Cons e jo  de 
L.slado de qu e  dá cu ent a  este proceso  son los siguientes:

A la sociedad  comercia l  Indus tr ia C o lo m bi ana  de Bicicletas Hl Balín.  
Arenas y C o m p a ñ í a  Limi tada,  con  domic i l io  en Pe re ira. !e fue c o n c e d id o  
el regist re de im p or ta c ió n  n ú m e r o  1276 de 27 de o c t u b r e  de  1966 y 
válido hasta el 31 de  m a r / o  de 1967 para im p o r t a r  de Alemania diez mil



r o d a m i e n t o s  de esferas cor re spo nd ien  e al numeral  8 4 . 6 2 . A del arancel  de 
ad u a n a s  y con gravamen del 5'í ail ni o ra n .

La m ercanc ía  llegó al país por  el m e r l o  de Buenaventura  en el buque  
Car tagena  de  Indias el 7 de abril de 1967 y las au to r idad es  de a duana s  la 
a foraron  c o m o  p iñones  m o n t a d o s  s ib re r od am ie nt os  de esferas de uso 
exclusivo en bicicletas,  co r r e sp ond ie n te  al numeral  8 7 . 1 2 . A y gravamen del 
8 0 '/ ad va lorenu según la clasificación nú m e ro  2663 de d ic iembre  14 de
1966 hecha por el consejo nacional  ce pol í t ica aduanera  y publ icada  en el 
Bole t ín  Oficial de  Aduanas  n ú m e r o  64 de 4 de enero  de 1967.

No o b s t a n te  los esfuerzos liecluv. por  la soc iedad im p o r ta d o ra  para 
conseguir  que  la mercanc í a  se rcafor.ira c o m o  co r r e sp on d ie n te  al numera l  
8 4 . 6 2 . A las au tor idades  man tu vi e ro n  la clasificación inicial y l ina lmente  
con  base en ella hicieron la siguiente iquidación:  por  de rechos  de i m p o r t a 
c i ó n .  S 5 0 .9 24 ;  t imbres ,  S 1; de rechos  de puer to .  S 7 .32 :  multa .  
S 4 7 . 7 4 1 . 2 5 ;  impues tos  según Deere :os  4 4 4  y 688  de 1967,  S 1 .909 .66 .  
Tota l ,  S 100 .583 .23 .  '

Pagada esta can t idad  según recibo n ú m e r o  3 2 3 0 1 3  de 10 de marzo  de
1970 la sociedad pre sen tó  rcclamacii  n an te  el ad m in is t r ad o r  de la aduana  
a fin de que  se hiciera nuevo a foro  :on el a r g u m e n to  de que  la clasilica- 
c ión  n ú m e r o  2663 era pos te r ior  al registro de im po r t ac ió n  y que  sólo 
d e b í a n  S 3 .182 .7 5  por  im pue s to  de iduana  y para que  se le devolviera el 
valor  de la multa.

Median te  Resolución  nú m e ro  296  de 16 de jul io  de |97()  el a d m in is t r a 
d o r  dec idió  no acceder  a lo pedido  en a te nc ión  a la norma  del Ar t íc u lo  
2 3 4  de la Ley 79 de 1931 según la cual los impues tos  aplicables a la 
me rcanc í a  se rían los que  estuviesen m  vigencia en el m o m e n t o  de pr ac t i 
car  la visita oficial a la nave que  ¡a trae,  en el p resente caso el 7 de  abril 
de  1967.  I'sta de t e rm in ac ió n  la m a n .u vo  la Dirección Oenera l  de Aduanas  
según Resoluc iones  432  y 4 6 l) de  19 ’2.

Agolada la vía guberna tiva la s i c i c d a d  presen to  d e m a n d a  de plena 
ju r isd icc ión  an te  el Conse jo de hs ta óo  en la que  solicita la nul idad de ¡as 
ante r iores  Resoluc iones “ en cua n to  excedan  de la suma de S 5 .100 .7 3 .  asi: 
de r echo s  de aduana  S 3 .1 8 2 .7 5 :  t imbres .  S 1: tonelaje.  S 7 .32 :  impues tos  
Decre tos  4 4 4  y 688 de 1967.  S I 9 0 9 . 6 6 " .  Y en subsidio pata que  se 
declaren  nulas " e n  c u a n to  al pago de la umita  ele S -17.741 .25".

C o m o  dispos ic iones violadas mvo -ó: a) el Ar t ic u lo  26 de la C o n s t i t u 
ción Nacional  por  cuan ¡o es ta nco  /a en cam in o  la mercanc ía  s<> hi/ i .  el 
c a m b io  de clasif icación:  b) el A r l i c i l o  52 del Código  pol í t i co y municipa l  
ya q te la nueva clasificación no e publ icó ei: el Diario Oí'ici il: ei el



A r t i cu l o  230 del código de a du ana s  p o rq ue  ai la ad m in is t ra c ió n  do 
ad uan as  do Bue naventura  ni la sección técnica de la Di rección  General  
I r  vieron en cuenta  la iiu inru /cza  ele la m ercanc ía  por  haber  desapa rec ido  
las mues lras en el incendio del lo.  de junio de 1070.

II  Fiscal 3o. d o c t o r  So la n i I la Nielo c o n c e p t ú a  qu e  las au to r id ades  
hicieron mi a foro  c o n f o r m ' 1 a la Ley ya qu e  la di spos ic ión apl icada  del 
arancel  era la vigente au n q u e  en el m o m e n t o  do concederse  la l icencia de 
im p or ta c ió n  fuese ot ra  con un gravamen m eno r :  pero la mul ta  la est ima 
injusta y ca ren le  de causa ya que  no pue de  impu ta rse  do lo ,  mala fe o 
fraudo a los im p o r ta d o re s  sino q ue  por  el c on t r a r io  o b r a r o n  c o r r e c t a m e n t e  
c u a n d o  descr ib ie ron  la mercanc ía  y la posición arancelar ia  de a cue rdo  con 
!a misma licencia.

Para resolver,  la Sala

C O N S I D E R A :

l n a tenc ión  a que  el im pu es t o  do aduan as  tiene carac te r í s t icas  m uy  
notables  de orde n  fiscal y e c o n ó m ic o  que  lo d ife rencian  de los demás  
i m pue s to s  el c o n s t i t u y e n te  t iene previsto desde  1X08 q ue  él sea ma nej ado  
por  el gobie rno  con amplia  l ibertad por  medio  de facu ltades  e x t r a o r d i n a 
rias conced ida s  por  el Congreso a fin do que  pueda  revisar c o n t i n u a m e n t e  
el arancel  en el sent ido  de mol li f icar  la n o m e n c la tu ra  para ad aptar la  a las 
nuevas moda l idad es  de nues t ro  com erc io  in te rnac iona l  y para modi f i ca r  la 
tarifa. I;n consecuenc ia,  en diversas épocas  el Congreso  le ha o to rga do  
poderes para m a n te n e r  ac tua l izado  el arancel  a ju s t ánd ol o  al desarrol lo 
e c o n ó m ic o  de! país que  se origino en c ircuns tancias  talos c o m o  el es tab lec i 
m ient o  de nuevas fuentes  de pr oducc ión  naciona l  que  merezcan  pr o t ecc ión  
y la necesidad de est imular  la in tegración de la indust r ia p ro teg ida ,  e x t e n 
der al c o n s u m i d o r  los benefic ios  de la ' indust rial ización,  evitar  la formación  
do m ono p o l i o s  de hecho  al a m p a r o  de la p ro tecc ión  aduane ra  y perseguir  
la f inalidad de que  las inversiones ex t ran je ras  resul ten con venien te s  para el 
desar ro llo del país.

Además ,  en todas  las Leyes de facul tades  se es tablece que  las d ispos ic io
nes que  dicte el gobi erno  sobre la materia en t ra rán  en vigencia en la fecha 
que  el gobie rno  d e te rm in e .  Y éste prescribe inv ar iab lemente  en los Dec re
tos-Leyes que las nuevas clasif icaciones arancelar ias  te n d rán  validez, a part i r  
de su publ icación en el Bole t ín  Oficial  do la Di lección do Aduanas  o en su 
s u p le m ent o .  Para el caso que so examina  basta ci tar  el Decre to- Ley  3 1 6X 
de 1 0 6 4 .  Arl ionios lo .  y I I .  e x p e d id o  en desarrol lo  do la Ley de 
l a c n l k d e s  n ú m e r o  6C> de ! 0 c1 3.



J u s t a m e n t e  la conces ión  f r ecuen te  r e  esos poderes ex t ra ord inar ios  por  el 
Congreso  y la comple j id ad  y velocid id de los hechos  económ ic os  fueron  
razones q u e  tuvo  el co n s t i t u y e n te  de 1968 para cambia r  el sis tema po r  el 
de  conceder le  al Presidente  de la Repúbl ica  a t r ibuc ión  cons t i tuc iona l  
p e rm a n e n te  para modif icar  los aranceles,  tarifas y demás  disposiciones 
concern ie n tes  al régimen de aduanas ,  de jándole  al Congreso tan sólo la de 
d ic ta r  las no rm as  generales sobre  la na te r ia  (Ar t ícu lo s  76.  numeral  22 y 
120,  numera l  22).  Y te x t u a l m e n t e  el Ar t íc u lo  205 dice: “ Las variaciones 
en la larifa de adu anas  se decre ta rán  por  el gobierno  de c o n fo rm id a d  con 
las Leyes que  c o n te m p la  el Ord ina  22 del Ar t ícu lo  76 y en t ra rán  en 
vigencia de ac u e rd o  tamb ién  con lo que  prescr iban dichas no rm as  ’.

En aca t a m ien t o  dei nuevo sistema el Congreso expid ió  la Ley 6a. de
1971 en que  fija los l incamientos  g morales conce rn ien te s  al régimen de 
aduana s  y de m o d o  expreso  en su A t ícu lo  2o. dice que las disposiciones 
qu e  dicte el gobierno  en t ra rán  en v gencia “ en la fecha que  el gobierno  
d e te r m in e ” . Y el Decre to  1484 de 1973 exped ido  con base en la referida 
Ley prescribe que  las nuevas clasificaciones arancelar ias “ tendr án  validez 
legal a par t i r  de la fecha de su pi bl icación en el ó rgano  oficial  de la 
Dirección Genera l  de Adu an as" .

Si a lo an te r io r  se agrega qu e  en mater ia de aduanas  com o  c u a n d o  
quiera  que  se t rate de Leyes admini  i tralivas - los par t iculares  no pueden  
alegar derechos  adqu i r ido s  y el gobierno está facu l tado  para variar la 
no m e n c la tu ra  y la tarifa en cua lquier  m o m e n t o  y s iempre  que se manten ga  
d e n t ro  de las no rm as  generales de la Ley cuadro ;  y si adem ás  las tasas de 
derechos  a rancelar ios aplicables a la mercanc ía  son las vigentes en el d ía  y 
hora  en que  se pase la visita oficial  a la nave que  las trae (A r t íc u l o  234  de 
la Ley 79 de 1971)  se conc luy e  que  no le asiste razón al d e m a n d a n t e  pol
lo que  hace a la pe t ic ión  principal ,  p i e s  si bien cua ndo  le fue co n ced id o  el 
registro de im p o r ta c ió n  ( o c tu b re  de 1966)  la mercanc ía  ten ía  un gravamen 
del 5% a la llegada al país  (abri l  de 1967)  se había  elevado al 80 ' /  según 
clasificación n ú m e r o  26 6 3  publicad : en el Bole t ín  Oficial  de Aduanas  
n ú m e r o  6 4  de ene ro  4 de 1967,  que  rn  copia se trajo a los a u t os  en vir tud 
de  a u to  para mejor  proveer.

Por  lo demás ,  la discusión no  li i versado sobre la na tura leza de la 
mercanc ía .  Lo que  so 1ra d eba t i do  i s si se deb ía  gravar con  la posición 
vigente en 1966 por  la nueva de 19( 7.

Por  lo q ue  hace a la mulla  la mica referencia que  aparece  en los 
a n t ecede nt e s  adminis t ra t ivos  es la ce que  se o r d e n ó  por  au to  de 6 de  
m arzo  de 1970 el a foro  “ por  la posición 87.1 2 .A del 80 ' /  más el recargo 
por  la mala declaración  del g ravamen que  fue del 5 ' / ” . Y en la l iquidación 
se fija mul la  por $ 4 7 . 7 4 1 . 2 5 .  pero si i c i t a r l a  di spos ic ión en qu e  se fund ó  
la aduana  para imponerla.



C ie r ta m e n te  no  se encu e n t r a  causa a lguna  jus t i f ica t iva  para  la sanción  ya 
que  la m ercanc ía  cor r e sp o n d ía  a la descr ita  en el registro de  i m p o r ta c ió n  y 
en el mani f ies to y de má s  d o c u m e n t o s ,  y si b ien la pos ic ión  a rance la ria  
señalada en la di l igencia de a foro  dif iere de  la ind icada  p o r  la soc iedad  
im p o r ta d o ra ,  ello se deb ió  a la variación de pos ic ión  y de tar ifa en el 
arancel  para la misma m ercanc ía  heclra con  pos te r ior idad  p o r  el Conse jo  
Nacional  de Pol í t i ca  A duanera ,  pero  sin que  resul te  es tablec ida inf racción,  
c on t r ave nc ión  o siquiera falta adminis t ra t iva  con t r a  las no rm as  que  regla
m e n ta n  la materia.  Se impo ne ,  por  t an to ,  o r d en a r  la devo luc ión  del valor 
pagado por  la misma.

En mér i to  de  las an te r iores  cons iderac iones ,  el Conse jo  de  Es tado ,  Sala 
de  lo C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo ,  Sección  Cuar ta ,  de  acue rd o  con  su 
c o l a b o r a d o r  fiscal y ad m in i s t r an d o  just ic ia  en n o m b r e  de  la Repúbl i ca  y 
por  au to r ida d  de la Ley,

FALLA:

Revócase la multa  de cuaren ta  y siete mil se tecien tos  c u a re n ta  y un  
pesos ve int ic inco cen tavos  ($ 4 7 . 7 4 1 . 2 5 )  im pue s ta  po r  la A d u a n a  de  Bu e
navent ura  a la soc iedad  Indus t r ia  C ol o m b ia n a  de  Bicicletas El Balín,  
Arenas y C o m p a ñ í a  Limi tada ,  de Pereira,  al l iquidar el mani f ies to  de 
i m p o r t a c ió n  n ú m e r o  0 7 1 2 7  de 10 de m arzo  de  1970,  l iquidac ión  conf i r 
ma da  po r  las Resoluc iones  n ú m e ro s  2 9 6  de 1970  de la misma A d m in is t r a 
ción de Adu ana s  y 43 2  y 469  de  1972  de la Di recc ión Genera l  de  
Aduanas.

En consecuenc ia,  la Di recc ión Genera l  de A d uanas  re in tegrará ese valor  
a la sociedad  im p o r t a d o r a  d e n t r o  del p lazo  f i jado en el A r t íc u lo  121 del 
código c o nt enc io so  adminis t ra t ivo ;  y en caso de  d e m o r a  pagará intereses  a 
razón  del 8% anual .

No se accede  a lo sol ici tado en la pe t ic ión  pr inc ipa l  de  la de m a n d a .

Un a  vez en f i rme esta sen tencia  se co m u n ic a rá  a la Di recc ión  Genera l  de 
A d u a n a s  enviándole  copia íntegra de su tex to .

C opíese, n o tifíq u ese  y oportunam ente archívese el exp ed ien te.

Se deja cons tanc ia  que  esta providenc ia fue es tud iada  y a p r o b a d a  p o r  la 
Sala en la sesión de hoy.

G ustavo Salazar T. Juan H ernández Sáeaz
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SUPERINTENDENCIA DE SOCIEDADES

S U P E R IN T E N D E N C IA  D E  S O C IE D A D E S .  Las exenciones a la contribu

ción de las sociedades para su funcionamiento están vigentes, puesto que el 

nuevo Código de Comercio no derogó el Articu lo  24 de la Ley 58 de 1931, 

que permite reconocerlas.
*

Consejo de Estado

Sala de lo Contencioso Adm inistrativo

Sección Primera

Bogotá, i). / ’ , primero de marzo 
de mi! novecientos setenta  v cuatro

Consejero Ponente: Dr. Humberto Mora Osejo

Sesión del día 22 de febrero de mil novecientos setenta y  cuatro.

R e f :  Expediente No. 1920  
A cto r: "Sociedad Interconexión Eléctrica

■S.A " ( I S A ) .

Se dec ide  el juicio prom ov id o  po r  la soc iedad  d e n o m i n a d a  “ In te rco  
nexión  Eléctr ica S.A.” , media n te  a p o d e ra d o ,  para q u e  se declare la nu l idad  
de  jas Resoluc iones  Nos. 0 1 5 8 2  y 0 4 8 6 3 ,  e xp edi das  respec t ivamente  el 19 
de m a y o  y el 5 de o c tu b re  de 1972.  p o r  la Su pe r in te nden c ia  de S o c ie d a 
des.



Los fu n d a m e n to s  de Iteelio de la acción . La acción se f u n d a m e n t a ,  en 
síntesis,  en los siguientes

HECHOS:

1. La Corp o ra c ió n  A u t ó n o m a  Regional  del Cauca,  la Central  Hid roe léc
trica del R ío  Anchicayá ,  La Empresi  de Energía Eléctrica de Bogotá,  las 
Empresas Públicas ele Medell ín .  el ln-.(iluto de A pro v e c h a m ie n to  de Aguas 
y F o m e n t o  Eléctr ico y la Cent ral  Hidroeléc tr ica  de Caldas  S.A. c o n s t i t u y e 
ron .  m e d ia n te  escr itura pública No. 3 ) 5 7 .  o torgada  el 14 de sep t iembre  de
1967 en la No tar ía  Octava de Bogo á. la sociedad d e n o m in a d a  " I n t e r c o 
nexión  Eléc tr ica S.A.” . El co n t r a to  de soc iedad sufrió varias mod i f ica 
c iones poster iores  me di an t e  las escri turas que  se menc ionan  en la d em an d a :  
2) El o b je to  social consiste  en “ la in t e rconexión  de los s istemas eléctr icos 
de la C.V.C. .  Chidral .  de la Empresa  ce Energía Eléctrica de Bogotá ,  de las 
Empresas  Públ icas de Medell ín y del Inst i tu to de Energía Eléc tr ica" ,  con 
su filial Cliec; 3) Este ob je to  socad tiene por  f inalidad "pr inc ipa l  c¡ 
in te rcam bio  de energía para a tende i  deficiencias d o n d e  la capacidad de 
generación no  puede  servil' adecuada  mente  la d em an d a ;  el me jor  aprove 
c h a m ie n to  de la reserva ex tendida  a lo largo del nuevo sistema y la 
posibil idad de colocar pro ducc ión  eléctrica sobran te  en todas las zonas 
in te r conec tadas ;  el es tab lec imiento  t e  pr ior idades en la con s t rucc ión  ele 
nuevas centrales  generadoras ,  en función ele sus ventajas técnicas y e c o n ó 
micas para to d o  el sistema interconee taelo; la p rogramación y cons t rucc ión  
de las fu turas  fuentes  de generación que permi tan ayuda  rec íproca  en el 
a b a s t ec im ie nt o  de los propios consu nos de las en t ida des  m en cio nad as  \ 
que  cubran  las necesidades ele ot ras zonas  que  puedan  beneficiarse de la 
m a y o r  d i sponibi l idad ele energía elect ica y también  de l i m a y o r  capac idad  
de ge ner ac ió n ' ’ ; 4) Entre las obras que ha e jecu tado  la sociedad " I n t e r 
cone xi ón  Eléctrica S.A." se cuenta a " r ed  ele in te rconex ión  elel sistema 
cent ra l" ,  que  c o m p re n d e  los sistema-, eléctr icos de las Empresas  Públicas 
ele Medel l ín,  C h e c .  CVC \ Empresa le Energía Eléci.  ic.; de Bogotá \ que 
representa  “ a p r o x i m a d a m e n t e  el X9'.í de la capacidad  . • . ¡.?el*>i.¡ i n s t a l a d a  

en el pa í s" ,  con l íneas ele longituc aproxi mada  d e  c -!0 k i lomet ios ;  s ) 
A c tu a l m en te  la sociedad dema nda nte  cons t ruye  la l í e s  a d e  in te rconexión  
del s i stema eléctr ico cent ral  con el d e l  nordes te ,  d i  .ominada  G u a l a p é  

-Bar rancabermeja .  ele longi tud aproxi  nada  de 1(̂ X kikV-ictros.  y la Central  
Hidroe léct r ica  de Ciiivor. la más im¡ or l an te  elel pak-. p ira una capacidad  
de 5 0 0 .0 0 0  ki lowatios .  y “ se estudia la i n t e r e o n e x i o a  ele los s i s t e m a s  

centra!  y nordes te  con la Costa Atl íntica en asocio con la Corpo rac ión  
Eléctrica ele la Costa A t lán t ica ' ' :  6) Los ac tua les accionis tas  ele la sociedad 
d e m a n d a n t e  son el In s t i tu to  ele En ’rgía Eléctrica,  con el 24.5' .  de las 
acciones,  la Corporació'n A u t ó n o m a  Regional  elel Cauca ,  con el 2 4 . y .  de 
las acciones,  las Empresas  Públicas Municipales ele .V'edcl'm. con el 25' .  de 
las acciones ,  la Empresa  ele Energía l léctrica ele Bogo!:., con el 2.'''. ele las



acciones  y Chidral  y Cliec.  filiales de la C.V.C.  e leal,  con  el 0 .5 ' r  de las 
acciones,  re spec t ivamente :  7) La sociedad  “ in te r c o n e x ió n  Eléctr ica S .A .” 
es " u n  or gani sm o del Es tad o  pero descent ra l izado ,  de carác te r  ind i re c to  y 
tie segundo grado según la d e n o m in a c ió n  co nt en id a  en el A r t í c u l o  4o .  del 
Decreto  ex t r ao rd i na r io  3 1 3 0  de 1968,  que  desar rol la  ac t iv idades de n a t u r a 
leza industrial  y comerc ial  ad ecuad as  a su o b je to  social y a la índole  de los 
servicios e léct ricos ( A r t íc u lo  6o.  del D ec re to- Ley  1050 de  1968}” . pero  
aun  no ha sido cal i ficado c o m o  prescribe el A r t í cu lo  4o.  del Dec re to -L ey  
No. 3130  de 1968;  8)  Este carac te r  oficial de la sociedad d e m a n d a n t e  fue 
desc ono c id o  por  los ac to s  acusados  que  l iqu idaron  c o m o  gravamen a su 
cargo y a favor tío la Sup er in te nd enc ia  de Soc iedades,  po r  el a ñ o  de 1972 .  
la suma do S 5 4 3 . 4 8 8 .8 7 .

Las d isp o s ic io n e s  in v o c a d a s  c o m o  vitj/adas y  lo s  c o n c c /) to s  d e  v io la c ió n
Se invocan c o m o  violadas,  en suma ,  las s iguientes  d isposiciones :

Ar t íc u lo  lo.  tío la Ley 126 de 1938.  que  d i spo ne  que  "el  sum ini s t r o  de 
energ ía  eléctrica es un servicio público fu n d a m e n ta l ,  y en su es tab lec i 
miento .  desarrol lo y f inanc iación co op erarán  la Nac ión,  los D e p a r t a m e n t o s  
y los Munic ip ios” , po rq ue  los ac tos  acusados  desc ono c ie ron  “ la cal idad de 
en te  de servicio pú b l i co "  de la soc iedad d e m a n d a n t e ,  c o n s t i t u i d a  por 
apor tes  públ icos:  Ar t íc u lo  43 del Decre to-Ley  No. 3 130  tío 1968,  que  
reconoce  beneficios  a las en t idades  fo rm ada s  con  capi tal  públ ico,  p or que  
ios actos  acusados  le de sc onoci e ro n  osle carác te r  a la soc iedad  d e m a n d a n 
te: 203 de la Com. t i tue ión .  que  prescribe q ue  son de cargo ele la Nac ión 
" lo s  gastos del servicio públ ico nac iona l" ,  .porque,  si el sum inis t ro  de 
energ ía  es un servicio públ ico,  los gastos de la vigilancia que  e fec túa  la 
Super in tenden c ia  tic Soc iedades  c o r r e sp o n d e n  a la Nac ión:  A r t í cu l os  7o.  
tic la 1-0y 80  de 1946 .  8o. del Decre to-Ley  No. 3175  de 1968.  7o.  del 
Decre to  Legislativo No. 0 7 4 4  de 1954.  el Decre to-Ley  No. 1707 do 1960 
\ el Decre to  Legislativo No. 1816  de 19S5. que  consagran exenc ione s  o 
privilegios en favor del Ins t i tu t o  tío Energía Eléctrica,  la Empresa  de 
Ialergia Eléctrica do Bogotá ,  la Co rp or ac ió n  A u t ó n o m a  Regional  del Cauca 
y las Empresas Públ icas de Metlell ín.  que  represen tan  el 99 ' ;  do las 
acciones  de la sociedad In te rcone xió n  Eléctrica S . V .  p or que  los ac tos  
acusados,  al im p o n e r  a esta la c on t r i buc i ón  de que  se trate,  no los observé): 
2-1 de la Ley 58 tic 1931.  que  exenc iona  de c on t r ib u i r  para el sos ten imien-  
i<’ de la Super in t endenc ia  “ a las sociedades  que  per tene/ .can a e n t i dade s  de 
de rech o  públ ico" ,  c o m o  lo es la par te d e m a n d a n t e :  este pre cept o  " fue  
i n co rpo rado  a las di spos ic iones del Cénligo de C om erc io  por  el p ropio  
e s ta tu to  en su A r t í cu l o  2(>7 cuant ío se refiere a Leyes especiales,  vigencia 
que  no ha sido discut ida  ni por la Su per in t endenc ia  ni por  el G ob ie rn o  
Nacional  c om o se desp rende  de la Resoluc ión n u m e r o  0 6 0 9 4  de 10 do 
d ic iembre  de | 9 7 |  J e  Super in t endenc ia  y del Dec re to  267 0  de 31 de 
d ic iembre  por el cual ésta fue a p r o b a d a " :  y llena el vac ío,  en materia de



exenc iones ,  del  A r t í cu l o  287 del n i smo Código;  y A r t íc u lo  287  del 
Código  de C ome rc io  p o rqu e  los ac tos  acusados  no fueron  somet ido s ,  c o m o  
prescr ibe esta disposición,  a la ap ro ba c ió n  del  Presidente  de la Repúbl ica.

La p a rte  opositora . La Sup er in tendenc ia  de Soc iedades,  m ed ia n te  a p o 
de rado ,  se hizo pa r t e  en el ju ic io  para opone rse  a la acción.

L o s a legatos de conclusión . La pi¡rte d e m a n d a n t e  y el señor  Fiscal lo .  
del  Conse jo  alegaron de conc lusión ,  e i síntesis,  a saber:

1. El alegato  de la parte  detnanü in te . Cons idera  que .  hab iéndose  d e 
m o s t r a d o  que  la Soc iedad  d e m a n d a n  e cumple  su ob je to  social y que  sus 
socios son en t id ades  de derecho  púb  ico, esta' c o m p r e n d id a  en la exenc ión  
consagrada  por  el A r t íc u lo  24  de la Ley 58 de 1931 y que ,  en co n s e c u e n 
cia, debe  accederse  a las pe tic iones dt la demanda .

2. E l c o n c e p to  del señor F isca l El señor  Fiscal lo .  del Conse jo de 
Es tado  cons idera  que  debe  accederse  a las pe t ic iones  de la d e m a n d a ,  t a n to  
p o r q u e  la sociedad d e m a n d a n t e ,  según la escri tura de co ns t i t uc ió n ,  t iene 
por  o b je to  social la p res tac ión  del ,ervicio de energía eléctr ica,  c o m o  se 
verif icó en las diligencias de inspección  judicial ,  c o m o  p o rq u e ,  a u n q u e  el 
A r t ic u l o  267 'del Código  de Co m erc  o no consagra exenc iones ,  las d ispos i
c iones especiales vigentes,  invocadas t n  la dema nda ,  sí  ias reconocen .

Im s consideraciones d e  la Sala. S.irt ida n o r m a lm e n te  la t ra mi ta c ió n  del 
juicio,  la Safa procede  a resolver m ed  an te  las siguientes cons iderac iones:

1. L os actos acusados. La S u p e ' i n te n d e n c ia  de Soc iedades ,  m edi an t e  
las Resoluc iones  Nos. 0 1 5 8 2  y 0 4 8 ( 3 ,  expedidas  respec t ivamente  el 19 de 
m a y o  y el 5 de oc tu b re  de 197 2, d e t e rm in ó  c o m o  co n t r ib u c ió n  de 
so s t en i m ie nt o  a cargo de ¡a sociedad d e nom inada  “ in te rc o n e x ió n  Eléctrica 
S .A,” , por  el año  de 1972 .  la suma de S 5 4 3 . 4 8 8 .8 7 ,  por  cons iderar ,  básica
o esenc ia lmente,  que  au n q u e  su capital  está c o n s t i t u i d o  p o r  en t id ades  
públicas,  el Ar t íc u lo  287 del nuevo Código de Comerc io  le pe rmi te  cobrar  
la co n t r ib u c ió n  a todas  las “ sociedades somet idas  a vigilancia” y q ue  el 
Ar t íc u lo  2 0 3 3  ib id e m  derogó expri  sámente ,  en t re  ot ras di sposiciones,  la 
Ley  58 de  1931 que  permi t ía  recont  cer exenc iones.

2. E l nuevo  Código de C om ercio  y  la L ey  5 8  de ¡931 . La Sala no 
c o m p a r t e  los a rg u m e n to s  de la Super in t endenc ia  de Sociedades,  ex pue s to s  
en la mot ivac ión  de los ac tos  acusad  )s, por  las siguientes razones:

a) Si bien el A r t íc u lo  2 0 3 3  del Código  de C omerc io  regida íntegramente'  
la mater ia  y deroga tod a  la legislación an t e r ior  sobre  la misma,  con  la 
exc epc ió n  q ue  señala,  el A r t í cu lo  2¿ de la Ley 58 de 1931 ,  que  de te rm in a



las soc iedades  ex en ta s  de la obl igac ión de c o n t r ib u i r  al so s te n im ie n to  de  la 
actual  Su pe r in te nde nc ia  de  Sociedades ,  n o  a t a ñ e  e s t r i c ta m e n te  a “ los 
comerc ian tes  y a los asunto s  mercan t i l es”  sobre  los cuales versa,  c o m o  
d ispone el A r t í c u lo  l o .  del  nuevo  Código  de C o m erc io ,  sino al rég imen de 
las co n t r ib uc io nes  de la S up e r in t end enc ia  de  Soc iedades,  o rg anizada  a c t u a l 
m ent e  po r  el Decre to -Ley  No.  31 63  de 1968 .  De a h í  que  el A r t í c u lo  267 
i b í d e m , al d e t e r m i n a r  las func iones  de  la Su p e r in te n d e n c ia  de Soc iedades  
re sp ec t o  de las soc iedades,  a luda  a las o t ras  q ue  le c o r r e s p o n d e n  según  el 
mis m o  Código  y “ Leyes especiales” .

b)  Cier to  que  el A r t í cu lo  287 del Código  de C om er c i o  prescr ibe  que  
“ los fo n d o s  necesar ios  para los gastos q ue  ocas ione  el so s te n im ie n to  de la 
S u p e r i n te nde nc ia  de Sociedades  se proveerán  m e d ia n t e  la c o n t r ib u c ió n  q ue  
fije el S u p e r i n t e n d e n t e  a las com p a ñ ía s ,  c on  la ap ro b a c ió n  del Pres iden te  
de la R ep ú b l i ca”  y que  ella “ consist i rá en un p o rcent a je  que  se calculará 
sobre  el m o n t o  del act ivo de  las soc iedades so me t id as  a vigilancia,  con  base

.en  el ba lance de su ú l t i mo ejercicio” . Pero  se trata,  en el f o n d o ,  de una  
re i te ración del p r e c e p to  del A r t í c u lo  6o.  de  la Ley  5£ de 1931,  sin 
perjuicio de las exenc iones  establecidas,  po r  el A r t íc u l o  24 ib íd e m ,  en 
a te nc ió n  a la f ina l idad  a.  na tura leza  de las soc iedades a q u e  se refiere.

c) Esta in te rpr e ta c ió n  a rm o n iz a  con  el rég imen especial  de  las so c ie d a 
des cuyas  act ividades,  c o m o  las de su mi n is t ro  de energ ía  eléctr ica,  fu e ro n  
def in idas  por  la Ley  c o m o  “ un sérvicio púb l ic o  f u n d a m e n t a l ” , q u e  de be  
pres ta rse  con  la coope ra c ió n  de la Nac ión ,  los D e p a r t a m e n t o s  y los 
Munic ip ios  ( A r t í c u lo  lo .  d e  la Ley 126 de  1938 )  y e spec ia lm en te  con  el 
de las empresas  industr ia les y comercia les de los mis mos  o de las en t idades  
indirectas  ( A r t í c u lo  4o .  del  Decre to-Ley  No.  3 1 3 0  de 1968) ,  cu ya  ca ra c te 
r ís t i ca c o m ú n  consis te  en estar  co ns t i t u i da s ,  en su in tegr idad,  p o r  capi tal  
públ ico  que  de be  invert irse en el o b je to  social  para que  fue de s t in ado ,  sin 
perjuic io de q ue  la S u p e r in te nd enc ia  de Soc iedades  f inanc ie  sus gastos  de 
fu n c io n a m ie n to  con  el con cu rso  o la c o n t r ib u c ió n  de las soc iedades  part i 
culares,  c o m o  d ispuso el A r t í c u lo  6o.  de la Ley 58 de  1931 ,  re i te rado  en 
el f o n d o  po r  el A r t í c u lo  287  del nuevo  Código  de Co m erc io .  ‘

3. El régim en ju r íd ic o  de  las exenciones .  D e m o s t r a d o  q u e  están  vigen
tes las exenc iones  a la con t r ib u c ió n  de las soc iedades  para el f u n c i o n a 
m ie n to  de la S u p e r in te ndenc ia  de Soc iedades,  es preciso d e t e r m i n a r  su 
alcance.

Los Ar t íc u lo s  6o.  y 7o. de  la Ley 58 de 1931,  m od i f ic ado s  p o r  el 
Decre to  Legislativo No. 142 de 1951 ,  en c u a n t o  el A r t í c u lo  l o .  d ispuso  
que  las sumas  q u e  se r ecauden  ingresen al p r e su pu es to  nac iona l  y los 
Ar t ícu lo s  2o. y 4o.  d e t e r m i n a n  el régimen de su ad mi n is t rac ión ,  d ispus ie 
ron  que  “ los fondos  necesar ios  para los gastos qu e  ocas ione  el sosten imien-



lo de la Supe r in tende nc ia  de Soeiedac es Anón ima s  -ac tu a lm en te  S u p e r in 
te ndenc ia  de Soc iedades  (A r t íc u lo  o. del Decre to-Ley No. 3 1 63 de 
1 9 6 8 ) -  se proveerán media n te  la c o n t r i b u c i ó n "  que  se asigne a las soc ieda
des a n ón im as  con !a ap ro bac ió n  del G o b i e r n o ’ Nacional  (A r t íc u l o  287.  Inc.
lo . ,  del C. de Co.) ,  consis tente  en “ ur porcenta je  que  se calculará sobre el 
m o n t o  del act ivo de las sociedades se met idas  a vigilancia, con base en el 
balance de su ú l t im o  e jercicio"  (Inc.  !o. ib íd e m ) .  Y el Ar t icu lo  24 de la 
Ley 58 de 1931.  c o m o  se ha cxpi  esto,  exenc iona  de la me nci ona da  
c on t r i buc ió n  a “ las sociedades  anónimas  o cons t i tu ida s  con un fin de
ut i l idad pública,  que no  negocian con 
d i v i dendo s” ; a las que  "p e r t en ez can  a 
las que ,  organizadas legalmentc.  “ no 
negocios  en ges tac ión” y “ t ienen poi 
f o m e n t o  de la r iqueza pública,  mient  
c ión” .

4. La situación  jur íd ica  de la soci 
preciso examinar ,  en relación con el 
ción de la soc iedad de m a n d a n te :

a) /:’/ o b je to  social. La sociedad d 
S .A.” , según el ac to  de cons t i tuc ión ,  
nex ión  de los sistemas eléctr icos de la 
Cauca  (C V C). de la Cent ra l  Mi ti roe 
(Chidral) ;  de la I mpresa de Hnergia I 
Públ icas de Metlell ín,  tlei Inst i tu to  ti 
m e n t ó  Hlóct rico ( Elcc troaguas) y de 
Caldas (Cl iec)” . con el fin principal t 
las def iciencias “ d o nde  la capac idad ti 
clámente la d e m a n d a ” , tic aprovcchai  
inte rcambiarla ent re  las zonas conecta 
ties en la cons t ruc c ió n  de nuevas cent 
ventajas técnicas y económ ica s  tlel sist. 
p rogramación  y cons t rucc ión  tic las 
permi tan  ayud a  rec íproca  en el abasten 
las en t idades  me nc ionadas  y que  cubr;  
puedan  beneficiarse de la m ayo r  di 
t ambién  tie la mayor  capacidad de ge 
tes). Por consiguiente,  por este aspt 
com o  obj e to  social la in te rconexión  
act ividad que,  ti o co n fo rm id ad  con el 
cons t i tu ye  “ un servicio públ ico lund; 
desar rol lo  y f inanciación cooperarán  
Munic ip ios".  La Sociedad,  en de l ec to  
nes en el me rcado  y. a u n q u e  puede r>

acciones en el mercado  ni repartan 
en t idades  de derecho  púb l i co ” y a 
repar ten  d ividendos  por  es tar  sus 
ob je to  el desarrollo,  explo tac ió n  y 

as inician su explo tac ión  o protkic-

'dad d c m a n d in lc .  Para resolver,  es 
régimen ju r íd ic o  expues to ,  la situ;',-

:m a n d a n t e .  “ In te rconexión  Eléctrica 
tiene por  ob je to  social "la interco- 

" o rp o ra c ió n  A u t ó n o m a  Regional  tlel 
éctrica tlel Río  Anchicayá  Limitada 
léctrica de Bogotá;  de las Empresas
■ A pro vec hami en to  tic Aguas y Eo- 
su filial. Central  Hidroe léctr ica  tic

e in te rcambiar  energía para a te nd e r  
j generación  no puede  servir adecúa-  

mejor  las reservas de energía y de 
Jas: “ el es tablec imiento  de priorida- 
rales gene radoras" ,  en a t enc ión  a las 
ana tic in te rconexión  eléctr ica,  y “ la 
futuras  fuentes  de geneiaciém que  

' ¡miento tic los propios  co n su m o s  de 
n las necesidades Je o t ras  / o n a s  que  
qnmibi l i t l ad tic energía eléctrica y 
ic iac ion.  . . " ( Es. IV. 144 y siguien
d o .  la sociedad d e m a n d a n te  tiene 

la generación  tic energía eléctr ica.  
\ r l í e n l o  lo .  de la Le\ 126 de 1938.  
m e n ta l” , en cu yo  "es tah lee i in ien to .  

i a Nación,  los I >cpar!amenlos y lo;, 
de los socios,  puede negociar  accio-
■ parí ir ut i l idades,  previa cons ii tuc iém



de la reserva legal, la Asamblea Genera l  pue de  d is poner  que  par te  de  ellas, 
en ve/, de repart i rse c o m o  d iv idendos,  se eap ital icen y a ú n ,  con la a u t o r i z a 
ción ele la Su per in tenden c ia  de Sociedades ,  q u e  las u t i l idades “ se cap i ta l i 
cen lotal  o parc ia lmente  y q ue  su valor se d is t r ibuya  en acc iones  de la 
sociedad en t re  los accionistas,  a p ror ra ta  de las que  tenga (sic) en el 
m o m e n t o  de la capi ta l izac ión" ,  c o m o  sucedió con los d iv idendos  o b t e n i d o s  
en el año  de 1070 (F; . 65) ;  (A r t íc u l os  55 y 56 de la escr i tura de 
cons t i t uc ión  de la sociedad).  '

b) Los socios  Según la escr itura No. 3057  del 14 de s ep t i em bre  de 
1967.  o torgada  en la Notar ía  Octava  de Bogotá {Fs. 144 y siguientes) ,  la 
sociedad fue cons t i tu ida  por la C or po rac ió n  A u t ó n o m a  Regional  del Cauca  
(C.V.C.) ,  la Centra l  Hidroeléc tr ica  del R ío  Anchicayá  Lim i tada ,  la Empresa 
de Energía Eléctrica de Bogotá ,  las Empresas Públ icas de Medel l ín .  el 
I ns t i tu to  Nacional  de A pr o v e c h a m ie n to  de Aguas y F o m e n t o  Eléctr ico y la 
Central  Hidroe léc tr ica  de Caldas.  Y c o n f o r m e  a cer t i f icación  expedid a  por  
el C o n t a d o r  de la Sociedad,  de cuya  firma da fe el Secre tar io Genera l  de la 
en t idad ,  su capital  au to r i z a d o  era. el 30  de noviembre de 1072.  de 
$ 8 0 0 . 0 0 0 . 0 0 0 .  d ividido en 8 .0 0 0  acc iones  ele S 100 .0 0 0 .0 0  cada una ,  cení 
un capital  pagúelo por  el m o n t o  ele S 7 7 2 . 0 0 0 . 0 0 0 . 0 0 .  Los apo r t e s  de las 
en t idades  indicadas equivalen a lej.s s iguientes porcenta jes  del capi ta l  suscri 
to: Co rp or ac ió n  A u t ó n o m a  Rcgiemal elel-Cauca 2 4 . 5 "  ; Cent ra l  H id roe léc
trica del Ríe) Anchicayá  0.5% : Empresa de Energía Eléctrica de  Bogotá .  
25 ; ;  Empresas Públicas ele Medel l ín  25% : In s t i tu to  de A pro v e c h a m ie n to  
ele Aguas,  actual  In s t i tu to  C o lo m b ia n o  de Energía Eléctr ica ( A r t í c u lo  lo .  
elel Decre to-Ley  No. 31 75  de 1968) .  24.5% y Cent ra l  Hidroe léc t r ica  ele 
Caldas 0.5 <• ( E. 9).

La C orpo rac ió n  A u t ó n o m a  Regie>nal del Cauca (C.V.C. ).  la Empresa  ele 
Energía Eléctrica de Bogotá,  las Empresas Públicas de Medel l ín  y el 
!ustitlite) Colomhiane) de Energía Eléctrica son es ta b le c im iento s  públ icos  
( A r t í c u lo  lo .  elel Decreto  No. 1707 de 1960.  73 elel Decre to -Ley  No. 
3133  ele 1968.  lo .  y 2o. elel Acuerdo  No. 58 del C on ce jo  Munic ipa l de 
Meelcllín ( E .1 3 3 )  y le), del Decre to-Ley  No. 3175  ele 1968).  No se ha 
elcme)slráele) en a u t os  la c om pos ic ió n  ele las soc iedades Cent ra l  Hidroe léc t r i 
ca elel Río  Anchicayá  Limitada  y Centra l  Hidroe léc tr ica ele Caldas;  pero.  
pe>r una parle ,  esle aspec to  ne) ha sielo cuestiemaelo en leis acteis acusaetos. 
y, por  ot ra ,  habida cons ideración del porcenta je  ele los apor te s  ele las 
en t i da des  públ icas  indicadas y ele las sociedades ú l t im a m e n te  me nc ionadas ,  
es -evidente que  más elel noventa  por  d e n l o  del capital  de la sociedad 
“ In te rc on exi ón  Eléctrica S .A."  es ele carác lc r  publ ico.

c) /:/ c u m p l im ie n to  del o b je to  social  La sociedad elemanelantc ha 
elemosírade). m edía n le  las inspcccienics judiciales  y los expcr l ic ios  p rac t ica
dos en el ju icio.  e|ne cumple  am p l i a m e n te  su ob je to  social ,  m ed ia n te  la 
instalación ele redes ele in te r conexió n ,  id f u n c io n a m ie n to  ele ésta y la



con s t ruc c ió n  de  la cen t ra l  h idroe léct r ica  de chivor con capac idad  de
1 .0 0 0 .0 0 0  de k i lowa t ios  (Fs.  187 ; 199),  m ed ian t e  la ut i l izac ión del 
capi tal  social,  de b o n o s  suscri tos  poi los socios y de c réd i tos  inte rnos  y 
ex te rn o s  (Fs.  149 a 151,  156 a 160,  1 55 a 176).

5. E l análisis de  los cargos. D e m c s t r a d o  q u e  el capi ta l  de la sociedad  
de n o m i n a d a  “ I n te r c o n e x ió n  Eléctr ica S.A.” está c o n s t i t u i d o  p o r  apor tes  
de carác te r  públ ico,  qu e  presta un servicio def in ido por  la Ley c o m o  
públ ico  y que ,  au n q u e  en pr incipio repar te  dividendos,  según sus es t a tu to s  
puede ,  c o m o  lo ha hecho ,  capi tal izarlos para el cu m p l im ie n to  de  su ob je to  
social ,  es ev idente  qu e  está c o m p re n d id a  en la exenc ión  consagrada  por  el 
A r t íc u lo  24  de la Ley 58 de 1931.  £n consecuenc ia,  los a c to s  acusados,  
c o m o  se sost iene  en la d e m a n d a ,  vio a ron  d i re c t am en te  los A r t íc u l os  lo .  
de  la Ley 126 de 1938,  24  de la Lev 58 de 1931 y 43 del Decre to-Ley  
No.  3 1 3 0  de 1968,  mot ivo  por  el c.ial es preciso dec la ra r  su nul idad y 
or d e n a r  res tablecer ,  de n t ro  del t é rmi  1 0  seña lado por  el A r t íc u l o  121 del 
C.C.A. ,  el d e rech o  de  la par te  d e m a n d m t e  en la fo rm a  solici tada.

C o m o  prospe ra  el cargo de f o n d o ,  no es el caso de anal izar  el relat ivo a 
los vicios formales  de  los ac tos  acusados.

Po r  lo ex p u es t o ,  el Conse jo  de  Est; d o ,  Sala de lo C o nt enc io so  A dm in is 
t ra t ivo,  Sección Pr imera,  a dm in is t r ando  just icia en n o m b r e  de la Repúbl ica  
de  Co lo m bia  y po r  a u to r id a d  de la Ley,  de acue rdo  con  el c o n c e p to  del 
seño r  Fiscal,

RESUE LVE:

1. Declárase la nu l idad  de  las Resoluciones Nos. 0 1 5 8 2  de 19 de m a y o  
y 0 4 8 6 3  de  5 de oc tu b re  de 1972  do la Su pe r in ten denc ia  de Sociedades .

2. En  consecuenc ia ,  la soc iedad  c e n o m i n a d a  “ I n te r c o n e x ió n  Eléctr ica 
S.A.”  no está ob ligada a pagar  la s i m a  q u e  se le cobra ,  p o r  el p e r í o d o  
co r re sp o n d ie n t e  a 1972,  c o m o  co n t r ib u c ió n  para el so s t en i m ie n to  de la 
Su pe r in t end enc ia  de Sociedades ,  la ci  al debe  devolverle,  d e n t r o  del t é rm i
no  seña lado  p o r  el A r t íc u lo  121 del C.C.A. ,  lo qu e  hubiera  rec ib ido por  el 
m ismo co n cep to .

Publ íqu ese ,  no t i f í quese ,  cópiese,  ce m u n í q u e s e  a la Su pe r in tenden c ia  de 
Soc iedades,  m e d ia n te  copia  a u t é n t i c i  de esta providencia,  y a rchívese,  
previa ejecutor ia .

Car los  Ga l in do  Pinilla Al fonso  Arango  Henao

Jor ge  Dávila H e rnández  H u m b e r t o  Mora Osejo

Jorge  T o r r a d o  T o r ra d o
Secre  ario



C O R P O R A C I O N  AUTONOMA REGIONAL DE LA SABANA DE 
BOGOTA Y DE LOS VALLES  DE UBATE Y CHIQUINQUIRA (C.A.R.).

D E S V IA C IO N  D E  P O D E R . Por falsa motivación. Quien alega la falsa 

motivación debe probar el verdadero y oculto móvil del acto. Falsa motiva

ción y motivación por error.

Consejo de Estado 

Sala de lo Contencioso Administrativo 

Sección Primera

Bogotá, /). ocho de marzo 
de mil novecientos setenta y  cuatro

Consejero Ponente: Dr. Carlos Galindo Pinilla

Sesión del día 22 de febrero de 1974

R e f :  No. ¡635 
Actor: Cindadela Industrial Tibitó S.A.

Autoridades Nacionales

La Sociedad  “ C1 U D A D EL A  I N D U S T R I A L  TI B IT O  S .A .” ., en ejercicio 
de la acción  de plena ju r i sd icc ión  y por  c o n d u c t o  de a p o d e r a d o  d e m a n d ó  
la nu l idad de las Resoluc iones 3 1 0  y 383  de abril 13 y m a y o  6 de 1971,  
d ic tadas  po r  la C or por ac ió n  A u t ó n o m a  Regional  de la Sabana  de  Bogotá  y 
de los Valles de I Jba té  y Cl i iqu inqui rá ,  “ C A R ” por m edi o  de las cuales se



le negó una  conces ión  de  aguas en e r ío  Bogotá  y se d ispuso no au tor izar  
unos  ve r t imientos  de aguas negras,  aguas lluvias y residuos industr iales 
l íquidos.

A t í t u l o  de res tab lec imien to  del derecho  pide el d e m a n d a n t e  q ue  se 
d isponga  el o to r g a m i e n t o  de la co n c ts ió n  de aguas y la au tor izac ión  de los 
ver t imien tos  y que  se le indemn icen  los perjuicios der ivados de ¡os hechos  
y omis iones  descri tos  en la d e m a n d a  y causados ,  hasta el m o m e n t o  en que  
pue da  darse a las t ierras la des t inación  proye c ta da .

En subsidio de las pe t ic iones  an te r  ores pide la par te  d e m a n d a n t e  que  se 
declare a la ' ‘C A R ” c o m o  responsable  de to dos  los perjuicios causados  pol
los hechos  y omisiones que  perm i t i e ron  la cons t ru cc ió n  de las obras  de la 
c iudadela  y causaron  su paral ización defini t iva c u a n d o  ya es taban  t e rm in a 
das,  hac iéndolas  inut il izables para los fines p r oyec t ado s  con  los per juicios 
cons iguien tes  ( lucro cesante y dañe emergente) ,  cuya indemn izac ión  se 
solicita.

R e s u m e n  de los hechos fu n d a m e n ta le s  de la demanda.

1. Que  a part i r  del año  63 la Soc iedad d e m a n d a n te  adqui r ió  unos  
te r renos  en ju r i sd icc ión  del Municipio de Tocanc ipá ,  en ex tens ión  a p r o x i 
m a d a  de 800'  hec tá reas  para realizai su ob je to  social,  cons is ten te  en “ la 
adquisic ión ,  parcelación y enajenaciói .  de los te r renos  d e n o m in a d o s  “ llanos 
de T i b i t ó ” en el Munic ip io  de T o a n c i p á ,  así  c o m o  la p r o m o c ió n  de su 
desar rol lo,  su urbanizac ión  industr ial  y el ap ro v ech am ien to  agropecuar io  y 
minero  de d ichos  te r renos” . Este \ roeeso de adquisiciones cu lm inó  en 
1964;

2. Que  al iniciar el desar rol lo de sus planes la Sociedad d e m a n d a n t e  
vendió a la Siderúrgica de la Saban i un lote de 1 1 hec tá reas  que hacia 
parte de los ter renos  an tes  indicados;

3. Que  en c! año  de 1964 un; f i rma de consul tores  y urbanis tas  
e laboró  por  c o n t r a t o  ce lebrado  con a Car un plan para usos de la tierra 
que,  según el p ropio  d e m a n d a n t e ,  fue acogido por  la C orpo rac ión;

4. Que,  previa prospcc tac ión  de las obras  y real ización de las gest iones 
c o n d u c e n te s  al fin propu es to ,  la Soe edad  d e m a n d a n t e  lo r inulo con techa
11 de ma yo de 1965.  la sol ici tud para o b t e n e r  la concesión de1 aguas y la 
au tor izac ión  de ve r t imientos  para el uso de la Ciudadela;

5. Que  hacia el mes de m ayo  de 1966 las obras  básicas de la cindadela 
ya es taban  p r á c t ic am en te  realizadas.  ¡I p u n to  que  la instalación de algunas 
indust rias sólo d e p e n d ía  tlel o t o rg am  er.to tic la concesión y de las a u t o r i 
zaciones  solici tadas;



6. Qu e  el C o m i t é  Técnico  de la C or p o ra c ió n  c o n c e p t u ó  el 12 de jul io  
de 1966.  en t re  o t ras cosas,  lo siguiente:  Que  d e n t r o  del  p lan  de usos de la 
t ierra,  e labo rado  p o r  la C or po rac ió n  es taba c o n t e m p l a d a  la c reac ión  de  un 
cen t r o  industr ial  que  bien pod r í a  ser T ib i tó  y q ue  la Cjudade la  era 
con venien te  para el desarrol lo  de la Sabana  de Bogotá ;

7. Que,  dada  la po l í t i ca  de e s t ím ul o  seguida p o r  la “ C A R ” , la Sociedad  
d e m a n d a n t e  real izó inversiones por  S 9 ’7 8 2 .9 9 ’1.18,  de los cuales 
S 5 ’21 3.98 1.10 co r r e sp o n d en  a es tudios  y obras e j e c u t a d a s 1

8. Que  en la misma región en que  ah o ra  se impid e  a la Ciudade la  
Industr ial  de Tib i tó  la real ización de su com ple jo  indus tr ia l ,  la C A R  
con cedió  aguas y au tor izó  ve r t imientos  a la Rianta  T e rm oe léc t r ica  M ar t ín  
del Corral .  Alkan  e Indust r ia  Avícola Hy-Live;

9. Que  la C AR  toleró  duran te  varios años  el a d e l a n t a m i e n t o  d e  las 
obras:

10. Que  las obras  real izadas por  la Soc iedad d e m a n d a n t e ,  una  vez 
te rminadas ,  fueron  inagur idas  so le m n em en te ,  con asistencia del Pres idente  de 
la Repúbl ica  y de o t ra s  altas au tor idades :

1 1. Q u e  los ve r t imientos  solici tados,  con excepc i ón  de  las aguas lluvias 
se dir igían sobre  el R ío  Teusaeá.  cuyas  aguas en ese p u n to  p e r t en ec en  a la 
( ' lase II y no al Bogotá  que pe r te necen  a la p r imera ,  con  la c i rcuns tanc ia  
de que la de se m b o c a d u ra  del Teusaeá  en el R í o  Bogotá  está s i tuada 
después  del sitio en el cual la f .mprcsa de A c u e d u c to  capta las aguas de 
este ú l t imo r ío  para el suminis t ro  u la Capi ta l  de la Repúbl ica;

12. Q u e  en la ac tuac ión  adminis tra t iva  an te  la C A R .  a qu e  d ió lugar la 
sol ici tud de la sociedad  d e m a n d a n t e  no se pract icó  la visita ocu la r  prevista 
en los reglamentos.

Las violaciones y  el c o n c e p to  de  las m ism as según el d a / la u d a n te .

a) Violación del A r t ic u lo  JO de  la C o n s t i tu c ió n  Nacional.

Se af i rma q ue  la sociedad d e m a n d a n t e ,  con  el e s t í m u lo  de la C A R ,  
realizó cuant iosas  inversiones para conve r t i r  los te r renos  adqui r idos  en el 
l lano de Ti b i tó  en una  Ciudadela  Industr ial .  Q u e  c u a n d o  se real izaban esas 
inversiones n ingún func ionar io au t o r i z a d o  de la C A R ,  man i f es t ó  a la 
Soc iedad  d e m a n d a n t e  que  “ debía  abstenerse  de c o m e n z a r  a realizar su 
gran p r o y e c t o  hasta ta n to  no se de te rm in a ra  si podí a  tener  el uso de las 
aguas y ios v e r t im ie n to s” y que  “ por  el con t r a r io ,  los organism os  técnicos 
de la C A R  se expresaron  fav o rab le m en te ” . Agrega el a c to r  q u e  después  de



hechas las inversiones y por  vi rtud “ de unas Resoluciones de discut ible 
f u n d a m e n r a c i ó n ” , t iene rest r ingido su de recho  de p r o p i e d a d ” , al no pode r  
darle,  el ún ico  uso convenien te  a su dest inac ión,  lo cual en t raña  violación 
del A r t ícu lo  30 de la Co ns t i tu c ió n  Nacional .

b)  Violación de l  ordinal g) di l A r t íc u lo  4o de ia L ev  Ja. de  
1961. Por  omis ión ,  en cuanto  no impid ió la cons t rucc ión  de la Ciudade la .  
no ob s t a n te  d i spone r  de la facu l tad  .jue se le a t r ibuye  en el Ordina l c i tado 
para hacer  el seña lamiento  de zonas industr iales den t ro  de su ju ri sdicc ión.

c) Sost iene  la par te  d e m a n d a n t e  que  los actos  acusados son ilegales por  
fa lsa m o tivac ión  la cual, se infiere ee  las cont rad ic tor ias  a f i rmaciones  que 
se hacen en los cons iderandos  de la Resoluc ión  310 .  pues en t a n to  se 
a f irma que  la solici tud “ carece de fu n d a m e n ta c ió n  técnica ta n to  en lo 
re fe ren te a la merced de aguas.  c u n o  también  en lo relativo a clase, 
cal idad,  c an t i dad  y t r a ta m ie n to  final de los residuos l íquidos  indus t r ia les” 
se de duce  de ello la inconveniencia le la ubicac ión de comp le j os  indus t r ia 
les. “ La mot ivac ión  es falsa, por  c ua n to  no t iene respa ldo en los hechos  
técnicos que  sería preciso aduc ir ,  e implica una desviación de poder,  por  
cu a n to  con  ella se formula  una negativa de “ pre tens iones  a justadas a la 
Ley ” . T am b ié n  es t ima el de m a n d a n  e que  los actos  d e m a n d a d o s  en t rañan  
falsa mo t ivac ión  por  c u a n to  en el ios se af irma una degradac ión  de las 
aguas por  deba jo  de los l ími tes  reg lamentarios  permisibles,  co m o  si la 
sol ici tud de los ver t imientos se luíb ese formula do  sobre el r ío Bogotá en 
zona  cata logada  c o m o  clase I y no c o m o  efec t ivamente  se hizo, vale decir  
sobre el r ío Teusacá ,  clasificado en h  zona  c o m o  de la clase II.

i ’o r  esta.', razones,  af irma el a c m  untante  qu e  los actos a t u s a d o s  violan 
los Ar t ícu los  7o. y 10o. del acuerdo  No. 4 de 1963.

d) Violac ión de los acue rdos  25 de 1964 (Ar t í cu los  2o. a 5 o . ), 13 de 
196.5 (A r t í c u lo  2o. a 5o.I  y 8o. de 1968 (Ar t ícu lo s  2o. a 4o . ) .  en c ua nt o  
se permi t ió  la práct ica de la visita ocu lar  qu e  tales disposiciones  preven 
d e n t r o  del p roc ed im ie nt o  adtninis tr  ;tivo para la concesión  de aguas y la 
au tor izac ión  de vert imientos .

LA PA R T E  IM P U G N A D O R A

La “ C or por ac ión  A u t ó n o m a  regional de la Sabana  de Bogotá y .le los 
Valles de l ibuté  y C hi q u in q u i r á ” se ;ons t i t uyó  co m o parte en el p roceso y 
en escri to presen tado  por  su apod e ra do ,  que  obra  a folios 25 y siguientes 
del C No. 1. dejó consignadas las razones de su opos ic ión  a las p re tens io 
nes del actor ,  las cuales se resume n 'a  cont inu ac ión:

1. Que  las d em oras  en la t rami tac ión  y en la Resoluc ión de  la sol ici tud 
formulada  a la C A R  por  la Sociedad Icinandante  no le son im pu tab l es  a ésta



sino a aquél la ,  pues,  sólo casi tres años después de la pe t ic ión  inicial y al 
cabo  de dos  años de habérsele ped ido  a “ Ciudade la  Indust ria l  de Tib i tó
S .A.” la p rueba  del d om in io  sobre los predios en cues t ión ,  al legó los 
d o c u m e n t o s  per t inen tes ,  a la per  q ue  m odi f i có  su pe t ic ión  inicial.  Así  
mismo afi rma la par te  opos i to ra  q ue  CA R m ed ia n te  providenc ia  del 28 de 
lebrero  de 1968 exigió la fu n d a m e n t a c i ó n  de la p rop ue s t a  y q ue  sólo el 15 
de febrero  de 1971,  tres años  después  p r o m e t i ó  cum pl i r  la exigenc ia ,  pero  
que .  en ú l t imo,  se l imitó a reduc ir  la p ropues ta  original.

2. Que  en la d e m a n d a  se incur re  en inde bid a  a cu m ul ac ió n  de p r e te n s io 
nes. 1.a a rg u m en tac ió n  a este respec to  puede  s intet izarse así:

a) Q u e  la segunda y la cuar ta  pe t ic iones principales,  en c u a n t o  f u n d a 
das en hechos y omisiones ,  no pueden  est imarse  como- re s ta b le c imi en to  del 
derecho  q u e  se dice violado por  los ac tos  acusados ,  sino c o m o  una 
pre tens ión  in d epe nd ie n t e  de la declaración  de nul idad de éstos,  fu n d a d a  en 
el A r t í cu l o  68 del C.C.A. Ln tales condic iones ,  dice,  “ se e n t r e c ru za n  dos  
pre tens iones  principales con las consecuencialcs de cada una  y se cita el 
A r t íc u lo  66 del C.C.A. en c oncor da nc ia  con el 67,  lo que  la doc t r in a  del 
Conse jo  no admi te  por  cons iderar  q ue  la l lamada acción  de  plena ju r i sd ic 
ción es in d ep en d ie n te  de la de simple n u l i d a d ” . Por  cons iguien te ,  agrega, 
se lu: hecho  una acu m u la c ió n  de pre tens iones  inconexas,  pues  en t r e  ellas 
no existe v ínculo  por  razón de la causa o del ob je to .  Por  ú l t im o  sos t iene  
ia parle im pu gn ado ra  cinc el d e m a n d a n t e  al f o rm ula r  el p e t i tu m  le dió 
a u t o n o m í a  a esas pet ic iones,  pese a que  en o t ros  ap ar tes  de la d e m a n d a  
a f i rme su vinculac ión,  pero estas a f i rmaciones  de hecho  o de  d e re c h o ,  no 
p ue den  tenerse en cu ent a  en la sentencia.  Por  lo cual debe  est imarse que  el 
ún ico re s tab lec imien to  del d e recho  que  c o n fo rm a  el p e t i t u m  es ei de la 
conces ión  de aguas y la au to r i zac ió n  de ver t imientos ,  de forma que  sobre  
el pago de perjuicios c o m o  coro lar io  de la anulac ión  no  se t rabó  la 
relación procesal.

b) Que  la pe tición  c o nt en i da  en el p u n to  q u i n ío ,  q ue  se fo rm ula  c o m o  
subsidiaria de las cua t r o  pr imeras  no aparece  d i fe r en te  de la seg unda  y de 
la cuarta,  pues no cont ie ne  nada d is t into,  “ ¡o que  quiere deci r  q u e  tal ladas 
la segunda  y la cuar ta  queda  resuelta la mal l lamada subs id ia r ia” . Hn. tal 
vir tud,  carec iendo  de a u t o n o m í a  esta pr e tens ión ,  no es suscept ible  de 
acum ul ac ió n  eventua l o su bo rd i nada .

Sobre  la cues t ión de fo nd o ,  la par te imp ug na dora  expresa  en resumen,  
lo siguiente:

1. Las razones fu n d a m e n ta le s  de ias Resoluc iones de CA R .  o sea la 
falta de  f u n d a m e n ta c ió n  técnica de la sol ici tud y el peligro de la degrada-  
cicín (¡lie ésta en t raña ,  no son c o nt r ad ic to r i as  pues >,e a du je ron  en ¡orina 
eventua l ,  es decir,  una a falta de la otra.



2. Q u e  no  se d e m o s t r ó  en el p ioceso  la inconveniencia  de los ac tos  
acusados ,  vale deci r  que  no se acrcd tó a través de la p rueba  pericial que  
los ve r t imien tos  sol ici tados no son perjudiciales,  de lo cual  debe conclui rse 
que  debe  seguir p revaleciendo  el cr i ter io de CA R .  pues todo  acto ad mi n is 
t ra t ivo  debe  presumirse  a jus tado  a la Ley. salvo prueba  en cont ra r io .

3. Que  el c o n c e p t o  del C o m i t é  Técnico de la C AR  sobre  la Cindade la 
de Tib i tó  no fue a d o p t a d o  of ic ia lmente ,  pues no recibió aprobac ión  de la 
J u n t a  Directiva,  y el C o m i té  carecía de facul tades para acep ta r  o rechazar 
la sol ici tud a lo cual se agrega que  en d icho  c o n c e p t o  se expresa que  la 
C orpo rac ió n  se reserva el derecho  de a p roba c ió n  de las obras proyec tadas ,  
aprobac ión  q ue  nunca  tuvo  lugar.

4. Que  si la C AR ¡10  a d o p t ó  el [Man de usos de la tierra e laborado  por 
César ( ¡arces Vernaza  y asoc iados ,  en el qu e  se cont em plé  una zona 
industr ial  en Tibi tó ,  mal puede  el lit.'ra! g) del a r t í cu lo  4o.  de la Lev 3a. 
t rascender  sobre  la legalidad de las Rt soluc iones acusadas.

5. ,Que la CAR carece de faeu l t ;d  legal para suspender  obras  de los 
par t icu la res  y que  si tal cosa luibie a o r d e n a d o  en el c a s )  de aulos .  la 
Ciudade la de Tibi tó ,  habría  incurr ido en abuso  de au tor idad .

6. Que  ¡os ac tos  o b je to  de la p ie tens ión  de nul idad no adolecen  de 
falsa mot ivac ión ,  pues las razones qw  f u n d a m e n ta n  la negativa se adujeron  
en forma eventual .

7. Que  no conf igu rándose  la v io kc ió n  de la Ley ni de ios reg lamentos ,  
t a m p o c o  hay violación del Ar t íc u lo  30 de la Con s t i tu c ión  Nacional ,  pues 
no se ha vulnerado  ningún d e recho  subjet ivo de la par te d e m a n d a n t e ,  ni se 
ha rest r ingido a Ciudade la  de Tib i tó  S.A. su derecho  de propie dad .  Que  la 
denegac ión  de  conces ión y ver t imientos se a jus tan  a las no rm as  que  
regulan este t ipo de ac tos  y cine “ si Ciudade la  de Tib i tó  e m prendi ó  obras 
sin mediar  lo re fe ren te  a los permisos de uso de aguas y de ver t imientos ,  la 
culpa es suya,  ¡mes ella sí  infringió lis d isposiciones q ue  alega, en especial 
la Ley 3a. de 11>61. Lis claro,  agrega que  nadie puede  alegar a su favor su 
propia  to rpeza  { N w n o  a u d i tu r  propicun lu rp i tu d in e m  aHegans)'". Por  ú l t im a  
sost iene que  aún  en ¡a hipótes is  de que estuviera c o m p ro b a d a ,  que  no  lo eslá. 
el es t ím ulo ,  o par t ic ipac ión  de CA R ei las obras  de la Ciudadela.  la co n d u c ta  
culposa  de la par te  d e m a n d a n t e  relev .iría a la C or po rac ió n  de toda  re spon 
sabilidad.

8. Que  la omis ión  cf- h  práctica de la visita ocu la r  en la ac tuac ión  
adminis t ra t iva  no c o n s t i tu ye  violación de los reg l ame nto s  per t i nen t es  poi - 
que  la falta de f u n d a m e n t a c i ó n  t f '  la sol ic itud d e t e r m i n ó  q u e  no se



presentara el m o m e n t o  a d e c u a d o  para decre ta rla .  Pero en la hipótesi s  de 
no cons iderar lo  así,  la i legalidad aduc ida  sería  p u r a m e n t e  forma l ,  lo cual  se 
t raduc i r ía  en que  “ volverían las cosas al es tado  que  t e n í a n  en aque l 
m o m e n t o ” , o sea a esperar  qu e  “ c iudade la  de  T ib i tó  cu mp la  el au to  
d ic tado  en o b e d e c i m i e n t o  a lo d i spues to  en los l iterales d)  y e) del 
A r t íc u l o  lo .  del A cue rdo  No.  13 de 1965.  Ley 8a.  de 1968.  En tal 
supu es to ,  agrega, no pu di éndos e  p ro n u n c ia r  sen tencia  de m ér i to  no  p odr ía  
decidirse la p re tens i ón  sobre indemn izac ión  de per juicios  que  se der iva de  
un presupues to  de  fondo.

E L  C O N C E P T O  F IS C A L

Ll señor  Agente  del Minister io Públ ico consigna  en su vista las razones  
qv.e se r e su m en  a c o n t i n u a c ió n  y con f u n d a m e n t o  en las cuales sos tiene  
qu e  no  d ebe n  pr ospe ra r  las p re tens iones  de la d e m a n d a :

1. Q u e  el d e m a n d a n t e  no sólo carec ía  de in te rés  para ac tua r ,  sino que ,  
p or  igual razón ,  carece de legi t imación en causa para ac tu a r  d e n t r o  del 
proceso,  p o r q u e  c o m o  cons ta  en au tos ,  “ la Ci ndade la  Indust ria l  de  Tibitó
S.A.,  al c o m e n z a r  el desarrol lo de sus planes,  vendió  a la Siderúrgica  de la 
Sabana,  po r  Escr i tura  Pública No. 2873  de 23 de j u n i o  de  1966  un lote 
ubicado  en el Munic ip io  de Tocanc ipá .  . . (fl. 5 ) ” y que  según lo e x pues t o  
por  la en t idad  d e m a n d a n t e ,  al referirse al a n te r io r  lote vend ido ,  en el 
hecho  6o.  conf iesa q u e  “ estos te rrenos  eran los únicos  ap to s  en el Munic i 
pio para desarro l lo  industrial .  . . ” no  se ve, clara la razón por  la cual 
de spués  de  haber lo  vend ido  pre tenda  el a d e l a n t a m i e n t o  de o t ras  ac t ivida
des (se refiere a las relativas a su habi l i tac ión  para fines indus tr iales)  que ,  
lóg icamente ,  c o r re s p o n d e r í an  al nuevo propie ta r io .  Agrega qu e  en la d e 
ma nd a  no se a f i rma que  Ciudadela  Industr ial  S.A. “ se hubiese  c o m p r o m e t i 
do  con  el a d q u i r e n t e  en el ade la n t o  de las ges t iones p e r t i n e n t e s ” ni 
t a m p o c o  que  la parle  a d o r a  hubiese adq ui r i do  los te rrenos  ap to s  para 
desarrol lo  industr ial  y a los cuales se con t ra e  la d e m a n d a .

2. Q ue  no existe en el p roceso la prueba  según la cual la C A R  hubiese  
“ es t imula do  en t o d o  m o m e n t o  la cons t rucc ió n  de  la C iu d a d e l a ” . Agrega 
que  la diligencia de inspecc ión judicial  pe rmi te  conc lu i r  con c la ridad “ que  
de parte de  la empresa  exist ió el án im o  de a y u d a r  a los pe t ic ionar ios ,  pero  
s iempre con  la exigencia del c u m p l i m ie n to  de d e t e r m i n a d o s  requis i tos  (ver 
lis. 104 y 106 Cchio. 2 )” , lo cual aparece  c o r r o b o r a d o  en o t r as  pruebas  
que  se ex am in an  en el c o n c e p to  y qu e  le pe rmi ten  conc lu i r  así:

" ' l o d o  lo a n t e r i o r  d e m u e s t r a  q u e  n o  e x i s t í a  r a z ó n  a l g u n a  pa r a  q u e  
ia C i n d a d e l a  i n d u s t r i a l  a v a n z a r a  en  la e j e c u c i ó n  de  las o b r a s ,  p o r  c u y a  
e j e c u c i ó n  d e m a n d a ,  sin a n t e s  o b t e n e r  los  p e r m i s o s  r e q u e r i d o s .



" A  n a d i e  se le t i e n e  q u e  i m p e d i r  q u e  e n  su s  p r o p i o s  p r e d i o s  e j e c u t e  
o b r a s ,  l o  q u e  n o  q u i e r e  d e e i r  q u e  p o r  e l l o  d e s p u é s  p u e d a  r e c l a m a r  
pe r j u i c i o s .

“ Es p o s i b l e  q u e  t o d o  lo liecli > se d e b a  a u n  e x c e s o  de  c o n f i a n z a  en 
la o b t e n c i ó n  de  u n  r e s u l t a d o  f a v o r a b l e  d e b i d o ,  q u i z á s ,  a q u e  poi  
a l gú n  t i e m p o  el G e r e n t e  d e  l i  C A R  y u n  m i e m b r o  de  su  c o m i t é  
t é c n i c o  p e r t e n e c í a n  t a m b i é n  al Á imi t é  T é c n i c o  d e  la C i u d a d e l a  I n d u s 
t r i a l  de  T i b i t ó .  p e r o  e s t e  h e e l u  le jos  de  p r o d u c i r  d e r e c h o s  p o d r í a  s e r  
m á s  b i e n  o b j e t o  de  c e n s u r a  ta i  t o  pa r a  la s o c i e d a d  a d o r a  c o m o  para, 
las p e r s o n a s  en  q u e  c o n c u r r í  i la d u a l i d a d  de e s t a r  v i n c u l a d o s  al 
m i s m o  t i e m p o  ;¡ la s o c i e d a d  r ec  a m a n t e  v a la e n t i d a d  o t o r g a n t e " .

3. Que  no  se violó e! Ar t íc u lo  . 0 de la C.N. p o rqu e  s iendo la p r o p ie 
dad  una func ión  que  implica obl igaciones según lo expresa d icho  Ar t ícu lo ,  
"es  d e b e r  de ios propi e ta r ios  hacer  uso de ella en forma tal cine su 
des t i nac ió n  no represen te  peligro pa n  nadie,  y no cabe du da  q u e  t r a t á n d o 
se del es t ab l ec im ien to  de cierta clase de industr ias,  el riesgo ele degradac ión 
de las aguas por razón  de sus vert im cn tos  es ba s tan te  grande.

4. Que  las o t ras  normas,  “ que  se dicen fueron  igua lmente  violadas,  
p rec i sa mente  le im p o n e n  a la C AR ‘a obl igación de velar p o rqu e  se cumpla  
con  una  serie de requisi tos,  los q m  exigidos a la Cindadela  de T ib i tó  para 
la conces ión  de aguas y au tor izac ión  de sus vert imientos ,  no fueron 
sat isfechos.

K1 c o n c e p t o  del minis ter io públ ico f naliza así:

" A l  n o  h a b e r s e  d e m o s t r a d o  c I l l e n o  de  l o s  r e q u i s i t o s  e x i g i d o s  e n  las 
m i s m a s  n o r m a s  q u e  se c o n s i d e r a n  v io l ad as ,  n o  p u e d e n  d e c r e t a r s e  las 
n u l i d a d e s  i m p e t r a d a s .  M e n o s  p u e d e  a c c e d e r s e  a las  i n d e m n i z a c i o n e s  
p r e t e n d i d a s ,  ya q u e  p a r a  e s t o  í l t i m o ,  a d e m a s  de  lo  a n t e r i o r  c a b e  m u y  
b i en  el b r u c a r d o  (s ic)  q u e  c i t ó  el a b o g a d o  i m p u g n a n t e :  . N o n o  a u d i t a r  
p r o p i a m  t u r p i t u d i n e m  a l l c g a u s ’ .

“ L o  a n t e r i o r ,  se d i ce ,  s in  p< r j u i c i o  de ¡o a f i r m a d o  en  u n  p r i n c i p i o  
a c e r c a  d e  la f a l ta  d e  l e g i t i m a  i ó n ,  a s í  t a m b i é n  c o m o  d e  la i n d e b i d a  
a c u m u l a c i ó n ,  lo cu a l  imp l i can ' ; ;  la i n h i b i c i ó n  de  Sallar en  el f o n d o "

Se prac t icaron  las pruebas  solicit;  das en la instancia,  cuya  aprec iación  se 
hará más  ad e la n te  y una vez cul minado el ira mi lo c o r r e s p o n d ie n te  se 
procede  a la decis ión de fondo  prc" iris las siguientes



CONSIDERACIONES DE LA SALA

I. A c u m u la c ió n  de  las p re tens iones

No es tarea fácil d e te rm in a r ,  con el r igor  y precisión necesar ias ,  las 
p re tens iones  qu e  el a c t o r  formula  en el escr ito de d e m a n d a .  In ic ia lme nte  
p lan tea  una  pre tens ión  de nul idad  y cons iguien te  re s ta b le c imi en to  del  
d e r e c h o  violado por  razón  de  la exp edi c ió n  de las Re soluc iones  cuya 
dec la rac ión  de nu l idad  d e m a n d a  (fl. 27 vto.) .  Más ade lan te ,  en el acáp i te  
d ed ic ado  a seña la r en qué  consiste ese re s ta b l ec im ien to  a f i rma lo siguiente:

" A l  produci rse  la anulac ión  de las Reso luc io nes ,  y o rd en ar se  la 
conces ión  la au tor izac ión  de los ver t imientos ,  quedará  res tab lec ido  en 
parte el derecho ,  por c u a n t o  los te r renos  volverían a t ener  un  valor 
comerc ia l ,  y pod r í an  realizarse,  a u n q u e  en forma r e t a rd ad a ,  los desa
rrollos indus tr iales  p ro spec ta do s .  Pero aún  en ese caso será necesar io 
es ta tu i r  sobre  la in dem niz ac ió n  de los perjuicios ya causados ,  p o r  ese 
in jus t i f icado  retarde), ya que  para lograr  restablecer  esa s i tuac ión,  ha 
sitio necesario recurr i r  an te  esa a lta  C o r p o r a c i ó n ” .

Del pá r ra fo  t ransc r i t o  parece  inferirse q u e  los per juicios c u y a  i n d e m n i z a 
ción se solicita h a b r í a n  sido causados  p o r  los ac tos  acusados.  A esta 
primera pre tens ión  enu nc iad a  g lo ba lm cn te  al p r inc ip io de la d e m a n d a  d ice 
acu m u la r  o t ra ,  f u n d a d a  en el A r t í c u lo  68 del C.C.A.  q ue  cons is t i r ía  en la 
in dem ni zac ión  de  per juic ios  derivada  de he chos  ( e s t ím u lo  a la real ización 
de las ob ra s  de ingeniería y a r q u i t e c tu ra  para la c o ns t r uc c ió n  del com ple jo  
industr ia l  de la Ci udade la )  y de la om is i ón  por  n o  ha b e r  ne gad o  o 
d e t e n id o  la real ización de  las obras  mient r as  se resolvía lo re lac io na do  con 
la conces ión  de aguas y la au to r i zac ió n  de ver t imientos .

Ln la par te  final del escr ito de d e m a n d a  (fl. 13 y vto.)  vuelve el a c to r  a 
enun c ia r  sus pet iciones ;  y en to n c e s  l imita el re s t ab le c im ie nt o  del de rech o  
c o m o  consecuenc ia de la dec la rac ión  de nu l ida d  de los ac to s  de la C A R ,  al 
o t o r g a m i e n t o  de la conces ión  y a la au tor iz ac ió n  de  los v er t im ient os  
( te rcera  pe t ición) .  Kn for m a  separada  e i n d epend ie n t e  de las pe t ic iones  
pr imera  y tercera  p ide q u e  se declare “ q ue  los hechos  y omis io nes  de la 
C A R  descr i tos en la d e m a n d a ,  causaron  graves perjuicios  a la Ciudade la  
Indusi rial  de Tib i tó  S.A.,  cuya  indemn iz ac ió n  solicita “ hasta el m o m e n t o  
en que  pueda  darse a las t ierras la dest inac ión  indust r ia l  p r o y e c t a d a ” 
(pe t ic ion es  segunda  y cuar ta ) .  Por  ú l t im o  y c o m o  pe t ic ión subsidiaria  
( q u in t a )  solicita “ que  se dec la re  q u e  la C A R  es responsable  de  to dos  los 
perjuic ios  causados a la Ciudade la  Industr ia l  T ib i tó  S.A. p o r  los hechos  y 
omis iones  que  permi t i e ron  la con s t ru cc ió n  de las obras  de la C iudade l a  en 
los te r renos  de T o canc ipá  y luego su paral ización defini t iva c u a n d o  ya 
es taban  te rm in ado s  que  las hizo inut i i izables  pr.ra los fines p r o y e c ta d o s  y



q ue  deberá  pagar d ichos perjuicios co m p r e n d id o s  en ellos el lucro cesante,  
y el da ño  emergente ,  hasta que  se ind emnicen .  Hn este caso,  dice el a c tor  
q ue  el per juicio sería m u c h o  ma yor ,  pues no se trataría  so la m en te  del 
lucro  cesante,  sino del da ñ o  em ergente ,  p o r  razón de la pérd ida total  de la 
inversión.

b-n el en u n ci ad o  final de las pe t iciones no se advierte diferencia de 
na tura leza  en tre  la pet ición c o m p i e n d i d a  bajo los Ordina les segundo y 
c u a r to  y la que  se formula  c o m o  subsidiaria en el Ordinal  q u in to ,  pues en 
am ba s  el f u n d a m e n t o  de la inciemi i / ac ión  de los perjuicios es el mismo:  
los hechos  y omis i one s  de la C A R  descri tos en la de m a n d a ,  que  per m i t i e 
ron la real ización de las obras  de 1; Cindade la .  So lam en te  se d is t ingui r ían  
las dos pretens iones  en un aspe c to  acc idental ,  en c u a n to  la pr imera 
cobra r í a  la indemn iza c ión  de un icrjuicio q ue  se to rn ar ía  temp or a l  en 
v ir tud de una  sentenc ia  favorable i ias pe ticiones  la.  y 3a.:  mien t ras  la 
segunda  pre tens ión  alude a un perj licio def ini t ivo,  en la hipótesis  de  una 
decis ión desfavorable a las mismas pe t ic iones  indicadas.

De lo an te r io r  se conc lu i r ía  que  al t eno r  literal del " p e t i tu m " .  el actor  
ha b r í a  f or m ul ad o  tres pre tens iones  fun da me n ta le s  a saber:

1. Declaración de nul idad de inos ac tos  de la C A R  y consiguien te 
res tab lec imie nto  elel der echo  vulnerado  por  tales actos,  que  consist i r ía  en 
la o r d e n  que  se impar ta  en la sentencia para el o t o r g a m ie n to  de la 
conces ión  y de la au to r izac ión  denezudas  por  los actos  acusados.

2. Decla ración  sobre responsabi l  dad de la C A R  por  hechos y omis iones  
de esta en t id ad  en vir tud de los nales se es t imuló  y no se impidió la 
real ización de las obras  de la Ciucadela  y consiguiente  indemniz ac ión  de 
perjuicios por  el d a ñ o  causado hasta el m o m e n t o  en que  pueda  darse a las 
tierras la des t inación  industr ial  p royec tada .

3. Declaración sobre responsabi l  dad de la C AR poi hechos  y omis iones  
de esta en t idad  que  permi t ie ron  la cons t rucc ión  ele ias obras  ele la C i u d a d e 
la y luego su paral ización defin. l iva cua ndo  ya estaban te rm ina das  y 
consiguien te indemn izac ión  ele peri .(icios de daños cons is ten tes  en la i m p o 
sibil idad de darle a tales obras  id desi ino  proyec tado .

Las dos pr imeras pretens iones  se habr ían  f or m ul ado  c o m o  in de p e n d ie n 
tes e inconexas por razón del c b jcio y la causa pero su bje t iv am en te  
conexas ,  lo cual equiva ldr ía a n í a  acum ulac ión  iu id a l  s im p le  de una 
pre tens ión  funda da  en el Ar t íc u lo  67 elel C.C.A. y otra., en el Ar t íc u lo  68 
ib ídem .  lo que  resul tar ía  p roeesa lm ent e  acepta b le  a I;. loz ele los Ar t ícu los  
82 ele! C.P.C.,  282 y c o n c o rd a n te s  leí C.C.A.



La formulac ió n  tic la Icrccra pre tcns ión  impl icar ía  una  a c u m u la c ió n  
eventual,  en c u a n to  se con dic ion a  su ac tua c ión  a la dene gac ió n  de  las 
primeras.

Pero c o m o  a t i n a d a m e n t e  observa  el ap o d e r a d o  de la en t id ad  d e m a n d a n 
te es ev idente  que  la denegac ión  de la segunda  principal  implica la 
de negac ión  de la subsidiaria ,  p o rq u e  no  o b s ta n t e  exis t ir  di fe renc ia  ent re  
ellas, esta es apenas  acc idental ,  m e d ia n d o ,  por  lo de m á s  ide nt id ad  en la 
causa: los hechos  y omis iones  que  se le a t r ib u y e n  a la C A R .  En o tras  
palabras  si c o m o  resu l tado  del e x a m e n  de la segunda  pre te ns ión  principal  
se conc luyese  q ue  esos hechos  u omis iones  no es tán  p r o b a d o s  o q ue  ellos 
no son causa suf ic iente para deduci r  responsabi l idad ,  de a n t e m a n o ,  habr ía  
desaparec ido  el f u n d a n íe n to  de la te rcera pre tensión .

Las cons iderac iones  preceden tes  c o n d u c i r ía n  a la conc lu s ió n  de una  
indebida  ac u m u la c ió n  de pretens iones  de la cual se de du c i r í a  la c o n s e c u e n 
cia ine ludible  de lina providencia inh ib i tor ia  por  falta del p r e su pu es t o  
procesal  de d e m a n d a  en forma. Pero c o m o  estas mismas  cons ide rac iones  se 
hacen con  f u n d a m e n t o  en el e x a m e n  r igur osa men te  literal de las pet ic iones  
tal y c o m o  se las fo rm ula  en la parte final de la d e m a n d a ,  es t ima la Sala 
q u e  no pu eden  tenerse c o m o  defini t ivas,  a me nos  q u e  resu l ta ren  c o n f i r m a 
das d e s p u é s  de una  in te r pre tac ión  sis temática  del libelo.  Si el t a l lador  
advierte con fus ión ,  oscuridad  o d i s torsión  lógica en e! " p e t i t u m " , está en 
la ob l igac ión  de agotar  las pos ibi l idades que  ofrezca  la to ta l id ad  del escri to 
de d e m a n d a  para hacer  claridad o disipar la in cons ecuenc ia  apa re n t e ,  
p or que  lo fu n d am en ta l  es “ la e fect ividad  de los derechos  recono c id os  en la 
l e y  sus tanc ia l”  ( A r t í c u l o  4o.  C. de P.C.). Ello, n a t u r a l m e n t e  con la 
pr udenc ia  inheren te  a su invest idura qu e  haya de guiarlo para evitar  el 
e x t r e m o  inaceptable  de suplir  d i f icu ltades  i rremediables .

Según q u e d ó  con s ignado  atrás,  el a c to r  al enunc ia r  de manera  general  
sus pretens iones en la par te inicial de la d em and a  a lude  ú n i c a m e n t e  a dos:
lo . )  la nul idad de los ac tos  de  la CA R .  el cons iguien te  r es tab l ec im ient o  del 
d e recho  con f u n d a m e n t o  en el A r t ic u lo  67 del C.C'.A., y 2o.)  la in d e m n i
zación del daño  causado  por  hechos  y omis iones  de la misma en t i dad ,  
( A r t i c u lo  (>X i, las cuales dieo acum ula r  c o n f o r m e  al A r t í cu lo  82 del C. de 
P.C. Es deci r  no me nc io na  una tercera pre tens ión  Po s t e r io rm en te ,  en el 
a cáp i t e  en donde  expresa c ó m o  en t ie nde  e! res tab l ec imi en to  tlel de rech o  
dice que  consiste en la o rden  judicial  sobre o t o r g a m ie n to  de la conces ión  y 
de'  los ve r t imien tos  que  haya de pioiumeiars ' .  c o m o  conse cuenc ia  de la 
anulac ión  de las Resoluc iones acusadas,  pero,  c o m o  elidía or d e n  solo 
rcsiahiecci  ía parc ia lmente  el de recho  vu ln e ra d ) ,  agrega que  para el res ta 
b le c imie nto  cabal  será necesar io c s ta nm '  sobre la in dem nizac ió n  de los 
per juicios ya causados.  Por  úl t imo inc luye  c o m o  subsidiaria  una segunda  
pre tens ión  de indemn izac ión  de perjuicios causados  por  hechos  u o m i 



s iones  (ver  fl. 13). A ju icio  de la Sala en eslos apar tes  de  la d e m a n d a  está 
seña lado  el p l a n te a m ie n to  f u n d a m e n  al de la misma,  cine per mi te  advert ir  
cuál es el sen t i d o  y el a lcance ve (laderos de las pet ic iones segunda  y 
cuar ta ,  o sea que ,  pese al infor tunac o em pl eo  que  se hace  de  las palabras 
“ he c h o s  y om is io n e s” no se t ra ía  de una  pre tensión  d i f e ren te  de las 
enunciadas  antes ,  sino de la par te  ct m pl em enl a r ia  del r es tab lec im ien to  del 
de re cho  q u e  se deriva de  la anulaciór  de los actos.

E n te nd id a  as í  la d e m a n d a ,  las >retensiones c o nt en i das  en las cinco 
pet ic iones se r e d u c e n  a dos  qu e  se ac um ul an  e v en tu a lm ent e ,  a saber:

1. Pre tens ión  de nul idad y cons iguiente  res tab le c imiento  del de recho  
cons is ten te  en la o r d e n  de o t o rga n  iento de  las au tor izac iones  denegadas  
p or  la C A R  e indemn izac ión  de Ioí perjuicios causados  por  el a c to  cuya  
nul idad  se p ide  ( A r t í c u lo  67).

2. Pre tens i ón  subsidiaria cons is ten te  en la declarator ia  de responsabil i 
dad  de la C A R  por  hechos  y omis unes suyos y cons iguiente  in d e m n iza 
ción de  perju icios  (A r t íc u lo  68) .  Se trata,  pues de dos  pre tens iones  
fundadas  en diversas causas,  la una en un  ac to  y la o t ra  en hechos  u 
omisiones,  y,  por lo mismo  i n c o n o a s  desde este p u n t o  de vista, pero en 
relación c o n  las cuales con c u r r e n  las exigencias del A r t í c u lo  82  del C. de 
P.C., a saber:  l a .)  Co m pe te nc ia  leí juez  para c o n o c e r  de amb as ,  de 
co n f o r m id a d  con  las di spos ic iones leí C.C.A. ei Conse jo  de  Es t ado  t a m 
bién con o c e  en única instancia de pre tensiones para d edu c i r  responsa 
bi lidad de es ta b le c imientos  públ icos  del o rd en  naciona l ,  c o m o  es la C A R ,  
po r  hechos  u omis iones  de las mismas,  cu an d o  la c u a n t í a  sea o exceda  de 
$ 10G.000 (A r t í c u l o  30-1 o.-b) Decre to  528  de 1064) .  La c i rcuns tanc ia  de 
haberse as ignado a la Secc ión 3a. el fallo de este t ipo  de a sun to s  m ed ian te  
acu e rd o  de la C orpo rac ió n  autor iz;  do  en la Ley,  e n t r aña  una  rac iona li 
zac ión  del t raba jo  in te rno  del Co isejo sin repercus ión  alguna  sobre  el 
fac tor  de la c o m p e l e n c i a ;  2a.) Las dos  pre t ens iones  se exc lu ye n  en t re  sí, 
pero se han p r opu es to  c o m o  principal  y subsidiaria:  y 3a.)  Ambas  p r e te n 
siones se t r am i ta n  po r  el mismo  p roced im ie n to  o sea el del p roceso 
ord inar io  c on te nc io so  adminis t ra t ivo .

11. Carencia de  interés para actuar o de leg itim ación  eti causa.

Sosl iene  el S eñor  Fiscal lo .  que  el d e m a n d a n t e  carece de las cal idades 
indicadas,  lo cual “ con s t i tu ye  mot ivo  suf ic iente para que  las pet ic iones 
incoadas  no  pu edan  pr ospe ra r” .

El señor  Agente  del Ministerio Públ ico hace derivar esa carencia,  de la 
venta que  Ciudade la  Industr ial  de Tibitó S.A. hizo a “ Siderúrgica de la 
Sabana  S .A.”  de un lote de terrenc ub icado  en Tocanc ip á ,  único a p to  en



dicho  munic ip io  para el desarrol lo  industr ia l ,  según se a f i rma en la d e m a n 
da.

La Soc iedad  d e m a n d a n t e  vendió  a Siderúrgica de la Sabana  S.A. m e d í a n 
le Escri tura Públ ica  No.  287 3  del 23 de ju n io  de 1969 ,  visible al fol io 1 
del C. No. 7. un lote de on ce  (1 1 )  hectá reas  ub ic ad o  en el Mu nic ip io  de 
Toeanc ipá  que  f or m aba  par te  de  un  te r r eno  que,  en m a y o r  ex te n s ió n  se 
d e n o m i n ó  “ L lano  G r a n d e ” , adq ui r i do  a su vez, p o r  c om pra  al “ C onso rc io  
Industr ial  C o l o m b o  A le m á n ” , al igual qu e  o t ro s  de  los lo tes  q u e  c o n f o r 
man el p r o y e c t a d o  a se n ta m ie n to  de  la Ciudadela  indus tr ial  c u y a  ex tens ión  
global se calculó en la dil igencia de inspecc ión judicial ,  en la can t i dad  
a p r o x im a d a  de  8 0 0  hec táreas  (11. 99  C. 2). Por  lo de m á s  en la mism a 
diligencia se ub ica n  los an t iguos  te rrenos  de Siderúrg ica de la Sabana  S.A. 
c o m o  hac i end o  parle  de  las 8 0 0  hec tá reas ,  an te s  m en c io n ad as  (fl. 102 
vto.).

Una vez hecha  la descr ipc ión  de la to ta l idad  de  los te r r enos  y la 
mención  del lote vendido  a “ Sidesa” se expresa en la d e m a n d a  q u e  “ estos 
te r r enos  eran los ún icos ap to s  para e m p e z a r  el c u m p l i m i e n t o  del ob je to  
social de la C o m p a ñ í a ” . F.s evidente  qu e  se a lude  a la to ta l idad  de  la 
ex tens ión  y no  al lote m e n o r  vendido  a Sidesa,  lo cual  re su l ta  c o n f i rm a d o  
por  los d o c u m e n t o s  relat ivos a la sol ic itud de  v er t im ient os  y q u e  se 
refieren a una ex te ns ió n  de más  de 6 8 0  hectáreas .  P o r  m an e ra  q u e  si la 
Sociedad d e m a n d a n t e  vendió a “ Sidesa” on c e  h ec tá reas  so l a m e n te  y c o n 
serva el res to,  es ev idente  q u e  no  asiste f u n d a m e n t o  al se ño r  Fiscal para  
conc lu i r  en una  pr e te ndi da  carencia de legi t imación en causa.  La en t id ad  
d e m a n d a n t e  ha p r o b a d o  un de re cho  de  d o m in io  sobre  los te r renos  de 
a se n t a m ie n to  de la Cindade la ,  me di an t e  las escri turas públicas y los cor r es 
p o nd ie n te s  cer t i f icados de la of icina de  registro q u e  p rese n tó  con  la 
de m a n d a ,  hecha exce pc ió n  del re fe r ido  lote de  1 1 hec táreas  q u e  vendió  a 
Sidesa; de o t r a  par te  en la dil igencia de inspecc ión  se hizo la iden t i f icación  
del inm ueble  con  lo cual se c o m p le tó  el materia l  p ro b a to r io  sobre  el 
par t icular .  A ju ic io  de la Sala está,  pues,  p r ob ada  la ex is tenc ia  del d e rech o  
s u p u e s t a m e n te  vulnerado ,  vale dec i r  que ,  está p l e n a m e n te  a c red i ta do  este 
pre sup ues to  procesal ,  necesar io para una  sen tencia  favorable,  o esta “ c o n 
dición do !a a c c i ó n ” , según la te rm in ol og ía  de Chiov enda ,  lo cual abre  la 
posibi l idad para el es tud io  de las de m ás  cues t iones  d e  fondo .

III. L os cargos d e  ilegalidad

Hn el o r d en  de la d e m a n d a  se fo rm u la  c o m o  p r im er  cargo la violación 
del A r t íc u lo  30  de  la C o ns t i t uc ió n ,  pero  esa violación no se pred ica  de  las 
Resoluc iones  acusadas,  en sí mismas;  s ino de  tales ac to s  en f un c ió n  de 
o t ras  c i rcuns tancias  que  el d e m a n d a n t e  califica de hechos  y om is iones  de 
la CAR .  Ln o t r as  palabras,  la violación no  se hace der ivar  de  los ac tos



acu sados  exc lus ivamente ,  sino de un com ple jo  f o rm a d o  por estos y las 
c i rcunstanc ias ,  a no ta das  razón  por  !a cual se hará el e x a m e n  del cargo 
después  de anal izar  las expresadas cin unstancias.

1. Violación de los Ordinales d), :’) y  g) de l  A r t íc u lo  4o. de  la L e y  3a. 
d e /61

Este cargo se d e s c o m p o n e  en dos:
a) Violación indirecta por  descon oc im ient o  de las norm as  r eg lam en ta 

rias,. C o m o  este de sc o n o c im ie n to  en t raña  a juicio del d e m a n d a n t e ,  o t ros  
cargos de ilegalidad, es obvio  que su es tud io  está co nd ic io n ad o  a ia 
p rosper idad  de estos  úl t imos ,  por  la cual será esa la ocasión para expresar 
el cri terio de la Sala al respecto.

b)  La violación del Ordina l  g) del Ar t ícu lo  4o.  se hace consist i r  en que  
ten i endo  la facu ltad expresa para señalar zonas industr iales y, en general ,  
d e t e r m in a r  el uso de  las tierras,  s i m m b a r g o  no impid ió  o p o n  u n a m e n t e  la 
cons t rucc ión  de  la Ciudade la .

Si la facul tad consis te en la ck te rminac ión  del uso de las t ierras y. 
e sp ec í f icamen te ,  en el seña lamiento  del des t ino  que  deba  darse a d e t e r m i 
nadas  zonas,  la violación de la disp isición por  no impeclir o p o r t u n a m e n t e  
la cons t r ucc ió n  de d e te rm in ad as  o b r i s  supone:  lo.» que  la d e te rm in ac ió n  o 
el seña lamie nto  se hayan  hecho  y 2o.)  Que  alguien realice obras de tal 
na tura leza que  impl iquen  un uso < des t ino  de la tierra cont r a r ios  a esa 
d e te rm in ac ió n  y a ese seña lamiento .

A este re spe c to  el p roceso  d e m u  -sha: En verdad la C AR  inició es tud ios 
para la e labo rac ión  de un plan de i sos de la t ierra,  a c u y o  e l ec to  c o n t r a t ó  
los servicios de “ César  Carees  Navas y asoc i ado s” , ent idad  que  presen to  
sus conc lusiones  en té rminos  de un "M odel o  de Desar rol lo y de un plan de
nsos deseables de la t ie rra” con el c o m p l e m e n t o  de “ un p ro y e c to  de 
zoni f icac ión y de f racc ionami en to  del t e r reno  pura que lucran ado pt ada s  
c o m o  i n s t r u m e n to s  legales para la adminis t rac ión  del plan de usos desea
bles de la t ie rra” (II. I I 1* C 2 Icela ración de- Cesar ( ¡arces  Nasas)  El 
mismo dec la ran te  expresa  qu e  en este plan se re c o m e n d a b a  es tud iar  ia 
posibil idad de una zona induslr ial  en el sec tor  de Zipaqui rá  y que  c ua ndo  
ejerció la Direcc ión  Ejecutiva de la C AR tamb ién  se hicieron estud ios  
sobre  el par t icu la r  (íl. 1 ! (> vio. ( No. 2). No ob s t an t e ,  no se adu jo  al 
ex p ed ie n te  n ingu no  de tales d o cun  enlos  y lo que  es más im p o r ta n te  no se 
d e m o s t r ó  q ue  tales planes y es tad  i >s hubiesen  sido a d o p t a d o s  of ic ia lmente  
po r  la CAR .  Por  el cont ra r io  apare- e establec ido que  el ó rgano  c o m p e t e n t e  
de la C A R ,  o sea su j u n t a  Directi  a (A r t íc u lo  3o. literal i Ley 3 de l () 6 í )  
no lo m ó  nunca  esa de tc rni inaciói  (léase al folio !2I  de c la rac 'ón  del Dr. 
G e ra n io  Linares ( 'áceres,  ex-l ) i rec tor  Ejecut ivo de la CA R) .



La ado pc ió n  de un plan de la na tura leza del ind icado  hubiera  implicado  
para los propie ta r ios  de las zonas  co m p ren d id as  en él, una  suer te  de 
l imi tac iones  a su de rech o  de do m in io ,  derivadas de la func ión  social q ue  la 
C on s t i tu c ió n  le asigna a la p ropi edad  y, para la CA R ,  el debe r  de velar por  
la e lec t ividad  de esas l imi taciones hac iendo  uso de to d o s  los po de re s  que 
la Ley le a t r ibuye .  Valga un e jemplo:  Si en el plan se señalase que  
d e te rm in a d a  zona deberá  te ne r  exc lus ivamente  un uso agr ícola,  la C A R ,  
con los in s t ru m e n to s  ju r íd ic o s  que  le conf ie re la Ley es ta r ía obl igada  a 
evitar  que  los propie ta r ios  le diesen a la tierra un uso d i f e ren te ;  y si se le 
reconociese un po d e r  compuls ivo  a este t ipo de p laneac ión  pod r ía  hasta 
pensarse que  d i s po ndr í a  de a t r ib u t os  a d ec ua dos  para impedi r  la real ización 
de obras  contra rias al fin propu es to .  Pero si la en t i dad ,  por  c o n d u e l o  de 
sus órganos  de d i recc ión no ha fijado zonas  de te rm inadas ,  ni seña lado  usos 
espec íf icos  para las mismas,  ha de en ten de rse  que los propie ta r i os  co nse r 
van la l ibertad racional  de ut i l izar  sus propiedades  c o m o  ellos consideren  
q u e  conviene  mejor  a sus intereses,  sin q ue  las au to r id ad es  estén  en 
capac idad  de impedi r lo.  La ausencia de los planes m e n c io n a d o s  significa 
q ue  el Ls tado  no ha cons ide rado  de interés  social d e te r m in a d a  form a de 
exp lo ta c ió n  de la tierra y que .  por  ello no  surgen posibi l idades de l imitar  
el ejercicio de la p ro piedad  terr i torial ,  vale decir  que  la iniciativa privada 
conserva ampl io  c a m p o  para su desenvolv imiento .

Ha de en tende rse  que  en la adop c ió n  de planes la C A R  dis po ne  de  un 
a m pl io  po de r  discrecional  en el sen t ido  de q ue  las dispos ic iones legales no 
le im p o n e n  procede r  e i r remis ib lemente  la zonil ' icación del t er r i to r io  de  su 
ju r i sd icc ión  y el seña lam iento  de  la ut i l ización por  zonas,  sino q u e  ha de 
pro ced e r  a ello, cuant ío  lo juzgue  necesar io,  o p o r t u n o  o con ve ni en t e ,  en 
relación con toda  la región,  o sólo con  una parte de ella. Por cons iguien te ,  
la c i rcuns tanc ia  de no ad op ta rse  un plan ta m p o c o  podr ía  est imarse en si 
misma c o m o  una omisión  en el c u m p l i m ie n to  de sus func iones.

Por  cons iguiente,  mien t ras  no se de m ue s t r e  lo con t r a r io ,  es preciso 
s u p o n e r  que  si la C AR no a d o p t ó  n ingún  plan de  usos de  la t ierra esa 
omisión  ob ede ce  a razones  de convenienc ia  públ ica o social,  o a co ns ide ra 
c iones de orden  técnico ,  etc.  etc.  y, que ,  por  no haber lo  hecho ,  debe  
e n tend er se  que  el ejercicio del derecho  de propiedad  en lo relat ivo a la 
de te rm in a c ió n  de su uso no puede  ser l imi tado  por  razones  de  este t ipo ;  
en consecuenc ia ,  bajo tal sup ue s to  n inguna  au to r id ad  públ ica y m e n o s  la 
C A R  p o d r í a n  estar  au to r i zadas  para impedi r  d e n t r o  de  los pred ios  de 
propiedad  par t icu la r  la e jecuc ión de obras  que  su p ro pie ta r io  considere  
necesarias para un uso qu e  juzgó  conven ien te .  Lo an te r ior ,  sin per juic io de 
que  por  razón de o t ras func iones  legales o reglamentar ias ,  la au to r i d a d  
deba  impedi r  la e jecuc ión  de o t ra  clase de obras  que  t rasc iendan  la esfera 
misma del derecho  de los part iculares ,  c o m o  sería el caso de aqué llas  
dest¡natías d i re c t a m e n te  a la cap t ac ión  de aguas de uso públ ico  o a



ver t im ientos  de aguas lluvias, de aguas negras o de desechos  industr iales,  
p o r q u e  en estas materias  la Ley cont iene  regulac iones especiales,  exige 
a u to r iz ac ion es  o permisos  previos que  se o to rg an  m ed ian te  el c u m p l i m i e n 
to  de requis i tos o cond ic ion es  y conf ie re facu ltades especiales a la A d m i
n is t ración  para garan tizar  el beneficio c o m ú n ,  la salubr idad públ ica etc. 
etc.

La diligencia de inspección  judiei ;  I pract icada  en el p roceso  y el d ic ta 
m e n  pericial (tls. 99  a 104 y 145 a 152 ( '  No. 2) ev idenc ian que  las obras  
real izadas  por  la soc iedad  d e m a n d a n t e  en los ter renos  de Tib i tó  fue ron  
bás ic am en te  de urbanizac ión  c o m o  c apa  previa para la fu tura  cons t r uc c ión  
de la Ciudadela .  Es dec ir  que  no  se real izaron obras  d irectas para cap ta r  o 
ver te r aguas en t re  o t ras  razones  por  carecer  de la au t or izac ión  c o r re s p o n 
d ien te ;  de tal fo rma que  no  se e je ca tó  obra alguna q ue  la C A R  estuviese 
en  la obl igac ión de impedi r .  En t a k s  condiciones ,  es preciso e n te n d e r  que  
los t rabajos ,  cons t rucc iones ,  etc.  que  Ciudade la  Industr ial  T ib i tó  S.A. 
e jec u tó  en sus pred ios  son la real ización de un  pr op ós i to  derivado  de su 
co n d ic ió n  de  propie ta r io ,  en la cu; 1 la C A R  no p o d í a  inmiscui rse y que  
t a m p o c o  estaba  au tor izada  para impedir .

El á m b i t o  de l ibertad re conoc id o  en la n or m a  para el ejercicio de los 
derechos  s up on e  un grado  m í n i m o  de prudenc i a  de sus t i tulares;  obr ar  
d e n t r o  de ese m í n i m o  evita causarse d a ñ o  a sí  mismo y a los demás.  Esta 
pr ud enc ia  la su pon e  la no rm a con  a capacidad  legal de las personas.  Por  
m a n e ra  q ue  si se conjugan  la capac dad  con la t i tu lar idad del de recho ,  no 
es con cebib le  la in te r fe rencia  ju r íd ic a  de poderes  ex t r añ o s  para evitar  
manejos  im p ruden te s ,  a m e n o s  que  de ellos p u eda  derivarse un per juicio a 
la c o m u n i d a d  en general  o a tere. ' ros.  El perjuicio a sí mis mo por  un 
m ane jo  im p r u d e n te  debe  evitarlo el p ropio  t i tula r del de rech o  o sufrir  sus 
consecuenc ias.  Ese es un precio de l i l ibertad.

Sobre  estos  pr incipios descansa  e derecho  posi t ivo c o lo m b ia n o  y a ellos 
no  escapa el régimen j u r í d i c o  de ¡a C A R ,  en t id ad  a la cual no se le ha 
a t r i b u id o  una  func ión  de tutela so )re el manejo  de los intereses es tr ic ta 
m e n t e  pr ivados de los propie ta r ios  t :rri toriales.

C o m o  conclusión de t o d o  lo ant.-rior,  el cargo de violación del literal g) 
del A r t í c u lo  4o.  de la Ley 3a. de l ( |61 ,  por  omisión es in fund ado.

2. Violación de los A r t íc u lo s  hk>. y  7o. de l  A c u e rd o  Y o. 4. de IV63

“ A r t í cu l o  Sép t im o.  En ningún caso la C orpor ac ión  ap ro ba rá  vertí  
mien tos  que por  su na tura leza o su vo lum en degraden  o puedan 
degradar,  la cal idad de his j o r r e spon di en t e s  aguas receptoras  por 
deba jo  de los l ími tes es tablecidos en la Categor ía  Sani taria  lijada en 
Ion Ar t ícu los  Noveno y Décim o de este A cu e rd o " .



“ A r t íc u lo  Décimo.  Con base cu l;i clasif icación estab lec ida  en el
A r t íc u l o  an te r ior ,  la Categor ía  Sanitaria de los r íos será la siguiente:£■>

H OYA D E L  R I O  B O G O T A

Río  Bogotá

Se ma n te nd rá  de nt ro  ele la Calase 1 desde sus cabeceras  hasta las 
com p u e r ta s  de! A c u e d u c to  de Bogotá,  en Tib i tó ,  a inmediac ion es  de 
la carretera Centra!  del Nor te  Zipaquirá.

Se ma nt end rá  d e n t r o  de la Clase II el t r a m o  c o m p r e n d i d o  en t re  
dichas com p u e r ta s  del a c u e d u c to  y la d e s e m b o c a d u ra  del Río  Cliicú.

Se m a n te nd rá  de n t ro  ele ia Clase III el t r a m o  c o m p r e n d i d o  en t re  la 
de sem bocadur a  ded R ío  C'liitú y el Sa l to de T e q u c n d a m a .

VI. Río  Teusacá  y Q u ebrada  de la Siberia

El Río  Teusacá desde sus cabeceras  hasta el pu e n te  de la ca r re te ra  
de en trada  a la Calera,  aguas arr iba de esta población ,  será clase I.

D e s d e  e s t e  p u n t o  ha s t a  su  c o n f l u e n c i a  c o n  el R í o  B o g o t á  s e r á  C l a se
II. ' '

La Qu ebr ada  de la Siberia desde sus nac imie nto s  hasta la fábrica ck' 
( ' . emento Sa m pcr  será de clase I. Desde allí basta su con f lu enc ia  con 
el Río  Teusacá será de Clase II.

Sost iene la pa r t e  d e m a n d a n t e  que  se v iolaron las d isposiciones  m e n c i o 
nadas p o rque  la au tor iza c ión  de ver t im iento s  industr ia les se solicité) sobre 
el r ío  Teusacá  en un p u n to  clasif icado c o m o  de la ( ' lase I! y no al Bogotá,  
clasif icado en la zona  c o m o  de la ( ' lase I y p o rq u e  en la misma sol ic i tud  se 
preveía una planta p u n í i c a d o ra .  Ln tales condiciones ,  a f i rma que  la solici
tud se a justaba  a las exigencias reg lamentar ias  consignadas  en las d ispos i 
ciones t ranscri tas  y. que  por cons iguiente ,  la C'AR no po d ía  negarla,  pues 
sus facul tades al respec to  no son d iscrecionales ,  sino regladas.

Ln los té rminos  del A r t í cu l o  7o.  c i tado n.o basta acred i ta r  la no 
degradac ión  e lect iva,  sino cpie es preciso garant izar  a ju ic io  de la C'AR la 
imposibi l idad de una degradac ión  eventua l  p o rqu e  cua lqu ier  t e m o r  f u n d a 
do de "n a  posible degradac ión  im p o n e  a la C A R  el de be r  de negar la



autor izac ión ,  ln cual parece apenas  m t u r a l  ño r  razón  de los bienes sociales 
implicados.  Hn ot ras palabras,  la sininle localizacion del ver t im iento  sobre 
una corr ien te  de la clase II no podí a  ser cons iderada  p e r  la C A R  c om o 
suf ic iente  para am ^r iz a r lo :  era m e n e . t e r  además  una ind icac ión precisa de 
la na tura leza de los res iduos  m d u s t r  ales. de su can t idad  y de las obras a 
realizar para su t ra ta m ie n to ,  sin las cuales la en t idad  no po dí a  estar  en 
condic iones  de precisar  :on alguna a i rox imación  la e l iminación  del peligro 
de  degradación.

De au to s  aparece  que .  formulada  la solici tud inicial de ve r t imientos  en 
la pr imera providencia que  se dictó,  se le exigió al pet ic ionario una 
garant ía  m u y  rigurosa en r e l a c ió n  con los t r a ta m ie nt os  que  se pr oyec taban  
para e liminar  cu n | ' " i ie r  riesgo de di gradación (II. 19 C No. 3).  exigencia 
que  supon ía  la presen tac ión ,  po r  p a t e  del sol ic itante  d e  la más  comple ta  
d o c u m e n t a c i ó n  al respecto.

Tres años después  de la pet ic ión inicial du ra n te  ¡os cuales la sac iedad  
d e m a n d a n t e  no hizo ninguna gest ón im p o r ta n t e ,  lucra de reduc ir  la 
magni tud  de la sol ici tud original.  1; C AR le exigió una í u n d a m o n ta c ió n  
técnica de la merced  de aguas y e cum p l i m ie n to  de requisi tos tamb ién  
técnicos,  en materia  de ver t imientos  L ntonces  la en t idad  sol ici tante adujo  
un co n cep to  del C o m i t é  Técnico d • C AR  que.  a su ju ic io la l iberaba de 
cumpl i r  las exigencias co nt en id as  en la providencia ci tada.  Tn el co n cep to  
del C om i té  Técnico se consigna lo si aliente:

" L a s  c o n c l u s i o n e s  del  C o m i t t  f u e r o n  las s i g u i e n t e s :

1. Hi i ^ m  del  | i l an d e  l i sos  de  la t i e r r a ,  e l a b o r a d o  p o r  la C o r p o r a  
ci<-: se c o n u m p l a  la c r e a c i ó n  le u n  c e n t r o  i n d u s i r i a l  en  las p r o x i m i 
d a d e s  de  Z i p a q u i r á  q u e  b i e n  p o . l r í a  s e r  T i b i t ó .

2. Q u e  la c r e a c i ó n  tic la, Ci ida t le l a  es c o n v e n i e n t e  pa r a  el d e s a r r o  
lio de  la S a b a n a  tic B o g o t á .

3.  Q u e  p o r  la p r o x i m i d a d  t o n  las i n s t a l a c i o n e s  del  A c u e d u c t o  tle 
B o g o t á  en  T i b i t ó  s e r í a  d e s e a b l e  q u e  la l im p i e s , i  tle A c u e d u c t o  se

• l uc i e r a  c a r p o  del  s u m i n i s t r o  de ag ua  pa r a  el C e n t r o  I n d u s t r i a l  y de  la 
a d m i n i s t r a c i ó n  tle! s e r v i c io .

4.  I:.n c a so  d e  q u e  la L m p r i s a  tle A c u e d u c t o  n o  e s t u v i e s e  i n t e r e s a  
da en  la p r e s t a c i ó n  del  servicie .sería n e c e s a r i o  e s t u d i a r  la c r e a c i ó n  de  
u na  L m p r c s a  n u e v a  q u e  g a r a n t  ce  el s u m i n i s t r o  a s í  c o m o  los  r e c a u d o s  
c o r r e s p o n d i e n t e s .

Ln r e l a c i ó n  c o n  l o s  v e r t i m i e n t o s  n o  se e n c u e n t r a  o b j e c i ó n  va q u e  
e s t a b a n  progr . ,  m e d o s  en  t i na  fo an a  r a c i o n e ! ,  c o n  t r a t a m i e n t o  i nc i epen



d ie  n t e  p a r a  l o s  p r o v e n i e n t e s  d e  a g u a s  n e g ra s ,  a g u a s  i n d u s t r i a l e s  y 
a g u a s  l luvias .

La C o r p o r a c i ó n  se r e s e rv a  el d e r e c h o  d e  a p r o b a c i ó n  p a r a  las o b r a s  
de t r a t a m i e n t o ,  u n a  vez e l a b o r a d o s  los  p r o y e c t o s  d e f i n i t i v o s " ' .

Uno de los m ie m b ro s  de este Co mi té  expresa  en declaración  visible al fl. 
121 ( '  No. 2 q u e  se en te n d ía  qu e  lo expresado  en el re fe rido  c o n c e p t o  no 
eximía a la Sociedad interesada de pre sen ta r  los p lanos  y di seños de los 
ver t imientos  y t r a ta m ie n to s  y q u e  la CA R se reservaba el d e rech o  de 
es tud ia r  esos planos  an tes  de dar  permiso para su instalac ión a la Ciudade la  
Indust rial  de Tibi tó .

Asi' las cosas,  la Subd i r ecc ió n  Técnica pr odu jo  un  inf orme  en el cual se 
cons idera difíci l  valorar  la magni tud  del p ro ye c to  po r  su falta de  funda-  
me n ta c ió n  técnica t an t o  en lo a t i nen te  a la merced  de aguas en lo 
re lacionado  con  la clase, cal idad,  can t idad  y ve r t i m ie n to  final de los 
residuos l íqu idos  industr iales,  de lo cual se infieren posibles riesgos para la 
salud de tos ha bi tan te s  qu e  se abas tecen del Rí o  Bogotá.

1:1 an te r io r  c o n c e p t o  c o n s t i t u y ó  el f u n d a m e n t o  técn ico de las Resolu - 
d o n e s  acusadas.

Hn el p roceso no  se solici tó y por  lo mism o no se prac t icó  n inguna  
prueba  en o r d e n  a desvi r tuar  aque l c o n c e p to  técn ico  y a de m o s t r a r  que  el 
p ro y ec to  no implicaba  riesgo a lguno  para la salud de los habi tan tes  de 
Bogotá.  Lo único  que  se estableció fue el sitio escogido para los ve r t imien
tos industr iales y aguas negras que .  c o m o  se af irma en la d e m a n d a  es el r ío 
'¡ 'ensaca en un p u n t o  en que  este cauda l  se clasifica c o m o  de la clase II. 
Pero a juic io de la Sala esto no es suf ic iente  p o rq u e  ello apenas  cubre  una 
parte del p roblema.  La o t ra,  no m en o s  i m p o r ta n te  era precisar  la n a tu ra le 
za y m agni tud  de los res iduos indus tr iales  y d e t e r m in a r  a cabal idad !a 
forma de su t r a t a m ie n to  para que  sobre  tales da to s  pud ie ran  d i c ta m in a r  los 
técnicos,  si el riesgo de degradac ión  qu ed ab a  e l iminado .  Sin estos  e le m e n 
tos de prueba  el juez  no está en capacidad  de decla ra r  la nul idad  de unos 
actos,  cu an d o  la norma  qu e  los regula prevé que  la en t ida d  c o m p e t e n t e  
para d ic tar los  no pu ede  au tor iza r  lo sol ic i tado si subsis te  algún riesgo de 
degradac ión  de las aguas.

Al expresar  el c o n c e p to  de  la violación de las di sposiciones c o m en tada s ,  
la- soc iedad d e m a n d a n t e  dice qu e  tam bié n  se aíra la i legalidad por
lalsa motivac ión .  A este aspec to  se hará refere, ,  i en acápi te  especial  de 
esta sentenc ia .

.L Violación de  los A cu e rd o s  25  de  1964  ( A r t íc u lo s  2o. a 5o.J, ! J  de  
I (>65 ( A r t í c u lo s  2o. ti 5o. )  r So. de  1 96 <S’ (A r t í c u lo s  2o. a 4o. >



En c u a n to  la decisión denega tor ia  no fue precedida  de  ia prác tica  de la 
“ visita jud ic ia l ” que ,  de c o n for m id a  I con tales disposiciones de be  real izar 
se en la ac tuac ió n  adminis t rat iva .

Según lo d i spues to  en los Ar t ícu los  lo.  del Acue rdo  No. 25 de 1964  y 
No. 8 de 1968 las sol ici tudes  de concesión  de aguas y de au to r iz ac ió n  de 
ve r t imientos  de ben  presen ta rse con  >u co r r e sp ond ie n te  f u n da rne n ta c i ón  y. 
en  re lación  con los úl t imos , debe suminist ra rse  una in formació n  en d o n d e  
se ind ique  c ua nd o se trata de u t i l i z ic ión  indust rial ,  la clase y condic iones  
de  la p lanta que  origina los residiu s. “ la clase, cal idad y can t i dad  de los 
residuos,  t r a ta m ie n to  que  se intente darles y es tado  final de los m ism os" .  
A estos  da to s  debe  agregarse un “ p roy ec t o  e laborado  por  un ingeniero 
m a t r i cu l ado  que  refleje el p roceso  de t r a t am ie n to  que se p r e te nd e  a d o p t a r  
para los res iduos indus tr iales  del re pect ivo estab lec imiento .  ( A r t í c u lo  lo .  
del A c uer do  No. 8 de 1968).

Prescribe el A r t íc u lo  2o. del mismo Acue rd o  que  recibida la sol ic i tud la 
of ic ina  ju r íd ica  designará los f imci.marios  para la práctica de una visita 
ocular .  . pero es e lementa l  ente u le r  que  al Decre to  de la p r ue ba  deba  
preceder  un exam en  de la solici tud para establecer  si retine los requisi tos  
reg lamentar ios  y si se' a c o m p a ñ a n  Ii d o c u m e n ta c ió n  co r r e sp o n d ie n te ,  a p a 
rejada en la forma y condic iones  debidas,  Ls preciso en t end e r lo  asi po rq ue  
los datos ,  es tud ios  y d o c u m e n t o s  s i n  e leme nto s  indispensables  para preci 
sar el ob je to  mismo de la visita oc.i lar:  si a j u i c i o  de la en t idad  no lucren 
suf icientes,  es obvio  que  ésta tenga la facul tad de exigir su c o m p l e m e n t a 
r o n  para evitar  la práctica de una diligencia que  no suminis t re  el m í n i m o  
de e l em en tos  ob je t ivos  necesar ios para la emisión  de los c o n c e p to s  t écn i 
cos y para la decis ión definitiva.

Hn el caso snh  jud icc  la C’AR ,’st inió que  ia sol ici tud inicia! reduc ida  
pos te r io rm en te ,  deb ía  ser c o m p le m e n ta d a ;  no ob s t an t e ,  la sociedad pe t ic io
naria se abs tuvo  de hacer lo con b ise  en un c o n c e p to  general del C o m i t é  
Técnico  en el cual se a f i rmaba  la onveniencia genera! de! es t ab lec im ien to  
de la Ciudade la y se c o n c e p tu a b a  pie la p rogramación  de los ver t im iento s  
era racional ,  pero con la reserva sobre  las obras de t r a t a m i e n t o  de los 
residuos una vez e la borados  los pr )yectos  defini t ivos.  Lo an te r io r  significa 
que  a juic io  del p ropio C o m i t é  y 1 0  o bs ta n t e  que la p rogram ac ión  de los 
ver t imientos  se cons ideraba  racio uií. a la pet ición le fal taban  aún las 
especif icac iones precisas sobre  las obras  de _ t r a ta m ie n to  que ,  ent re  ot ras 
cosas,  se había  exigido en ia providencia del 28 de febrero  de 1^68.  
suscri ta por  el j e fe  de la División le Recursos Natura les de C'AR (II. 54 C 
No. 3). Pero en to do  casi) sea que el c o n c e p to  de! C o m i t é  Técnico  
co n c u e r d c  o no con la decis ión :k op ta da ,  lo c ie rto  es que  debe  prevalecer 
ésta f rente  a la op in ió n  de o t r o  ó gano de la misma en t i dad ,  con  facu l ta 
des s i m p le m en te  consul t ivas  o ase.1 oras,  y por  lo misino,  sin po de r  dec iso
rio.

t



Así las cosas, resulta q ue  la sociedad  pet ic ionar ia  d e b ía  dar  c u m p l i m i e n 
to a la menc ion ada  providenc ia  y no so la m en te  mani fes tó  q u e  no lo haría,  
por  es t imar  sat isfechos los requis i tos  reglamentarios ,  sino que  p idió la 
inmedia ta  Resoluc ión defini t iva.

Lo an t e r ior  le permi te  conc lu i r  a la Sala:

a) Que  c o n fo rm e  a los reg lamentos  la C A R  debe hacer  una  cal if icación 
previa de las sol ici tudes después de verificar su c o n f o r m i d a d  básica con las 
exigencias co nt en id as  en los mismos  Reglamentos.

b) Q u e  la visita ocu la r  sólo es p recede n te  según esa cal if icación.

ei Que  si c o m o  resu l tado de esa misma cali f icación se exige c o m p l e 
m e n t a r  la sol ici tud,  la visita ocu la r  p rocede  cu a n d o  el pe t ic ionar io  ha 
sa t i s fecho  la exigencia.

d)  C o m o  en el caso de a u t os  el so l ic i tan te  no las sat isf izo,  es ev idente  
que  el hecho  de no pract icarse la di l igencia no  vicia de nu l idad  la 
ac tuac ión  administ rat iva sí.  por  lo demás ,  se t iene en c u e n ta  qu e  los 
propios in te resados  exigieron la decisión defini t iva a pesar  de la falta de 
este medio  de prueba .

e) Que ,  adem ás  no es dable  presumir  c o m o  lo hace el d e m a n d a n t e  q ue  
la práct ica  de la visita ocu la r  hubiese d i s ipado  las du d a s  q u e  expresa  la 
CA R en las Resoluc iones acusadas pues al m e n o s  ta mb ién  p o d r í a  pre sumir  
se con igual posibi l idad que  la falta de los d a to s  c o m p le to s  no permi t iesen 
un exam en  sa t i sfactor io de la real idad y, por  ende  una  ap rec iac ión  técnica 
que  diese el m í n i m o  de seguridad.

4. Desviación de p o d e r  p o r  falsa m o tiva c ió n  (A r t i c u lo  66 C .C .A .)

Dice el d e m a n d a n t e  que  la falsa mot ivac ión  consiste en:

a) La co nt ra d i c to r i a  mot ivac ión  del ac to,  pues,  a la par que  se a f i rma 
no co n o c e r  la na tura leza  de los ver t im ien tos  se sos t iene  qu e  pr oduci r án  
lina degradac ión  a l t a m e n te  peligrosa.

b) Ln la desigualdad de t r a ta m ie n to  dada  por  la C A R  a la sociedad 
d e m a n d a n t e  en c u a n t o  a ésta le denegó  su sol ici tud y a o t ras  se las 
au t or izó ,  no ob s ta n te  a f i rmar  en los ac tos  acusados ,  la inc onvenienc ia  de 
instalar  comple jos  industr iales  en la zona.

e) Ln la falta de respa ldo en los hecho:; t écnicos,  que  sería necesario 
aduc i r  para negar la sol ici tud.



La desviación de poder ,  que  es u ru  forma de ilegalidad ind irecta ,  supon e  
qu e  los móviles del a c to  adminis t ra t ivo  no co r r es po nd en  con  los f ines de la 
Ley,  lo cual  se t ra du ce  en la ut i l ización de una  facul tad  legal o re g la me n
taria para un  propós i to  d ife ren te  al fin para el cual se conf i r ió la facul tad.

Esta fal ta de  cor r espondencia  o c e co ncordanc ia  en t re  el móvil  del ac to  
y los f ines legales puede  o b e d e c e r  ; a c t i t ud  in te nc ion ada  de la persona  a 
través de la cual se expresa  el ó rgano o c i rcunstancias  de fuerza  o violencia 
e jerci tadas  con t r a  esa misma persona y d e te rm in an te s  de su vo luntad .

A la pr imera  h ipótes is  cor respo  ule la t eor ía  d e n o m in a d a  t rad iciona l 
m en te ,  pero  con po co  ac ier to ,  de la "falsa m o t i v a c ió n ' ’.

C u a n d o  se invoca “ la falsa m o t i vac ió n” surge para el ac to r  la carga de 
p ro b a r  el verdadero  y o c u l t o  móvil  del acto,  lista prueba ,  c o n f r o n ta d a  con 
los fines perseguidos  po r  la Ley.  le permi te  al juez  verificar la d i scordanc ia 
an o t a d a  para conc lu ir  que  el ejercicio del pode r  tue desviado.

En el caso “sub j u d i c e ” no  o b u  esa prueba ,  bl a c to r  para interi r  el 
móvil  p ro te rvo ,  de un t r a t a m i e n t o  .tesigual da d o  a la soc iedad  ac to ra  pero 
la verdad es que  ni siquiera está p obat lo ese t ra to desigual.  Al respec to ,  
apa recen  las siguientes cons tancias en la di l igencia de inspecc ión judicial .

“ L u e g o  el p e r s o n a l  d e  la d i l i genc i a  p r o c e d i ó  a t r a s l a d a r s e  a las 
d e p e n d e n c i a s  d o n d e  f u n c i o n a  i la P l a n t a  T e r m o e l é c t r i c a  M a r t í n  de l  
C o r r a l ,  d e  la E m p r e s a  A l k a n  5 . A.  y de  la I n d u s t r i a  A v í c o l a  H y -L iv e ,  
d o n d e  p u d o  c o m p r o b a r  q u e  é s t a s  t o m a n  sus a g u a s  de l  r i o  B o g o t á  y 
t i e n e n  su s  v e r t i m i e n t o s  al m i a ñ o ,  e x c e p t o  la i n d u s t r i a  A v í c o l a  H y  
Live,  la cua l  t i e n e  su  v e r t i i  l i e n t o  al r í o  T e u s a e á .  A s í  m i s m o  se 
c o m p r o b ó  q u e  l o s  v e r t i m i e n t o s  i n d u s t r i a l e s  q u e  h a b í a  p r o y e c t a d o  la 
C i u d a d e l a  I n d u s t r i a l  d e  T i b i t ó  se h a b í a n  p r o y e c t a d o  1 1 0  s o b r e  el r í o  
B o g o t á ,  s i n o  s o b r e  el T e u s a e á ,  q u e  es  a f l u e n t e  del  r í o  B o g o t á .

“ En  e f e c t o ,  y c o m o  se a n o  ó  a n t e r i o r m e n t e ,  p o r  u n  e r r o r  i n v o l u n 
t a r i o ,  n o  se h i z o  a lu s ió n  al h e c h o  d e  q u e  el p e r s o n a l  d e  la d i l i g en c i a  
i n s p e c c i o n ó  los  t e r r e n o s  de  la A n t i g u a  S id e s a ,  c o m o  el t e r r e n o  d o n d e  
f u n c i o n a  a c t u a l m e n t e  d i c h a  l i d e r ú r g i c a  y p u d o  e s t a b l e c e r  q u e  los  
v e r t i m i e n t o s  d e  a g u a  en  la ai l i gua  S ide s a  e s t a b a n  p r o g r a m a d o s  pa r a  
d e s e m b o c a r  e n  el r í o  B o g o t á ,  en  u n  s i t i o  a g u a s  a r r i b a  a d o n d e  
d e s e m b o c a  el r í o  T e u s a e á ” .

Estaría  pr oba do  un t ra tamientc desigual si se hubiese acred i tado  a! 
m e n o s  q ue  las conces iones  y au tor izac iones  hechas a las empresas allí  
me nc io nada s  eran de iguales carac eríst icas a las denegadas  a la Soc iedad  
d e m a n d a n t e ,  igualdad q ue  no au to r iza  a s u p o n e r  ni s iquiera el ob je t o



social de las refer idas  sociedades,  induc ido  de  su razó n  social;  p o r  lo de m ás  
el t ra to  desigual  no hubiera  po d id o  establecerse de  n in gun a  m an e ra  en este 
proceso si se t i ene en cuen ta  qu e  en la so l ici tud  f o r m u la d a  p o r  la pa r t e  
ac tora  apenas  se habla de un comp le j o  indust rial  sin d e te r m in a r  el t ipo  de 
indust rias  y, po r  cons iguiente ,  sin indicar t a m p o c o  las especif icaciones 
sobre la na turaleza  de los residuos industr iales.  En relación con el caso de 
“ Sidesa” , la misma diligencia de inspecc ión judicial  per m i te  inferi r  qu e  esta 
planta  indus tr ial  no  se instaló en el p red io  qu e  c o m p r ó  a la soc iedad 
d e m a n d a n te ,  s ino en u n o  d i ferente ,  ub icado  en ju ri sd icc ión  del Munic ip io 
ile Cajicá, lo cual aparece p le na m ent e  c o r r o b o ra d o  con  la f o to c o p ia  de  la 
Resoluc ión  2 1 6  de 1971 d ic tada  po r  la C A R  y p o r  med io  de  la cual se 
au tor iza  el ve r t imie nto  de aguas lluvias pr oceden te s  de  la p lanta  que  
po dr ía n  acarrear  sól ido y /o  co n ta m in an te s ,  no d i r e c t a m e n t e  al R í o  Bogotá,  
s ino al lecho del lago de d e s p e r d ic io s  de la C o m p a ñ í a  Co lo m b ia n a  de 
Alcalis Planta C ol om bi ana  de Soda  , (véase C. No.  7 fls. 119 y sgts.).

En la d e m a n d a  no  se expresa con clar idad qu é  clase de  ve r t imientos  se 
le au tor iza ron  a Sidesa,  pero en la Resoluc ión  an te s  m e n c io n a d a  se dice 
con precisión qu e  no se au tor izan  ve r t imie ntos  de  residuo;;  industr iales,  
s ino de aguas lluvias que  pudieran acarrear  sustanc ias  cont am in an te s .

Si no con c u r r e n  los pre sup ues to s  de una  “ falsa m o t iv a c ió n ” po d r ía  
pensarse en la posibi l idad de una  mo t ivac ión  por  e rror ,  (cargo que  si no se 
enuncia  así,  p od r ía  inferirse de la forma c o m o  el d e m a n d a n t e  p lantea  los 
hechos) .  Pero  en to n ces  el p ro b lem a se desplana del mareo  de la t e o r í a  de  
la desviación de  poder  al de  la t eor ía  del e r ror  c o m o  vicio de nu l idad del 
ac to.  Habr ía  “ mot ivac ión  por  e r ro r” cu a n d o  la aprec iac ión de la p rueba  
sobre  los hechos  que  f u n d a m e n t a n  el mo t ivo ,  c o n d u c e  a d a r  por  es tab lec i
do  lo que  no existe o, por  dem o s t r a d o ,  lo inexis tente.

Ocurre  que  la motivac ión por  e r ror  t am bié n  exige la p rueba  de éste 
median te  un e xa m en  de hechos  y de d i c tá me nes  técn icos  pero  la verdad es 
que  esta prueba  no se pr odu jo  d e n t ro  del p roceso  conte nc ioso .

T a m p o c o  sería lógico deduc i r  el er ror de  la c on t r ad ic c ió n ,  en que  al 
dec ir  del d e m a n d a n t e ,  se incurre en los ac tos  acusados .  La p re te nd ida  
cont rad ic c ió n  consist i r ía  en aduc i r  la falta de l 'un dame ntac ión  técnica de  la 
pe tic ión fo rm ulada  c o m o  premisa de la conc lus ión  sobre  inconvenienc ia  de 
estab lecer  co mp le j os  industr iales en la zona.  A ju ic io  de la Sala eso no  
con s t i tu ye  una cont rad ic c ión  en la mot ivac ión  del ac to  sino una  íal ta  de  
lógica, sin las repe reuc ioncs  que  le a t r i b u y e  el d e m a n d a n t e ,  pues,  c la r am en 
te se advier te q u e  la falta de f u n d a m e n t a c i ó n  técn ica fue la razón d e t e r m i 
nante  de! a c to  de nega t or io  y qu e  la m enc ió n  de inconvenienc ia,  en el 
f ond o  significa un mot ivo  adicional  que ,  quizás no  tuvo  en los c ons id e ra n
dos  del ac to ,  una presen tac ión a for t unada .



Los r a z o n a m ie n to s  exp ues t os  son suf icientes  para conc lu i r  q ue  no se 
conf i gu ra  el cargo de ilegalidad po r  desviación de poder.

IV Los hechos  y  om is iones  c o m o  f u e n t e  de responsabilidad  d e  la CAR.

Se a ducen  com o hechos  algunas ictuac iones y co n cep to s  de órganos  de 
la C A R  y del  G o bi e rno  Naciona l  que ,  al decir  del d e m a n d a n t e  c o n s t i t u y e 
ron  un e s t ím ul o  oficial para ia e o i s t r u c e i ó n  de la Ciudade la .  Ln prime; 
lugar se menciona  el plan de usos dt la t ierra que ,  c o m o  q u e d ó  estab lecido 
a trás,  apenas  fue un proyec to ,  pin s la Cor po ra c ió n  a través del órgano 
c o m p e t e n t e  no  lo a d o p t ó  oficialn ente c o m o  tal. Ln segund o lugar se 
aduce  el c o n c e p to  del C om i té  Técnico  c o m u n i c a d o  a la Ciudade la ,  pero 
que  t a m p o c o  se t r adujo  en decisi .ni  oficial alguna.  Ln tercer  lugar la 
asistencia del Presidente  de la República y de al tos func ionar ios  del Estado 
y de la Co rp o ra c ió n  a ia so lemne inaugurac ión  de las ins talaciones de la 
Ciudade la  y las palabras pr onunci adas  all í  por  el Jefe del l istado.

En relación con esto ú l t i mo conviene adver t i r  que  c o m o  el mis mo  
d e m a n d a n t e  lo a fi rma en la dem;  nda,  ios actos  a ios cuales asistió el 
Pres idente  de ia Repúbl ica  tuvieron  p o r  o b je to  so lemnizar  la inaugurac ión  
de unas  ob ra s  que ya estaban  concluidas .  En tal vi r tud,  las palabras que  
hubiese  p ro n u n c ia d o  el Presidente  i o pueden  en sana lógica aduc ir se  c o m o  
un e s t í m u lo  para e m p r e n d e r  su e j e ;uc ión .  De o t ra  par te  es preciso e n t e n 
der  que  si el Presidente  hubiese e> presado  algún c o n c e p to  favorable a lo 
e jecu tado ,  tal op in ión  no  po dr ía  en tenderse  de n inguna manera  en el 
sen t ido  de liberar a la Ent idad  de c implir con las exigencias reglamentarias  
vigentes.  Por  lo de m ás  ta m p o c o  se adujo la p rueba  sobre lo expresado  por  
el Sr. Presidente  de la República .  Pero si se razonara c o m o  si todas  Lis 
c i rcuns tancias  seña ladas estuviesen probadas,  ellas no  se r ían suf icientes ,  
para fu n d a r  responsabi l idad de C \ R  po rq ue  se t rata de act iv idades sin 
t r ascendencia  ju r íd ic a ,  de ac tos  pro oeolar ios,  de expres iones  sin c o n te n id o  
de vo lu ntad  adminis tra t iva  ni con  v ir tua lidad de produ ci r  e fec tos  ju r íd icos .

De o t ra  par te es preciso tener  en cuenta  que  el e s t í m u lo  supon e  la 
vo lun tad  de produci r  un resul tado  y ello descar ta la posibi l idad de que  
pueda  configurar  un simple hecho,  cuya  carac te rizac ión ju r íd ica  es precisa
m e n t e  la ausencia de vo l un ta d  en relación con el e lec to  producido .  De 
suer te  que ,  de haber  ex is t ido  u i e s t ím ul o  oficial de las au tor idades ,  
necesar iamente  habría  ten ido  que t raduc ir se  en un ac to  y, en to nces  el 
p l a n te a m ie n to  sería di fe rente.

A hor a  bien,  si se considera ,  en gracia de di scusión que  los es tudios  y 
an te p r o y e c to s ,  los co ncep to s  y at 'n  cierta di sposición de án im o de ahúmas 
personas invest idas de a u to r id ad  p.'ibliea pudiesen  conf igurar  con respec to  
a la adminis t rac ión ,  un hecho  cal i f icado por  la Ley c o m o  Itiente de



responsabi l idad  adminis t ra t iva ,  ser ía prec iso  e x a m in a r  si un  e s t í m u l o  de  
na tura leza  tan  precar ia  ser ía  jus t i f icac ión  suf ic ien te  para e m p r e n d e r  un a  
ob ra  de  la m agn i t ud  q u e  acusan  los ac tos,  sin la previa segur idad  de  unas  
au tor iza c iones  adminis t ra t ivas  vitales para la rea l izac ión  de  lo p ro y e c t a d o .

La conces ión de aguas y de v er t im ien to s  no  p o d í a  o torgarse  sin una  
previa y precisa defin ic ión  de lo p ro y e c t a d o ,  suscept ib le  de  ser modi f icada  
según la fo rm a  y con d ic io nes  de  la au t o r iz ac ió n .  Es to indica  que ,  con 
m ediana  pruden c ia  la e jecuc ión  de las obras  no d e b ía  iniciarse sino después  
de ob ten i da s  las au t o r iz ac io nes  p o r q u e  solo en ese m o m e n t o  era posible su 
proyecc ión  def ini t iva  c o m o  paso  previo e ind ispensable  para  iniciar la 
e jecuc ión.  La im p ru d e n c ia  impl íc i ta  en una  c o n d u c t a  d i fe re n t e  a la q u e  se 
acaba  de señalar,  en t r añ a  una fal ta de e l emen ta l  p ru denc ia ,  suf ic ien te  para 
enervar  una  h ip ot é t ic a  responsabi l idad  de  la ad mi n is t rac ió n ,  f u n d a d a  en 
hechos  q u e  le fue ron  im pu ta b le s  (A r t í c u lo s  63,  23 5 7  y c o n c o r d a n t e s  del 
C.C.).

Hn el caso de a u t o s  no  so lame nte  no  se conf igura un  h e ch o  del cual  
pueda  deduci r se  re spo nsabi l idad  a la C A R ,  sino que,  al con t r a r ió ,  la 
real idad del p roceso  d e m u e s t r a  qu e  si la Soc ie dad  d e m a n d a n t e  hubiese 
con d ic io n ad o  la e jecuc ión  de  las obras  a la o b t e n c i ó n  de  los permisos ,  es 
decir,  si a c tú a  c o m o  una persona  p r u d e n t e  y d il igente en el m a n e jo  de sus 
propios  negocios,  los per juic ios  qu e  ad u ce  no se hab r í an  p ro d u c id o ,  de  lo 
cual se conc luy e  qu e  la causa de aquel los  fue la p ropia  cu lpa  de  la par te  
ac tor a  y. es bien sabido qu e  en d e recho  " n e m o  a u d i tu r  p ro p ia m  turp itud i-  
n e m  allegans”.

Sost iene el a c t o r  q u e  el com ple jo  de  ac t iv idad  adminis t ra t iva  resu l ta n te  
de los hechos  y om is i one s  ya c o m e n t a d o s  y de los ac tos  de la C A R  cu ya  
nul idad d e m a n d a ,  en t ra ña  violación del A r t í c u lo  30  de la C.N.  Pero si de 
tales hechos  no se inf iere responsabi l idad  para la En t idad ,  ni ésta incur r ió  
en la omis ión  que  se le im p u ta ,  es claro que el cargo de i ncon s t i tu c iona l i 
dad  t a m p o c o  esté l l ama do  a prosperar.  Más aún ,  es pr esumible  q ue  si la 
C AR hubiese  a c t u a d o  para imped i r  la e jecuc ión de las obras  de la C i u d a d e 
la c o m o  se insinúa  en la d e m a n d a ,  sin m ed ia r  la a d o p c i ó n  de un plan de 
usos de la t ierra para la zo na  de Tib i tó ,  en to n c e s  sí  ha br ía  p o d i d o  violar  el 
Ar t íc u lo  30  de la C.N.  por  una  in t rom is ión  indebida  en la esfera del 
de recho  de pr o p ie d ad  privada.

■ En mér i to  de lo expu es to ,  el Conse jo  de Estado ,  Sala C o n te n c io s o  
Adminis t ra t iva ,  Secc ión  Pr imera,  a d m in is t r a n d o  just ic ia  en n o m b r e  de  la 
Repúb l ic a  de C o lo m b ia  y po r  au to r i d a d  de  la Ley,  Niega las súplicas de  la 
d e m anda .

C ópiese, n o tifíq u ese , com u n iq ú ese  y cúm plase.



Carlos G alindo Pinilla 

Jorge Dávila Hernández

A lfonso  Arango Henao  

H um berto Mora Osejo

Jorge A. T oirado Torrado
Sccrt ’tario



DIRECCION GENERAL DE IMPUESTOS NACIONALES

IM P U E ST O  S O B R E  L A S  V E N T A S .  Situaciones irregulares en que pueden 

colocarse los responsables de este impuesto. Diferencias y consecuencias 

legales de cada una de ellas. No pueden confundirse las diligencias prepara

torias para la práctica de liquidaciones de revisión o de aforo, con las 

liquidaciones mismas.

Consejo de Estado 

Sala de lo Contencioso Administrativo 

Sección Cuarta

Bogotá, cuatro de abril
de mil novecientos setenta v cuatro

■ Consejero Ponente: Dr. Juan Hernández Sáenz

Re/.: Expediente No. 2527

Pide el d o c t o r  Rafael  Mar io Z ap a t a  Tor re s  q u e  se decla re  nula ia 
Ci rcu la r  3 de 1973,  enviada po r  el D i rec tor  Genera l  de I m p u e s to s  N ac io n a 
les a sus suba l te rnos ,  en el pasaje q u e  se t ranscr ibe  a con t in u a c ió n :

Ahora  bien:  El D ec re to  3 2 8 8  de 1963,  Ar t íc u lo  14, inciso segu n
do,  facul ta  a la Dirección de Impues tos  para a forar  al c o n t r i b u y e n t e



mo ro so .  Este proceso de a f o a r  conlleva una serie de ac tos  que  
c o n f o r m a n  una  ope rac ión  adn  inistrativa,  el p r imero  de los cuales 
or d in a r ia m en te  está c o n s t i t u id o  por  el a u to  del Je fe  de la Oficina 
C o m p e t e n t e ,  que delega o faeulrn a subord inados  suyos para pract icar  
una  visita contab le  y que  cu lm na con la co r r e sp ondi en t e  l iquidación 
de a foro,  par te final de tal o p e r ic ió n .

T e n i e n d o  en cue n ta  lo a n t e r o r ,  duran te  el mes s iguiente  al b imes
tre respec tivo el co n t r ib u y e n te  ;iene facu ltad exclusiva de l iquidar  sus 
im p u es to s  de ventas;  vencido e mes t iene facu ltad  de l iquidar ,  s u b o r 
d in ad o  a la ausenc ia  de ac tuac  ón  por  par te del Estado,  es decir,  que  
la Adm ini s t r ac ión  no  haya  in ciado la operación  adm inis tra tiva  de  
aforar. Cualquier  liqu idación  privada po s ter io r  a es te  e v e n to  sería  
inocua  y  cualquier  pago será ten ido  ú n ica m en te  c o m o  abono , d e p ó s i
to o a buena  cuenta .

(las s u b rayada s  son del d e m a n d a n  e).

Asevera el d e m a n d a n t e  qu e  el oárrafo t ranscr i to es vio la tor io de  las 
siguientes di sposiciones:

“ 1. Los Incisos 3o.  y 4o. del a r t í cu lo  14 del D ec re to  3 2 8 8  de 
1963 ,  en concor da nc ia  con los Ar t ícu los  11, parágrafo 2o. y 12o.  del 
D ec re to  2 7 3 3  de 1959.

“ 2. . .El Inciso 2o. del Artí(  uio 14 del D ec re to  32 8 8  de 19 6 3  y el 
A r t íc u lo  22 del D ec re to  377  de 1965.

“ 3. El Inciso 2o.  del A r t íc u lo  14 y el Ar t íc u lo  17 del Decre to  
32 8 8  de 1963 ,  en conco rdanc i  i con el Ar t íc u lo  8o. del D ec re to  1595 
de 1 9 6 6 . ”

Lo pr imero ,  p o rq u e  mi ent ras  la circular  imp ug na da  expresa q ue  desde  el 
m o m e n t o  en qu e  se comis iona  ; un func ionar io  para prac t icar  visita 
con ta b l e  a un p re su nt o  evasor de I pago del  i m p u e s to  sobre  las ventas 
com ie nz a  la op e rac ión  adminis tra t iva de l iqu idac ión de a foro  de  d icho 
im p u e s t o  a cargo de ese responsable  y ello hace inocua  e inadmisible la 
p resen tac ión  de una  l iquidación  p r i / a d a  del im p u es to  po r  par te del re sp o n 
sable de  consignar  su m o n t o  en las arcas oficiales,  el A r t íc u lo  14, inciso 
3o.  y 4o. ,  del D ec re to  3 2 8 8  e s t a tu y e  que la l iquidac ión de a foro  del 'e  
serle no ti f icada  al responsable  del pago del g ravamen sobre  las ventas de 
m o d o  personal  o por  ed ic to ,  f o r n a l i d a d  qu e  según el A r t íc u lo  12 del 
Dec re to  2 7 3 3  es indispensable  para que  aquel  ac to  pr oduz ca  efectos.



Lo segundo,  p o r q u e  mient ras  la c ircular  s ienta  el p r inc ipio  ya e n u n c i a 
do ,  los A r t í cu l os  14, inciso 2o. ,  del  D ec re to  3 2 8 8  y 22  del D ec re to  377  
facu l tan  a las au to r i d ad es  de im pues t os  para a de la n ta r  di l igencias y o b t e n e r  
pruebas  enca m in ad as  a la práct ica  de  l iqu idaciones de  a foro  del im p u e s t o  
sobre las ventas,  pero en n inguna  fo rm a  equ ip a ran  j u r í d i c a m e n t e  esas 
dil igencias y la l iquidación mis ma  del im p u es t o  en c u a n t o  a sus e fectos .

Y lo te rcero,  p o rq ue  mient ras  los A r t í cu l os  17 del D ec re to  3 2 8 8  y 8o.  
del Decre to  1595 estab lecen  una tasa de inte rés del 3% mensua l  p o r  la 
d e m o r a  en el pago del im p u es to  sobre  las ventas,  q u e  según el A r t íc u lo  13 
del D ec re to  1881 de 1966 debe hacerse s im u l t á n e a m e n te  con la pr e sen t a 
ción de la dec la ración  de ventas,  es decir ,  sanc ionan  con  el c o b r o  de ese 
interés  la p resen tac ión  ta rd ía  de la decla rac ión  y el pago m o r o s o  del 
t r ib u t o ,  la c ircular  impu gna da  en t ie nd e  q u e  la d e m o r a  en dec la ra r  ocas iona  
la práct ica  de l iqu idación  de  a foro  que ,  c o n f o r m e  al A r t í c u l o  16 del 
D ec re to  32 8 8  de 1963,  implica una  sanc ión  del 200% sobre  el valor  del  
g ravamen para qu ie n  om i t ió  declarar .  Esta ú l t i ma  sanc ión ,  en sen t i r  del 
d e m a n d a n t e ,  solo se causa al q u e d a r  en f i rme la l iqu idación  de a foro ,  qu e  
es c u a n d o  se ex t in gue  de f in i t iv ame nte  la pos ibi l idad de  hacer la dec la ra 
ción de ventas.

En el a u t o  del 9 de  agos to de 1973,  admisor io  de la d e m a n d a ,  no  se 
accedió a su sp ende r  prov is iona lmente  el a c t o  acus ad o  po r  no  aparecer  
palmaria la violación de te x to s  legales alegada po r  el ac tor .  T r a m i t a d o  el 
juicio,  éste alegó para insistir en sus pe t ic iones iniciales y el d o c t o r  
Solanilla,  Fiscal 3o.  del  Conse jo ,  en co n c e p to  fechado  el 5 de m a rz o  de 
1974,  o p i n ó  que  de b ía  accederse  a lo im p e t r ad o  en el libelo.

SE C O N S I D E R A :

Fl Dec re to-Ley  32 8 8  de 1963 estableció el im p u es to  sobre  las ventas 
para gravar la enajenac ión  de los bienes y m ercanc í as  qu e  el mis mo 
Decreto  especifica.  F.I im pu es t o  se causa en el m o m e n t o  de la ent rega  real 
y simbólica de la mercanc ía  ena jenada  y su valor se sat isface j u n t o  con  el 
precio de la negoc iación,  es decir,  viene a cor r esp ond er ie  su pago en 
def ini t iva al c o m p r a d o r  final o al c o n s u m i d o r  de  la m ercanc ía  de q u e  se 
trate.

Pero qu ienes  r e sponden  a n te  el fisco po r  el r ecaud o  y la cons ignac ión  
o p o r t u n a  del m o n t o  del t r ib u to  son los p ro d u c to re s  o im p o r ta d o r e s  y las 
personas vinculadas e c o n ó m i c a m e n t e  a ellos, según lo enseña el A r t íc u lo  
9o .  del Dec re to  3288 .  Tales responsables d e be n  presen ta r  por  p e r ío d o s  
bimes tra les  una  relac ión de sus ventas  y cons ignar  en las arcas oficiales el 
valor  del im p u es t o  co r r espon dien te ,  requis i to  este ú l t im o  que  es ind ispen
sable para que  pu eda  ser recibida la relación.



Las l iqu idaciones  del im pu es t o  derivadas de la relación pueden  ser 
cor regidas  po r  las a u t o r i dade s  de impue s tos  d e n t r o  de los meses siguientes 
a su presen ta c ión ,  para ajustarlas a la real idad y apl icar  las sanciones del 
caso. As imismo,  d e n t r o  de los dos  ; ños  siguientes a aquel la  presentac ión,  
dichas au to r idade s  pu e d e n  revisar o f ic io same nte  po r  una sola vez las 
l iqu idaciones privadas u oficiales.

Si la relación o decla rac ión  de ventas y, por  lo mis mo ,  el pago del 
im p u es to  son ex t em p o rán eo s ,  el A r t í cu l o  8o.  del Decre to  Legislativo 1595 
de 1966  establece c o m o  sanc ión  el cobro  de un interés m ora to r io  del 3% 
por  mes  o fracción de mes sobr .1 el m o n t o  de lo debido .  Y si la 
declaración  es inexac ta ,  hay lugar a cobro  de un recargo del 100'- sobre 
el valor del impues lo  que  se derive de la inexa c t i tu d  com et i da ,  según lo 
prevé el A r t í cu l o  17 del Decreto-Le^ 328 8  de 1963.

Lste es, en l íneas  generales,  el régimen aplicable a las hipótesis  en q ue  
los responsables  del im p u es to  presenLan su dec la rac ión o relación de ventas 
o p o r t u n a  o e x t e m p o r á n e a m e n t e .  Peí o de to d o s  m o d o s  buscan  cu mp l i r  con 
ese deber.

Caso d is t i n to  es el de qu ienes  se abs t ienen  de hacer esa dec la rac ión y. 
consecuer icia lmente ,  evaden también  el pago del im pues to .  Para remediar  
esa s i tuación ,  alejada del t o d o  de L Ley,  el A r t íc u lo  14 del Decre to  328 8  
de 1963 faculta a los func ionar ios  d¿l ra mo  para ad e lan ta r  las diligencias y 
o b t e n e r  las p ruebas  necesarias para l iquidar por  el si stema de a foro  el 
i m p u e s to  a cargo de los evasores; y el Ar t íc u lo  16 del  mismo Decreto  
es tab lece  c o m o  sanción  al a forado  un recargo equiva len te al 200% del 
t r ib u to  c u y o  pago in te n t ó  eludir.  Ls:a l iquidación  puede  prac t icarse de n t ro  
de  los cinco años  siguientes a la lecha en que  se causó el impues to  
respect ivo,  c o n fo rm e  al m e n c io n a d o  Ar t ícu lo  14.

Lse mi sm o precepto  o rd en a  que  t a n to  las l iquidaciones de revisión c o m o  
las de a fo ro  les sean not i f icadas pe r sona lm en te  o por  ed ic to a las personas  
a fec tadas  con  ellas. Aplica así  en esta mater ia los principios generales 
consagrados  por  el Decre to-Ley  2733 de 1959 sobre la necesidad de 
not i f icar  los ac tos  adminis t ra t ivos  p i r a  que  com iencen  a produci r  efectos,  
qu e  es garan t ía  para los go be rn ados  c o m o  advertencia para que  cumpla n  
o p o r t u n a m e n t e  con sus deberes  fise des o para que  comi enc en  por las vías 
qu e  la Ley les señale la defensa de sus de rechos  qu e  crean desconoc ido s  o 
m e ng ua do s  por  la de te rm in ac ió n  oficial.

Los r a z o n a m ie n to s  hechos  permi tan  licuar ahora  a las siguientes c o n c l u 
siones:

a) Lxisie notor ia diferencia de . de  el p u n t o  de vista legal en t r e  la 
e x te m p o r a n e i d a d  en declarar,  la declaración inexac ta y el ab so lu to  in.cum



pl im iento  del debe r  de presen ta r  la relación o dec la ración  de ventas.  La 
pr imera  implica d e m o r a  en expresar  la verdad.  La segunda  equivale a 
d e f o r m a r  la real idad,  sea d e n t r o  del plazo o p o r t u n o  para dec la ra r  o fuera 
de  él. Y el t e rcero es el c o n a to  f rus t rado  o conse gu ido  de  evadir  un 
t r i bu to  q u e  legalmente ha de satisfacerse.

b) Cabe  dis t inguir  t a mb ién  las consecuencias  legales de cada  un o  de 
estos fenóme nos .  La de m o ra  en dec lara r  ocas iona  el pago  de inte reses a la 
tasa del 3% mensual  sobre el im pu es to  debido .  La inexac t i t ud  causa un 
recargo del I 00 / '  en el m o n t o  del g ravamen que  de  élla se derive.  La 
evasión abso lu ta  da lugar a la l iquidación de a foro  del t r i b u to  con  un 
recargo del 2 0 0 ''/>■ sobre  su valor.

c) No es posible equiparar  ni en c u a n to  a su origen ni en cu an to  a sus 
consecuenc ias  las tres s i tuac iones irregulares en qu e  p u e d e  colocarse  un 
responsable  del im p u es t o  sobre  las ventas f r en te  a las au to r id ad es  t r i b u t a 
rias, ni estas ú lt imas  pue den  aplicar  por  ana logía  el régimen pr op io  de una  
de (ales s i tuac iones a o t ra  de ellas, desde  luego q u e  el legislador prevé de 
m o d o  mu y claro y espec íf ico los e fectos  de  cada s i tuación para el respec t i 
vo inf ractor .

d)  T a m p o c o  permi t e  el e s ta tu to  de! gravamen que  se es tud ia  involucrar  
o c o n f u n d i r  las pesquisas,  inspecc iones,  o b t e n c i ó n  de  pruebas  y d em ás  
labores  prepara tor ias  o fun da m en ta le s  para la práct ica de l iqu idaciones de 
revisión o de a foro  con las l iquidac iones  mismas.  Aquel las  di l igencias son 
un p re á m b u lo  indispensable para co n o c e r  hasta d o nde  llega el m o n t o  de la 
evasión sufrida por  el fisco. Las l iquidaciones,  en cambio ,  son medios  
punit ivos  c reados  por  la Ley para cor regir  la evasión parcial  o tota l  del 
pago del t r ib u t o  c o m p r o b a d a  a un responsable  de sat isfacerlo.  Son ellas 
en to nces  y no las diligencias previas a su práctica las que  d e t e r m i n a n  el 
m o n t o  de la obl igación fiscal a cargo del respect ivo in f rac tor .  Y aún las 
l iquidaciones mismas  para p ro duc i r  e fec tos  ju r íd ic os  d e be n  serle no t i f ic a
das al a f ec tado  con ellas, c o n f o r m e  q u e d ó  visto.

e) Lo ex p u e s t o  conduc e  tam bi én  a esclarecer que  no existe base legal 
para conf igurar  la l l amada “ o pe rac ió n  adminis t ra t iva  de a for a r”  que  m e n 
c ionan  los pasajes im pugnados  de la Ci rcular  3 de 1973.  Ni, m e n o s  aún ,  
existe f u n d a m e n t o  legalmente plausible para e n te n d e r  q u e  al iniciarse las 
diligencias pre liminares t endie n te s  a la práct ica de una l iqu idación  por  
a foro  “ cua lquier  l iquidación privada pos te r ior  a ese evento  ser ía  inocua  y 
cualquier  pago será ten ido  ú n ic am ent e  c o m o  a b o n o ,  d e p ó s i t o  o a buena  
c u e n t a ” , com o reza un o  de aque llos  pasajes, ya qu e  qu ien  declara con 
exac t i t ud  así sea ta r d í a m e n te  no es evasor del i m p u e s to  sino d e u d o r  
m o ro so  de éste y el t r a ta m ie n to  q ue  la Ley prevé para cada una  de tales 
s i tuac iones  es d i st into,  co n f o r m e  q u e d ó  ex pues to .



Se i m p o n e  en to n ces  acceder a las pe tic iones de la d e m a n d a  y declarar  la 
nu l id ad  de  la Ci rcular  No. 3 en sus p í r ra fo s  acusados ,  por  c u a n t o  aparecen  
claras las violaciones de te x to s  legales que  el a c to r  les a t r ibuye .

En tal  vi r tud ,  el Consejo de Lstad t  Sala de lo C ont enc ioso  A dm in is t r a t i 
vo, Sección Cu a r t a ,  de  acuerdo  con  :\ co n c e p to  del señor  Fiscal 3o.  de  la 
C or p o ra c ió n  y ad m in i s t r an d o  just icia en n o m b r e  de la Repúbl ica  de C o 
lo m bi a  y por  a u t o r ida d  de la Ley,

F A L L A :

Son nulos  los pasajes de la Circular  No. 3 de 1973,  enviada por el 
D i r ec to r  Genera l  de Im pue s to s  N a c o n a l c s  a sus suba l te rnos  y qu e  dicen 
asi:

Ahora  bien :  El Decre to  328? de 1963,  Ar t ícu lo  14, Inciso segun
do,  facul ta  a la Dirección cié Impues tos  para a forar  al co n t r ib u y e n te  
moroso .  Este proceso de a f o r i r  conl leva una serie ele actos  que  
c o n f o r m a n  una  operac ión  achí i lustrativa,  el p r imero de los cuales 
or d in a r ia m e n te  está c o n s t i t u id o  por el au to  del J.efe de la Oficina 
C o m p e t e n t e ,  que  delega o faculta a sub or d i nado s  suyos para pract icar  
una visita contable  y que culm na con la cor re spondien te  l iquidación 
de a foro ,  parte  final de tal ope r i c ió n .

T e n i e n d o  en cuenta  lo an t e r  or,  du ran te  el mes s iguiente al bimes 
tre respec tivo el c o n t r ib u y e n te  :iene facul tad exclusiva de l iquidar sus 
im pues tos  de ventas;  vencido  e mes t iene facul tad de l iquidar,  s u b o r 
d ina do  a la ausencia de ac tuac ón por parte del Estado,  es decir,  que  
la Admin is t r ac ión  no  haya in ciado la operac ión  Adminis t ra t iva  de 
aforar .  Cualquier  l iquidación privada pos te r ior  a este even to  sería 
inocua  y cualquier  pago será ti nido ún ic am ent e  c o m o  a b o n o ,  d epó s i 
to  o a buena  cuenta.

Revalídese  el papel  co mún .

Cópiese,  c o m u n i q ú e s e  al Señor  1.' ¡rector Genera l  de Im pu es t os  Naciona
les con envío del t e x t o  com p le to  de esta providenc ia ,  n o t i í í q u e s e  y 
arch ívese  o p o r t u n a m e n t e .

Se deja cons tanc ia  de que  la an t e r io r  providencia fue d iscut ida  y 
a p rob ada  po r  la Sala en la sesión Jel cua t ro  de abril de mil novec ien tos  
se ten ta  y cua t ro .



G ust avo  Sa iazar  T \

Miguel Lleras Pizarro

• H e rn a n d o  F ranc o  Rojas
Secretario

J u a n  H e rn á n d e z  Sáenz  

B erna rdo  Or t iz  A m a y a



SUPERINTENDENCIA BANCARIA

S U P E R IN T E N D E N C IA  B A N C A R IA  Forma com o se cumple su vigilancia 

sobre las actividades de enajenacjt n de inmuebles, dentro de planes o 

programas de urbanización o const¡ucción de viviendas y las relacionadas 

con el otorgamiento de crédito p;ira adquisición o construcción de las 

mismas. Infracciones y penas. Protección especial de los intereses de los 

ahorradores o eventuales beneficiarics.

Conseje Je Estado 

Sala de lo Conte) eioso Administrativo 

Seeeion Cuarta

Bogotá. D.E., dieeioeho de abril 
de mil novecientos setenta v euatro

R e í.: Radicación 2 3 5 9 . N u lid a d  de las R e 
soluciones 2445 y .3104 de 1 ‘>72 de la S u 

perintendencia i>ai caria. Dem andante: 
Cooperativa de Habitaciones de los em 
pleados m unicipales de C a li L im itada.

Proponente: Dr. Miguel Lleras Pizaro

La de m a n d a  aspira a qu e  se d e c i d e  la nul idad de los ac tos  m e n c io na do s  
en la referencia,  por  medio  de os cuales el s u p e r in t e m k  nic hanc.-n i, ,
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o r d e n ó  t o m a r  poses ión de  los negocios de  la coopera t iva  d e m a n d a n t e  y 
luego c o n f i r m ó  d icha de te rm ina c ión .

Se solicita la dec la rac ión  accesor ia del “ re s tab lec imien to  de l  d e r e c h o  de  
la coop e ra t iv a”  q ue  consist i r ía  en q ue  se ponga fin a la in te rvenc ión  de  la 
super in t enden c ia ,  a c t u a lm e n te  ejercida po r  in te rm edi o  del In s t i tu to  de  
C ré di to  Ter r i tor ial  y se devuelva  la admi ni s t r ac ión  de los b ienes d e  los 
c o o p e ra d o s  a su ge ren te  y conse jo  de adminis t rac ión .

C o m o  mot iv os  para  de c re ta r  la nul idad  se me nc io na  la falsa mot ivac ión ,  
q ue  consist i r ía ,  a u n q u e  n o  lo exprese  el d e m a n d a n t e ,  en la v iolac ión de  los 
A r t í cu l o s  26 y 163 de  la Co ns t i tu c ión .  Kn se gun do  t é rm in o  se señalan 
c o m o  violados los p recept os  de  la Ley 66  de 1968 y del D e c re to  r eg lamen
tario 219  de 1969.

La falsa m ot i vac ió n  la expl ica a f i r m a n d o  que  la coope ra t iv a  s í  t i ene el 
permiso  prescr ito en el A r t í cu lo  5o.  de la Ley 66  de 1968 c o n t r a r i a m en te  
a lo a f i rm ado po r  el s u p e r in t e n d e n te  p o r q u e  él se p ro d u jo  po r  minis ter io  
de la Ley en vista del si lencio posi t ivo prev is to en el Inciso 2o.  del Ord ina l  
6o. del A r t í cu l o  5o. según el cual se en tend erá  a p r o b a d o  t o d o  plan o 
prog rama de urbanizac ión  o de  venta de vivienda o de te r renos  c u a n d o  
hayan  t ranscur r ido  t reinta d ías  hábiles después  de p re sen t ad a  la sol ici tud 
sin q ue  el s u p e r in t e n d e n te  se pronuncie .

Ref ir iéndose  al s egun do  cons id e ra nd o  a f i rma que  n o  está d e m o s t r a d o  
que  la coopera t iva  haya persis t ido en manejar  sus negocios de manera  
insegura y no au to r i zada .  La rgam ent e  se refiere a los cargos re su m id os  en 
la Resoluc ión  imp ug nad a  para conc lu i r  q ue  son exagerados.

Por  ú l t imo rechaza  la posibi l idad de que  no  se lleve la conta b i l i dad  en 
debida  forma en t re  o t ras  cons iderac iones  p o rqu e  la misma s u p e r i n t e n d e n 
cia c o m p r o b ó  q ue  la coopera t iva  t i ene los libros que  la Ley exige y que  
es tán regist rados y q ue  si en ellos hay a lgunos  e rrores  no son  de tanta 
gravedad c om o  para o r d e n a r  la “ oc u p ac i ó n  adm ini s t r a t iva ” .

Ln  su m o m e n t o  se ex am in a rán  estos p u n t o s  xle vista.

No se accedió  a la suspens ión  provisional  sol ici tada por  las co ns id era
ciones qu e  en par te  se re p ro d u c e n  aquí :

"L a  prueba  sumar ia  para su s t en t a r  el ped ido  de suspens ión por  
grave perjuicio cons is te en dec la raciones rendidas  an t e  juez con  las 
que  no  se dem u es t r a  la exis tencia  de ningún h ech o  c o n c re to .  Se 
l imita a consignar op in ion es  persona les de los dec la ran tes  acerca de 
las causas de las que  pod r í a  derivarse da ñ o  para la Coopera t iva .  Las



demás  pruebas  son copias de c; rtas dirigidas por a lgunos socios en las 
que  se renuncia a la condic ión  de asoc iado de la coopera t iva  y se 
solicita la devolución de los a pe rtcs y ahor ros  cons ignados.

“ El alegato del ab og ado  es e rudi to,  intel igente y hábil c o m o  obra 
de l i t igante.  A de má s  denso  y ex tenso .  De sus ref lexiones no puede  
deducirse  f lagrante violación d„' la Ley ni de la Con s t i tu c ión  ni los 
perjuicios d i r ec ta m ent e  derivad >s ele la vigencia de lo resuel to  por el 
su pe r in te nd ent e .

“ Al contra r io ,  según el Ar ículo 12 de la Ley 66 de 1968  el 
su p e r in t e n d e n te  bancar io  p u e d ;  to m a r  la inmedia ta  posesión de los 
negocios,  bienes y haberes de lis personas jurídicas o-na tura les  que se 
ocupen  de las act ividades de que trata dicha Ley, o d isponer  su 
l iquidación “ c u a n d o  persistan t n manejar  sus negocios  de manera  no 
au tor izada  o insegura".  El eje cicio de esta facul tad,  que  es adem ás  
un deber  ine ludible  para pr< teger el ah o r r o  de las personas que 
aspiran a la p ropiedad  de aU una  vivienda, no está c o n d ic io n a d o  a 
previo proceso de prevención s. amo ne s ta c ion es  y multas  c o m o  lo 
est ima el d e m a n d a n t e .  El manejo  inseguro es c o n c e p to  a t r i b u i d o  al 
su p e r in te n d en te  y no  es discrecional  sino en el sen t ido  de que  puede 
probarse lo contra r io ,  o. sea que  la apreciac ión  del s u p e r in te n d e n te  es 
e r rónea  a la luz de los con cepto s  generales c|uc prevalezcan en un 
m o m e n t o  da do  acerca de lo que  es una adminis t rac ión  segura.  Esta 
prueba  no puede  ser la surnari; ni menos la m uy  inc omple ta  apor tada  
con la demanela.  Aceptar  el er ror  conceptua l  de! super intene lente  
implica un debate  p r ob a to r io  pleno es decir  c o n t r a d ic h o  lo que  es 
imposible cu a n d o  aún no se lia a d m i t i do  la d e m a n d a " .

El su p e r in te n d e n te  bancar io  míe;  vino en el proceso iau p r o n t o  c o m o  se 
ace p tó  la d e m a n d a  y co n s t i t u y ó  coi ic> a p o de rado  al d o c t o r  Alvaro Ra mí rez  
Vargas.

El señor  fiscal del Consejo co m p ar te  en su to ta l idad los argumentéi s de la 
d e m a n d a  y es t ima que  deben  anula i se  los ac tos  p o rq ue  la sup e r in te ndenc ia  
obre) con ligereza. Acepta  c[iie e permiso debe en te nde rse  co nc ed id o  
po r  minister io de  la Ley ( circuns ta icia que  la supe r in te nde nc ia  acepta )  y 
aña d e  que  este ac to  admini s t ra t i '  o t áci to  implica la conval idación  de 
cualesquiera ac tos  ante riores  que  >e hubieren e iectuaeio i r regularmeníe.  
extreme) hasta el que  no alcanza i llegar el d e m a n d a n l e .  En c u a n t o  al 
manejo  inseguro considera  que " los  cargos no parecen tener  demas iado  
fundamente)”  p o rqu e  se hizo omis icn  de “ hecho s"  y c i rcuns tancias  encam i
nados  a desv ir tuar los” .



Agrega el señor  fiscal: “ En el p roceso  consta ,  p o r  e j emplo ,  q u e  el 
in s t ru m e n to  no fue pagado en un solo c o n t a d o ,  sino a m o r t i z a d o  gradua l 
mente .  Se h izo  un a b o n o  por  $ 2 0 . 0 0 0 . 0 0  el 3 0  de  abril de  19 71 ;  o t r o  por  
S 2 5 . 0 0 0 . 0 0  el 4 de  m ayo;  o t r o  por  S 3 0 .0 0 0 . 0 0  el 4 de ju n io  y un ú l t im o  
a b o n o  por  S I 9 .4 3 0 .0 8  el 27 de jul io.

' ‘N a tu ra l m en te ,  el cesionar io  y t e n e d o r  de la letra,  señor  Cr i stóbal  
León Oro zco ,  no  la iba a ent regar,  cance lada ,  al p r im ero  o segundo  
abo no ,  sitio c ua nd o se 1c te rminara  de pagar, es decir ,  c u a n d o  ya no 
se le adeuda ra ,  por  esc c o ncep to ,  un solo cen tavo.

¿“ Lo hizo así,  re a lmente?

“ El 
inferir

“ Antes  bien,  al folio 102,  del c u a d e rn o  No. 3 y ce n fecha 26 de 
se p t i em bre  de 1972  figura la xeroscopia ele la letrr.. deb ie lamente 
cancelada ,  cosa que  lleva a pensar  y dar por  aver iguado que  el 
i n s t r u m e n t o  sí  estaba  en poder  de la Coop era t iva ,  c o m o  ella lo 
asegura.

“ De o t ro  mcido no hubiera  p o d id o  t o m a r  la copia que  of rec ió  a la 
S upe r in te ndenc ia  para su s te n t a r  el recurso  de repos ic ión  c o n t r a  la 
Resoluc ión  N o .  2 4 4 5  de 7 de sep t i em bre  de 1 9 7 2  y que ,  n o  c>bstantc, 
la S upe r in te ndenc ia  no  repuse).

" A h o r a ,  que  el d inero  volvió a manos  del G eren te  ele la C o o p e r a t i 
va, señor  Rafael  Urías Cardona ,  nadie lo ha negado .  Antes  bien,  se 
estableció,  en su o p o r t u n i d a d ,  que  el señor  León Or oz co ,  m u y  d u eño  
y señor  de su plata,  se la dió en préstame) al G e re n te  Urías Cardona ,  
c o m o  o t ras veces le) hab ía  hecho.

"El  señor  León O r o z c o  ha test i f icado ,  bajo j u r a m e n t o ,  en los 
s iguientes té rminos:  " “ Yo le presté a él la plata,  p o rque  n os ot ro s  nos 
pre s ta mos  plata,  n oso t r os  hac em os  varios negocios e inclusive toda vía  
me debe  algunos pesos’” '.

"El  t e s t im oni o  t ranscr i to  no  ha s ido  co n t r a d ic h o ,  s ino a m p l i a m e n te  
c o n f i rm a d o  con el t e s t im on io  del se ñor  Urías C a r d o n a ” .

En c u a n to  a la contab i l idad  se expresa así: “ El cargo no  solo aparece  
i m p r o b a d o  sino d e s m e n t i d o  y c o n t r a d ic h o  po r  la Coop era t iva ,  qu ie n  sost ie 
ne qu e  no  so la m en te  lleva libros,  sino la conta b i l i dad  de sus negocios,  
c o m o  lo d e m u e s t r a  el balance  general c o r t a d o  en 31 de  d ic iembre  de

case) es que  no  hay e le m e n to  a lguno  de ju ic io  que  permi ta  
lo cont ra r io .



1971,  q u e  no  se hubiere  p o di do  hacer  sin contab i l idad  y sin libros.

“ La observación es razonable

“ Ahora ,  si al señor  Sup er in t  ' lu iente  no  le sat isfacía la con tab i l idad  
de la coopera t iva  ha debi do  a d o p t a r  algunas de las medidas  de que  
habla  el Ar t íc u lo  35 de la Ley 66 y ejercer  un m ayor  cont ro l  sobre 
su f u n c io n a m ie n to  etc.

“ Si no  lo hizo o p o r t u n a m e n t e ,  no  podía  deci r en las Resoluc iones 
de m a n d a d a s  que  la Coopera t iva  ha persist ido en manejar  en forma 
inde bid a  su contab i l idad ,  ni sus negocios,  ya que  an tes  cabría  a f i rmar  
que  fue la Su pe r in t endenc ia  B.mearia la que,  a su deb ido  t iempo,  no 
c um pl ió  la l abor  de inspecc ión y vigilancia que  sobre  estas en t idades  
le en co mi en da  la Ley y es taba :n el deber  de rea l izar".

Para resolver se ana lizarán  los caigos y descargos  en el o rden  pre sen t ado  
así:

1. Según la Ley 66 de 1968 la: act ividades de ena jenac ión de i n m u e 
bles, d e n t r o  de planes o p r o g r a n n s  de urbanizac ión  o cons t ru cc ió n  de 
viviendas,  cua lquiera que  sea el sist. ' tna a d o p t a d o :  a s í - c o m o  de las consis
t en t e s  en el o t o r g a m i e n t o  de en d i to para la adquis ición  de lotes o 
viviendas o para la cons t r ucc ió n  de las mismas,  está sujeta a la vigilancia 
del gobie rno  nacional  que  se cu nple a través de la supe r in ten denc ia  
bancar ia  y que  exige dos  condiciones :

la .  La inscripción del empresar io  an te  la super in tende nc ia  para lo que  
ha de  cu m pl i r  con todo s  los requisi ios  de q ue  t ra te  el Ar t íc u lo  2o. y

2a. Q u e  cada uno de los planes o programas  que  hayan de desarrol larse 
o b t en g an  permiso especial y concre  o del mi sm o su pe r in t end en te .

Hay dos  clases de inf racciones : a de e jecu ta r  las act ividades ya m e n c i o 
nadas c u a n d o  el empresar io  no es á inscr ito o ha venc ido  su inscr ipción,  
q u e  debe  renovarse cada año ,  o c u a n d o  ejerce tales act ividades  sin el 
permiso  que en cada caso se requiere para cada urbanizac ión  o programa o 
plan.

Las inf racc iones c o m o  tales t i enen pena de prisión de dos a seis años 
por  la falta de inscr ipción y de t no a cua t ro  años c u a n d o  ex is t iendo  la 
inscr ipción esta no se halle v iger te o se ejerzan las act ividades sin el 
permiso  co n c re to  de qu e  ya se lia l a b ia d o .

I n d e p e n d ie n te m en te  de las pena; ,  el su p e r i n te n d e n te  debe  ejercer  parti-



ca lar  vigilancia para pro teger  los intereses de los a h or ra do re s  o eventua les 
beneficiarios  de qu ienes  se hayan  rec ibido  ap o r t es  o cu ot a s  y debe  interve
nir p reven t ivamente  cu a n d o  quiera  qu e  encu e n t r e  q ue  cor ren  pel igro tales 
intereses,  p re c i samente  para evitar  que  se cause el daño ,  p o rq u e  la e x p e 
riencia enseña  que  las penas de  prisión p u e d e n  ser e jemplar izan tes  y aún  
m o ra lm e n te  ret r ibut ivas  del d a ñ o  causado ,  pero  en general  no  a l canzan  
para reintegrar  a los dam nif ic ado s  los aho r ros  q ue  ha yan  sido malversados 
o mal adminis t rados ,  lis tan rigurosa la Ley ,  que  proh íb e  no so la m ent e  
e jecu ta r  los planes o programas  sin el c u m p l i m ie n to  de los requisi tos  ya 
me nc io nad os ,  sino qu e  prohíbe  anunciar los  u of recerlos  c u a n d o  no  se han  
o b te n id o  las licencias.

Las di spos ic iones a c tu a lm e n te  vigentes c o m o  las an te r ior es  co n te n id as  en 
el Decre to  234 9  de 1965 y sus reg lamentarios  979  y 9 8 0  de  1966 ,  
c o n s t i tu y e n  la cu l minac ión  de pro longad o y angus t ioso  c la m or  de la 
op in ió n  públ ica general  para que  se creara algún in s t r u m e n t o  e s t a tu ta r io  y 
su vigilancia se e n c o m e n d a r a  a a lguna agencia oficial ap ta  para evi tar  que  
c o nt in ua ran  o c u r r ie n d o  los engaños  de que  fueron v íc t imas  ta n to s  c o l o m 
bianos  pobres,  ingenuos  y mal in for ma dos ,  que  e n t re ga ro n  sus ah o r r o s  con 
la cons ignac ión  per iód ica  de pequeñas  cuotas ,  sin fijarse, c o m o  lo haría el 
avezado ho m b re  de negocios,  en la id on e idad  profes iona l  y moral  de 
qu ienes  of rec í an  sat isfacer  ese anhe lo  de los t raba jadores  sin vivienda,  que  
explica con  tan ta  sencillez u n o  de los hijos de Sánche z  el señ or  Oscar  
Lewis con las s iguientes palabras:

" L u c h é  d ía  y noche  para establecer  mi hogar,  un  hogar humi lde  
c o m o  puede us t ed  ver. Pero paso mis ratos  felices’ con las criaturas.  
Pr imero  por Dios y por ellos es toy en pie y es toy m a r c a n d o  el paso. 
C u a n d o  cruzo las calles tengo  cu id ad o  con el t rá fico;  no  es de m í  que  
tengo  que cuidar ,  es de las criaturas.  No podré  darles m u c h o ,  pero  al 
menos  siguen viviendo y c reciendo,  y espero  que  con  la ay u d a  de 
Dios pueda estar  con ellos liasta que puedan  ganarse su vida.

“ Yo quiero  dejarles un cua r to ,  es la am b ic ió n  que  tengo.  Lo 
ampara  aquel la  casita, una,  dos o tres piezas: un c u a r to  para cada 
uno ,  para que  vivan j u n to s .  Pero no me quieren ayudar .  Le p ido a 
Dios fuerzas para seguir  luchando ,  que  no caiga yo  p r o n to  y pueda  
te rmi na r  aquel la casita. Una casita que  no vale m u c h o ,  pero d o n d e  
pueda  vivir mi gente.  Us ted,  de n t r o ,  es d u e ñ o  de t odo .  Será una 
pro tecc ión  para ellos c u a n d o  yo caiga para no levantarme m á s ” ’.

La an te r i o r  expl icac ión  im por t a  para q u e  pueda  en t end e rs e  el sen t id o  y 
la f inal idad de las func iones  que  le han sido e n c o m e n d a d a s  al s u p e r i n t e n 
d en te  bancar io  para pro teger  el ah o r ro  de los c o l o m b ia n o s  de s t i na do  a 
adqui r i r  su vivienda, sin q ue  interese m u c h o  la na tura leza  legal q u e  a d o p t e



la emp resa  q ue  haya  de  cumpl i r  tal . tdministración.

El su p e r in t e n d e n te  ace p tó  en i na de sus Resoluc iones que  por  el 
t ranscurso de los 30 días debí a  en tenderse  a p ro b a d a  la u rbanización  
respec to  de la cual se fo rm ul ó  solic tud  de licencia, de m o d o  q ue  respec to 
de esta c i rcunstanc ia  no  es necesario profundizar .  Sin em bargo  el que  la 
licencia permi t ie r a  hacer  promesas  d ‘ venta o ventas a par ti r  de la fecha de 
su vigencia no significa, y me nos  ¿n el caso de l icencia táci ta ,  que los 
hechos  an te r iores  cont ra r ios  a la L e / ,  hayan  q u e d a d o  convalidados.  A este 
respec to  t'l Conse jo hace suyas las í iguicntcs  expl icac iones  formula das  por 
el represen tan te  de la s u p e r in t e n d e n : i a  en el curso de la audiencia  públ ica:

La primera  cues t ión ,  si la Coopera t iva  t iene aho ra  o 1 1 0  permiso  
para vender  lotes 1 1 0  lia s ido c ebat ida por el S u pe r i n t ende n te .  A este 
respec to ,  ahora  solo qu iero  acl irar que si el S u p e r i n te n d e n te  Bancario 
no c onc edi ó  el permiso o lo negó dent ro  del t e r m in o  de 30 días,  1 1 0  

fue por  negligencia suya sino porque  se ade lan taba  rigurosa invest iga
ción sobre graves cargos conira  los adminis t radores .  No quer ía  el 
S u p e r i n t e n d e n t e  pronunciarse  antes  de hacer luz en el asunto .

“ Esto,  supues to ,  la cuest ión funda me nta l  es: hi ob t en c ió n  del per 
miso para un plan de ve nt ; s  de lotes,  legaliza las ventas  o las 
promesas  ele ventas o las negociaciones anter iores ,  hechas sin los 
requisi tos  legales?

“ No lo es t ima así  la Super in t endenc ia  Bancaria por las siguientes 
razones:

“ a) El nume ra l  7o. del Ar t íc u lo  12 de la Ley 66 de 1968 dice 
que  el S u p e r in t e n d e n te  Banca io puede t o m a r  posesión de los nego
cios y bienes de una persona urídica o na tura l  cu a n d o  desarrolle las 
ac tividades de que  trata la Le-- en las ci rcuns tanc ias  del A r t í cu l o  11.

“ ¿Cuáles son las act ividades de que t ra ta  esta Ley? Lo dice el 
Ar t ícu lo  pr imero:  las actividac es de ena jenación  de inmuebles ,  de n t ro  
de planes de urbanizac ión  o ce ns trucc ión de viviendas.

“ ¿Cuáles son las c i rcunstanc ias  del Ar t ícu lo  11? Anunciar  o d e s a 
rrollar estas act ividades de enajenación sin hallarse inscri to ante  el 
Su pe r in te n d e n te  Bancario o sin el permiso del mismo.

"E s  bien claro que  algunas ; c t ividades de ena jenac ión ,  promesas  de
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venta o ventas de lotes,  se pueden  realizar, c u a n d o  el respec tivo plan 
no  tenga permiso y o t ras  ena jenac iones  c u a n d o  ya se o b t u v o  el 
permiso .  Las pr imeras ena jenac iones  son ilegales, las segundas  n o ;  y 
1 1 0  se ve p o rq u é  la legalidad de unas pueda  subsa na r  la i legalidad de 
los o t r os  ac tos  de ena jenac ión .  Cada una de estas negociac iones son 
actos  jur íd icos concre tos ,  individuales,  diversos,  in d e p e n d ie n te s  unos  
de o t ros ,  e jecu tad os  en c i rcuns tancias  legales di st intas .  La legal idad de 
unos  no  puede  cubrir  con m a n t o  generoso  la i legalidad de los otros .

“ b) Quizás el señor  Fiscal c o n c e p t u ó  de m a n e ra  diversa p or que  
pensó  que  el permiso  que  con cede  el S u p e r i n t e n d e n t e  se refiere al 
plan de cons t ru cc ió n  de una  urbanizac ión ,  a la e jecuc ión de  las obras  
de servicios públ icos en d e t e r m i n a d o  te r r eno .  En este caso,  o b v i a m e n 
te, al ap robarse  la u rbanizac ión ,  quedan  ap r o b a d o s  to dos  sus lotes;  
sería ab s u r d o  pensar que  se au t or izan  unos lotes y o t ros  no ,  o una 
par te de  unas calles y o t ras no.

‘‘Este permiso de e jecuc ión  de obras es aquel  a que  se refiere el 
nume ra l  q u i n t o  del Ar t íc u lo  q u i n t o  de la Ley tan ta s  veces c i tada.  Es 
la l icencia de obras  que  o torga  la a u t o r i d a d  municipal .

" P e r o  el permiso  que  debe co nceder  el S u p e r i n t e n d e n t e  es bien 
d i s t iu to ,  se refiere primordial  m en te  a las ventas.  C o m o  ya se dijo, al 
t e no r  de los Ar t ícu los  1o. y 5o. es un  permiso  para ade la n ta r  
act iv idades  de ena jenac ión ,  y t ra ta de tu te la r  los de rechos  e intereses 
ec o n ó m ic o s  del públ ico.  Cada venta ,  o promesa de venta ,  pues la Ley 
habla en general  de “ act ividades de en a je n ac i ó n " ,  puede desarrol larse 
en condic iones  y c ircunstanc ias m u y  dist intas,  t a n t o  por  el i n s t r u m e n 
to que se emplea  para hacer  cons ta r  la ena jena c ión ,  c o m o  por  el valor 
de la misma, los gravámenes que  a f ec ten  el solar  ob je to  del negocio,  
los plazos para cumpl i r  las obl igaciones etc.  Estas c ircunstanc ias ,  para 
seguridad del públ ico,  debe n  l l e v a r la  ap ro b a c ió n  del S u p e r i n t e n d e n t e  
Bancario.  Si pos te riores  negociac iones  llevan la garan t ía  de la a p r o b a 
ción de este func ionar io,  no quiere ello deci r que  las an te riores 
tambié n  la tengan ,  que no se ha c o m e t i d o  f raude  alguno.  N o  se 
pu ede n  bende c i r  con m ano benigna negociac iones  que  a lo me jo r  han 
versado dos veces sobre el m is m o  lote,  o en las qu e  solo se expid e  un  
s imple rec ibo  del pago, en lugar de una  válida promesa  de c o m p r a v e n 
ta que sirva al p re sun to  c o m p r a d o r  de prueba  para exigir  el c u m p l i 
m ie n to  de lo pac ta do ,  y o t ras  ir regularidades por  el estilo.

“ No. El permiso no es un visto b u e n o  de a c tu ac io nes  pasadas.  Es 
una seguridad para fu turas ena jenac iones.  No es una  manguianc lia  
abso luc ión  para qu ienes  i m p u n e m e n t e  bur la ron  la Ley.



“ Esto prec isamente  de mu es t ra  que  el cr i ter io tlel S u p e r in te n d e n te  
Bancar io  obedece  a la v o lun ta d  y al esp í r i tu  de la Ley; p ro teger  los 
intereses del públ ico.

“ Puede ser q ue  un plan de ventas tenga ya permiso.  Pero se han 
h echo  an te r iores  negociaciones  sin' fa au tor izac ión  del S u p e r in te n d e n te  
y que  ofrecen i r regular idades d :  d i s t in to o rd e n ;  que,  por  ta n to ,  deben  
subsanarse.  Para ello el S u p e r in t e n d e n te  debe  t o m a r  posesión del 
negocio,  y puede hacer lo segí n lo au tor iza  el Ar t íc u lo  que co m en  
tamos.

“ C o m o  p ue den  aprecia r  lo; Honorables  Consejeros ,  por  el e x p e 
d iente  pu eden  con s ta ta r  que  an tes  de que  la Su pe r in te ndenc ia  c o n t r o 
lara las ena jenac iones  de la Coopera tiva,  algunas de sus act ividades se 
desar rol la ron en condic iones  rregulares.  La Super in t endenc ia  debía  
p on e r  orden  en esas ncgociacio íes hechas sin su au tor izac ión .

“ c) El c ri ter io de que  la aprobac ió n  de un plan legaliza las 
ena jenaciones hechas con an te r ior idad ,  trae o tras  peligrosas co n se 
cuencias para el bien públ ico / deja sin sanción a los violadores de la 
Ley 66 de 1968 ,  que precisamente  en razón de f raudes colectivos 
anter iores ,  qu iso ser celosa en pro teger  los habeiTs y los ahor ros  de 
las clases necesi tadas,  que  b iscan un pedazo  de t ierra en d o nd e  
cons t ru i r  su vivienda.

“ Tan  pr o n to  c o m o  el Su pe r in t e n d e n te  descubre  que  se han de sa r ro
l lado act ividades de ena jenac ión de lotes, d e n t r o  de un plan que  no  
cumple  los requisi tos  legales, lo pr imero que  hace es. por in t e rvenc ión  
directa o por o t ros  apremios  Lgales.  so m e te r  dicho  plan a las exigen 
cias de la Ley. Esto en biei de quienes  in cau ta m en te  caveron  y 
negociaron lotes,  pues sin e permiso del S u p e r in te n d e n te  no  se 
po dr ían  cor rer  escr ituras a qu enes suscr ibie ron promesas de c o m p r a 

venta (A r t í cu l o  9o.  del D . 1 3 8 )  de 1972)  o recibieron simples recibos 
de pago, ni las au to r ida des  n unicipales,  d o ta r í a n  los solares de los 
e lementa les  servicios públicos,  ' ero si la au tor izac ión  del plan,  legaliza 
an te r iores  ilegales act ividades  de ena jenac ión ,  ¿en qué q ueda n  las 
sanc iones de la Ley? ¿En que queda  la responsabi l idad de quienes la 
violaron? ¿En qué  queda  la fuerza de esta Ley, en una  ac tividad tan
i n fe s tada de urban izadores  p i r i tas ,  llenos de las más inaudi tas  a r t i m a 
ñas y trucos?

“ d) Por ú l t imo,  para a f i rmar  que al ap robarse  un plan de e n a je n a 
ciones quedan  legalizadas las ventas hechas con an te r io r idad ,  debe 
probarse que los solares ven di t o s  están c o m p re n d id o s  d e n t r o  del plan



ap ro b ad o .  Esto n u n c a  se puede  probar ,  p o rqu e  u n  solar  ve n d id o  con 
a n te r io r id ad  no puede  qu ed a r  c o m p r e n d i d o  d e n t r o  del plan de ventas 
cuya  au to r izac ión  se solicita.  Y es to  por una  sencilla razón:

“ C u a n d o  se solici ta la ap ro ba c ió n  de un plan de ventas,  éste se 
debe  precisar e x a c ta m en te ,  d e te r m i n a n d o ,  en t re  o f a s  cosas,  los te r r e 
nos que  se qu ie ren  vender  y ac r e d i t a n d o  su d o m in io  m e d ia n te  presen 
tación  del cer t if icado  de t rad ic ión  y l ibertad  (nume ra l  4o . ,  A r t í c u lo
5o.  de la Ley 6 6  de 1968) .  Si el d u e ñ o  del t e r r eno  es o t r a  persona  
dist in ta  a la que  va a e jecuta r  el plan,  el d u e ñ o  del t e r r e n o  debe  
coad yuvar  ta m b ié n  la pet ic ión ( A r t í c u lo  6 o . ) — Así,  pues,  los solares 
vendidos  an tes  de la so l ic i tud  de ap ro b a c ió n  de un plan de ventas no  
qu e d a n  inc lu id os  d e n t r o  de ese plan,  esos solares ya no  q u e d a n  
inc lu ido s  d e n t r o  del t e r r e n o  que  se dice se va a vender ,  esos solares 
ya no están in c lu id os  d e n t r o  del cer t i f icado de t rad ic ión  y l iber tad  
que  se presen te  para o b t e n e r  la au tor iz ac ió n  de venta ,  y cons te  q ue  
solo se au t o r i za  la venta del t e r r eno  cuya p ro p ie d ad  se ac r ed i tó  
m edi an t e  el ce r t i f icado  de l iber tad.

“ Al folio 225  a 228  del i n for m e  de visita, co ns ta n  las escr i turas de 
venta que el geren te  de la Coope ra t iv a  cor r ió  sin el permiso del 
S u p e r in te n d e n te  Bancar io.

“ En consecuenc ia,  s í  es fun da da  mo t ivac ión  de la Res oluc ión  
im pugnada ,  c ua nd o a fi rma que la C oope ra t iv a  de Habi tac iones  real izó 
act ividades de ventas  de solares,  d e n t r o  de planes de urbanizac ión ,  sin 
cumpl i r  los requis itos  legales' ' .

La Ley es m u y  cu idadosa  en la p ro tecc ió n  de los intereses de los 
a h o r r ado res  y por  eso se exige que  ad em ás  de la a p rob ac ió n  de  las 
au to r id ad es  locales relativa al c u m p l i m i e n t o  de las reglas sobre  urba n ism o 
y servicios públ icos ,  el t e x to  de los c o n t r a t o s  de venta  o de. p rom esa  de 
venta  debe  estar  a p r o b a d o  por  la su pe r in tenden c ia .  Ls obv io  q ue  an te s  de 
cine se produjera  el permiso  tác ito,  las ventas hechas no lo fu e ro n  m e d i a n 
te c o n t r a to s  cu yo  t e x t o  tuviera la ap ro b ac i ó n  del su p e r in te n d e n te .

No prospera  este cargo.

2o. y 3o. Largamente  se ex t ie nde  la d e m a n d a  para d e m o s t r a r  la inexis
tenc ia  de i r regularidades con olvido  de las mu y a b u n d a n t e s  de que  dá  
c ue n ta  la prolija invest igación de la su pe r in te nd enc ia  que  p u ed e  examinarse  
en los cua der nos  de a n te c e d e n te s  adminis t rat ivos.  No es necesario ana l izar
los todos ;  basta con  m o s t r a r  algunos.



E n  el acta de  visita p rac t icada  del 23 de Marzo al 23 de  J u n i o  se 
c o m p r o b ó  que  e fec t ivamen te  la coopera t iva  t iene regis t rados los l ibros que  
la Ley  exige, pero  ello no  s ign i f ia  que  sea bien llevada la conta b i l idad .  
T a m p o c o  es prueba  de una  adminis l  ración e ficiente y del icada.  Por  e jem 
plo,  según los e s ta tu to s  el consejo c e adminis t rac ión  debe  reunirse por  lo 
m e n o s  dos  veces al mes y según el l ibro de actas desde  el mes de  E ne ro  de
1972 hasta  el d í a  de la visita no  s j  había  ce lebrado  sino tres reuniones .  
Ot ras  omis iones  son tan graves c o i m  el no haber  e la bor ado  el reg la m en to  
de  la sección de vivienda de ahor re  y de c réd i to  y po r  t a n t o  no  haber lo  
s o m e t i d o  a la ap ro bac ió n  del su p e r in te n d e n te  según se lee en el fol io 8  del 
cu ad e rn o  n ú m e r o  4. En acta de  visita de la sup e r in t end enc i a  de c o o p e r a t i 
vas se advier te qu e  d irect ivos de la empresa ,  señores  Alvaro M uñ oz ,  
At i l i ano  Ro dr íg uez  y el geren te  R; fael Urías Ca rd ona  o b tu v ie ro n  pré s ta 
mos  que  sup e ra n  en un c ien to  por  c iento el valor  de  los apor tes .  El 
visi tador de las coopera t ivas  l lama 1;, a te nc ión  de este peligro qu e  c o n s t i t u 
ye un ab u so  de los adm in is t ra dor es  :]ue son los que  t ienen “ en su po der  la 
m a y o r  par te  de,! capital  de la soc iedad.  . . ” . Lo an te r io r  no impide  a la 
misma supe r in te nd enc ia  de coopera  ivas, folio 144 del c u a d e r n o  pr incipal ,  
elogiar la ef iciencia adminis t ra t iva  je  los mismos  caba lleros  y des tac ar  la 
c i rcuns tanc ia  de que  obt u v ie ro n  una ut i l idad,  según el ba lance  a él p re sen
tado ,  de doc<? mil pesos,  con  olvic o de que en el mis mo informe se dá 
c ue n ta  de  que  en el año  de 197 2 se rec ibie ron auxi l ios  oficiales por  
$ 6 5 . 0 0 0 . 0 0  y se ob tu v ie ro n  apropiac iones  para 1973 por  $ 5 0 . 0 0 0 . 0 0 ,  de 
d o n d e  se c onc l uye  qu e  la ut i l idad ii siquiera a lcanzó  a equiva le r  al valor 
de  los auxilios.

C u a n d o  quiera  q ue  resul ta imposible just i f icar  a lgún gasto,  con  el fin de 
cu adr a r  las cuenta s  se lleva una  c cn  el no m b re  de “ a b o n o s  po r  ac la ra r” . 
Fo l io  13 cu ad e rn o  4 de an tecedentes .

Según se lee en el folio 55 del r r i s m o  cua de rn o  la co op era t i va  p r o m e t i ó  
vender  a sus socios 33 solares de j u e  no  era due ña  sin per juicio de  que  
c o m o  se ve en el folio 60,  de  acuerdo  con la Resoluc ión  n ú m e r o  2 de 17 
de abril de  1968 ,  según cons ta  m  el acta n ú m e r o  5 del conse jo de 
adm ini s t r ac ión  se ad ju di ca ro n  po r  precio infer ior al avalúo es tablec ido,  
a lgunos solares en la u rbanización de Los C á m b u lo s  a m ie m b r o s  de la 
adm in is t ra c ió n  de  la coopera t iva ,  í e ñor es  Alvarez Becerra y Rafael  Ur ías 
C a rd ona ,  el gerente.

En  c u a n t o  a a lgunos  casos c o n c i e to s  m en c io n a d o s  en la d e m a n d a  bas ta  
t ranscribi r  las expl icaciones  del a p o d e ra d o  del su p e r i n t e n d e n t e  d u r a n t e  la 
audienc ia :

“ Tales casos son:



“ I. Pago de una  letra p o r  $ 6 5 .7 2 5 .0 0 .

“ II. Pago al señor  Moisés Gi raldo.

“ III. Pago al señor  Nilo Vivas.

“ Veamos  p u n t o  por  pu n to .

“ I. Pago n o  a u to r iz a d o  y sin c o m p r o b a n t e s  de una  letra por  
$ 6 5 . 7 2 5 . 0 0 ,  girada a favor del señor  Manuel  Sa lazar  Bo te ro ,  con 
v e n c im ie nt o  el 10 de se p t iembre  de  1969 .  Esta let ra co r r e s p o n d ía  al 
ú l t im o  pago que  la Coopera t iva  de bí a  hacer  a d icho  se ño r  po r  la 
co m p r a  del t e r reno  d o nd e  se ade la n ta r í a  la u rbanizac ión .

“ La letra aparece  en d o sa d a  a favor del  señor  Cr is tóba l  León  Oroz- 
co. León O r o z c o  recibe el pago de la l e t ra  en d i s t in tos  co n ta d o s ,  y 
percibe ta m bié n  m u y  altos intereses,  por  cada  c h e q u e  jue recibe de la 
Coop era t iva ,  gira igual c an t id ad  a favor  del geren te  de 11 Coop era t iva ,  
seño r  Urías Cardona ,  qu ie n  lo cob ra  a su favor.  L/ice el geren te  
C ardona  que  esos giros se h ic ie ron  p o rq u e  León O r o z c o  le pr es taba  
esa plata,  a u n q u e  no presen ta  n ingún  c o m p r o b a n t e  de tales graciosos 
prés tamos .

“ C u a n d o  los func ionar ios  de la Superintendencia p ra c t ic aron  la 
visita, t a m p o c o  aparec ió la letra,  d e b i d a m e n t e  cance lada ,  ni los c o m 
pr o b a n te s  de los dos  ú l t imos  pagos.

“ a) En el recurso de reposición ,  el geren te  C a r d o n a  alegó por  
m ed io  de su ap o d e r a d o  que  la l et ra desde  que  se cance ló  es tuvo  en 
los archivos de la Coopera t iva  en el fo lder  d e n o m i n a d o  “T í t u l o s  de 
te r renos  c o m p r a d o s  a don  Manuel  Salazar  B o t e r o ” y a d ju n ta  xe ro xc o -  
pia de la misma;  b) La letra fue  endos ada  a Cr i stóba l  León  O ro z c o ,  
qu ien  se pr es en tó  con ab o g ad o  a cobrar la  el 26 de e n e ro  de 19 7 1 ;  
c o m o  la C oo per a t iva  no ten ía  d i ner o  para pagarla,  se con vi no  cancelar  
la l e t ra  an tes  de u n  año ,  pagar intereses c o m p u e s t o s  por  la m o ra ,  y 
$ 4 . 0 0 0 . 0 0  por  honorar ios  de abogados  y perjuicios.  Se a d j u n t ó  xerox-  
copia del conven io  suscri to  por  la Co opera t iva  y Cr i stóba l  León 
O roz co .  Este d o c u m e n t o  no  se pr esen tó  c u a n d o  se prac t icó  la visita a 
la Coopera t iva .

“ Al resolver el recurso,  el S u p e r i n t e n d e n t e  r e sp ond ió  q ue  según 
acta del 2 de febrero de 1971 ,  en esta fecha el ge ren te  de  la 
Coope ra t iv a  h izo  dec la raciones t o t a l m e n t e  cont r a r ias  a los m ie m b ro s  
del Conse jo  Direct ivo,  pues m an i f e s t ó  que  “ la actua l gerencia no  ha



es tado  in te resada  en hacer  el pago de esa letra,  pues si asi fuera,  lo 
hubiera  hecho  y que  además,  nadie se habí a  pr esen tado  a cobrar  
dicha le t r a ” .

“ Ahora  an te  el Honorable  Consejo de Estado,  el gerente Cardona  
por i n te rm ed io  de su misme ap o d e ra d o ,  mani fiesta que el señor  
Cristóbal  León O ro z c o  n o  se presente) el 26 de ene ro  de 1971 a 
cobrar  la letra,  s ino en marze de 1971:  se co m e t i ó  un e r ror  en la 
fecha del d o c u m e n to .

“ ¿Será un manejo  seguro e que  las fechas de los con t ra to s  y los 
d o c u m e n t o s  de contab i l idad  se modi f icaron  a su a c o m o d o ,  según las 
incr iminaciones  que pos te r io rmente  se hagan? ¿Más aún ,  que  los 
c o m p r o b a n t e s  solo se presen:cn c ua nd o se ha s a nc ionad o  por  la 
i r regularidad de los pagos?

“ Pero el geren te Ca rdona  queda  de todas  maneras  pri sionero de n t r o  
del di lema de la verdad.  ¿Celebró el c o n t r a t o  con León O ro zco  antes  
de la sesión del 2 de febrero ie 1971,  o después? Si después,  c o m o  
él af i rma,  pagó co n t r a  la expresa orden  del Consejo Directivo,  se^ún 
consta en el acta No. 11 de l i fecha (fol io 132) Si antes,  min t ió  al 
mismo Consejo,  a f i rm an d o  que nadie se había presen tado  a cobrar  la 
letra y que  él no  estaba Ínteres ido en pagar esa letra.  . *

“ En realidad,  la úl t ima pai te  del di lema es la cierta.  Y el señor  
ap o d e r a d o  de la Coopera t iva  por segunda  vez fue enga ña do  por  el 
gerente,  cu a n d o  lo hace a f i r m i r  ante el Honorable  Consejo ele Es tado  
que  el co b ro  de la letra solo -íc hizo en marzo  ele 1971.  En el anexo  
25 del in fo rme  de la visita p r ic t icada  por  func ionar ios  ele la S u p e r i n 
tendenc ia  y rendida bajo jur; m ent ó  (fol io 7 8 J. aparece copia de un 
cob ro  hecho  el 26 ele jul io  ele 1970 por  el señor  Orozco .

“ Consta que  los em ple ados  de la Coopera t iva  ya sabían de ese 
cobro  y se r um oraba  que una letra se t ra taba  ele pagar irregularmeiire.  
Estos ru m ore s  l legaron hasta el Conse jo  Directivo,  por lo cual se 
ordené) una invest igación (anexo  25 visita acta No.  1 I Folio 3.Í, del 
Conse jo Direct ivo).

“ Por este aspecto,  el gere i te en lugar de desvi rtuar el a i r ^o  ha 
qu ed ad o  d o b le m e n te  c o m p ro m e t id o .

" b j  Se dice ‘‘que  en el i jcurse) se presen tó  prueba  doc ument a !  
sobre existencia ele la letra,  e i  pode r  de la Cooperat iva ,  es decir,  que  
se presen to  plena prueba pan¡ desvir tuar  el cargo y la Super inteinlci i



cia lo d e s c o n o c i ó ” .

“ Efec t ivamente ,  está la xe rox copi a  de una  letra.  Por  m a n d a t o  de la 
Ley cambiaría,  hay que  presumir  qu e  las f i rmas e s ta m pa das  al l í  son 
autén ticas.  Pero c ó m o  sabemos  qu e  la letra de au tos  es la mism a que  
aliora se presenta;  ante terceros  debe  tener  por  fecha aquel la  en  que  
por  pr imera  vez se presenta an te  una  a u to r id a d ,  o sea el añ o  pasado.

“ Pero 1 10  seamos  tan suspicaces.  S u p o n g a m o s  es la misma let ra  de 
autos .  El h echo  c ier to  incont rover t ib le ,  es que  c u a n d o  la S u p e r in te n 
dencia por  med io  de sus visi tadores exigió al señor  gerente  presentara  
la letra,  la l etra 110  apareció por  n inguna  parte;  el geren te  no  su p o  dar  
razón de ella; t a m p o c o  dio razón de los intereses tan  a ltos pagados.  
Ver folio 18 informe visita” .

Al exp e d ie n t e  l legaron memor ia les  con  m uc has  f i n i a s  en los q u e  se 
solicita p o n e r  t é r m i n o  a la adminis t r ac ión  q u e  en n o m b re  'o la s u p e r i n t e n 
denc ia  j 1 In s t i t u to  de  Crédi to  Ter ri to rial  y o t ros  con  no  m e n o r  
n ú m e r o  de f i rmas  en d o n d e  se ruega lo cont r a r io .  No c a t a n t e ,  ni los 
adm ini s t r adores  cu ya  actividad fue po r  lo me no s  negl igente  e inde licada  ni 
su ap o d e ra d o ,  han aduc ido  pruebas  para desv i r tuar  las que  con s ta n  en la 
prolija visita de  la super in t endenc i a  bancaria ,  de la qu e  es fácil conc lu i r  
que  la con tab i l ida d  de la coopera t iva ,  po r  de so rd ena da ,  no  refleja la verdad 
f inanciera,  qu e  hay operac iones  qu e  no  con s t an  ni en los l ibros principales 
ni en las tar jetas auxi l iares o que  con s t an  eq u iv o c a d a m en te ,  q u e  el Conse jo  
Direct ivo ha a b u s a d o  de sus func iones ,  qu e  a la asamblea  general  se han  
pr esen tado  in formes  f inanc ie ros  i nc om ple to s  y equ ívo cos ,  q u e  mi em bro s  
del Conse jo  Di rect ivo y el gerente  han ut i l i zado  la coopera t iva  para 
beneficiarse ellos pr im e ra m e n te  qu e  o t ros  afi l iados y para aprobarse  o p e r a 
c iones privilegiadas y cont ra r ias  a los es ta tu tos .

La persistencia en la violación de las leyes,  de los e s t a tu to s  y de los 
reg lamentos  es so rp re n d e n te  p o rq u e  la m a y o r í a  de los as ientos no  cor res 
p o n d e n  a la verdad de las operac iones  a pesar  dé  las a labanzas  de  la 
sup er in te nden c ia  de  cooperat ivas .  El ma ne jo  no  sólo ha sido inseguro sino 
inde licado c o m o  lo dice el a p o d e r a d o  de  la sup e r in te ndenc ia  en el resumen 
de su expos ic ión  oral c u a n d o  inf orma  qu e  poco  después  de  asum ir  la 
adminis t rac ión  se descubr ió  un  fa l tante  por  más  de  cien mil pesos y esta 
ausenc ia  de d inero  fue a c o m p a ñ a d a  de la desapar ic ión del t esorero.

• Con  el an te r io r  análisis qu e  es una  simpl if icación  de  los d o c u m e n t o s  qu e  
a c o m p a ñ a n  al e x p edi en t e ,  se d em u es t r a  qu e  ta m b i é n  carecen de  validez los 
cargos segu ndo  y tercero.

Conviene  adver t i r  que  la to m a  de posesión  de los negocios  b ienes y 
haberes  d ec re t ad a  por  la supe r in ten denc ia  no  as pena  im pu es ta  a los socios



de  la coopera t iva  sino med ida  cau te la r  para que  lo que  queda  de sus 
aho r ros  no  se e s f um e  en las manos  improvidentes  de los adminis t ra dores  
q u e  rec laman la res tau rac ió n  en sus an te r iores  encargos para “ dirigir bien 
los intereses de los asoc iados” . En c u a n to  a las penas p o r  las in fracc iones 
q ue  pud ie ra n  haberse c o m e t i d o  nc co r r e spond e  su p ro n u n c ia m ie n to  al 
Conse jo  de Es tado  sino a los jueces  renales.

En  consecuenc ia  el Conse jo  de Es tado  p o r  in te rmed io  de la sección 
cuar ta  de su sala de lo cont enc ios o  idminis t rando  just icia en n o m b r e  de la 
Repúbl ica  y por  a u t o r i d a d  de la Le>

FALLA:

No se accede  a lo sol ic i tado en  la dem and a .

Habi l í t ese  el papel  sel lado y reval dese el papel  co m ú n .

C ópiese, n o tifíq u ese , devuélvase los cuadernos de antecedentes a la 
superintendencia bancaria, com unú uese al Superintendente Bancario y al 
Superintendente de Cooperativas. Cúmplase.

La a n te r io r  p rovidenc ia fue  cons  derada y apr ob ada  -en la reunión  de la 
sala de fecha d iec iocho  de abril de mil novec ien tos  se ten ta  y cua tro .

Gustavo Salazar Tapiero Juan Hernández Sáenz

Bernardo Ortiz Am aya Miguel Lleras Pizarro

Hernando Franco Rojas
Sc( retaría
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Fl señor  José  Raúl Noguera Solarte,  por  c o n d u c t o  de a p o d e r a d o ,  i n s ta u 
ró acción  co n te n c io so  adminis tra t iva  para o b t e n e r  la dec la ra toria  de nu l i 
dad  de las Resoluc iones  n ú m e r o s  144 de 1973 (abri l  26)  d ic tada  por  el 
Conse jo  Super ior  Universi tar io y 3 de 1971 (ene ro  26)  profer ida  p o r  el 
Conse jo  Di rectivo de la Facul tad  de Derecho  de la Univers idad Naciona l  y. 
ademá s  el cons iguien te  re s ta b lec imiento  del de re cho  que ,  el p rop io  ac tor  
hace consist i r  en lo siguiente:  ,



" P R I M E R O .  D E C L A R A R  Q U E  J O S E  R A U L  N O G U E R A  SO L A R ;  
T E  l lenó los requisi tos exigidas  por el Decre to 970 de 197 0  para 
o p ta r  al t í t u l o  de ABOGADO.

" S E G U N D O .  O T O R G A R ,  \ or  ese H O N O R A B L E  C O N S E J O  DE 
ESTADO,  el t í tu lo  de Abogado a J O S E  R A U L  N O G U E R A  S O L A R 
T E "  "

El ac tor  a f i rma que  los ac tos  a :u s a d o s  en vi r tud de los cuales se le 
denegó  el o to r g a m ie n to  del t í t u lo  d aboga do,  son violator ios del A r t í cu lo  
23 del Decre to  9 7 0  de 1970,  del Ar t ícu lo  27 del C’.C. y del A r t íc u lo  252  
del C. de P.C. violaciones que  fund  un en ta  en la in te rpre tac ión  q ue  hacen  
los órganos  de la Universidad del Ar t ícu lo  p r im eram en te  c i ta do  y en la 
aprec iación  de las pruebas  apo r t ad as  po r  el sol ici tante en la a c tu ac ió n  
adminis t ra t iva  co r r espondien te .

La Vista Fiscal

Al descor re r  el t ras lado legal, el Señor  Agente  del Minister io Públ ico 
consignó  las siguientes opiniones:

"Si n  necesidad  de tener  que en t ra r  a fo n d o  en el es tud io  de las 
razones  que  en su o p o r t u n i d a d  pu d o  esgrimir la Facul tad  de Derecho  
de la Universidad Nacional  y e Consejo Direct ivo de la misma, para 
negar el o t o r g a m ie n to  del gra i o  sol ic i tado por el d e m a n d a n t e ;  ni 
t a m p o c o ,  sin tener  que  descono :er  los mér i tos  que  pudiera  o s t en ta r  el 
p re te nd ie n te  al t í tu lo  de abogaAo. considera esta Fiscalía que  an te  la 
incxequib i l idad  que  fue decretada cont ra la norma en que f u n d a m e n 
ta lm en te  se apoya  la d e m and a ,  las p re tens iones ins tauradas  en manera 
alguna p ue den  prosperar .

"B as ta n te  se ha discut ido ,  ei cu an to  a su aplicación en el t i empo,  
sobre los e fec tos  de la inexcu uibi l idad.  El cri terio de la Cor te ,  al 
respec to ,  no ha sido el misnu  que  el e xp ues t o  por el Conse jo de 
Estado,  y aún en t re  las Salas de éste se lian presen tado ,  algunas 
divergencias;  pero en lo que  si no parece exist ir  d isc repanc ia  es en 
c u a n to  al ningún e fec to que  pueda tener  una  dema nda  ins taurada  con 
pos te r ior idad  a la dec la ra tor ia  c e incxequib i l idad  de la no rm a  en que 
pre te nda  apoyarse  lo de m a n d a d o .

“ Si la Universidad hubiese o to rg ad o  el t í t u lo  al d e m a n d a n t e  con 
base en un decre to  dec la rado,  p i s ter iormcnte ,  inexequib le.  los e fectos  
de esta decisión,  c o n fo rm e  a la doc t r ina  de la Cor t e  no podían  
a fec ta r  s i tuaciones  ya definidas.  En cambio ,  p re tender  que  por el solo 
hecho  de exist ir  una petición en t rámi te  se pueda revivir la vigencia



de lo que  ya lega lmcnte no  existe,  es cues t ión  a la cual es impos ible  
acceder favo rab lemente ,  porque  ello impl icaría  r econ oce r  exigencia 
(sic) legal a lo que  ya se declaró incons t i tuc iona l  me d ia n te  sen tenc ia  
e jecu tor iada.

"La  d e m a n d a  que  dio origen al presente proceso  se ins tauró  el día 
27 de julio de 1973 y el A r t ícu lo  23 del Decre to-Ley  97 0 ,  cuya  
apl icación se pr e tende ,  fue dec la rado  inexequib le  me di an t e  sentenc ia  
de la Sala Plena de la Corte ,  de fecha d ic iembre  14 de 1970.

" P o r  lo an te rior ,  en c o n c e p to  de esta Fiscalía,  no debe accederse  a 
lo d e m a n d a d o " .

C O N S I D E R A C I O N E S  DE LA SA LA :

En el curso de la ac tuac ión  adminis t ra t iva ,  y a p r o x i m a d a m e n t e  un mes 
an tes  de profer ir se la Resoluc ión  No. 3 de 1971 (enero  26) ,  la Cor te  
Su pre m a  de Just ic ia ,  p ro n u n c ió  sentenc ia  por  la cual decla ró  la i ne xe qu ib i 
lidad de varios A r t ícu lo s  del Decre to  Ley 9 7 0  de  1970 ,  en t re  ellos el 23 
que  se invoca en la d e m a n d a  c o m o  la dispos ic ión pr in c ip a lm en te  violada. 
Esta sentencia t iene fecha del 14 de d ic iembre  de 1970  y q u e d ó  en f i rme 
el 1 1 de febrero  de 1971,  vale decir  diez y seis d ía s  después  de d i c t ad a  la 
Resoluc ión  an te s  menc ion ada .

La ac tu ac ió n  adminis t ra t iva  a que  dió lugar la sol ic itud del Señor  
Noguera  cu lm in ó  el 26 de abril de  1973 m e di an t e  la Re soluc ión  No. 144. 
expedida  por e! Conse jo Super ior  de  la Universidad Naciona l,  por  la cual 
se co nf i rm ó la No. 3 de 1971,  denega tor ia  de la pet ic ión  para q u e  se 
otorgara  el t í tu lo .  De esta suer te,  cu an d o  se pr od u jo  el p r o n u n c i a m i e n t o  
def ini t ivo de la admi ni s t r ac ión  en el sen t ido  ya exp re sa do ,  hacía  más de 
dos años  qu e  la no rm a  invocada por  el Señor  Noguera  c o m o  s us te n t o  de 
su pet ic ión,  hab ía  sido dec larada  inexequible.

LOS E F E C T O S  DE LA S E N T E N C IA  DE I N E X E Q U I B I L I D A D

Para la Sala es inaceptab le  la tesis c o n f o r m e  a la cual los e fec tos  de la 
sen tenc ia  de inexequibi l idad  se equiparan  a los de la derogac ión ,  por  dos 
razones fun dam ent a le s :  lo.  Porque  la Co ns t i tu c ió n  le o torga  a la Cor te  
Su pr em a  de Jus t ic ia  la func ión  de la guarda  de la integr idad de  la 
Co ns t i t uc ión ,  a t í t u lo  de po tes tad  ju ri sd icc ional  y no  c o m o  una facul tad 
ile norma t iv ida d  general.  El t í tu lo  co r r e sp on d ie n te  de la Car ta  se d e n o m in a  
jur i sdicc ión cons t i tuc io na l  y la ins t i tuc ión se organiza sobre la base del 
c o n c e p t o  de acción  y de un t í p i co  proceso  jur isdicc iona l  que,  c o m o  es de 
rigor culmina  con una sentenc ia  cuyo  co n te n id o  se l imita a decla ra r,  con



e fec to  "erga o m n e s ”, la c o n f o r m id a d  o in co n fo rm id a d  de la n o r m a  con  la 
Co ns t i tu c ió n ,  sin la pos ibi l idad en t i  ú l t imo caso de es ta tu i r  n o r m a  alguna 
en sus t i tuc ión  de  la dec la rada  inexequible.  2o. P orque  la equipa rac ión ,  
co n d u ce  al a bs ur do  j u r íd ic o  del v a c í )  normat ivo .  En e fecto:  Si la Cor te  no 
p u ede  dictar  la n o rm a  en reemplazo  de la dec la rada  inexequib le  y las 
n o r m a s  derogadas  no  reviven sino e n  vir tud de la re p ro d u cc i ó n  com pl e ta  
de su t e x t o  en una  nueva  Ley,  la consecuenc ia  i r remediab le  es que 
desaparece  to da  la no rm a t iv id ad  a t in an te  a la materia.

Las restan tes  posiciones doc t r ina l  :s sobre  esta mater ia  se red uc en ,  p rác
t ic am en te ,  a dos: La de qu ienes  le conf ieren a la sen tencia  de inexequibi l i -  
dad unos  e fec tos  espec íf icos ,  y la ce  quienes equiparan  la inexequib i l idad  
con  una  dec la ra tor ia  de nul idad .  Si se examina  el caso sub  ju d ic e  a la luz 
de estas dos tesis la conc lus ión  es ur a misma,  c o m o  pasa a demost ra rse .

A. La teo ría  de  los e fe c to s  esp ec ífico s  de  la sen tenc ia  de  in exeq u i-  
bilidad.

Inexequib le  significa e t im ol ógi came nt e  lo que no se puede  hacer ,  co nse 
guir o llevar a e fecto,  ni cumpl i r  ni ejecutar.  Lo mis mo  q ue  e jecuta r  
p rocede  del verbo  lat ino e x e q u to r  exequ i. Por mane ra  que  c ua ndo  se 
p ro d u c e  una  sen tenc ia de tal na tura  eza,  se d i spone  que  !o e jecu tab le  hasta 
en t on ces  no se pueda  seguir e j ecu ta ndo ,  en razón  de haberse c o m p r o b a d o  
una  co n t r ad icc ió n  con la n o rm a  lu nd am ent a l .  Ante s  de la sen tencia  el 
p r e c e p to  p o d ía  ejecutarse  po rq ue ,  t n  abs t rac to ,  d eb ía  considerársele aco r 
de  con  la Co ns t i tu c ión ,  no obstante que ,  en casos concre tos  y d e n t r o  del 
p roceso  de apl icac ión de las n o r im s ,  el ó rgano públ ico co r r es p o n d ie n te  
pueda declara r su inapl icabi l idad,  por  vía de la l lamada ex cepc ión  de 
incons t i tuc iona l idad ,  t A r t í cu l o  2 i 5 C.N.);  pero en tal hipótesis,  ia dec l a r a 
c ión  tiene un efe c ío  l imi tado al caso,  por lo cual subsiste ¡a presunc ión  
general  de cons l i tu c io na l id ad .  de  1 1  cual  se deriva ¡a co n t i n u id a d  de la 
vigencia del p r ecep to  a pesar de su i o api ¡cat ión en no caso conc re to .

El f e n ó m e n o  de la vigencia s i m ur  anea  del p re cept o  que in t r ín se cam en te  
p u ed a  adolecer  de i n c o n s t i t u c io n a f d a d  y de  la n o r m a  de la Ca r ta  en 
cont ra r io ,  no  en t ra ña  con t r ad icc ión  del os den ju r íd ic o ,  ni q u e b i a n í o  de su 
un idad ,  c o m o  dice Keisen ,  por h  f u e rz a  que  le c o m uni ca  la no rm a  
superior  a ia infer ior en una  especie de c rea i ío  ger.erai de c o n f o r m i d a d  con 
aquél la ,  a! cuai sólo le puede  pon  t  fin Sa sentencia de inexequib i l idad .  
vale deci r la dec i s i ón  poj la cual se dispone ,  q ue  ía segunda  n o  puede  ser 
e j ecu t ada  ni apl icada  en lo seccsi \  i. así  sea en re lación  con  s i tuaciones  
surgidas o c readas  bajo su vigencia.

Kelsen p lan tea  y resuelve la cues ión en té rmino s  ele una  lógica im p e c a 
ble, así: (página 120 a 1,21 T e o r í a  pura  dei Derecho: .



" C ó m o  puede  m an tene rse  la un id ad  'de l  o rde n  j u r í d i c o ,  e n  t a n t o  
sis tema lóg icamente  ce r rado  de  normas ,  si existe u n a  c on t r ad i cc ió n  
lógica en t re  dos norma s  de d i fe ren te  grado  de  este s is tema,  si están  en 
vigencia ta n to  la cons t i tuc ión  c o m o  la Ley que  la infr inge,  t a n t o  la 
Ley c o m o  la sentenc ia  que la contrad ice .  C o n f o r m e  al D e rech o  
positivo,  no puede  ponerse en duda  que exis ta  el caso. Aquél  c u e n ta  
con el D erecho  an t i ju r íd ico ,  y conf i rm a su ex is tenc ia  al t o m a r  d iver 
sas precauc iones  para impe di r lo  o aún restr ingir lo.  Pero al hacer  es to,  
al adm i t i r  por  cualesquiera razones c o m o  D erech o  a u na  n o r m a  
indeseable,  acepta  para ésta el carácter  p ro p io  de la an t i ju r ic idad .  Y 
en e fecto:  si el f e n ó m e n o  des ignado  c o m o  n o r m a  a n t i n o rm a t i v a  —la 
Ley incons t i tuc iona l ,  la sen tenc ia  ilegal, e t c .— i m p o r t a r a  re a lm en te  
una co n t ra d i cc ió n  lógica en t re  una  n o r m a  de grado super ior  y o t ra  de 
grado inter ior ,  se habría  perd ido  en to nces  la un id ad  del o r d e n  j u r í 
dico.  Pero esto de n ingún m o d o  ocurre.

“ Si es posible nna  ley inc ons t i tuc iona l ,  es decir,  una Ley válida que  
cont rad ic e  las prescr ipciones de la c o n s t i tu c ió n  vigente,  bien por  el 
m o d o  de haberse  ap ro b ad o ,  bien por su c o n te n id o ,  esc es ta do  de 
cosas no puede  in te rpre tarse sino de este m o d o :  que  la c o ns t i t uc ió n  
no solu quie re  la validez de la Ley con s t i tuc ion a l ,  sino t a m b ié n  —en 
cierto sen t ido  la validez de la Ley “ i n c o n s t i t u c io n a l” , de o t r a  manera ,  
no pod r ía  hablarse de una validez de la ú l t ima .  El qu e  la cons t i t uc ió n  
quiera ta m bié n  la validez de la l l amada Ley incons t i tuc iona l ,  surge del 
h echo  de que  ella prescribe,  no  so lam en te  que las leyes d e ben  ser 
p roducidas  en una forma d e te rm in ada  y ’ que  d e ben  te n e r  o no tener  
un c o n te n id o  d e te rm in ado ,  sino  ta m b ién  q u e , en caso de  ser p ro d u c i
da una L ey  en  otra  jo rn ia  q u e  la prescrita  o ten er  o tro  c o n te n id o  q u e  
el p rescrito , de  n ingún  m o d o  lia de considerarse nula, s ; > qu e  ha de  
valer hasta ta n to  sea anidada p o r  una  instancia  d estinada  para ello, 
acaso p o r  un  tribuna l co n stitu c io n a l, en u n  p r o c e d im ie n to  regulado  
p o r la C o n s ti tu c ió n ’'.

De esta suer te  los e fec tos  de la inexequib i l idad  y de  la deroga tor ia  
ofrecen  d ife renc ias  sustanciales qu e  no p e r m i t e n  n ingu na  equi parac ió n:  la 
no rm a  de rogada  pued e  y debe  ser apl icada  con pos te r ior idad  a su de ro g a 
ción.  en relación con si tuaciones  c readas ba jo  su vigencia.  E n  cambio ,  
hacia el f u tu ro  el e fec to  de  la inexequib i l idad  es más  am pl io  q u e  el de la 
derogator ia p o rq u e  desv i r tuado  en la sen tencia  el c réd i to  general  de c o n 
fo rm id ad  con la C on s t i t uc ió n  y po r  cons iguien te ,  ex t inguida  la fuerza 
ju r íd ica  que  la n o rm a  superior  le co m u n ic a b a  a la inferior ,  de be  co ns id e 
rársela para lo su cesivo , c o m o  si no hubiese  exist ido.  Hacia el pasado  y,  
por  la razón  an tes  apun ta d a ,  de la validez q u e  le c o m u n i c a  la n o r m a  
super ior  a la inferior ,  t odo  lo e jecu tado  en fun c ió n  de aqué l la  t a m b ié n  
t iene plena  validez,  lo mismo q ue  las s i tuaciones  ju r íd icas  c o n s titu id a s , y.



en m a y o r  medida ,  las decisiones ju isdiecionales e jecutor iadas ,  por  razón 
de los e fec tos  de la “ cosa ju z g a d a ” .

Los e te c to s  ue la dec la ra tor ia  de i r excqiubi l idad  no son equiparab les  a los 
de la derogac ión  la Cor te  no puedi  ejercer la func ión  normat iva  de d e r o 
gar sino de dec la ra r absolutamente,  inejecutable  e inapl icable el p r ecepto  
cons t i tuc iona l ,  lo cual equivale a s i ex t inc ión,  con incidencia inmedia ta  
sobre  el presente  y proyecc ión  hac a el fu tu ro ,  pero también  con ciertos 
e fectos  sobre  el pasado.  Tal ex t inc ión  no equivale a la deroga tor ia y, por  
lo tan to ,  no se le p uede n  aplicar  lo;  e fec tos  que  la Ley prevé en relación 
con  la derogación,  y en especial  los seña lados en e.l Ar t ic u lo  14 de la Ley 
153 de 1887,  c o n f o r m e  al cual una  disposición derogada  sólo recobrará su 
fuerza en la forma en que  aparezc;  reproducida  en una Ley nueva.  Lsta 
disposición  es p er fe c ta m en te  lógica dent ro del f e n ó m e n o  de la deroga tor ia  
porciue el ó rgano  que  deroga tiene li  c om pe te nc i a  normat iva  para l lenar el 
vacío de la no rm a  derogada ,  lo cual no ocur re  con  la Cor t e  c ua ndo  declara 
la inexequibi l idad.  Por  consiguien te  a la ex t inc ión  que  se deriva de la 
inexequibi l idad .  dada  su d i fe ren te  n i t u ra leza ,  no puede  aplicársele la regla 
del Ar t íc u lo  14 y en consecuencia  es preciso acep ta r  que .  a par t i r  de la 
sentencia de inexequibi l idad  recobra  vigencia la no rm a  anter ior ,  p u e s  y a  no  
es p o s ib le  darle e je c u c ió n  n i  a p l ic a c ió n  a l  p r o p io  p r e c e p to  d ero g a to r io ,  
c o n t e n i d o  im p l íc i ta  o e x p l í c i ta in e i  te  en  la n o r m a  q u e  ha s ido  ju zg a d a  
i n e x e q u ib l e  l i s te  p r e c e p to  d e r o g a t o r o  t a m b ié n  se ha e x t in g u id o  p o r  m in i s 
ter io  d e  la in e x e q u ib i l id a d ,  d e  f o r m a  q u e  hacia  el f u t u r o  rev iven  a u t o m á t i 
c a m e n te ,  las n o r m a s  an teriores .

La diferencia de e fec tos  ent re la dec la ración de nul idad,  y la de 
inexequib i l idad.  resulta clara, po rq ue  aquella par te  del supues to  de q ue  la 
n or m a  viciada no lia t en ido  existencia jamás,  por  lo cual to do  debe  ser 
r e t ro t ra íd o  al es tado  an te r io r  a su vigencia. Ln cambio  la dec la ratoria  de 
inexequib i l idad no desconoc e  la realidad de la vigencia an te r io r  de la 
n or m a  inexequible,  d a d o  el p resupues to  fun dam en ta l  de la un idad del 
o rd en  ju r íd ic o  c o n fo rm e  al cual,  a n or m a  superior  permi te  la vigencia 
condic iona l  de la norma “ ant inoi  mat iva” . de d o nd e  se deriva que  la 
sentencia de inexequibi l idad  no implique el de sc o n o c im ie n to  de las s i t ua
ciones ju r íd icas  cons t i tu idas  con ant  ■rioridad.

Los part idar ios  de la equiparación de efec tos  en t re  estas figuras ju r íd icas  
an t e m p e ra n  el rigor lógico de los el . 'c tos  de la nul idad,  de j an do  a salvo las 
s i tuac iones  consol idadas  y la intangibi l idad de la cosa juzgada;  pero de 
todas suertes y de jando  de lado la inconsistencia lógica de la salvedad,  
relativa a las s i tuaciones ju r íd icas  a  nsolidadas.  por  la cont r ad icc ión  i n t r í n 
seca que  ella encierra,  lo cier to i s  que  el pr incipio general en t raña  el 
d esc o n o c im ie n to  de la un idad  del o r d e n a m i e n t o  ju r íd ic o  po rque  pu do  
darse la coe tane idad  de dos preceptos ,  que  "ab i n i t i o " .  se cons ideran 
cont rad ic tor ios .



Los c o n c e p t o s  an te r iores pe rm i te n  hacer  las siguientes precisiones:

la.  Ante  la pe t ic ión  de  e jecuc ión de una n o r m a ,  qu e  se le formu le  a la 
adminis t ra c ión  después  de pronu nc ia da  y en f i rme un a  sen tencia  de inexe- 
quibi l idad,  la sol ici tud debe  ser denegada  p o r q u e  la n o r m a  es inejecutable.

2a. Si la sentenc ia  queda  e jecu tor iada  después  de fo rm u lad a  la solici
tud.  pero c u a n d o  está en curso la ac tuac ión  ad minis t ra t iv a  c o r r e sp o n 
diente.  la admini s t r ac ión  también  debe  denegar  la e jecuc ión  por la misma 
razón de ine jecutabi l idad  absolu ta  que  se deriva de la sentenc ia  y qu e  se 
p ro y ec ta  hacia el fu turo .

3a. Si la sentenc ia de incxequibi l idad  se dicta y q u e d a  en f i rme después 
de p r o n u n c ia d a  la pr imera  decisión adminis tra t iva ,  pero  sin que  haya 
c u lm in ado  la ac tuac ión ,  por  qu e  esté pend ie n t e  la revisión por  el super ior  
ya sea por  la vía del recurso de ape lación  o por  o tra causa,  surgen dos 
hipótesis:  la.  Si la decisión del infer ior  fue en el sen t ido  de e j ecu ta r  el 
p r ecept o  dec la rado  inexequible ,  el super ior  debe  revocarlo,  para aca ta r  la 
sentencia y 2a. Si la decisión que  se revisa denegó  la ejecuc ión sol ici tada,  
el super ior  d eb e  conf irmar la,  pero con  f u n d a m e n t o  en la inejecutabi l idad  
qu e  se deriva del fallo de inexequibil i t lad.

4a.  Ln relación con  las repercus iones  qu e  una  sentenc ia de esta n a t u r a 
leza pu eda  t e n e r  sobre  un proceso c on te nc io so  admini s t r a t ivo  pr ov ocado  
por  pr e tens iones  de simple nul idad,  o de nu l idad  y res tab lec im iento  del 
derecho ,  con  ocas ión  de un ac to  adm inis t ra t ivo  q u e  den iegue  la e jecuc ión  
de un pr ec ep to  que fue dec la rado  inexequib le  d u ra n te  la ac tu ac ió n  a d m i 
nistrat iva o después  de cu lminada  ésta,  bien sea an t es  de p r o p o n e r  la 
d em an d a ,  o en el curso del p roceso y, en t o d o  caso,  antes  de la sentenc ia  
defini t iva,  se le p lan tea  al j u z g a d o r  el s iguiente p ro b lema ,  si la no rm a  que  
se invoca c o m o  violada es la misma que  se ha dec la r ado  inexequib le :  c o m o  
quiera  qu e  la dec la rac ión sobre lina pre tens ión de  nu l idad  es un ju icio  
sobre  la legalidad o ¡legalidad de un ac to  de la adminis t ra c ión  po r  su 
co n fo rm id ad  o i nc on fo rm id ad  co n  una  no rm a  supe r io r  de  der ech o  - y  este 
juicio su pon e  la c o n f ro n ta c ió n  de estos dos e x t r em os ,  se precisa qu e  los 
tíos exis tan al t i em po  tic fallar: por  manera  que  si el p r ecep to  que  se dice 
violado ya no es suscept ible,  en abso lu t o ,  de e jecución o apl icac ión,  por  
minis te rio tle la sentencia tle incxequib i l idad ,  ello significa qu e  debe  
reputarse c o m o  inexis ten te :  ha desaparec ido  e n to n c e s  un o  tle los té r mi nos  
tle la c o n f ro n ta c ió n ,  que  imposibi l i ta  j u r í d i c a m e n t e  y de manera  tam bién  
abso lu ta  el ju i c io  sobre la legalidad del ac to  acusado.  Vale decir ,  en 
lenguaje procesal ,  q u e  falta un presupues to  necesario para el p ro n u n c i a 
m ie nt o  tle mér i to .  Si la p re tens ión  es tle las l lamadas de plena ju r isdicc ión 
po rqu e  se pide el res tab lec imiento  del de recho  c o m o  consecuenc ia  de la 
declarator ia  tle nul idad,  es claro qu e  la impos ib i l idad tle ac tu a r  la preterí-



sión de nu l idad  impide  t am bié n  la decisión de mér i to  sobre la p re tens ión 
de re s tab lec imien to  del derecho ;  c o a  ma yor  razón,  si éste se hace consist i r  
en fo rm a  q u e  revistan el ca rácte r  de  e jecución del p re cept o  dec la rado  
inexequible .  Tal  es el caso de au tos ,  según la descripc ión qu e  se hizo al 
iniciar las cons iderac iones  de esta previdencia.

■ El a c to r  invoca t a m b ié n  c o m o  violados el Ar t íc u lo  27 del C.C. en 
cu ant o  el ac to  acusado  desa tendió  el t enor  literal del Ar t íc u lo  23 del 
D ec re to  9 7 0  de 1970.  Se trata,  p i e s  de una  ilegalidad con dic ion ada  a la 
supervivencia  de ésta úl t ima  disposi . ' ión y, por  ello, la Sala ta m p o c o  puede  
considerarla ,  si se t iene en cu en ta  el r az on am ie nt o  que  antecede .

La tercera n o rm a  que  se dice violada es el Ar t ícu lo  252  del C. de P C .  
sobre el valor p ro b a to r io  del  d o c u m e n t o  públ ico.  Lsta nor m a habr ía  sido 
violada según el d e m a n d a n t e  p o r q i e  en el ac to  acusado no se la tuvo en 
■■:uenta al aprecia r  las p ruebas  apor tadas .

La exis tenc ia de la nor ma  vjolad i es p resupues to  necesar io para proferi r  
sen tenc ia de méri to .  En el caso de au t os  no concur re  ese pr e sup ues to  pol
las razones  ya expresadas,  lo cual le impon e  al ju z g a d o r  declararse inh ib ido 
para un p r o n u n c ia m ie n to  de  méri to

B. La teoría  de la equiparación  de e fe c to s  en tre  la sen ten c ia  de  
in e x e q u ib ilid a d  y  la declaratoria  de  nulidad.

La sen tenc ia  de inexequibi l idad  c o m o  la de nu l idad  hacen desaparecer  el 
a c to  del m u n d o  ju r íd i c o  con  un e lec to abso lu to  hacia el f u tu ro ,  de suer te  
que  ha de reputárse le  c o m o  inexis ten te  a par ti r  del fallo. Hacia el pasado 
ta m b ié n  debe  reputársele c o m o  si 10  hubiere ex is t ido jamás ,  “ más.  c om o  
el ac to  incons t i tuc iona l  ha podid o  produci r  e fec tos  a pesar de que  se le 
l lame inexequible ,  la sen tenc ia  que así  lo declare debe ,  para ser co n se c u e n 
te con  la verdad de los hechos  / con los prop ós i tos  que  con  ella se 
persiguen,  t ener  la misma general dad que  t end r ía  una nueva Ley que 
consignase la d ispos ición cont r a r ia  a la inexequible.  ya que  es imposible 
concebi r  que  no haya  ex is t ido lo c uc exist ió,  que  no se haya e je cu ta do  lo 
qu e  se e je c u tó ”  (Es tu dio  de'  F e rn and o Garavi to  c i tado por la Sala de 
Co nsu l ta  del C. de E. Anales T. ^XIl  nú m er os  387  a 3 9 1 )  “ C u a n d o  la 
desaparic ión  del p r ecepto  t iene poi base un fallo del ó rgano  co n t r a lo r  dé
la integr idad cons t i tu c io na l  s iendo éste declarat ivo en cua n to  se l imita a 
r econo ce r  la existencia de un vicio nacido con  la vigencia del ac to  d e m a n 
dado ,  sus e fec tos  en el t i em po  se cumplen  desde  tal vigencia,  con la 
excepc ió n  an tes  a p u n t a d a  de aqué llos  casos que hayan  q u e d a d o  cub ier to s  
po r  el p r inc ipio de  la cosa j u z g a d a ” (C o n c e p to  del Conse jo  de Es tado  en 
referencia) .



Si se examina  el easo de a u t os  a la luz de  esta tesis resul ta  in cues t io 
nable:

lo .  Q u e  la inexistenc ia  de la n o rm a  p re t e n d i d a m e n t e  violada,  en el 
m o m e n t o  de  pr onu nc ia r  el fallo q ue  de be  poner le  fin a la acc ión de  plena 
jur isdicción,  hace imposible la c o n f ro n ta c ió n  necesaria para verif icar  la 
nul idad pre t endida  por  el ac tor ,  y 2o. Que  c o m o  an tes  del p r o n u n c i a m i e n 
to ele incxequib i l idad  no se co n s t i t u y ó  n inguna  s i tuac ión ju r íd ic a  co nc re ta  
i-n favor de! d e m a n d a n t e ,  pues  la sol ici tud que  se fo r m u ló  a .la  Universidad 
para el o to r g a m i e n t o  del t í tu lo  con f u n d a m e n t o  en la p re t ens ió n  de 
cumpl i r  los requis i tos  en to nc es  vigentes,  apenas  podr ía  est imarse  c o m o  una  
mera expec ta t iva ,  t a m p o c o  concur ren  los supues to s  necesar ios de la e x c e p 
ción al pr incipio de los e fec tos anul a tor i os  del fallo de incxequi b i l idad ,  en 
relación con  ei pasado.

l n mér i to  de las razones ex pues t as  el Conse jo  de l is tado.  Sala de lo 
C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo ,  Sección Primera ,  a d m in is t r a n d o  just ic ia  en 
n o m b r e  de la Repúbl ica  de C o lo m bi a  y por  au to r id ad  de la Ley,  se dec la 
ra inhibido para d ic ta r  sen tencia  de mér i to .

Cupiese, n o tifíq u ese , publíqu ese y cúm plase.

Carlos (¿alindo Pinilla A lfonso  Arango H enao

Jorge Dávila Hernández H um berto Mora Oseju

Jorge A. Torrado Torrado
Secretario



DIRECCION GENERAL DE IMPUESTOS NACIONALES

IM P U E ST O  S O B R E  L A  R E N T A . Ciclos o periodos de tiempo al cabo de 

los cuales se causa. Bases para det;rminar el monto de la obligación que 

nace en cada ciclo fiscal. Formas de percepción del impuesto y tarifas 

aplicables. Vigencia de las variación ¡s en las tarifas para el cobro directo o 

para la retención, que se expidan antes de vencerse una anualidad gravable.

Conseje, de Esludo 

Sala de lo Contencioso Administrativo 

Seccic n Cuarta

Consi ¡ero Ponente: Dr. Juan Hernández Sáenz , 

Ref: Expediente No. 26S4

Bogotá, D.E., catorce de junio  
de mil novecientos setenta  r  cuatro

La “ Sociedad de Lubr icación  de A u t o m o i o r e s  S.A., Sofasa” , por  in te r 
medio  de a p o de rado ,  d e m a n d a  la dec laración  de nu l idad  del co n cep to  
rendid o  po r  el Je fe de la División Legal de la Dirección Genera l  de 
Im p u e s to s  Naciona les median te  oí ció n ú m e r o  17928 del 30 de ju l io de 
1973 y que  reza t e x tu a lm e n te  así:

"'Eil im pue s to  nacional  sobre la renta es un  im p u es to  de p e r ío do  
(Decre to  1651 de 1961 Ar t íc u lo  1o.,  conc.  L. 27 /6 9  A r t íc u lo  7o.) .

“ Ll Ar t ícu lo  2o. del Decn  to nú m er o  437  de 1961 advier te que ,  
“ El año,  p e r ío do  o ejercicio gravable o fiscal, es el mis mo año



ca lendar io que  com ien za  ci 1o. de ene ro  y te rm in a  el 31 de d ic iem
b r e ” .

"La  Cor te  Suprema de Just icia,  en sen tencia  de 14 de j u n i o  de 
1969 y ju l io  12 de 1971,  ha d icho  que mient ras  no  haya  t ransc ur r id o  
el ejercicio respect ivo el Congreso t iene poderes  para variar la cuota  
del i m p u e s t o  en la forma,  cuant ía  y ex tens ión  que  est ime c on veni en
te.

" P o r  cons iguiente ,  el A r t íc u lo  15 de la Ley 6 a. de 197 3  se aplica a 
part i r del 1o. de en e ro  de 1973 ,  igual n o r m a  se aplica a dividendos,  
regalías,  inte reses etc.  co r r e sp on d ie n te s  a años  an te r iores  al presente ,  
pero a b o n a d o s  o pagados en 1973  ’.

Cabe  aclarar  q u e  el c o n c e p to  t ranscr i to  no  es la s imple  o p in ió n  persona l 
de un func ion ar io  sobre el alcance de a lgunos  p re c e p to s  t r ibu ta r ios  sino 
la respuesta dada  por  el Jefe de la División Legal a la sol ic i tud  que I 
hizo el Je fe  de la Sección de Liquidac ión  de Im p u es t o s  Ind i rec tos  en 
cu a n to  a que  se le indicara a qu é  tasa deb ía  cobrarse  legalmente  el 
im pues to  sobre  la ren ta en t r a t ánd ose  de pagos o ab o n o s  en cuenta .  El 
ac to  acusa do  implica pues una inst rucc ión general  im pa r t i da  po r  un  f u n c i o 
nario a o t ro  respec to  a la fo rm a de i n te rpr e ta r  y de apl icar  en casos 
co n c re to s  el n ue vo  régimen de la Ley 6 a. de  1973 sobre re tenc iones  de  un 
im pu es t o  en la fuente .  1: 11o surge de la l ectura de los d o c u m e n t o s  que  
ob ran  a folios 4  y 5 del expedien te .

1'si inu. la d e m a n d a  qu e  el c o n c e p t o  im p u g n ad o  q u e b r a n t a  los Ar t í cu los
30  de la Co ns t i t u c ió n ,  52 del Código  de Régimen Po l í t i co  y Municipa l .  14 
y 20 de la Ley 6 a. de 1973 p o rq u e  in te n ta  darle e fec to  re t roac t ivo  al 
m e n c io n a d o  A r t í c u lo  14, en co n t r a  de lo d i spu es to  po r  los de m ás  pr ecep 
tos que  invoca y según los cuales la nueva  Ley no pu ede  vulnerar  los 
de rechos  ad qui r idos  con  an te r ior idad  a su rég imen,  q u e  solo comienz a  con  
su pro mu lg ac ió n  hecha  en debida  for m a  y desde el d ía en q u e  la Ley 
ind ique  o, en su defecto ,  do s  meses después  de promulgada .

Hn c u a n to  a la ret roac tividad de ia Ley y al q u e b r a n t o  de de rechos  
adqui r idos ,  di scur re así  la de m an d a :

" P o r  cons iguien te ,  el p rocede r  adminis t r a t i vo  c o n t e n i d o  en el oficio 
acusado,  q u e b r a n ta  de manera ostensible y ev idente  las no rm as  del 
p r ece pt o  cons t i tuc iona l  a q u í  c o m e n ta d o .  El A r t íc u l o  30  de la C ons t i 
tuc ión  Nación,d.  recoge el princ ip io  de que  la Ley rige para el f u tu r o  
y que  solo ex c e p c io n a lm e n te ,  és to  es, en forma  expresa ,  puede  tener  
e fe c t o  re troac t ivo .  El oficio de la División Legal de la Dirección de 
Impues tos  Nacionales,  viola d icha no rm a ,  ha bida  cons iderac ión  de que  
le i m p o n e  e fec to  re t roac t ivo  a una disposición,  que  ex cepc ión  hecha  
del caso en ella previsto,  solo y ún ic a m e n te  rige para el fu turo .  Por 
prescripc ión de los o rd e n a m i e n t o s  fiscales per t ine n te s ,  el h echo  del 
pago o a b o n o  en cuen ta  a personas na tura les  o jur ídicas  residentes  en



el ex te r io r  por c o n c e p t o  de remitías, intereses,  asistencia técnica,  etc. ,  
im p o n e  la obl igación de iretei er el 1 2  o 2 0  por  c ien to del valor 
nomin a l  del pago o ab on o .  E ; hecho  del pago o ab o n o ,  coloca con 
r espec to  al fisco, al re te ne dor  / al benef ic ia rio con el pagó o a b o n o  
c|ue provoca la re tenc ión  en la relación ju r íd ica  indicada a c o n t i n u a 
ción :

Con el re tcncdor ,  la obl igación de cancelar  el porcenta je  previsto 
en la Ley, so pena de incur ri r  en la sanción  prevista en el Ar t ic u lo  1 1 
de la Le\  38 de 1969,  según (I cual  “ la mora  en la cons ignac ión del 
im pues to  por par te de los rete ícdorcs  ocasiona  un recargo del dos y 
m ed io  por  c i en to  ( 2 ‘/ i ) por  e; da mes o fracción de mes. "Y con  el 
benef ic ia rio ,  la relación deducid a  del hecho  de que  el pago o a b o n o  
origina en su carácter  y a favor del fisco, la obl igac ión de pagar el 
porcenta je legal sobre el valor r omina! del pago o ab o n o .

“ Dedúcese  de !o an te rior ,  que  con an te r ior i dad  a la vigencia de la 
Ley 6 a. de 1973 ,  la Soc iedad  de Fabr icación  de A u t o m o t o r e s  S.A. 
“ SO F A S A : .  c o m o  re tenedora  v- Renau l t  Holding c o m o  bcncf iciaria,  
hab ía  adqu i r id o  el derecho  c e re tener  v pagar el 1 2!/< sobre  las 
regalías abo nad as  en cuenta  e r  los meses de.' enero,  febrero y marzo  
de 1973 .  De manera  que ,  la e t roac t iv idad  aplicada por la División 
Legal de la Dirección de I m p u e . t o s  Nacionales,  no solo se o p o n e  a los 
preceptos  del Ar t íc u lo  30 di la Con s t i tu c ión  Nacional ,  sino que  
también  a tenta cont ra  la ce r t ez i ,  la segur idad  y la conf ianza  que  debe  
real izar la vigencia de una Ley.

“ El derecho  m o d e r n o  pred ca que  el c o n c e p to  de re t roae t iv idad  
“ no puede hacerse en func ión  de la tesis de los " de rechos  a d q u i r id o s "  
y las “ simples expec ta t iv as" ,  s no en razón  de hechos  ju r íd i co s  c u m 
plidos y de consecuencias ju r ídicas  nacidas o ex tinguidas  bajo la Ley 
a n t e r i o r ” . El a b o n o  en cuenta  le las regalías causadas en los meses de 
enero ,  febrero y marzo de 1 9 ' 73, co ns t i t uye  un h ech o  j u r í d i c o  c u m 
plido causante de las relacione; ju r íd icas  antes  me ncionadas .  No es de 
de rech o  aplicarles a las misma: ,  no rmas  que  no es taban  vigentes en el 
m o m e n t o  en que  tuvieron origen".

Y respec to  a los alcances y efeclt  s p rác ticos  del c o n c e p t o  im pu g n ad o ,  la 
d e m a n d a  presen tada  al caso concre  o de Sofasa en los siguientes pár ra fos:

“ 3. En c u m p l i m e n t o  de la orden  que  f luye del c oncep to  de la 
División Legal de la Direcciót  de Impues tos ,  la Sección de Liquida
ción de Impue s to s  Indirecto:  de la Adm inis t rac ión  de Impues tos  
Nacionales  de Bogotá,  t o m ó  c mío a b o n o  a buena  cuenta  del pago y 
no c o m o  pago def ini t ivo,  el p^igo de la re tenc ión  del \27< e fec tu ada  
por  la Soc iedad  de Fabr icación de A u to m o to r e s  S.A. “ S O F A S A " .  
sobre  las regalías ab o n ad as  en los meses de ene ro ,  febrero  y m arzo  de 
1973.  El pago de la re tenc ión  eonsta  en rec ibo oficial No. 2 8 5 4 0 7  del



5 de d ic iembre  de 1 9 7 3  y en él la Adm inis t rac ión  de Im pu es to s  
Nacionales de Bogotá,  hace constar :

" R e b i d o  de “ S O F A S A "  S ociedad  de Fabr icac ión  de A u t o m o t o r e s  
S.A. ' • S O F A S A "  por  c o n c e p to  de A B O N O  A R U E N A  C U E N T A  
r e tenc ión  fuente  del 12% sobre  $ 1 .0 1 5 . 4 1 5 . 9 8  a favor de R e n a u l t  
Hold ing por  regalías a pagar en m arzo  29 de 1973 ,  según reí. 
a d j u n t a " .  (He subrayado) .

"4.  Con relación al pago de la re tenc ión  co r r e sp o n d ie n te  a las 
regalías abonadas  en los meses de enero ,  febrero y m arzo  de 1973,  
cer t if icado  por  el rec ibo No. 2 8 5 4 0 7  del 5 de d ic iem bre  de 1973 ,  la 
Secc ión de Liquidac ión  de Impues tos  Indi rec tos  de la Admini s t r ac ión  
de Impues tos  Nacionales de Bogotá ,  exige se cancele el 8 % res tan te  
para com pl e ta r  el 209?, en c u m p l i m i e n t o  de la o rd e n  que se d e s p r e n 
de del oficio No. 0 1 7 9 2 8  del 30 de julio de 1973'  .

T r a m i t a n d o  el ju icio,  la Fiscalía 3a. del Consejo,  por  in t e rm e d io  del 
d o c t o r  Manuel  J. Solanilla,  c o n c e p t ú o  que  de b ía  anularse  :l a c to  acusado.

Dijo así  la Fiscalía:

"‘En el caso snb ju d ic c  el d o c t o r  Alvaro Vidales Varón  ha d e m a n d a 
do la nu l idad  del oficio No. 0 1 7 9 2 8  de 30 de ju l io  de 197.3, 
or iginario de la División Legal de la Di rección Genera l  de Imp ues to s  
Nacionales del Ministerio de Hacienda y Crédi to  Públ ico en c u a n t o  
ella (sic) d i spone  que  el A r t íc u lo  15 de la Ley 6 a. de 2 de abri l  de
1 9 7 3  se aplica a part ir  del l o .  de ene ro  de 1973 ,  inclusive a d iv iden
dos,  regalías,  intereses,  etc.  co r r es po nd ie n t e s  a años an te r iores  al 
presente,  pero a b o n a d o s  o pagados  en 1973.

"El caso es i]ue a la e n t i d a d  d e m a n d a n t e  “ S O F A S A ” S.A.,  la 
Adminis t rac ión  de Impues t os  Nacionales,  con base en la c ircular  (sic) 
de m an d ad a  y en el A r t í cu lo  15 de la Ley 6 a. de 19 73 ,  le es tá 
co b rando ,  por  c o n c e p t o  de re tenc ión  en la fuente  a regalías pagadas a 
una c o m p a ñ ía  ex tran je ra  no  residente  en Colom bia ,  un  i m p u e s to  en 
cuant í a  superior  al que  regía en 19 72 ,  que  fue c u a n d o  se causó.

"V  en sent i r  de la Fiscalía,  el d e m a n d a n t e  t iene  la r azón ,  p o rq ue  la 
circular  (sic) y las pre tens iones de la Admin is t rac ión  de Im pu es t os  
exc ede n ,  en el t i empo,  los té rm in os  del m a n d a t o  c o n t e n i d o  en el 
A r t í cu l o  15 de la Ley 6 a. de 19 7 3  al querer  apl icar  la tar ifa del 20% 
que  él es tablece  a un gravamen causado con a n t e r i o r id ad  a su vigen
cia.

"Y ello, desde luego,  viola todas las no rm as  ex is ten te s  sobre  irre- 
t roac t iv idad  de la Ley, que  es más digna de a c a ta m ie n t o  c u a n d o  la 
nueva Ley es desafavorable o hace más gravosa la s i tuación  del 
individuo.



“ Ni en materia  penal ni er mater ia  t r ibu ta ria  la i r re t roact iv idad  
(sic) es admisible.

“ Las doc t r inas  de la H. Co te Suprema de Just ic ia ,  ci tadas en el 
oficio acusado,  son te rminante:  c ua ndo dicen que  "m ie n t r a s  no haya 
t ranscur r ido  el ejercicio respect ivo el Congreso  t iene poderes  para 
variar la cuota  del impue s to .  .

“ A cont ra r io  sansa, la cuot  i del im pue s to  no se puede variar, ni 
menos  au m en ta r ,  c uando  el ejeicicio ya pasó. -

“ En el caso que  nos  ocupa ,  “ el año,  pe r íodo  o ejercicio gravable o 
fiscal “ cor r esponde  al año  de 1 972 y, de c o n f o r m id a d  con lo e x p u e s 
to,  no puede  ser modi f icado ,  ii m u c h o  me nos  a u m e n t a d o ,  com o  lo 
pr e tende  la Adminis t rac ión  Nacional de Impuestos ,  por una Ley de 
1973.  ’

“ La circular (sic) d e m anda t  ada viola os ten s ib lem en te  las normas  
superiores  ci tadas por el ac tor  y. en consecuenc ia ,  debe ser declarada 
nula por  el C o n s e jo ” .

C onoc ido s  c o m o  q ue dan  los a i t ecedentes  tlel proceso,  co r r espon de  
ahora  a la Sala expresar  los fun dame i  tos de su decisión:

Para regularizar  en forma m e t ó d L a  y clara las relaciones en t re  el t isco y 
quienes  ob t en g an  ingresos o posean bienes sujetos a pagar el impues to  
sobre  la ren ta  y sus c o m p lc m c n  arios, sean naciona les o ext ran je ros ,  
personas  físicas o morales y residan o no de n t ro  del t er r i to r io  naciona l,  la 
Ley ha estab lec ido  ciclos o períoc os de t i e m p o  al cabo  de los cuales se 
causa el im pues to  derivado de la o i t enc ión  de las rentas o de la posesión 
de los bienes gravablcs con d icho  in puesto.

Tales per íodos ,  c o n f o r m e  al Ar t ícu lo  2o..  inciso 2o. .  del D ec re to  43 7  de 
1961,  ge ne ra lm en te  coinc iden  con el a ño  civil y sólo por  excepc ión  
cor r es ponden  a lapsos menores .  Peí o en to d o  caso las ob ligaciones  t r i b u t a 
rias causadas en cada uno de aqu 'líos ciclos y mot ivos  de la respectiva 
l iqu idación  y del u l te r ior  co b ro  d i g ravamen al c o n t r i b u y e n t e  son in d e 
pendie n t es  en tre  sí, co n f o r m e  lo es ta tuye  el Ar t íc u lo  30  del Dec re to  Ley 
1651 de 1961.

Surge de all í  que  las bases para de t e rm in a r  cua n t i ta t i v a m e n te  el m o n t o  
de la obl igación que  nace en cad; ciclo por obra de la relación jur ídica 
t r ibutar ia  que  existe ent re  el fisco < orno ac re edo r  y el c o n t r i b u y e n t e  c o m o  
de udor ,  t a n to  respec to de los ingiesos o bienes grávales c o m o  en lo que  
a t añe  a las tarifas del im pues t o  a ilieables, solo vienen a consol idarse  al 
fenecer  cada uno  de los p e r ío d o s  tr b u t a n o s  en concre to .

Y así  c o m o  a nadie pu eden  gravársele bienes que  solo po seyó  te m p o r a l 
m en te  y de jó de poseer an tes  de  i onclui r  el ciclo fiscal, t a m p o c o  pod r ía  
aplicarse una nueva tarifa para l iquidar e¡ im pu es to  sobre rentas  ya devenga



dos  por  ei c o n t r i b u y e n t e  d e n t r o  de anua l idad gravabie ya expresada  cu ando  
se expid ió  y e n t r ó  a regir esa nueva  tarifa,  salvo q u e  ella resu l te  más 
benigna para aque l  y que  el legislador d i sponga  de m o d o  expre so  su 
apl icabi l idad hacia el pasado.

Los pr inc ipios  an te r iores  son predicables  con igual p rop iedad  t a n t o  en la 
hipólesis  d o n d e  el cálculo y el cobr o  del im p u e s t o  se f u n d a m e n t a n  en la 
declaración de ren ta  y p a t r im on io  hecha  y pre se n ta da  p o r  el p rop io  
c o n t r ib u y e n te ,  que  es la más a c o s t u m b r a d a  d e n t r o  del rég imen c o l o m b i a 
no. c o m o  en la hipótesis  en qu e  el t r ib u to  a cargo del benef icia rio  de un  
pago o de un a b o n o  en cuen ta  es re ten ido  en la f u e n te  y cons ig nado  en las 
arcas oficiales por  la persona  qu e  hace el pago o a b o n o ,  sin q u e  aquel  
benef iciario,  si es ex tran je ro  domic i l iado  fuera de C ol om bi a ,  tenga obl iga
c ión dist inta  a la de sufrir  esa re tenc ión ,  pues ella sat isface a p len i tud  su 
d e b e r  t r ibu ta r io  f ren te  ai fisco c o lo m b ia n o  sin necesidad de  p re sen t a r  
dec la rac ión de ren ta  y pa t r i mo n io ,  c o m o  lo ha  d icho  en re i teradas o p o r t u 
n idades  el Conse jo  de Estado.

Es en tonces  muy claro qu e  así  c o m o  a qu ien  denunc ia  sus bienes e 
ingresos al expi ra r  un p e r i o d o  gravable debe l iquidársele el g ravamen de la 
tasa vigente para a q u e l  p e r í odo ,  al benef ic ia rio de pagos o a b o n o s  gra- 
vables con el im pu es to  debe  hacérsele la re tenc ión  co r r e sp o n d ie n t e  con 
base en la tarifa que  rija en el ciclo fiscal en q u e  el respec tivo ,  a b o n o  o 
pago, se causaron  o se hicieron exigibles para su benef iciario.

Pero c o m o  una  y o t r a  de las qu e  acaban de enuncia rse  son formas  de 
percepc ión fiscal del impu es to  sobre la ren t a ,  es ind iscut ible,  de  ac uer do  
con  lo que  acaba  de expone rse ,  qu e  las variaciones en  las tarifas para  el 
c o b r o  d i rec to  o para  la re ten c ió n  q u e  se exp idan  y q u e  en t re n  a regir  an tes  
de vencerse una anua l idad  gravable son  aplicables a los ingresos logrados 
por  to dos  los co n t r ib u y en te s  d u ra n te  tal anua l id ad .  As í  se de sp rende  del 
e fec to  general  in me d ia to  qu e  t iene la Ley t r ibu ta r ia  p o r  ser de  o rde n  
público,  al hacer  parte  del Derecho  Público de  la Nac ión.

Y no pu ede  pensarse qu e  si una  nueva  tasa de re te nc ió n  en la fuente  
en t ra  en vigor después  de hechos  a lgunos pagos o  a b o n o s  en cu en ta  al 
c o n t r i b u y e n t e  o  benef iciario foráneo ,  es i l íci to revisar el m o n t o  de lo 
r e ten ido  en ese en to nces  para a justar lo a la t ar i fa  q u e  c o m e n z ó  a regir 
d e n t r o  de la misma  anua l idad  gravable en qu e  los a b o n o s  o pagos c o n s t i tu 
ye ron  ingresos para tal benef iciario,  p o r  su p o n e r  q u e  esa revisión equivale 
a darle e fecto  re t roac t ivo  a la Ley, desde  luego qu e  las bases para calcular  
la c u a n t í a  del t r ib u to  a cargo de cada c o n t r i b u y e n t e ,  sea cual  fuere  el 
s is tema por  el cual  deba  sat isfacerlo,  sólo vienen a consol idarse  al expi ra r  
ei respect ivo p e r í o d o  fiscal cuya  individua l idad respec to  de los demás  
ciclos an te r iores  o poster iores  a él está d e t e rm in a d a  po r  la Ley.

Aún  más. si se en tendi er a  que  la re tenc ión  he cha  al real izar el pago o 
a b o n o  sat isface def in i t iva mente  el im pues t o  respec to  de ellos, vendr ía  a



suceder  q u e  al beneficiar io  a quier  se le hicieran el pago o a b o n o  en su 
favor en u n  solo c o n t a d o  y después de fenecida la respectiva anua l idad  
gravable,  le syría aplicable a la to t a l idad  de su ingreso o b te n id o  en ella la 
nueva  tarifa que  en t ró  a regir d i r a n t e  esa anua l idad ,  mient ras  qu e  al 
beneficiario de ingresos iguales a 1 )s del an te r ior  a quien se le hicieron 
varios pagos o ab onos  parciales en el curso del año  le serum aplicables 
d is t intas  tarifas de re tenc ión  de n t r o  de un mismo ciclo fiscal y resul tar ía  
gravado,  po r  lo tan to ,  con imp ues to  infer ior  al sat isfecho por  el o t ro  
c o n t r i b u y e n t e  con idént ica renta,  s t u a c i ó n  que seria ilógica y co nt ra r ia  a 
la equ idad ,  que  debe  ser s i e m p r '  la guia cu an d o  se t ra te  de aplicar 
p recep tos  t r ibutar ios .

Si, c o n f o r m e  acaba de exponerse  la s i tuación ju r íd ica  del c o n t r ib u y e n te  
f rente al fisco viene a consol idarse en c u a n to  a las bases para la l iquidación 
t a n to  privada c o m o  oficial del t r ibu to ,  como condic ión  necesaria de su 
exigibil idad en con c re to  si se trata del sistema ord inar io  de  recaudarlo,  o 
"¡ene a consolidarse en c u a n to  al m o n t o  de la re tenc ión  a cargo del 
benef iciario y de la responsabi l ida  1 cons iguiente del r e te n e d o r  f ren te  al 
erario,  d e n t r o  de este s istema especial de percepc ión ,  c u a n d o  en una y ot ra 
h ipótesi s ha te rm in a d o  el respect ivo p er ío do  gravable,  es evidente  qu e  to do  
in t e n to  de regular  ciclos t r ibu ta r ios  ya fenec idos por nuevos preceptos  más 
one ro so s  qu e  los ant iguos  y que  ;ean poster iores a aque l  fenec imiento ,  
equivale a darle e fec tos y alcances íe t roac t ivos  a la nueva  Ley. que  sólo ha 
de regir hacia el f u tu ro  c o n fo rm e  i nues t ro  o r d e n a m i e n t o  cons t i tuc iona l ,  
pues lo co nt ra r io  sería  t a n to  c o m o  desconoce r  s i tuac iones ju r íd ica s  indivi
duales,  obl igac iones en este caso, ya consol idadas  por  minister io de la Ley 
en cabeza de  sus t i tulares  o responsables  en concre to .

Si se ada p ta n  las ref lexiones an eriores al a sun to  sub  ju d ic c , queda  en 
c laro qu e  el c o n c e p to  i m p u g n a d o  no es violator io  de ningún p re cep to  en 
c u a n t o  dice que  la tasa de iretei ción en la fuente  es tablec ida  por  el 
A r t í c u lo  15 de la Ley 6 a. de 197 5 es aplicable a los pagos y ab o n o s  en 
cuenta  por  los c o ncept os  qu e  el m smo  A r t ícu lo  m enc io na  qu e  se causen 
d u r a n te  el añ o  de 1973 y las poste  iores anua lidades  fiscales mient ras  dure 
su vigencia.

Pero de jan en claro también  que  es cont ra r io  a la legalidad dicho 
c o n c e p to  en c u a n to  predica que  la nueva tarifa de re tenc ión  fi jada por  el 
A r t íc u l o  15 de la Ley 6 a. rige para los pagos o ab o n o s  en cu en ta  causados 
con  an te r ior idad  al año  de 1973,  es decir,  c u a n d o  esa tarifa no ex is t ía  aún.  
Habrá  de anularse en to nces  la frase que  reza “ igual norma se aplica a 
dividendos,  regalías,  intereses etc. cor r espond ien te s  a años an te r iores al 
presente ,  pero abo n a d o s  o pagado  i en 19 73” , co n te n id a  en el parágrafo 
final del c o ncep to .

Si el benef ic ia rio  del pago o abot  o sujeto a re tenc ión  o el r e tenedor  han 
d e m o s t r a d o  que  uno u o t r o  se causaron en 1972 o en pe r ío dos  fiscales 
que .  c o m o  éste, ya ha bía n  exp i r ado  lega lmenle c u a n d o  en t ró  a regir la



nueva tasa de re tenc ión  fijada po r  los A r t íc u l o s  14, 15 y 16 de la Ley  6 a. 
de 1973,  n inguna  au to r id a d  t r ib u ta r ia  p o d r í a  exigirle al r e te n e d o r ,  c o m o  
in te r media r io  forzoso  para la sat isfacc ión del im p u e s to  po r  par te  del 
beneficiario,  que  consignara  en las arcas del Es tad o  el valor  de la re t e n c ió n  
sobre el a b o n o  en cue n ta  o pago  hecho ,  ca lcu lándo lo  con base en la t a r i fa  
establecida en tales a r t ícu los ,  p o r q u e  tal p r ocede r  será ind is cu t ib le m ent e  
cont ra r io  al p rinc ipio de la i r re t roac t ividad  de la Ley ,  consagrado  en 
nues t ro  derecho  posi t ivo c o m o  garan t ía  para los gob ernados .

Se im p o n e  pues acceder  a lo ped ido  en el l ibelo,  pero  serlo en c u a n t o  
ataíie a la anulac ión  del pasaje del c o n c e p t o  i m pu gn ado  que  acabó  de 
t ranscribirse.

Por lo expue s to ,  el Conse jo  de  Es tado .  Sala de lo C o n t e n c i o s o  A d m in is 
trat ivo.  Secc ión Cuar ta ,  l e ído el c o n c e p t o  fiscal y a d m in is t r a n d o  just icia en 
n o m b r e  de la Repúbl ica  de Co lo mb ia  y p o r  au to r id ad  de la Ley ,  ■

FALLA:
lo .  Se declara nula la frase q u e  dice “ igual n o r m a  se apl ica a d iv i den

dos,  regalías,  intereses,  etc.  c o r r e sp ond ien t e s  a años  an te r ior es  al p resen te ,  
pero  a b o n a d o s  o pagados  en 1 9 7 3 ” , c o n t e n i d a  en el c o n c e p t o  ma te r i a  de 
impu gnac ión  en este juicio,  q ue  no se anula en el res to  de  su tex to .

2o. Reval ídese el papel c o m ú n .

C ópiese, com u n iq ú ese al Señor D irector General de Im puestos N aciona
les, n o tifíq u ese  y archívese oportunam ente.

Se deja cons tanc ia  de que  la an t e r io r  p rovidencia  fue  d i sc u t i da  y
ap r o b a d a  por la Sala en la sesión del 12 de j u n io  de  mil no ve c i en tos  
se ten ta  y cua t ro .

Gustavo Salazar T. Juan H ernández Sáenz

Miguel Lleras Pizarro Bernardo O rtíz A m aya
Con aclaración

Hernando Franco Rojas
Secretario

NOTA : La doctrina consagrada en esta sentencia, sobre con solid ación  anual 
de rentas, fue rectificada en sentencia de octubre 2 d e 1 9 7 4 , en el 
sentido de que no hay lugar a dicha consolidación  y por lo tanto, 
las variaciones en la tasa de liquidación del im puesto  único con  
retención en la fu en te , no son aplicables a los pagos o abonos en 
cuenta hechos con  anterioridad a dicha variación.

Aclarac ión del Conse je ro  Bernardo  O r t í z  A m aya  a su vo to  en el fallo 
co r re sp on di en t e  al negoc io No. 26 8 4  de la Soc iedad  de Fabr ica c ión  de 
A u t o m o t o r e s  S.A. “ S O F A S A " .



Kl suscri to  Consejero,  se ve en la obl igación de aclarar  la razón de su voto 
favorable al fallo de la referencia,  por  cua n to  no  part ic ipa  del cr i ter io 
e x p u e s to  por  el p o nent e  en una porci >n apreciab le  de la parte motiva.

S i nembargo ,  c o m o  la par te  resolut iva se l imito a dec la ra r la nu l idad  de la 
frase final del  oficio acusado ,  part icipa de dicha decisión,  si se t i ene en 
c ue n ta  q ue  el pr imer  párrafo del oficio,  el segundo y el t ercero  solo 
c on t ie nen  pr incipios norma t iv os  y de in te r pre tac ión  re lac ionados  con el 
régimen general  y c o m ú n  del s is tema imposi t ivo de la ren ta ,  q ue  por  ser 
ciertos,  no po d ía n  ser mater ia  de anu  ación.

Ln lo que  existe di fe renc ia  de cri ter io con  el análisis de la ponenc ia  y con 
el t e x to  del oficio es en la co ns tcue nc ia  que  éste ú l t imo deriva de la 
expos ic ión  de los pr inc ipios  generales mencionados .

hl suscri to Conse je ro  sigue es t iman no.  en conco rda nc ia  con lo previsto por 
el literal g) del A r t íc u lo  lo .  de la Li y 28 de 1967.  por  m ed io  de la cual se 
au to r iz ó  al G ob ie rn o  para legislar en el ca m p o  t r ibu ta r io :  y con la in te rp re t a 
ción que  al respec to  hizo el p ropio  Conse jo  de Fs t ado ,  en diversos fallos, que  
rea f i rmaron  la no obl igación ele pres entar declaración de ren ta  a las personas 
na tura les  no  resi l ientes en Col omb ia  y a las C o m p a ñ í a s  o en t id ades  e x t r a n 
je ras sin domici l io en el país,  que  p; ra estos casos, el impues to  que  debe  ser 
re te n id o  por  las empresas  que  e fectúan  los pagos o abonos ,  no se causan por 
p e r ío do s  anuales  sino que  causan,  se l iquidan,  se re t ienen y se crea la 
obl igación de  ser cons ignados  en la Adminis t ración  ele Hacienda  c o r r e s p o n 
d ien te ,  en forma única y a u t ó n o m a ,  iara cada operac ión  de pago o a b o n o  en 
cuenta .

No juega , por lo tan to ,  para estos casos,  la consol idac ión  anua l  de los 
recaudo s  que realicen los domic i l iados fuera  de Col ombia  y las soc iedades o 
en t id ades  ext ranjeras  no  domici l iad;  s en el país,  prec i samente ,  p o rqu e  por  
vía de excepc ión  a lo d i spues to  en el Ar t ícu lo  lo .  del Decre to-Ley  1651 de 
1961,  modi f icado  por  el A r t íc u lo  7o..  de la Lev 27 de 1969;  a dichas 
personas o en tidades ,  que se hallen en las condic iones  previstas por  los 
A r t í cu l os  27,  28 y 29 del Decre to-Ley  1366 de 1967,  sus t i tu idos  por  los 
Ar t í cu lo s  14, 15 y 16 de  la Ley 6 ¿ . de 1973 ,  se les so met ió  a un regimen 
especial,  d i s t in to  del si stema genera del im pue s to  de ren ta  y c o m p l e m e n 
tarios,  y, c o m o  consecuenc ia  de t i lo  se les ex imió  de  la obl igac ión de 
presen ta r  dec laración  de ren ta ,  q u :  es la exigencia lógica y natural  del 
s i stema de  consol idac ión  anua l  de los ingresos,  para d e te rm in a r  el m o n t o  ele 
las obl igac iones tributarias.

Hasta para ello, leer ios te x tos  pe r t inen tes  de: la Ley 28 de 1967; del 
Ar t íc u lo  l o .  del Decre to-Ley  1651 di 1961 o el A r t íc u l o  7o.  de la Ley 27 de 
1969 y los ap ar tes  de las providenci;  s d ic tadas al respec to  por  el Conse jo  de 
l i s tado  en las que  se rat if icó el cr i t er  o original de la Ley de s o m e t e r  a dichas 
personas y en t idades  d sistema de excepc ión  de un " i m p u e s t o  ún ico  con re 
tención  en la fuente



Dicen así algunos apartes:

" L o  que  el D ec re to- Ley  13 6 6  de 1967  o r d e n a  al re spe c to  es qu e  
quien  hace el pago debe re te n e r  el doce  por  c iento  ( 1 2 %) del valor  
nomin a l  del mismo.  Y que  sólo se le acep ta rá  la de d u cc ió n ,  si ac red i ta  la 
cons ignación de lo re ten id o  a t í t u l o  de im o u e s t o  sobre la renta.

‘‘Sin d u d a  a lguna  el legislador es t im ó q u e  para personas  e x t r a n 
jeras q ue  rec iban ren tas  sujetas a im p u e s to  en Co lo mbia  c u m p la n  con  el 
deber  de pagarlo,  el s i s tema de re tenc ión  en la fu e n te  en la p rop orc ión  y 
m o d o  ind icados  es suf i c i en te .”  ( sen tenc ia  del 30  de o c t u b r e  de 1969 .  
Expedie n te  No.  11 29.  C on se j e ro  P o ne n te :  Dr.  Gus t avo  Salazar T.) .

‘‘6 . De la relación an te r io r  aparece  q u e  el Cons e jo  de  Es tad o  ha 
te n id o  o p o r t u n i d a d  de es tud ia r  en  repe t idas  ocas iones  los p u n t o s  a q ue  
se refiere la c ircular  acusada  por los ac tores  Posse Arb o le d a  y Raisbeck 
y de ese e s tu d i o  resul ta  que ex is ten  decisiones  f irmes de la co rp o ra c ió n  
que  crean ju r i sp ru d en c ia  sobre  tales cues t iones ,  la que  puede  resumirse  
así:

“ a El legislador Je d io  facu ltades al G o b i e r n o  para im pl an t a r  un 
s i s tema en v i r tud  del  cual las personas na tu ra le s  y ju r íd ic as  ex t ran je ras  
sin domic i l io  en Co lo m bia ,  qu edasen  so m e t id as  a un i m p u e s to  ún ico  
con r e t enc ión  en la fuente ,  sin la obl igac ión  de presen ta r  declarac iones  
de r en ta  y p a t r im o n io  (Lev 28 de 1967) .

" b .  El g ob ie rno  en desarrol lo  de tales facu l tades,  ex pi d ió  el D e e r e - 
to-Ley 1366 de 1967 y por  lo que  hace a las personas na turales  y 
ju r íd icas  ex t ran je ras  sin dom ic i l io  en el t e r r i to r io  nac iona l  q ue  reciban  
pagos o a b o n o s  en cue n ta  o d iv idendos gravables en C o lom bi a ,  las 
so m e t i ó  al im p u e s t o  ún i co  con r e te nc ió n  en la f uen te ,  en los p o rc e n 
tajes fi jados en los Ar t íc u lo s  27,  28 ,  29 y 30 ,  es te  ú l t im o  su s t i t u id o  por  
el A r t í cu lo  35 de  la Ley 63  de 1967.

“ c. El Cons e jo  de Es tado en n u m e r o s o s  fallos ha d ec la rado  que  tales 
personas n o  es tán  obl igadas a presen ta r  dec la ración  de r en ta  y p a t r i m o 
nio ,  puesto  que  el legislador es tableció para ellas un  rég imen d i fe ren te  
de l iquidación del im p u e s to  sobre la r en ta  y c o m p le m e n ta r io s ,  cual  fue 
el de i m p u e s to  único  con re tenc ión  en la fu en te ,  s is tema q u e  hace 
innecesar ia aquel la fo rm a l id a d . ”

Y más adelante:
“ Y c o m o  ya es tá d i c h o  y r e p e t i d o  los mismos  c o n t r i b u y e n t e s  sa t i sfa

ce n  su obl igac ión de  t r i bu ta r  en lo que  con  los im p u e s to s  sobre  la ren ta  
y c o m p le m e n ta r io s  se refiere pa ga ndo  el im p u e s t o  único de re te nc ió n  
en la fu en te ,  tal c o m o  se prescr ibe en el D ec re to  13 6 6  y Ley 63  de
1 9 6 7 . ” (Sentenc ia  del 4 de nov ie m br e  de 1971 .  Ex pe d ie n te s  Nos.  17 95  
y 1801 .  Conse je ro  P on en te :  Dr.  G u s t av o  Salazar  T.)  Bo go tá ,  j u n i o  
veinte (20)  de 1974 .

Bernardo Ortíz Amaya





CAPITULO CUARTO
Contratos Administrativos





CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

C O N T R A T O S  A D M IN IS T R A T IV O S .  Quién o quiénes están legitimados para 

demandar su nulidad. De aceptarse la tesis de que la acción públici consagra

da por el Artícu lo  66 C.C.A., o la de plena jurisdicción de que trata el 

Artícu lo 67 ibídem, puede ejercitarla "cualquiera", contra los contratos 

administrativos, no tendrían éstos ninguna firmeza, pues quedarían expuestos 

a interferencias de extraños al contrato, sin límite en el tiempo y cuán difícil 

sería encontrar quien quisiera contratar con la Administración.

Consejo de Estado

Sala de lo Contencioso Administrativo

Sección Tercera

Consejero Ponente: Dr. Alfonso Castilla Sáiz

Bogotá, D.E., veinticinco de febrero 
de mil novecientos setenta y  cuatro

- Ref: Exp. No. 1498. Ordinario especial
Actor: Asociación Nal. de Profesores de Enseñanza Técnica

O b r a n d o  po r  medio  de a p o d e r a d o  especial  y en ejercicio de la acción de 
nul idad qu e  consagra el A r t í cu l o  6 6  del  C.C.A. ,  la A S O C IA C IO N  N A C I O 
N A L  DE, P R O F E S O R E S  DE E N S E Ñ A N Z A  T E C N I C A  “ A N D E P E T ” , d e m a n 
dó  la nu l idad  del c o n t r a t o  ce lebrado  en t r e  el señor  Minis t ro de Educac ión  
Nacional ,  d o c t o r  Luis Carlos Galán Sa rm ie n to  en n o m b r e  y represen tac ión



de  la N ac i ón ,  y J a im e  San in  Echeverry ,  en su ca rác te r  de  R e c t o r  de la 
Universidad  Pedagógica  Naciona l ,  el d í a  26 de enero  de 1971,  c u y o  t e x t o  se 
t ranscr ibe  en el libelo.

Los hechos  en q u e  se f u n d a m e n t a  la acción pue den  resumirse asf:

l o .  El  d ía  26  de ene ro  de 1971,  so celebró un c o n t r a to  en t re  La Nación  
p o r  una  par te ,  y la Univers idad Pedagógica Naciona l,  qu e  es “ par te  del 
Ministe rio de  Ed ucac ió n  Nacional  en vir tud de  los Decre tos  Leyes 3 1 3 5  y 
3 1 5 7  de 1 9 6 8 ” ;

2o.  Según la cláusula pr imera del convenio  an tes  m e n c io n a d o ,  la U niver 
sidad ad qu i r ió  la adm in is t rac ión  de la Escuela Norma l  Super ior  Indus t r ia l  
Naciona l  de 2^ipaquirá;

3o .  A pesar  de  ser el valor del c o n t r a to  m a y o r  de dos  mil lones de pesos 
( $ 2 . 0 0 0 . 0 0 0 . 0 0 ) ,  no  fue a p r o b a d o  p a r  el Conse jo de Ministros ,  c o m o  lo 
o rd e n a  el A r t í c u l o  lo .  del  Decre to  r-3 2 0  de 1963,  ni fue revisado po r  el 
Conse jo  de  Estado; '

4o .  A d e m á s  de las fallas an t es  an o ta das  en la ce lebrac ión  y e laboración  
del c o n t r a t o  se incur rió en las siguientes:

a. A u n q u e  se t r a taba  de un  convenio  de  pres tac ión  de  servicios,  no se 
e f ec tu ó  la l ici tación públ ica q u e  or dena  el A r t íc u lo  8 o.  de la Ley 61 de 
1921;

b.  El c o n t r a t o  no  con t iene  las cam ale s  de caduc idad  q u e  o r d e n a  pac t a r  el 
A r t í c u lo  2 5 4  del C.C.A.;

c. El c o n t r a t o  viola d i s p o s ic io n e ; legales vigentes sobre  escalafón de 
t raba ja dor es  d o c e n te s  y de sc on oc e  d e e c h o s  adqui r idos  y au to r iz a  la revoca
c ión  di rec ta  de ac tos  adminis tra t ivos qu e  consagran  de re chos  en favor  de 
terceros;

d.  Fu e  ce leb rado  po r  un m ie m b ro  del Conse jo  Su pe r io r  de la Universidad 
Pedagógica Naciona l ,  c o m o  lo es el señor  Ministro de E duca c ión  Nacional  y 
po r  el R e c t o r  de la misma q u e  “ prác t ic am en te  e jecu tó  una  o rd en  del 
“ Conse jo  S upe r io r  de  acue rdo  co n  el Acta  27 de d ic iembre  de 1 9 7 0 ” ; y

5o.  La inconvenienc ia  del contratc ha sido p lan teada  al se ño r  Minis tro de 
Educac ión  Naciona l  por  la d e m a n d a n t

C o m o  n o r m a s  violadas ci tó el d c n a n d a n t e  los A r t íc u lo s  1502,  1519 y 
1602  del C. C.; 20  y 30  de la C. N.; lo .  del Decre to  3 3 2 0  de 1963 ,  24  del



Decre to  27 3 3  de 1959; 8 o. Ley 61 de  1921,  242 ,  2 45 ,  2 4 6 ,  2 4 7 ,  2 4 8 ,  2 49 ,  
25 0  y 252  del C.C.A.  Igua lmente ,  en el c a p í t u l o  acerca  de l  c o n c e p t o  de  
violación hace el a p o d e r a d o  de la ac tora  un  es tud io  d e  los e le m e n to s  de 
validez del c o n t r a to  para conc lu i r  q ue  en su celebración  se observan  vicios en 
el c o n s e n t i m ie n to  y fal ta de capac idad .  As í  m is m o ,  después  de ana l izar  las 
di sposiciones legales q u e  cita c o m o  violadas,  insiste en la no  a p r o b a c i ó n  del 
convenio  por el Conse jo  de Ministros ,  su no  revisión por  par te  del C ons e jo  de 
Ls tado.  la taita de cer t i f icado  de reserva de la C on t r a lo r ía ,  la no inc lus ión  de 
las causales de caduc ida d ,  ía ausenc ia  de l ici tación,  la violación de los 
derechos  adqui r idos  y ia presencia de un o b j e t o  i l íci to en el co n t r a to .

A d m i t id a  la d e m a n d a  y denegada  la pet ic ión  de suspensión provisional  
sol ici tada en el mismo ,  en providenc ia que  no fue  recur rida,  se c o n s t i t u y ó  
c o m o  par te  im p ugn adora  la Universidad Pedagógica Naciona l ,  la q u e  por  
me dio  de ap o d e ra d o ,  sol ici tó ia prác t ica  de pruebas  y al alegar de conc lus ión  
solici to que se declarara  pr obada  la excepc ión  de indeb ida  a c u m u la c ió n  de 
acciones,  el rechazo  del libelo por  carecer  de interés  para d e m a n d a r  la ac tora  
y denegarse las súpl icas del libelo.

Pract icadas  las pruebas  y cor r idos  los t ras lados a las par tes  para alegar,  el 
señor  f i sca l  lo .  de  la C o rp o ra c ió n  al em i t i r  su c o n c e p to  de fo n d o ,  con base 
en la ju r i sprudenc ia  sen tada  por  el Conse jo  en providencias an te r iores ,  
solicita que  se deniegue n  las pre tens ion es  de la d e m a n d a  por  fa l ta  de 
legi t imación de la par te d e m a n d a n t e .

Ci tadas  las par tes  para sentenc ia y c o m o  no  se e n c u e n t r a  causal de nu lidad  
que  invalide lo a c t u a d o  co r r e sp on de  a la Sala d ic ta r  la sen tenc ia  del caso para 
lo cual son per t in en te s  las siguientes

C O N S I D E R A C I O N E S ;

Ante s  de en t ra r  a es tud ia r  la excepc ión  de inde bid a  a c u m u la c ió n  de 
acciones  propues ta  por  el a p o d e r a d o  de la im p ugn adora  y p o s t e r i o r m e n t e  si 
ella no prosperare  anal izar  el f o n d o  del negoc io,  es p e r t i n e n te  invest igar si en 
el p resen te  caso, c o m o  lo sost iene el señor  Agente  del Minis te rio Públ ico,  la 
d e m a n d a n t e  carece de legi t imación para d e m a n d a r  el c o n t r a t o  ce l eb rado  
en t re  el G o b ie rn o  Naciona l  y la Univers idad Pedagógica Naciona l.

Adem ás ,  es necesar io observar  q u e  el Conse jo  es c o m p e t e n t e  para c on oce r  
de la acc ión de b id o  a q u e  se t rata de un c o n t r a t o  admi nis t r a t ivo  ( i n t e r a d m i 
nistrat ivos c om o d e n o m i n a  la ju r i sp ru denc ia  y la d o c t r in a  los ce lebrados  
en t re  dos entes  públ icos) ,  d a d o  que .  ad em ás  cont i l ,*e la c láusula e x o rb i t a n te  
de caduc idad .

Ln o t ras ocasiones ha d icho  el Conse jo ,  c o m o  lo a n o t a  el señor  co la b o ra 
d o r  Eiscal, que  la “ acc ión  públ ica de n u l i d a d ”  consagrada  en el A r t í c u lo  6 6



del C.C.A. ,  re con oc id a  a “ t o d a  p e rs o n a ” , no  es pr o ced en te ,  re spe c to  de los 
c o n t r a t o s  o  convenciones  a d m in is t r a t  vas, p o rq u e  una  in te rp re t ac ión  rec ta  
del m e n c i o n a d o  pre cept o  ind ica  q u e  i i cha  acc ión  p rocede  cont r a  los ac tos  
“ uni la te ra les” de  la ad m in is t ra c ió n  m ¿ n c io n a d o s  e x p r e s a m e n te  por  los A r 
t í c u lo s  62  a 65 ib íd e m , y no  con : r a  los ac tos  “ b i la te ra les”  c o m o  los 
cont r a to s ,  cr i ter io q u e  c o m p a r te  la Sala,  con las excepc io nes  q u e  más  
ade la n te  se verán. El De cr e to -L ey  528  de 1964  al adscr ib ir  a la ju r i sd icc ión  
co n te nc io so  adminis t ra t iva  el c o n o c im ie n to  de  los litigios relat ivos a los 
c on t r a to s  adminis t ra t ivos ,  a lude  con . ; rct rTiente  a “ cont rovers ias”  lo q ue  
qu ie re decir ,  en sen t i r  de la Sala,  que  para acudi r  al con te nc io so  adm in is t ra 
t ivo i m p u g n a n d o  un  c on t r a to ,  se requ ere un  inte rés co n c re to  derivado de  la 
s i tuac ión  específ ica de  q u e  es fu e n te  el co n t r a to ,  d e te r m in a n te  de la legi t ima
c ión procesal ,  o lo q ue  es lo mi sm o,  la acc ión  de  p lena ju r i sd icc ión  consagra
da po r  el A r t í cu lo  67 ib íd e m  no  la p u t d e n  e je rc itar  s ino las par tes  c o n t r a t a n 
tes o qu ie nes  tengan  u n  interés  j u r íd ic o  c o n c re to  con el ob je to  de hacer  valer 
sus pre tens iones ,  pues so la m en te  el Minister io Públ ico p u ede  eje rcer  la acción 
públ ica  de nu l idad  co n f o r m e  a la f a c t l t a d  q u e  le confiere el A r t í c u lo  2o.  de 
la L e y  50  de 1936 “ en el interés de la moral  o de la L e y ” , lo cual no exc luye ,  
según  la misma disposición legal q u e  el ju e z  que  co nozca  del litigio pueda  de 
ofic io  dec lara r  la nu lidad  abso lu ta  “ cu indo aparezca  de manif ies to  en el ac to
o c o n t r a t o ”

Pues bien,  en el caso do au tos ,  > ;  observa,  po r  V, .oía L e t u i a  ia 
d e m a n d a ,  q u e  la en tidad  d e m a n d a n t e  ia r ece  de legi t imación para obrar ,  d a d o  
q u e  no  ha a c ud id o  al Cons e jo  para hacer  valer u n  ' -rocho derivaci -lei 
con t r a to ,  n de scono cid o  a ella al i e lehrai io ,  c o m o  rúi ,u aíjs!;tt; • 
l ici tante con  mejor  de recho .  No,  la ,*< >oe¡aeicm de >. -ores de hmv fu, 
Técnica ,  adem ás  de expresar  q ue  hace ümj de la aeuó>> juo t ienen loiu,., ias 
personas para pro teger  y buscar  el restab lee innení .  ■ ¡le! o rden  iunV:;co 
vu ln erado  por  un ac to  del  G o b ie rn o ,  a única posible , . .¿ón q ue  ad u ce  para 
d e m a n d a r  el c o n t r a t o  es la de que  vicia pr esu n to s  dere.  tíos de terceros los 
maes t ros ,  qu ienes  no  aparecen  v inculados  en fornva alg ma al c o n t r a t o  por  i o 
q u e  no hay lugar a q u e  se susci ten cont rovers ias"  ;. spec lo  del con ¡rato 
im p u g n a d o .  Es verdad qu e  el A r t í c u  o 2o.  de la Ley SO de 1936 agrega, 
re f i r iéndose  a la nul idad abso lu ta  de I )s con t r a to s ,  q a e  ' p u e d e  alegarse por 
t o d o  el que  tenga in terés  en e l lo” , frase que  no puede  interpre ta rse  en 
sen t ido  d i s t i n to  al de que  so lam en te  el que  tenga “ intere-. \  n o  el s imple de la 
g ua rd a  de  la legalidad o del o rd e n  ur íd ico ,  s ino uno  persona l,  c on c re to  
de r ivado  del co n t r a to ,  es qu ien  pue de  ; legarla.

En  r e su m en,  no encu e n t r a  el Conse jo  interés  ju r íd i c o  co n c re to  de la 
en t id ad  a c to ra  para d e m a n d a r  la n u  idad del  c o n t r a to  ce lebrado  en t re  la 
Nac ión  y la Universidad Pedagógica  Naciona l.  De  aceptarse  la tesis de que  la 
acc ión  públ ica  de nul idad  consagrada  por  el A r t íc u lo  6 6  del C.C.A.  o la de 
plena  ju r i sd icc ión  de  qu e  t r a ta  el A r t íc u lo  67 ib íd e m  p u ed e  ejerci tarla



“ cualquiera” , contra los contratos adm inistrativos, no tendrían éstos ninguna  
firm eza pues quedarían exp u estos a interferencias de extraños al contrato  sin  
lím ite  en el tiem p o, y cuán d ifíc il sería encontrar quien quisiera contratar  
con la adm inistración.

En m érito de lo  exp u esto , el C onsejo de E stado, Sala de lo  C on ten cioso  
A dm inistrativo, Sección  Tercera, adm inistrando justicia  en nom b re de la 
República de C olom bia y por autoridad de la L ey, y o íd o  el co n cep to  de su 
colaborador Fiscal, y de acuerdo con él,

FALLA:

Deniéganse las súplicas de la dem anda.

Cópiese, notifíquese y revalídese el papel común. Esta providencia fue 
aprobada por la Sala en su sesión del día catorce (14) de febrero de mil 
novecientos setenta y cuatro (1974).

Carlos Portocarrero Mutis Osvaldo Abello Noguera

Alfonso Castilla Sái/ Gabriel Rojas Arbeláez

V í c t o r  M. Vil iaqui rán  M.
,SVm unta



CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

C O N T R A T O S  A D M IN IS T R A T IV O S .  Las controversias contractuales a que se 

refiere el Decreto 528 de 1964, no pueden surgir sino entre los contratantes 

y, por ende, la personería para adelantarlas solo la tienen las partes en el 

contrato o sus causahabientes legítimos

Consejo a? Estado 

Sala de lo Contencioso Administrativo 

Sección Tercera

Conseja o Ponente: Dr. Gabriel Rojas Arbeláez

Bogotá, D.E., catorce de marzo 
de mil novecientos setenta y  cuatro.

Re/.: Expediente No. 1515 
Actor: Dr. César Castro Perdomo

En d e m a n d a  pre sen t ada  en la Secre arfa de la Sección Pr imera del  Consejo  
de Es ta do ,  el d ía  1 6  de agosto  de  19 ' I , y q ue  fue  ad mi t id a  por  a u t o  de l 14 
de  o c t u b r e  siguiente,  el Dr. César  Cas ro P e r d o m o  d ic i endo  ob ra r  en defensa  
del o r d e n  ju r íd i c o  y en ejercicio di la acción  públ ica consagrada  en el 
A r t í c u lo  6 6  del C.C.A.,  pidió decía ar  nu lo  el c o n t r a t o  suscri to  en t r e  el 
Cierentc de la Caja de Sueldos  de Ret i ro  de la Policía Naciona l y la Hi l ton  
In te rna t iona l  Co. ,  el 31 de julio de l l 70,  lo mismo que  las Actas Nos.  00 5  y
0 0 6  de 9 y 25 de ju n io  del inisnu año ,  c o r r es pond ie n t e s  a las sesiones



celebradas por la Junta Directiva de la Caja en tales fechas, y que dan cuenta  
de la autorización dada al G erente para celebrar el citado contrato

La Sección Primera estim ó, cuando faltaba solo correr los traslados para 
alegar, que el con ocim ien to  del ju ic io  deb ía  corresponder a esta S ección , y 
por esto , m ediante providencia del 17 de A gosto  de 1973 ordenó la rem isión  
de los autos.

HECHOS A LEG A D O S POR EL ACTOR

Para fundam entar sus peticiones el dem andante, bajo el t ítu lo  “ H echos y 
O m isiones Fundam entales de la A cc ión ” expresó lo siguiente:

“ 1 0 . La J u n t a  Direct iva de la Caja de Sueldos de R e t i r o  de la Pol ic ía  
Nacional  en sus sesiones de los días  8  y 25 de junio de 1 9 7 0  que  
cons tan  en las Actas Nos. 0 0 5  y 0 0 6  d ispuso  a p r o b a r  la m i n u t a  del 
c o n t r a t o  de a r r e n d a m ie n to  en t r e  esa Caja y la Hil ton l r t e r n a t i o n a l  Co.  
sobre el nuevo  edi ficio que  posee aque lla  e n t i d a d  en .i Capi ta l  de la 
República .

“ Más ta rde ,  el 30  de ju n i o  de 1970 ,  en t re  la Caja de Sue ldos  de 
Ret i ro  de la Policía Naciona l que  es un e s ta b le c im ie n to  públ ico  adscri to  
al Ministerio de  Defensa Naciona l d e n t r o  de  la Ra m a  e je cu t iv a  del 
Poder  Públ ico de C o lo m bia  de c o n f o r m i d a d  con  la legislación vigente,  
y la Hil ton In te rna t io na l  Co.  que  es una  sociedad  ex t ra n j e ra  con s t i t u id a  
co n f o r m e  a las Leyes del Es tado  de Delaware.  Es tados  U n id os  de 
Amér ica ,  y domic i l iada  en Nueva  Y o rk , - W a ld o r f  As tor ia  Hote l ,  3 01 ,  
Park Avenue New York ,  se celebró un c o n t r a t o  adm ini s t ra t iv o  cuyas 
bases pueden  sintet izarse  así:

“ La Caja de Sue ldos de Ret i ro  de la Policía Nal. de C o lo m b ia  se 
c o m p r o m e t i ó  a en t r egar  a t í t u l o  de a r r e n d a m i e n t o  a la Hil ton el edif icio 
de su p ro pie dad  de la carrera 7a. No.  32-04 a 32-32  de Bogotá ,  D.E. ,  
con  des t ino  al f u n c io n a m ie n to  del Hote l  Bogotá-Hi l ton,  y se obl igó 
ta m b ié n  a cons t r u i r  para aque l la  cadena  hote le ra  el lote de t e r r e n o  
d is t inguido  con los Nos.  32-44  a 32-96 de la misma car rera 7a. y ad em ás  
fue propós i to  de la c itada Caja o b t e n e r  los servicios de la Hi l ton en el 
p l an eam ie n to  de la t e rm in ac ió n  de la actua l  co ns t rucc ió n ,  y se c o m 
p rom e t ió  a ade lan ta r  la nueva  obra  contigua bajo especiales planes 
a r qui te c tó n i cos  suje tos  a la asp iración de la Hil ton.

La Hil ton se c o m p r o m e t i ó  a pres ta r su asistencia técn ica  en el 
a c o n d ic io n a m ie n to  y te rm ina c ión  de la actual  con s t ruc c ió n ,  a cam bi o  
de 25 mil dólares  que  la pagar ía la Caja. Igualmente  se c o m p r o m e t i ó  la 
Caja a ade lan ta r  a la Hil ton un fo n d o  para los cos tos  y gastos respec-



t ivos. Se calculó el m o n t o  de ese F o n d o  y cu án d o  dar ía  c u e n ta  la Hil ton 
de aque llos  gastos a la Caja y c ó m o  s< har ía  si aquel  F o n d o  no  alcanzare 
para  cubri r los  comple tos .

“ Se convino  en qu e  ambas  partes acor da r í an  la fecha  de la ap e r tu ra  
del  Bogotá-Fl i l ton.

“ Luego la Caja mani f ies ta  Su vo lu n tad  de  dar  en a r r e n d a m ie n to  por  
2 0  años el edif ic io  ya a n o t a d o  pero c o n ta d o s  después de la t e rmin ac ión  
del  nuevo  edif icio cont igu o  y su in :o rp o rac ió n  a la ope ra c ió n  Hi l ton  
In te rn a t io na l  Co.  dándole  facu ltadas  a la Flilton para  ret irarse del 
negoc io  si el nuevo hote l  no  se te r mi na re  pronto.

“ La H i l t on  se c o m p r o m e t i ó  a dest inar  los edificios para operac ión  
hote le ra y se de ja ron bajo su exclusivo cr iter io to d o s  los con t r a to s  y 
has ta  las facu l tades  absolutas en la operac ión  del  mismo.  Se prohib ió  a 
la Caja in te rvenir  e n  las operac iones  contab les  de la Hi l ton .  Para saber 
c u a n t o  vale el c o n t r a t o  anu a lm e n te  ;e es t imó la c u a n t í a  en el 66-2/3% 
de la u t i l idad  b r u t a  de las operac iones  industr iales.  Se conv in ie ro n  o tros 
pagos adicionales  a cargo de la Caja, la fo rm a  de ltevar los l ibros y 
registros,  y la ma ne ra  c o m o  se estii  í ar ía  la ut i l idad b r u t a  de la o p e r a 
ción.  Se facu l t ó  a la Hi l ton  para ir d e d uc ie nd o  un a  part ida  para 
provisión y repos ic ión  de equi pos  ce  operac ión  y un i fo rm e ,  o t ra  para 
reservas y adiciones del mobil iar io,  o t ra  para prestaciones  sociales,  o t ra  
para reparac iones  y cambios,  ot ra  p i ra  reparación  y m a n te n im ie n to ,  y 
o t ras  a l teraciones.

“ Se de jó al cu id ado  de la Hiltc n la confecc ión  de inventar ios  de 
a p e r tu r a  de  capi tal  de t rabajo,  y la Caja se obl igó a c o m p r a r  al t e r m i n a r 
se el co n t r a to ,  los inventar ios  de a l imen tos  y bebidas y se c o m p r o m e t i ó  
la Hi l to n  a pro porc io na r  servicios d ;  g rupo  y benef icio  a través de sus 
filiales in te rnaciona les .  Se le dió a h  Caja una  T í m i d a  au to r i zac ión  para 
ins pecc ion ar  las de pe ndencias  de la Hi l ton  para sol ici tar  e x t r a c to s  de 
cuentas ,  balances e inventar ios  cuan  lo la Caja lo cons idere convenien te .  
Se convin ie ron  repor tes  de Hi l ton  a la Caja sobre  es tad o  de pérdidas y 
ganancias.  Se hizo  cargo la Caja de los seguros de los edif icios y de su 
do ta c ió n  y la Hi l ton  se hizo cargo ce o tros .  Se previo e! caso de daño  y 
des t rucc ión  del ho te l  y de exp ropia c ió n ,  y del d er ec h o  de la Caja de 
hacer  cu m p l i r  ciertos derechos ,  obl igaciones y reembolsos .

“ Las partes  previeron cuáles eran os casos de in cu m p l i m ie n to ,  cuál el 
n o m b r e  comercial  del Hotel  que  sería ¡ io^otá-Hi l ton ,  advi r t iéndose  que  
el n o m b r e  n u n c a  podr ía  ser de prop iedad  de la Caja. Se pac tó  arbi traje 
por  las diferenc ias  qu e  surgieran del c o n t r a to  en t re  am bas  par tes  pero 
sobre  las reglas de la Comis ión  In t e r am er icana  de Arbi t raje Comerc ia l .



Se le d io  op c ión  a la Hi l ton de o b t e n e r  30 años  de prór roga ,  d i s t i n to s  de 
los 20 originales.  Se previo que  la Hi l ton p o d r í a  ceder el c o n t r a t o  y que  
en c am bi o  n o  lo podr ía  hacer  la Caja salvo que la Hi l ton lo ac ept a ra  
e xp re sam ent e .  Se pac tó  sobre los sucesores y ces ionar ios  del c o n t r a to .  
Se es t ipuló  cuál  será la L e v  apl icable  F in a lm ent e  se es tab lec ie ron  unas 
cláusulas sobre  rat if icación del c o n t r a to  por  par te de la Hi l ton  I n t e r n a 
t iona l  Co. ,  o tras  sobre  que  la Caja pe rmi t i r ía  al personal  ex t ra n je ro  
necesario para el Hote l,  residir en C o lo m bia  y girarle los dólares  al 
ex t ran je ro ,  y que  se c o m p r o m e t e r í a  a ob tene r l e  a ese personal  giros 
oficiales de los dólares  respect ivos.  Fue  prevista la c a d u c id a d  c o n t r a c 
tual .  Se es t ipula ron  d isposiciones generales c o m o  la de qu e  la Caja no  
po d r ía  op e ra r  d i rec ta o in d i r ec ta m ent e  o t r o  Hote l  en la S abana  de 
Bogotá.  Se pac tó  la devoluc ión  de los bienes dados  en a r r e n d a m i e n t o  en 
b u e n  es t ado  a la Caja,  salvo el de t e r io ro  na tu ra l ,  al vencerse el c o n t r a to .

“ 2. En la formal izac ión  del c o n t r a t o  im p u g n a d o  se violó la Ley 
c o lo m bia na  po rq ue  se prescindió de l i ci tación públ ica s iendo  obl iga to
ria; p o rqu e  se pac tó  a r r e n d a m ien to  por un t i e m p o  super ior  al permi t i do  
que  es de 5 años ;  porqu e  no  se inc luyó  cláusula penal con t r ac tu a l ;  
porque  n o  se hizo obl igator ia  cláusula de ga ran t ía  de c u m p l i m i e n t o  para 
la H ih on ;  po rq ue  t a m p o c o  se inc luyó  la cláusula sobre rec lamación  
d i p lomát ica ;  y porqu e  no  se o b tu v o  la ap ro bac ió n  del señor  Minis t ro de 
Hacienda  y Cr édi to  Públ ico de Colo mbia .

" 3 .  Fin aquel  c o n t r a t o  se violó la C on s t i t u c ió n  p o r q u e  s iendo el 
señor  Presidente de la Repúbl ica  el re p re sen t an t e  cons t i t uc io na l  del 
Estado C o lo m b ia n o  para obl igar lo en los c o n t r a to s  adminis t ra t ivos ,  

j u n t o  con el Minis t ro respect ivo,  sin em ba rg o ,  el c o n t r a t o  n o  está 
a p r o b a d o  por  el Presidente y su Minis t ro de Defensa  Naciona l  y sin que  
el señor  G e rent e  de aque l la  Caja pueda  rec ibir  de legac ión cons t i t uc io na l  
del Presidente para celebrar  el co n t r a to .

“ 4o.  El conve nio  acusado  lesiona el p a t r im o n io  estata l  por  la forma 
ingenua c o m o  fue ron  acep tadas  por  la Caja de Sueldos  de Ret i ro  de la 
Policía Naciona l  la m a y o r í a  de las cláusulas al suscr ibi rlo ya  q u e  no 
exigió casi nada para ella y en c am bi o  la que  salió favorecida  fue la 
Hil ton  In te rna t io na l  Co.  de Estados Unidos.

“ 5o. Al presen ta r  esta acción solo me mueve  la defensa  del o rden  
jur íd ico  de C o lo m b ia  violado con la vigencia del ac to  acusado  y el deseo  
de que  la negoc iac ión se ciña a la C o n s t i t u c ió n  y Leyes de Co lo mbia  
para que  el Capi tal  ex t ra n j e ro  tenga segur idad  en su inver s ión” .

DISPOSICIONES V IO LA D A S

Se citaron en la dem anda com o d isposiciones violadas los A rtícu los 9 , 10 
42  del C ódigo Fiscal, el 32  del D ecreto 1050  de 1 9 6 8 , el lo .  del D ecreto



No. 3 3 2 0  de 1963,  en su in tegr idad el Decre to  Legislativo No.  2 de  1906,  y 
el A r t í c u lo  4o.  de la Ley 53 de 1909.

En c o n c e p t o  del  d e m a n d a n t e  las violaciones del Código Fiscal consis t ie ron  
en haber  prescind ido  del  p roc edi m ie n to  de la l icitación para dar  en a r r iendo  
el in mueble  pe r te nec ien te  a la Caja le Sue ldos  de Ret i ro  de la Pol icía 
Nacional ,  ub icado  en esta c iudad,  en a carrera 7a. ,  y di s t inguido  con los 
nú m e r o s  de 32-04  a 32-32:  en a r renda r  o por  más de cinco años;  en ex imir  ai 
a r r enda ta r io  de la fianza de c u m p l i m ie n to  de sus obl igaciones,  y en no 
haberse  es t ipu lado  que  la C o m p a ñ í a  coi t ra tan te ,  c o m o  en tidad  ex t ran je ra ,  se 
s o m e te r í a  a la ju r isd icc ión  de los Tribu í  ales Colom bian os .

En  relación con el A r t í cu l o  32 del Decreto  Ext raord ina r io  No. 1050 de 
1968 ,  la violación consist i r ía  en la o m  sión de las cláusulas sobre cadu c id ad ,  
co ns t i tu c ió n  de ga ran t í a  para respond e  la C o m p a ñ í a  del c u m p l i m ie n to  de lo 
pac ta do ,  y de renuncia  a la rec lamación dip lomát ica

Se cons ideró  por  el d e m a n d a n t e  que el Decreto  Legislativo No. 2 de 1906 
fue violado por  cu an to  la “ Hil ton Inte, na t iona l  C o .”  sociedad  ex t r an je r a ,  no 
pro to col iz ó  el d o c u m e n t o  de su fui dac ión  d e n t r o  del t é r mi no  q ue  ese 
Dec re to  señaló,  ni n o m b r ó  un represor tan te  en el lugar as ien to  pr incipal  de
sús negocios,  según lo o r d e n a d o  en -1 A r t í cu l o  2o. ,  o sea que  inició y 
ade la n t ó  sus negocios con d e s conoc im ie nt o  ele lo pre cept uado  en la Ley 
C o lo m bia na .

Por  ú l t imo,  elijo el d e m a n d a n t e ,  el n< > haberse es t ipu lado  prec isamente  una  
c láusula penal  pecuniar ia para el caso en que  la Cía.  c o n t r a t a n te  fal tare al 
c u m p l i m i e n t o  del c o n t r a to ,  por su cul ni, se q u e b r a n tó  el A r t íc u l o  4o .  de la 
Ley  53 de 1909,  que  prescribe esa esti[ ulaeión.

CO N C E P T O  D E L  S E Ñ O R  A G E N r E D E L  M I N IS T E R IO  PUB LICO

Al alegar de conc lusión,  el señor  áscal Se gundo,  Dr. Gi l be r to  G a r í n e r  
Posada,  expresa su pa re t e r  ele q ue  se c ebe declara r  p roba da  la excepc ión  ele 
I N E P T I T U D  S U S T A N T I V A  DE LA D EM A N D A ,  por  cu an to  el ac tor ,  que  es 
persona  ajena a las par tes co n t r a t an te s .  no te n ía  personer ía  para instaurar  la 
acción.

P A R A  R E S O L V E R  SE C O N S I D E R A :

Los “ a c t o s ” a que  se refieren,  t a n to  el o rd ina l  10o. del Ar t í cu l o  34,  c o m o  
los A r t í cu l os  62 a 67 de la Ley 167 de 1941.  son los e sp ec í f icame nte  
adminis tra t ivos,  es decir,  aquel los  que  surgen uni la te ra lme nle  de la adminis 
t rac ión,  y q u e  están imp regn ad os  por  11 esencia de-l pod e r  públ ico.  Lo mismo 
se puede  dec ir  ele las “ dec is iones”  a que alude el A r t íc u lo  20 elel Decre to-Ley



528 de 1964.  Y c o m o  un  c o n t r a t o  es s ub s t anc ia lm en te  lo c o n t r a r io  de un 
ac to  adminis t ra t ivo ,  desde  luego q u e  este,  aún  s iendo  com ple jo ,  es la ex p re 
sión de  una  vo lu n ta d ,  y q u e  aquél  es la expres ión  de ,  p o r  lo m e n o s ,  dos  
vo lun tades  q u e  han  l legado a produci r la ,  n o  p o r  m e d i o  de la imp os ic ió n  sino 
del  acu er d o ,  y no  para sur t ir  e fec tos  erga o m n e s  o c o n t r a  te rceros,  sino en t re  
par tes ,  lo q u e  se dice de  los ac tos  en relac ión co n  el sujeto q u e  p u e d e  
con t rove r t i r los ,  no  p uede  deci rse de los con t ra tos .

Nues t ra  legislación o to rg a  acc ión  a los par t icu la res  para co nt ro v e r t i r  la 
legalidad de las decis iones ejecutor ias .  Pero,  en c u a n t o  a los c o n t r a t o s  que ,  
aún s iendo  admi nis t ra t ivos  no p ie rden  po r  es to  el ca rá c te r  f u n d a m e n t a l  de 
pac to s  o convenciones ,  los part icu la res  no  t ienen al l í  ingerencia alguna.  La 
Ley da a q u í  ap l icac ión  al pr incipio:  “R e x  ín te r  a lios acta  allis prae jud ica re  
n o n  p o te s t”. Aque l lo  a q u e  a lgunos se obl igan  no  t ie n e n  p o r  qu é  p e i ju d ic a r  a 
o tros.

C on  la vigencia del  Decre to  528  de 1964  la ju r i s d ic c ión  de lo C o n te n c io s o  
Admin is t ra t iv o  adqui r ió  c o m p e te n c ia  para  c o n o c e r  “ De las cont rovers ias  
relat ivas a c o n t r a t o s  adminis t ra t ivos  ce lebrados  p o r  la Nac ión  o p o r  un 
es tab l ec im ient o  públ ic o  descent ra l izado  del o r d e n  nac iona l ,  c u a n d o  la c u a n 
t ía  sea o exc e d a  de  $ 1 0 0 . 0 0 0 . 0 0 ” . Pero el t rá ns i to  d e  ju r i s d ic c ión  q u e  para 
tal género de  c o n te n c io n e s  se verificó p o r  ese D ec re to ,  n o  abr ió  el c a m p o  a la 
acción pública ,  q u e  t a m p o c o  exist ía  cu an d o  el c o m p e t e n t e  era el j u e z  
ordinar io .

En el o r d e n  raciona l  de  las cosas,  las con tro versia s  con t ra c tua les ,  q u e  son 
las c o n te m p la d a s  en el Dec re to ,  no  p u e d e n  surgir s ino en t re  qu ienes  han  
forma l iz ado  el c o n t r a t o ,  esto es, en t re  los c o n t r a t a n t e s ,  q u e  son los q u e  
t i enen  interés  en la observanc ia  de  lo p ac ta d o ,  y a qu i enes  p u e d e  a fec t a r  su 
c o m p o r t a m i e n t o  r ec íp roc o .  Por  esto la pe rsone r ía  para ade la n ta r  esas c o n t r o 
versias solo la t i e ne n  las p a n e s  en el c o n t r a t o  o sus c a usa habi en t es  legí t imos.

Prec isamente ,  p o r q u e  s u b s ta nc ia lm en te  se c o n t r a p o n e ,  son in identi f icables 
los ac tos  y los c on t r a to s ,  lo m ism o q u e  las acc iones  or iginadas para  los 
par t icu la res  de es tos  o de  aquel los.

En  el p r ese n te  caso el a c to r  no  es par te  c o n t r a t a n t e ,  ni aparece  d e m o s t r a 
do,  y ni s iquiera a legado,  q u e  hubiera  a dqu i r id o  d e recho s  de  a lguno  de los 
est ipu lan tes  en el c o n t r a t o  cuya nul idad  ha ped ido ,  y qu e  po r  lo m ism o tenga  
un interés  d i re c to  e m a n a d o  de la convención .

Por  o t r a  par te,  c o m o  lo di jo esta Sección en c i t e r i o r  fallo co n  p o ne nc ia  
del señor  Conse je ro  Dr. Casti l la Sáiz y go mo  lo han exp res ado  o t r as  Secc io
nes, es al Minister io Público  a quien co r r e sp o n d e ,  alegar las nul idades  
cont rac tua les ,  en salvaguarda del o rde n  jur ídico general.



DECISION

Por lo expuesto  anteriorm ente el Consejo de Estado en Sala de lo C onten
cioso  A dm inistrativo, Sección  Tercera, adm inistrando Justicia en-nom bre de 
la R epública de C olom bia y por autoridad de la Ley,

FALLA:

Declárase probada en este ju icio  1; excepción  de INCAPACIDAD DEL  
ACTOR PA R A  SER PARTE.

Cópiése. Notifíquese.

Carlos Portocarrero Mutis Gabriel Rojas Arbeláez

Osvaldo Abello Noguera Alfonso Castilla Sáiz

Victos M. Villaquirán M.
Secre 'ario

Se hace constar que la anterior procidencia fue discutida y aprobada en la 
sesión del día catorce de marzo de mil lo v ec ien to s setenta y cuatro.



TITULO II 

Orden Departamental 

CAPITULO UNICO

Actos de las Autoridades Administrativas 

del Orden Departamental





GOBERNACION DEL MAGDALENA

MUNICIPIOS. Su representación e intervención en los juicios administra
tivos en que tengan interés directo o indirecto. Notificación y comunicación 
de las demandas al Personero Municipal.

Consejo de Estado 

Sala de lo Contencioso Administrativo 

Sección Tercera

Bogotá, D.E., siete de marzo 
de mil novecientos setenta y  cuatro

Consejero Ponente: Dr. Osvaldo Abello Noguera

Ref.: Apelación de la sentencia de 19 de 
Junio de 1971 del Tribunal Adminis
trativo del Magdalena sobre nulidad de la 
Resolución No. 208 de 4 de Abril de 
1966, expedida por el Gobernador del 
Departamento del Magdalena.
Actor: Instituto Colombiano de la Refor
ma Agraria.
Radicación No. 1419

En dem anda presentada ante el Tribunal C on ten cioso  A dm inistrativo del 
Magdalena, visible a fo lios 2 a 9 de este proceso agrario, por el d octor  Luis



A lberto Rosas U ribe, obrando en nom bre y  representación del Institu to  
C olom biano de la R eform a Agraria (Ii cora), solicita  que previa citación  del 
señor A gente del M inisterio Público y  t e los señores O nofre García y  D ennys  
L ozano A ., m ayores y  vecinos de Santa Marta, se declare la nulidad de la 
R esolución  núm ero 2 0 8  expedida por la G obernación del D epartam ento del 
M agdalena de fecha 4 de abril de 19 56, m ediante la cual se adjudicó a las 
personas anteriorm ente nom bradas e inm ueble denom inado “ La Calera” , 
ubicado en el M unicipio de Santa M arti.

HECHOS:

1. Los adjudicatarios García Cabas y  Lozano A., solicitaron de la G ober
nación  del M agdalena, por in term edio de la A lcaldía M unicipal de Santa 
Marta, la adjudicación de un predio denom inado “ La Calera” , ubicado en 
este M unicipio.

2. La G obernación del Magdalena, en uso de la delegación conferida por 
la R esolución  N o. 17 del 9 de abril d ; 1962 , originaria de la Junta Directiva  
del In stitu to  C olom biano de la Reform a Agraria, expid ió  Ja R esolución  cuya  
nulidad dem ando, el 4 de abril de 196o.

3. El predio adjudicado se encuentra dentro de la zona urbana del 
M unicipio de Santa Marta.

4 . A pesar de que se indica en k misma R esolución  im pugnada que el 
inm ueble adjudicado colinda con bald íos, la adjudicación se hizo por cinco  
Hectáreas y  cinco mil setecien tos c ncuenta m etros cuadrados (5 Hts. y  
5 .7 5 0  M2 ).

5. Personas distintas de los adjudicatarios estaban en posesión de parte 
del inm ueble, con anterioridad a la ftch a  de la R esolución de adjudicación.

6. En los terrenos adjudicados no ha ex istido  exp lo tación  con cultivos  
dadas sus cond iciones topográficas.

C om o normas superiores de derecho violadas, se señalan las siguientes:

La L ey 98  de 1928 , en su A rtícu lo  7o.; la Ley 137 de 1959 , especialm ente  
en sus A rtícu los 4 o ., 5o. y  7o.; el D( creto 1943 de 1960; el A rtícu lo  9 o . de 
la Ley 9 7  de 1946; el A rtícu lo  29 de la Ley 135 de 1961 , inciso segundo;

Los autos han venido al Conseja de Estado en virtud de la alzada 
prom ovida por el señor A gente del M inisterio Público, y la segunda instancia  
se ha rituado conform e a la Ley proccdim ental.



M ediante auto de o ch o  de febrero del año pasado la Sala ord en ó , antes de 
tom ar una decisión  sobre el caso en estu d io , que se solicitara a la A lcald ía  de 
Santa Marta copia auténtica del D ecreto  N o. 20  de 5 de Marzo de 1965 “ por 
el cual se am plia el perím etro urbano de la ciudad de Santa Márta, d ictado  
por la A lcaldía M ayor de dicho M unicip io” . El Tribunal A dm inistrativo del 
Magdalena dió cum plim iento  a la com isión  que se le confirió  y así, en el 
exp ed ien te se encuentra el D ecreto  referido.

Pero com o la Sala observare una causal de nulidad por razón de que los  
predios materia de la lit is  son propiedad del M unicipio de Santa Marta y el 
señor Personero M unicipal no fué n o tificad o  de la dem anda, ordenó poner en 
con ocim ien to  de d icho funcionario m unicipal la m encionada causal.

SE CONSIDERA:

En los autos se evidencia, fo lio  8 4  v to ., que el señor Personero M unicipal 
de Santa Marta al ponérsele en con ocim ien to  la causal de ¡nilidad referida  
guardó silencio.

El A rtícu lo  2 0  de la Ley 167 de 1941, in ciso  2 o ., dice: “ En los ju icios  
adm inistrativos en que tenga interés un M unicip io, será este parte, represen
tado por el Personero respectivo, el cual se hará intervenir desde la primera 
providencia que se d icte ordenando que se haga la n o tificación  al resp ecto” .

Salta a la vista que la norma transcrita anteriorm ente es de carácter 
im perativo. T eniendo interés en un determ inado ju ic io  un M unicip io, es 
decir, un interés particular, propio de esa entidad , debe necesariam ente ser 
notificado desde la primera providencia. En estos casos debe decirse que la 
intervención del M unicipio no es facultativa sim plem ente com o ocurre cuan
do se dem anda, verbigracia, un acto  adm inistrativo de carácter general que  
atañe por igual a to d o s los M unicipios o por lo  m enos a los de un Departa
m ento, o cuando se dem anda la anulación de un acto  del orden m unicipal, 
pero cuya nulidad en nada afecta los intereses particulares del M unicipio. Por 
tanto , cuando la intervención es m eram ente facultativa, el M unicipio o la 
entidad de derecho público respectiva puede hacerse parte en el ju ic io  
cuando quiera, o bien puede prescindir de ello , pero com o se dijo anterior
m ente, en el caso en estudio el M unicipio de Santa Marta ten ía  interés 
particular en este proceso agrario y por ello , ha deb ido  notificarse, por ser 
imperativa la norm ación referida, al señor Personero M unicipal.

D ice el A rtícu lo  113 del C.C.A.: “ En los proced im ientos ante lo  co n ten 
c ioso  adm inistrativo hay nulidad en los casos siguientes: 3o . “Por falta de 
n otificación , en form a legal, de cualquiera de las partes” . C om o el M unicip io  
de Santa Marta, im perativam ente debía  ser parte en este ju ic io , ten ía  que  
notificársele en form a legal la dem anda a su Personero. Y co m o  aparece de



autos que no solam ente no se le n o tifico  personalm ente la dem anda, sino que 
ninguna otra providencia del ju ic io  h  fue puesta en su con ocim ien to  y, 
adem ás, cóm o al ponerse en su conc cim iento la causal de nulidad al Sr. 
Personero M unicipal guardó silencio, la actuación está viciada de nulidad  
desde la n otificación  del auto admisoric de la dem anda.

Por lo exp u esto , el Consejo de Estada, Sala de lo C ontencioso  A dm inistra
tivo , Sección  Tercera:

RESUELVE:

Declárase nulo to d o  lo actuado en este ju icio  desde la notificación  del 
auto adm isorio de la dem anda.

C ópiese, n o tifíq u ese  y devuélvase el exped iente al Tribunal de origen. 

Carlos Portocarrero M utis O svaldo A bello  Noguera

A lfon so  Castilla Sáiz Gabriel Rojas Arbeláez

V íctor M. Vi laquirán M.
Secre, ario

Se deja constancia que el anterior proyecto  fue le íd o , d iscutido y aproba
do por la Sección  Tercera en sesión celebrada los d ías 28 de febrero y 7 de 
m arzo de 1974.

V íctor  M. Vi laquirán M.
Secre  i ario



UN IVERSIDAD DEL CAUCA

C A M A R A S  D E  C O M E R C IO .  Su origen histórico. Naturaleza jurídica.

Consejo de Estado 

Sala de lo Contencioso Administrativo 

Sección Segunda

• Bogotá, D.E. veintidós de mayo 
de mil novecientos setenta y  cuatro

Consejero Ponente: Dr. Rafael Tafur Herrán

Exp. No. 1722

Por con d u cto  de apoderado y 'en ejercicio de la acción que consagra el 
A rtícu lo  67 de! C.C.A. el señor CESAR DULCE Y LEDEZM A so lic itó  al 
Tribunal A dm inistrativo del Cauca que hiciera las siguientes declaraciones:

“Primera. Carece de eficacia legal la Res oluc ión  adminis t ra t iva  No., 
doce  (12) de veintiséis (26)  de febrero  de mil novec ie n to s  sesen ta  y 
o c h o  (1968)  por  m ed io  de la cual la C A JA  DE P R E V IS IO N  S O C IA L  
HE LA U N I V E R S I D A D  D E L  CAUCA,  le negó al señor  C E S A R  DUL-  
C E Y  L E D EZM A , mayor  y vecino de Po pa yá n ,  ex-servidor  de d icho  
e s ta b l ec im ie nt o  do cent e ,  una PENSION M E N S U A L  V IT A L IC IA  DE 
JU B I L A C I O N ,  por, cons iderar  q u e -en el lapso en que t raba jó  en la 
C A M A R A  DE C O M E R C I O  D EL  C A U C A  c o m o  e m p l e a d o  de esta



e n t i d a d  de servicio públ ico,  no  ten ía  el ca rác te r  de em p lea d o  o fic ia l 
sino particu lar.

“Segunda . Corno  consecuenc ia de la dec laración an te rior ,  la UNI 
V E R S I D A D  D E L  CAUCA,  reconoce rá  y pagará al Sr. C E S A R  DULCEY 
L E D E Z M A , de las condic iones  c viles anotadas ,  una PENSION  -MEN
SU A L  V IT A L IC IA  DE JU B I L A C I O N  -en concur renc ia  con las otras 
en t idades  de derecho  públ ico en donde  el d e m a n d a n t e  pres tó sus 
se rv ic io s -  a par ti r  del 1o. de A C O S T O  DE 1967,  fecha en t |ue q u e d ó  
en desempleo ,  emitido ya había  cum pl id o  más de c incuenta  (50) anos 
de e d a d  y veinte (20) de servicio,  equivalente  al se ten ta  y c inco  por 
c i en to  (75%) del p rom ed io  de sue ldos devengados en el ú l t imo año,  con 
inclusión de la doceava parte de ¡a prima de navidad (A r t íc u lo  4o.  Ley 
4a.  de 1966);

‘'Tercera. C o m u n i q ú e s e  a la U N I V E R S I D A D  DE L  C A U C A  lo a q u í  
resue l to ,  enviándole copia íntegra de la sentenc ia  ' A r t í c u lo  132
C.C.A. )” .

Part ió  el d e m a n d a n t e  de  la base de que  las Cámaras  de Com erc io  son 
en t idades  oficiales y qu e  por  ta n to  sus servicios pres tados en la del Cauca  son 
acumu lab le s  al t i e m p o  servido en la Jn iversidad  de aqué l  D e p a r t a m e n t o  y 
a n t e r i o r m e n t e  en el Servicio de Salud de la misma Sección a fin de c o m p le t a r  
as í  los veinte años  requer id os  para tene r  de rech o  a pens ión de jub i lac ión .

Al t é rm in o  de la instancia,  el Tribuí  al en sentencia de 18 de abril  de 1969 
negó las pet ic iones  de la d e m and a  por  > onsiderar ,  en síntesis:

“ 1. La Cámara  de C om erc io  del Cauca es una en t ida d  de carác te r  
privado,  que  cump le  servicios públ icos en benef icio del comerc io ;

“ 2. Los ac tos  l levados a cabo por la Cámara en sus re laciones con el 
Es tado para la 'prestación del serv c.o. son de carácter  publico;

“ 3. Los ac tos  de la Cámara  en cua n to  se relacionan con su organiza - 
ción in te rna y con sus relaeioi es co ncern ie n te s  a .sus afil iados y a 
terceras personas,  son de c a r á c t e - privado,  “ real izados a n o m b r e  de ella 
misma y no a n o m b r e  de !a Nación ni por cuenta de el la"  y

“ 4. El v ínculo  que  une a los em ple ados  que enajenan  su fuer /a  de 
t raba jo  en dicha inst i tuc ión es di carácter  privado v . por consiguien te ,  
el t i e mpo  servido en ella, legahue ite no se puede acumular ,  para e fec tos  
de la pensión,  al t i e mp o de servi io prest.¡do al Estado o a un Ins t i tuto 
Descent ra l izado  o a un Estableen l iento Público".



Por ape lac ión  que  in te rpuso  la par te  ac to ra  el negocio  ha venido al 
co n o c im ie n to  del Consejo  de Es tado.

El recurso rec ibió el t r ámi te  legal co r r e sp o n d ien te  y c o m o  no se acogiera • 
el p roye c to  de sen tenc ia  r eda c ta do  por  el Conse je ro su s ta nc iad o r  ha pasado  
el p roceso al qu e  sigue en tu rno  para ponenc ia  def ini t iva  de a cu e rdo  c o n  el 
pens am ie nt o  de la m ayo r ía  de la Sala.

AL EFECTO SE CONSIDERA:

- I -  .

La prestac ión tle que  se t rata fue sol ici tada a la Caja de  Previsión de la 
Univers idad tlel Cauca,  inst i tuc ión ésta a la que  pres tó  sus servicios el 
d e m a n d a n t e  ú l t im am en te ,  del 16 de julio de 1962  al 3 i del mis m o mes  de
1 ‘>67.

Al servicio de Salud del Cauca  estuvo v inculado con an t e r io r idad ,  y, 
p rec i samente ,  de  1942 a 1955,  a la Cámara  de  C om erc io  de Po p ay án .  Su  
e m pl eo  all í  fue el de  Tesorero-escr ib ien te .

Ser ían  e f ec t iv am ente ,  más de 2 0  años  de servicios; y c o m o  de o t ra  par te el 
señor  Dulcey nació en 1908,  se reuni r ían  así  los requisi tos  necesarios  para 
recibir  la prestac ión que  pre tende .

- I I -

Sin embargo ,  el t i e m p o  servido en la Cám ara  de C om er c i o  del C a u c a n o  es 
acum ula ble  para d ichos  efectos.

En esto se mani fies ta  de a cuer do  la Fiscalía 4a.  de la Co rp o ra c i ó n  en su 
vista de  fo n d o ,  qu e  termina  con la sol ici tud de que  se con f i r m e  lo resue l to  
por  el Tr ib una l  No est ima la co la bo ra do ra  fiscal q ue  pueda  a f i rmarse ,  de 
manera r o t u n d a ,  que  las Cámaras  de C o m e rc io  “ t ienen el ca rác te r  de e n t i 
dades es t r ic ta m en te  oficiales” y a b u n d a  en razones  a este respecto.

Fl a c to r  en su a lega to de esta instancia te rmin a  cal i f icándolas  c o m o  
verdaderos  es tab lec imie nto s  públ icos.  Fn la d e m a n d a  afirma q u e  no cabe 
dud a  de que  los in tegrantes  de  las Cámaras  de C om erc io  “j u n t o  con  los 
e m ple ado s  sub a l te r nos  ( c o m o  en su caso),  p res tan un servicio públ ico  oficial ,  
en manera alguna de carácter  par ticular ,  com o  e r r ó n e a m en te  se ha i n te rp re ta 
do  hasta a h o r a ” .

Insiste,  par t ic u la rm ent e ,  en que  el A r t ic u lo  lo .  del Decreto  1 8 9 0  de 1931 
def in ió  las ( amaras  de C om erc io  c o m o  “ en t id ades  oficiales” , y en q ue  “ sus



m ie m b ro s  se cons ideran  c om o  Magist rados o func ionar ios  púb l ic os”  según ei 
c ri ter io es tab lec ido en el C. de R é g im tn  Pol í t i co  y Municipal .  En cu en t r a  que  
to d a s  las nor ma s  legales que  cita se cor íp le m ent an  en a p o y o  de  sus pr e te ns io 
nes con  los de la Ley 151 de 1959,  e Decre to  2127  de 1945 y los Decre tos  
1050  y 31 35  de 1968.

O sea q u e  para el d e m a n d a n t e  los pi opios  Decre tos  sobre  re forma a d m in is 
t ra t iva  co n f i rm an  su tesis de q u e  las C imaras de Com erc io  son e s ta b l ec im ie n
tos  públ icos.

E m pieza  la Sala po r  observar:
a) C ie r ta m ent e  el Dec re to  1890  de 1931 l lamó en t idades  oficiales a las 

Cámaras  de Come rc io .  Pero c o m o  fue reg lamentar io  de la Ley 28 sobre 
dichas en t idades  y en esta ú l t ima  no sj consignó  calif icación semejan te,  hay 
q ue  conc lu i r  que  en ese p u n t o  rebasó la Ley  reg lamentada  y no  es a tendib le  
para los fines de q u e  se t rata.

b)  T a m b i é n  el Dec re to  1890  en el Ar t ícu lo  lo .  considera a los m ie m b ro s  
de  las cámaras  de  Co m erc io  “ c o m o  Magist rado  o func ionarios  públ icos ,  
según  el caso” , para to d o  lo relacionai  o con  el ejercicio de las func iones  que  
les conf ie re la Ley,  sus obl igaciones y responsabi l idades.

Mas si se recuerda  q ue  la Ley 28 de i 931 ident i f icaba  las Cámaras  de 
Co m e rc io  con sus direct ivas,  pu es t o  qu e  dec ía  “ Cada Cámara  de C o m e rc io  
deb e rá  con s ta r  de no  m eno s  de nueve m ie m br os  principales ni más de 
q u i n c e ”  ( A r t í c u lo  4o. ) ,  fác i lmente  se id v ie r te  q ue  aque l  con c e p to  de “ magis
t r ados  o func ion ar ios ”  nunca  p u d o  en dobar  a los e mp le ados  suba l te rnos  que  
no  e ran siquiera m ie m br os  de ellas, coi io fue el caso del ac tor .

c) La Ley 28 de 1931 dijo a p e m s  que  las Cámaras  de  C om erc io  “ son 
inst i tuciones  de o rd en  legal” .

O t r a  exp re s ió n  qu e  se presta  a su co í fusión:

“ Ins t i tuciones  de or d e n  legal” —ei t iende  esta S a l a -  no en el sen t i do  de 
oficializarlas o incorporar las  a la Adm inis t rac ión  Pública,  que  no fue  l o q u e  
se p ro p u s o  la Ley.  “ De orden  legal” , so lamente  para qu e  qu ed ara  claro que  
escapan a la libre es t ipu lac ión  de los comerc i an tes  interesados  y q u e  debe rán  
regirse por  lo d i spuesto  en la Ley en cu a n to  a su organización  y f un c io na 
miento .

—Ii I —

Histór ica men te  es bien conoc id o  ei origen de las Cámaras de Come rc io .  Se 
r em ont a  a las asociac iones de Comer . ' ¡antes de la Edad Media que  para la



época  de la revoluc ión  f rancesa  h a b ía n  a lcan zad o  grande  auge y q u e  c o m o  
conse cuenc ia  de  ese m o v im ie n to  ideológico  suf r ie ron  cons iderab le  eclipse.

Resurgie ron con  po s t e r ior ida d  y a lo largo del  ú l t i m o siglo se desar ro l l a ron  
e x t e n d ié n d o s e  a los d i f e ren tes  países.  S i em pre  con  la ca rac te r í s t ica  princ ipa l  
de  ser  o rganizac iones  de los c o m erc ia n t es  d es t inadas  a velar y p r o p e n d e r  por 
los intereses del  gremio.  Es to  al lado de c ie r tas  fu nc io nes  de  f o m e n t o .  Pero  
p r e d o m i n a n d o  el aspe c t o  gremial .

La cont rovers ia  acerca  de la na tu ra leza  de las Cám aras  de C o m e rc io  no  es 
de  ahora .  P o r  razón  de sus varias fu nc ion es  pues t a m b i é n  han  llegado a 
as u m ir  func io ne s  adminis t ra t ivas  se ha d i s cu t id o  si t i e nen  ca rác te r  exclusiva
m e n te  gremial  o  si a lcanzan  la ca teg or í a  de  o rg ani sm os  oficiales.

D esca r t ado  q u e  p u e d a  tenérseles  c o m o  simples  de p e n d e n c ia s  oficiales,  si 
algo fue ren  d e n t r o  de  la clasi f icación de nues t ra s  en t id ade s  descent ra l izadas ,  
estos organismos  d o t a d o s  de  pe rson e r í a  j u r í d i c a  co r r e s p o n d e r ía n  al t ip o  del  
es ta b le c im ie nt o  públ ico  y p o d r í a  tene r  razón  el ac tor .

Pero ,  t a m bi én  si algo ha q u e d a d o  claro a par t i r  de la ex p e d ic ió n  del  
C ódi go  de  C o m e rc io  o D ec re to  4 1 0  de 1971 ,  es pre c is am ent e  q u e  n o  t iene 
esa cal idad.

En efecto' ,  no  o b s t a n te  habérseles  q u e r id o  a t r i bu i r  aque l  c a rác t e r  por  
a lgunos m i e m b r o s  de la Comis ió n  Revisora y no  o b s t a n t e  t a m b ié n  q u e  al 
G o b ie r n o  se le hizo llegar esa inqu ie tu d  q u e r i e n d o  pro voca r  un a  def in ic ión  
del  p u n t o ,  las cosas n o  se c um pl ie ron  así.

Sabid o  es q u e  la Ley 16 de  1968 ,  A r t í c u lo  20 ,  Ord ina l  15, revist ió al 
Pres idente  de la Repú bl ica  de facu l tades  ex t ra or d i na r ia s  “ para q u e  previa una  
revisión f inal  hecha  po r  una  comis ión  de e x p e r to s  en la mater ia ,  ex p id a  y 
ponga  en vigencia ei p r o y e c to  de  Ley  sobre  Código  de C o m e rc io  q u e  se halla 
a la cons iderac ión  del Congre so  N ac ion a l ” . T ra táb ase  del p r o y e c t o  del año  de  
1958.  "

La Comis ió n  se integró  el mis mo  año  de 1968  y en 1971,  dividida,  r indió 
in fo rm e de sus labores

Una par te  de sus in tegrantes  propuso:

“ Las Cáma ras  de C o m e r c io  serán es ta b le c imiento s  públ icos ,  c reados 
d i r ec ta m en te  por el G o b i e r n o  Naciona l de oí icio o a pet ic ión de los 
comerc i an t es  del t er r i to r io  d o n d e  hubieren  de operar . . .  . ”

Otra  parte m e n o s  au t or izad a  de la Comis ió n  fue part idaria de definir las 
así:



. “ Las Cámaras  de Com erc io  están integradas  por los comerc i an tes
' inscr itos en ellas, serán asociaciones de carácter  gremial creadas directa 

m en te  por el G o b ie rn o  Na ció na , t endrán  personer ía  jurídica y serán 
represen tadas  por su respect ivo P ies idente" .

El Pres idente de la Repúbl ica  q u :  c o m o  se lia visto estaba au t o r i z a d o  
“ para ex pedi r  y po n e r  en vigencia el p ro yec to  en discusión,  an te  la d i spar i 
dad  o p t ó  po r  de ja r las cosas c o m o  t s t a b a n  en la legislación precedente  y 
rep i t ió  en el t e x t o  def ini t ivo del Dec re to  4 1 0  de 1971 la expres ión 
“ ins t i tuc iones  de orden  legal” emple ida por  la Ley 28 de 1931 para def inir  
las C ámaras  de Comerc io .

“ Inst i tuc iones  de or de n  legal” - en t ie nde  esta S a l a -  no en el sen t ido  de 
oficial izarlas o incorporar las  á la Adm inis t rac ión  Públ ica,  qu e  no fue lo que  
se p ro p u so  la Ley.  “ De orden  legal” , so lam en te  para q ue  qu ed ara  claro que  
escapan  a la libre est ipulac ión de los i om crc ia n te s  in te resados y q ue  debe rán  
regirse poir lo d i spues to  en la Ley ei cuan to  a su organización  y fu n c io n a 
miento .

T o d o  indica q ue  se procedió  así  por  no creerse indispensable al mejor  
fu n c io n a m ie n to  de las Cámaras  de C om erc io  el inst i tuir las  c o m o  es tab lec i
m ie n to s  públicos.  A un  más: no  se c rcyó facu l tado  el Presidente para hacer lo 
por  c or r e spond e r  la creación de establ ¿cimientos públ icos al legislador o r d i n a 
rio de a cue rdo  con la Cons t i t uc ión

No cabe pues du da  de que  c on fo rm e  a la historia de su es tab lec imiento  el 
Código  de Com erc io  exc luye  que  pu 'da tenerse a las Cámaras  de Com erc io  
c o m o  es tab lec imientos  públicos.

- i V -

A b u n d a n d o  en es to de la na tura leza ju r ídica  de las Cámaras  de C om erc io  
la Sala re p ro d u ce  a cont i nuac ión  coi eep tos  sobre el part icula r del p rofesor  
Ja ime  Vidal  Perdomo.

“ Es tudiaremos  las funciones  de las Cámaras de Com erc io  e o n t o r m e  a 
la Ley 26 de 1931,  la evoluc ión jurídica en cua n to  a personas jurídicas,  
si pueden  ser l l amados establecí n ien tos  públicos de acue rd o  con lo que 
el derecho  co lo m b ia n o  en t iende  c o m o  tal v ia forma c o m o  las conten í  
pía el nuevo Código  de C o m e r  io c o n t e n i d o  en ei Decreto  ex t ra or d i  
nario 410  del 27 de marzo de ¡971 hasta el m o m e n t o  no publ icado  en 
el Diario Oficial.

“ A. Funciones  de las C á m a ra 1 de Com erc io  de a cue rd o  con la Lev 28 
de 1931.  '



“ La Ley 28 de  1931 au to r i z ó  al gobierno  para c rear  cámaras  de  
Co m erc io  en los cen t ros  comerc ia les  o industr iales  im p o r ta n t e s ,  c u a n d o  
lo j uz gue  conven ien te ,  señaló el n ú m e r o  de m ie m b r o s  el cual  fue 
m odi f icado  por  el Dec re to  1458 de 1 9 4 2  y las condi c iones  qu e  para 
tener  tal cal idad  se requer ían .

" E n t r e  las func iones  que  les asignó a las Cámaras  puso la Ley del año
31 la de “ r epresen ta r  an te  toda  clase de a u t or id ade s  los intereses,  
colectivos del com erc io ,  de las industr ias,  de la agr icu ltura  y pr o m o v e r  
an te  dichas a u to r id ades  las medidas  que  sean co nv eni en t e s  a d ichos  
in te reses” .

“ Esta a t r i buc ió n  es e jemp lo  de las de ca rác te r  general  q u e  se e s t a m p a 
ron en el año  de 1931 al lado de las que  se pueden  d e n o m i n a r  públ icas  y 
de p rom oc ión .

“ En las func iones  de carácter  gremial  se refleja el or igen corpora t ivo  
de las Cámaras de C om erc io ,  que  nac ie ron  c o m o  cue rp os  in te rmedi ar io s  
en t re  los c iu dada nos  y las au tor idad es  del  Es tado y para fines re lac iona
dos pr imordial ineri te  con las profes iones  del come rc io ,  c o m o  era propio  
de las conc ep c io nes  sobre la soc iedad  de aquel la  época  an t e r i or  a la 
revoluc ión f rancesa,  va que,  en esta ú l t ima ,  por  el c o nt r a r io ,  se buscó  la 
supresiem de los cu erpos  i n te rm ed io s  para pe rmi t i r  el ju eg o  de la 
l iber tad personal .

“ El acent o  gremial  se advierte en la Ley 28 de 1931 en el e n cabe za 
mien to ,  c o m o  qu e  declara que  “ las Cámaras  de C o m e r c io  t ienen por 
ob j e to ,  en té rm in os  generales,  p r opend e r  al desarrol lo  de los intereses 
colectivos del c o m e r c i o ” , v luego en el a r t i cu lado ,  d e n t r o  del cual se 
d i spone  que ellas deban servir de ór gan o  oficial de los d i s t in tos  ramos  
co m p r e n d id o s  en su ob je to  an te  el gobierno  nacional  y pueden  presen
tarle opiniones,  concep tos ,  estudios o iniciativas que t i endan  a i n t r o d u 
cir re formas  o mejoras  en d ichos  ramos  v en o t r os  c am po s  de legislación 
que  interesen a! comerc io ;  rendi r  a los par ticulares c o n c e p to s  o in for 
mes sobre  p un to s  técn icos de su ramo;  prestar  sus bu e n o s  oficios a los 
comerc ian tes  para hacer arreglos en t re  acreedores  y deudor es .  El mismo  
cr iter io de ac t ividades gremiales se expresa  en el A r t íc u lo  24 respecto  
de las con fede rac ion es  de Cámaras  de Co m erc io  y en el 36 en c ua n to  a 
los derechos  que  poseen los afil iados a las Cámaras .

“ Mas tam bién  c o n fo rm e  a la  t radición t ienen l as  < '.'miaras el d e s e m p e 
ño de ciertas func iones  públicas que  el Estaiio ios ha a t r ib u i do  por 
Leyes v que son tan públicas que  nad ie  e x t ra ña r í a  que  ellas es tuvieran 
localizadas en un minister io,  d e p a r t a m e n t o  admin is t ra t ivo ,  s u p e r i n t e n 
dencia o es ta b le c im ie nt o  públ ico,  para emplea r  las exp re s iones  con que



el D e c re to  E x t r aor d in a r i o  10 5 0  de 1968  d e n o m i n a  los organismos  que 
hacen  par te  in tegr an te  de la ra na ejecut iva del po d e r  públ ico en lo 
nac iona l .  Su presencia en el ca tá logo  de las act ividades de las cámaras  de 
C o m e r c io  co n t r ib u y e  a dar  a esta; ese carác te r  h í b r i d o  de en tes  públicos 
—entes  privados que  d if icu l tan  í u  ubicación  en un c a m p o  único y  les 
p r o p o rc io n a  esa dua l idad  de regí  nenes j u r íd ic os  que  las singulariza más 
que a cua lquier  o t r o  t ipo  de per: ona  ju r íd i ca ;  por  lo demás  ese c u m p l i 
m i e n t o  de func iones  públicas es lo que ha l levado a algunos a pensar 
que  las Cámaras son es tab lec imie ntos  públicos.

“ D e n t r o  de  este renglón de f i n c i o n e s  públicas se inc luye  un pr imer 
gru po  en que  se observa  más  m propós i to  de co labo rac ión  con las 
au t o r id ade s  que  una  sus t i tuc ión  c c estas,  c o m o  en los casos del A r t í c u lo  
12 de la Ley 28 de 1931 sobre:  servir de cuerpos  consul t ivos  del 
go b ie rn o  y es tud ia r  los asuntos  que  éste som eta  a su cons ide rac ión  y 
rendi r  los in fo rmes  que  les so icite, dirigir y reg lamentar  las obras  
públ icas  que  el gobi erno  pong; bajo su cu ida do  lo mis mo  que  los 
servicios públ icos  qu e  les r eccm iend e ,  y prestar  su concur so  a las 
au t o r id ade s  y co rporac iones  oficiales en los a su nt os  re lac ionados  con el 
p rog re so  del com erc io  y de las in iu r t r ia s  en general .

- “ Otras ,  por el cont ra r io ,  con : i s ten  en la real ización de c ier tos  ac tos  
r e e m p l a z a n d o  organismos  o personas públicas,  c o m o  las t o c a n te s  con la 
recopi lac ión  de los usos y cos tu m br es  mercant i les ,  las de servir de 
t r ibun a l  de co m erc io  para resolver c o m o  árb i t ro  o amigable c o m p o n e 
dor  de las diferenc ias  que  oc u r  an en t re  comerc ian tes ,  las del regist ro 
público de comerc io ,  regist ro di soc iedades,  cer t if icac iones sobre ex is 
tenc ia y represen tac ión  legal de soc iedades,  registro de los l ibros de 
comerc io.

“ Este d e s e m p e ñ o  de func iones  públicas at rae c ie rtos  privilegios para 
las Cámaras  de Co merc io ,  corno el de im p o n e r  mul tas  y el de q ue  sus 
resoluc iones e jecu tor iadas  presten mér i to  ejecut ivo,  pero a la vez íes 
im p o n e  ciertas sujeciones:  sus reg lamentos deben  ser so m e t i d o s  a la 
ap ro ba c ió n  de la Su pe r in te ndenc ia  de Indus tr ia  y Com erc io ,  a eila 
deben  remi t i r  sus in formes  o memor ia  anua l  de sus labores  y su 
s i tuac ión ,  pueden  ser sanc iona cas  con inultas,  sus ac tos  son rcvisables 
por las au to r idades  g ube rn am en ta l es  de control,- su presupues to  debe ser 
a p r o b a d o  por la S u p e r in t e n d e n c  a.

" A  la lista de func iones n e n d o n a d a s  las Cámaras de C ome rc io  
agregan o t ras  que  si bien favore :en o pueden favorecer  a los comerc ian  
tes, t ienen más bien c o m o  elcstit ataría a toda  la c o m u n i d a d  d e n t r o  ne la 
cual ellas desenvuelven su act ividad.  El Ar t íc u l o  1o. cíe la Ley 28 de 
1931 expresa  que las Cámaras  t ienen por ob je to ,  además  de ¡o ya



m e n c io n a d o ,  f o m e n t a r  el tu r i sm o  en benef ic io  del país  y p ro c u ra r  la 
p rosper idad  de dichas regiones.

“ Esta especie de labores ,  que  e v id e n te m e n te  d e sb o rda n  el c u a d r o  de 
sus propós i tos  gremiales,  vincula a las Cámaras  de C o m e r c io  al p rogreso  
de los lugares d o n d e  prestan sus servicios sin que  por  el lo des p lacen  a las 
au t or id ad es  ord inar ias  en la impuls ión  del a d e l a n t a m i e n t o  de las regio
nes. E 11 t é r mi nos  más m o d e r n o s  se d i r ía  q u e  e! legislador pide a las 
Cámaras  co labo rar  en el desarrol lo  de las zonas d o n d e  es tán  i m p l a n 
tadas,  pero sin que  releven de esta obl igación a las au to r id ad es  locales 
las cuales la Con s t i tu c ión  nac iona l  encarga  —después de la r e for m a  de
1 96 8  en fo rm a  más  e n f á t ic a — de real izar  los ac tos  necesar ios  al p rogreso 
regional .

“ Este c o m e t i d o ,  que  t a m b ié n  a c o m p a ñ a  a las Cámaras  desde  sus 
comi enzos  y que  se vuelva sobre el b ie ne s ta r  colec t ivo,  ha  t o m a d o  gran 
cauce en países c o m o  los Es tados  Unido s  d o n d e  la iniciat iva privada 
coopera  en a l to  grado  sus tarcas de interés  general  q ue  n o  ha a s u m id o  el 
Estado En Co lo mb ia  fuera del e n u n c i a d o  general  ya ind ic ado  del 
A r t í c u lo  1o. de la Ley 28 está previsto que  las Cámaras  organicen  
expos ic iones  comerc ia les  o indust r ia les ,  servicios de in f o r m a c ió n  y 
museos  mercant i les ,  publ i quen  per iód icos o revistas s ob re  a su nt os  c o m 
prendidos  en el rad io  de su c o m p e te n c ia  o f o m e n t e n  d i rec ta  o ind i re c ta 
m ent e  la enseñanza  comercia l ,  indus tr ial ,  agr ícola,  m a r í t i m a  o aé r ea” .

Y más ad e la n t e  agrega el d o c t o r  Vidal:

“ Fue en el año  de 1968 ,  fecha de  cu lm in ac i ón  de los procesos  de 
re fo rma con s t i tuc iona l  v adminis t ra t iva ,  en el que m a y o r  es fuerzo  se 
p ro du jo  en el se n t id o  de carac te r izar  los organismos públicos y defini r  
su rég imen j u r íd ic o .  '

“ La r e fo rm a cons t i tuc ion a l  est ipula qu e  los e s ta b l ec im ien to s  públ icos  
f or m an par te de la es t ruc tura  de la a d m in is t r ac ió n  nac iona l ,  al l ado  de 
los minis ter ios  y los d e p a r t a m e n t o s  adminis t ra t ivos ,  a u to r iz a  al Presi
d e n t e  de la Repúb l ic a  para d i s t r ibu i r  los negocios  según sus a f in idades  
en t re  unos y o t r os  y a n o m b r a r  l i b r em en te  los geren tes  o d i rec tores  de 
e s t ab lec imi en tos  públ icos;  re m i te  a la Ley para la exped ic ió n  de los 
e s t a t u t o s  bás icos de jos e s ta b le c im ie nt os  pÉfclicos, las em p re s a s  i n d u s 
triales y comercia les  del Es tado y las Soc iedades de  e c o n o m í a  mix ta ,  
fuera de prever que  estos t ipos de personas ju r íd ic a s  p ue den  ser  c readas  
por los D e p a r t a m e n t o s  y los Munic ipios ,  reso lv iendo  as í  pos i t iva men te  
la cont rovers ia  que  sobre la ú l t ima hipótesis  se había  p lan teado .

“ Si se parte de la base de que  con an t e r io r id a d  la C o n s t i tu c ió n  
iiacion.il 1 1 0  c i t aba  s iquiera el t é rm in o  e s ta b le c im ie n to  públ ico  se d e d u 
ce el interés  q ue  la e nm ie nd a  de 1 9 68  puso  en esta mater ia.



“ La r e fo rm a  adminis t ra t iva  del mismo año  (Decre tos  10 5 0  y 3 1 3 0  de
1968,  d ic tad os  con base en las au tor izac iones  ex t raord in ar ias  de la Ley 
53 de 1967) ,  establece  qué  organismos  in tegran  la r am a e jecut iva del 
poder  públ ico  en lo  nac iona l  y la posición de las empresas industr iales  y 
comerc iales  del Es t ad o  y las Soc iedades de e c o n o m í a  m ix ta  re spe c to  de 
esta es t ru c tu ra ,  para pasar luego i definir ,  c o m o  n o  se h a b í a  hecho  

-antes, los es ta b le c imiento s  públ icos,  las empresas  indus tr ia les y c o m e r 
ciales y las soc iedades de e c o n o m í a  mix ta .  Este c o n j u n t o  de entes  
ju r íd i cos ,  que  se d e n o m in a r o n  genér icamente  en el D e c r e to  3 1 3 0  de 
1968  e n t id ades  de scent ra l izadas”  se di s t inguieron  all í  mis mo de las 
ins t i tuc iones  de u t i l idad  c o m ú n  o  iundac ione s ,  y recib ie ron  las reglas de 
tu t e la  g u b e r n a m e n t a l  y sus princip os de organizac ión ,  y vieron tamb ién  
d e t e r m i n a d o  su r ég imen jur íd ico  integral en  el m is m o  es ta tu to .

“ E m p e ro ,  n o  escapa  al derecho  co lo m b ia n o ,  c o m o  quizás  n ingún 
o t r o  de los t i e mp os  presentes,  el f e n ó m e n o  de la mezc la  o dua l idad  de 
reg ímenes  ju r íd ic o s  ya que  si existe de preferencia u n o  de derecho  
públ ico  en los es t ab lec imientos  pí bl icos y o t r o  de de rech o  pr ivado en 
las empresas  industr iales  y comerc  ales del e s t a d o  y en las sociedades de 
e c o n o m í a  mix ta ,  en u n o  y o t r o  c; so n o  exclusivos,  pues la Ley  puede  
c o n te m p la r  y c o n te m p la  eventos  en que  se hace ex cepc ió n  a la regla, 
c o m o ,  por  e jemplo ,  c u a n d o  el A r í c u l o  31 del D ec re to  ex t r ao rd in a r i o  
3 1 3 0  de .1968 prevé que  son adminis t ra t ivos  los ac tos  que real icen las 
empresas  industr ia les y comerciales  y las sociedades de e c o n o m í a  mix ta  
para el c u m p l i m i e n t o  de f u n c i o n e ; adminis t ra t ivas  que  les h a y a  con f ia 
do la Ley.

“ Esta dua l id ad  de reg ímen es  ju r íd ic o s  es el signo j u r í d i c o  de la época  
y resul ta de la mul t ipl icación de lis act iv idades gu be rn am en ta le s ,  a lgu
nas n o  tan d isímiles o más bien pa 'ecidas  a las de los part icula res ,  c o m o  
en la h ipótesi s de sociedades  y en  presas,  y, de o t r o  lado ,  del a c e n to  de 
inte rés general  que  pueda n  te ne r  ; c t ividades de los part icu la res  o de  la 
de legación o  enca rgo  de func io ne :  que  les hagan los poderes  públ icos.

“ Por  lo demás  e s t o  n o  es un le c h o  nuevo;  se ha a d m i t i d o  por  la 
ju r i sp ru denc ia  y la doc t r in a  que  un el c o n t r a t o  de conces ión  ex t iende  
una  reg lamenta c ión  de un  servicie que,  obv ia m ent e ,  cae ba jo  la ó rb i ta  
del de rech o  públ ico;  es probable  por  e jemplo ,  que  en la conces ión  de 
emisión  de m o n e d a  que  ha h ech o  el Es ta d o  al B anco  de la Repúbl i ca  se 
produz can  ac tos  que  t ienen el c a r íc te r  de adminis t ra t ivos  y c u y o  au to r  
es una  persona  privada.  En la Ley 151 de 1959  se re c o n o c e  la posibili
dad  de que  personas natura les  o  ju  Micas tengan  el r ecaud o y m anejo  de 
ren tas  per tenec ien te s  al erar io p ibl ico,  lo cual c o n d u c e  a que  estos 
aspec tos  de una  e n t i d a d  particular pue dan  estar  regidos por  no rm as  de 
derecho  públ ico ,  igua lme nte  en Co lo mb ia  t i ene lugar la hipótesis  de



personas privadas a las cuales se les ha  e n c o m e n d a d o  el d e s e m p e ñ o  de 
func ion es  públ icas,  c o m o  lo c o n t e m p l a  e x p r e s a m e n t e  el A r t í c u l o  18 del  
D ec re to  ex t r a o rd in a r io  3 1 3 0  de 19 6 8  re sp ec to  de m ie m b ro s  de J u n t a s  
Direct ivas de es ta b le c imiento s  públ icos y empresa s  indus tr iales y c o m e r 
ciales del Es tado ,  y en el caso de los No ta r io s  an tes  de la nac iona l iz a
c i ó n ” .

Para p regun ta rse  f ina lmente :

“ C. ¿ Las Cámaras  de C o m e rc io  so n  es tab lec imi en to s  públ icos?

“ Las c i rcunstancias de tener  a su cargo a lgunas func iones  públ icas  ha  
l levado a a lgunas personas a pensar  que  las Cám aras  de C o m e r c io  
pu eden  ser clasificadas c o m o  es ta b le c imiento s  públ icos.  En el ev ent o  de 
que  esa d e n o m i n a c i ó n  hubiera  sido ada p tab l e  an tes  de 1968 ,  h o y  en d ía  
es c o m p l e t a m e n t e  co n t r a r io  a n o rm a s  cons t i tuc ion a l es  y legales dar  esa 
clasif icación a las Cámaras  de Co m erc io ,  c o m o  se pasa a expone r .

“ C o n f o r m e  a la C ons t i t uc ió n  C o lo m b ia n a  las carac te r í s t icas  qu e  debe  
tene r  un or ganis mo  o e n t i d a d  q u e  se cal i f ique  de e s ta b le c imiento  
público o las consecuenc ias  que  de esa ca te gor ía  j u r í d i c a  se der ivan son 
las siguientes:

“ 1. El es ta b le c im ie nt o  públ ico  es par te  de la e s t r u c tu ra  de la a d m i 
n is t ración,  al lado de los minis ter ios  y d e p a r t a m e n t o s  adminis t ra t ivos ,  
por t a n t o  in tegr an te  de la r am a  e jecut iva del po de r  públ ico.

“ 2. Su c reac ión debe hacerse  por  Ley no  por  a c to  de gobierno ,  a 
m enos  de hacerse con facu l tades  ex t r ao rd ina r ia s  de Ley sujetas  a 
té rm in o ,  y la iniciativa del p r o y e c to  de Ley co r r e s p o n d ie n te  es tá  
reservado al gobie rno .  ■

“ 3. Los Di rec tores  o gerentes de los e s ta b l ec im ient os  públ icos son  
n o m b r a d o s  y removido s  l ib r eme nte  por  el Presidente  de la Repúbl ica .

“ 4. En ¡a j u n t a  direct iva debe haber  repr e se n ta n te s  de la N ac ión  que  
son  t a m b ié n  agentes  del Pres idente  de la Repúb l ic a ,  de su libre n o m b r a 
m ie n to  y rem o c ió n .

“ 5. El Presidente  de la Repúb l ic a  puede  d is t r ibu ir  negoc ios  ad m in i s 
t rat ivos ,  según sus a f inidades,  en t r e  minis te rios ,  d e p a r t a m e n t o s  ad m in i s 
t rat ivos  y e s ta b lec im ien to s  públ icos.

“ 6. Si el es ta b l ec im ie nt o  públ ico  es d e p a r t a m e n t a l  —tiene  que  def i 
nirse su per tenenc ia  a d e t e r m i n a d o  nivel adminis t ra t ivo  debe  ser c reado



por  or d e n a n z a  a iniciativa del g o b e r n i d o r ,  este designa l ib r emen te  su 
d i rec tor  o ge ren te  y rep re se n ta n te  del D e p a r t a m e n t o  en su j u n t a  d i rect i 
va, pero la Asamblea  de p a r t a m e n ta l  t amb ién  designa represen tan tes  
suyos  en esa j u n t a  direct iva.

“ 7. Si el e s ta b lec imi en to  públ ico es de carácte r  municipal  debe  ser 
c reado  por  el Co nce jo  Municipa l  a inici itiva del alcalde.

“ 8. En los dos casos an te r iores  si! c reación está co n d ic io n ad a  a la 
expedic ión  de u n a  Ley general sobre la mater ia.

“ Es fácil observar  la incomp at ib i l id ad  que  existe en t re  estos tex tos  
legales y la na tura leza  t radicional  de la¿ Cámaras de Co me rc io ,  pues que 
tales di spos ic iones cons t i tuc iona les  se han d i c ta do  t en i end o  en cuenta  
qu e  los es tab lec imientos  públ icos  son:  e n t e r a m e n te ,  c o m p a r t i m e n t o s  
estatales,  par te de la e s t ruc tu ra  de la adminis t ración ,  in tegran tes  de la 
r am a e jecut iva del poder  público,  como  lo precisa el A r t íc u lo  l o .  del 
D e c re to  ex t r aor d in a r io  I 0 5 0  dc 1968 .

“ H ab r í a  tal im p r o p ie d a d  jurídica  ei l l amar  a las Cámaras de C o m e r 
cio es t ab lec imientos  públ icos  c o m o  de lominar las  min is te rios o d e p a r t a 
m en tos  adminis t ra t ivos.  Una  y o t ra  de no m in a c ió n  repugnan  con la 
condic ión  ju r íd ic a ,  econ óm ic a  y gren ial de las Cámaras  cb C om erc io  
pues aquellas es tán hechas para designar secciones de la adminis t rac ión  
pública,  par tes de la rama ejecut iva d( 1 pode r  públ ico,  porc iones  de la 
o rganizac ión del Estado .  Es ciernen al que  riñan tales e l em en to s  a 
consecuenc ias ju r íd icas  con las que la t radición y el buen sen t ido  
ju r íd i c o  a t r ib u y e n  a las Cámaras  de Q  merc io que  para que  se apell iden 
as í  deben  seguir  s iendo en t idades  gremiales y no  agencias estatales,  
a u n q u e  d e se m peñe n  por  delegación ciertas func iones  públicas c o m o  lo 
hacen  o p ued en  hacer  muchas  o tras  organizaciones .

“ La im p r o p i e d a d  ju r íd ic a  de catalogar  c o m o  es tab lec imientos  públ i 
cos a las Cámaras  de C om erc io  p ro c td e  del e r ror  de pensar  c|iie toda 
inst i tuc ión que c um pl a  ocasional  o parcia lmente  func iones  púb l i 
cas t iene que  ser un es ta b le c im iento  publ ico y ya se vió c óm o  la noc ión 
de es ta b lec imien to  públ ico no  es genérica sino especí f ica  después  de 
1968 y c o m o  ex is ten  func iones  públicas e n c o m e n d a d as  a part iculares.

“ En este sit io vale la pena tener  en cuenta  que  ni aún c u a n d o  se trate 
de entes  c reados  por  iniciativa exclusiva del Estado,  con recursos suyos,  
para act ividades que  ha t o m a d o  a su cargo,  en todos  los casos se da la 
figura del es tab le c imi en to  públ ico,  sin ) que  lo que puede nacer  es una 
empresa  indust r ial  y comerc ia l  del Estado.  Y si no  toda  creación 
t o t a l m e n t e  es ta ta l  es es ta b le c imiento  públ ico ,  menos  puede serlo c u a n 



d o  en ella intervienen  los par t iculares ,  c o m o  c uand o se t r a ta  de Cámaras  
de Come rc io ,  y si la na tura leza  cié sus func iones  o act iv idades la ut i l iza 
la Ley para d is t inguir  el es ta b le c im ie nt o  públ ico de la empresa  in du s 
trial y comerc ial  ( func iones  adminis t ra t ivas  en el p r im ero ,  act iv idades 
indust riales y comerc ia les  en las segundas)  t a m b ié n  el p r o m e d io  de 
ac t ividad gremiales de las Cámaras  debe  servir para dist inguirlas de los 
es tab lec imientos  públ icos.  Porque  las en t id ades  con f inal idades esencial
m ent e  gremiales n o  pueden  ser c o n fun di das  con los es t ab lec im ien tos  
públ icos,  que son cuerpos  p u ra m e n te  adminis t ra t ivos ,  a u n q u e  las pr im e
ras tengan  en sus manos  algunos deberes  públ icos  delegados ,  c o m o  es el 
caso de ciertas federaciones  de p ro du c to re s  que  han m a n e ja d o  cuo ta s  de 
f o m e n t o  decre tadas  por Leyes.

“ Desde  el p u n t o  de vista legal t a m p o c o  existe c o m p a t i b i l id a d  en t r e  
las nor m as  y la na tura leza  de las Cámaras  de Come rc io .  Es t rad ic iona l  
en éstas la repre sen ta c ión  colect iva de los intereses del comerc io ,  es 
decir,  de un gremio  o sec tor  e c o n ó m ic o ,  y esto  n o  se conc ib ió  con la 
represen tac ión  de los intereses generales que  cor re a cargo de los 
e s ta b lec imientos  públ icos  y de má s  engrana jes adminis t ra t ivos  c o m o  
partes integrantes que  son de la ram a  ejecut iva del po de r  públ ico .

‘El A r t í c u lo  5o. del D ec re to  ex t r ao rd in a r io  10 5 0  de 19 68  def ine los 
es tab l ec imi en tos  públicos  c o m o  en tes  “ encargados  pr in c ipa lm en te  de 
a t e n d e r  func iones  adminis t ra t ivas" .  Este p r edom in io  de  func ion es  e s ta 
tales es consecuenc ia  obvia de su condic ión  de par te  del  Estació, las 
cámaras  de comerc io ,  en cam bi o  son en t id ades  pr inc ipa lme nte  y por  
esencia gremiales a las cuales el Es tad o  puede conf ia r  ciertas func iones  
públ icas pero sin que ello les cambie  su na tura leza  derivada  de la misión 
que han  c um pl id o  en su larga ex is tenc ia y la qu e  d e b e n  te ne r  si se 
conserva  con ese carácter .  .

“ Lógico es que  si el Es tado  quiere crear es tab lec imie nto s  públicos 
para d e se m p eñ a r  las func iones  públicas que  c vent ua lm en tc  pu edan  estar  
conf iadas  a las Cámaras  de C o m e rc io  puede  hacer lo  por  i n te rm e d io  de 
la Ley: pero en tal caso tales es tab lec imie nto s  públicos  no  p odr ía n  
ejercer las o t ra s  act ividades gremiales de las Cámaras,  pues un org an ism o 
públ ico no puede  dedicarse a tareas par t icu lares  de esta índole.  E n t o n 
ces de la misma manera  c o m o  un e s t ab lec imi en to  públ ico  t íp ic o  c reado 
por  Leyes desna tu ra l izar ía  al ocuparse  de los asunto s  profes iona les  de 
las Cámaras,  t ambién  éstas pierden su razón de ser al convert i rse  en 
es tab lec imientos  públicos.

“ Otras  inconsecuenc ias  se derivarían de l lamar  es t ab lec im ien tos  p ú 
blicos a las Cámaras  de Come rc io .  Habr ía  neces idad  de adscr ibir las a un 
ministerio,  los presidentes  de ellas serían por  d e r e c h o  p ro p io  m ie m b ro s



del conse jo  super ior  del  Ministe io respectivo,  sus j u n t a s  es ta r ían  presi
didas por  el Ministro del ramo, las personas qu e  t raba ja ran  en las 
Cámaras  se r ían em pl eados  públ icos por  regla general ;  en este evento ,  los 
directores de la Cámara  de Co rrerc io  no  po d r ía n  o b t e n e r  p ré s ta mo s  ni 
co n t r ae r  obl igaciones con los cc merciantes,  s iendo ellos comerc ian tes  y 
e s t an d o  en  los cargos de dirección por  esa ci rcunstancia,  ya que incurr i 
r ían en una  de las prohib ic ione :  de t ex t os  de la re fo rma  administ ra tiva 
de 1968 ,  y te n d r í an  las in c o m p  i t ibi l idades de los func ionar ios  públ icos 
lo cual es injusto para personas que no  dedican su t i e m p o  a la a t enc ión  
de servicios estatales.

“ T o d a  la confus ión  jurídic;  que se generar ía al l lamar e s ta b l e 
c imientos  públicos a las Cámara;  de Comerc io ,  c om o  las den o m in a b a  un 
p ro yec to  del Código de Comercio ,  t iene origen —se r e p i t e -  en el er ror  
de pensar que to d a  en t idad  qae  a t iende  alguna func ión pública es 
es tab lec imiento  públ ico,  lo c ia l  es cont ra r io  a la real idad jur íd ica  
co lo mb ia na  y del de rech o  co mp arad o;  de otra parte ella se inspira en el 
bu en  p ro pós i to  de sujetar  a cont ro l  a las Cámaras de C om erc io  en 
c u e n t o  al c u m p l i m ie n to  de sus f i l iciones públicas” .

Bien claro conserva ta m b ié n  el de c to r  Vidal  que si esa d e n o m in a c ió n  les 
hubie ra  s ido adap tab le  antes  de 1968,  “ hoy  en d ía  es c o m p l e t a m e n t e  
c on t r a r io  a n o rm a s  cons t i tuc iona les  y legales” clasificar de ese m o d o  a las 
Cámaras  de  Comerc io .

De m anera  que  t a m p o c o  en doc t r ina  es posible conc lu i r  que  las Cámaras  
de C omerc io  sean es tab lec imientos  públicos.

No son de creación  legal; n o  es án ins t i tuidas  para a te n d e r  “ pr inc ipa l
m en te  func iones  adminis t ra t ivas” ; conservan su mod a l id ad  originaria de ser 
o rganizac iones  gremiales y esto  c on t  adice las f inal idades propias  del estab le 
c imie n to  públ ico  c o m o  son las de a t ender  a la sat isfacción de neces idades  de 
la c o m u n i d a d  toda;  no  es tán  integra ias d e n t r o  de la Ad mi ni s t r ac i ón  Públ ica 
c o m o  c la ramen te  lo d e m u e s t r a  el d a c t o r  Vidal  en los apar tes  an tes  t rans
cri tos;  ni su pa t r i m o n io  es de sm em bra c ió n  del p a t r im o n io  del Es tado ,  ni en 
una  palabra,  re ú n en  los dem ás  e le m ent os  caracter í s t icos  del Es tab lec imie nto  
Públ ico.

Lejos están pues  los Decre tos  105 3 y 31 30  de 1968 de co n f i rm ar  el p u n t o  
de  vista del actor .

Habrá  de conf irmarse  el fallo r eeu  rido.

Por  lo ex p u e s to  el Conse jo  de Esiado ,  Sala de lo C o n te n c io s o  A dm in is t r a 
t ivo,  Sección II, a d m in is t r a n d o  just icia en n o m b r e  de la Repúb l ica  de



Co lo m bia  y p o r  au to r id ad  de la Ley,  C O N F I R M A  el fallo ap e la do  de  fecha  
18 de abril de 1969  p ro fe r id o  p o r  el T r ib una l  Adm in is t ra t iv o  del  Cauca.

Esta providenc ia  fue a p rob ada  po r  la Sala en su sesión de fecha  3 .5 .74 .

Copíese, notifíquese y devuélvase.

Nemesio Camacho Rodríguez Rafael Tafur Herrán

Eduardo Aguilar Vélez Alvaro Orejuela Gómez
C on  S a lv a m e n to  d e  V o to

Susana M. de Echeverri
S ecre ta r ia

Consejo de Estado 

Sala de lo Contencioso Administrativo 

Sección Segunda

Bogotá, D.E. treinta de julio 
de mil novecientos setenta y  cuatro

Ref.: Juicio No. 1722 
Demandante: Cesar Dulce y  Ledezma 

A d o s Nacionales

SALVAMENTO DE VOTO

C o r re sp o n d ió  al suscri to  Co nse je ro  c o m o  Su s t a n c ia d o r  del p r e se n t e  juicio,  
e laborar  el p r o y e c t o  de sentenc ia  respec tivo ,  el cua l  fue negado  p o r  la 
m a y o r í a  de  los in tegran tes  de la Sala, en sesión ce leb rada  el ca to rce  (14 )  de  
sep t iembr e  de mil novec ien tos  se tenta  y tres ( 1 973) .

Para la e labo rac ión  de una nueva  ponencia  pasó el negoc io al Conse je ro  
qu e  sigue en tu rno ,  q u i en  la p resen tó  a la cons ide rac ión  de la E n t id ad ,  s iendo  
acogida  y a p r o b a d a  por  sus c o m p o n e n t e s ,  a e xc ep c ió n  del que  suscribe este 
Sa lvamento ,  p o r  no c o m p a r t i r  los p la ne am ie nt os  j u r íd ic o s  su p u es t o s  en la 
sentenc ia  menc io na da .

C o m o  los mot ivo s  f u n d a m e n ta le s  de  esa di sc repanc ia se e n c u e n t r a n  a m 
pl iamente  anal izados  en el pr imi tivo p r o y e c to  de fallo, —a la luz de las 
n o rm a s  que  es tab lecen  las Leyes y regulan el p r o c e d im ie n to  para  el caso 
c o n t r o v e r t i d o - ,  el suscr i to  Con se je ro  se pe rmi te  t ranscr ibi r lo en su in tegri 



dad po r  cons iderar  qu e  en él se hace i n c o m p le to  es tud io  y análisis sobre la 
na tura leza  ju r íd ic a  de las “ Cámaras  de l o m e r c i o ” , y de la s ju s ta s  razones  que  
a c o m p a ñ a b a n  al d e m a n d a n t e  para pedi r  el res tab l ec imi en to  de sus derecho s  
vu lne rados  po r  la Admin is t rac ión ,  y que  la providenc ia  d ic tada por  la 
m a y o r í a  de la Sala, se negó a reconoce i  le.

Dice así:

Le  ha co r r es po nd id o  a esta C or po rac ió n  conocer  de la ape lación in te r 
pues ta  co n t r a  la sen tencia  profer ida  p e r  el T r ibuna l  C on te nc io so  A d m in is t r a 
tivo del  Cauca ,  fechada  el d iec ioc ho  (18 )  de abr i l  de mil novec ien tos  sesenta 
y nueve (19 69 ) ,  q u e  dec idió,  en pr imera  instancia,  el juic io  pro mo v id o ,  
m ed ia n t e  ap o d e rad o ,  po r  el señor  C L S A R  D U L C E Y  LE D E Z M A , en cuya  
d e m a n d a  se pe dí a  q u e  la c i tada  E n t i d i d  hiciese las siguientes declaraciones:

“P R IM E R A . Carece de eficacia legal la Resoluc ión  Adminis tra t iva  
n ú m e r o  doce (12) de veintiséis (26) de febrero  de mil novec ien tos  
sesen ta  y oc h o  (1968) ,  por  medi::> de la cual la C A JA  DE PR E V IS IO N  
SO C IA L  DE LA U N I V E R S I D A D  D E L  CAUCA,  le N E G O  a! Sr. C E S A R  
D U L C E Y  LE DEZ M A,  m a y o r  y vecino de Popa yán,_ servidor de d icho 
es tab le c im ien to  doc en te ,  una PENSION M E N S U A L  VITAL IC IA  DE 
JU B I L A C I O N ,  por  considerar  c ue  en el lapso en que t raba jó  en la 
C A M A R A  DE C O M E R C IO  DF L CAUCA,  c o m o  e m pl eado  de esta 
en t i d ad  de servicio públ ico,  n o  te n ía  el carácter  de em p lea d o  o jic ia l , 
s ino particular;

“S E C U N D A . C o m o  consecuenc ia  de la dec la ración an te rior ,  la U N I 
V E R S I D A D  D E L  C AUCA,  reconoce rá  y pagará al Sr. C ES AR  D U LC EY  
LEDEZMA, de las condic iones  civiles anotadas ,  una  PENSION M E N 
S U A L  VITALICIA DE J U B I L A C I O N  - e n  concur renc ia  con las ot ras 
en t idades  de derecho  públ ico en do nde  el d e m a n d a n t e  pres to  sus 
servicios— a part ir  del lo . D li A C O S T O  D li 1 9 6 7 , f echa  en que q u e d ó  
en desempleo ,  c u a n d o  ya había  c um pl ido  más de c incuenta  (50)  anos 
de e d a d  y veinte (20) de servicio, equiva len te  al se ten ta  y cinco por 
c iento  (75%) del p ro m e d io  de sue ldos  devengados  en el ú l t i mo  año,  con



inclusión de la doceava  par te  de la pr ima de navidad  ( A r t íc u lo  4o .  Ley 
4a. de 1 066) :

" T I -R C U R A .  C o m u n i q ú e s e  a la U N I V E R S I D A D  D E L  C A U C A  lo 
aquí  resue lto,  enviándole  copia  íntegra de  la sen tenc ia  ( A r t íc u lo  132 
C.C.A. )" .  ^

F u n d a m e n t a  el a c to r  sus an te r iores  p e d im e n to s  en los H E C H O S  q u e  a 
con t i n u a c ió n  se t ranscriben:

“ Con base en un “ c o n c e p t o  j u r í d i c o ” del Ingeniero  Dr.  C A M IL O  
V A R O N A  M., c o n o c id o  com erc ia n t e  de la local idad,  a la sazón ,  por  la 
época  en que lo r indió.  Pres idente de la Cá m ara  de C o m e r c io  del  Cauca ,  
la C A JA  DE PR E V IS IO N  S O C IA L  DE LA U N I V E R S I D A D  D E L  C A U 
CA, le neqó  a mi m a n d a n t e  C E S A R  D U L C E Y  L E D E Z M A , ex  servidor  
de la misma, por  R E S O L U C I O N  N U M E R O  D O C E  (12) D E  26 DE 
L E B R E R O  DE  1968,  el r e c o n o c im ie n to  y pago —en con c u r r e n c ia  con 
ot ras en t idades  de d e re cho  públ ico  — , de una  pensión m ensua l  vitalicia 
de jub i lac ión ,  por haber  l l egado a los veinte (20)  años de servicio,  
cua ndo  ya había  c u m p l i d o  con an te r io r id ad  c incue nt a  (50)  años  de 
edad;

“ In te rp ues to  en t i e m p o  el recurso  de ape lac ión an te  la J u n t a  Di rec t i 
va de la Caja, esta e n t i d a d  n o  accedió  a revocar  la Resolución ape lada ,  
con lo cual q u e d ó  agotada  la vía guberna t iva ;

“ Según cer t i f icaciones  oficiales q ue  se a c o m p a ñ a n ,  mi m a n d a n t e  
DU LCEY L. t raba jó  en las siguientes d e pe nde nc ia s  oficiales:

“ A) C A M A R A  DE C O M E R C I O  D EL C AUC A,  del 15 de d i c iembre  
de 19 42  al 10 de junio,  inclusive,  de 19 55 ,  ó sean

................................................................................... 12 años,  5 meses,  25 días

“ B) S E R V I C I O  DE S A L U D  PUBLICA D E L  C A U C A ,  del 21 de 
oc t u b r e  de 1957  al 15 de ju l io  de 1962 ,  ó sean

............................................................................ 4 años,  8 meses,  25 días

“ C) U N I V E R S I D A D  D E L  CAU CA,  del 1 6 de ju l io  de 19 62  al 31 de 
julio de 1967,  ó  sean:

........................................................... . . . . . .  4 años,  0 meses,  1 5 días

T O T A L  TI EMPO D E  SE R V IC IO  21 años  3 meses 6 días



“ La negat iva de la C A JA  DE  PR E V ISI O N  DE  LA U N I V E R S I D A D  
para decreta r  f avor ab lemen te  la pensión sol ici tada,  se basa en que  los 
emple ado s  subal te rnos  de la C A M A R A  DE  C O M E R C IO  no  son func io
narios oficiales  sino particulares  y tal decisión la fu n d a m e n t a  en el 
“ concept o" ’ del ac audal ado  comerc ia n te  local,  ya n o m b r a d o ,  Ing. C am i
lo Varona  M.:

“ Ese “ c o n c e p t o ” , que  lleva f e j h a  30 de ene ro  de 1 96K. dice que  sólo 
t ienen el carác ter  de func ionar ios  oficiales los “ m ie m b ro s ”  ó "m agi s t r a 
d os” , que  integran las respectivas j u n ta s  directivas,  “ con d e t r i m e n t o  de 
qu ienes no ocu pan  posiciones tt cuicas de n t r o  de la e n t i d a d ” y que “ a 
pesar de querérsele ciar un a  in te rpre tac ión  acom od a t ic ia  y según las 
c ircunstancias ,  el an te r ior  c r i t t r io  no  admi te  duda ,  ya que  él hace 
referencia a los “ ma gis t rados” o “ m i e m b r o s ”  de la Cámar a  y nó a los 
de má s  func ionar ios  de la e n t i d a d  que por exc lusión q ueda n  ubicados  
c o m o  em ple ados  part iculares.  P ira co r robo ra r  tal “ c o n c e p t o ” , se t rans
criben o t ros  “ c o n c e p to s ” dizq i  e de los Ministerios de T ra ba jo  y F o 
m en to ,  y de algunas Cámaras  di' Come rc io ,  en los cuales,  c o m o  es fácil 
advert i r ,  1 1 0  se dá razón alguna legal ni ju r íd ica  para sos te ne r  que los 
emp le ado s  de las Cámaras de Com erc io  tengan el ca rác te r  cié P A R T I 
C U L A R E S  v c o m o  tales se les ; pl ique el C.S. del T. Si asi fuera,  en este 
e s t a t u t o  laboral  se habr ía  dicho  en forma expresa ,  com o  se dijo - por 
e jemplo  para los em ple ado s  de las N O T A R I A S  y O F I C I N A S  DE RE 
G I S T R O  —, c on for m e  a los Art  culos 5 9  y  100  de ese e s ta tu to  laboral ,  
c o n fo rm e  a! A r tíc u lo  2 7  de la 'A'y 6a. de 1945  y Ley la.  de 1962.  en 
sus A rtíc u lo s  9. 10 y 12; o para los C H O F E R E S  DE S E R V IC IO  
F A M IL IA R,  c on fo rm e  a lo p r ecept ua do  en el Ar t íc u lo  103 del c i tado 
C. S. del T.

“ La Resoluc ión n ú m e r o  12 de 26 de febrero  de 1968 cuya nul idad  o 
ineficacia legal solici to,  viola --de manera di recta e in d i r ec ta -  las 
siguientes normas  legales, ya une las C A M A R A S  DE C O M E R C I O  son 
en t idades  de creación legal, d<. derecho  públ ico,  v, por lo mismo,  sus 
m iemb ro s  y emp lea do s  depend ie n te s  t ienen carácter  e s t r ic tamen te  of i 
c ia l '’.

Señala el d e m a n d a n t e  c o m o  n o n  ías infr ingidas con la .wpedic ión  del ac to  
im p u g n a d o ,  casi tocias las tlisposú iones legales que  se '-..-lacionan con !a 
fundac ión ,  carácter ,  fu n c io n am ien to  y facu l tades  de las Cám aras  de C o m e r 
cio, las cuales,  según lo expresa en el co n c e p to  de ia violación, "'son 
en t i dades  de c r e a c i ó n  legal, de c ereelio públ ico,  y. por  lo mismo,  sus 
m ie m bros  y emp lea do s  d e pe ndi en t e s  t ienen ca rác te r  esi n e t a m e n t e  of ic ia l"
Y agrega, que  también  fueron  que! ran ta dos  los Ar t ícu los  5o.  de la Ley 4a. 
de 1913 y 4o.  del Código Sus tant ivo del Trabajo.



Sobre  los an te r iores  precepto s ,  ano ta :

“ He t ranscr i to ,  en par te,  varias de las d ispos iciones  legales que  
regulan el f u n c i o n a m i e n t o  de las Cámaras  de C o m erc io ,  con las cuales 
evidencia ante el H. Tr ib un a l  a quien tengo  el h o n o r  de di rigirme,  c ó m o  
tales Ent idades  pres tan  un servicio públ ico,  sus  m ie m b ro s  o magis
t rados ,  ( t é rmino s  s inónimos) ,  t i enen m a n d o  y ju r i sd icc ión  en el re spe c
tivo te r r i tor io ,  las func iones  que  les co r r e sp o n d e  ejercer,  la vigilancia 
oficial a que están some t idas  por par te del Gob ie rn o ,  las facu l tades  para 
C R E A R  C A R G O S  que  est ime necesarios,  las cal idades que  deb en  reuni r  
a lgunos  de tales cargos, c o m o  el de Secre ta r io ;  la obl igación en que  
están de  dar  cuen ta  de sus ac tu ac ion es  an te  el G o b ie r n o  Cent ra l ,  
ci rcuns tanc ias todas  estas que  1 1 0  dejan la m e n o r  d u d a  de que  sus 
integran tes ,  j u n t o  con los em p le a d o s  su ba l te rnos ,  P R E S T A N  UN S E R 
VICIO PUBLICO O FI CI A L,  en manera  alguna de carác te r  par t icula r ,  
com o  e r r ó n e a m e n t e  se lia in te rp re ta d o  hasta a ho ra " .

La Caja de Previsión Social  de la Univers idad del  Cauca ,  se o p u s o  a las 
p re tens iones  de la d e m a n d a ,  por  in t e rm ed io  de su r e p re s e n ta n t e  legal, qu i en  
ade m ás  de for m ul a r  tal im pugnac ión ,  a c tu ó  en la p r imera  instancia del  
negoc io ,  pues en la segunda  conf i r ió po d e r  a un d is t inguido  A b o g a d o  para 
que  llevara la vocer ía  de la Fn t id ad ,  c o m o  en e f ec to  lo hizo,  al p re sen ta r  un 
d e t e n i d o  y bien m e d i t a d o  es tud io  j u r íd ic o ,  en el que  después  de ana lizar los 
a c to s  \ func iones  de ias Cámaras  de C om e rc io  y de los em p le a d o s  que  de 
ellas d e p e n d e n ,  para ca ta logar  a éstas c o m o  “ ent id ades  de una  na tura leza  
especial  no comp ara bl e  a kt de o t ro s  o rg a n is m o s” , y a los segundos  c o m o  
“ suba l te rnos  o auxi l iares de qu ienes la Ley no se o c u p ó ” , t e rm in e  so l ic i tando  
sea co n f i rm a d o ,  en tod as  sus partes,  la sen tenc ia  del T r ibuna l  C on te n c io so  
Adm in is t ra t iv o  del Cauca.  ’ -

Al emi t i r  su vista reglamentar ia ,  el señor  Fiscal del Tr ibu na l ,  en un ex te ns o  
y ac e r ta do  c o n c e p to ,  es de op in ió n  que  deben  despacharse  f avo rab l em en te  
las súplicas dei libelo.

Fn la fecha a m e s  ind icada,  el I n h u n a l  Co n te n c io so  .Administ rat ivo del 
Cauca ,  d icto la sen tenc ia c o r r es pond ie n te ,  sepa rándose  de los r a z o n a m ie n to s  
; 11 iue¡dos por  la Fiscalía,  y no accedien do ,  por t an to ,  a las p r e tens iones  del 
d e m a n d a n t e .

I n e o n l o m i e  el a p o d e r a d o  del acioi  c o n  ia d. • -:.ión del a-(¡uo. in te rpuso  
i v c h i ' n o  de ape lac ión para ante el Conse jo . i • i . k í o .  M i ¡ c  ha t r a m i t a d o  el 
inicio icgi i larmentc .  sin que se a dv ie na  causal de nul idad alguna capaz de 
invalidar la ac tu ac ió n ,  por lo cual esta Sala ent ra  a profern  yl fallo respect ivo,  
pi evias las s iguien te \



CONSIDEF ACIONES:

N atura leza  ju r íd ica  de  las Cámaras Je C om ercio. S u  origen, creación legal, 
organ ización  y  fu n c io n a m ie n to .  P a n  llegar a una acer tada  def inición del 
a s u n to  qu e  se exam ina  en la presentJ  litis, conviene , an te  todo ,  ( c o m o  lo 
hicieron  el Fiscal del Tr ib una l  y la C o ip o ra c ió n  misma,)  es tud iar  y anal izar ,  a 
la luz de la legislación posit iva vigente y de la doc t r i na ,  la na tura leza  ju r íd ica  
de las Cámaras  de Co me rc io ,  con el f n de de te rmin ar ,  luego,  ei ca racte r  que  
t i e nen  los func ionarios ,  emp lead os  o servidores q ue  se en cu en t r an  bajo la 
d epend enc ia  de d ichas Ins t i tuc iones.  en conc re to ,  resolver si al d e m a n d a n 
te, ( s eñor  César Dulcey  Ledezma. )  k am para  o nó,  ei d e r echo  a que  le sea 
re con oc id a  y decre tada  la pensión de jub i lac ión  vitalicia que  le negó la Caja 
de Previsión Social de la Universidac del Cauca,  por  c u a n to  el t i em po  de 
servicios pres tados  por  aqué l  a la (  ai íara de C omerc io  de ese D e p a r t a m e n t o  
n o  p u ede  com p u ta r se  c o m o  labora l  o a una  Ent idad  Oficial ,  sino a una  
privada,  pues según reza la Resoluc iói  que  se acusa “ La Cá m ara  de C o m e rc io  
del Cauca ,  en comun icac ión  del  30 de enero  de 1968 a esta Caja de  Previsión,  
es t ima que  los func ionar ios  suba l te rnos  son par t icu la res” .

A dec id ir  tales pu n to s  procede  la Sí la, basándose  en estas razones:

Tres  grandes sis temas  ju r íd ic o s  expl ican en el m u n d o  la organización  y 
f u n c io n a m ie n to  de las Cámaras  de Co nereio,  a saber:

a) El sis tema francés,  seguido,  asimismo,  en Alemania e Italia. Según él 
las Cámaras  de C om erc io  son consideradas c o m o  es tab lec imientos  públ icos.

b)  El sis tema inglés, que  se caracter iza por  la c i rcunstancia de q u e  las 
Cámaras  se co n s t i t u y en  l ib remente  e r t r e  comerc ian tes ,  c o m o  asoc iaciones de 
de recho  privado.

c) El sis tema español,  que  las cataloga c o m o  en t id ade s  de carácte r  oficial ,  
pero  encargadas  de velar por  los intereses locales y generales del com erc io  y 
de la industr ia.

F.p nu es t ro  país, el A r t íc u lo  3o.  de la Ley 28 de 1931 preceptú a  q ue  las 
Cáma ras  de C ome rc io  son inst i tuc  ones  de orden  legal, con  pe rsone r ía  
ju r íd ic a  desde  el m o m e n t o  de su ins t i l ac ión  y represen tadas  por  sus respec t i 
vos Pres identes  y por  sus ap o d e ra d o s  Je b i d a m e n t e  c o n s t i t u i dos .  Por  su parte,  
el nuevo  Código de  C om erc io  (Dec re to  4 1 0  de 1971 ). es t a tuye  lo siguiente:  
“ Las Cámaras  de C om erc io  son insti l iciones de or de n  legal, con personer ía  
ju r íd ic a ,  croadas por  el G o b ie r n o  Naciona l ,  de  oficio o a pet ic ión  de los 
com erc i an tes  del te rr i tor io d o nde  h ivan ele operar .  Dichas Ent id ade s  serán 
represen tadas  por  sus respect ivos Presidentes” .



No ha d i cho  la Ley c o lo m bia na  qu e  las Cá ma ra s  de  C om e rc io  sean 
Ent i dades  o Co rp o rac io n es  de d e re c h o  privado ,  ni t a m p o c o ,  en f o r m a  e x p r e 
sa, q u e  c o n s t i t u y e n  Ent i dades  públ icas  descent ra l izadas  de l o rd e n  nac iona l .

No ob s t an t e ,  t a n t o  la Ley 28 c o m o  el nu ev o  Código  de  Co m erc io ,  da n  un  
indicat ivo que  no puede  soslayarse,  o sea q ue  las Cámaras  de C o m e r c i o  son  
inst i tuciones  de orden  legal.

Y, en tonces ,  ¿qu é  debe  en t en der se  po r  in s t i tu c ió n  de  o rd en  legal ?

Son aque llas  qu e  nacen a la vida ju r í d ic a  po r  v ir tud de un m a n d a t o  legal, 
es to es, q ue  su origen lo cons t i t uye  un o r d e n a m i e n t o  pos i t ivo  del Es tado.

In s t i tuc ión ,  en t re  o t ras  cosas,  - n o  ha c iendo  re ferenc ia ,  desde  luego,  a la 
t eor ía  ins t i tuc ional  tan en boga en el d e re c h o  públ ico ,  y en el c a m p o  del 
derecho  s o c i e t a r i o - ,  significa es tab lec imie nto ,  f undac ió n ,  c reac ión ,  lo f u n d a 
d o  o estab lecido ,  cada una  de las organizac iones  princ ipales  de  un Estado .  
(Gui l le rmo Cabanel las.  Dicc ionar io  de Derecho  Usual ,  T o m o  J í , pág. 400 ) .

De d o n d e  cabe de duc i r  que  la ins t i tuc ión  de o rd e n  legal n o  es o t r a  cosa 
que  el ente j u r í d i c o  c reado  por  la Ley,  en opos ic ión  a las ins t i tuc ion es  de 
derecho  privado cuya  causa ju r íd ic a  y e f ic iente se e n c u e n t r a  en el negoc io  de 
carác ter  par ticula r,  l lámese a c u e rd o  de asociac ión,  c o n t r a t o  de soc iedad o 
iniciativa fundac iona l .  Desde luego, q ue  no puede  conf un di rs e  la a u to r iz a 
ción expedida  p o r  la au to r id a d  públ ica,  c o m o  requis i to  para el d e b i d o  
fu n c i o n a m i e n t o  de ciertas co rp o ra c io ne s  y fundac io nes  de d e re c h o  pr ivado ,  
con el ac to  de creación  de la persona  ju r í d ic a ,  pues el or igen legal de  ésta,- 
agrega un valor de insospechada  im por tan c ia  para e n t r a r  a d e t e r m i n a r  si ella 
per tenece a la esfera del derecho  pr ivado o a la del  d e re c h o  públ ico ;  si es 
persona ju r íd ica  privada o si es persona  ju r íd ic a  públ ica  o  de de re c h o  
públ ico .

Es por  ello que  el Ar t íc u lo  8 0  de la Ley 1 53 de 1887.  con  s ingular  n i t idez,  
que  ex c luye  cua lquier  e q u ív o c o ,  expresa  lo siguiente:

“ La Nación ,  los D e p a r t a m e n to s ,  los Munic ipios ,  los e s ta b l ec i m ie nt os  
de benef icencia  y los de ins trucción públ ica,  y las c o rpo rac io ne s  creadas
o reconocidas  por la Ley, son personas ju r íd i ca s” .

La no rm a  en cues t ión  est ima,  por  cons iguien te ,  d os  c a te gor ía s  de personas  
ju r íd icas:  las c readas  por  la Ley (personas  públ icas)  y las reconoci das  p o r  la 
Ley (personas  privadas).

Y ese origen legal, esa c reación de iurc  públ ico ,  sigue in d i cando  su 
im por t anc ia  en o t r as  personas públ icas,  ya sean cen t ra l izadas  o  d e s c e n t r a 



lizadas. En e fec to ,  el Ar t icu lo  l o .  de a Ley 2a.  de 1943 d e t e rmi na  qu e  las 
In tendenc ias  y Comisar ías  de que  habla el Ar t ículo  5o. de  la C ons t i t uc i ón  
Nacional ,  son personas ju r ídicas ;  y los Ar t ícu lo s  5o. y 6o.  de aque l  es ta t u to ,  
señalan,  en su orden ,  q u e  los es tab lec imientos  públ icos  y las empresas  
industr iales  y comerc ia les  del  Estadc , c o m o  “organ ism os crea d o s"  por  la 
Ley,  son tam bié n  personas jur ídicas.

En resumen:  las personas ju r íd ic as  de de recho  publ ico,  son las qu e  siguen: 
la Nación;  los D e p a r ta m en to s ;  los Municipios;  las Intendenc ias ;  las C om is a 
rías;  las E n t id ades  descentral izadas,  (es tab lec imientos  públ icos  y empresas  
estatales)  del o rde n  Nacional ,  D ep a r ta m e n ta l  o Municipal .

Ah or a  bien,  por  la p ropia  definición  ha q u e d a d o  ya es tablec ido qu e  las 
Cámaras  de C om erc io  son de creación legal, y además ,  seña lado el principio 
de qu e  ese or igen del respect ivo ente,  les confiere la persona lidad de de recho  
públ ico.  Es po r  ello tan celosa la Le / en no  dejar  salir del c o n ju n to  de esa 
clase de personas ,  a aque llas  que  e nc ue n t r an  su génesis di rec ta  en el o r d e n a 
m ie nt o  legal del Es tado.  Así.  por  e jemplo ,  las fundac iones  o inst i tuc iones  de 
ut i l idad c o m ú n ,  “ creadas por  la imcii t iva par t icu lar  pan. a te nder  sin án imo  
de lucro,  servicios tle interés social,  cc nfo rm e  a la vo lunta d  de los fundador es  
“ son personas jur ídicas privadas,  ( A r t íc u l o  5o. del Decre to  3 1 3 0  de 1968):  
pero ,  en cam bio ,  la Ley reivindica ' 'ara ei campo  del  de recho  públ ico .  !us 
funda c io nes  o  ins t i tuc iones tle utilid; el c o m ú n  ex is ten tes ,  c readas por  la Ley
o  con  au to r i zac ió n  de la misma.  (.onskleníndoUts c o m o  es tab lec imientos  
públicos,  sujetas a las normas  previ: las para éstos, y desde  luego,  con las. 
part icu la r idades  qu e  contengan  ios ac tos  tic su creación Así  lo establece el 
A r t í c u lo  7o.  del Decre to  antes  ci tad > que  indica,  además ,  que  idént ica regla 
se aplicará c u a n d o  “ con la necesaria facul tad legal o es ta tu ta r ia ,  se crean  por  
los es tab lec imientos  públ icos y por  las empresas  industr iales y comerciales  
del Es tado ,  en t idades  con los objet ivos  propios  de las fundac iones  o ins t i tu 
ciones de u ti l idad c o m ú n ,  lleven o nc esta d e n o m i n a c i ó n ' ’ .

Prec isamente ,  por  su origen legil,  los es tab lec imientos  públicos y las 
empresas  indus tr iales  y comerciales del Es tado,  son personas de de recho  
públ ico,  mientras que las sociedades de e c o n o m ía  m i s ta ,  qu e  si bien por ia 
part ic ipac ión del Estado  en su cap tal. se consideran  ge nér icamente  co m o 
“ en t idades  descentral izadas ' ",  emp er  ) poi su origen coiu ractnal  p e r s o n a ; 
de de re cho  privado,  no o b s t a n t e  qu  • bajo determinadas,  condi c ione s  qu ede n  
some t id as  al régimen previsto para I; > empresas  industr íelos \ comercia les del 
Es tado,  ( A r t í c u lo  3o.  del Decre to  -¡ISO). Es así  como  , v ¡  í. ¡;|¡> Kn ¡le1 
Decre to  1050  de 19 ( S .  precisa que las s<icicd..!cs .a. ...>¡r ú; ¡H\ia.  son 
o r g a n i s m o s  c o n s t i t u i d o s  baje! la f i r m a  de sociedades  c om e i ,  ules.  que  
desarrol lan ac t iv idades  de na tura le/ i industr ial  o c o m n  eia¡ conl  or ine  a las 
reglas Jc l  de re cho  privado,  salvo la-' x c c p c r m e s  q ue  • < r sagra i... Ei y \



Las Cámaras de  C om erc io  c o m o  E sta b lec im ien to s  Públicos, de  acuerdo  
con las re form as legales vigentes. Las Cámar as  de C om er c i o  ( - y a  se di jo 
a n t e s - )  t ienen su or igen en la Ley,  y prec isa mente  por  tal  causa qu e  imp r ime  
carác ter  a la luz del  derecho  públ ico  c o l o m b i a n o  vale e x a m in a r  a qu é  
ca tegor ía  de personas  ju r íd ic a s  públ icas  descent ra l izadas ,  pe r te necen .  De 
a n t e m a n o  y po r  exc lus ión  no  pu eden  ser empresas  indust r iales  y comercia les 
del Lstado,  por  c u a n t o  éstas desarro llan ac t iv idades  de na tura leza  indust r ia l  o 
comerc ia l  q u e  no  se c o m p a d e c en  con  las a t r ib uc io ne s  y fu nc io nes  públ icas  
o tor gadas  al e f ec to  por  la Ley a las refer idas Cámaras.  Lo único  de c o m ú n  
en t r e  éstas y las empresas  estatales,  q ue  viene a cons t i tu i r ,  por  así  dec ir lo ,  el 
v ínculo  de  la gran familia de las personas  públicas descent ra l izadas ,  es el 
origen legal de unas y otras.

Pero  la ca tegor ía  ju r íd ic a  de los es ta b le c im iento s  públ icos,  s í  encuadra  
pe r f ec tam ent e  en las Cámaras  de Com erc io ,  si t e n e m o s  en cue n ta  lo p re 
c e p tu a d o  por el A r t í c u lo  5o.  del D ec re to  n ú m e r o  1050  de l ‘ ; H, y el análisis 
de dicha n o rm a ,  f ren te  a las func io nes  y caracter í st icas de t a l e , Ent idades .

La disposición m enc io na da ,  expresa:

“De los e s ta b lec im ien to s  p íib lico s . Son organismos  c reados  por  la 
Ley, o au to r i zado s  por esta,  encargados  p r inc ipa lm en te  de a te n d e r  
funciones  adminis t ra t ivas ,  co n f o r m e  a las reglas del dcrcc lio  público,  y 
que  reúnen  las siguientes caracter í s t icas :  a) Personer ía  ju r íd i ca ;  b) 
A u t o n o m í a  adminis t ra t iva ,  y c) P a t r im o n io - in d e p e n d ie n te ,  c o n s t i t u i d o  
con bienes o fond os  públ icos  c o m u n e s  o con el p r o d u c t o  de impues tos ,  
tasas o con t r ibu c iones  de des t inac ión espec ia l” .

Aplicada  al caso de au tos  la n o rm a  en cues t ión ,  se de duce  lo siguiente:

Las Cámaras  de C om erc io  t ienen Personer ía  ju r íd ic a .

Las Cám aras  de C om erc io  gozan de a u t o n o m í a  adminis t ra t iva ,  c o m o  
quiera q ue  ejercen sus func iones  d e n t r o  del á m b i t o  de la capac idad  r e c o n o c i 
da por  la Ley.  Adem ás ,  cu m pl en  pr inc ipa lm en te  func iones  públ icas ,  sin que  
por  o t r o  lado la c ircuns tancia  de que  se les haya  asignado algunas o t ras  
representat ivas  de los com erc i an tes  e industr iales,  ello no  em pe ce  a su 
pr í st ina  ca tegor ía de es tab lec imie nto s  públ icos ,  ya que  c o m o  lo di jera esta 
misma C or por ac ió n  en sentenc ia  del 8 de abril  de 1970,  tales personas de 
d e recho  públ ico ,  pu eden  a te n d e r  ad em ás  de sus func iones  adminis t ra t ivas  
o t ras di st intas,  bien sean ellas de carác te r  indust r ial  o comercia l ,  d o c e n t e  o 
social,  sin que  por  ello se desfigure la na tura leza  propia  de  es tab lec im iento s  
públ icos ,  pues cumpl i r án  s iempre sus obje t ivos  c o n f o r m e  a reglas de  d e re cho



públ ico ,  a m e n o s  qu e  en  la Ley o <.n los respect ivos e s t a t u t o s  se haya 
especi f icado  un  rég imen excepc ional .

Desde  luego qu e  la a u t o n o m í a  de  l is  Cámaras  de C om erc io ,  c o m o  la de 
t o d a  En t i d a d  descent ral izada ,  e n c u e n t n  su l ími te  en la tu te la  adminis t ra t iva ,  
q u e  no  es o t r a  cosa que  el p ode r  de  ( ue goza la au to r id ad  central  sobre el 
ó r gano  descent ra l izado ,  a e fecto de  sa vaguardia r la un idad  del  Es tado  y de 
lograr  el c u m p l i m ie n to  de la Ley.  Prec isamente ,  ese cont ro l  de tutela a través 
de  la d eb id a  vigilancia, se ejerce sobre  las Cámaras  por la Su pe r in te nde nc ia  de 
Indus t r ia  y comerc io  (A r t íc u lo  25 del Decre to  2 9 7 4  de 1968)  y su con t ro l  
fiscal i n c u m b e  a la C o nt r a lo r í a  Geneni ! de  la Repúbl ica.  Es así ,  pues,  co m o 
se cu m p le  aque lla  exigencia legal de  jue los Ministerios y D e p a r ta m e n to s  
Admini s t r a t ivo s  a los cuales se hallan adscr i tos los es t ab lec imientos  públ icos  
y v inculadas  las empresas  industriales y comerc ia les  del  Es tado,  serán los 
organismos  encargados  de ejercer  la tutela g u b e rn am en ta l  o adminis t ra t iva  a 
q u e  se ref ieren  los Ar t ícu lo s  7o.  del Decre to  1050 de 1968  y 8o .  del  3 1 3 0  de 
ese mismo  a ñ o  y demás  dispos ic iones sobre la materia .

Se ha esgr imido  c o m o  a rgum en to  cont ra r io  a la na tura leza  de es tab le 
c imientos  públ icos de las Cámaras de Come rc io ,  el hecho  de q u e  estas 
c u m p le n  algunas func iones  gremiales,  cuya  ejecuc ión no  es propia de perso
nas de  de re cho  públ ico;  y q u e  la circuí stancia de  qu e  aque llas  real icen ciertas 
ges t iones  públ icas,  nada  resta a sil e a n  c te r  part icula r,  en considerac ión  a qu e  
en el d e r e c h o  adminis t ra t ivo  es viable que  el Estado  e n c o m ie n d e  c o m e t i d o s  
públ icos  a personas de de recho  privado,  sin qu e  ello impl ique  t r ans for m ac ió n  
ju r íd i c a  a lguna en  la persona l idad  del c nte.

IÍI

F u n d o n e s  y  a c tiv idades de las Cúi laras de C om ercio  c o m o  E n tid a d es de  
d erech o  p ú b lico . Con  todo ,  las razones a n te r io rm e n te  expues t as ,  no hacen 
d u d a r  a la Sala acerca de la verdader;  na turaleza  ju r íd ic a  de las C ám aras  de 
Come rc io .  S u  indiscut ib le  origen le»al; el c ú m u l o  de func io nes  públ icas 
a t r ib u id as  p o r  no rm as  superiores de de recho  y el á m b i t o  ju r isd icc ional  de 
q u e  gozan e n  d e t e r m i n a d o  sec tor  del t e rr i tor io pa tr io ,  con s t i t u y e n  aspec tos  
defini t ivos q u e  no  es dable  di luir  a n t :  la perspect iva de q u e  las Cámaras,  por 
o t r a  par te,  d e b a n  cumpl i r ,  según encargo  de la misma Ley,  con  func ion es  
tales c o m o  las de represen ta r  an te  t a d a  clase de au t or ida des ,  los intereses 
colect ivos del  comerc io ,  de las indusir ias ,  de la agr icul tura ,  y p ro m o v e r  an te  
d ichas a u to r id a d e s  las medidas qu e  ; rea convenien tes  a esos intereses.  ( A r 
t í c u lo  12, Le y  28  de 1931).

Es as í  c o m o  la persona  de derecho  privado no se convier te  en persona  de 
de re cho  c o m ú n  por  la func ión  pública que  se le haya  e n c o m e n d a d o ,  co m o  
t a m p o c o  la persona de de recho  públ ico resul ta t r a n s fo rm a d a  en sujeto



privado  p o r q u e  p a ra le lamen te  d e b a  e jecu ta r  a lguna  o t r a  ac t iv idad  pr op ia  de  
los par t iculares .  Ta l  s imbiosis  n o  p u ede  llevar al e r rado  c r i ter io  de  q u e  
exis tan personas  ju r í d ic a s  mix tas ,  es decir ,  en pa r te  de  d e r e c h o  pú bl ic o  y en 
par te de de re ch o  privado .

Es indiscut ib le  q u e  la presencia  del Es tado  en la ges t ión  de act ividades 
an t e r io rm e n te  cons ideradas  c o m o  exclusivas del sec tor  p r ivado,  ha c o n d u c i 
do  a la qu iebra  de viejos pr inc ipios  del d e recho  a dm in is t ra t iv o ,  t al  c o m o  el de 
que  tod os  los servicios a cargo de  la A dm in i s t r ac ió n ,  se regulaban  p o r  los 
proced imi en tos  especiales del d e recho  públ ico.  As i  se observa  c ó m o  m ú l t i 
ples act ividades,  espec i a lm en te  las que  c o n f o r m a n  los l l amados  servicios 
industr iales y comercia les del Es tado ,  se rigen en su fu n c i o n a m i e n t o  po r  las 
no rm as  deí derecho  pr ivado.  Nadie p u ed e  negar q ue  una  em presa  indus tr ial  y 
comercia)  del Estado ,  co n s t i t u y e  una  persona  de d e re cho  públ ico ,  pe ro  no  
o b s ta n te  los ac tos  y los hechos  que  real ice para el desar rol lo  de  sus gest iones 
indust riales y comerc ia les ,  están su je tos  a las reglas del d e re cho  privado.

De allí  q ue  estos  en tes  públ icos ,  p u e d e n  d a r  lugar a d os  clases de ac tos ,  
inconcebibles ,  desde  luego,  d e n t r o  do la t e o r ía  del servicio públ ico  clásico,  a 
saber:  a) ac tos  m e r a m e n t e  pr ivados y pe r te n ec i en te s  a la c o m p e t e n c i a  de la 
just ic ia  ord inar ia;  y b)  ac tos  adminis t ra t ivos ,  sujetos  al c o n t r o l  de  la jus t ic ia  
co n tenc ioso  adminis t ra t iva .  Esa d ua l i da d  de  ac tos  para una  en t i d a d  de 
de re c h o  públ ico ,  c o m o  lo son  las empresas  indus tr iales  y comerc ia les  del 
Es tado ,  los r ec o n o ce  e n fá t i c a m en te  el A r t íc u lo  31 del  D e c re to  3 1 3 0  de 
1968 ,  al preci sar  cuáles se s o m e te n  al d e r e c h o  c o m ú n  y luego al seña la r  q u e  
“ aque llos qu e  real icen para el c u m p l i m ie n to  de  las f un c io n e s  adminis t ra t ivas  
q u e  les haya  conf ia do  la Ley,  son ac tos  a d m in is t r a t iv os ”

Pues bien ,  en el de r e c h o  públ ico  ac tu a l  n in gún  c am bio  j u r í d i c o  se p lan tea  
en el caso de q u e  una  E n t i d a d  de d e r e c h o  públ i co  desar rol le  act ividades 
propias  de los par t icu la res ,  c o m o  t a m p o c o  en  el ev ent o  cont ra r io ,  o sea,  
c u a n d o  un  pa r t icu la r  c u m p le  o e jecu ta  una  f u n c ió n  o  c o m e t i d o  estatal ,  po r  
de legación o conces ión  de l  mis m o Es tado .

Pero ,  en to nc es ,  ¿cuá l  es la d i rec t r iz  a seguir  para saber ,  en def in i t iva ,  
c u á n d o  una persona  es de  de re c h o  púb l ic o  o de  de re c h o  pr ivado?  . A n t e  la 
evolución  del  d e r e c h o  públ ico ,  q u e  ha s igni ficado la ges t ión  e c o n ó m i c a  a 
cargo del  Es t ado ,  con  p r o c e d i m i e n t o  de d e re c h o  pr ivado,  no  q u e d a  o t r a  
al terna tiva  que  la de  bu sc ar  el o r igen,  el ac to  pr imo de c reac ión  del  re sp ec t i 
vo en te ,  ( tai  c o m o  q u e d ó  d ic ho  en uno  de los acápi tes  precedente s . )  Si su 
origen es legal la per sona  es pública.  Si, por  el co n t r a r io ,  !o es pr ivado,  la 
persona  es de d e recho  c o m ú n .

A hor a  b ien,  si el o r igen  legal le im pr im e  ca rác te r  públ ico  a la persona ,  de 
igual ma ner a  la c o n f o r m a c i ó n  de l  p a t r i m o n i o  q u e  es a t r i b u t o  o conse cuenc ia



necesar ia de la persona l idad  misma,  ha de tener ,  p r im o r d i a l m e n t e  un m arca 
do  origen estatal .  Es p o r  ello que  se dice t an t o  para los e s ta b l ec im ien to s  
públ icos c o m o  para las empresas  indus tr ia les y comerciales  del Es tado ,  q u e  
d e b e n  t e n e r  “ un p a t r im o n io  ind epend íe n te ,  c o n s t i tu id o  con  b ienes  o f o n d o s  
públ icos co m un es ,  o con el p r o d u c t o  de impues tos ,  tasas o c o n t r ib u c io n e s  de 
des t i na c ió n  especial” .

Se observa,  al respec to ,  c ó m o  las Cámaras  de C om erc io  perc iben  tasas o 
cu o ta s  forzosas del públ ico por  c on cep to  de la inscr ipción de ex t r ac to s  
no ta r ia les  sobre  c reac ión,  re form as  y l iquidación de soc iedades;  registro de 
l ibros de contab i l idad ;  cer t if icados sobre cons t i tuc ión ,  ex is tencia y rep re se n
tac ión de sociedades ; registro públ ico mercanti l ,  etc. Ade más ,  no debe  
olvidarse c ó m o  el A r t íc u lo  2a. de la Ley 151 de 1959 a lud ió  a las ins t i tuc io
nes y organ ismo s  q ue  reciben,  manejan o invierten ingresos públicos,  al 
prescribir  lo siguiente:  “ La vigilancia de la gest ión fiscal de las empresas  o 
es tab lec imie nto s  públ icos  descentra l izados  y de aquel las ins t i tuc iones  y o r g a 
n ismos que  reciben,  manejan  o invierten fond os  provenien tes  de impu es t os ,  
tasas,  co nt r i bu c io ne s  de carácter  especial,  o cuota s  forzosas c readas por  la 
Ley ,  co r r espon de  a la Co nt ra lo r í a  (¡enera!  de la República,  de c o n f o r m i d a d  
con  lo es tab lec ido  en el A r t í cu l o  59 de la C on s t i t uc ión  N ac io n a i” . Por  su 
par te ,  el A r t í cu l o  4o.  de ese mismo e s t a tu to  señaló pura los e fec tos  del 
A r t í cu l o  64 de la Carta  c o m o  empresas o ins t i tuc iones en que  tenga par te 
principal  el Es tado,  en t re  otras,  a aquellas En t idades  u or ganis mo s  a que  se 
refiere el A r t íc u l o  2o. an tes  c i tado ,  es to es. a aque l los  q ue  rec iben ,  manejan
o invierten fondos  provenientes  de tasas, impues tos ,  co n t r ib u c io n e s  de carác
te r  especial o cuotas  forzosas  creadas por  la Ley,  c o m o  aco n te c e  con las 
Cámaras  de Comerc io .

C o m e n t a n d o  este im p o r ta n te  p un to ,  el D o c t o r  Bernardo  L o n d o ñ o  ( ¡ut:e- 
rrez.  en su l ibro t i tu lado  “ Cámaras  de t ’o m e r c i o ’’. dice:

“ El c r i ter io  ope ran te  para la de te rmin ac ión  de ias Cám aras  c o m o  
Ent idades  de derecho  públ ico,  se llalla cons ignado  c la rame n te  d e n t r o  de 
la Ley 151 de 1959,  que  a m a s  de incluir  e:i (orina expresa a las 
Cámaras  de C om erc io  d e n t r o  de esos l incamientos ,  indica las diversas 
fases que deben  caracter izar  o rganismos con posibi l idades de s e r  t en idos 
c o m o  tales. En e fec to ,  la ci tada no rm a  previene c ó m o  son es tab lec i 
mientos  de de rech o  públ ico,  no sólo aquel los  sobre  los que la Nación,  
los D e p a r t a m e n t o s  o los Municipios co m p a r t e n  m á s  del c incuenta  por 
c ien to ciel capital  social,  sino,  asimismo,  aquel las ins t i tuc iones  y organ is 
mos que  reciban,  manejen o invierten fondos  provenientes  de im p u e s 
tos,  tasas, cont r i bu c iones  de carácter  especial o cuotas  forzosas creadas 
por la Ley.

“ Este cri ter io legal, ha servido de base a varias Cámaras  para oponerse  
a esa clasificación,  y ello, a pesar de lo real que  la cal if icación parezca.



a r g u m e n t a n d o  condic iones  sui-géncris  que  carac ter izan  a las Cámaras  
tan to  en organización  c o m o  en func i ona m ie nt o .

“ Sin em bargo ,  c r eemos  nosot ros ,  que  la fuerza  de las a r g u m e n t a c i o 
nes presen tadas  por ios o p o n e n te s ,  pierde razón ,  si se t i ene  en cuenta  
que 1 ;¡s cu o ta s  asignadas por  el registro públ ico,  y ello m ir a n d o  un o  solo 
de los aspec tos ,  t i e n e n • un al to gr ado .d e  s imi l i tud a las tasas de que  se 
hace mención  en el de re cho  imposi t ivo o. su p l iendo  las dudas ,  a las 
con t r i buc i one s  espec ia les  o cuotas  to rzcsas  de q u e  t ra ta  la Lev 15 1" .

H! oris’en lega! de las Cá ma ras  de Co m erc io  y su p a t r im o n io  in tegr ado  con 
ingresos públ icos qu e  se der ivan de ¡as Lasas y e m o l u m e n t o s  estab lec idos  

■ también  por  d i spos ic iones vigentes para los servicios q u e  prestan,  de t e rm in an  
con singular  n it idez,  ei ca rác ter  de personas  de d e re c h o  públ ico  que  ellas 
conservan ,  por c ua n to  no puede haber  Ent idades  de d e rech o  privado,  creadas 
por  ¡a. Ley. y con  pa t r im o n io  no sum ini s t r ado  por  sus asoc iados  o fu ndad ores  
part iculares,  s ino provenien tes  del Es tado  a m o d o  de percepción de tasas. De  
o t r o  lado, sucede  qu e  las fu nc ion es  pr imordia les  de  d ichas  Cámaras  te rminan  
por  'ncuadrar las  más os te ns ib le m en te  en el c a m p o  de l d e rech o  público.

En e fec to,  tales func iones  pu ede n  clasificarse en adminis t ra t ivas ,  c o n 
sultivas,  represen ta t ivas ,  a rbi t rales  y fiscales.

D e n t r o  de las adminis tra t ivas  se e n c u e n t r a n ,  según la Ley 28 de  1931 ,  las 
• siguientes:  Dic ta r  su propio  reg l am en to ;  dirigir y reg lame nta r  las obra s  y los 

servicios públ icos  que  el G o b ie rn o  ponga ba jo su cu i dado ;  organizar  e x p o s i 
c iones comerc ia les  e industr iales,  servicios de in fo rm ac ió n  y mu seo s  m e r c a n 
tiles; presta r  su co nc ur so  a las au to r id ade s  y c o rpo rac io ne s  oficiales en los 
a su nto s  re lac ionados  con el p rogreso del c om erc io  y de las indus tr ias,  en 
general ;  recopi la r  los usos y c os tu m bres  mercant i les  y cert if icar  su existenc ia ;  
llevar el registro públ ico  de com erc io ;  llevar el registro de los ex t rac tos ,  actos  
y libros o d o c u m e n t o s  que  d e b e n  registrar  las soc iedades  comercia les  y 
cer t i f icar  la c ons t i tu c ió n ,  existencia y rep re se n ta c ió n  legal de las mismas.

Resul ta ,  en t onces ,  impos ible qu e  una persona  de d e re ch o  pr ivado pueda  
cumpi i r  con sem eja n te s  func iones  adminis t ra t ivas  que  son esencia lmente 
públicas y que  impl ican ,  de o t ra  parte,  el ejercicio s obe rano  de la fe 
c iudadana  y de  la plena au te n t ic id ad  de sus dec la rac iones  y cer t i f icac iones,  
c o m o  ac on te ce  con la ins t i tuc ión  del registro públ ico mercant i l  y de  los 
d o c u m e n t o s  públ icos,  ( A r t í c u lo s  262 del C. de P. C.),  em i t i dos  por  las 
Cámaras  de C o m e rc io  respecto  a la con s t i tuc ión ,  exis tencia  y represen tac ión  
de las soc iedades  mercant i les  y comerciales.

Repugna r ía ,  por  tan to ,  a una sana y recta organizac ión  ju r í d i c a  que  
Ent idades  m e r a m e n te  par t iculares  puedan  ser t i tulares  de fu nc i ones  q u e



co nci ernen  exc lus iva mente  al de pós i to  de la fe pública ,  las cuales sólo deben  
ser  d e se m p eñ ad as  po r  ins t i tuc iones  de derecho  c o m ú n ,  pues la verac idad  del 
regist ro mercant i l ,  qu e  c o m p o r t a  ias direct rices  de ser un i n s t r u m e n t o  de 
publ ic idad  de ac to s  o s i tuac iones ju r íd ic a s  comerc ia les ,  y un  m e d io  para 
d is t ingui r  al co m erc ia n t e  del  q u e  no lo es, no  puede en aras de la ser iedad 
misma que  impl ica esa fu nc ió n ,  estar  llevada y dirigida por  s imples  pe rsonas  
par ticula res .  Ello cons t i tu i r ía  un ve rdadero  adefes io  j u r í d i c o  y legal.

IV

D efin ic ión  de  la L e y  2 8  de  1931 y  d e l  D ecre to  4 1 0  de 1971. C o n tro l  
Fiscal. P o r  todas esas c i rcuns tancias  la Ley 28 de  1931,  cal if icó e x p re s a 
m e n t e  a las Cám aras  de  C omerc io  c o m o  “ ins t i tuc iones  de o rd en  legal” y por  
lo q u e  en la expos ic ión  de mot ivos  del  co r r e sp on di en t e  p r oyec to ,  se advier te  
sobre  su carácter  de “ en t id ades  oficiales” . Y t am bié n  en a lgunos  de los 
in for m es  legislativos sobre  aquel la  pone nc ia ,  se sos tuvo  lo siguiente:  “ De 
a cue rdo  con  el s is tema a d o p t a d o  en Co lom bia ,  las Cámaras de  C om erc io  son 
cuerpos  adminis t ra t ivos  en c u a n to  co n s t i t u y en  una  c reación legal, pero  
t i enen  su persone r ía  civil in de pendi en te .  Son  es tab lec imientos  públ icos  q ue  
hacen  par te  de la o rganización adminis t ra t iva  del  país  y que  no  o b s t a n t e  
conservan  cier ta  a u t o n o m í a  en su fu nc io n a m ie n to .  La im por t anc ia  de estos  
cue rp os  consul t ivos y admin is t rado re s  de just icia exige que  una  r eg la m ent a
ción los inco rpore  en el d o m i n i o  legislativo, c o m o  lo provee c o n v e n i e n t e m e n 
te el p ro y e c to  a qu e  este in fo rm e se ref iere” . (His tor ia  de  las Leyes,  T o m o  
X X  págs. 23 y 24) .

P o r  su parte,  vale indicar  q u e  el nuevo Código  de C om er c io ,  ( D e c r e to  4 1 0  
de  1971) ,  si bien en lo general  sigue los mismos  de r ro t e ros  de la Ley 28  de 
1931 ,  re spe c to  a las Cám aras  de Comerc io ,  sin embargo ,  hace resal ta r con 
rasgos más  n í t idos ,  el ca racter  de es tab lec imientos  públicos  de las mismas ,  por  
las siguientes prescripc iones:  a) Las Cámaras  de C om erc io  son ins t i tuc iones  
de o r d e n  legal c on  pe rso ne r í a  ju r íd i ca ,  “ creadas p o r  el G o b ie rn o  Nacional ,  de 
oficio o a pe t ic ión  de los com erc i an tes  de l  t er r i to r io  d o n d e  hayan  de 
o p e r a r ” , ( A r t i c u lo  78);  b)  Ei régimen de inco mpat ib i l idades  para los d i r e c t o 
res qu e  no  pueden  serlo en más de  una  Cámara  y para los Abogados ,  
e c on om is ta s  y c o n ta d o re s  al servicio de ellas, qu ienes  q uede n  inhabi l i t ados  
para eje rcer  sus profesiones en as un to s  part icu la res ,  (A r t íc u lo s  85 y 90) ;  c) 
Las func iones  son esenc i a lm en te  públ icas,  y p uede n  clasificarse en a dm in is 
trat ivas,  consul t ivas,  represen tat ivas ,  a rb i t ra les  y fiscales ( r ecaudar  tasas y 
c on t r ibuc ion es ) ;  d)  Las Cám aras  están adscr i tas  a un organismo pr incipal  de 
la Ad mi n is t ra c ió n  Públ ica cual es el Minister io de Desar rol lo E c o n ó m ic o  
(S u p e r in te n d e n c i a  de  Indust r ia y Co me rc io) ;  e) T ienen  dos clases de c o n t r o 
les: el adm in is tra t ivo  o  de tu tela  qu e  c or r e spon de  a ¡a Su pe r in tend en c i a  de 
Indust r ia y Com erc io ,  Ent ida d  que  dec ide  de las reclamaciones  relativas a la 
fo rm a c o m o  se pre pa ra n  y e f ec túan  la elecc ión y el e sc ru t in io  de los



di rectores;  a pr ueb a  su reg l amen to  i n te rno;  revisa el in fo rm e anua l  de labores 
realizadas y el detal le de sus ingresos; vigila y co n t r o la  su f u n c io n a m ie n to ;  
puede  imponer les mul t as  sucesivas has ta  de c in cu en ta  mil  pesos y de c re ta r  la 
suspens ión o  el cierre de la Cámara;  y a p rue ba  el P re supue s to  de r en t a s  y 
gastos. Además ,  dicha  S u p e r in te nde nc ia  co noce  de las ape lac iones  c o n t r a  los 
ac tos  de las Cámaras,  y una  vez su r t i d o  el recurso,  se agota  la vía gub erna t iva  
y procede  con t r a  ellos la acción C o n te n c io s o  adminis t rat iva .

E l c o n tro l  Fiscal, q ue  ejerce la C o n t r a lo r ía  Genera l  de la Re públ ica ,  se 
ex t iende  a la vigilancia del  recaudo,  del m ane jo  y de  la inversión  de los 
ingresos,  ( A r t í c u lo  87,  88 y 94) ;  f) El G o b i e r n o  Naciona l  estará  re p re se n ta d o  
en las J u n t a s  Directivas de las Cámaras  de C o m e rc io  has ta  en un a  te rcera 
parte de cada  J u n ta .  Por  Decre to  R egl am ent a r io  se señalará el n ú m e r o  d e  los 
m ie m b ro s  de la J u n t a  Directiva de las Cá m ara s  y el de los r ep re se n ta n te s  del 
G o b ie r n o  ( A r t íc u lo  80) .

P o r  ú l t imo,  es del caso recalcar,  una  vez más,  c ó m o  la legislación c o l o m 
biana desde  an tes  de la expedic ión  de la Ley  28 de 1931 ,  s iemp re  ca talogó a 
las Cámaras  de C o m e rc io  c o m o  Ent i dades  públ icas,  y as í  se observa c ó m o  la 
Ley 111 de 1890 ,  en sus Ar t ícu los  2o.  3o.  y 5o. las cons id eró  c o m o  órganos  
oficiales del comerc io ,  a u t ó n o m o s  e indep en di en te s .

V

E l caso sub-judice.  Ahora  bien,  si de to d o  lo a n t e r i o r m e n t e  expues to ,  
resu lta  in dubi t ab le  el ca rác te r  de es ta b le c im ientos  públicos  para las C ámaras  
de Co m erc io ,  es fo rzoso  conc lu ir  que  sus servidores  t i enen ,  igu a lmen te ,  el 
n í t i d o  s ta tu s  de  e m ple ado s  públicos,  con  todas  las consec uenc ias  legales del 
caso.  Esta conc lus ión  viene a co r rob orar la  el A r t íc u lo  lo .  del Dec re to  
n ú m e r o  1890 de 1931 ,  que  establece:

“ Las  C á m a r a s  N a c i o n a l e s  de  C o m e r c i o  q u e  f u n c i o n e n  d e n t r o  d e l  
p a í s ,  d e  a c u e r d o  c o n  la L e y  2 8  d e  193 1  y el p r e s e n t e  D e c r e t o ,  s o n  
e n t i d a d e s  o f i c i a l e s  y  su s  m i e m b r o s  se c o n s i d e r a n  c o m o  M a g i s t r a d o s  o 
f u n c i o n a r i o s  p ú b l i c o s ,  s e g ú n  el c a s o ,  p a r a  t o d o  l o  r e l a c i o n a d o  c o n  e l  
e j e r c i c i o  d e  las f a c u l t a d e s  q u e  les c o n f i e r a  la  L e y ,  las  o b l i g a c i o n e s  q u e  
les i m p o n e  y las r e s p o n s a b i l i d a d e s  a q u e  h a y a  l u g a r ” .

Y el A r t íc u lo  5o.  del  Decre to  3 135 de  1968,  c l a r am ent e ,  def inió:

“ Las  p e r s o n a s  q u e  p r e s t e n  s u s  s e r v i c io s  e n  l o s  M i n i s t e r i o s ,  D e p a r t a 
m e n t o s  A d m i n i s t r a t i v o s ,  S u p e r i n t e n d e n c i a s  y  E s t a b l e c i m i e n t o s  P ú b l i c o s  
s o n  e m p l e a d o s  p ú b l i c o s ;  s i n  e m b a r g o ,  l o s  t r a b a j a d o r e s  d e  la c o n s t r u c 
c i ó n  y s o s t e n i m i e n t o  d e  las o b r a s  p ú b l i c a s  s o n  t r a b a j a d o r e s  o f i c i a l e s .  En  
los  e s t a t u t o s  de  lo s  e s t a b l e c i m i e n t o s  p ú b l i c o s  se p r e c i s a r á  q u é  a c t i v i d a 



d e s  p u e d e n  s e r  d e s e m p e ñ a d a s  p o r  p e r s o n a s  v i n c u l a d a s  m e d i a n t e  c o n t r a 
t o  d e  t r a b a j o .

“ Las  p e r s o n a s  q u e  p r e s t e n  s u s  s e rv i c i o s  e n  las E m p r e s a s  i n d u s t r i a l e s  y 
c o m e r c i a l e s  de l  E s t a d o ,  s o n  t r a b a j a d o r e s  o f i c i a l e s ;  s in e m b a r c o ,  lo s  
e s t a t u t o s  de  d i c h a s  e m p r e s a s  p r e c i s a r á n  q u é  a c t i v i d a d e s  d e  d i r e c c i ó n  o 
c o n f i a n z a  d e b e n  s e r  d e s e m p e ñ a d a s  po r  p e r s o n a s  q u e  t e n g a n  la c a l i d a d  
de  e m p l e a d o s  p ú b l i c o s " .

Refi r iéndose  la Cor t e  Su pr ema  de Just icia a la no rm a  p rec ed en te ,  en 
sen tenc ia  del lo .  de marzo de 1969.  expresó:

“ C o n f o r m e  a e s t e  t e x t o ,  la regla  g e n e r a l  es,  p u e s ,  q u e  las  p e r s o n a s  al 
s e rv i c i o  d e  los  M i n i s t e r i o s ,  D e p a r t a m e n t o s  A d m i n i s t r a t i v o s ,  S u p e r i n t e n 
d e n c i a s  y e s t a b l e c i m i e n t o s  p ú b l i c o s  t i e n e n  la c o n d i c i ó n  de  e m p l e a d o s  
p ú b l i c o s ,  s o m e t i d o s  p o r  t a n t o ,  a u n a  s i t u a c i ó n  legal  o r e g l a m e n t a r i a :  
m i e n t r a s  q u e  los  al s e r v i c i o  ele las e m p r e s a s  c o m e r c i a l e s  o  i n d u s t r i a l e s  
del  E s t a d o  y las d e  la c o n s t r u c c i ó n  y s o s t e n i m i e n t o  de  las o b r a s  p ú b l i c a s  
s o n  t r a b a j a d o r e s  o f i c i a l e s ,  po r  lo q u e  su  r e l a c i ó n  c o n  el s e r v i c io  se 
e n t i e n d e  r e g i d a  p o r  u n  c o n t r a t o  de  t r a b a j o .  De  e s t a  regl a g e n e ra l  se 
e x c e p t ú a n  a q u e l l o s  a q u i e n e s  po r  r e g l a m e n t a c i ó n  e s t a t u t a r i a  se ha 
c o l o c a d o  e x p r e s a m e n t e  en  s i t u a c i ó n  d i s t i n t a ,  c o n  lo cua l  la Lev  ha  
v e n i d o  a e s c o g e r  e n  g r an  p a r t e  la d o c t r i n a  s u s t e n t a d a  p o r  la C o r t e  
r e s p e c t o  de l  s ta tu s  d e  l a s . p e r s o n a s  q u e  e j e r c e n  ( u n c i o n e s  de  d i r e c c i ó n  y 
c o n f i a n z a  a s i  e n  los  o r g a n i s m o s  q u e  el E s t a d o  u t i l i z a  pa r a  la p r e s t a c i ó n  
d i r e c t a  de  los s e r v i c io s  c o m o  a q u e l l o s  de  los c ua l e s  se s i rve  pa r a  su  
p r e s t a c i ó n  i n d i r e c t a .

“ La n o r m a  t r a n s c r i t a  v i e ne  a s í  a p r ec i s a r ,  y p o r  t a n t o  a a c l a r a r  
c o n c e p t o s  y s i t u a c i o n e s  q u e  en el t e x t o  de l  A r t í c u l o  4 o .  de l  D e c r e t o  
2 1 2 7  de  1 9 4 5  a p a r e c e n  e v i d e n t e m e n t e  c o n f u s a s ,  po r  la d i f i c u l t a d  de  
a t r i b u i r  a las e m p r e s a s  o f i c i a l e s  un  / m i m o  d e  l u c r o  m á s  p r o p i o  de  los 
p a r t i c u l a r e s  q u e  de  e s t a b l e c i m i e n t o s  c u v o  c o m e t i d o  e se n c i a l  es el b i en  
c o m ú n ,  y d e t e r m i n a r  si u n a  i n s t i t u c i ó n  q u e  f u n c i o n a  c o n  f o n d o s  p r o v e 
n i e n t e s  de  i m p u e s t o s ,  t a s a s  o  c o n t r i b u c i o n e s ,  d e s t i n a d a  ú n i c a m e n t e  a 
s u m i n i s t r a r  un s e r v i c io  p ú b l i c o  e n  i n t e r é s  g e n e ra l  o  a s u b v e n i r  al c o s t o  
de  la A d m i n i s t r a c i ó n  P ú b l i c a  v de la s a t i s f a c c i ó n  de  los c o m e t i d o s  del  
E s t a l l o  v s o m e t i d a  a la t u t e l a  g u b e r n a m e n t a l  v al c o n t r o l  o f i c ia l  cié 
tocias  su s  o p e r a c i o n e s .  [ Hi eda  s e r  c o n s i d e r a d a  i d é n t i c a  a las s i m i l a r e s  t le 
p r o p i e d a d  de  los p a r t i c u l a r e s ,  o  es s u s c e p t i b l e  de  se r  ( m u l a d a  v m a n e  
jada  en  la m i s m a  (o r i n a  c o m o  é s t o s  f u n d a n  v m a n e j a n  las q u e  les 
p e r t e n e c e n

T o d o  c u a n to  se (.leja d icho,  conduce ,  en consecuenc ia,  a la filena c e r t e 
za tle que  los servicios prestados  por el ac tor  César  Dulcey Eedczma .  a la



( ' ama ra  do C om erc io  del ( 'auca,  en el lapso c o m p r e n d i d o  en t r e  el 15 de 
d ic iembre  de 1942 y el 10 de ju n io  de 1955 .  fue ron  .regidos por  un v ínculo  
de derecho  públ ico ,  por  cons t i tu i r  aquél la un e s ta b le c im ie nt o  de ese o rd en  
ju r íd i co ,  y por  no estar  cobi jados  d ichos  servicios por  las n o rm a s  except ivas 
de los Decre tos  21 27 de 1945,  y 3 1,35 de 1968.

I n el in te resan te y ra zon ado  es tud io  que  hace el seño r  f iscal  del T r ibuna l  
en su c o n c e p t o  de fon do ,  analiza p o r m e n o r i z a d a m e n t e  cada uno  de los 
pu nt os  del p roble ma co n t r o v e r t i d o  en el juicio,  re lac ionados  con la na tu ra le 
za ju r íd ica  de las ( ' a ma ra s  de C om erc io  y con ¡a s i tuac ión legal del d e m a n 
dante .  c o m o  e m p le a d o  de la m enc io nada  f n t i d a d .  en el D e p a r t a m e n t o  del 
Cauca.

La Sala acoge y co m p ar t e ,  en un to d o ,  los r a z o n a m ie n to s  j u r í d i c o s  del 
Agento del Ministerio Públ ico,  por  encon t r a r lo s  ajustado.-, a d e re ch o  y en tal 
vi r tud los re p rod uce  c o m o  f u n d a m e n t o  de la par te finí;I do la p resen te  
providencia.

Dicen así;

“ Yo  se ¡)iií'íÍc d u d a r  un  ins t an t e ,  e n t o n c e s ,  d e  q u e  las Cá m a ra s  de  
C o m e r c i o  so n  u n  e s t a b l e c i m i e n t o  p ú b l i c o ,  a la h e  d e  la d o c t r i n a  y  a la 
ln - de  la i . c v  pos i t iva ,  p o r  e s tar  adscri tas  e s e n c i a l m e n t e  ,/ la p r e s ta c i ó n  
d i ’ m i  servic io  pú b l i c o ,  ( s u b r a y o ) .

" V i s t o  l o  . i n t e r i o r ,  p a s a m o s  a e x a m i n a r  la n a t u r a l e z a  d e  la r e l a c i ó n  
e n t r o  la C á m a r a  v su s  s e r v i d o r e s ,  q u e  es  el p u n t o  c l av e  d e  e s t e  p r o b l e m a .

“ T e n e m o s  e n  p r i m e r  l u g a r  a los m i e m b r o s  de  la J u n t a  ¡ d i r ec t i va ,  p o r  
m a n d a t o  de  la m i s m a  n o r m a ,  cua l  es el D e c r e t o  1890 d e  1931.  P e ro  
a c l a r a  q u e  e l lo  e s  s ó l o  pa ra  el e j e r c i c i o  d e  las f a c u l t a d e s  q u e  les  c o n f i e r e  
la Ley .  ( )  s ea  q u e  los d i r e c t i v o s  de  las C á m a r a s  so c o n s i d e r a n  p e r s o n a s  
i n v e s t i d a s  do a u t o r i d a d  y j u r i s d i c c i ó n ,  q u e  es  el  s e n t i d o  q u e  a la p a l a b r a  
“ m a g i s t r a d o "  le dá  el A r t í c u l o  So.  del  C.  d e  R . P .  y  M.  P o r q u e  pa r a  
d e s e m p e ñ a r  s u s  f u n c i o n e s  de  f i s c a l i z a c ió n  v do c o n t r o l  de l  c o m e r c i o ,  
n e c e s i t a n  e s t a r  i n v e s t i d a s  de  esa  f a c u l t a d .  P e r o  n a d a  m ás .  f i l o s  n o  
p u e d e n  a l e g a r  esa  c a l i d a d  pa r a  a c t o s  d i s t i n t o s .

“ N o c i ó n  q u e  n o  co b i j a  a los  q u e  n o  p e r t e n e c e n  a la J u n t a  D i r e c t i v a ,  
a u n q u e  p r e s t e n  su s  s e rv i c io s  a la C á m a r a  d e  C o m e r c i o .

“ Pa ra  e s t o s  ú l t i m o s  h a y  q u e  t e n e r  en  c u e n t a ,  a d e m á s ,  l o  p r e v i s t o  en  
el D e c r e t o  21 27 d e  1945,  s e g ú n  el c u a l  a la a d m i n i s t r a c i ó n  p ú b l i c a  n o  se



p u e d e  v i n c u l a r  u n a  p e r s o n a  s i n o  en  c a l i d a d  d e  e m p i c a d o  o f i c i a l ,  s i n q u e  
ta l  v i n c u l a c i ó n  p u e d a  t o m a r s e  c o m o  c o n t r a t o  de  t r a b a j o  q u e  s ó l o  r ige 
pa r a  l o s  e m p l e a d o s  p a r t i c u l a r e s ,

“ P e r o  el m i s m o  D e c r e t o  e s t a b l e c i ó  su s  e x c e p c i o n e s :  ‘A m e n o s  q u e  se 
t r a t e  d e  la c o n s t r u c c i ó n  o el s o s t e n i m i e n t o  de  o b r a s  p ú b l i c a s ,  o  de  
e m p r e s a s  i n d u s t r i a l e s  a g r í c o l a s  o  g a n a d e r a s  q u e  se e x p l o t e n  c o n  t i ñ e s  de  
l u c r o ,  o  de  i n s t i t u c i o n e s  i d é n t i c a s  a las de  los  p a r t i c u l a r e s  o  s u s c e p t i b l e s  
d e  s e r  f u n d a d a s  y  m a n e j a d a s  p o r  é s t o s  en  la m i s m a  f o r m a ' .

“ L o  c u a l  s i gn i f i c a  q u e  c o n  la a d m i n i s t r a c i ó n  p ú b l i c a  se [Hieden d a r  
d o s  f o r m a s  d e  v i n c u l a c i ó n  l a b o r a l :  c o m o  e m p l e a d o  o  c o m o  t r a b a j a d o r  
o f i c i a l .

“ Y a s í  lo d i c e  e x p r e s a m e n t e  el D e c r e t o . 31 3 5  de  d i c i e m b r e  p a s a d o ,  
d i c t a d o  p o r  el  G o b i e r n o  N a c i o n a l  e n  u s o  de  f a c u l t a d e s  e x t r a o r d i n a r i a s .

“ E N  A L G U N O  D E  L O S  D O S  C A S O S  H A Y  Q U E  U B I C A R  A C E S A R  
D U L C E Y  L E D E Z M A ,  p u e s  c o m o  lo d i c e  el C O N S E J O  D E  E S T A D O ,  
n o  es  p o s i b l e  q u e  ‘H A Y A  S E R V I D O R E S  P O R  F U ^ R A  D E L  E S T A T U 
T O  D E  L O S  F U N C I O N A R I O S ,  O  S IN  SU  E S T A T U T O  E S P E C I A L .  D E  
A C U E R D O  C O N  L A S  C O N D I C I O N E S  D E  S U  C A R G O ’. Y  e n  esa 
m i s m a  o c a s i ó n  d i j o  e sa  C o r p o r a c i ó n :  ‘e n  el e s t a b l e c i m i e n t o  p ú b l i c o ,  
p a r a  la d e t e r m i n a c i ó n  de  la n a t u r a l e z a  de  la r e l a c i ó n  c o n  los  s e r v i d o r e s  
de  él .  d e p e n d e ,  a n t e  t o d o ,  de  si el t r a b a j a d o r  d e s e m p e ñ a  o n ó  f u n c i o n e s  
n a c i d a s  d i r e c t a m e n t e  de l  s e r v i c io  m i s m o ,  d i r e c t i v a s  o t é c n i c a s '  ( J u l i o  30  
d e  1 9 6 0 .  A n a l e s  N o s .  3 8 7 - 3 9 1  pág.  5 9 8 ) .

“ La c l a s i f i c a c ió n  d e p e n d e ,  e n t o n c e s ,  de  la p r c v a l c n c i a  q u e  se dé  a u n a  
d e  las d o s  t e o r í a s  q u e  se d e b a t e n  c u a n d o  se t r a t a  d e  e s t a b l e c e r  el 
r é g i m e n  j u r í d i c o  d e  las p e r s o n a s  a d s c r i t a s  al s e r v i c io  p ú b l i c o :  ia c o n -  
t r a c t u a l i s t a  o  d e  d e r e c h o  p r i v a d o ,  o  la e s t a t u t a r i a  o  de d e r e c h o  p ú b l i c o .

“ Si n o s  a n t i c i p a m o s  a c i t a r  el D e c r e t o  2 1 2 7  e r a  pa ra  c o m p r o b a r  q u e  
e n t r e  n o s o t r o s  r i ge  la t e o r í a  e s t a t u t a r i a  o  r e g l a m e n t a r i a ,  o  s ea  la de  
d e r e c h o  p ú b l i c o  c o n  c o n t a d a s  e x c e p c i o n e s  p r e v i s t a s  e x p r e s a m e n t e  e n  la 
L ey  o  en  el D e c r e t o .

“ E n t o n c e s  c a b e  c o n c l u i r  q u e  los  a d s c r i t o s  a u n  e s t a b l e c i m i e n t o  
p ú b l i c o  s o n  f u n c i o n a r i o s  o f i c i a l e s ,  a m e n o s  q u e  la Le \  e x p r e s a m e n t e  lo s  
ex c e p t ú e .

“ P o r  e l l o  d i c e  c o n  t o d a  r a z ó n  y c l a r i d a d  el H.  Conse jo  d e  E s t a d o

‘“ Las  c o n s i d e r a c i o n e s  e x p u e s t a s  se r e s u m e n ,  a s í :  i o .  i ' n  los  ó r d e n e s  
n a c i o n a l ,  d e p a r t a m e n t a l  y m u n i c i p a l  de  la A d m i n i s t r a c i ó n  P ú b l i c a .



i n c l u i d o s  ios  e s t a b l e c i m i e n t o s  p ú b l i c o s  y d e m á s  p e r s o n a s  a d m i n i s t r a 
t i vas .  r i ge  pa r a  las r e l a c i o n e s  de l  e m p l e a d o  c o n  el l i s t a d o ,  el D e r e c h o  
P ú b l i c o ,  y el  e s t a t u t o  de l  s e r v i d o r  p ú b l i c o  p a r t e  d e  la " s i t u a c i ó n  lega l  
r e g l a m e n t a r i a '  c o n  las s i g u i e n t e s  e x c e p c i o n e s :

" a  i T r a b a j a d o r e s  a j o r n a l  de  las o b r a s  p ú b l i c a s :

“ b)  P e r s o n a s  v i n c u l a d a s  a la A d m i n i s t r a c i ó n  p o r  c o n t r a t o s  d e  c a r á c 
t e r  e s p e c i a l ,  d e  a c u e r d o  c o n  las L e ye s :

" c )  S o c i e d a d e s  de  e c o n o m í a  m i x t a ,  s a lv o  m a n d a t o  e x p r e s o  de  la 
L e y ;

" d )  L s t a b l  e c i m i e n t o s  p ú b l i c o s ,  e n  los  c a s o s  de  t r a b a j a d o r e s  c u y a  
a c t i v i d a d  n o  sea  ba se  e s e n c i a l  de l  s e r v i c io  p ú b l i c o ,  ni  t e n g a n  f u n c i o n e s  
d i r e c t i v a s  o  t é c n i c a s  ( s i m p l e s  o f i c i a l e s ,  o b r e r o s ,  e t c ) .  Rn l o s  e s t a b l e c i 
m i e n t o s  p ú b l i c o s  c o m o  en  la A d m i n i s t r a c i ó n  en  g e n e r a l ,  el  p r i n c i p i o  es 
!;i s i t u a c i ó n  legal  r e g l a m e n t a r i a ,  s i e n d o  la e x c e p c i ó n  la r e l a c i ó n  c o n 
t r a c t u a l .  e x c e p c i ó n  q u e  es d e t e r m i n a d a  p o r  la L e y  ( s u b r a y a  la F i s c a l í a ) .

“ 3. I n los  s e r v i c io s  p ú b l i c o s ,  la a d m i n i s t r a c i ó n  p u e d e  t e n e r  t r a b a j a 
d o r e s  a c o n t r a t o ,  s i e m p r e  q u e  n o  s e a n  de  a q u e l l o s  q u e .  p o r  la n a t u r a l e z a  
de  su  c a r g o ,  d e b a n  r e s p o n d e r  n o  s o l a m e n t e  de  su s  h e c h o s  s i n o  tic su s  
o m i s i o n e s ,  es d e c i r ,  q u e  t i e n e n  f u n c i o n e s  d e t a l l a d a s  e n  la Ley  o  .en el 
r e g l a m e n t o ' .  " C u a n d o  so n  d e  e s t a  ú l t i m a  c a t e g o r í a ,  la s i t u a c i ó n  legal  y 
r e g l a m e n t a r i a  p r e v a l e c e ' .  ( J u l i o  3 0  d e  1 9 6 0  A n a l e s  3 8 7 - 3 9 1  pág.  
59.5: .  .  1

‘‘A p l i c a n d o  los  p r i n c i p i o s  a n t e r i o r e s ,  t e n e m o s  q u e  en  el c a s o  de 
,l u t o s ,  el d e m a n d a n t e  D u l c e y  s i r v i ó  caí  gos  e n  l.i C á m a r a  d e  C o m e r c i o  
de l  ( ' a u c a  q u e  i n d u d a b l e m e n t e  r e f l e j a n  c o n  su  s o l o  e n u n c i a d o  las 
I l u i c i o n e s  d i r e c t i v a s  q u e  le c o r r e s p o n d í a n .  T a l  el c a s o  de  T e s o r e r o - e s c r i 
b i e n t e  q u e  d e s e m p e ñ ó  a p a r t i r  de  1 9 5 0 .  Y a ú n  c u a n t í o  n o  o c u r r e  lo  
m i s m o  c u a n d o  l a b o r ó  c o m o  p o r t e r o  o  p o r t e r o  e s c r i b i e n t e ,  h a b r ía  q u e  
d e m o s t r a r  q u e  u na  n o r m a  legal e x c e p t u ó  tal  cargo d e  los q u e  p e r t e 
n e c e n  a la a d m i n i s t r a c i ó n  d e l  e s t a b l e c i m i e n t o  p ú b l i c o  c o m o  e m p l e a d o  
ofic ial ,  para c o lo ca r l o  c o m o  e m p l e a d o  part i cular .

" S i  n o  e x i s t e  u n a  n o r m a  e x p r e s a  q u e  haga  e sa  e x c e p c i ó n ,  n o  .<e p u e d e  
hacer  p o r  r ía  d e  d o c t r i n a  o d e  s i m p l e  in t e r p r e t a c i ó n  u n a  e x c e p c i ó n  ( p ú 
s o lo  p u e d e  hacer  la I .cv  o e l  D ec re h )  legis lat ivo,  p o r q u e  es d e  aquel las  
q u e  se reservó) e l  leoislailor.  C u a n d o  e l  legis lador  ip i i so  hace r  la e x c e p 
c i ó n  la h i z o  e x p r e s a m e n t e  c o m o  se re  en  los d e c r e t o s  (pie  h e m o s



a n a l i z a d o  y c u  e l  p r o p i o  (*jdii>o’Snst i i i i t ¡vo elel t r ab a j o .  ( A r t i c u l o  () ()' 
( h e  s u b r a y a d o ) .

“ Se d i r á  q u e  f a l t a n  n o t a s  e l e m e n t a l e s  q u e  i n t e g r a n  la n o c i ó n  d e  

e m p l e a d o  p ú b l i c o ,  t a l e s  c o m o  el s u e l d o  v la a l i l i a c io n  a la ( . a ja  de  
P re v i s i ó n  S oc i a l  N a c i o n a l .  P e r o  \¿a el H. C o n s e j o  de  E s t a d o  ha  e s t u d i a d o  
s i t u a c i o  íes  s e m e j a n t e s  y ha  e x p l i c a d o -  c ó m o  se p u e d e n  s u p e r a r  es as  
o b j e c i o n e s ,  al a d m i t i r  c o m o  f u n c i o n a r i o s  o f i c i a l e s  a q u i e n e s  t a m p o c o  

pe r c ib e ! ;  s i ’e l d o s  del  E s t a d o  ni e s t é n  a f i l i a d o s  ios  i n s t i t u t o s  de s egur i  
d a d  soci . i l .  T a l  el c a s o  d e  los  N o t a r i o s  y R e g i s t r a d o r e s ,  a p; r t i cu l . r r e s .  p o r  
p r e s t a r  un  s e r v i c io  e m i n e n t e m e n t e  p ú b l i c o .  Asi  p u e d e  ver se  en  la 
s e n t e n c i a  de l  I I  de  ab r i l  d e  1 9 5 8 ,  q u e  a b r i ó  el c a m i n o  pa r a  est.i 
i n t e r p r e t a c i ó n  y q u e  l u e g o  fue  c o r r o b o r a d a  c o n  las de  2 3  de  ab r i l  de  
1 9 5 0  y 2 7  d e  j u n i o  tle 1 9 5 9 .

“ S i e n d o  e l l o  a s í .  h a v  q u e  a c e p t a r  q u e  en  el c a s o  q u e  n o s  o c u p a r a ,  la 
c a l i d a d  d e  e m p i c a d o  p ú b l i c o  y n o  la de  p a r t i c u l a r ,  p r e v a l e c e  e n  las 
r e l a c i o n e s  tle C é s a r  D u l c e v  L e d e z m a  c o n  la C á m a r a  de  C o m e r c i o  del  
( l a u c a " .

La Fiscalía Cuar ta  del Conse jo  de Fs lado.  fue tle parecer  adverso a las 
pe t ic iones  de la d e m a n d a  y por  ello solici tó se conf i rmara  la sen tencia  
recurr ida,  al s in te t izar  su op in ión ,  así:

“ Las C á m a r a s  tle C o m e r c i o  en  su s  r e l a c i o n e s  c o n  el l i s t a d o  p a r a  la 
p r e s t a c i ó n  del  s e rv i c i o ,  so n  de  c a r á c t e r  p ú b l i c o ;  los  a c t o s  q u e  l l e \ a n  a 
c a b o  en  r e l a c i ó n  c o n  su  o r g a n i z a c i ó n  i n t e r n a  y c o n  lo  r e l a t i v o  a su s  
a f i l i a d o s  y a t e r c e r a s  p e r s o n a s ,  so n  de  c a r á c t e r  p r i v a d o ,  r e a l i z a d o  a 
n o m b r e  tle d i c h a s  C á m a r a s  v n ó  a n o m b r e  de l  E s t a d o  ni p o r  c u e n t a  de  
és t e .  E n t o n c e s ,  si se a c e p t a  e s t a  c o n c l u s i ó n  q u e  e s  la e s p r e s a d a  p o r  el 
T r i b u n a l  de l  c o n o c i m i e n t o  en  el f a l l o ,  h a b r í a  q u é  c o n c l u i r  q u e  el 
v í n c u l o  q u e  u n e  a los  e m p l e a d o s  q u e  p r e s t a n  s e r v i c io s  a las C a m a r a s  tle 
C o m e r c i o ,  n o  es tle d e r e c h o  p ú b l i c o ,  s i n o  q-uc c o n s t i t u y e  u n a  r e l a c ió n  
c o n t r a i  t u a i  l a b o r a l ” .

Fina lm en te ,  la Sala se permi te  I■ n ' i scóbi r  los c o ncept os  qu e  le merece  al 
ap o d e r a d o  del ac tor ,  la expedic ión  del ac to  cuya  legalidad ha sitio mater ia  tle 
osle proceso,  porq ue  ellos vienen a re forzar  el d e rech o  qu e  le asiste al 
d e m a n d a n t e  para impet r a r  el re con oc im ie n to  tle su pens ión jubi lalor ia.

" L a  U n i v e r s i d a d  de l  ( l a u c a ,  d i ce  a t r avé s  tle s u s  r e p r e s e n t a n t e s ,  n o  
ha  o b r a d o  en  e s t e  d e s c o n o c i m i e n t o  tle la p e n s i ó n  j u b i l a t o r i a  ha c i a  mi 
m a n d a n t e  D u l c e v  L. en  l o r m a  ser ia  y d e f i n i d a ,  p u e s  é s t e  f u e  i fb l ioado  a 
i v i i i i uciar  d e  ,<ii caryo  b a j o  la p r o m e s a  h e c h a  o f i c i a l m e n t e  p o r  el C o n s e j o  
S u p e r i o r  U n i v e r s i t a r i o ,  c o m o  se d e s p r e n d e  tle la l o m u n i c a c i ó n  q u e  o b r a



a fls. 2 de l  N o. 2 de  pruebas,  cu d o n d e  se t ranscr ibe  una  propo s ic ión  
ile d icho Conse jo ,  en d o n d e  en forma t e r m in a n te  se le dice a Dulcey  
t|tie debe "yiroceder  a sol ici tar  su jubi lación IK)R R I - l ’S I R  L O S  R li-  
(H I S I T n S  IA:Á) 1 / , / :.S />. \ R A  III .LO " .  '

"Si mi m a n d a n t e  renunció .  pori |Uc se le a n u n c ió  of i c ia lm en te  por 
escri to que  se le jubi lar ía ,  no  se vé la razón legal ni j u r íd ic a ,  ni de 
equidad .  para,  a úl t ima  hora ,  negarle la justa pres tación  anunciada .

"Es ta  co mu ni cac ión  olicial  t iene el ca rác te r  efe plena prueba ,  de 
acue rdo  con la Lev, po rq ue  es la Univers idad del Cianea la c|ue está 
ha bla ndo  a través del Conse jo  Supe r ior  (A r t íc u l o  6 3 2  del C. J . ,  1758 
inc. lo . ,  1769 del C.C.). Si la Univers idad  no  le exige a D U L C E Y  
LLD LZM A  su renuncia ,  para jubilarlo,  él pos ib le m ent e  habr ía  c o n t i 
n u a d o  t raba jando  a su servicio.

" P e ro  a con tece  qu e  la Caja de Previsión Social efe la Univers idad,  por  
c o n d u c to  de su G eren te ,  SI ACE PTA,  sin n inguna  expl icac ión  ni salve
dad.  que mi r epr e se n t ado  fue su t raba jad or  ofic ia / y con ese carácter  
l aboró en la Cámara  de Co m erc io ,  inclusive.  En e fec to ,  c o m o  puede 
observarse en la con tes tac ió n  de la de m a n d a  (fls. 42  del C. pr inc ipa l) ,  el 
Dr. O M A R  H E N R Y  VLLAS CO,  r epr e se n t an t e  de la ( 'aja,  el UN ICO 
HECH O que  acepta  del libelo es el 3 o . .  el cual está c o n c e b id o  en los 
siguientes términos :

"3.  Seoíui certifica c io n es  o ficm lcs  c|ue se a c o m p a ñ a n ,  mi m a n d a n te  
Dulcev I., t raba jó  en las siguientes depe nde nc ia s  oficiales:

A C A M A R A  DEL C O M E R C I O  DE L  C A U C A ,  del 16 de Dic iembre  
dé 1942 al 10 de junio,  inclusive,  de 19 55. ó "sean .  . . .  12 años .  5 
meses,  26 días:

"I i ;  S E R V I C I O  DE S A L U D  PUBLICA DEL C A U C A ...............................

" C ,  U N I V E R S I D A D  DEL C A U C A ...................................................................

"Es ta C O N F E S IO N  libre v e spon tánea  tlel Geren te  de la Ins ti tuc ión 
d em an d ad a ,  con s t i tu ye  PEI .NA PRU EBA al t enor  tic lo p r ece pt ua do  en 
el A r t íc u lo  (>Ü7 tlel fudicial.

"L a  Resoluc ión n ú m e r o  12 de 26 de febreio  de 1968.  profer ida por 
la Uni \c rs idad  del Cauca ,  por medio  de 1 a cual l e . l i ego  a C E S A R  
DULCEY LE! )E/,MA> su pensión ju b i la to r ia , a más de ilegal, es injusta.  
Ilegal, por lo que ya se de|a visto, núes s iendo las Cámaras de Come rc io  
en t idades  oficiales,  sus emp leados  suba l te rnos  t ienen,  igua lmente,  el



mismo carác ter ;  e injusta,  por cu an to ,  c o m o  cons ta  tic au tos ,  mi 
pa t r o c i n ad o  DULCI-I Y I .LDLZMA. I 'UF O BL IC  AIX ) A l< F.NlJNCIAR 
EL C A R G O ,  bajo ia p romesa  oficial tic 1 Conse jo Super ior  tic la Un ive rs i 
dad,  hecha  por escr i to,  en dond e  cu forma te rm in ant e  se le dice t |ue 
debe “ proceder  a solici tar  su jubilación POR R F U N I R  LOS RF QU IS I  
TOS LLGALF.S PARA L l .L O ",  según Of icio que obra a ¡olios 2 del 
cu a d e rn o  de pruebas No. 2.

“ C onf ia do  en la palabra de la Universidad,  mi p o d e rd a n te  C LS A R  
D U L C E Y  LF.DLZMA, en forma obligada y engañosa ,  renunció  el cargo.
Y lo hizo de buena  fe, c r ey en do  e|ue la Universidad proceder ía  en igual 
forma.  Pero,  ¿qué resu ltó H.H. Conse je ros?  . Que- la Universidad tle una 
p lu mada ,  en una pobre  providencia,  sin n inguna  consis tenc ia  jur ídica,  le 
hizo n ug a to r io  el de re cho  a mi representado, ,  q u e b r a n t a n d o  de un tajo 
las justas aspirac iones co m o  viejo v hon es to  se rv idor en las di st intas 
de pe ndencias  en don tle prestó sus eficientes servicios,  aspi rac iones que 
no  sólo son  las de esc m od es t o  servidor  oficial,  s ino las tle to dos  
aque l los  que  por ci rcunstanc ias  obl igadas de la vida se ven forzados  a 
ena jenar ,  por m uc hos  años,  su fuerza tle t raba jo ,  con el halago muchas  
veces inc ie r to  y f rus trado  de una fement ida jubi lac ión” .

Kn mér i to  tle lo ex pue s to ,  el Conse jo de Listado. Sala de  lo C o n t e n c i o s o  
A dmin is t ra t ivo ,  Sección Segunda ,  ad m in is t r an d o  justicia en n o m b r e  de la 
Repúbl ica  de  Colom bia  y por  au to r idad  de la Ley, en d esacu e rd o  con  el 
c o n c e p t o  Fiscal.

F A L L A :

Revócase la sen tencia  ape lada ,  profer ida  por  el Tr ibuna l  C on le n c io so -  
-Adminis t ra t ivo  del Cauca con fecha d iec iocho  ( IX) de abril  de mil novec i en 
tos sesenta y nueve  (196 9) .

Kn su lugar,  se di spone:

P R IM E R O .  Declárase la nul idad tle la Resoluc ión n ú m e r o  doce  (1 2 )  del 
veintiséis ( 26 )  de febrero  tle mil novec ien tos  sesenta y o c h o  ( 1968) .  expedida  
por  el Di rec tor  de  la Caja tle Previsión Social tle la Universidad tlel ( ' auca .

SE G U N D O .  La Universidad elel C auca , reconocerá  y pimarü al señor 
C E S A R  DULCKY LKDKZMA, una pensión mensua l tle jub i lac ión  vitalicia, 
equiva len te  al se tenta  y cinco por  c iento (75%)  del p ro m e d i o  de los sue ldos 
devengados  d u r a n t e  el ú l t imo año  de servicios pres tados  en esa Rnl idad ,  
inc lu y en d o  la doceava  parte de la prima tle navidad,  y a part i r  tlel p r imero  
( lo . )  de agoslt) ele mil novec ien tos  sesenta y siete ( I9(i7).



Las de m ás  en t id ades  en d o n d e  laboró el d e m a n d a n t e ,  de be rá n  concur r i r  al 
pago de  la pens ión que  se decre ta  por  med io  de esta providenc ia,  en la 
p ropo rc ión  legal co r r e sp ond ie n te  a cada una  de ellas.

T E R C E R O .  La Universidad del Cauca  dará c u m p l i m i e n t o  a lo o r d e n a d o  
en el presen te  fallo, d e n t r o  del t é rm ino  a que  se refiere el A r t í c u l o  121 del 
Código C on te n c io so  Adminis t ra t ivo .

Copíese, notíf íquese  y devuélvase el expediente  al Tribunal de origen.

Después  de t ranscr i to  el t e x to  c o m p le to  del a n t e r i o r  p r o y e c to  de  fallo, 
qu e  c o m o  se di jo al pr incipio de este sa lvamento ,  fue negado  por  la m a y o r ía  
de la Sala, el suscr ito,  quiere rat if icar ,  una VOZ nías, sus p u n to s  de vista 
expresados  en él, pues considera qu e  las razones de oru'cn j u r í d i c o  al l í  
expues tas ,  con toda  am pl i t u d ,  son suf ic ientes  para re fu ta r  las q u e  sirven de  
su s te n t o  a las tesis planteadas en la sentencia ap r o b a d a  por  los res tantes  
mi em b ro s  de la Sala, y que  mot iva esta Salvedad de V o to .

Alvaro Orejuela G óm ez



DELEGACION DEPARTAMENTAL DEL ESTADD CIVIL 

DEL NORTE DE SANTANDER

E S T A D O  D E  E M B A R A Z O .  Indemnizaciones a que tiene derecho la mujer 

en estado de gravidez en caso de ser despedida sin justa causa.

C onsejo de listado

S a lu d e  lo C ontencioso  A dm in istra tivo  

Sección  Scguinhi

Consejero I ’nneu te:  D r .  N e m e s io  C a p a c h o  R.

Bogotá, l ). diez de agosto 
de mil novecientos setenta y  cuatro

R e/.: Radie. No. 2J4 J .
Autoridades Nacionales.
Consulta de la sentencia de j u m o  22 de 

- 1974.  del Tr ibunal  Administrativo de
Norte de Santander.
A d o r a :  V I C T O R I A  T O Z C A N O  DI

M O R A

Consul ta  al Tr ibuna l  Adminis t ra t ivo  de Nor te  do Sa n ta n d e r  su sentenc ia  
de ju n io  22  de 1974,  profer ida en el juicio que  en ejercicio de la acc ión do 
plena ju ri sd icc ión y por  medio  de a p o d e ra d o ,  inició an te  esa en t idad  la 
señora V IC TO RI A  T O Z C A N O  1)1-1 MO RA,  para o b t e n e r  las siguientes dec la 
raciones:



" } .  Consecuenc ia  lógica de los an te r iores  hechos ,  p ido se declare la 
nul idad  de las Resoluc iones Nos. 016  de ju n i o  7 de 19 7 3  y 0 2 3  de  ju n io  
14 de 1973 ,  por medio de las cuales se t ras ladó ilegal e injus t i f icada
m en te  y luego se ree m pla zó  en igua ldad  de con dic ion es  a mi m a n d a n t e  
Victoria T o z c a n o  de Mora,  del cargo de Mecanógrafa  de la División de 
Ident i ficación de Menores  de la Regi s t radur ía  Municipa l  de C ú c u t a .

"2.  Qu e  c o m o  consecuencia  de la an te r ior  dec la ración  de nu l idad ,  se 
reintegre al ejercicio del cargo de Mecanógrafa  de la División de Ident i f i 
cación de Menores de la Regis tradur ía  Municipal  de C úcu ta ,  a Victoria 
T o zcan o  de Mora,  hasta t a n to  sea r eem pla zada  en forma legal.

"3.  Qu e  c o m o  consecuenc ia de las nu l idades  sol ic i tadas  de las R e so 
luc iones Nos. 01 6  y 023  de junio de 1973 ,  e m an ada s  de la Delegación 
Dep ar ta m en ta l  del Estado Civil del N. de S. se o rd en e  con cargo al 
T eso ro  Naciona l,  p re sup ues to  de la Reg is t radur ía  Naciona l  del Es tado  
Civil, pagar a Victoria T o z c a n o  tle Mora,  los sue ldos ,  prestac iones,  
in demnizac iones  y demás  auxi l ios legales, de jados  de pagar,  desde la 
separación del cargo,  ocurr ida  con fecha 7 de j u n i o  de 1 9 / 3 ,  hasta el 
día en que sea re s t i tu ida  al ejercicio del mismo o r eemp lazada  en forma 
legal, de c o n f o r m i d a d  con  la asignación mensua l  que  venía dev en ga nd o 
de mil o c ho c ie n t os  pesos m.c.  (S 1 .800 .00)  y a las sumas  a que  tenga 
de rech o  con pos te r ior idad a la de m a n d a .

“ 4. Qu e  se ordene  la cancelac ión de tocias las p res tac iones  sociales 
cor r esp ond ien te s  v que para tal e f ec to  se tenga en cuenta  y se c o m p u t e  
el t i e mp o t ranscui r ido  en t re  el 7 de junio de 1973 hasta el día de su 
reintegro o reemplaz o  en forma legal".

El Tr ibuna l  resume los hechos de la d e m a n d a ,  de la siguiente manera:

"a) Mediante  Resolución No. 025  de 1971.  e m a n a d a  de los Delega
dos del Regis trador  Nacional  del Es tado Civil en el Nor te  de San ta nde r ,  
la señora Victoria T o z c a n o  de Mora,  fue designada Mecanógrafa  de la 
Agrupac ión No, 1-Cúcuta.  El Xulia. San C a y e ta n o  y Villa Rosario,  
cargo del que t o m ó  posesión el día 1 1 de ene ro  de 1972,  y c u y o  ú l t i mo  
sue ldo ascendió  a la suma de S 1 .800 .00 .

“ h i l’or  Resoluc ión No. 016  del 7 de junio de 1973 .  se le p romovió ,  
en l o n n a  inter ina ,  al cargo de Regist rador Municipal  del Es tado  Civil V

de Durauia-  Segunda  Zo na ,  con una asignación mciisu; d de 
S 2 .0 00 .0 0 .  ”

"c)  Debido  a diversos mot ivos,  en t re  ellos el es tado  de gravidez en 
que  se e n c o n t r a b a ,  la ac tora mani fes tó  que  no  podía  acept ar  el t ras lado.



y en este sen t i do  se dirigió a los señores  Delegados  sol ici tándoles  la 
recons iderac ión  de !a medida.  Con todo ,  dichos funcionar ios  no acce 
d ie ron a la sol ic i tud propuesta ,  y en oficio ca len dad o  el 12 de junio de 
1 9 7 3  así  se lo com uni ca ron .

“ d) Con fecha 14 de junio del mismo año,  los Delegados del 
Regis t rador  Nacional  del Estado Civil en el Nor te  de S an ta nde r  e x p id ie 
ron la Resoluc ión  No. 0 2 3  de 1 973 ,  por medio  de la cual se re em pl azó  a 
la señora  T o z c a n o  de Mora,  en el cargo de Mecanógrafa de la Registra- 
d u n a  de C úcuta ,  por  la señori ta Leonor  Benavidcs Lslava".

La parte  resolut iva de la sentencia consul tada dice:

“ 1. Reconócese  a favor de la señora V IC TO RI A  TOZCANO DL 
MO R A  una  indemnizac ión  equivalente al salario de sesenta (60) días', 
que  l iquidará y pagará el Tesoro  Nacional ,  p r esupu es to  de la Registra 
dur í a  Nacional  del Lstado Civil, con base en la suma de un mil 
oc h o c ie n to s  pesos ($ 1 .8 00 .00) ,  ú l t imo sue ldo devengado por la d e m a n 
dante  c o m o  Mecanógrafa de la Regist raduría de Cúcuta .

‘‘2. Reconócese  a favor de la misma d e m a n d a n te  la suma c o r r e s p o n 
d ien te  a la l icencia re mu ne rada  de och o  (8) semanas ,  can t idad  que 
l iquidará y pagará la en t i dad  n o m bra da  en el pun to  an te rior ,  con base 
en el sue ldo  también  est ipulado.

“ Estos pagos se harán d e n t r o  del t é rm ino  que señala el A r t í c u lo  1 21 
de la Ley 147 de 1941.

“ 3. Se niegan las demás  súplicas de la demanda .

“ 4. Si esta providencia no  fuere ape lada,  consúltese  ante el H. 
Conse jo  de Es tado" .

Para resolver  se considera:

Para profer i r  su fallo, el Tr ibuna l  hace un minuc ioso  es tud io  del p roble ma 
de b a t id o  en el presen te  ju ic io ,  que  se reduce  a establecer  si la ac tora  t iene 
derecho  al re in tegro  al cargo y al pago de las pres tac iones que  solicita,  
t e n i end o  en cuenta  lo es tab lec ido  en el Ar t ícu lo  21 del Decre to  3135  de
1968 y el 39 del  Decre to  1848 de 1969.

Dichas d ispos ic iones rezan:

'■Articulo 21 del Decre to  3135  de 1968.



" D u r a n t e  el em b a ra z o  y los tres meses pos ter iores  aI p;irto o ; iborto.  
solo podrá electuar.se el ret i ro por jus ta  causa c o m p r o b a d a  y m edi an te  
autor izac ión  del Inspec tor  del T raba j o  si se t rata de una  t raba j adora ,  o 
por resoluc ión mot ivada  del Jete del respect ivo organismo si es e m p l e a 
da. ' ' , ■

"Se  presume i |ue el desp ido  se ha e f e c t u a d o  por  mot iv ó  efe e m b a r a z o  
c u a n d o  ha ten ido  lugar d e n t r o  efe le>s pe r íodo s  seña lados  en el inciso 
an te r ior  sin las I orinalielaele's ejiie el mismo establece.  En este caso,  la 
empleaela o traba]aelora t iene dereclu)  a e|iic la en t id ad  elonele t raba je  le 
pague una ine lemni /ación equiva len te  a los salarios o sue ldos de sesenta 
(6(K tflas. fuera ele las ind emnizac iones  y pres tac iones a e]ue hubiere 
lugar, de' a e ue reí o con su s i tuación legal o con t r ac tu a l ,  y. además ,  el 
pago ele las e>cho (8) semanas  ele descanse) re n u m era do ,  si no lo ha 
t o n u d o ” .

‘‘Al t ícnle) 3 l) elel Decreto  18 4 8 d e  1969:

" I .  Ninguna  empleaela oficial poelr;í ser elespeelida p.or mot ivo  ele 
embarazei  o lac tanc ia .

"2.  Dur an te  el e m ba razo  v los tres (3) meses subsiguientes  a la fecha 
d e 'i par to  o a b o r to ,  so lam en te  podrá e fectuarse  el ret i ro ele la em ple ada ,  
por justa causa c o m p r o b a d a  y median te  la au tor izac ión  expresa e]iie al 
e l e c t o  e l e b e r á  solicitarse elel respect ivo Inspec tor  elel Trabaje), c u a n d o  se 
t rate de t raba jadoras  olieiales v ¡neniadas por c o n t r a to  ele trabajo.

"Si la empleada  oficial estuviere vinculada por Lina relación de 
derecho  piibl’co. se rcejuerirá para tal e f ec to  resolución motivaela ele' la 
cor re sp on di en t e  en t idad  Dom inadora" .

En cimillo al res tab le c imiento  elel derecho ,  es decir ,  el reintegro al cargo 
1 1ue o cu p ab a ,  considera  el Conse jo  que d o  hay lugar, d e b id o  a la d e t e r m i n a 
ción específ ica ele las indemni zac ione s  a e|iie t iene d e re cho ,  ele a c u e rd o  con 
las norma s  Iranscriias.

l a Sala c o m p a r t e  en su tota l idad  los p l an te am ie n to s  del Tr ib una l  y por  lo 
tan to ,  habrá ele co n f i r m ar  su sentenc ia .

En mér i to  de lo an te rior ,  el Conse jo  de Estado.  Sala de lo C o n te n c io s o  
Adminis t ra t ivo .  Sección Segunda,  a d m in is t r a n d o  just icia en n o m b r e  de  la 
República  ele Col omb ia  y por au to r id a d  ile la Ley.



FALLA:

SE C O N F I R M A  LA S E N T E N C IA  C O N S U L T A D A ,  proferida  por  el T r ibu 
nal Adminis t ra t ivo  de Nor te  de Santan de r ,  el 2 2 de j u n io  de 1974.

Copíese, notifique.se y devuélvase.

S e  deja cons tanc ia  q u e  el an te r ior  p roy ec to  ele fallo fue d i scu t ido  y 
a p r o b a d o  po r  la Sección Secunda ,  en sesión celebrada el día 9 de agos to  de 
1974.

Nem esio Caniacho Rodríguez Eduardo Aguilar V éle/

Alvaro Orejuela Cióme/ Rafael Tafur Herrán

Susana M. de Echeverri
Secretaria



TITULO III 

ORDEN MUNICIPAL

CAPITULO PRIMERO
Acuerdos de los Consejos





A C U E R D O S  A P R O B A T O R IO S  D E  C O N T R A T O S .  Según la naturaleza del 

contrato, al cual se incorpora el acto de aprobación, será la competencia de la 

jurisdicción ordinaria o de la contencioso administrativa.

('onsi'jo  de l's tado

Sala de lo (\>nt e n d o so  A dm in istra tivo

Sección  ñ im e ru

Sesión  d e l d ía  (¡niñee de m arzo d e  1974

Hogota, veinte de m arzo
ilc m il novec ien to s se ten ta  r  cuatro

(o n se /e ro  Ponente: Dr. Carlos Galindo Pinilla

AY/;: / S6 7 
A ctor: A lfo n so  d o m e :  Castaño 

A S I  M O S  MI MCirAl . lS

Mediante providenc ia  tlel once  de sep t iembre  de l c)72. d ic ta da  po r  el 
Tr ibuna l  Adm inis t ra t ivo  de Sa nt and e r ,  no se ad m i t ió  la d e m a n d a  presen tada  
por  el D o c to r  Allonso G o m e /  Cas taño ,  en la cual pide qu e  se declare  la 
nul idad del Acu erdo  N ú m ero  I0(> tle 7 de d ic iembre  de 1971 ex p e d id o  por  el 
Conce jo  Munic ipal  de Buc aram aiu ’a.



Por medio  del acuerdo  acusado ,  se a p ro bó  la Conven ción  Colect iva de 
'Trabajo celebrada en t re  el Munic ipio de BucaKimanga y el S indica to de 
Traba jad ores  Oficiales de los Munic ipios de Santander .

MI a c to r  fu n d a m e n t a  la nu lidad del a cuer do  en la violación del A r t í cu l o  I I 
del Dec re to  49 de 1932 por  c u a n to  en el a c to  del C o n c e j o  110  se invocó la 
no rm a  legal precisa que  confiere  la facul tad e jercida :  sino la norma  genérica 
de l A r t í c u lo  197 de la C on s t i tu c ió n  Nacional .

Hn los cons id e ra nd os  de la p rovidencia del Tribunal se cita y acoge la tesis 
sos tenida  por  el Conse jo  de l is tado en a u to  de 4 de o c tu b re  de 1944.  y 
c o n fo rm e  a la cual los acuerdos  apr oba to r io s  de c o n t r a to s  forman  n m : 
integran te  de éstos.  Agrega el Tr ibuna l  qu e  el c o n t r a to  a p r o b a d o  por  el 
a c u e r d o  c u a n d o  no es de na tura leza adminis t ra t iva  y que .  por  lo tan to .  L 
ju r i sdicc ión  con tenc ios o  adminis t ra t iva  carece de co m p et en c ia  para c o n o c e r  
de la de m a n d a  instaurada.

En el ac to  de la no ti f icación ,  el a c tor  in te rpuso  recurso de ape lación  
cont r a  el au to  inadmisor io  de la de m a n d a ,  pero ni an tes  ele la conces ión  del 
recurso ni después  indicó las razones  para susten ta rlo .

C O N S I D E R A C I O N E S  DF LA SALA:

Efec t i vament e  el a c to  a p ro b a to r io  tlel c o n t r a t o ,  en este caso el acue rd o  
acusado ,  c o n s t i tu ye  con la mani fes tación de vo luntad que le precede ,  110  sólo 
una unidad formal  en cu an to  el t ex to  de lo convenido  se incorpora  al 
co n ten id o  d ispos it ivo de a q u é l -  s ino una verdadera un idad material ,  por 
c u a n to  el ac to  a p ro b a to r i o  viene a pe r l ecc ionar  el c o n s e n t i m ie n to  del  en te  
adminis t ra t ivo .  I I a cue rdo  y la manifestación ele vo luntad  p re cede nt e  in te 
gran,  pues, una unidad jur íd ic a  inseparable,  al p u n to  que  una vez per fecc io
nada la concur renc ia  de las dos  vo luntades  en-vir tud.de l ac to  a p r o b a t o r i o ,  el 
Conce jo  Munic ipa l no podr ía  d i s po ne r  por  ac to  uni lateral  la modi f icac ión  de 
lo pac tado ,  so p r e t ex to  de ejercer  sus a t r ibuc iones  cons t i tuc iona les  o legales 
que  lo habi l i tan para derogar  o modi f icar  sus propios  actos.

Esta unidad ju r íd ic a ,  genera consecuenc ias  ju r íd icas  de m u y  diversa í n d o 
le, muchas  de  las cuales son ajenas a la cuest ión q ue  a q u í  se deba te .  Pero hay 
una de orden  l lu ramen te  procesal  que  conc ierne d i r e c ta m e n te  al caso. C o m o  
las cláusulas acordadas  se inser ían d e n t r o  del acue rd o ,  de manera  que  vienen 
a c on s t i t u i r  su c o n te n id o  disposi t ivo,  vale decir ,  las nor ma s  del convenio  se 
convier ten en la norimi t ividad del Acuerdo ,  de suer te  míe  este sólo es tal. 
desde  un pu n to  de vista formal ,  pues si se le cons idera  por  su aspec to  
materia l ,  es ev idente  (¡ue ia vo luntad  adminis t ra t iva  no se or ien ta  hacia la 
p ro ducc ió n  de e le c to s  j u r íd ic o s  con prescindenc ia  de cua lqu ie r  o t ra  vo lun



t ad.  s ino hacia el e n c u e n t r o  con o t ra  vo luntad ,  para en g en d rar  c o n j u n t a m e n 
te1 con ésta,  el c on t r a to .

! 11 t é rminos  generales,  e! ac to  de ap ro b a c ió n ,  bien sea con refe rencia  a un 
ac to  uni lateral ,  ya sea con re spec to  a una re lación c o n t r a c tu a l  es ün in s t ru
m e n to  j u r í d i c o  de per f ecc i o n am ie n to  tle la vo l un tad  adminis t ra t iva ,  en vir tud 
del cual la vo luntad  ap ro ba to r ia  se fund e  con la vo luntad  admi nis t ra t iva  q u e  
lé precede ,  c o n s t i t u y e n d o  un ac to  com ple jo ,  qu e  viene a ser la man i fes tac ión  
acabada  de la vo luntad  de la adminis t rac ión .  Sin la a p r o b a c i ó n ,  el a c to  
p r ecedente  carece de eficacia ju r íd i ca :  p roduc ida  ia ap r o b a c ió n  se c o m p le ta  
el proceso  de formac ión  de la vo luntad  adminis t ra t iva ,  c o m o  a no ta  Sayagués  
Laso ( T r a t a d o  de Derecho  Admin is t ra t iv o-Mo ntev ide o  1953 T. lo .  No.  370).

bs tan c ier to  lo an te r io r  en maler ia  de co n t r a to s ,  qu e  ia vo lu nta d  a d m in is 
trat iva expresa da  antes  de la ap ro b ac ió n  carece de vir tua l idad jur íd ica  suf i 
cien te  para c rear  siquiera una relación con t r a c tu a l  precaria,  de tal fo rma q ue  
si se deniega la ap ro b a c ió n ,  no surge rwnguna responsabi l idad  para la a d m in is 
trac ión.  Con la ap ro b ac i ó n  del c o n t r a t o  que da  per fecc iona da  la vo lu ntad  de 
la admi nis t r ac ión ,  se p ro duce  su con cu r r en c ia  con la o t ra  vo luntad  y surge 
en t on ces  el c on t ra to .

Ln el d e r e c h o  admin is t ra t ivo  c o lo m b ia n o  es f r ecuente  el f e n ó m e n o  de- 
dividir  la exp re s ió n  de la vo luntad adm inis t ra t iva  en relación con los c o n 
t ratos  en t re  .órganos diferentes.

Al ó r gano  adm ini s t r a t ivo  al cual i nc um be  f u n d a m e n t a l m e n t e  la act ividad 
de e jecuc ión,  se le a t r i b u y e  la pr imera  lase del p r o c e s o  volit ivo y al ó rga no  
legislativo o a la C orpo rac ió n  adminis t ra t iva  con el m á x i m o  po de r  re g la m en 
tario d e n t r o  de su esfera,  se le asigna la facu ltad de a p r oba c ió n .  Así ,  en el 
p lano Naciona l la ap ro b a c ió n  de los c o n t r a to s  que  celebre el G o b i e r n o  le 
c o m p e t e  al Cong reso  ( A r t í c u lo  7ó-l(> C.N.) ;  en el o r d e n  d e p a r t a m e n t a l  ese 
a t r i b u t o  cor r e sp o n d e  a las asambleas y en lo munic ipa l  a ios Conce jos .

1 n ia esfera de ios es tab lec im iento s  públ icos ,  el d i r e c to r  suele iniciar y 
cu lminar  la pr imera e tapa  tle la c o n t r a ta c ió n ,  pero la ap ro b a c ió n  se reserva a 
la J u n t a  o al Conse jo  Direct ivo y, en ocasiones ,  c u a n d o  el c o n t r a t o  versa 
sobre  materias  tle seña lada im por t an c ia  o su cuan t ía  es cons id erab le ,  los 
encargados  tle impar t ir la  son los órganos  de la A dm in is t ra c ió n  Cen t ra l ,  por  
razón de su func ión  de tutela.

Dice el mis mo  Sayagués  Laso, reí ¡r iéndose a la par t icipac ión  de la Rama 
Legislativa en la celebración  de los c o n t r a t o s  qu e  “ Ln este caso la Ley es 
s i m p le m e n te  una expres ión  tle voluntad  estatal ,  ma ni fes tada  por  el ó rga no  
legislativo, com p le m e n ta r i a  tle la vo luntad  de la adm ini s t r ac ión ,  listo signifi
ca que  el ac to  tlel l’a r iame i to  a p r o b a n d o  el c o n t r a t o  es Ley so la m e n te  en el



aspec to  formal ,  s iendo  por  su c o n te n id o  un acto adminis t ra t ivo  de a p r o b a 
c ió n”  (Op-c it -  I No.  371) ,  de d o nd e  se derivan im p o r ta n t e s  consecuenc ias ,  
en tre  otras,  que  una  Ley poster ior  no pueda  modif icar  los té rminos  de !o 
pac tado .

Por  vir tud de la fusión que  se produce  ent re  lo a p r o b a d o  y el ac to  
ap r o b a to r io ,  éste pierde su individual idad jur íd ic a ,  la cual se t rans lic rc  al 
comple jo  resul tante ,  p r ivando la sustancial ,  e l -acuerdo  de vo luntades  perlec- 
c io na do  por  el ac to  a p ro b a to r io ,  sobre la individua lidad formal de este. I sto 
t iene especial  significación en lo relativo a la na tu ra le /a  del con tenc io so  que 
pueda  derivarse de aquel la act ividad comple ja y a ’a c om pe te nc ia  de los 
órganos  jur isdicciona les  para su c o no c im ie n to .  Asi por  e jemplo ,  no o b s t a n te  
qu e  la p re tcns ión se proyec te  d i re c t a m e n te  sobre e! a c to  a p ro b a to r io ,  la 
controvers ia  no implica un con ten c io so  del acto adminis t ra t ivo  unilateral ,  
sino un cont enc ioso  cont r ac tua l .  Por ello es preciso pene t ra r  en el ex am en  de 
la na tu ra le /a  del c o n t r a t o  al cual se incorpora el ac to  de ap roba c ió n  porque  
según sea ella, será la c om pe te nc ia  de la jur isdicción ordinaria o de la 
c on tenc ios o  adminis t ra t iva .  Si el c o n t r a t o  es civil o laboral  co r r e sp onde r í a  
c o n o c e r  tlel cont en c ios o  respect ivo a los jueces  ordinar ios ;  si es a d m in is 
trat ivo,  a los Tr ibuna les  especiales del r am o (A r t íc u lo s  30-1 o. a 3 2 - l o .  A y 
2o. C) del Decre to 528  de l l)64.

Se trata en este caso de un convenio  regulado en el Código  sustan t ivo  del 
T raba jo bajo la d e n o m in a c ió n  de Con ven ció n  Colect iva del T raba jo ,  por  el 
cual .se acuerdan  las norm as  que han de regular la co n t r a ta c ió n  laboral  de 
car ác te r  individual  en t re  el Munic ip io  y sus t raba jadores ,  se señalan de 
m anera  general las p restaciones especiales que  el munic ip io  reconoce rá  a 
éstos,  etc.  etc. luí el conven io  no asum e el Munic ipio las cal idades inherentes 
al en te  público en func ión  es t r i c ta me n te  adminis t ra t iva ;  en él no se consig
nan prerroga tivas especiales a su favor,  con  vir tua l idad suI¡cíente para ro m p e r  
el equil ibr io de la co n t r a ta c ió n ,  p ropio  del derecho  privado: ni su o b je to  es la 
prestación  ele un servicio públ ico  por  un par t icular ,  ni la c on s t rucc ión  de  una 
obra públ ica,  o la exp lo tac ión  tic un bien municipa l.  I I Dist r i to de Bucara- 
manga lia ce lebrado  una s imple  convención  colect iva de t rabajo,  c o m o  
hubie ra  pod id o  hacer lo  una empresa privada.  I'l ob j e to  tlel convenio  no es la 
relacié)n de de rech o  públ ico que  existe en tre  el Municipio y sus e m p le ado s  o 
func ionar ios  sino la relación de aquel  con  ot ra  ca tegor ía  de sus servidores  los 
l l amados simples t raba jadores  oficiales,  que  no se cataloga en nues t ro  d e re 
cho  posi t ivo c o m o  adminis t ra t iva,  sino c o m o  de n a tu ra le /a  laboral .

Para las controversias  ju r íd ic a s  que  se susci ten por ra/.ón de las relaciones 
q ue  revistan este carácte r  existe una ju r isd icc ión  especial ,  o rganizada en los 
té rm in os  tlel Código Procesal Laboral  y no rm as  co n c o r d a n te s  del C'ódigo 
Sus tan t ivo  tlel Trabajo, luí consecuenc ia ,  e l -contenc ioso  qu e  se deriva de este 
t ipo  de relaciones,  así  sea que  la pretensiém se vincule d i re c t a m e n te  al acto



de ap ro b ac i ó n ,  no es de  los órganos  ju r isd icc ionales de lo co n te n c io so  
admini s t ra t iv o ,  sino de los del r a m o  laboral.

A ju icio de la Sala no es aceptable  ace p ta r  so la m en te  la t e o r í a  del ac to  
com ple jo  c u a n d o  se in f irma el c o n te n id o  del ac to ,  mas  no c u a n d o  se 
cuest iona  el a c t o  a p ro b a to r io  po r  vicios u omis iones  de forma.  L1 rég imen 
ju r íd i c o  c o l o m b i a n o  en la mater ia no a d m i t e  esa d i c o t o m í a .  Kn e fec to ,  según 
el Ar t íc u lo  73 numera l  l o .  del Código  Co n te n c io so  A dm ini s t r a t ivo  no  son  
acusables an te  la ju r isd icc ión  co nt enc io so  adminis t ra t iva  las Resoluc iones  de 
los func ionar ios  o au to r idades  del o r d e n  adminis t ra t ivo ,  qu e  tengan  or igen en 
un c on t r a to .

Kn v i r tud  del Dec re to  528  de 1964.  se e x c lu yó  del pr inc ipio ex cept iv o  lo 
relat ivo a los c o n t r a to s  administ rat ivos  o sea q ue  la excepc ión  se m a n t u v o  en 
la p len i tud  de su a lcance original,  en relación con  o t r o  t ipo  de c o n t r a to s ,  
c o m o  los civiles o los de  carácte r  laboral.

La ju r i sp ru de nc ia  rei terada del Conse jo desde  la ex p ed ic ió n  del C.C.A.  
vigente se lia m ani f e s t ado  en el sen t ido  de e n t e n d e r  que  c o n f o r m e  al 
A r t í cu l o  73 se sust ra jo  exp re sa m en te  a la ju r i sd icc ión  con te nc io sa  ad m in is 
trat iva no so la m ent e  el régimen de los c o n t r a t o s  "s ino  to d o  aqu e l lo  que  
pueda  tener  inf luenc ia  direc ta  en un c o n t r a t o ”  ( sen tenc ia  se p t i em b re  12 de 
l c)45 Anales T .L .V.  Nos. 3 5 2  a 3 56 .  pág. 77) .  Kstinio acer tada  y c o n v e n i e n 
te esta in te rpr e t ac ión  p o rqu e  con  ella se logra unos de los f ines a que  de be  
a te n d e r  de manera  prevalente t o d o  régimen procesal :  la co n t i n en c ia  de la 
causa.  Lo co n t r a r io  c o n d u c e  necesa r iame nte ,  a fórmulas  de pre judic ia lidad 
que  q u e b r a n t a n  gravemente  aquel  p rinc ipio y que  se t radu cen  en qu ie bra  de 
o í r os  princ ipios  de tan ta  m on ta  c o m o  el de la e c o n o m í a  procesal .

Por lo demá s  la regla del Ar t íc u lo  73 Numera l  l o . ,  vigente en su in tegr idad 
para la c o n t r a ta c ió n  no adminis t rat iva,  es lo s u f ic ie n te m e n te  clara p o r q u e  se 
refiere a toda  clase de ac tos  de la ad m in is t r ac ió n  que  tengan  origen en un  
c o n t r a t o ,  y en el caso de a u to s  el A cu e rd o  t iene su or igen en la ac t ividad  de 
na tura leza c on t r ac tu a l ,  que  le precede.

Para la Sala ta m p o c o  es va ledero el a rg u m e n t o  en favor de la tesis de  la 
separab i l idad del acue rdo  y del c o n t r a t o  cons is te n te  en aduc i r  la hipótes i s  del 
ac to  de au tor iz ac ió n  para c on t r a ta r ,  c o m o  c la r am en te  separab le  del c o n t r a t o ,  
pues lo c ie r to  es que .  una  vez ce l eb rado  el c o n t r a t o ,  éste co n s t i tu y e ,  con  el 
a c to  previo de a u t o r iz ac ió n  una unidad  inseparable o,  en o t ras  palabras ,  q ue  
la separab i l idad opera liasia antes de la c o n t r a t a c i ó n  y no  después.

Lsta lia sido doc t r ina  tradicional  del Conse jo que  la Sala c o m p a r t e :

“ Es  i n n e g a b l e  q u e  la R e s o l u c i ó n  a c u s a d a  s e  r o z a  í n t i m a m e n t e  c o n  u n  
c o n t r a t o ;  e s  la a u t o r i z a c i ó n  p a r a  c e l e b r a r l o .  Si  el C o n s e j o  d e  E s t a d o



a b o c a r a  el c o n o c i m i e n t o  d e l  n e g o c i o ,  f o r z o s a m e n t e  t e n d r í a  i | i i e  r e s o l v e r  
c u e s t i o n e s  r e l a t i v a s  a la v a l i d e z  o  i n v a l i d e z  de l  c o n t r a t o ,  p o r q u e ,  c o m o  
d i c e n  l o s  e x p o s i t o r e s ,  l as  f o r m a l i d a d e s  f i s c a l e s  y a d m i n i s t r a t i v a s  q u e  se 
e x i g e n  a l o s  f u n c i o n a r i o s  p a r a  c o n t r a t a r  e q u i v a l e n  al c o n s e n t i m i e n t o  

q u e  p r e s t a n  l a s  p e r s o n a s  n a t u r a l e s  al o b l i g a r s e .  Y el c o n s e n t i m i e n t o  es 
u n o  d e  l o s  e l e m e n t o s  i n t r í n s e c o s  v s u s t a n c i a l e s  e n  l as  c o n t r a t a c i o n e s .  
P r o n u n c i a r s e  el C o n s e j o  s o b r e  e s a s  m a t e r i a s  s e r í a  i n v a d i r  c a m p o s  a j e n o s ,  
c o n  m a n i f i e s t a  u s u r p a c i ó n  d e  j u r i s d i c c i ó n  V p r o v o c a n d o  c o n f l i c t o s  d e  
j u r i s d i c c i o n e s ,  l o  c u a l  le  e s t á  o s t e n s i b l e m e n t e  v e d a d o  . ( A n a l e s  T o m o  

LY N o .  352 a 3 5 6 j.

T a m p o c o  cons idera  la Sala valedero el a r g u m e n to  según el cual el c o n o c i 
mie nt o  por  la jus tic ia  laboral  del acto a pr oba t o r i o  de un c o n t r a t o  sería 
v iolator io de la C ons t i t uc i ón  po rq ue  osla a t r ib uy e  a la jur isdicción c o n t e n c i o 
so adminis t ra t iva  el j u z g a m ie n to  espec íf ico de los Acuerdos .  Al respec to es 
preciso te ne r  en cu ent a  que  c ua nd o en el Ar t íc u lo  192 se prescribe la 
anulab il idad de los acuerdos  de los Concejos  Municipales  por la ju ri sd icc ión  
de lo c o nt enc i os o  adminis t ra t ivo ,  no se esta seña lando  una regla de c o m p e 
tencia sino pr ed icando  su ob l iga tor iedad  mient ras  la anulac ión  no se p r o d u z 
ca. Salvo precisas excepc iones  ( Art íeulos 161. 2 1 4 - 2 l 6 H a  Cor, stil ución no 
señala comp etenc i as ,  sino que  crea jurisdicciones para que la Ley de te rm in e  
las c o m pe te nc ia s  en t re  una y ot ra.  Si no se entendiera  a s i l a  n or m a,  querr ía  
dec ir  que  del p ropio  Ar t ícu lo  193 se dedu ci r ía  que todo s  ios actos de la 
adminis t rac ión  t e n d r ía n  que  ser cuest ionables  prec isamente  an te  la ju r i sd ic 
c ión  cont en c ios o  adminis t ra t iva ,  así  se t ra te de ac tos  que ,  por  su na turaleza 
no sean adminis t ra t ivos .  Y con ese cri ter io de in te rp re tac ión  de ia no rm a  
cons t i tuc iona l  se l legaría a la conc lus ión de que  el acto apr oba to r i o  de un 
c o n t r a t o  no adminis t ra t ivo ,  t end r ía  que  ser s iempre de la c om pe te nc ia  cié la 
ju r isdicc ión con ten c ioso  administ ra t iva ,  incluso c u a n d o  la pre tens ión se ref ie
ra al c o n te n id o  del c o n t r a t o ,  hipótesis en ia cual se acepta  la co m p e te n c ia  de 
o t ras  jur isdicciones.

LA T E O R I A  F R A N C E S A  DE LOS ACT OS S E P A R A B L E S

Esta teor ía  surgió en Erancia c om o a t e n u a n t e  de l a  doc t r i na  -.o." u n  ia c r <a¡ 

los c o n t r a to s  y los actos  a ellos vinculados no son suscept ibles  del recurso de 
nul idad.  Ha cons id erado  el Conse jo  de Estado I-'ranees que  esta teor ía  dehe  
a tempera rse  para abrir le cauce a la anulación  de c ier tos  ac tos  de !a a d m in is 
t rac ión ,  v inculados  con una relación co nt r ac tua l .  Pero por  la t radicional  
repugnancia  de los franceses al juicio de los órganos  de la jur i sdicc ión 
ordinar ia sobre ac tos  de la admi nis t rac ión ,  han o p t a d o  por  la teoría  ele los 
ac tos  separables  para que  el con tenc ioso  adminis t ra t ivo  pueda decidi r  sobre 
la anulac ión  de c ie r tos  ac tos  uni laterales de la admin is t rac ión  v inculados  a 
lina relación con t ra c tu a l .  Pero de toda suerte  se t rata de una cons t rucc ión  
ju r íd ic a  de c a r a d o r  excepc ional  y . c om o tal. debe sor a tendida .



l’or  ello misino la propia te t in a  francesa l imita la separab i l idad  a c ie r tos  
t i pos de ac tos  de  n a tu ra le /a  muy  precisa:  un os  an te r iores  y o t ro s  pos te r iores  
al c o n t r a to :  anteriores

1. Ac os d e  a u t o r i z a d o  i d e l  Concejo  para q u e  el a l c a l d e  ( H i e d a  c o n t r a t a r

2. Actos ile ap r  >bación de esa au tor izac ión  e m a n a d o s  de  un Prefecto

3. Acto  u lilateral  por  el cual el a lcalde dec ide cont ra ta r .

Posteriores. Un icam en te  ac tos  de ap ro b ac ió n  po r  razón del co n t r o l  de 
tutela y que .  por  lo mismo  no per fecc ionan  el c o n s e n t i m i e n t o  del en te  
tu te lado ,  sino qu e  con di c ion an  la eficacia o ejecut ividad del ac to .

No co n te m p la  la t eor ía  francesa c o m o  ac to  separable  la a p r o b a c ió n  por  
parte  de o t ro  órgano de la misma en t idad  o persona  c o n t r a t a n t e ,  s ino la 
aproba c ión  por  razón del cont rol  de tutela que .  necesa r i amente  emana  de  un 
ór gano  que  hace par te de una persona  jur íd ica  d i f e re n t e  a la que  c on t r a t a ,  
t ilo se debe  a qu e  el ac to  ele ap ro b ac ió n  p r im e r a m e n te  ind icado es una fase 
del proceso de expresión del co n se n t i m ie n to  o vo l u n ta d  del en t e  públ ico  q u e  
cont ra ta  y, por  lo mismo inseparable,  “ por  esenc ia” del c o n t r a t o ;  en ca m b io  
el a c t o  de ap ro b ac ió n  en ejercicio del cont ro l  de tu te la ,  en c u a n t o  emana  de 
una persona  públ ica,  d ife ren te  a la que  c o n t r a ta ,  no per fecc iona  el c o n s e n t i 
m ie n to  de esl; . sino que  apenas  condic iona  su e jecu tab i l idad  o su eficacia.

Por otra par te,  si el cont en c io so  es de or den  c on t r ac tu a l ,  a pesar  de  que  el 
c o n t r a to  p r e d a  considerarse  c o m o  administra ' t ivo.  no po d r ía n  provocar lo  
sino las parles ligadas por  la relación sustancial ,  salvo el caso de la p r e t ens ió n  
de nulidad abso lu ta  (A r t i c u lo  2o. Ley 50 de 1 9 3 6 - A r t ícu lo  1741 del C . C . ), 
cuya  dec la ra tor ia  pueden  pedi r  el Ministerio Públ ico,  en interés de la mora l y 
de la Ley. y hasta un tercero ,  pero que  acred i te  un interés  ju r í d ic o .  De suerte 
que  ni aún en esta hipótesis cua lquie r  persona p odr ía  ejercer  la acción  de . 
nulidad.  I sí ¿i misma Sala ha s us te n ta do  en varias ocas iones  esta d oc t r in a  que  
t iene el nuis f i rme respa ldo en nues t ro  de re cho  posit ivo.

C o m o  en el case.. "sttb-ji<ilicc” c\ a c to r  t a m p o c o  ac re d i tó  el interés  públ ico  
que la Ley exige c o m o  presupues to  del ejercicio de la acc ión ,  habr ía  qu e  
conclui r  que .  por  este c o n c e p t o  tam bié n  debe  rechazarse  su de m and a .

Por t o d o  lo ex pue s to ,  el Conse jo de l is tado .  Sala de lo C o n te n c io s o  
Adminis t ra t ivo  (Sección Primera) .  C O N F I R M A  la providenc ia recur rida .

R emí ta se  el e x p e d ie n te  al Tr ibuna l  de origen.

Mol i f iqúese  y cúmplase .
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S A L V A M E N T O  DE VO TO

E x p e d ie n te  N o  1S6 /

Los suscri tos conse je ros  d i s c repamos  con t o d o  respe to  de la decisión 
a d o p t a d a  po r  la m a y o r í a  t a n to  en su par te  motiva  c o m o  en la resolutiva pol
los a rg u m e n to s  que e x p o n d r e m o s  en seguida.

Ei d o c t o r  Al fonso G ó m e z  Cas tañ o  pidió al Tr ibuna! Adminis t ra t ivo  de 
S an tan d e r  qu e  declare la nul idad del Acue rd o  No ‘06  de tec ha  7 de 
d ic iembre  de 1971 ex p ed id o  por el Conce jo  Municipa l de Bucaranianga  por  
cons iderarlo violatorio del Ar t ic u lo  1 1 del Decre to  No 49 de 1932. Lil 
Tr ibuna l  no  admi t i ó  la d e m a n d a  en providenc ia  dei 1 1 de sep t iembre  de 
1972 po r  considerar qu e  los acuerdos  ap ro b a t o r i o s  de los c o n t r a to s  hacen 
pa r te  in tegran te  de estos y que  por cons iguien te  en el caso sub  jt td ice  su 
c o n o c im ie n to  cor r espon de  a la ju r i sd icc ión  laboral.  La providenc ia de la cual 
d i sc repamos  acoge este c ri ter io y conf i rma la del Tribuna l .  Nosot ro s  c o n s i d e 
ra m os  por  el cont ra r io  que  el m e n c io n a d o  Tr ibunal  es c o m p e t e n t e  para 
con oc e r  en pr imera  instancia y que  en consecuenc ia  la Sala debió  revocar  el 
a u t o  ob je to  del recurso de  ape lación y d i sponer  que se ad m i t a  la d e m a n d a  
según los siguientes mot ivos :

El Acuerdo  No.  106 de 1971 ex p ed id o  por  el Conce jo  Municipal  de 
Bucaramanga  aprueba  la convención  colectiva celebrada en t re  el Munic ipio 
del mi sm o no m b re  y ei Sindicato de Traba jadores  Oficiales de los Municipios  
de Santander .  Por consiguien te ,  por  razón del ó rgano que lo dic tó,  es un ac to  
adminis t ra t ivó  de earacter  municipa l ,  susceptib le  de infirmarse an t e  la jur is 
d icc ión  con tenc ios o  adminis t ra t iva c o m o  clara, especif ica y e xp re sa m en te  se 
deduc e  que  los Ar t ícu los  192 y 194 de la Con s t i tu c ión  que  rezan textual  
m e n t e  .

" A r t í c u l o  192. Las ordenanzas  de las Asambleas y Lis acuerdos de  
los Concejos Municipah'S  son obl iga tor ios  mient ras  no  sean anu lad os  o



s u s p e n d i d o s  p o r  le jur isd icc ión  de lo co n tcu c io so -a d m in is tra t ivo  
(Su b ra ya m os  ¡.

Obsérvese c om o ia n o r m a  t ranscr ita  no sólo alude a la ob l iga to r i edad  de los 
acuerdos  sino también  a la pos ib i l idad  de su suspens ión o anul ac ió n  “ p o r  la 
jur isdicción de lo c o n te nc ioso  ad m in is t r a t i vo” .

Kl Arr íen lo  194 de ln C o n s t i tu c ió n  d e te rm in a  las a t r ibuc ion es  de l  G o b e r 
nado r  y el Ordina l  8o.  le señala la especí f ica  de "revisar los a c to s  d e  los 
Concejos  M unicipales  y los de los Alca ldes,  p o r  mot ivos  de in co ns t i tu c io na-  
l idad o i legalidad, revocar  los ú l t imos  v pasar los p r im ero s  a! Tribunal  
c o m p e te n te  para ipie éste decida sobre su e x e q u ib i l id a d "  ( t a m b ié n  s u b r a y a 
mos).  Si el A r t í cu lo  l ‘>?. de la C o n s t i t u c ió n  prescr ibe q ue  c o r r e s p o n d e  a la 
ju r i sd icc ión  contenc ioso-adminis t ra t iva  el e x a m e n  de la legalidad de  los 
acuerdos  y si el A r t í c u lo  194 ib íd en i  a lude  al “ Tr ib una l  c o m p e t e n t e ” , es 
obvio  que  se t rata tlel ó rgano  de la m ism a  jur isd icc ión  co n  c o m p e te n c ia  para  
ello, e spec í f icamen te ,  de c o n f o r m i d a d  c on  el A r t í cu lo  54 ,  O rd .  3o . .  del 
C.C.A. ,  el co r r e sp on di en te  Tr ibun a l  Admin is t ra t iv o ;  en el caso su b - jud ice ,  es 
el de Santander .

2. De lo ex p u e s t o  a n t e r i o r m e n t e  se d e d u c e  que  el A c u e r d o  No. 106 del  7 
de d ic iembre  de 1971.  según la Co ns t i t u c ió n ,  es en si' m is m o  un  ac t o  
admi nis t ra t ivo  comple jo ,  en c u a n t o  para su exis tenc ia requ iere  el con cu rs o  
esencial  de las decis iones del Conce jo  y del Alcalde de B uc aram anga;  adem ás ,  
pues to  que  ia C on s t i t u c ió n  a t r ib uy e  a la Ju r i sd icc ión  C on tene io so -A dm in is  
trativa el c o n o c im ie n to  de las acciones  que  se p ro p o n g a n  c o n t r a  los acue rd os  
muricinal . -s .  c o m o  también  de las ob jec iones  del G o b e r n a d o r  co n t r a  los 
mismos  por  mot ivos de in cons t i tu c iona l i dad  o de  i l ega lidad. es ev idente  que  
son separables  de cua lquier  ( ' t ro ac to  ce l eb rado  m e d ia n t e  su a u t o r iz ac ió n  o 
ap rob ac ió n ,  c o m o  la conv enc ió n  colect iva de  que  se t ra ta ,  para e fec to  de 
ex am in a r  su jur id ic idad .  De ah í  que  co n s i d e rem o s  que .  según la C o n s t i t u 
ción.  la acc ión con t ra  el m e n c i o n a d o  ac u e rd o  es del c o n o c i m i e n t o  de esta 
jur i sd icc ión ,  e s pec í f ic am ent e ,  del Tr ibuna l  Admi nis t r a t i vo  de S a n ta n d e r ,  en 
pr imera  instancia ( A r t í cu lo  54.  Ord .  3o . .  del  C.C.A. ).

3. Hste cri ter io,  que  en el caso siib ju d ic e  se deduce  necesaria e in c u e s t i o 
nabl e m e n te  de la Co ns t i t u c ió n ,  ha sido con sagrado  por  la do c t r ina  ba jo  el 
c o n c e p t o  de “ ac tos  sepa rab le s" ,  en el sen t i do  de que.  c o n t r a  los a c to s  “ de 
c a rácte r  unilateral  qu e  hayan  c o n c u r r id o  a la forma ción  de un  c o n t r a t o ’’, 
puede  promoverse  la acc ión  de nu l idad  an te  la ju r i sd icc ión  c o n te n c io s o  
adminis t ra t iva ,  en forma separada o d i fe ren te  de las controvers ias  qu e  versan 
sobre el c o n t r a to  mismo,  de ma ne ra  que ,  re spec to  de aqué l los ,  exista  la 
posibi l idad,  c o m o  sucede en el caso su h  j u d i c e , que  toda  persona  pu ede  
pr e te n d e r  que prevalezca la l egalidad,  mi ent ra s  que  en c u a n t o  a és te sólo las 
par tes  co nt ra ta n t e s ,  sus caus aha b ic n te s  o el Ministerio Públ ico  p u e d e n  
pedi r  sil nul idad  por  o b j e t o  i l íci to.  “ Por  e j em pl o  - a f i rma V ed el -  . el Co nc e jo



Municipa l  debe a u to r i za r  al Alcalde para ce lebrar  un c o n t r a t o ;  esta decisión 
pu ed e  ser so me t id a  a la a p robac ió n  del Prefec to ;  el Alcalde celebra el 
co n t r a t o  y,  en c ie rtos  casos,  éste debe  ser a p r o b a d o  por  el Prefec to.  Se puede  
cons iderar  que cada una  de estas dec is iones , que  co ncu r r ió  a la forma ció n  del 
c o n t r a t o ,  es en s í  m ism o  un  ac to  unilateral  ( noso t r os  sub rayam os ) ,  su sc ep t i 
ble de la acc ión  de nul idad.  . . ” (George  Vedel ,  Droit  Adminis l ra t i t ,  Pag. 
5501. C o m o  se observa,  la doc t r ina  francesa no  supedi ta  el c o n c e p t o  tic los 
“ ac tos  separab les” de los c on t r a to s  al mero  c on t ro l  de tutela,  s ino que lo 
fu n d a  en la considerac ión  de que ,  los ac tos  uni laterales de la Admin is t r ac ión ,  
que  conc ur r ie ro n  a la “ formac ión  del c o n t r a t o ” , p u e d e n  separarse de éste y 
ser some t id os ,  m edi an t e  la acc ión de nul idad,  al con t ro l  de la ju r isd icc ión  
contenc ioso-ad in in is t ra t iva  para que  prevalezca,  en c u a n t o  a ellos, el p r inc i 
p io de legalidad;  del mis mo m o d o ,  si un ac to  unilateral  desconoc e  "las 
cláusulas " reglamentar ias’ de un c o n t r a to  sobre la o rganización de un servi
c io ” , según el mismo cri te rio doc t r ina l ,  t ambién  se lo puede  inf i rmar ,  
m ed ian t e  acc ión de nul idad,  an te  la jur i sd icc ión  contenc ioso-adminis t ra t iva  
(Vedel ,  Op.  Cit.  583).  De ahí' que  De Laubadcre  a f i rme,  re fi riéndose  a la 
im pr oc ed en c i a  de la acción de nul idad  cont r a  los co n t r a to s ,  que  ella t iene 
l ímites,  en c u a n to  “ la ju r i sprudenc ia  a d m i t e  en e fecto  la teoría de los ac tos 
separables  -.egún la cual las decisiones administrativas unilaterales  (el au to r  
su braya)  que  pueden  ser aisladas de la conc lus ión  misma del c o n t r a t o  en el 
c o n j u n t o  del p roc edi m ie nt o  con t r ac tu a l ,  son suscept ibles de ser acusadas 
d i re c ta m e n te  ante el Conse jo de L s ta d o ” , en t re  las cuales menc io na ,  por  \ ki 
de  e jemplo ,  a las que o rdena n  celebrar  el c o n t r a to  y a las q u e  lo aprueban  
(Andr é  de Laubadcre.  Tra i te  b lementa i re  de Droit  A dm im st r a t i f ,  l o m o  i. 
Pág. 459) .  Rivero ta mb ién  a fi rma la posibil idad de prom ov e r  la acción de 
nu l idad  con t r a  los “ actos  sepa rab les” , cons iderados  c o m o  tales por  su “ i n d i 

v idu a l idad"  en relación al c o n t r a to ,  con la c i rcunstancia de que  "su a n u l a 
c ión no t iene incidencia directa sobre el c o n t r a t o  m i s m o ” . (Joan Rivero.  
Droit  Adminis t ra t i f .  Pags. 21 4  y 215).

4. bste  mismo cri ter io fue s us te n t ado  por  ia m ay or ía  de la Sala de 
Consul ta  y Servicio Civil en con c e p to  del 18 de abril de 1069 relat ivo a un 
caso semejan te ,  con base en la doc t r ina  de los ac tos  reparables .  Ahí ' se  a f i rmó 
que  la nu lidad de estos puede pronunciarse  por  la jur isdicción c o nt enc i os o  
adminis t rat ivo,  sin perjuicio de la validez misma del c o n t r a t o ,  mi en t ras  no 
sea decla rada su nu l idad  por  el j u ez  c o m p e te n t e .

5. Kste régimen es apl icable al acto  de ex ten s ió n  de la convención  
colect iva,  en el caso a que  se refiere el Ar t íc u lo  472  del Código Sustant ivo 
del Traba jo ,  “ en t o d o  o en parte,  a las demás  empresas  de la misma industr ia 
de esa región,  que  sean de igual o semejan te  capacidad  t é c n i c a  y econ óm ic a ,  
pero s iempre que  en dichas empresas no exis tan convenc ione s  q ue  consagren 
mejores  condic iones  para los t r aba ja do res ” ; si se llegare a cons iderar  que  el 
ac to  por  el cual se d i spone  la ex tens ión  de la convención  colectiva de t raba jo



es ¡legal, po r  cualquiera  de sus e x t r e m o s ,  de  la acc ión  c o r r e s p o n d i e n t e  es 
c o m p e t e n t e  para c o n o c e r  el Cons e jo  de  Es ta do ,  de c o n f o r m i d a d  con  el 
Ar t ic u lo  34.  Ord .  10o. ,  del C.C'.A., po r  proveni r  del G o b i e r n o  y.  de t o d o s  
m odos ,  en el peor  de los casos,  de un órgano  o func ion ar io  de la A d m in i s 
t ración:  es. pues,  u n  ac to  separable  de la conv enc ió n  misma,  qu e  t i ene p o r  
o b j e to  hacerla ex te ns iv a” , “ en to do  o en par te ,  a las de m á s  empresas  de la 
misma indust r ia de esa r e g ió n ” , pero cuya  legalidad debe  ser verif icada po r  la 
ju r i sdicc ión  contenc ioso- admin is t ra t iv a .  Asi' t a m b ié n  lo ha e n t e n d i d o  la j u r i s 
prudenc ia  del país,  c o m o  en a u t o  de la Sala de Casac ión  Labora l  de la C o r te  
del 18 de d ic ie mbr e  de 1962 (1). del T.  Vol.  xxxvi i ,  núm's.  217 -2 1 9 ,  pág.  77,  
Cit por  Or tega  Torres ) ,  al a f i rmar  qu e  si se cons idera que  un ac t o  del 
G ob ie rn o ,  d ic ta do  con  base en et A r t ic u lo  4 7 2  del C. S. del T. ,  es ilegal, lo 
indicado n o  es abs tenerse  de cumpl i r lo ,  s ino "a cud i r  a la a u t o r i d a d  c o m p e 
tente  sol ic i tando su n u l i d a d ” . Del mi sm o m o d o ,  la do c t r in a  sost iene q u e  la 
regular idad de un a c to  de ex ten s ió n  de una  conve nc ión  colect iva “ n o  pu ede  
ser ap rec i ado ,  c o n  toda evidenc ia ,  s ino por  el ju ez  a d m in i s t r a t iv o ” ; pe ro  que .  
"si con  ocasión  de este j u z g a m ie n to ,  se d i scu te  la in te rpr e ta c ión  o  la validez 
de la convenc ión ,  et j u e z  adminis t ra t ivo ,  co l o c a d o  an te  un p ro b le m a  de 
prej i idicial idad.  debe abs tenerse  tle p ro vee r” , mien t ras  no  se resuelva (G.  M. 
Ca m er lyn ck  y Gerard  Lyon-Caan.  Droi t  du Travail .  Pág. 50 0  y 501) .  De 
manera que ,  en conc lus ió n ,  la convenc ión  colect iva y el a c to  de ex tens ión  
son separables ,  por  lo mismo ,  del c o n o c i m i e n t o ,  r e sp ec t iv am en te ,  de las 
ju r isd icc iones  laboral  y contenc ioso- admin is t ra t iv a ,  sin per juicio de que .  en 
las cont rovers ias  que  sobre  ellos se susci ten,  se pre se n t en ,  c o m o  sucede  con 
las demás  ramas  del de recho ,  p r obl em as  de pre jud ie ia l idad.  que  se expl ican 
por  ia exis tenc ia  tle diversas jur isdicciones ,  c on  c o m p e te n c i a s  especí f icas ,  que 
no es dable al in t é rpre te  t rata r  tle modif icar  o supr imir ,  asi' sea por e c o n o m í a  
procesal ,  la cual sólo es p roc eden te  en los casos y d e n t r o  de los l imi tes 
seña lados  por  la Ley,  no  c u a n d o  c on  ella se violan,  c o m o  en ei caso 
síih-iiulice, los pr inc ip ios cons t i tuc io na les  qu e  pos tu lan  la especial idad de las 
ju r i sd icc iones  v que  los func ionarios  públ icos ,  c o n t r a r i a m e n t e  a lo que  
sucede  con los part icula res ,  sólo pue den  hacer  a q u e ü o  que  les está pe rm i t id o  
( Art ículos  20. 63 y 1 (i4 de la C o n s t i t u c i ó n ).

'i. Por cons iguien te ,  si el Acue rd o  No. 1 06  de I v>7 I del C on ce jo  Munic i 
pal tic Bucararii;:-'ga es d i s t i n to  y separab le tle la conv enc ió n  que  aprueba ,  
bien podí a  ser acusado ,  c o m o  sucedió  en este caso,  an te  la ju r i sd icc ión  
cont enc io so-adminis t ra t iva  media n te  acc ión tic nul idad por  cua lqu ier  p e r s o 
ga. con el o b j e to  de que prevalezca la legalidad. Pero,  aún  si se acep ta ,  en 
gracia de d iscusión.  ei c ri t er io de la m ayor ía  en el se n t id o  tle q ue  la 
conven ción  y el a c ue rdo ,  c o m o  ac to  adminis t ra t iv o  comple jo ,  son insepara
bles. t a m p o c o  es tamos  tle a cue rdo  con  la providenc ia  tle que  d i se n t i mos  en 
c u a n to  a f i rma,  c o m o  cri te rio adicional  para c o n f i r m a r  el a u t o  tlel Tr ibuna l ,  
q ue  el ac tor  no d e m o s t r ó  ei interés legi t imo para promover la ,  p o r q u e ,  si 
cons idera q ue  de ella debe  c onoce r  e! juez laboral ,  mal se p u e d e  exigir.



co n t r a d ic to r i am en te ,  que  se de mu es t re ,  an te  esta ju r i sd icc ión ,  el interés 
leg í t imo para p ro m o v e r  la acción.

7. Además ,  dada  la índole  de la con venc ión  colect iva,  no s iempre  es 
indispensable  inf i rmar  to do s  los ac tos  que  la c o n s t i tu y e n ;  así .  por  e jemplo ,  
en relación c on  el a c to  que  la haga extensiva ,  c o m o  se ha indicado,  a 
empresas  que  in ic ia lmente no  q u e d a ro n  regidas por  ella, nada  obs ta  para que  
co n t r a  él se promueva  acc ión  de nu l idad,  por  v iolación de la Ley,  con el solo 
ob je to  de que  prevalezca el o rd e n  ju r íd ic o ,  a pesar  de que  la convención ,  en 
s í  misma cons iderada ,  no  está a fec ta  de n ingún vicio o i rregularidad suscep t i 
ble de invalidarla;  en el m is m o orden  de ideas,  cualquie ra  o t ra  persona ,  no 
c o n t r a ta n te ,  po d r ía  prom ov e r  acc ión con t r a  el m e n c i o n a d o  ac to ,  con  el fin 
de impedi r  que la conv ención  colectiva se ex t ienda  a ot ra u o t ra s  empresas.  
P ' r o  exigir,  c o m o  se deduce  de la providenc ia de que  d isen t imos ,  que de 
to d o s  m o d o s  se debe in f i rmar  la convención  c o n j u n t a m e n t e  con  los demás 
ac tos  que  co n t r ib u y e r o n  a formar la ,  sería t a n t o  c o m o  hacer  indispensable ,  en 
el e jemplo  p r opues t o ,  que  pr ime ro  se acepte  la ex te ns i ón  de la convención ,  
para  luego pedi r  su anulac ión ,  as í  ésta no  adolez.ca de n ingún  vicio suscept i 
ble de invalidarla y a u n q u e  el ac to r  sólo acuse el ac to  de ex tens ión .  Ln o t ros  
té rminos ,  es to equiva ldr ía  a exigir,  paradoja l y co n t r a d ic to r ia m en te ,  que  se 
acep te  el ac to  de ex tens ión  que  se r e fu ta  i legal . para después  pedi r  la nulidad 
de la convención ,  a u n q u e  ésta n o  sea ilegal, con el fin tle impedi r  que  aquél  
pue da  regir. Cons iderem os  que,  en este caso,  lo ace r t ado  íes a dm i t i r  que 
con t ra  el ac to  de ex tens i ón ,  que en c u a n to  a las nuevas empresas  es parte 
cons t i tu t iva  de la convención ,  es pr oc edent e  la acción  de nul idad ante  la 
ju r i sdicc ión  eontenc ioso-adminis t ra t iva ,  sin per juicio de la que  pueda p r o m o 
verse c o n t r a  la convención  misma.

8. T a m b ié n  d is c repamos  de la p rovidencia  de la m a y o r í a  en cua n to  
a f i rma qu e  el Ord.  lo .  del Ar t íc u lo  73 del C.C.A.  está vigente,  salvo en 
c u a n t o  se relaciona con co n t r a to s  adminis t ra t ivos ,  p or que  el A r t íc u lo  20 del 
Decre to -Ley  No. 528 de 1964,  lo subrogó  al d i s pon er  t e x t u a l m e n t e :

' ‘Ar t ic u lo  20.  La ju r isdicción co n te nc io so  adminis t rat iva  está ins t i 
tu id a  para definir  los negocios originados en las decisiones que  to m e  la 
adminis t rac ión ,  en las operac iones  que  e jecu te  y en los hechos que 
ocur r en  con mot ivo  de sus act ividades,  con ex cepc ión  de los casos 
c o n te m p la d o s  en los numera les  2o. y 3o.  del Ar t íc u lo  73 de la Lev U>7 
de 1941 '

Kr. consecuenc ia ,  los ac tos  adminis t ra t ivos  previstos en el O rd .  lo .  del 
A r t íc u l o  73 del C.C.A. .  por  v ir tud  de lo ex p u e s to  en el t ra nscr i to  A r t íc u lo
20  del Decre to-Ley  No.  528 de 1964 ,  qu ed a ro n  c o m p r e n d i d o s  en tre  los 
acusables  an te  la ju r isdicción eontenc ioso-adminis t ra t iva .



Además ,  aún  ac o p la n d o  en gracia de d iscusión  el aser to de  la m a y o r í a ,  de  
to do s  m od os ,  si un ac to  adm ini s t ra t iv o  es separable do un c o n t r a t o ,  cua lquie -  
r¡; <]ue sea la na tura leza  j u r íd ic a  de éste,  es acusable a n t e  la ju r i sd icc ión  
eon tenc ioso -adminis t ra t iva ;  del mis m o m o d o ,  si un ac to  adm ini s t ra t iv o ,  p o r  
e jemplo  un a cue rdo  munic ipa l ,  viola o d e sc on oc e  un  c o n t r a t o  civil, c o m e r 
cial, adminis t r a t ivo  o laboral ,  el a c to  es ta m bié n  acusable  an te  la ju r i sdicc ión 
co n tenc ioso  adminis t ra t iva.

La conclusión.  Kn conc lus ión  de  to d o  lo ex p u e s to ,  co n s id e ra m o s  q u e  la 
Sala debió  revocar  el a u t o  o b je to  del recurso de  a pe lac ión  y d i s p o n e r  q u e  se 
ad m i ta  la de m a n d a .

Jorge  Davila He rná nde z Humberto Mora Osejo



IM P U E S T O  A  E S P E C T A C U L O S  P U B L IC O S . Es de carácter nacional. Los 

Concejos Municipales no están autorizados para crearlo.

Consejo Je  lisiado 

Sala tle lo C ontencioso  A dm in istra tivo  

Sección Cuarta

Bogotá, IX k .:d o s  de m ayo  
•de m il novecien tos seten ta  y  cuatro

Consejero Ponente: Dr. J u a n  H e rn á n d e z  Sáen z

He)'.: E xped ien te  Vo. 2791

El Tr ibuna l  Adminis t ra t ivo  del Magdalena,  en au to  del 15 de novie mbre  tle 
1973.  no accedió a sus pender  provis iona lmente  el A r t í cu lo  3o.  del A cuer do
21 de 1973,  expedi do  por  el Conec jo  de Santa  Mar ta,  medida  cuya  a d op c ió n  
le había  so lic itado  el d o c t o r  Raúl H. Sánchez M.. quien cons idera qu e  ese 
precep to  q u e b r a n ta  os tens ib lemente  los Ar t ícu los  171 . Ordinal  9,  del Código  
de Régimen Polí t ico y Municipal  y 7o.  de la Ley 1 2 de 1932.

En v ir tud de apelación inte rpues ta  por  el d e m a n d a n t e ,  co r r e sp o n d e  ahora  
a esta Sala resolver de plano sobre la p rocedenc ia  de la suspens ión  provisional  
impet rada.



l.l .icio ma te r ia  de imp ugnac ió n  dice asi':

"Grávese  (sici a los Tea t ro s  de la c iudad  v al. R o d a d e r o  de Gai ra ,  con 
la suma de c incuen ta  centavos  ( S1 0 . 5 0 '  por cada bole ta  de en t r ada  que 
vendan'. Kl p r o d u c t o  del gravamen tic que t ra ta  este A r t i cu lo  se de s t in a 
rá al so s te n im ie n to  del "C u e r p o  de B om beros  V o lu n ta r io s ’' de Santa 
Marta.  1

"P aragrafo .  Autor íza se  al señor. Alcalde para reg lam en tar  el p resen te  
Ar t ícu lo ,  a fin tle que .  el "C u e r p o  de B om beros  V o lu n ta r io s "  tle Santa  
Marta reciba d i r e c ta m e n te  tle los tea t ros  los dineros que  por  c o n c e p t o  
tle este gravamen se re c a u d e n " .

Por  su par te ,  el A r t ic u lo  7o.  tle la Ley 12 de 1932 es tab lec ió  un im p u es to  
equiva len te  al . 1 0 "  tlel p recio de las bo le tas  de en t ra d a  a toda clase de 
espec tácu los  públicos  y el A r t ic u lo  171.  Ord ina l  9.  del Código  les proh ib e  a 
los Conce jos  c rear  im pue s to s  sobre ob je to s  ya gravados po r  la Nac ión  o por 
el D e p a r t a m e n t o ,  salvo au tor izac ión  expresa  para hacer lo en un caso d e t e r m i 
nado.

No cabe tlutla tle que  el im p u es to  de espec tácu los  públ icos c reado  po r  la 
Ley 12 de 1932 es de carác t e r  nac iona l ,  va que  su origen d i rec to  es una  
de te rm in ac i ó n  tlel Congreso  ad o p ta d a  po r  Ley y no un ac to  de Asamblea  o 
de Conce jo  q ue  inst i tuya  el cob ro  local tle un t r i b u t o  con  f u n d a m e n t o  en 
una previa au to r izac ión  del legislador, que  vend r ía  a ser en tal hipótesis  el 
origen ind i rec to  tle ese gravamen.  c¡ cual seria en to n c e s  de carác t e r  d e p a r t a 
mental  o municipa l  según que  fuera es tab lec ido  por  O rd e n a n z a  o por  
Acuerdo .

Y es indudab le  ta m bi én  que  las bo le tas  de en t r ada  a los espec tácu los  
públicos son un ob je to  gravado por  la Nación  con el im p u es to  tle que  t rata el 
Ar i icu lo  7o. de la Ley 12 tle 1932.  c u y o  car ác te r  tle nacional  se enc u e n t r a  
re forzado  por el Ar t ic u lo  3o.  tle la Ley 33 de 1968 q ue  les ced ió  a los 
municipios a par t i r  tlel lo .  de enero  de 1969 el p r o d u c t o  de este gravamen ,  
desde luego que  ¡n cesión habría  s ido supér f lua  o inane si tle a n t e m a n o  el 
im p u es t o  hubiera  s u t o  una  renta munic ipa l .

Y c o m o  el Ar t íc u lo  171. Ord inal  9, del C ódi go  de Régimen Po l í t i co  y 
V;unicipal.  i i ¡ c r ead . '  por  el d e m a n d a n te . )  les p rohibe  a los Cabi ldos  gravar 
ob je tos  ya gravados por  la Nac ión ,  resulta ev idente  qu e  el acto acusado  
infringe esa prohib ición  al es tablecer  un nuevo i m p u e s to  sobre  ias boletas  de 
en t rada  a los tea tros ,  ya que ta m p o c o  aparece  ninguna Ley que .  por  vía de 
excepc ión ,  au tor ice  ex p re sa m e n te  a los conce jos  para c rear  tal g ravamen.

Natía más cabe a ñ a d i r  para e n c o n t r a r  necesario que  se suspenda  provis io
na lm en te  la norma imp ugn ada ,  previa revocator ia del a u to  recurr ido.



Por lo ex p u e s to ,  el Conse jo  de Estado,  Sala de lo Co nt enc io so  Ad m in is 
t ra t ivo ,  Secc ión Cuar ta ,

RESUELVE:

1. Revócase el a u t o  ap e l ad o  y,  en su lugar,  se suspende  provis iona lmente  
e! A r t íc u l o  3o.  del A c ue rdo  21 de 1973,  ex p ed id o  por  el C once jo  de Santa 
Marta,  o b j e to  de la p resen te  acción.  As í  debe  com uni car lo  en legal f o r m a  el 
Tr ibuna l  Adminis t ra t ivo  del Magdalena.

2. Reval ídese el papel  c o m ú n .

Copíese, notif íquese , devuélvase y cúmplas.e.

Se deja cons tanc ia  de que  la an te r io r  providencia  fue d iscu t ida y ap ro bad a  
por  la Sala en la sesión del 2 de Mayo  de mil novec ien tos  s e te n t a  y cua t ro .

Gustavo Salazar T. Juan Hernández Sáenz

Miguel Lleras Plzarro Bernardo Ortiz Amnya

Hernando Franco Rojas
Secretario



A C U E R D O S  M U N IC IP A L E S .  Alcance del Artícu lo 11 del Decreto Regla

mentario No. 49 de 1932. Si bien lo previsto en este Artícu lo  tiene como  

finalidad procurar que los Concejos Municipales procedan ordenadamente en 

ei ejercicio de sus atribuciones,su omisión, por s isó la , no vicia de nulidad un 

Acuerdo. (Cambio de jurisprudencia).

Consejo de listado

Sata Ptena de lo Contencioso Administrativo

(Aprobado en sesión del día once de junio de mil novecientos setenta y  
cuatro}.

Bogotá, D.F., once de junio 
de mi! novecientos setenta v cuatro

Consejero Ponente: Dr. Jorge Dávila Hernández

R e/\: Expediente No. 1950 
Actor: Antonio Oeampo Ramos 

Apelación sentencia de 6 de 
Dbre. de 1972 del Tribunal 

Administrativo de Risaralda

Se resuelve el recurso  de ape lac ión in te rpues t o  por  la par te  i m p u g n a d o ra ,  
c on t r a  la sen tencia  de fecha 6 de d ic iembre  de 1972 po r  m ed io  de la cual el



Tr ibunal  Co n te n c io so  Adminis t ra t ivo de Kisaralda decidió la pr imera ins tan
cia del presente  juicio.

A n te c e d e n te s  deI recurso, TI d o c to r  A n to ni o  O e a m p o  Ramos ,  o b r a n d o  
en su p ro p io  n o m b r e  y en ejercicio de la acc ión pública de nul idad,  en 
de m a n d a  presen tada  an te  el Tribunal Co nt enc io so  Adminis t ra t ivo de  Risaral- 
da solicitó:

"Que .  previa la sustanc iac ión  cor respond ien te ,  decrete  por  .sentencia 
la N U L I D A D  de los siguientes acuerdos  del Conce jo  Municipal  de 
Pe re ira: '

1. ‘-A CU ERD O  N U M E R O  SIETE (7>. De Noviembre  17 de 1961.  
Por el cual se mollifica la Const i tuc ión  y Organización  de la J un t a  
D irectiva  de las ¡im presas Publicas </( Pereira y se dictan otras d i s po s i 
ciones"’.

2. “ A C U E R D O  N U M E R O  VEIN TIDOS ( 2 2 ' .  De julio 3 de 1963.  
por  el cual se modi f ica  el Es ta tu to  que  rige la Adminis t rac ión  del 
Estab lec imiento  A u t ó n o m o  d e n o m in a d o  "liuipresas Pe.blicas de Perei- 
r a ’ .

3. " A C U E R D O  N U M E R O  N O V E N T A  Y T R E S  (93).  De noviembre
1 8 de 1970.  Por medio  del cual se modi fica el acuerdo  No. 22 de 
1 963 " .

4. / ‘A C U E R D O  N U M E R O  N U E V E  !'9; . De ene ro  24 de 1971 .  Por 
tnedio del cual se modi fica el e s ta tu to  que rige la adm ini s t rac ión  tlel 
es tab lec imiento  publ ico a u t ó n o m o  d e n o m in a d o  "liuifiresas Públicas </c

, Pereira".

N orm as violadas v c o n c e p to  de violacitin  Id d e m a n d a n t e  a l i r m a ,  en 
síntesis,  que  los acuer do s  acusados  son v iolator ios  de los Ar t ícu los  9o . .  10o., 
y 1 1 c>. del Dec re to  49  de 1932 ".  . . ya que  n inguno de ellos cita las materias  
sobre  que  versa, ni anuncia  el n ú m e r o  y el a ño  de los e s t a tu to s  cuyas nor m as  
aclara,  adiciona,  modi f ica ,  re forma o deroga,  c o m o  lo exigen los A r t íc u l os  9 
y 10 y me nos  indica o cita p rec i samente  la disposición que  le con i ie re  al 
C once jo  la facul tad para expedi r  el respectivo acue rd o  c o m o  lo mani la el 
Art ículo 1 1

Ademas  y en relación con los Acue rdos  nú m ero s  93 de 1970 y 9 de 1971 , 
el a d o r  los considera violator ios del Ar t ícu lo  197 de la C on s t i t uc ió n  N ac io
nal,  en cu a n to  fueron  ex pe di do s  sin que  mediara la iniciativa del Alcalde.  "TI 
c o n c e p t o  de la violación de eMa no rm a dice el d e m a n d a n t e  se hace 
evidente en los acue rdos  refer idos po rq ue  si la norma cons t i tuc io na l  reserva a



los alcaldes la iniciativa para crear o dar  exis tenc ia  legal a los es ta b le c im ie n
tos públ icos del o rd en  munic ipa l es claro que  tam bi én  a ellos esta' reservada 
la iniciativa de t o d o  c u a n to  tenga que  ver c on  la exis tenc ia  de tales en t ida des  
y su modif icac ión o cambio  orgánico no puede  asumir la  de  m o d o  exclusivo 
el conce jo  sin pasar  por  enc ima de la nor ma cons t i tuc io na l  en m e n c i ó n ” .

La parte  impugnadora .  Kl d o c t o r  Alfonso  G u t i é r r ez  Millán se c o n s t i t u y ó  
en parte im p u g n a d o ra  y en escri to que  obra al fol io I y ss. del cu a d e r n o  
n úm ero  3 se o p o n e  a las pre tens iones  de la d e m a n d a ,  a r g u m e n t a n d o ,  en 
síntesis,  lo s ig u i e n te :

1. Al e x p e d i r  el G o b ie rn o  el decr e to  reg lamentar io  49  de 1932 se excedió  
en la po te s ta d  reglamentar ia ,  en c u a n to  señaló no rm as  para el f u n c i o n a m i e n 
to de los Conce jos  Municipales que le c o r r e sp on de  d ic ta r  al Congreso.

2. [.a apl icación mecánica  del A r t i cu lo  I I del De cre to  49  c ond uc i r ía  a 
de sc onoce r  las com pe te nc i as  de origen cons t i tuc iona l  y legales propias  de  los 
Concejos ,  con grave q u e b r a n t o  del régimen ins t i tuc iona l  \ en aras de un 
formal i smo qu e  no consul ta  el espi ' ritu de la Ley.

3. La experienc ia  enseña que  son inn um era b le s  los casos en qu e  los 
Concejos  dicen pr oc ede r  en uso de sus facu ltades legales, sin precisarlas,  y asi' 
han ex p e d id o  ac ue rd os  sobre las diversas mater ias  q u e  están so me t id as  a las 
regulaciones de or d en  m u n ic ip a l , c reándose  un verdade ro  “er ror  c o m ú n ”  con 
las consecuenc ias  que  a tal s i tuac ión ju r íd ic a  se le a t r i b u y e  desde  el an t iguo  
d erecho  ro m a n o .  Ll des c o n o c im ie n to  de esta real idad,  m e d ia n te  la anulac ión  
de las di sposiciones de ca rác te r  municipa l  asi' expedidas ,  an tes  que  salvaguar- 
diar  el o rden  j u r íd ic o ,  c rear ía  un ve rdadero  caos en la ad m in is t r ac ió n  
municipa l  y, para el caso de au to s  la grave consecuen c ia  de dejar  acéfala la 
adminis t rac ión  y d i rección  de las hmpre sa s  Públicas de Pereira.

l a  s em en c ia  apelada. Ll Tr ibuna l  de instancia,  al hacer  el análisis de los 
ac tos acusados  a la lu /  de las di sposiciones invocadas,  por  la d e m a n d a ,  se 
pronuncia  así:

"Los  ac ue rd os  tachados  por el d o c to r  O ca tu po  Ramos ,  ana lizados 
un o  por uno ,  adolecen  de las siguientes omisiones:

“ Ll n ú m e r o  siete (7¡:  lleva en su in t r odu cc ió n  el n ú m e r o  de orden v 
el año ,  pero en ca mb io  de la lecha de la sanc ión e jecut iva,  que  tue el 28 
de d ic iembre  de 1 961 . se an o tó  la de ex pedición  . se a lud ió  a la mater ia 
que él c o n te m p la ,  pero los ac tos  modi f icados  se seña la ron  en su A r t í c u 
lo 9o, y no en el enc a b e za m ie n to :  v. f ina lmen te ,  no se hizo menc ión  
especial de la norma que conf iere f a c u l t a d a  los Conce jos  de d ictar  esta 
clase de ac tos ,  v iolando asi el A r t í cu lo  I I del d ec re to  49 de 1932:



“ El Ni), vein t idós (22):  lleva el n ú m e r o  de o rden  y el año .  y ¡a te cha 
de su sanc ión  coinc ide  con la de expedición v con  la de publ icación:  
t o d o  se liizo el 3 de jul io  de 1963:  la mater ia sobre que versa se dió a 
c onoce r ,  pero los es t a tu to s  modif icados  se menc iona ron  en su Ar t icu lo  
8o. y no  en el enc a b e za m ie n to :  finalmente' ,  no se ci tó la disposición uuc 
au t or iz aba  el ac to ,  razón por ia cual se infringió también  el mismo 
A r t í cu lo  1 1 del d ec re to  49 ya ci tado;

“ El No. noventa  y tres (93):  exped ido  el 18 de noviembre  de i 970 ,  
no  será ob je to  de es tud io  por  cuanto  fue decla rado va inexequible  por 
decisión del Tr ibuna l  de febrero 19 de 1 97 I . seyún hay cons tanc ia  en el 
juicio;  y.

“ El No. nueve (9):  lleva el n ú m e ro  de orden y el año .  pero hab ie ndo  
s ido sa nc ion ado  por  el Presidente del H. Conce jo  el 2 de febrero de 
1971.  lleva c o m o  fecha la de exped ic ión :  la mater ia  en él c o n te m p la d a  
está ex p re sa m e n te  mencionada  en la in t r odu cc ió n ,  sin haberse hecho 
referencia a los ac tos  que se aclaran,  re forman  o derogan ,  ni a! principio 
ni al fin del ¡¡cuerdo:  f ina lmente,  lleva la fórmula  genérica:  “ El Conc e jo  
Municipa l de Pe reira, en uso de sus a t r ibuc iones  legales",  sin citar 
c o n c r e t a m e n t e  n inguna ,  con desc on oc im ie n to  y viciación del a m er i ta do  
A r t í c u lo  1 1 del a lud ido  decre to  reg lamentario 49 de 1932 .

“ Estas observaciones nos llevan ine lu dib l em en te  a la conc lus ión  de 
que  los tres acuerdos  so me t id os  a es tud io  vulneran por lo me nos  la regla 
c o n te n id a  en el dicho a r t íc u l o  11, lo que ocasiona la nul idad  de cada 
un o  de ellos, toda vez que él es de obl igator io cu m p l im ie n to  en todas 
las ocasiones que se expidan  acuerdos ,  sin que  pueda  a fi rmarse  que 
exista una sola excepc ión a este m a n d a t o  de carác ter  general y abso lu to .  
Registrada y co m p ro b ad a  la omisión que acarrea  tan grave c o n s e c u e n 
cia, po co  más puede  agregar la Sala, c o m o  no  sea las t ranscr ipc iones de 
las s iguientes  ju r i sprudenc ias  del H. Consejo de Estado sobre  el parti  
c u l a r " .

i ■ 
A c o nt in ua c ió n  t ranscribe el Tr ibun a l  las sentencias  del Conse jo  de I 1 de 

agos to  de 1969  y 25 de abril de 1970 .  en las cuales és ta C orp o ra c ió n  sienta la 
r ígida tesis de que  la falta de cita de las d ispos ic iones legales co n  base en las 
cuales se d ic tan  los acue rdos ,  es causal de nu l idad de éstos por  om is ión  de lo 
d i spues to  en  el Ar t ícu lo  11 del Decre to  49  de 1932.  ( Anales J u l io /agosto
1969 Pág. 130;  Anales 42 5  de 1970 ,  Págs. 252  y ss.)

C o n c e p to  fiscal.  El señor  Agente del Ministerio Público  en su vista de 
f o ndo ,  al referirse al lallo de primera  instancia,  ex pone :

" N o  o bs ta n t e  los p lan t eamiento s  que hace el tal lador  de pr imer  
grado ,  y de las disposiciones y jur i sprudenc ias  que  respa ldan sus conc lu-



siones.  esta- l-'iscati';i. en di screpancia con  lo re sue l to  al r e sp ec to  t a n t o  
por  el Tribunal c o m o  por  el H. Conse jo  de Es tado ,  cons idera que  no  
toda  violación de carác ter  formal  puede  cons t i tu i r se  en causal  de 

'nul idad .

" N ó  puede  negarse que  el Decre to  49  de 193 2  exige el l leno  de una 
serie de requisi tos  en la p resentación  de los a c uer do s  municipa les ,  pero 
en parte alguna se establece que  la omis ión  de u n o  o de varios de ellos 
vicie de nu l idad  el a c t o  co r r esp ond ien te .

"Se  habla a lh de co locar  d e n t r o  de un paréntesis ,  deba jo  del n ú m e r o  
de ord en  y el año .  “ la lecha de la sanción  e jecu t iva" .  Esta exigencia 
natía t i ene que  ver con la formación  misma del a c u e r d o  munic ipa l .

" E n  ¡os ac tos  acusados  en lugar de paréntes is  se u t i l izaron guiones,  
con lo cual c la ra me n te  se om i te  darle c u m p l i m i e n t o  a lo prescri to  en el 
A r t í cu lo  9 tlel D ec re to  a lud id o .  A pesar de no  poderse negar esta 
omisión,  r id ícu lo  sería siquiera pensar  que ello pueda  acar rear  a lguna  
nul idad.

"S ob re  este p u n t o  nada di jo el Tribunal en el fallo recu r r ido ,  pero en 
camb io  sí tuvo en cuenta  el hecho  tle que  no se hiciera alusión  a l a  
materia,  ob j e to  tle los acuerdos ,  en a lgunos de  sus A r t ícu lo s  y no  en ‘‘el 
e n c a b e z a m i e n t o " .  Re sp ec to  de los d is t intos  ac ue rd os  acusados  se advi r 
tió e x p r e s a m e n te  que  " n o  se hizo m enc ión  especial  de la no rm a  que  
conf ie re  facu l tad  a los Con ce jos  tle d ic ta r  esta clase de actos ,  v io lando  
así el A r t í cu l o  1 1 del De cre to  49 de 1 9 3 2 " .  (fol.  53).

" L o  grave, en c o n c e p t o  tle esta Fiscalía,  no  esta ría  en no  dec i r lo s ino 
en no  tener  la facul tad para d i o .

">V¡uv respe tables son los a r g u m e n t o s  que se esgr imen en las j u r i s p r u 
dencias qu e  se t ranscriben en la sen tenc ia  apelada ,  pero va ldr ía  la pena 
recapaci ta r  en esta o p o r t u n i d a d  si la d inámica  del de re cho  no  aconseja 
obr ar  con m a y o r  e last icidad en la in te rp re ta c ión  tle las no rm as  legales. 
Parece que la época  actua l  es m uy  dist inta a la p re cede nt e  en la qu e  era 
bien de rec ibo  lo que; con  ingenio  interpreté)  u n o  de nues t ro s  más 
conoc ido s  vates: "Sacri f icar  un  m u n d o  para pul ir  un  verso".

"La  in te rp re ta c i ó n  que  la ju r i spr udenc i a  le lia dad o  a estas no rmas ,  
tle ca rác t e r  se cundar io ,  no  está de a c u e rd o  con  el avance pubi ic í s t ico  
tlel de recho .  [íues lo co n t ra r io  sería rendi r  c u l t o  a e tapa ,  ya  supe rada ,  
del p roceso fo rm ula r io  d e n t r o  del cual es bien co n o c id o  el caso del 
c am pe s i no  que  perd ió  su plei to po rq ue  al rec lamar  su d e rech o  olvidó 
reci tar  ' e s t r ic tam en te  la ItSrmula q u e  se le d ió,  y en lugar de la palabra



' ‘á r b o l e s ”  e m p l e ó  la  d e  " v i d e s "  q u e  e r a  la q u e  c o r r e s p o n d í a  al o  ti j o t o  
r e a l  d e  s u  r e c l a m a c i ó n .

“ N i ñ í s i m o  d e  l o s  r e q u i s i t o s  q u e .  r e s p e c t o  d e  l o s  a c u e r d o s  a c u s a d o s ,  
t u v o  e n  c u e n t a  el  T r i b u n a l  ( te R i s a r a l d a .  t i e n e  c a r á c t e r  e s e n c i a l  y p o r  l o  
m i s m o  s u  o m i s i ó n  n o  d e b e  i m p l i c a r  la  i n e x i s t e n c i a  d e l  a c t o  m i s m o .

" S u p u e s t o  l o  a n t e r i o r ,  e s  p r e c i s o  p a r t i r  d e  la l i a s e  d e  q u e  a n t e s  d e  la 
R e l o i m a  C o n s t i t u c i o n a l  d e  1 9(>H y c o n f o r m e  a la a u t o r i z a c i ó n  l ega l  va  
e x i s t e n t e ,  i os  C o n c e j o s  M u n i c i p a l e s  e s t a b a n  f a c u l t a d o s  p a r a  la c r e a c i ó n  
d e  E m p r e s a s  P ú b l i c a s  M u n i c i p a l e s ,  c o m o  e s t a b l e c i m i e n t o s  p ú b l i c o s  d e s  

c e n t r a l i z a d o s .  E s t a  f a c u l t a d  c r e a t i v a ,  i ó n i c a m e n t e  i n c l u í a  la d e  a p r o b a r  
y  m o d i f i c a r  s u s  c o r r e s p o n d i e n t e s  r e g l a m e n t o s

Y, en lo que  respecta a la violación del Ar t ic u lo  l l>7 de la C on s t i t uc ió n  
Naciona l por  par te de los acue rdo s  nú m ero s  93 de 1 7 0  y 9 de 1971.  
en c u e n t r a  fu n d a d o  el cargo f or m ul ado  por  J  ac tor ,  en c u a n t o  las mod i f ica 
c iones  in t roduc idas  por  tales acuerdos  a la J u n t a  A d m in is t r ado ra  de las 
Empresas  Públicas de Pereira,  reque r ía n  de la previa iniciativa de! Alcalde 
Munic ipal ,  por  lo cual cons idera  que  debe declararse la nu lidad del segundo 
de los acue rdo s  ci tados,  ya que ,  en relación c o n  el p r imero ,  el Tr ibuna l  se 
había  p ro n u n c ia d o  con  an te lac ión  al fallo ape lado ,  según se ice en la par le 
cons iderat iva  del mismo.

C O N S I D E R A C I O N E S  DE LA SALA:

Tram i ta d a  la instancia sin que  se observe causal de nu l idad  q ue  invalide lo 
ac tu a d o ,  se procede  a decidi r  el recurso de ape lac ión  i n t e r pu es to ,  previas las 
siguientes consideraciones .

V IO L A C IO N  DE LOS A R T I C U L O S  9o .  a l i o .  DEL D E C R E T O  4 9  de  1932.

Del cu id ado so  análisis de los ac tos  acusados  hecho  por  el Tribunal ¡/-(¡tío 
se viene en conc lus ión que  la única tacha de las fo rmuladas  por  el a d o r  que 
q u ed a  en pie, en c u a n t o  al q u e b r a n t o  de lo previsto en los Ar t íc u lo s  ()o. a
1 lo .  del Dec re to  reg lamentar io  nú m e ro  4 (> de 1932.  es la relativa a no haber 
c i ta do  el Conce jo  de Pereira en el t e x t o  de los acuerdos  y en lornui 
“ precisa” , la d isposición legal que  le conf ie re la (acu itad de dictarlos.

lista Sala cons idera ,  en a cuer do  con ci señor  Agente del Ministerio 
Públ ico,  que  una  omis ión  de carác te r  e m i n e n t e m e n t e  formal,  c o m o  la a p u n 
tada ,  que  po incide en la decis ión material  ni al tera la expres ión  de la 
vo lun tad  misma del Conc e jo ,  conf igura ,  t odo  lo más.  una i rregularidad en la 
expedic ión  del ac to  ([ue por  sí  sola no lo hace nulo.  Dist inta s e n a  la 
s i tuación si la i rregularidad,  pierde su carác te r  formal y ci rcunstanc ial  y se



proyec ta  en el á m b i t o  m i s m o  de la co m p e te n c ia  del ó rgan o  qu e  ex pi de  el 
a c lo  o bien,  c u a n d o  significa que  la om is i ón  de un  requis i to  subs tanc ia l  para 
profer i r lo,  co ndic ione s  estas úl t imas q ue  no o s t en t a  la in fo rm a l id ad  q u e  se 
c o m e n ta  y que .  ellas sí .  l iarían anulab le  el ac to  por  su pr o p io  c o n t e n i d o  
material .

IX- o tra  par te,  se io rna  aún más i n t ra sc end en te  la omis ión  q u e  se anal iza,  
si se toma  en cons iderac ión  el pr inc ipio de que  la Ley se p r e su m e  conocid a  
por  los gobe rnados  ( A r t í c u l o  56 del C de R. P. y M., y A r t í c u lo  9o .  del C. 
( ' . I .  p resunc ión  que  abarca el c o n o c i m i e n t o  de las nor m as  que  estab lecen  las 
mater ias  sobre las cuales t ienen co m p e te n c i a  los C once jos  Munic ipa les  para la 
ad m in is t ra c i ón  de los as u n to s  locales y cuya t ransgresión implica la nul idad 
de los ac tos  que  expidan .

Cabe  a n o t a r  que  la C ons t i t uc ió n  lío exige respec to  de las Leyes qu e  
expide  ei Congreso  el c u m p l i m i e n t o  de formal idades  c o m o  la c o n t e n i d a  en el 
Ar t íc u lo  I I del Decre to 49 de 1932 .  para los ac ue rd os ,  sin que  en ello se 
haya visto obs tácu lo  o i m p e d im e n to  a lguno  para el c um pl id o  ejercicio de la 
acción de incxequib i l idad  en o rd e n  a s a lv a g u a rd a r  la in tegr idad de la Car ta.  
A similar conc lus ión  se llega en el á m b i t o  de las no rm as  de ca rá c te r  m u n i c i 
pal,  f rente  a las cuales puede  ejercerse la acc ión  de  nu l idad ,  sin q ue  la guarda  
de la legalidad suf ra  meno sc ab o  a lguno  por  haber  incur r ido  un  C on ce jo  
Municipal  en la omis ión  de que  se t rata.

Las an te r iores  considerac iones ,  unidas  a las expresadas  por  el señor  Fiscai 
Pr imero  de la C o rp o ra c ió n ,  llevan a la Sala a con c lu i r  q u e  si bien lo previsto 
en el A r t í c u lo  I I del Decre to  4 ‘> de 1932  t iene c o m o  final idad p ro c u ra r  qu e  
los Conce jos  Munic ipales p rocedan  o r d e n a d a m e n t e  en el ejercicio de sus 
a t r ibuc iones ,  su omis ión ,  poi sí sola,  no vicia de nul idad un  a c ue rdo .

Ln los an te r iores  té rmin os  la Sala Plena de lo C o n te n c io s o  A dm ini s t r a t ivo  
del Conse jo  de l . s tado.  modi f ica  la ju r i sp ru de nc ia  ex is ten te  en c u a n to  al 
a lcance tlel Ar t i V ; \o  I I del Dec re to  49  de 1932.

VIO LA CI ON  1)L 1 A R T I C U L O  197 DE LA C O N S T I T U C I O N  N A C I O N A L .

I;l ca igo se hace consis t i r  en q u e  el C on c e jo  no a c t u ó  po r  iniciativa dei 
Alcalde,  al ex p ed i r  el a cue rdo  n ú m e r o  9 de 1971 .  con  q u e b r a n t o  de lo 
d i spues to  en el Ord ina l  4o .  del A r t í c u lo  197 de la ( ' a r ta  que  con d ic io na  la 
c reac ión  de los es ta b le c imi en tos  públicos  del o rden  mun ic ipa l ,  as í  c o m o  las 
modi f icac ione s  que  se in t ro d u z c a n  en su es t ruc tur a ,  c o n f o r m e  lo t iene 
es tab lec ido  la ju r i sp rud enc ia ,  a la p ropues t a  previa del alcalde.

Por  m ed io  de a u t o  para me jor  proveer ,  la Sala so lici to  del Pres idente  del 
Co nc e j o  de Pcrcira que  cert i f icara  sobre  qu ien había  pr e se n ta d o  el p r o y e c to



de A cu e rd o  n ú m e r o  9 de 1971 ,  ob te n ié n d o se  lu cc r t iü c a c i o n  que  obra  al 
fol io 89 .  c u y o  t e x t o  reza:

‘'Que  con su l t a n d o  el Archivo del H. ( 'o nce jo  M u n ¡cip.il de Pereira 
aparece  e! en aquel  e n to nc es  H. Concejal  de la c iudad .  D o c to r  ( .u s t avo  
O r o z c o  Rcsf repo ,  p r e se n t and o  a la considerac ión de la C orpo rac ió n  
Edilicia el Pro yec to  de Acuerdo  que  después ludiría de convert i rse  en el 
Ac ue rd o  No. 9 de ene ro  24 de 197 ! . “ Por medio del cual se modif ica el 
e s ta tu to  que  rige la Adm inis t rac ión  de! Es tab lec imiento  Publ ico Auto  
non io  d e n o m i n a d o  Empresas  Públicas de Pereira .

De la cer t i f icac ión t ranscri ta  aparece  que .  c o m o  lo a l i rma  el d e m a n d a n t e ,  
el p ro y e c to  del Ac ue rd o  No. 9 tle i (>7l no fue presen tado  a iniciativa del 
Alcalde,  con  violación del Ar t ic u lo  197-4 de la ( ( ins t i tuc ión que  establece 
tal exigencia,  disposición qu e  lite violada al expedi rse  en tales c i rcuns tancias  
el acuerdo  en cuest ión.

Por lo a n t e r i o r m e n t e  expu es to ,  el Conse jo de l-.statlo. Sala Plena de lo 
Co n te n c io so  Adminis t rat ivo,  o í d o  el c o n c e p t o  fiscal, a d m in i s t r a n d o  just icia 
en n o m b r e  de la Repúbl ica  de Col omb ia  y por  a u t or id ad  de la l .ey.

r  ALLA:

C o n f í r m a s e  la sen tenc ia  ape lada  en c u a n to  declara la nu l idad  del Acue rd o  
n ú m e r o  nueve (9)  tle 197 I . expedid a  por  el H. ( once jo  Municipal  tle Pereira 
v RE VOCA S!  en lo do  lo demás ,  y por  cons iguiente ,  se niegan las denuis 
súplicas tle la demanda .

Copíese ,  no t i f íqu ese  y devuélvase al Tr ibuna l  de origen

E d u a r d o  Aguilar Véle/.
h > ’su , 'cu tc

Jor ge  Dávila Hernández  

Al fonso  A ¡Tingo Henao  

Carlos G ai ind o  i’inilía 

Al fonso Casjilla Sáíz

Miguel Lleras Pizarro 

Carlos  P o r ío ca r r e ro  Mutis

Alvaro Orejuela G ó m e z

Nemesio  ( . 'amacho R odr ígu ez  

Osva ldo Abollo Noguera  

H u n ' i e r í i ,  Mora Osejo

J u a n  Hern ánd ez  ÍSa’enz
Con SíilvanH'tüo ¡/e I ’><'>

Bernardo Or íiz  Amaya  

G us tavo  Salazar  Tapien»



Rafael T a fu r  Ber rán  Gabr ie l  Rojas Arbe láez

H e r n a n d o  Fr a n c o  R.
Secretario  .

S A L V A M E N T O  DE VOTO DEL C O N S E J E R O  
JU A N  H E R N A N D E Z  SA ENZ

R e / . :  E x p e d ie n te  No. 1950  
A c to r :  A n to n io  ü c u m p o  R a m o s

Den tro  ti o 1 ni;iyor respe to  por  la op in ión  mayor i ta r ia  de la Sala Plena,  
llago a c o n t i n u a c ió n  un breve esquema de las razones  ju r íd ic as  de mi 
d i sen t im ien to  con  el fallo que  an tecede :

1. De lo p r e c e p tu a d o  por  el A r t í cu lo  20  de la C o n s t i t u c ió n  surge el 
principio de qu e  así  c o m o  a los par t iculares  les está permit id  o hacer  t o d o  lo 
que  no les haya sido prohib id o  ex p re sam en te  por  la Ley,  a h s  au to r id ade s  
sólo les es l íc ito hacer lo que  la C o ns t i t uc ió n ,  las Leyes u o t r as  reglas de 
de recho  pe r t ine n te s  les hayan  a t r i b u i d o  de manera  expresa .

Y c o m o  los ( once jos  son cuerpos  adminis t ra t ivos  del o rde n  munic ipa l ,  es 
decir  t ienen (unc iones  públicas,  rige para ellos aque l mismo  pr inc ip io,  hasta 
el p u n t o  de qu e  ia Con s t i tuc ión  y el Código de Régimen Pol í t i co  y M u n i 
cipal.  en tre  o¡ro-> es t a tu to s ,  los recuerdan  en varias d i spos ic iones q u e  sólo 
pu eden  o b ra r  d e n t r o  del marco  de la Carta,  las Leyes  y las O r de na nzas ,  en su 
ca>: ). o sea en ejercicio de  facu ltades  que  de manera  expresa  se les hayan  
o torgado .

2. Nada nuevo  añade  en to nc es  en esta mater ia  lo e s t a t u i d o  po r  el 
A¡ l í en lo  ! I del Decre to  40  de 1932 al exigirles a los Cabildos qu e  cu an d o  
vayan a expedi r  algún Acuerdo  c iten el p r ece pt o  de o rd en  supe r ior  que  los 
faculte para, obrar .

Se Irata apenas  de recoger  en un te x t o  exprese'  el principio q u e  t luve de  la 
Co ns t i tu c ión  y de ¡as Leyes y c o n f o r m e  al cual la c o m p e te n c ia  de los 
Concejos  es su ba l te rn a  o reglada, a diferencia de lo qu e  a c o n t e c e  co n  el 
Congreso que  es el cu e rp o  legislativo sob e ra no  de  la Nac ión ,  su je to ú n i c a 
m e n te  en ai o b ra r  a ios o r d e n a m ie n to s  cons t i tuc iona les .

L a exigencia hecha a los ( 'once jos  por  el A r t íc u lo  I 1 es pues ú n ic a m e n te  
una garant ía  para el c iu d a d a n o  f rente a los ac tos  J e  la a u t o r i d a d ,  qu e  c u a n d o  
cita el p r e c e p to  qu e  la au tor iza  para ob ra r  le indica a las gentes de  d ó n d e  
surge el p o d e r  que  ejerce;  e invita al Ca bi ldo  a la vez tal exigencia a



re f lex ionar  en c u a n t o  a sus fun c iones  para precaverlo tle incur ri r  en a r b i t r a 
r iedad por  ligereza, descu ido  o negligencia en la expedic ión  de Acuerdos  sin 
te n e r  la c o m p e t e n c i a  para hacerlo.

3. Si c o m o  q u ed a  visto,  es evidente la legalidad del Ar t ic u lo  II  del 
D ec re to  Re gia me nta i io  49 de 1932,  resulta mas claro todavía que  si al 
expedi rse  un  Acuerdo  se omi t e  su observanc ia ,  es decir  no se ci tan las no rmas  
q u e  facu ltan al Cabi ldo  para dic ta rlo ,  el Acuerdo  e s a n u l a b l e  por  q u e b ra n t a r  
un t e x to  de superior  j e r a rq u ía ,  el Ar t íc u lo  I I .  e inclusive puede  pensarse 
también  que  tal omis ión  implica además  un vicio de forma en la expedic ión  
del Ac ue rdo  que  lo haría anulable asimismo por  este aspec to ,  ya que  
inclusive respec to  de las Leyes la Cor l e  Suprema de Just ic ia ha pr ed icado  su 
inexequib i l idad  c u a n d o  se ha incur r ido  en violación de los t rámi tes  formales 
previstos en la ( 'a r ta  para expedir las.

4. Si a las ref lex iones  an te r iores  se añade  la cons ideración de que  el 
Munic ipio es la en t id ad  pol í t ica y adminis t ra t iva  de más cercana  relación con 
los go be rnados  p o rqu e  co r r e sp on de  s iempre al lugar de su vecindad  y.  de 
cons iguiente ,  es la persona  pública que  en forma más grave y directa puede  
vulnerar les  sus de rechos  civiles y pat r imoniales ,  fácil resa lta  c o m p r e n d e r  que 
la exigencia hecha a los Conce jos  por  el a lud ido  Ar t ícu lo '  1 1 del Decre to  no 
es requis ito  banal ,  fo rmali sta,  capr ichoso y,  por  ende ,  i n t r asc endente ,  sino 
m a n d a t o  sustancial  de inexorable  observanc ia ,  cu y o  móvil  es la defensa  de 
los de re ch os  de las gentes f ren te  a eventuales  a t rope l los  por  parte de los 
Cabi ldos,  c o m o  lo se r ían  por  e jemplo la expedic ión irreflexiva e i legí t ima de 
un Ac ue rd o  que sanc ionara  con a rres to  la dem ora  en pagar los t r ibu tos  
locales o el es tab lec imiento  de impue s tos  no au to r iz ado s  prev iamente  por  la 
Ley,  caso este ú l t im o  de f recuente  ocur renc ia  en las munic ipa l idades  c o l o m 
bianas.

Cons ide ro  e n t on ces  que  en el caso sub ju d ice  ha deb id o  m a n te n e rs e  la 
d oc t r in a  tradicional  del Consejo de Estado en c u a n t o  a las consecuenc ias  de 
la omisión por  par te  de los Cabi ldos de la cita del p r ecep to  que  los facul te  
c u a n d o  vayan a d ic ta r  un Ac ue rd o  y que ,  en esa vi r tud,  era imper ioso  
c o n f i rm a r  la sentenc ia  recurr ida ,  que  dec la raba  nulos  los A cuerdos  acusados  
po r  la inobservancia de aquel  requis i to  fundame nta l .

Fecha  u l  supra.

J u a n  H ernán dez  Sáenz



CAPITULO SEGUNDO

Actos de otras Autoridades Administrativas 
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DEPARTAMENTO DE VALORIZACION MUNICIPAL DE IBAGUE

C O N T R IB U C IO N  D E  V A L O R IZ A C IO N .  Intervención de los propietarios de 

los predios beneficiados con las obras, en las distintas etapas que comprende 

la ejecución de las mismas. Elección de Representante. Cada propietario 

puede objetar el valor del gravamen al serle éste notificado, interponiendo 

recursos apropiados en cada caso e incluso puede acudir a la jurisdicción 

contenciosa para impugnar el cálculo respectivo. Esta intervención del propie

tario y la del representante, son independientes.

N O T IF IC A C IO N .  De las providencias que afecten a terceros que no hayan 

intervenido en la actuación correspondiente (Articu lo  11 parágrafo 1o., 

Decreto-Ley 2733 de 1959). Su finalidad.

Consejo de listado ' .

Sala de Contencioso Administrativo 

Sección ( 'liarla

Bogotá, D E ., treinta de nuiyo 
de mi! novecientos setenta r  cuatro

Consejero Ponente: Dr. Juan Hernández Sáenz

Re/.: Expediente No. 2436

Hl seño r  Luis A n t o n i o  Lo z a n o  Silvestre acudió  an te  el Tr ibuna l  Adm inis  
t rat ivo del Tol ima con el p r opó s i to  q ue  e x pu so  asi': “ Mani f ies to  qu e  d e m a n



d o  en acción de plena jur i sd icc ión  la nul idad de la Resoluc ión No.  03 8  de 18 
de noviembre  de 1971.  d ic tada  por  el D e p a r t a m e n t o  Adminis t ra t iv o  de 
Valor izac ión del Munic ipio de Ibagué,  por  ser violatoria de la C ons t i t uc ió n  
Nacional ,  de dispos ic iones legales, y de los Acue rdos  d.el C onc e jo  Municipal  
de esta c iudad  que  fo rm an el Regla men to  de Valor ización ,  Resoluc ión  que 
inc luye,  por  referencia el Acta  No. 14 de 26 de o c tu b re  de 1971 ,  d e m a n d a  
ésta que  debe  ser c o m u n ic a d a  al Personero  Municipal  de Ibagué".

Y c o n c r e tó  sus aspi rac iones en los siguientes pár ra fos tex tua les :

“ 1. Pido que la Resolución No. 03 8  de I 8 de nov iemb re  de 1 97 1 se 
declare nula,  por  violación de la Cons t i t uc ión  Naciona l,  de varias 
d isposiciones legales y de Ar t ículos  del Reg lamen to  tic la Of ic ina  de 
Valor ización tle Ibagué;

" 2 . Que  el i m p u e s to  por  la can t idad  de S 32.51 2 .43 q ue  se me 
dedujo  por valor ización del bien de mi propie dad:  ficha catastral  326 ,  
con área ap ro x im ad a  tle 36 0  m 2 de la Calle 6 No. 4-53 de la n o m e n c l a 
tura de Ibagué está a f e c ta d o  de nul idad:

“ 3. Que  consecu en c i a lm en tc  se o rd en e  a la Oficina tle Valor izac ión 
restablezca mi derecho  devolv iéndome la can t ida d  de S 1 5 .0 0 0 .0 0  que  
abon é  a buena  cuenta  del i m p u e s to  refer ido en an te r io r  pe t ic ión :

‘‘4. Que  se or de ne  a la Recaudac ión  de Im pue s to s  Munic ipales  de 
Ibagué se suprima mi n o m b r e  de la lista de de udores  por  c o n c e p t o  de 
va lor izac ión a que  se refiere la Resoluc ión d e m a n d a d a ” .

Asevera la d e m a n d a  que  la Resolución acusada  es violator ia de los A r t í c u 
los 26  de la C ons t i t uc ió n ,  1 0,  1 1. 1 2 y 1 9 del Decre to-Ley  2733 de  I 9 5 9 .  22 
de la Ley la .  de 1943,  2 0  del Dec re to  Legislativo 1604  de 1 9 6 6 , 4 6 , 4 7 . 6 7 ,  
68,  70,  1 1 y !0 2  del Reglament o  tle Valor ización tle Ibagué,  c o n s t i t u i d o  por  
los Acuerdos  29  de 1969,  1 5 tle 1965 y 8 de 1968 ,  exp edi dos  po r  el Conce jo  
de esa c iudad.

Bl q u e b r a n t o  de d ichos  precep tos  lo puntua l iza  as í  el ac tor :

" A r t í c u l o  26 de la Con s t i tuc ión .  No se han observado  la p len i tud  de 
las formal idades  propias  tle la not i f icación de los ac tos  adminis t ra t ivos  
al t e n o r  de lo d i spu es to  por los Art ícu los  10o. .  1 1. 12 v 19 del Código 
de lo C o n te nc i oso  Adminis tra t ivo ,  ha hab ido  pues violaeión de la 
C ons t i t uc ió n ,  vicio de forma al not i f icar  so lamente  por ed ic to el t e x t o  
de ia Resoluc ión sin hacer  la publ icación ordenada  por la Ley y 
p ar t ic u la rm en te  al haber  no t i f icado  por  referencia la lista de contr i lui  
yen tes  en la cual se fija la cuan t ía  tle la co n t r ib u c ió n ,  el no m b re  tlel



prop ie ta r io ,  el area del bien y el n ú m e r o  c|ue le c o r r e s p o n d e  d e n t r o  de 
la nom e n c la tu ra  de la c iudad .  Es c la ro  ta m b ié n  el desv ío  de p o d e r  al 
darle validez, o pre te nd e r  dársela a la no t i f icac ión  i rregular  por  los dos  
c o n c e p to s :  falta de publ icación ,  y not i f icac ión  por re fe rencia ,  ya  que  la 
a u to r id a d  adminis t ra t iva ,  so p re t e x t o  de ceñirse al re g la m en to  de  va lor i 
zación ejerció a t r ibuc io nes  inc om pa t ib le s  con  el ve rdade ro  fin persegui 
do  por  la Ley. Según el t ra tad is ta  Dr. Morales en la par te  de su obra  

Curso  de D erecho  Procesal Civil ', la no t i f icac ión  se basa en el p r inc i 
pio de que  nadie  puede  ser c o n d e n a d o  sin haber  sido o íd o .  Y es un ac to  
mater ial  cu ya  final idad consiste unas veces en o b t e n e r  la perfecc ión  de 
un ac to  y o t ras en produci r  fuerza formal de la cosa juzgada .  Dice 
t a m b ié n  que  hace que  se ponga  en c o n o c i m i e n t o  de quien  c o r r e spon de ,  
los escri tos,  y n os o t ros  agregamos  que  ta m b ié n  las providencias.  Igual
m ent e  existe ei vicio de forma y violación del A r t íc u lo  86 .de!  Regla
m e n t o  al dividir  la Resoluc ión en dos  partes,  la de los co ns id e ra nd os  
que  cont i ene  la Resolución  d e m a n d a d a  No. 0 3 8  y las de las listas de los 
propie ta r ios  a fec tados .  El c o n c e p t o  de violación de éste A r t íc u lo  es el 
de vicio de forma,  ya que  la Resoluc ión  ha de b id o  c o m p r e n d e r  el total  
en t re  cons ide randos ,  y Resoluc ión,  asi c o m o  repa r to  subje t ivo  del 
grava men.

•[.os Ar t ícu los  10. I I ,  12 y i y del Dec re to  No.  2 7 3 3  de 1959 
fueron violados por  desvío ele poder ,  pues q u e r ie n d o  cum pl i r  el Regla
m e n t o  en sus Ar t ícu los  86 y s.s.. que  son acuer do s  munic ipales ,  se violó 
la Ley, se dio prelacion al a cue rdo  con lo cual se ejerció una  a t r i buc ión  
in c om pa t ib le  con el ve rdadero  fin perseguido  y h u b o  violación de la 
Ley.

“ El A r t i cu lo  22 de la Ley 1a. de 1943  fue o b je to  de violación de la 
Ley. c o n c e p t o  éste que se d ed uce  de que  no se dió a los propie ta r ios  de 
los bienes a f ec tados  por la valor ización la o p o r t u n i d a d  de in te rvenir  en 
la fo rmación  del p re supues to  de la obra en la distribuciéin del i m p u e s to  
y en la vigilancia de los fondos,  ya que  el n o m b r a m i e n t o  del R e p re s e n 
tan te  de esos benef iciarios  está viciado ele nu l idad  al a t r ib u i r se  la J u n t a  
de Valor ización el n o m b r a m i e n t o  de ese R e present an t e ,  y fueron  viola 
dos los Ar t ícu los  67 ,  68  y /O, por violación directa de la Ley, ya que  
fue e jecu t ado  el ac to  de n o m b r a m i e n t o  del R ep re se n ta n te  de los Prop ie 
tarios cont ra  el expreso  y literal sen t ido  de los refer idos  Ar t ícu los  
conf or i l l ándose  tambié n  la desviaciém de poder ,  en los té rm in os  que  
atrás hemo s  fijado. La J u n t a  de Valorización lia o r d e n a d o  que  el 
im p u es t o  sea cxigible a part ir  de la desfijaciém del ed ic to ,  y el A r t í cu l o  
20 del Decre to ,  hoy Ley, 1604 manda  que  se hace cxigible c u a n d o  esté 
e jecu tor iada  la Resoluc ión  adminis t rat iva.

Al no estar  d e b id a m e n te  not i f icada  la Resoluciém No. 0 3 8 ,  c o m o  
a trás  se es tablece,  éste ac to  admi nis t ra t ivo  no  está e jecu t o r i ado  ya que



por  v i r tud  del Ar t icu lo  240  de la Ley 4a. de 1913 .  la Ley tiene 
prcvalcncia sobre  los Acuerdos  y hay desviación de po de r  al ejercer  esa 
a t r ibuc ión  de dar por  not i f icada  la providencia y hacer  exigible el 
i m pue s to ,  fin con t ra r io  al t e x to  de la Ley. Existe igua lmente  violación 
de la Ley- ,

"El  c o n c e p t o  de violación de los Ar t ículos  46 y 47 es así :  el 46 por  
desviación de poder pues t o 'q u e  no  ex is t iendo  Re pr es en ta n te  legal de los 
Propietar ios ,  mal podí a  pasársele el p r o y e c to  de d is t r ibuc ión del i m 
pues to  ya que  al violar los Ar t ícu los  67 ,  68 y 70  del R eg lame n to ,  el 
n o m b r a m i e n t o  del R epresent an t e  de los Propie ta r ios  estaba viciado de 
nu l idad;  v <-‘1 co n cep to  de violación del Ar t íc u lo  47 tamb ién  violó la 
Ley por desviación de' poder ,  ya que  a p r o b ó  el p ro y e c to  de d i s t r ibuc ión  
del im pu es t o ,  sin tener  en cuenta  que  los propie ta r ios  no estaban  
d e b id a m e n te  represen tados ,  a pesar de lo cual p rocedió  a d ic ta r  la 
Resoluc ión dem an d ad a .  Atrás se dice t |ue el Ar t ícu lo  70  del R e g la m e n 
to fue vio lado,  tal violación fue de la Ley. Al hacer la J u n t a  el 
n o m b r a m i e n t o  de Rep re se nt an t e  de los Propie ta rios  sin que  hubiera  
ocu r r ido  la falta abso lu ta ,  fue cont ra  el t e x to  mismo ,  ordina l c) del 
A r t íc u l o  70  del Regla mento ,  y con ello violó la Ley. Se co n cep tú a  
ta m b ié n  desviación de poder ,  por  c u a n to  al querer  ejercer  una  a t r i b u 
ción que  la Ley au tor iza ;  pero para o t ros  casos,  la ejerci tó en forma 
in com pa t ib le  con el fin perseguido  por  el Es ta tu to  de Valor izac ión,  t-’n 
c o n j u n t o  la Resoluc ión No. 03 8  de m a n d a d a  violó la Ley y el re g l a m e n 
to de valorización y t iene también  el c o n c e p to  de T i t i l a c i ó n  (sic) por  
desviación de po de r" .  .

C om p a re c i e ro n  ai juicio c o m o  co ad yuva nt es  los señores  A r tu ro  Gaviria,  
Clara Calle de Hcheverry,  Abigail Osor io viuda de Ce!is y Mar ía  de los 
Angeles Venegas viuda de Mo nroy .  a quienes  el Tr ibuna l  so la m en te  les 
reconoc ió  el der echo  a interveni r  en lo relativo a la anulac ión  de la R eso lu 
c ión 38 de 1971.

Hl Tr ibuna l ,  en fallo del 23 de marzo  de 1973 ,  se dec la ró inh ib ido  para 
dec id ir  sobre  el fo n d o  del iitigio por e n t e n d e r  que  el señor  Lozano  Silvestre 
no había  a g o t a d o  o p o r t u n a m e n t e  el t r ámi te  guberna t ivo  con t r a  la Re so lu 
c ión que  acusa,  pues cua nd o i n te n tó  hacerlo ya estaba  e jecu tor iada ,  según lo 
di jo la Of icina de Valorización  de Ibagué  al rechazar  de p lano  el recurso  
in te rp u e s t o  por  d icho  señor.

Hl d e m a n d a n t e  apelo y en la segunda  instancia se prac t icaron  una  inspec
ción jud ic ia l  y un peri taje rendid o  po r  el d o c t o r  Severo Ro cha  Alvira. Tales 
pruebas  fueron  sol ici tadas por  el apelante .

Ln la o p o r t u n i d a d  procesal  pe r t i nen te ,  el d o c to r  Alfonso  Meluk ,  a 
n o m b r e  del a c t o r  y de los c oa dy uv ant e s ,  pidió que  se revocara el fallo del



Tribunal  y,  en su lugar,  se accediera  a las súplicas del l ibelo,  en ex t enso  
memor ia l  d o n d e  puntua l iz a  de manera  clara y m e tó di ca  los q u e b r a n t o s  de 
Ley que  se le a t r ib u y e n  a la Resoluc ión  imp ug nada .

Y el d o c t o r  H e r n a n d o  Devis Echancl ía,  c o m o  a p o d e r a d o  del Personero  
Municipal  de Ibagué,  pidió la conf i rm ac ió n  de la sen tenc ia  ape lada  o,  en 
subsidio,  que  se denegaran  las pet ic iones de  la d e m a n d a ,  po r  las razone s  
ju r íd ic as  q ue  e x p u s o  o p o r t u n a m e n t e .

Por  su par te ,  el d o c t o r  Manuel  J .  Solan iüa  Nieto ,  f  iscal 3o.  del Conse jo ,  
co nceptú a  q ue  debe  conf i rmarse  la decis ión de! Tr ibuna l .

l ' s tos son los an te ced en te s  del p roceso  qu e  aho ra  le co r r e s p o n d e  d i r i m i r á  
la Sala con f u n d a m e n t o  en las cons i derac iones  q u e  se expresan  en seguida:

Hs principio general  tle d e recho  que  las providenc ias  que  a f ec ten  a 
terceros  que  no hayan  in te rvenido  en el respect ivo proceso o ac tu ac i ón ,  sea 
q ue  los a fe c t en  en sus personas o en sus bienes,  deben  serles no t i f icadas  
pe rs on a lm ent e  o,  c u a n d o  meno s ,  con  la publ icac ión  de lo d e c id id o  en ellas 
en el per iód ico  oficial ,  que  es la fo rm a  q ue  c o n o c e n  las genios c o m o  usual 
para la no t i f icac ión ficta de las providenc ias gub e rn ame n ta le s .  Hilo t i ene  p o r  
finalidad que  esos terceros  pue dan  in te r p o n e r  o p o r t u n a m e n t e  los recursos  
legales c o n t r a  tales providenc ias,  es decir ,  logren eje rcer  el de recho  de 
defensa  cont r a  las decis iones de la admi ni s t r ac ión .  .

liste si stema de no ti f icac ión  lo t iene es tab lec ido  nues t ro  régimen pos it ivo 
en el Ar t íc u lo  1 I,  Parágrafo lo . ,  del De cre to-Ley  2733 de 1959 .  Y lo hace 
obl iga torio no so la m ent e  para las ac tuac iones  dé carác t e r  nacional  s ino  para 
toda s  las de índo le  munic ipa l ,  sin ex cepc ión  alguna ,  ya que  sólo pe rm i te  q ue  
las Asambleas  pueda n  establecer  reglas especiales en los as un to s  q u e  sean de 
su co m p e te n c ia  reglamentaria .  A s i l o  d i spone  de m o d o  t e r m in a n te  el A r t í c u 
lo 19 del mismo Decre to-Ley .

Ha tío buscarse en to nc es  de  m o d o  pr imordia l  not i f icar  p e r s o n a l m e n t e  los 
ac tos  de la admin is t rac ión  a los part icu la res  o go be rn ado s .  Pero no  debe  
esperarse pas ivamente  a que  llegue de manera  e sp o n tá n e a  a la of ic ina  re sp ec
tiva la persona  in te resada  o a f ec tada  po r  el a c t o  para no ti f icárselo pe rs on a l 
mente .

Al cont r a r io ,  las au to r ida des  per t in en t es  de ben  ade lan ta r  las di l igencias y 
aver iguaciones razonables  encam ina das  a q u e  se logre hacer  la no t i f icac ión  
persona l.  Y tan sólo c u a n d o  hay te s t i mon io  con  firma de  e m pl ea do  r es ponsa 
ble en el e x p e d ie n te  o ex ped ien t es  respect ivos sobre  el fracaso de aquel las 
pesquisas,  puede  emplearse  el segundo sis tema tle no t i f icac ión:  la publ icac ión  
de lo resuel to  en un per iód ico oficial ,  según lo enseña  el A r t íc u lo  l l ,  
parágrafo lo . ,  del Decre to 2733 .



Pero  la impos ib i l idad real de hacer las no t i f icac iones  persona les  no 
habil i ta a la Admin is t rac ión  para escoger cualquier  o t r o  sistema d is t in to  del 
q u e  acaba de me ncionarse  c o m o  medio  leg i t imo de hacer  c o n o c e r  sus 
de te rm ina c iones .  No puede  emplear ,  por  e jemplo ,  el m uy  usual de fijar listas
o ed ic tos  po r  plazos más o meno s  amplios  en sus propias  oficinas,  c o m o  si se 
t ra ta ra  de en te ra r  de decisiones gu be rnam en ta l es  a personas que  de  a n t e m a n o  
han  inte rvenido  en un  proceso.

Ni p u e d e  tenerse c o m o  not i f icación  implíc i ta  de una  providenc ia  el hecho  
de qu e  el g o b e rn a d o  in te rponga  recurso co n t ra  ella y q u e  lü au to r id ad  los 
rechace  c o m o  e x t e m p o rá n e o s ,  desde luego que  en esta hipótesi s la garant ía  
con s t i tuc iona l  de toda  persona para defenderse  de los ac to s  oficiales 
q u e d a r í a  reduc ida  a la simple  teo r ía ,  y el acto tendr í a  e fec tos co n t r a  la 
persona ,  hasta el p u n t o  de ejecutor iarse,  desde  an tes  de que  lo conocie ra ,  
conc lus ió n  qu e  es ab i e r ta m ent e  cont ra r ia  a los e s ta tu id o  en el A r t íc u lo  12 
del p rop io  D ec re to  273 3 .

Si, c o m o  que da  visto,  los sis temas que  acaban de describirse ha n  de 
aplicarse sin excepc ión  n inguna para no t i f icar  las providenc ias del á m b i t o  
munic ipa l ,  no  puede  servir de excusa  para abs tenerse de emple ar lo s  la 
c i rcuns tanc ia  de que  un  A cue rdo  Municipal  d i sponga que  ciertas no t i f i cac io 
nes  se hagan por  medios  d is t intos  de los que  indica el C a p í t u l o  II del 
Decre to-Ley  2 7 3 3 de 1959,  desde luego que  d ent ro  de la j e r a r q u ía  norma t iv a  
carac te r í s t ica  de los Estados  de Derecho ,  c o m o  el c o lo m b ia n o ,  es obl igator io  
para los func iona r io s  y los jueces  apl icar  los p recepto s  d e n t r o  de ese o r d e n  de 
prelación y si un a  n o r m a  de or d en  local,  c o m o  el Acu erdo ,  co nt r ad ice  lo 
e s t a t u i d o  po r  un ac to  con  fuerza de Ley. c o m o  el Decre to  2 7 3 3 ,  ha de ceder  
a la vo lu n ta d  expresada  en este ú l t imo por  ser de m a y o r  j e r a r q u í a  d e n t r o  del 
e lenco  normat ivo .  Y si no  lo hace así ,  la a c tu ac ión  adminis t ra t iva  es anulable  
po r  el o rg an ism o jur i sd iccional  c o m p e t e n t e ,  ya q u e  tal pr incipio j e r á rq u ic o  
está inclusive, p lasmado en el A r t í cu lo  240  del Código  Pol í t ico y Municipal .

En c u a n t o  se refiere al segundo tema  p lan te ado  en este juic io ,  el A r t ícu lo  
22 de la Ley la.  de 1943  d ispuso que  en las reg lamentac ione s  locales de la 
c o n t r ib u c ió n  de va lor ización se es tablec ie ran provis iones e nc am in adas  a 
consegui r  q u e  los propie ta r ios  de los pred ios  benef ic iados  con  las obras 
respect ivas pudieran  interveni r  en la formación  del p re sup ues to  de ellas, en el 
repa r to  de la c o n t r ib u c ió n  y en la vigilancia del em p le o  o inversión de los 
fondos  ob te n id os .

Ese m a n d a t o  legal ha sido desarrol lado en los diversos es ta tu to s  de 
valor izac ión  munic ipa les  por  regla general m ed ian te  la elección de u n o  o más 
rep re se n t an t es  de los du eño s  de las fincas sujetas a pagar la c o n t r i b u c i ó n ,  
para que  aque llos  intervengan en n o m b r e  de éstos en las di st intas  e tapas que  
c o m p r - n d e  la e jecuc ión de una obra públ ica,  luego de haber  sido o rd e n a d a



en c u a n to  a sus caracte rí s t icas  y t razado  po r  el respect ivo C once jo ,  tareas 
que  c o m p r e n d e n  desde  el ca lculo de los pre sup ues to s  generales del  cos to  
hasta la l iqu idac ión del m o n t o  del g ravamen de  valor ización  para cada 
propie ta r io  con  bienes d e n t r o  de  las respect ivas zonas  de  inf luencia de  la 
obra.

La act ividad tiscal izadora de los d u e ñ o s  a través de sus rep re se n t an t es  en 
las di st intas e tapas  tle una  ob ra  públ ica que  de lugar al pago de c o n t r ib u c ió n  
por valorización es ga ran t ía  der ivada del A r t í cu l o  22  de ia Ley la . ,  ya  c i tado ,  
t a n to  para los par t icula res q ue  p ue de n  darse cue n ta  po r  este m edi o  de la 
na tura leza  y c u a n t ía  de las inversiones hechas en la o br a ,  sea q u e  haya n  
pagatlt) de a n t e m a n o  el cos to  tle los t rabajos  o que  d e b a n  reembolsárse los  al 
o r ganis mo  oficial que los a p o r t ó  para adelan ta r los ,  c o m o  ga ran t ía  ta m bié n  
para los func ionar ios  encargados  de real izar  la obra  ya  q u e  m e d i a n t e  la 
inte rvenc ión  tle uno  o más par t iculares  q u e  t ienen el d e recho  de pedir  c ue n ta  
y razón de cada gasto e inversión,  viene a q u e d a r  más  libre tod av ía  de 
cua lquier  sospecha  o suspicacia su ingerencia en esas labores.

Pero el papel  de supervisor  que  d u r a n t e  el desar ro llo de  los t rabajos  y en 
el cálculo del m o n t o  de la c o n t r ib u c ió n  le c o r r e s p o n d e  al r e p re s e n ta n te  de 
los d u e ñ o s  por  vía general  y abs t rac t a ,  es deci r  en interés  colec t ivo ,  no  
impide  que  cada  propie ta r io  al ser  no t i f ic ado  lega lmente  del valor  del 
g ravamen a su cargo pueda  ob je ta r lo  m e d ia n te  la in te rpos ic ión  de los 
recursos a p ro p ia d o s  en cada caso e inclusive tenga acc ión  an t e  los organism os  
de io c o n te nc io so  admi ni s t r a t ivo  para im p u g n a r  el cá lcu lo  respect ivo.

Una  y o t ra  in t e rvenc ión ,  la del re pr e se n ta n te  universal de los propie ta r i os  
y la tlel d u e ñ o  de un pred io  que se considera  a fe c t a d o  por  la l iqu idación  a su 
cargo,  son a b s o l u t a m e n t e  ind ep en d ien t es ,  ya que  la del p r ime ro  no  c o m p r o 
me te  ind iv idu a lmente  los intereses  tlel se gundo c o m o  si fuera su m a n d a t a r i o  
en est r icto de re cho ,  pues  sus tareas y a t r ib uc io ne s  se l imi tan  a da r  fe de  la 
convenienc ia general  de las obras  c o m o  fue ron  real izadas,  de la ho nes t id ad  y 
pu lc r i tud  con  q u e  fu e ro n  cos teadas  y de  la equi da d  y a c o m o d o  a la Ley  y 
de m á s  p recep to s  aplicables c on  q ue  fue l iquidada  la c o n t r ib u c ió n  para cada  
d u e ñ o  a f ec ta do  con  ella. Pero de  to do s  m o d o s  su elecc ión d e b e  hacerse 
o p o r t u n a m e n t e  para que  su fiscal ización de las di s t intas  e t apas  sea en ei 
m o m e n t o  en que  van a cumpli rse  y no a p osterio ri, c o m o  una  especie de 
abso luc ión  general  fuera de t i e m p o  y de lugar.

Al apl icar  los ra z o n a m ie n to s  ex p u es to s  en el as un to  su b  ju d ic e  y 
c c n f o r m e  a las cons tanc ias  procesales pe r t ine n te s  en cada  caso,  q u eda  en 
claro que :

1. La Resoluc ión  No. 38 tle 1971.  exped ida  po r  el D e p a r t a m e n t o  tle 
Valor izac ión tle Ibagué  y ob je to  de este ju icio,  no les ha sido lega lmente



no t i f ica da  a los du e ñ o s  de inmuebles a fec tados  con  la c o n t r i b u c i ó n  de 
va lor izac ión  q u e  medi an te  ella se les cobra ,  ya que  no les lia s ido not i f icada  
p e r s o n a lm e n te  o por publ icac ión de lo resue lto en ella en per iódico  oficial ,  
según lo o r d e n a n  p e re n to r i a m en te  los Ar t ícu los  I I,  parágrafo lo .  y 19 del 
Decre to-Ley  2733 de 1959.  Se in te n tó  notificarles esa providenc ia  a los 
te rceros  a qu ienes  se obligaba a pagar una cont r ibuc ió n  de va lorización  por 
me d io  de un ed ic to  co loc ado  en las propias oficinas que cob ran  el t r i b u to  y 
de una  lista de  c o n t r ib uyent e s ,  mencionada  en el edicto (fs. 2 v. a 6 y 171 a 
173).

Hilo t rae c o m o  consecuenc ia  que  dicha Resoluc ión  38 no puede  pr o d u c i r  
e fec tos  legales, según lo enseña el Ar t í cu l o  12 del mismo  Decre to-Ley  2733 
de 1959  es decir,  no puede  exigirse el pago de la c o n t r ib u c ió n  de va lorizac ión 
q u e  en ella se cobra  a n inguno de los propietar ios  a fec tado s  con las obra s  ni. 
m e n o s  aún ,  el pago de intereses sobre lo l iqu idado  en esa providenc ia  o 
prom ove rse  c o b r o  compuls ivo  por  ju r isdicc ión coactiva ya que  la Re soluc ión  
38  no  está en f irme y co n t r a  ella, una vez not i f icada  en legal forma,  podr án  
in t e rp on e rse  por  las personas qu e  cons ideren  vulnerados  sus de rechos  por  ella 
los recursos guberna tivos  y por  la vía contenc iosa  adminis t ra t iva  q u e  esten 
previstos por  los preceptos  que  regulan la materia.

2. Que  c o m o ,  según q u e d ó  visto,  la Resolución  38 .  mater ia  de i m p u g n a 
c ión,  no ha sido not i f icada  lega lmente  a los in te resados,  mal p o d í a n  los 
func iona r io s  de valor ización de Ibagué rechazar  por  e x t e m p o r á n e o  ei recurso 
admi nis t ra t ivo  in te n ta d o  con t ra  ella por  el señor  Lozano  Silvestre. Y,  al 
haber lo h e c h o  c o m o  aparece  a folios 34  v. a 35.  hab i l i ta ron  al señor  Lozano  
para acudi r  an t e  los organismos de lo con te nc io so  adminis t ra t ivo ,  ya q u e  la 
c i rcuns tanc ia  de que  no hubieran  resue lto sobre  el f ondo  de sus pre tens io nes  
no  le es im p u ta b l e  a él sino a los func ionar ios  g u b e rna m en ta le s ,  cuya  
decisión formal exclus ivamente  no puede  ir en perjuicio de los de re cho s  de 
un  go b er n ad o ,  que nada  podía  de te rm in a r  por  si solo en c u a n t o  a! logro de 
una decisión de f ond o  sobre  sus aspiraciones ,  ya que  su iniciativa sólo puede  
llegar hasta plantear las y probar las  d e n t r o  del p roceso guberna t ivo .

3. Si, c o m o  acaba de verse, el rec lamo del señor  Lozano  Silvestre an t e  los 
func ionar ios  gu be rn am en ta le s  lo habil i tó para acudi r  a n t e  los organismos  de 
lo co n te n c io s o  admi nis t ra t ivo  a pr o m o v e r  el p resen te  ju ic io ,  éste no puede  
conc lu i r  con  una  sentencia inhibi tor ia por  no haberse agol ado  la vía 
gubernat iva,  c o m o  la proferida  por  el Tr ibuna l  a-quo, y apelada  por  el 
d e m a n d a n te .

Debe  revocarse d icho  fallo para declarar ,  en cam bio ,  q u e  la Resoluc ión  38 
de 1971,  acusada ,  no prod uc e  "n i  p roduci rá  e fec tos legales",  según liase 
tex tua l  del A r t ícu lo  12 del Decreto-Lev  2733 de 1959,  mient ras  no les sea 
no t i f icada a las personas a fec tadas  por  ella en la lo rm a dispuesta, por  el



señor  Luis A n t o n i o  Lo z a n o  Silvestre la suma de qu in ce 'm i l  pesos,  m o n e d a  
co r r ien te ,  qu e  pagó d i cho  seño r  po r  c o n c e p t o  de c o n t r ib u c ió n  de va lor iza
c ión po r  las obr as  a qu e  se ref iere la R esolu c ión  No.  38 de 197 I . m enc io na da  
en el ordina l  q ue  a n t ecede ,  sin que  hasta el m o m e n t o  esté ob l igado  a hacer 
tal pago.  As imismo,  el se ño r  Lozano  Silvestre no  podrá  figurar  en la lista de 
la Tesorer ía  de  Ibagué  c o m o  d e u d o r  m o ro so  de esa c o n t r i b u c i ó n ,  que  hasta 
el m o m e n t o  no  t iene obl igación legal de sat isfacer.

Tercero. Reva lídese  el papel  c o m ú n  e m p le a d o  en este fallo.

Cópiese, notif íquese  y devuélvase.

Se deja cons tanc ia  de que  la an t e r i o r  p rovidenc ia  fue d iscu t ida y a p ro b a d a  
p o r  la Sala en la sesión del 30  de m a y o  de mil novec ie n to s  se ten ta  y cua t ro .

Miguel Lleras Pizarro Andrés Casas Sauz de Santamaría
C onjuez

Juan Hernández Sáenz Bernardo Ortiz Amaya

Hernando Franco Rojas 
Secretorio



A rt í cu lo  1 I , Parágrafo l o . ,  del misino Decre to-Ley.  O sea que ,  en t re  t a n to ,  
los c o n t r i b u y e n t e s  me nc io nad os  en esta providenc ia  no  están en el d ebe r  
j u r í d i c o  de pagar la can t idad  que  en ella se les l iquide,  no exis te  t í t u lo  
e jecut ivo con t ra  ellos, ni dicha  can t idad  devenga intereses en favor de la 
of icina que  desea recaudarla  en su favor.

Y una vez not i f icada legalmente la Resoluc ión  38  a las personas a f ec tadas  
con  ella, cada c o n t r ib u y e n te  tendrá derecho ,  si lo desea y est ima vulnerados  
sus intereses,  a in te rp one r  co n t r a  este pr ove ído  ios recursos establec idos  po r  
los preceptos  aplicables al caso e. inclusive, a p ro m o v e r  d e m a n d a  an te  los 
t r ib una les  de lo con tenc ioso .  Pero mientras tal no ti f icac ión no se produ zca ,  
será impos ible decidi r  sobre  la validez o invalidez in t r ínseca  de la Resoluc ión  
38,  p o rq u e  carec iendo  de aquel  requisi to  no puede  p roduc i r  e fec tos  en el 
c a m p o  ju r í d i c o  y el c o n a to  de hacérselos p rodu ci r  c o m p r o m e t e r í a  la 
responsabil idad personal  del func ionar io que  as í  lo inten ta ra .

4. C o m o  al folio 30  del expe d ie n te  aparece  c o m p r o b a n t e  de qu e  el señor  
Loz ano  Silvestre consignó ia suma de S I 5 .000  por  c uent a  de la c o nt r ib uc ió n  
de va lorización qu e  en la Resoluc ión  38 se le l iquida,  y ella no es exigible 
to dav ía ,  po rq ue  esa providencia no prod uce  e fec tos  aún  por no estar  
no t i f icada  en legal forma,  ha de ordenarse  que  se le res t i tuya  al señor  Lozano  
Silvestre diclui can t idad .  Ha de ordenarse ,  as imismo,  que  el señor Lozano  
Silvestre no figure en la lista de la Tesorería de Ibagué c o m o  d e u d o r  de la 
c o nt r ibuc ió n  de valorización a que este juicio se refiere desde  luego que,  
según se ha ex a m in a d o ,  ella no es exigible todavía  por  falla de not i f icac ión  
hecha en legal forma de la providencia por  la cual se l iquidó.

Por  lo expu es t o ,  el Consejo de Ls tado .  Sala de lo C on te n c io so  A d m in is t r a 
tivo. Secc ión Cuar ta ,  en desacuerdo  con  el c o n c e p t o  del Señor  f isca l 3o .  de 
la C orp o ra c ió n  y  ad m in is t r an d o  just icia en n o m b r e  de la Repúbl ica  de 
Co lo m bi a  y por  au to r idad  de la Ley.

F A L L A :

Revócase la sentencia apelada  y. en su lugar, se d i spone:

Prim ero  Declárase que  por  no  haber  sido not i f icada en la forma prevista 
por  el A r t í cu lo  I I .  Parágrafo l o . ,  del Decre to-Ley  2733 de IÓ5Ó. en 
a rm o n ía  con  el A r t íc u l o  l c) del mismo Decre to,  no prod uce  ningún e fecto 
leg;ll ni lo produci rá  mientras  no se cumpla  esa formal idad,  la Resoluc ión No. 
38  de IÓ7I expedid ;1 por el D e p a r t a m e n to  de Valor izac ión Municipal  de
I bagué;

S eg u n d o  C o m o  consecuencia  de la declaración  an te r ior ,  o rdénase  al 
D e p a r t a m e n t o  Adminis tra t ivo de Valorización de 1 bagué que  le rest i tuya  al
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CAPITULO UNICO
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RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL

LIC ITACION  PUBLICA. Su finalidad. Procedimiento. Efectos de la adju
dicación.

Consejo tle h'staJo

Sala Je lo Contencioso Administrativo

Sección Tercera .

Bogotá. D.li. veintisiete Je jimio 
Je mil novecientos setenta r  cuatro

Consejero Ponente: Dr. Gabriel Rojas Arbeláez

Re).: LxpeJiente No. 1455.
Actor: I ABRICA NACIONAL DI. C.RABADOS LTDA.

f LAN ACRA).

Por  haberse  ven t i lado  d e b i d a m e n t e  en esta C o r p o r a c i ó n  ia ape la c ión  
in t e rpues ta  por  la par te  d e m a n d a d a  cont ra  la sen tencia  del 15 de N ov iemb re  
de 1972 .  del Tr ibu na l  Adminis t ra t ivo  de C u n d i n a m a r c a ,  p ro cede  la Sala a 
dec id i r  ese recurso.

D IS POSIC IO NES DE LA S E N T E N C I A

Se d ispuso po r  el fallo en referencia dec lara r  no pr obada s  las ex cepc io nes  
de " c a d u c id a d  de la a c c i ó n "  y de ‘ carencia dei de recho  para d e m a n d a r ” ;



declara r  al Dist r i to  Especial de Bogotá,  responsable  de los perjuicios causados  
a la Soc iedad ‘F A N A G R A  L T D A . '  por no haber  el Personen* del Distr i to 
o t o rg a d o  al c o n t r a t o  para la fabr icación de 110 .00 0  pares de placas para 
a u t o m o t o r e s ,  después  de que  la J u n t a  de Hacienda  le ad jud icó  ia l ici tación 
abier ta  para el ob je to ,  en una  sesión del 31 de Agosto de 1962 ,  y c o n d e n a r  a 
la en t idad  d e m a n d a d a  al pago de los c i tad os  perjuicios,  q u e  d e b e r ía n  
regularse de c o n f o r m i d a d  con el p roc edi m ie nt o  establec ido en los A r t í cu l os  
307  y 308  del Código  de P ro ced im ie nt o  Civil.

HEC H O S F U N D A M E N T A L E S  DE LA D EM A N D A  
Y D E R E C H O  I N V O C A D O  EN EL LA

Ln la d e m a n d a ,  que  fue presen tada  el 5 de Dic iembre de 1966 f a b r i c a  
Nacional  de G ra b a d o s  Ltda.  ‘T A N A G R A " ,  re lac ionó varios hechos u 
omisiones,  cu ya  síntesi s es la siguiente:  .

1. H a b ie n d o  ab ie r to  ei Dis tr i to Especial de Bogotá,  en el segundo 
semes tre  de 1963 .  una l ici tación pública para el sum inis t ro  de c ie n to  diez mil 
pares de placas des t ina das  a los vehícu los  ma t r icu l ad os  en él. en t r e  las varias 
personas  natura les  y ju r íd ic a s  que  hicieron prop ue s t a .  I - 'ANAGRA LTDA.  
fue la favorec ida,  según de te rm in ac ió n  y ad ju di cac ión  de la J u n t a  de 
Hacienda  del Dist r i to ,  de fecha 31 de  Agos to  del año  a n te s  c i tado .

2. La ad jud ica c ión  se hizo a F A N A G R A ,  por  s e r l a  única pr op ue s ta  que  
se a justó  al pliego de cargos,  c o m o  se hizo co n s t a r  en el acta  respectiva,  
ad judicac ión  que  se c o m u n i c ó  luego a la soc iedad  favorec ida,  hac iéndole  
saber  ta m b ié n  la d isposición  de  la En t id ad  Distri tal  para  e x t e n d e r  el 
d o c u m e n t o  de c o n t r a to .

3. F A N A G R A ,  una  vez q ue  le fue c o m u n ic a d a  la ad jud icac ión  del 
c o n t r a t o ,  y a fin de p o d e r  hacer  el suminis t ro  o p o r t u n a m e n t e ,  c o n f o r m e  al 
pliego de cargos,  adq u i r ió  los materiales  y e l em en to s  necesarios  para la 
fabr icación  de las placas,  lo que  la obl igó a o b t e n e r  c rédi tos  y a hacer  fuertes 
e rogaciones.

4. Las au to r id ad es  dist ri t ales no  sólo c o m u n ic a ro n  a F A N A G R A  q ue  se 
le hab ía  ad j ud ic ado  el c o n t r a t o ,  s ino que  en c o m u n ic a c ió n  pos te r ior  le 
d ie ron inst rucc iones  sobre  la d i s t r ibuc ión  de las placas,  co lores  de  éstas y 
o t ras  especif icaciones.

5. F A N A G k a  iieiiu io u o s  los requisi tos  y suminis t ro  t o d o s  los pape les 
necesarios para el o t o r g a m i e n t o  del c o n t r a t o ;  y adem ás  es tuvo  v iajando a 
Bogotá f r e c u e n t e m e n t e ,  con el fin de ins ta r a la f i rma del d o c u m e n t o .  Sin 
emb argo ,  el Distr i to se rehusó  a ello sin razón  suf ic ien te,  pues la única 
reserva del pliego de cargos fue la de q ue  no  habr ía  c o n t r a t o  en el caso de



q u e  ‘^ninguna de las p ro pue s ta s  fuera sa t i s f ac tor ia ’'', y la ad ju di cac ió n  indica 
q ue  fue sat is factor ia la p ropue s ta  del d e m a n d a n t e .

6. “ Aparece  a las claras q u e  esta c o n d u c t a  del Dist r i to  al p rov oca r  una  
l ici tación públ ica a n u n c iá n d o la  en la prensa ,  al adjudicarla  a u n o  de los 
pos tores ,  al comunicá rse le  a éste,  al consegui r  del a d j u d i c a t a r i o ' p o s t e r i o r 
m ent e  conces iones  más favorables,  al es t im ula r  el mo nt a j e  de la fábrica,  la 
ad judicac ión  de e le m e n to s  y las de m ás  dil igencias enderezadas  al su mi n is t ro  
o p o r t u n o  de las placas y al revocar  de  hecho  d e te r m i n a c i o n e s ' q u e  ya  h a b í a n  
ten ido  e fec to ,  d e m o s t r ó  desorganización  o pésima organizac ión ,  e r ror  de 
c o n d u c t a ,  torcida  d irecc ión ,  de sor ie n t ac ió n ,  y en fin. im pr udenc ia  e i r r e sp o n 
sabi l idad a l a r m a n t e s ” .

7. Al negarse r 1 Dist r i to  Hspecial de  J i o g o t á  a suscribi r  el c o n t r a t o ,  
ocas i onó  a I -A NA GRA  per juicios q ue  en c u a n t o  al d a ñ o  e m e rg e n te  cons is t ie 
ron en los gastos e f e c tu a d o s  para l ici tar y para hacerse presen te  al o t o r g a 
m ie n to  del ac to  con t r ac tu a l ;  en la c o m p r a  de  materiales  y e le m e n to s  para la 
fabr icación  o p o r t u n a  de las placas;  en la am pl i ac ión  de  la fábrica,  c on  
adquisic ión de e le m en to s  nuevos;  en el t ras lado a Bogotá  de varios e le m e n to s  
ten idos en Culi, y en los intereses (¡ue deb ió  pagar sobre  los c réd i t os  q ue  
o b t u v o  para el ind icado  ob je to .  En c u a n t o  al lucro cesan te  esos per juic ios  
cons is t ie ron  en la ut i l idad q u e  dejó de o b t e n e r  con  mo t iv o  de  no  haber  
suscri to  el c o n t r a t o  la persona  públ ica q u e  h izo la ad judicac ión .

Hl prest igio indus tr ial  y comerc ia l  de  F A N A G R A  ta m b ié n  se m e n o s c a b ó ,  
p r o du c ié ndose  así  per juicios  morales .

8. La soc iedad  d e m a n d a n t e ,  c o n  mo t iv o  de los hechos  en unc ia do s ,  
ins tau ró  acc ión  co n t r a  el Dis t r i to  Hspecial de  Bogotá ,  a n t e  el J u a g a d o  XV  
Municipal ,  en el mes  de  Agosto de 1965;  pero vigente ya el D e c re to  528  de 
1964.  la just icia ordinar ia  dec la ró  carecer  de c o m p e te n c ia  para c o n o c e r  del 
negocio.

C o m o  Derecho ,  el a c t o r  invocó las d isposiciones de los A r t í c u lo s  16 de  la 
C o n s t i tu c ió n  Naciona l .  2341 y c o n c o r d a n t e s  del Cód igo  Civil.

CONCEPTO DEL SEÑOR AGENTE DEL MINISTERIO PUBLICO

Hl se ñor  Fiscal Se gu nd o  manif ies ta  c o m p a r t i r  las razones  q u e  l l evaron al 
a-c/uo a p rofer i r  la sen tenc ia  ape lada ,  y pide en  conse cuenc ia  la co n f i r m a c ió n  
de  ésta.

PARA RESOLVER SE CONSIDERA:

C o m o  se dijo en la sen tenc ia  qu e  se revisa, la e x c e p c ió n  de “ c a d u c id a d  de 
la a c c ió n ”  propues ta  po r  la par te  o p o s i t o r a  carece  de  legalidad.  Hl d e m a n d a n 



t e  f u n d a m e n t a  su acción  en una  omis ión  adminis t ra t iva  cons is t en te  en q u e  el 
Dis t r i to  Especial de Bogotá  rehusó  conc ur r i r  al o t o r g a m ie n to  del c o n t r a t o ,  
qu e  era ei a c to  subsiguien te  a la ad judicac ión  hecha por  la J u n t a  Distr i tal  de 
Hacie nda  el 24  de  O c tu b r e  de 1962.  Antes  del p r imero  de Agos to  de 1965 .  
di'a en qu e  e n t r ó  a regir el Decre to-Ley 528  de 1964.  el t é r m in o  para 
d e m a n d a r  en responsabi l idad ex t r a c o n t r ac tu a l  por hechos u omis iones  de  la 
Admin is t rac ió n  Pública era de ve inte  años ,  en r a / ó n  de que  la Ju r i sp ru de nc i a  
h ab ía  t e r m i n a d o  po r  cal ificar tal responsabi l idad  de “ d i r ec ta ” , y la hab ía  
v inc ula do  a lo d i spu es to  en el p r imer  inciso del Ar t ícu lo  2358  del Código  
Civil.

Pero e x p e d id o  y pu es to  a regir el Decre to-Ley  en referencia,  tal t é rmin o  
fue por  lo m e n o s  de tres años  c o n t a d o s  a par t i r  desde la vigencia del mismo.  
Po r  esto,  y po r  haber  sido ins taurada  la d e m a n d a  an te  el Tr ibuna l  A d 
min is t ra t ivo  el 5 de Dic iembre  de  1966,  resul ta claro que  la acc ión  se ejerció 
o p o r t u n a m e n t e .

Y po r  lo que  respec ta al fond o  del a su n to ,  t a m p o c o  t ienen validez los 
a r g u m e n t o s  de la par te d e m a n d a d a ,  la que  sost iene lo siguiente:

a) Qu e ,  según el pliego de  cargos,  el Dis tr i to se reservó la facu l tad  de no 
c o n t r a t a r  si ninguna  de las propue s ta s  fuere sat is factor ia.

b) Q u e  el c o n t r a t o  estaba  s u p e d i t a d o  a la a p robac ió n  del Conce jo .

c) Q u e  el ad judic a t a r io  fue adve r t ido  de que  la Admini s t r ac ión  q u e d a b a  
en l iber tad de c o n t r a t a r  o nó ,  si a s í  lo est imare conv eni en t e  en interés  del 
Dist ri to.

C u a n d o  se ha es tab lec ido  ei p r o c e d im ie n to  de la l ici tación públ ica ,  lo qu e  
se ha bu scado  con  él no  es so la m ent e  mejora r  la s i tuac ión  adminis t ra t iva  para 
negociar ,  m e d ia n te  el con cur so  de oferen te s ,  s ino  qu i t a r  al negocio el aspe c to  
de c la nde s t i n id ad ,  q ue  e n ' n a d a  es favorable al deco ro  de los fu nc ion ar io s  ni 
al p ro vec ho  e c o n ó m i c o  de  la Admini s t r ac ión .  A la l ici tación precede  la 
fo rm ula c ió n  del pliego de cargos,  y a ella siguen en r igurosa sucesión,  
p r im e r a m e n te  la ad judicac ión  y después el o to r g a m i e n t o  del c o n t r a t o .  Pero 
c o m o  la l ici tación es un ac to  reglado,  lo sa t i sfactor io  o no  sat i s fac tor io  de 
una  p ro pue s ta  d e p e n d e  de que  se a juste  o  nó  al pliego de cargos.  De ot ra  
ma ne ra  las au to r id ad es  r ecob ra r ían  una  d iscreciona l idad que .  por  los peligros 
que  of rece ,  la Ley la lia que r id o  evitar.  Por  lo mismo,  si en el pliego de  cargos 
para la l ici tación a que  se refieren los au to s  se dijo q ue  el Dis t r i to  se 
reservaba  la facul tad de  no  c o n t r a ta r  si ninguna de las p ro p u e s ta s  fuere 
sa t i s factor ia ,  ello no p u ed e  en ten de rse  sino en el s en t id o  e lementa l  de  que  
aque lla  en t id ad  se reservaba la facu ltad de no ad jud icar  ia l i c i tac ión,  si no 
resu l taba  sat isfac tor ia  n inguna  de las propues tas .



Pero según el A cta  No.  14, de la ses ión ver if icada p o r  la J u n t a  Distr i tal  de  
Hacienda  el 31 d e  Agos to  de  1962 ,  la p ro p u e s t a  No.  4  de “ Fanagra  L t d a . ”  se 
a jus tó  en t o d o  a los requis i tos  exigidos “ en  el pl iego de  ca rgos" ,  y “ C o m o  
resul tado de  lo a n t e r io r ,  la J u n t a  resolvió p o r  ^unanimidad ad j ud ic a r  la 
l ici tación para  la adquis ic ión  d é l o s  1 10 .000  pares de  placas para ve hícu los  
a u t o m o t o r e s  a la Soc iedad  “ F A N A G R A  L T D A . ”  de  Cali,  a razó n  de $ 13.65 
el par  t e n i e n d o  en c uent a  que  re ú n e  la t o t a l i dad  de  los requis i tos  con s ig nados  
en el pliego de  cargos” . El A cta  No.  14 aparece  a p r o b a d a  p o r  la J u n t a  en la 
sesión del 5 de  S e p t i e m b re  s iguiente,  según lo expre sa  el Ac ta  No.  15. En, 
esta nueva  ses ión se rat i f icó p o r  un a n i m i d a d  la a d ju di cac ió n  de  la l ici tación a 
F A N A G R A ,  a u n q u e  se di jo au t o r i za r  a los señores  Pe rso ne ro  y Secreta r io de 
Obras Públ icas  para ade la n ta r  gest iones en c a m in a d as  a o b t e n e r  rebaja de  los 
precios p ro p u e s to s  p o r  la m e n c io n a d a  So c i edad ,  lo q u e ,  c o m o  es obvio ,  
h echa  la ad jud ica c ión ,  ya q u e d a b a  a la l ibre d e t e r m i n a c i ó n  del  ad judica ta r io .

El a c to  de  ad judicac ión  se pu so  en c o n o c i m i e n t o  de F A N A G R A  m e d i a n t e  
of ic io  No. 3 3 0  de  O c t u b r e  25  de  1962,  en el que  ta m b i é n  se exp re só  lo 
siguiente:

"Así mismo (sic) Je hago saber, en forma term inante, que la 
Administración queda en libertad de contratar o  no, si a s í  lo  estimare  
conveniente, en interés del Distrito, de acuerdo con lo estipulado en el 
respectivo pliego de cargos. ’

“ Además, si se llegare a firmar el correspondiente contrato  y por 
tratarse de un acto  administrativo que requiere para su perfecciona
m iento la aprobación del H. Concejo Municipal de Bogotá D.E.,  
mediante A cuerdo, en razón de la cuantía , al tenor de lo  dispuesto en el 
Artículo 5o. Ordinal e) del Decreto  Nacional 3 6 4 0  de 1 9 5 4 ,  tal acto  no  
vincula en ninguna forma al Distrito con  la Sociedad que usted  
representa. Es decir, que el contrato  solo  com ienza a producir e fectos a 
partir de la sanción del Acuerdo que lo aprueba, si así lo dispusiere el H. 
C abildo” .

Adver tenc ias  te rm in a n te s  o no  te rm ina ntes ,  c o m o  aquel la  a q u e  se refiere 
el o ficio a n t e s  c i tado ,  en nada  mo di f i can  las consecuenc ias  ju r íd i c a s  de  la 
ad jud icac ión ,  que  es u n  ac to  -condic ión  m e d ia n te  el cual  es s i tuada  un a  
persona  d e n t r o  de  una  s i tuac ión  reg lamentaria .  T a m b i é n  la s i tu ac ión  ju r í d i c a  
del ad ju d ic a ta r io  en relación co n  la perspect iva de  ap r o b a c ió n  o  im p r o b a c ió n  
del c o n t r a to  po r  el C on ce jo  Munic ipa l ,  es in d e p e n d ie n te  de cons i derac iones  
c o m o  las q u e  se hacen  en el o ficio m e n c io n a d o .  Estas no p u e d e n  modi f icar  el 
s ta tu s  q u e  aque l  haya  ad qu i r id o  en v i r tud  de  la ad judicac ión .

En el Ord ina l  h) del num era l  3o.  del p l iego  de  cargos se es tablec ió qu e  el 
p r o p o n e n t e  favorecido  con  la l i ci tación q u e d a b a  c o m p r o m e t i d o  a f i rmar  el



respect ivo  c o n t r a t o  en un té rm in o  no  m a y o r  de  t re in ta  días,  l-'stá p r o b a d o  
q u e  el d e m a n d a n t e  es tuvo  d ispu es to  a suscribir  el c o n t r a t o ,  y q u e  para ello 
requi r ió  a la Adminis t rac ión .  Pero la obl igac ión  de  q u e  habla el Ordinal  
c i t a d o  necesar iame nte  su po ne  o t ra  cor re la tiva  de  par te  de  la Admin is t rac ió n ,  
c o m o  es la de  q u e d a r  c o m p r o m e t i d a  ta m b ié n  a la f irma del d o c u m e n t o  
d e n t r o  del t é r m in o  m e n c io n a d o ,  pues to  q u e  el ad judic a ta r io  u n i la te r a lm en te  
n o  p o d r í a  d a r  c u m p l i m i e n t o  a su obl igación.

Es c ie r to  q u e  no  p u e d e n  ident i f icarse la s i tuación  ju r íd ic a  del pro p o n e n te  
y la del ad judica ta r io .  Pero en las l ici taciones públ icas el a c t o  d o m i n a n t e  es la 
ad jud icac ión ,  ad qu i r ie n d o  el ca rác t e r  de ac t o  suba l te rn o  el o to r g a m i e n t o  del 
d o c u m e n t o  c ont ra c tu a l .  Desde q u e  la ad judicac ión  se e fec túa ,  la A d m in i s t r a 
ción mani f ies ta  su decisión  de  celebrar  el c o n t r a to ,  p o r q u e  un  ac t o  genera el 
o t r o .  “ El c o n t r a t o  sólo existe j u r í d i c a m e n t e  dice Jéze ,  T o m o  IVr pág. I 13. 
T e o r í a  Genera l  d e  los C o n t r a t o s  de la Admin is t rac ió n .  Edi tor ial  Depa lma,  
Buenos  Aires,  1950.  ind icando  la au to r id ad  pública c o m p e t e n t e  ha  t o m a d o  
su dec is ión de  ce lebrarlo ,  p o n i e n d o  su firma y no t i f ic ando  su decisión al 
a d ju di ca ta r io ” .

Hecha  la ad jud icac ión  a F A N A G R A ,  ésta ten ía  d e rech o  a que  se o torgara  
el d o c u m e n t o  de  c o n t r a t o  ún ico  m o d o  de  q u e  la negoc iac ión llegara hasta el 
C on ce jo  Municipa l ,  cua lquie ra  pudiera  ser la decisión al respec to.  Pero no 
ha b ie ndo  c u m p l i d o  las au to r idades  di str i tales c o n  un  c o m p r o m i s o  q u e  surge 
del pliego d e  cargos,  y que  es consecuenc ia  del p r o c e d im ie n to  de  la 
l ici tación,  le causa ron  perjuicios a la par te ac tora ,  per juicios  que  el Distr i to 
d e b e  indemnizar .

DECISION

Por  lo e x p u e s to  a n te r io r m e n te ,  el Conse jo  de Estado  en Sala de lo 
C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo ,  Sección  Tercera ,  a d m in is t r a n d o  Jus t ic ia  en 
n o m b r e  de la Repúbl ica de  C olo mb ia  y por  au to r id ad  de la Ley,

F A L L A :

C o n f í r m a s e  la sentenc ia  profer ida  por  el Tr ibuna l  Admin is t ra t ivo  de 
C u n d in a m a r c a  en es te juicio.

Cópiese,  n o t i t í ques e .  revalídese el papel  c o m ú n .  Ejecutor iada esta provi 
dencia,  vuelvan los a u to s  al Tr ibuna l  de origen.

Car los  Po r to ca r r e ro  Mutis Gabr iel  Rojas  Arbe láez



Osvaldo Abello Noguera Alfonso Castilla Sáiz

Víctor M. Villaquirán M.
Secretario

Se hace co n s ta r  q u e  la an t e r io r  p rovidenc ia  fue  d i scu t ida  y a p r o b a d a  e n  la 
sesión del d ía  ve in t ic inco  de  J u n i o  de  mil nove c i en tos  se t e n t a  y  c u a t r o .





TITULO V 

Juicios Electorales





JUICIOS ELECTORALES

P A R T ID O S  P O L IT IC O S . Su necesidad para el funcionamiento d e  la dem o

cracia representativa. Su historia a través de las Constituciones, representa

ción. Conceptos de mayoría y m inoría. Garantías de las minorías.

Consejo de Estado

Sala Plena de lo Contencioso Administrativo

Bogotá. D.E. cinco de febrero 
de mil novecientos setenta y  cuatro

Consejero Ponente: Dr. Gustavo Salazar T.

R ef.: froceso electoral N o /55 
Actor: Oscar Alberto Benavides

Hl seño r  Oscar  A lb e r to  Benavides d e m a n d ó  del Tr ibuna l  Adm in is t ra t iv o  
del Meta decla rac ión  de  nu lidad  de  la elección  de  mesa direct iva del Co nc e jo  
de  Acac ias hecha en la sesión de ins ta lac ión  el lo .  de no v ie m b re  de  1972 .  
p o r  v iolación de las n o rm a s  cons ignadas  en los A r t í cu l o s  172 y 83 de  la 
C ons t i tu c ió n  Naciona l,  ya que  no  se apl icó el s is tema del cuo c ie n te  elec toral  
ni se dió par t icipac ión a las minor ías.

Hn sen tenc ia  de 21 de m arzo  de 1973 el Tr ibu na l  hace un análisis de las 
no rm as  invocadas para conc l u i r  qu e  no t ienen  apl icación  en  la e lecc ión  de 
mesas direct ivas tle los Conce jos  y te rmina  dec l a r ándos e  “ inh ib i do  para 
c o n o c e r  del p ro ceso ” , tle c o n f o r m i d a d  con  lo d i s pue s to  en el pa rágrafo  de 
A r t íc u lo  192 del Cpdigo  C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo .



El Fiscal  lo .  de la C orp o ra c ió n  d o c t o r  Carlos  R a m í r e z  Arcila en su vista 
hace  inte l igentes  ref lex iones  ju r íd ica s ,  que  p u e d e n  com pend ia rs e  así: lo .  De 
acu e rd o  c o n  la do c t r i n a  co n te n id a  en fallo de 8 de j u n i o  de  1973 de esta Sala 
la ju r i sd icc ió n  de  lo co n te n c io so  sí  es c o m p e t e n t e  para  c o n o c e r  de la 
elección de  mesas direct ivas de las co rporac ion es  de  elección pop ula r :  2o.  
Según el m i s m o  fallo y lo d i spues to  por  el A r t í cu lo  7o.  de la Ley 17 de  1970 
el secreta r io  de los Conce jos  no  hace par te  de  la comisión  de  la mesa,  s iendo  
apenas  un  e m p le a d o  de  la cor por ac ió n;  3o.  No se q u e b r a n t ó  el m a n d a t o  del 
A r t íc u l o  172  de  la Car ta  p o r q u e  no  se t r a t aba  de elegir dos o  más  individuos 
para un  só lo  cargo;  4o.  Por  no  haberse acr ed i ta do  la for m a  en q u e  es tán  
d i s t r ibu idas  las fuerzas pol í t icas en el Con ce jo  de  Acacias ,  no  se sabe qu iénes  
rep re se n t an  las minor ías .  T e rm in a  sol ic i tando se m od i f iq u e  el fallo ape lado  
para de secha r  la decla ración de inco mp e te nc i a  y no  acceder  a lo p edi do  en la 
d em an d a .

PARA RESOLVER, SE CONSIDERA:

1. C o m o  lo recuerda  el c o la b o ra d o r  fiscal esta Sala tuvo o p o r t u n i d a d  de 
oc upa rse  c o n  d e t e n i m i e n t o  en el p u n t o  de si la ju r i sd icc ión  de  lo co n te n c io s o  
te n ía  c o m p e te n c ia  para  c o n o c e r  de las dem an d as  re lac ionadas  c o n  la e lección 
de  mesa  direc tiva  de la C ám ara  de Rep re sent an t e s  habi end o  l legado a 
conc l us ión  posit iva.  Basta en to nces  dar  a q u í  p o r  reprodu cid as  las razones  
q u e  se . tuvieron para así  decidi r lo  y qu e  so n  las q u e  se expus i e ron  en el fallo 
d e  8 de  j u n i o  de 1973 ,  con  pon encia  del conse je ro  d o c t o r  Miguel Lleras.  
Hic ie ron  sa lvedad de vo to  con  ■ m u y  respe tables  razones  los  conseje ros  
do c to re s  J u a n  H e r n á n d e z  Sáenz .  Al fonso  Arango H e n a o  y H e r n a n d o  G ó m e z  
Mejía.

Iguales o  parec idos  a rg u m e n to s  mi l i t an para so s t ener  qu e  la e lecc ión de  la 
mesa d irect iva  de  los Co nce jos  cae t am bi én  ba jo  esta ju r i sd ic c ión  ya q u e  ella 
no  p uede  cons iderarse c o m o  una  s imple  comis ión  del o r d e n  in te rn o  de la 
c o rp o ra c ió n ,  p o r q u e  su act iv idad o el ejercidio de  sus co m p e te n c ia s  ta m b ié n  
t iene  e fec tos  q u e  inc iden sobre  el f u n c io n a m ie n to  del Municipio y la vida de 
sus hab i ta n t es .  Además ,  según el Acto  Legislativo n ú m e ro  1 de 1968 las 
mi no r í a s  t i enen  d e re ch o  a par t ic ipar  en las mesas direct ivas de las c o r p o r a 
ciones  públicas,  lo que  indica la t rascendencia  qu e  a ellas a t r i b u y ó  el 
c o n s t i t u y e n t e  y la necesidad q u e  hay de p ro tege r  ese de re cho  a través de la 
jur i sdicc ión .

2. H1 secreta r io del Conc e jo  no hace par te  de  la mesa direct iva,  que  sólo 
la integran el Presidente  y el Vicepres idente .  Ll secretar io es e m p le a d o  de la 
c o r p o r a c i ó n  cuyas  func iones detal la el Ar t í cu lo  7o .  del Decre to  49  de 1932 
y por  lo m i s m o  su e lección  requiere  los dos terc ios  de los vo tos  de los 
asi stentes,  c o m o  lo prescribe el inciso 2o. del parágrafo del A r t íc u lo  83 de  la 
C o ns t i t uc ió n .



C o m o  según  el acta  de la sesión del  Co nc e jo  de  Acacias  c o r r e s p o n d i e n t e  al 
l o .  de nov ie m br e  d e  1972 e s ta b a n  presen te s  y v o t a r o n  diez conce ja les  y el 
secre ta r io  dec la rado  e l ec to  sólo o b t u v o  seis vo tos ,  qu ie re  dec ir  q ue  n o  
o b t u v o  la m a y o r í a  requ e r id a  y se i m p o n e  dec la ra r  la nu l id ad  de  su e lección.

3. En  el m i sm o  fallo de 8 de  j u n i o  de 1973 se a f i rmó sin sa lvedad a lguna  
qu e  en la e lección de '  Pres idente  y Vicep re s idente  de  las c o rp o ra c io n es  
públ icas  n o  t iene ap licac ión  el s is tema del c u o c i e n te  e lec tora l  p rescr i to  p o r  el 
A r t í c u lo  172 de  la C o n s t i t u c ió n ,  p o r q u e  se t r a ta  de dos cargos d i fe r en te s  q u e  
se d e b e n  proveer  en e lecciones  sucesivas v o t a n d o  p o r  un sólo n o m b r e .

De  al l í  q u e  no le asista razón  al d e m a n d a n t e  en  el a t a q u e  f u n d a d o  en fal ta  
de ap l icación de  d ic ha  n o r m a  p o r  n o  haber se  he cho  la e lección  c o n  
ap l icac ión  de  este pr o c e d im ie n to .

4. T o d o s  los t ra tad is tas  de D e re ch o  Públ ico es tán  aco rdes  en a f i rm ar  q u e  
la d em ocrac ia  represen ta t iva  requiere  necesar ia e i nev i t ab lem en te  la e x is te n 
cia de  pa r t idos  po l í t i cos  o  lo q u e  es lo m is m o  gru pos  de pe rsonas  o rgan izadas  
c on  el fin de ejercer  o  de  inf iuir  el p o d e r  del Es tad o  para  rea l izar  to ta l  o 
pa rc ia lm ent e  un p ro g ra m a  po l í t i co  de ca rá c t e r  general.

Según Kelsen “ la d em oc rac ia  es la idea de u na  fo r m a  de Es ta d o  o  de 
Soc iedad  en  la q ue  la v o l u n t a d  colect iva ,  o  más  e x a c t a m e n t e  el o r d e n  social ,  
resul ta  e n g e n d ra d o  p o r  los su je tos  a él, esto es, p o r  el pue blo .  D em oc ra c ia  
significa iden t id ad  de d ir igentes y dir igidos,  del su je to  y o b j e t o  del p o d e r  del 
Es tado  y gob ie rn o  del p u e b lo  por  el p u e b l o ” . S e n ta d o  este c o n c e p t o ,  a d m i t e  
la d if icu l tad  qu e  existe para precisar  lo q u e  de be  en t end e rs e  p o r  p u e b lo  y 
llega a la conc lus ión  de  qu e  a tal f ina lidad ha de  dis tinguirse en t r e  el pueb lo  
g o b e r n a n t e  y el p u e b lo  g o b e r n a d o ,  de  los cua les el p r imero  es el s o p o r t e  de la 
idea d emo crá t i ca .  Es t ima Kelsen q u e  “ d e n t r o  de  la masa  de aqué l los  q u e  
e je rc iendo  e f ec t iva men te  sus derechos  po l í t i c os  t o m a n  pa r t e  en la fo rm ac ió n  
de  la v o lu n ta d  del Es ta do  h a b r í a  que  d is t ingui r  en t r e  los q ue  sin o p in ió n  ni 
cr i ter ios  propios  o b e d e c e n  a la in fluenc ia  de o t ros ,  y los po co s  q u e  p o r  su 
propia  iniciativa i m p r i m e n  un a  d i recc ión  al p roceso  de f o r m a c i ó n  de la 
vo lun tad  colect iva.  Se m e ja n t e  invest igación c o n d u c e  al d e s c u b r i m i e n t o  de  la 
v i r tua l idad  de  uno  de los e l e m e n to s  más  de s ta cados  de la d e m o c ra c ia  real:  los 
par t idos  po l í t i cos  q u e  r e ú n e n  a los a fines en ideas c o n  o b j e t o  de  garan tizar les  
una  inf luencia eficaz en la m a r c h a  de la vida pública .  Es p a t e n t e  q u e  el 
ind iv idu o  a i slado carece  p o r  c o m p l e t o  de ex is tenc ia  pol í t i ca  posi t iva po r  no 
p o d e r  ejercer  n ingu na  inf luenc ia e fect iva en la fo rm a c ió n  de  la v o l u n t a d  del 
Estado ,  y que ,  por  cons iguien te ,  la dem oc ra c ia  solo es posible c u a n d o  los 
individuos ,  a fin de lograr  un a  a c tu ac ió n  sobre  la v o lu n ta d  colec tiva ,  se 
reú n en  en organizac iones  def inidas  p o r  diversos f ines po l í t i cos ,  de tal m a n e ra  
q u e  en t re  el individuo y el Es tado  se in t e r p o n g a n  aquel las  c o lec t iv idades  que  
agr upan  en fo rm a  de par t id os  po l í t i cos  las vo lu nt ade s  po lí t i cas  c o in c id en te s



de los ind iv iduos .  Sólo por  ofuscac ión  o do lo puede  sostenerse la pos ibi l idad 
de  la dem oc ra c ia  sin pa r t idos  pol í t icos.  La d em ocrac ia ,  necesaria e inev itab le 
m e n t e  requiere  un  E stado  de  p a r t id o s ”. (H ans  Kelsen,  Lsencia y Va lor  de la 
Democrac ia ,  página  3 0  y siguientes,  c i ta do  po r  Linares Q u in t an a .  Tra tado de 
la Ciencia del Derecho  Con s t i tu c i ona l ,  T o m o  7 ,  pág. 397) .

Y Manuel  Garc ía  Pe layo dice: “ No se pu ede  t ra t a r  de la dem ocrac ia  
m o d e r n a  sin a ludi r  a unos  grupos  sociales que  sin ella crear los  son,  sin 
em b arg o ,  inexcusables  para  el despl iegue de m oc rá t ic o .  La exis tenc ia de los 
pa r t idos  po l í t i cos  deriva del h ech o  de  que  en la democ rac ia  la soc iedad  está 
de s t i na da  a integrarse de m o d o  p e r m a n e n te  en el Es tado;  pero  c o m o  quiera  
que ,  por  una  par te ,  los inte reses materia les y espi ri tuales de la soc iedad  no 
son ho m o g é n e o s ,  s ino he te rogéneos ,  y que ,  p o r  la o t ra ,  esta he te rogene idad  
rebasa  a los individuos par t icu la res  para da r  lugar a i n te r ese s 'm ate r i a l es  y 
espi ri tuales  c o m u n e s  a plural idades de individuos  que .  a su vez, c o n s t i t u y e n  
grupos  parciales d e n t r o  de la to ta l idad  social ,  de a q u í  la ex is tenc ia de 
organizac iones  c o m p u e s ta s  por  aquel los q ue  p r e te n d e n  de fender  sus intereses 
a través de  la acc ión  estatal ,  y q u e  para ello han de en t r a r  en concu r r enc ia  
con  organizac iones  del m is m o  t ip o ,  pero de d i s t in to  c o n t e n i d o ” .

El inf lujo de los par t idos  en 1<¿ e s t ru c tu ra  cons t i tuc io na l  lo c o m p e n d i a  el 
m is m o  a u t o r  así:. ‘ lo .  Q u e  la demo crac ia  ha te n id o  la bas tan te  vi tal idad 
para  adap ta rse  a las condic ion es  de la soc iedad m o d e rn a ,  e n c o n t r a n d o  los 
m é t o d o s  de organización y d i rección  que  ésta exige.  2o. Q u e  en ello se ha 
veri f icado una traslación del su je to d em o crá t i co ,  qu e  en m o d o  a lguno es ya 
el ind iv iduo ,  sino unos  grupos  sociales d o t a d o s  de f irme e s t r uc tur a ,  y 3o. ,  
que ,  po r  cons iguien te ,  la in te rvenc ión  del ind ividuo en la gobe rn ac ió n  del 
Es ta do  ha de  verificarse prec isamente  a través de estos grupos  y nó  de un 
m o d o  i n m e d i a t o ” . (D erech o  Con s t i tu c iona l  C o m p a r a d o ,  5a. Edic ión ,  páginas 
191 y 195).

Los  c o n c e p to s  an te r iores  han ten id o  com ple ta  apl icac ión en C o lo m b ia  ya 
que  la h is tor ia patr ia  enseña  que  conseguida  la inde pend enc ia  nacional  se 
fo r m a r o n  dos  par t idos pol í t i cos  con un cu e rp o  de doc t r ina  y pr inc ip ios de 
c o n c e p c ió n  del m u n d o ,  f i losofía de la soc iedad ,  ideas eco n ó m ic as  y m ane ra  
de organización  y gobie rno ,  par t idos  q u e  a l te rn a t iv am en te  han llevado a las 
c ons t i tu c io ne s  del Es t ad o  su programa,  a tal p u n t o  que  el em in en te  e x p o s i to r  
y m a e s t ro  d o n  José  Mar ía  Sa m p e r  ha d icho  q ue  la historia de  nues t ro  
d e r e c h o  con s t i tuc iona l  es la historia de nuest ras revoluciones y de nue s t ros  
par t idos ,  qu ie nes  m a n t e n i e n d o  in có lu m e  la idea republ icana  luc ha ro n  en el 
siglo pasado  po r  fijar la m a y o r  o m e n o r  c an t id ad  de pod er ,  de  la l iber tad  o de 
la au to r id a d ,  de  la fuerza  individual  o de la colect iva y u n o s  y o t ros  han 
perseguido  y so l ic i tado  po r  diversos caminos ,  un ideal de bien púb l ic o  y de 
jus t ic ia ,  no  o b s t a n t e  sus ex t rav íos  y sus excesos.



Sólo q u e  las c on s t i t uc iones  expe did as  en el siglo XIX no  h ic ieron m e n c ió n  
a esos par t idos ,  no  o b s t a n t e  q u e  a través de  ellos se o b t e n í a  la , r ep re sen tac ión  
del pu eb lo  en el gobie rno  de  la N a c i ó n . - F u e  a par t i r  de la ex p e d ic ió n  dei  
Acto  Legislativo n ú m e r o  3 de  1910  c u a n d o  se dispuso  q u e  los pa r t id os  
es ta r ían  r ep re sen tados  p ro p o r c i o n a l m e n t e  eji las co rp o ra c io n es  públ icas ,  para 
lo cual el legislador a d o p t a r í a  cu a lq u ie r  s i stema q u e  garan t izara  esa r e p re s e n 
tac ión prop orc ion a l  y q u e  p o d r ía  ser  el del v o to  i n c o m p le to  o a c u m u la t i v o  o 
el del cuo c i e n te  e lectora l.

Fl legislador a d o p t ó  p r i m e r a m e n t e  el del y o to  in c o m p le to ,  pero  c o m o  no 
aseguraba  la re pr e se n ta c ión  pr opo rc io na l ,  fue  c a m b i a d o  por  el del c u o c ie n te  
electora l  p o r  las Leyes 31 de 1929,  7a.  de  19 32 ,  77 de 1937 y 39  de  1946.  
Sis tema q u e  el A r t í c u lo  50  del A c to  Legislat ivo n ú m e r o  1 de  1968 elevó a 
n o r m a  cons t i tuc iona l  hac iéndolo  obl iga tor io  c u a n d o  se v o t e  p o r  d os  o más  
ind iv iduos en elección p o p u la r  o en una  c o r p o r a c ió n  públ ica ,  es tab lece  c ó m o  
se apl ica y c o n t e m p l a  un  s is tema especial c u a n d o  se t ra ta de  la e lección  de  
sólo dos  personas.

A fin de q ue  la re p re sen t ac ión  p ro porc io na l  fu n c io n e  en la p rác t ica  la Ley 
c o lo m bi ana  t iene d i spues to  qu e  para t o d a  e lecc ión  p o p u l a r  es necesar io  
inscribi r las listas p o r  q u e  ha ya  de sufragarse,  en la que  se hará m e n c i ó n  
expresa  del pa r t ido  po l í t i co  p o r  el cual se inscribe y t a n t o  los que  so l ic i ten  la 
inscr ipc ión  c o m o  los can d id a to s  harán  a n te  el Alca lde'  bajo j u r a m e n t o  la 
decla rac ión  de q u e  son af il iados a ese pa r t id o ,  las pape letas  d e  v o t ac ió n  
d e b e n  encabezarse  con  una  inscr ipc ión  en carac te res  de s t acado s  en q u e  se 
exprese  el n o m b r e  del p a r t i do  p o l í t i co  t rad ic iona l  por  el cual  se v o t a  y al 
t i e m p o  del escru t in io  sólo se t o m a n  en c u e n t a  los vo tos  em i t id os  a favor  de  
las listas lega lmente  inscritas.  (Ley es  7a.  de  1932 y 39 de 1946 y Dec re to  
4 0 0  de 1957).  ,

Por  el s i s tema de  la r ep re sen t ac ión  propor c io na l  se o tor ga  a cada  p a r t i d o  o 
grupo  pol í t i co  un  n ú m e r o  de re p re sen t an te s  q ue  guarde re lación c on  ios 
vo to s  o b te n i d o s  en e lecciones  exenta s  de  f raude  y de  violencia y su p ro p ó s i to  
es que  el p j r la i r . -u t o  o co rp o ra c ió n  pública  sea una  imagen  del c u e r p o  
elec tora l ,  un cu ad ro  q ue  repre sen te  a tod os  los e l em ent os  q u e  in tegran la 
es t ru c tu ra  del paí s en  sus debidas  propo rc ion es .

Fn consecuenc ia ,  veri f icadas las elecciones,  he cho  el escru t in io  de  los 
vo to s  y ad ju d icad os  los pues tos  a cada  pa r t i do  en p r opor c ió n  a las veces que  
el cuo c i e n te  que pa  en el respec tivo n ú m e r o  de vo to s  válidos o b t e n i d o s  por  
cada  lista, queda  de f in ido  el c o n c e p t o  de m a yo ría  y de m in o ría , pues  c o m o  
lo dice Maur ice  Duverger  la r ep re sen ta c ión  propo rc iona l  s u p o n e  el escru t in io  
de lista, el ún ico q ue  pe rm i t e  a t r ibu i r -escaños  t a n t o  a la m a y o r í a  c o m o  a la 
m in or ía .  ( In s t i t uc io nes  Polí t i cas y D erecho  C on s t i t uc io na l ,  página 106) .



Esa m in o r ía  qu e  es cua lquier  par te  m e n o r  de ios re p re sen ta n te s  que  
in tegran  la co rp o rac ió n  y cu y a  p la ta f orma de  acc ión g u b e rn a m e n ta l  es 
d is t inta de la que  sus ten t a  la m a y o r í a  debe  encon t ra rse  en  igualdad de 
co nd ic io nes  co n  ésta para e x p o n e r  sus ideas,  cr i t icar  las de sus o p o n e n t e s  y 
c o n t r o la r  en  c ie r ta  medid a  los ac to s  de los gobernantes .

A este re spe c to  Georges Burde au  dice: “ Todas  las tendenc ias  d e b e n  tener  
ac ceso  al d e b a t e  y tod as  d e b e n  ser t ra tadas  con  idén t ic o  respe to .  C o m o  
e le m e n to s  de  la cont rovers ia  n o  son a ú n  más q u e  una  especie de  h ipótesis  
r e sp ec to  a la decisión qu e  prevalecerá f ina lmente .  Ai t é r m i n o  de ia discusión
lo q u e  se convier te  en dec is ión estatal  no  s on  unas r e i v i n d i c a c i o n e s  de clases
o  un  A r t í c u lo  de un  p ro g rama  de pa r t ido ,  ni inc luso  el deseo  de una  m a y o r í a  
e lectoral .  Es u n a  vo lu nt ad  e n te r a m e n te  nueva ,  la q u e  nació de  la c o n t r o v e r 
sia, y a la qu e  se recono ce ,  en razón  de  las g aran t ías  q u e  of rece  el rég imen de 
d iscusión,  la a u to r id a d  de vo lu nt ad  del p u e b l o ” . (La  D em ocrac i a ,  ed ic iones 
Ariel ,  página 1 22).

En  Ingla te rra,  qu e  se presenta  c o m o  nac ión  en d o n d e  el rég imen 
d e m o c r á t i c o  repre sen ta t iv o  func iona  con  per fecc ión ,  t a n ta  es la im po r t an c i a  
qu e  se c o n c e d e  a la op os i c ión  qu e  el j e fe  de la m in o r í a  en el P ar la m ent o  goza 
de sue ldo  qu e  se io paga el gob ierno  qu e  recibe sus a taques .  N o  sobra 
re co rdar  que  al deci r  de  H. A. L. Eisher  en su Histor ia de  Euro pa  ios dos 
grandes  pr inc ipios  del púeb lo  inglés son q u e  to d o  gob ier no  debe  basarse en el 
c o n s e n t i m i e n t o  de los g o b e rna dos  y que  el papel  del h o m b r e  de es tado  es 
evitar  la revoluc ión  m e d ia n te  la re forma.

Al prescribi r  el c o n s t i t u y e n te  c o lo m bia no  de 1968 q u e  las m in or ía s  d e b e n  
te ner  par t ic ipac ión  en las mesas direct ivas de ias co rp o ra c io n es  de e lección  
po p u la r  se p r o p u s o  garant izar  que  todas tengan acceso  al d e b a te  y ser 
t r a t ada s  con id én t ic o  respe to  a la m a y o r ía ,  a fin de evi tar  que  cua lqu ie r  
vo lu n ta d  po p u la r  po r  grande  que  sea su n ú m e ro  p re te n d a  im pon er se  en el 
gobie rno  sin pasar an te s  por  la p rueba  de la d i scus ión ab ie r ta  y razonada .

En el caso qu e  se exa mi na  se t i ene qu e  ei Co nce jo  de Acac ias  está 
integrado p o r  c inco  conservadores ,  cu a t r o  de la Alianza Nacjonal  Popular  y 
un  liberal,  según lo in f orma el Regis trador  Nacional  del Es tado  Civil en oficio 
nú m e ro  1 130  de 18 de enero  de 1974  en respuesta  a la so l ic i tud formul ada  
po r  el conse je ro  sus tan c iado r  d i spuesta  en a u t o  para m e jo r  proveer .  Y de 
acu e rd o  c o n  el acta de la sesión de instalación de l o .  de nov iemb re  de 1972 
la mesa  direc tiva  acusada  q u e d ó  integrada  por  un  concejal  co ns e rv ado r  c o m o  
Pres idente  y por  el concejal  liberal c o m o  Vicepres idente ,  con  la i n c o n f o r m i 
dad de  los conceja les  de la A ña p o  que  es t imaban  q u e  a ellos les cor r e sp o n d ía  
la r ep re sen ta c ión  minor i ta r ia  y para tal e fec to  pre se n ta ro n  can d id a to s ,  pero 
en las dos vo tac io nes  el re su l tado  les fue adverso ya q u e  só lo  o b tu v ie ron  
c u a t r o  votos ,  en t a n to  que  los pos tu lados  por  el pa r t i do  nrayor i ta r io  en la 
co rp o rac ió n ,  a lcanzaron  seis votos.



Por  t a n to ,  en  la c o n f o r m a c i ó n  de la mesa direc tiva  se d ió  pa r t ic ip ac ió n  a 
una  de  las m in o r ía s  qu e  t i ene n  re p re se n ta c ión  e n  el C once jo  de  Ac ac ia s  y  se 
sat isf izo así  el p r e c e p to  con s t i tuc iona l .

En  m ér i to  de  las an te r iores  cons iderac iones ,  el Conse jo  de  E s ta do ,  Sala 
Plena de  lo C o n te n c io s o  Adm inis t ra t ivo ,  o í d o  el c o n c e p t o  fiscal y  ad m in is 
t r a n d o  jus t ic ia  en n o m b r e  de la Repúbl ica  y po r  a u t o r i d a d  de la Ley ,

F A L L A :

1. Se revoca  la sen tenc ia  ape lada;

2. Es nu la  la e lecc ión de secreta r io  del Co nce jo  de Acac ias  he cha  en la 
pe rsona  del se ñ o r  Miguel A. M ar t ínez  Caicedo  e n  la sesión del d í a  l o .  de 
no v ie m br e  de  1972;

3. No  se accede  a d ecre ta r  la nu l ida d  de  la-elección de mesa  di rect iva  del 
m is m o  Co nc e jo  e fec tu ada  en  la referida sesión.  '

Envíese  copia  ín tegra  de esta sen tenc ia  al C on ce jo  de Acac ias  para  su 
c o n o c i m i e n t o  y c u m p l i m ie n to .

Copíese ,  n o t i f í q u e s e ,  p u b l í q u e s e  y o p o r t u n a m e n t e  devuélvase el e x p e 
d ien te  al T r ibun a l  de  origen.

Se deja cons tanc ia  q u e  esta providenc ia  fue e s t ud iada  y a p r o b a d a  p o r  la 
Sala Plena de  lo C o n te nc i oso  Admi ni s t r a t ivo  en  la sesión e f ec tu ad a  en  esta 
misma fecha.

E d u a rd o  Aguilar  Vélez Osva ldo Abel lo  N og ue ra
P residen te

Alfonso  Arang o  H en ao  Nem esi o  C a m a c h o  R o d r í g u e z
Con S a lva m en to  d e  V o to

Alfonso  Casti l la Sáiz Jo rg e  Dávila H er n á n d e z
C on A clarac ión  d e  V o to

Carlos G al in d o  Pinilla J u a n  H e r n á n d e z  Sáenz
Con A clarac ión  d e  V o to  Con S a lva m en to  d e  V o to

Miguel Lleras Pizarro H u m b e r t o  Mora  Ose jo
Con S a lva m en to  de  V o to  C on A clarac ión  d e  V o to

Alvaro Ore jue la  G ó m e z
C on S a lva m en to  de  V oto

Be rn ardo  Ort iz  A m a y a



Carlos Portocarrero Mutis
Con S a lva m en to  de  V o to

Gabriel Rojas Arbeláez
Con S a lva m en to  de  V o to

Rafael Tafur Herrán Gustavo Salazar T.

Hernando Franco Rojas
Secretario

SALVAMENTO DE VOTO DE LOS CONSEJEROS DOCTORES ALVARO 
OREJUELA GOMEZ, CARLOS PORTOCARRERO MUTIS, GABRIEL 
ROJAS ARBELAEZ, ALFONSO ARANGO HENAO Y JUAN HERNAN 
DEZ SAENZ.

La neces idad de preservar  la pureza  del sufragio en los comic ios  populares ,  
base insus t i tu ib le  de una  democ rac ia  represen ta t iva,  y de tu te l a r  t a m b i é n  la 
observancia  plena de  los preceptos  qu e  regulan las elecciones q ue  c o r r e s p o n 
de hacer  a los cuerpos  colegiados  y los n o m b r a m i e n t o s  de func ionar ios  
públicos  por -par te  de las au to r idade s  no m in ad o ra s ,  ha hecho  q ue  el legislador 
permi t a  im p u g n a r  las elecc iones y los n o m b r a m i e n t o s  por  vía de nul idad 
s imple an te  los organismos  de lo co nt enc io so  adminis t ra t ivo ,  c o m o  regla 
general  o,  po r  excepc ión ,  a n t e  la C o r t e  Su pre ma  de Just icia.

Para el ejercicio de esta acción ,  l lamada e lectoral ,  habil i ta el m ero  y-  
p resumi ble  interés del a c to r  de co a d y u v a r  aquel los  propós i to s  del legislador 
de que  se m a n te n g a n  d e n t r o  de lo h o n e s to  y de lo j u r í d i c a m e n t e  regular  unas 
e lecc iones  o n o m b r a m i e n t o s  conc re tos .  Y basta ese interés,  sub j e t iva me nte  
des in te re sado ,  para q ue  la d e m a n d a  pueda  ser de rec ibo ,  si c um ple  ad em ás  
sus requisi tos  de fo rm a  y es o p o r t u n a ,  para q u e  dé lugar al t rá mi te  de  un 
ju i c io  y para q ue  se llegue a una cal if icación es t imator ia  o deses t imator ia  de 
ias pre tens io nes  p lan teadas  en el l ibelo m ed ian te  un fallo judicial .

Los l ími tes  materiales  de la acc ión  electoral  están  seña lados  en los 
Ar t íc u lo s  189 a 192 del Código  Co n te n c io so  Adminis t ra t ivo  y c o m p r e n d e n  
po r  el aspec to  j u r í d i c o  desde la s imple  dec la ración  de invalidez del ac to  
im p u g n a d o  hasta la real ización de nuevos  escrut inios  con  la cons iguien te  
expedic ión  de las nuevas credenc iales que hayan de reemplazar  a las que  
resu lten sin valor en vir tud de la sentenc ia  profer ida .

Pero as í  c o m o  los alcances y e fec tos  de cua lquier  acc ión de mera  nul idad 
sólo deben  llegar hasta d o n d e  la tutela del interés general o del régimen
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j u r í d i c o  je r a rq u iz ad o  lo hagan menes te r ,  los de la acc ión  electoral  no  han de 
sobrepasar  el c o m e t i d o  que  para ella fijó el legislador:  a m p a r a r  la pure za  del 
vo to  p o p u la r  y la inc o l um id ad  de las n o rm a s  que  regulen  o t r a  especie de  
e lecciones o n o m b r a m i e n t o s  de personas  que  q u e d e n  invest idas de  au to r id a d
o de func iones  públ icas de  a lguna  clase,  en c u a n t o  hace a las relac iones 
propias  de los go be rn ant e s  c on  los gob ernados .

, Hn lo que  a t añe  a o t ra  especie de  designac iones  que  só lo  miren  o a fe c te n  
el t u e ro  in te rno  de la co rp o ra c ió n  que  las realice,  el interés  co lect ivo po r  la 
regularidad del a c to  de des ignac ión viene a q u e d a r  de sp lazado  o  s u s t i t u id o  
po r  el interés  par t icu lar  o í n t im o  de la co rp o ra c ió n  misma por  m a n t e n e r  
d e n t r o  de la no rm a l id ad  inst i tuc iona l  su f u n c io n a m ie n to  i n te rn o ,  para 
consegui r  así  que  se c u m p la n  sus f inal idades y se ejerzan de m ane ra  cabal  sus 
a t r i b u c io n e s  propias ,  inclusive la ex ped ic ión  de aquel los  a c to s  que  p o r  su 
n a tu r a le /a  in tr ínseca  hayan  de t ra scend er  en sus a lcances o e f ec tos  del 
á m b i t o  in te rno  del  c u e rp o  colegiado  al c a m p o  ex te r io r  en d o n d e  se 
desarrol lan las relac iones ju r íd icas  de  las gentes  en t re  s í  o ;o n  las a u t o r i 
dades.

Hn estas hipótesis ,  relativas a la vida in te rna  del en te  u or ganis mo ,  es 
lógico que  el co n t r o l  de la regular idad y ad ecuada  designación de sus 
d igna ta r ios  o de  la integración de  sus d e pend enc ia s  in ter iores  haya  de q u e d a r  
en m ano s  de la misma c o r p o ra c ió n  o cu e rp o  colegiado ,  p o r q u e  la i n t r om is ió n  
de o t ro s  poderes  o au to r id ad es  en la cal if icación de  la ju r id ic id ad  o 
injuriclicidad de aquel las a c tu ac io ne s  internas  t ra e r ía  más  fr icciones ,  t r o p ie 
zos y conf l ic tos  que  ventajas  reales para la preservación del o r d e n  in s t i t uc io 
nal.  que es la razón  de ser fu n d am en ta l  del co n t r o l  de los ac to s  de unas  
po te s ta des  po r  las ot ras.

Hste fue el móvil  q ue  inspi ró al legislador para deci r  en el A r t íc u lo  192,  
parágrafo,  del m e n c io n a d o  Código  lo siguiente:

“ Sin e m b a r c o ,  c o n f o r m e  a! A r t í c u lo  182 de la Ley 85 de 1916 ,  
c u a n d o  la elecc ión  se refiera a comis iones  para el o rden  in te r n o  de una  
corpor ac ión ,  la declaración ck nu l i dad  c or r e spon de  a la misma c o r p o r a 
c ión c|ue la l iace".

C o r r e s p o n d e  esclarecer  ah or a  si la Mesa Direct iva de u n  Cabi ldo ,  es deci r ,  
el Presidente  y el Vicepres idente ,  pero  no el Secre tar io que  es em p le a d o  
sub a l te rn o  de la c or po ra c ió n ,  forma u na  comis ión  para el exc lus ivo or d e n  
i n te rn o  ins t i tuc iona l  y, de cons iguien te ,  no  hay lugar a p r o n u n c i a m i e n t o  
judicial  sobre la validez o invalidez de su e lección ,  o si, por  el c o n t r a r io ,  las 
t areas pro-pias de la Mesa t ra sc ienden  del fuero in te rno  del C on c e jo  a la 
real idad j u r íd ic a  ex te r na  y,  por  ende ,  la des ignac ión  de los d ignata r ios  q u e  la 
integran es impugn ab le  an te  los t r ibuna les  de lo c o n te n c io s o  admin is t ra t iv o



c o m o  cua lquiera  o t r a  e lección  de em ple ado s  o d igna ta rios  hecha  po r  el vo to  
de concejales .

Ca be  de jar  en claro,  de o t r a  pa r te ,  qu e  en c u a n t o  a tañe  a la Com is i ón  de la 
Mesa  del Se nado  y de la Cám ara  de Re pre se nt an t e s  ya hu b o  u n  p r o n u n c i a 
m i e n t o  claro y ex p re so  de  la Sala en el fallo del 8 de ju n io  de 1973 ,  al q ue  
a lu d i ó  el c o n c e p t o  de la Fiscal ía ,  y cuyas tesis acogidas m a y o r i ta r i a m e n te  
me re cen  el p len o  r esp e to  p o r  pa r te  de qu ienes  he m os  d isen t ido  de ellas, hasta 
el p u n t o  de que  tal c i rcuns tanc ia  hace i m p e r t i n e n te  c u a n d o  m e n o s  q ue  aho ra  
se in t e n t e  revivir la d iscusión sobre  esa mater ia  co n c re ta  y,  por  lo demás ,  
d i s t in ta  y ajena de  la que  es o b je to  del juic io  que  en esta o p o r t u n i d a d  dec ide  
la Sala. .

En e fec to ,  el S e n a d o  y la Cá m ara  de Re pr e se nt an t e s  in tegran  la R a m a  
Legislativa del Po d e r  Públ ico,  mien t r as  q ue  el Conce jo  es s imple organism o 
adm ini s t r a t ivo  de los intereses locales del Munic ip io  d o n d e  func ione ,  pos ic io
nes n o t o r i a m e n t e  m u y  d is t intas  d e n t r o  de  la o rganizac ión  es t ruc tura l  del 
Es t ad o  y c on  func io nes  de ca tegor ía  e im por t anc i a  bien d ife ren tes ,  c o m o  es 
de t o d o s  conoc ido .

D e n t r o  de la o rganizac ión  par t icu lar  de los Cabi ldos  c o r r e s p o n d e  al 
Pres idente  y,  en su de fec to ,  al Vicepres idente ,  abr i r  y cerrar  las sesiones,  
d i s pone r  el o r d e n  del d í a  para cada una  de ellas, dirigir los debute s  y 
de l iberac iones  y m a n t e n e r  el o r d e n  en ellas, f i rmar j u n t o  con el Secre ta r io  las 
ac tas  de  las sesiones una  vez apr oba das  po r  la co rp o rac ió n ,  l lamar a los 
suplen tes  p o r  ausenc ia  de  los Concejales  principales,  o rd e n a r  e x t e n d e r  las 
copias  qu e  se p idan  y f irmar,  en asoc io del Secretar io ,  los A c ue rdos  
ex p ed id o s  po r  el C onc e jo  para dar  te s t im o n io  de que  fueron a p r o b a d o s  en 
los deba te s  reg lament ar ios  y enviarlos para la sanc ión  y p ro m u lg a c ió n  por 
pa r t e  del Alcalde ,  c o n  el fin de q ue  así  o b t e n g a n  validez c o m o  reglas de  
d e re c h o ,  p ue den  e jecutarse  y sean de obl iga tor ia  observanc ia po r  pa r t e  de los 
ha b i ta n te s  del lugar.

C o m o  se ve, las func iones  de  la Mesa Direct iva de un Co nce jo  miran  
exc lus ivamen te  hacia la vida inte r ior  del c u e rp o  colegiado,  pu e s t o  que  sólo 
t i e n d e n  a m a n t e n e r  su no rmal  y adecua do  f u n c io n a m ie n to  d e n t r o  de los 
cauces p re d e te rm in ad o s  po r  la Ley y el r eg la me nto  in t e rno  pues,  en los 
de m á s  el Pres idente  y el Vic epres idente  t ienen los mismos  der ec ho s  y los 
mism os  deberes qu e  cua lquiera  o t r o  de los integrantes de la c or po ra c ió n .

Y no  p u ed e  pensarse q u e  po r  la c i rcuns tanc ia  de  que  el Pres idente  del 
Cabi ldo  o qu ie n  haga sus veces haya de f i rmar los Acuerdos ,  las func iones  de 
la Mesa Directiva t rasc iendan  del á m b i t o  í n t i m o  de la co rp o rac ión  al de aquel  
en qu e  se desar ro l lan las relaciones en t r e  los go be rn an te s  y los go be rn ado s ,  
desde  luego q u e  aque lla  f irma sólo da te s t im o n io  de q u e  el A c u e rd o  fue



a p r o b a d o  regu la rm ent e  por  el Co nce jo  y qu e  si b ien  es c ie r to  q u e  el A c u e rd o  
es un  ac to  t ra scenden te ,  no  de be  olvidarse q u e  su ex p ed ic ió n  o b e d e c e  a la 
vo luntad  favorab le  expr e sa da  por  t o d o s  los conce ja les o,  c u a n d o  m e n o s ,  por  
la m a y o r í a  de  ellos, y no al q u e re r  de  los m ie m b r o s  de  la Mesa Direct iva,  
p ue s to  qu e  a la Direct iva tan  sólo c o m p e t e  dirigir los deba te s  necesar ios  para 
que  aque lla  exp ed ic ió n  se pro duzca ,  de ba te s  qu e  no  p u e d e n  c o n fu n d i r s e  o 
involucrarse c o n  d icha  expe dic ión ,  as í  c o m o  no es dable  c o n f u n d i r  la causa  
con  el e fec to .  Y si el A c u e rd o  (e fe c to )  i n d u d a b l e m e n t e  t rasc iende  de la vida 
interna  del Ca bi ldo  al á m b i t o  ex te r io r ,  no  p u e d e  predicarse ló g ic am ent e  q u e  
los de ba te s  previos,  que  lo an te ced ie ro n  (causa) t a m b i é n  t eng an  la m i sm a  
t rascendencia .  Y, m e n o s  aún ,  si se observa qu e  es la sanc ión  del Alcalde  y su 
u l te r ior  p ro m u lg a c ió n  lo qu e  le da eficacia a los Acue rd os  c o m o  reglas de 
d e rech o  obl iga tor ias  para los go be rnados .

Ha de conc lu i rse  en to n ces  qu e  la e lección de d igna ta r ios  de  los C on ce jo s  
no es im p ugn ab le  an t e  los t r ibuna les  de lo c o n t e n c i o s o  ad mi n is t r a t iv o  p o r  
c o r r e sp o n d e r  a la in tegrac ión  de una  c o m is ió n  para  el o r d e n  in te rn o ,  
c o n f o r m e  lo prevé el parágrafo  del A r t í c u lo  192 del Códi go  C o n t e n c i o s o  
Adminis t ra t ivo .  Y, en estas c i rcunstanc ias ,  110  c ab ía  pronun cia rse  a f o n d o  
sobre  la d e m a n d a  del se ño r  Benavides  co n t r a  la designac ión  de  Pres idente  y 
Vicepres idente  hecha  p o r  el C o n c e jo  de Acacias.

Pero  c o m o  la s en tenc ia  acogida  m a y o r i t a r i a m e n t e  por  la Sala dec ide  sobre  
el f o n d o  de esta p r e te ns ió n  del  d e m a n d a n t e ,  d e ja m o s  expresa das  en los 
pár ra fos  an te r io re s  las razones  de nu es t ro  d i s e n t i m ie n to  c o n  ese proceder .

Hecha u t  supra.

Alvaro Orejuela Gómez Carlos Portocarrero Mutis

Gabriel Rojas Arbeláez 

Alfonso Arango Henao

Juan Hernández Sáenz
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Ref.: Electoral No. 5,5. Elección de 
mesa directiva del Concejo de Acacias

Salvamento de voto de Miguel Lleras Pizarro

La esp léndida  expos ic ión  doc t r ina l  de la sentenc ia  c o n d u c e  el p e n s a m i e n 
to del l ec tor  a la conc lus ión  de la nu l idad ,  po rq u e  el s istema ap l icado  por  el 
C onc e jo  de  Acac ias  no ga ran t izó  el c u m p l i m ie n to  de  la o r d e n  c o ns t i t uc io na l  
de  dar  re p re se n t ac ió n  a las minor ías .  Sin embargo ,  i n e spe rada m en te ,  t o d o  el 
andam ia je  j u r í d i c o  c o n s t r u i d o  c o n  tan  exquis i to  cu id a d o  para des tacar  la 
im p o r t an c ia  qu e  en las demo crac ias  t iene  el respe to  al d e r e c h o  de las 
m ino r í as ,  se viene aba jo d izque  por  la neces idad de  elegir los d igna ta r ios  un o  
po r  uno ,  o  sea p o r  m a y o r í a  simple.  Ta n  admirab le  es fuerzo  se pierde  para 
conc lu i r  q u e  el respeto  y la garan t í a  de tan  a labado  de re cho  q u e d a  l ibrado  a 
la buena  v o lu n ta d  de  las mayo r í a s .  Lsta co nt rad icc ió n  es la que  expl ica mi 
d i se n t i m ien to .  ^

%
El A r t íc u lo  17 del a c t o  r e fo rm a to r io  de 1968  (83  de la c om pi la c ió n  

oficial)  c o n t i e n e  dos pr ecep to s  im p o r ta n t e s ,  u n o  j u n t o  al o t r o :

1. Q ue  para la elección de  mesas direct ivas n o  se necesita  d e  los dos  
terc ios d e  los vo to s  de  los asistentes.

2.  Q ue  las mi no r ía s  tendrán  par t icipación en  las mesas direct ivas  de las 
cor p o ra c io n es  de e lecc ión popular .

De la pr imera  regla no se deduce  q u e  los m ie m b r o s  de las mesas  di rect ivas 
d e b a n  o p u e d a n  elegirse po r  m a y o r í a  s imple sino q u e  el requisi to  de  los dos 
te rc ios no  es a p lica b le■ ,

La segunda  regla c o n t i e n e  un  m a n d a t o  imp era t ivo  c u y o  c u m p l i m i e n t o  no 
es tá  co n d ic io n a d o :  las m in o ría s  tendrán  p a rtic ipac ión  en la m esa directiva .

Estas n o r m a s  cu ya  im po r ta nc ia  para la estabi l idad pol í t i ca  salta a la vista 
(bas ta  repasar  la histor ia de  C olo mb ia )  po r  ser cons t i t uc io na le s  de rogan  
cu a lqu ier  s i s tema legal o reglamentario  an t e r io r  cu ya  ap l icac ión  resulte 
in c o m p a t i b l e  con  la g aran t ía  cons t i tuc iona l .



¿Cuál es ho y  el s i s tem a ap licab le? Es más o  m e n o s  o b v io  q u e  el p r im ero  
q u e  se e n c u e n t r e  en la mism a co n s t i t u c i ó n  para asegurar  la re pr e se n t a c ió n  de  
las minor ías ,  q u e  es el del  A r t í c u lo  172,  l l a m a d o  del  c u o c i e n t e  e lec toral  qu e  
en el p ro p io  e s t a t u t o  se descr ibe  c o n  tal m in uc io s i da d  qu e  ind ica  c ó m o  se 
aplica en el caso de  elegir más  de  do s  individuos  y en  el caso de  q u e  solo sean 
dos.  El e r ror  q u e  el Con se jo  de  Es ta do  no  se decidió a c a m b i a r  fue  el 
c o m e t i d o  en la sen tenc ia  del 8 de  J u n i o  d e  19 73  en  la q u e ,  p o r  desc uid o  
e n m e n d a b le ,  se rep i t ió  q u e  en  la e lección  de  mesa  di rect iva  se vo ta  ca d a  vez 
p o r  un  ind iv iduo,  c o m o  lo e s t ab lec ían  las Leyes  an te r io re s  a la r e f o r m a  de 
1968.  Ahora  n o  p u e d e n  apl icarse estas Leyes p o r q u e  im p id en  cu m p l i r  c o n  el 
s i s tema nuevo  de  la r ep re sen tac ión  d e  las m in o r í a s ,  o  sea q u e  se han  
con v e r t i d o  en incons t i tuc iona les .

De  lo a n te r i o r  se c o n c lu y e  q u e  las mesas  direc tivas  se t r a n s f o r m a r o n  en 
u n a  u n id a d  plural  c o m p u e s t a  p o r  dos  o  p o r  t res indiv iduos  q u e  d e b e n  ser 
elegidos po r  el s i s tema del cu o c ie n te  e lec toral .  En el caso de  Acac ias 
d iv id iendo  el n ú m e r o  de  vo to s  em i t i do s  po r  tres.  (El  n ú m e r o  de p u e s t o s  p o r  
provee r  más uno) .  E n to n c e s  no  es c ie r to  qu e  h a y a  in c o nv eni en t e  para  q u e  la 
c o n s t i t u c ió n  se c u m p l a  d i r e c t a m e n t e  p o r q u e  Leyes an te r io re s  a 1968  
enseña ro n  la e lecc ión  individual  de  cad a  u n o  d e  los m ie m b r o s  d e  las mesas  
di rect ivas  y t a m p o c o  es c ie r to  q u e  p o r q u e  el Con se j o  de E s ta do  haya  
c o m e t i d o  un  e r ro r  de  in t e rp re ta c ión  esté ob l igado  a repet i r lo  y es to  lo dice 
qu ie n  r e d a c tó  el p r o y e c t o  por  el q u e  se c o m e t i ó  aque l  e rror .

En mi o p i n i ó n  es pe n o so  q u e  ga ran t í a  ta n  significat iva c o m o  la r e p re s e n t a 
c ión  d e  las m in o r ía s  en  las mesas direct ivas  no  se la asegure c o n  las obvias 
reglas co n ceb id as  para evitar,  qu e  se la bur le.  Dejar la a la b u e n a  v o lu n ta d  de  
las m ayo r ía s ,  es decir ,  a la mera  ga lan te r ía  de los más,  es p ro t e c c ió n  tan 
insuf icien te  c o m o  lo d e m u e s t r a  el caso ahora  fal lado.  Las m a y o r í a s  no  
fueron  m u y  ga lan tes  c o n  la más n u m e ro s a  y sólida m in o r í a .  T a n  po co  
galantes q u e  esa m in o r ía  pide la p ro te c c ió n  jur i sd icc iona l  q u e  el Co nse jo  le 
den iega  co n  el im p l íc i to  p r e t e x t o  de q u e  fal ta u n a  Ley  qu e  de ro gu e  las que  
su b ro gó  la re fo rm a  con s t i tuc iona l  q u e  es t a n t o  c o m o  a f i rm ar  qu e  la 
con s t i t u c ió n  no  le basta .  A q u í  s í  qu e  cab r í a  indagar:  ¿Y en t onces .  . .  la 
C o n s t i t u c ió n  p a n  qué?

Miguel  Lleras

A C L A R A C I O N  D E  V O T O

Los suscri tos  conse je ros  c o m p a r t i m o s  la mo t ivac ió n  y la dec is ión  de la 
sen tenc ia ,  q u e  t i e nen  por  base un es tud io  p o n d e r a d o  y preciso.

Pero c o n s i d e ra m o s  q ue ,  c o n  base en el c r i t e r io  d e  la j u r i s pr ud enc ia  de  la 
Sala,  qu e  se re i te ra  y a m p l í a  en  la m ot iva c ión  de la se n tenc ia ,  según el cua l  la



mesa d irect iva  de un conce jo  munic ipa l  no co n s t i t u y e  una comis ió n  para el 
o r d e n  in te rno  de la c o rpo rac ió n  y que ,  po r  lo mismo ,  de  los ac to s  de e lección 
de la mi sm a  debe  c o n o c e r  la Jur i sd icc ión  C on tenc io so- Ad min is t ra t iv a ,  se 
deb ió  revocar  la sen tenc ia  inhib i tor ia  del Tr ibuna l  y d i sponer ,  en c o n s e c u e n 
cia, qu e  se dicte sen tenc ia  de m ér i to ,  po r  los s iguientes motivos:

a) La providenc ia  inhibi tor ia ,  cons iderada  p o r  la do c t r ina  c o m o  mera 
sen t enc i a  de carác t e r  procesal ,  no  lo es en el se n t id o  mater ial  ya que ,  según 
d is pone  el A r t íc u lo  302  del C. de P. C.,  apl icable  al caso de c o n f o r m i d a d  con  
el A r t í c u lo  282  del C.C.A. ,  po r  tal lia de en tend er se  la que  dec ide  “ sobre  las 
pre tens ion es  de la d e m a n d a  o las excepc iones  que  no tengan  el c a r ác te r  de 
previas,  cua lquie ra  que  sea la ins tanc ia  en q ue  se p r o n u n c i e ” ; o.  como af i rma 
la d oc t r in a ,  po r  sen tenc ia  ha de  en te nder se  “ aquel  ac to  del ó rgano  ju r i s d i c 
c iona l en que  este emi t e  su ju ic io  sobre la c o n f o r m i d a d  o d i s con for m id ad  de 
la p r e t ens ión  de la par te  con  el derecho  obje t ivo y, en consecuenc ia ,  a c tú a  o 
se niega a a c t u a r  d icha  p re te ns ió n ,  sa tis faciéndola  en t o d o  caso.  . . ,” ( G uas p ,  
De re cho  Procesal  Civil Cit .  po r  Jesús G o n / á l e z  Pérez,  Derecho  Procesal  
Admi ni s t ra t iv o ,  T o m o  l l ,  Pág. 7 9 7 ) .

b)  P o r  o t ra  par te  e s t im am os  q u e  el p r o c e d im ie n to  es de o r d e n  púb l ico ,  y 
el p r inc ipio  de las d os  instancias co n s t i t u y e  una  garan t ía  de  la e f icacia del 
j u z g a m i e n t o  en cua lqu ier  género de  procesos.

c) B1 recurso  de apelac ión ,  in te rpues to  por  el s eño r  Fiscal del Tr ibuna l ,  
o b v ia m e n te  t e n d í a  a in f i rmar  lo resue l to  en la sen tenc ia ,  es deci r ,  la dec is ión 
inh ib i tor ia  po r  in co m p e te n c ia ;  p o r  esto,  la Sala de bi ó  l imitarse a e x a m in a r  si 
la p rovidenc ia  del Tr ib una l  es taba o no fu n d a d a  en derecho .

d)  En fin,  la Cor te ,  en re i terada  y actua l  ju r i s pru den c ia ,  su s t en ta  el 
c r i t e r io  e x pues t o .  Así ,  la Sala de Casación Civil sos tuvo ,  en sen tenc ia  del 22 
de abril  de 1959 ,  c o r r o b o r a d a  po r  o t r as  pos te riores  de la Sala de  Casac ión 
Labora l  (V e r  sen tenc ias  del l o .  de m a rz o  de  1961 ,  G. J.  T o m o  V CV,  Pág. 
2 6 4 ;  de 11 de  abril  de  1962 ,  G. J .  T o m o  X C V lI l ,  Pág. 679  y de 15 de 
d i c ie m bre  de 1969 ,  G.  J .  T o m o  CXXXI1,  Pág. 7 9 0 ) ,  que  “ c u a n d o  el ju ez  se 
inh ibe  de  c o noce r ,  p r o d u c e  so la m ent e  una  sen tenc ia  formal ,  c u y o  ob je to  es 
a f i rm ar  q u e  no c o n c u r r e n  los medios  procesales  ad e c u a d o s  para resolver 
sob re  el fo n d o  li tigioso. . . ”  (G.  J.  7 'omo  XC,  Pág. 340 ) .

Fecha  u t supra.

Jorge Dávila Hernández Humberto Mora Osejo 

ACLARACION DE VOTO
C o m p a r t o  el es tud io  de  fo n d o  real izado en el fallo y exp re sa do  en forma 

e ru d i t a  y br i l lante.  La dec is ión guarda  per fec ta  a r m o n í a  con  la real idad 
procesa l  y el r a z o n a m ie n to  j u r í d i c o  q u e  la su s te n ta  me parece inobje tab le .



Sin em ba rg o  la sen tencia  inh ib i to r i a  del "a -q u o ”. o b j e t o  del recurso  q ue  
ahora  se resuelve,  p lan tea  un  p ro b le m a  de o rd e n  procesal  q ue ,  a mi ju ic i o ,  
d e b í a  examina rse  en la p rovidencia  del Conse jo  para  de du c i r  las c o n s e c u e n 
cias jur ídicas del caso ,  a saber:  ¿Puede  dictarse  sen tenc ia  de m ér i t o  c u a n d o  la 
dec is ión d d  infer ior  es inhibi tor ia?

Una  dec is ión  de esta na turaleza,  así  se p r o n u n c i e  al t é r m i n o  del t r á m i t e  de  
la p r imera  instanc ia ,  no significa la c u lm in ac ió n  de ésta y ,  p o r  cons ig uien te ,  
el c o n o c im ie n to  del super ior  a v i r tud de su i m pu gnac ión  p o r  la vi'a del 
recurso  de alzada , no c o n s t i t u y e  la segunda  instancia  del p roceso .  En este 
caso la c o m p e t e n c i a  del su pe r io r  q u e d a  c i rcunscr i ta  al e x a m e n  de los 
f u n d a m e n t o s  de la dec is ión inh ib i toria ,  para conf i rmar la  o  revocarla.  Si lo 
p r i m ero ,  se p r o d u c e  una  fo rm a de t e r m in a c ió n  ano rma l  del p roce so ;  si lo 
s egu nd o ,  habrá  lugar a r e anu da c ió n  de su desar ro llo para  p ro pi c ia r  su 
cu l m in a c ió n  normal ,  m ed ian t e  la sentencia de  m ér i t o .  Por  cons ig uie n t e ,  en la 
h ipótesi s  de no hallarse fu n d a d a  la dec is ión inh ib i tor ia  p roce de  su revoca
c ión ,  y por  e f ec to  de  ella la secuenc ia  del  p roceso  de be  c o n t i n u a r  a pa r t i r  del 
m o m e n t o  en que  su  curso  no rm al  e x p e r i m e n t ó  la i n te r ru p c ió n ;  vale dec ir  
para  el caso  de a u tos ,  q ue  es ta ría  p e n d ie n te  la cu lm inac ión  de  la p r im era  
instancia m edi an t e  un p r o n u n c i a m i e n t o  de  m é r i t o  po r  pa r te  del Tr ib un a l  de 
pr imera instancia,  q u e  a b r i r ía  la posibi l idad de  la segunda  instanc ia  y con  ella 
la ocas ión  para el Conse jo  de d ic ta r  sen tenc ia  de fo n d o .

La a d o p c ió n  de un  p r o c e d im ie n to  diverso resul ta  c on t r a r i a  al p r inc ip io  de  
las dos instancias in s t i t u id o  en el C.C.A.  para la m a y o r  par te  de los procesos  
y elevado  a la ca teg or ía  de  princ ip io  general  d e  d e r e c h o  procesal  p o r  el 
A r t í c u l o  3o.  del C. de P.C. P o r  cons iguien te ,  al t e n o r  de  lo p r e c e p t u a d o  en  el 
A r t í c u lo  4o .  ib íd e m , ese pr inc ip io  general  d e b e  ser  gu ia  y n or te  de  
in te rp re ta c ión  de las inst i tuciones  procesa les en c u a n t o  g a ran t í a  f u n d a m e n ta l  
del de b id o  proceso  y del ac ie r to  jud ic ia l .

En el caso presen te  n o  se p lan tea  la h ipó tes is  de la sen tenc ia  c o m p l e m e n 
taria a q u e  se ref ie re  el A r t íc u lo  311 del C. de P.C. p o r q u e  és ta  s u p o n e  u na  
dec is ión de m ér i to  a u n q u e  in com pl e ta ,  p r o n u n c ia d a  po r  el j u e z  de pr im era  
instancia.  Se le l lama c o m p l e m e n t a r i a  p o r q u e  s u p o n e  u n a  mate r i a  com pl e -  
m en ta b l e ,  vale dec ir  u n a  sen tenc ia  de  m é r i t o  in com pl e ta ,  en c u a n t o  resolvió 
a lgunos  e x t r e m o s  d e  la litis, pero  o m i t ió  la reso luc ión  de o t r o s ;  pero  c u a n d o  
hay ab so lu t a  sus t racción  de mater ia  c o m p l e m e n t a b l e ,  p o r q u e  n o  se dec id ió  
en el f o n d o  sobre n in guno  de los e x t r e m o s  de la litis, el A r t i c u l o  311 del C. 
de P. C. no  es aplicable.  ,

Bogotá ,  Fe br ero  8 de 1974.

Carlos Gali^do Pinilla
C onsejero
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m ayoría requerida por la Constitución o la Ley y no por el procedimiento de 

Ordenanza.

Consejo de Estado

Sala Plena de lo Contencioso Administrativo

Sesión del día 5 de febrero de mil novecientos setenta y  cuatro

Bogotá, D.E., once de febrero 
de mil novecientos setenta y  cuatro

Consejero Ponente: Dr. Humberto Mora Osejo

R e f:  Expediente No. 123 
Actor: Cabina Hernández Mejía

Se dec iden  los recursos  de  ape lac ión,  in te rpues tos  o p o r t u n a m e n t e  por  la 
pa r te  d e m a n d a n t e  y el se ño r  Fiscal,  cont r a  la sen tencia  del Tr ibuna l  
Admin is t r a t ivo  de Nor t e  de S an ta n d e r  del 28  de s ep t i em bre  pasado  q u e  negó 
las pe t ic iones  de la d e m anda .  n

I Los a n teced en tes . Los  recursos t ienen los siguientes a n t eced en te s :

1. La acción. Fl se ño r  G a b in o  H ernán dez  Mejía pidió al Tr ibuna l  
Adminis t ra t ivo  de N o r t e  de Sa nt an der ,  en d e m a n d a  qu e  pre sen tó  pe rsona l 



m e n t e  el 30  de n ov ie m bre  de 1972 .  q u e  decla re  la nul idad  de los ac tos  p o r  
los cuales la Asamblea  del D e p a r t a m e n t o ,  en  sesión del 2 0  del  m es  y año  
indicados ,  eligió a los d o c to re s  F a b io  P e ñ a r a n d a  Or tega  y Alvaro Aya la  
Pérez,  C o n t r a lo r  y Su b c o n t r a lo r .  respec t iv amente .

2. Los fu n d a m e n to s  d e  la acción . El a c t o r  cons i de ra  q u e  los ac tos  
ac us ados  son  vio la tor ios ,  en síntesi s ,  de  las s iguientes  disposiciones:

A r t i c u lo  83  de  la C o n s t i tu c ió n  q u e  prescribe  qu e .  “ c o n  ex ce p c ió n  de las 
mesas direct ivas,  la e lección de  fu nc ion ar io s  q ue  hagan las co rp o ra c io n es  de 
e lección popular ,  has ta  el 19 de  ju l io  de  1974 .  necesi ta rá  los dos  tercios  de  
los vo tos  de los as i s ten tes” , p o r q u e  la Asa mbl ea  del D e p a r t a m e n t o  de N o r te  
de  S a n t a n d e r  eligió C o n t r a l o r  y S u b c o n t r a l o r  s in reuni r  el q u o ru m  dec isor io  
requ e r id o  po r  la n o r m a  c o ns t i t uc io na l  invocada ;  A r t í cu l o  23 del R e g la m e n to  
de la Asamblea  del D e p a r t a m e n t o  de N o r te  d e  S ant and e r ,  q u e  d i sp on e  q u e  
‘ no habrá  elección  y se p ro ced e rá  a vo ta r  de n u e v o ” c u a n d o ,  c o m o  suced ió  
en es te caso,  “ el total  de vo tos  sea infe r ior  al q u o ru m  c o n s t i t u c i o n a l ” ; 
A r t íc u lo  187,  Ord .  8o . ,  de  la C o n s t i tu c ió n  q u e  a t r ib u y e  a fas Asambleas ,  
“ por  m edi o  de o r d e n a n z a 44, en t re  o t ras  func iones ,  la d e  “ o rgan izar  la 
C o n t r a lo r í a  D e p a r ta m e n ta l  y elegir C o n t r a lo r  para un  p e r í o d o  d e  dos  a ñ o s ” , 
p o r q u e  la Asamblea  no eligió C o n t r a l o r  y S u b c o n t r a lo r  m e d i a n t e  o r d e n a n z a ;  
Ar t ícu los ,  1 5 del R e g la m e n to  de  la Asamblea  y 9o .  de  la Ley  77 de  1926 ,  q u e  
en su o r d e n  prescr iben la obl igación de  señalar ,  c o n  tres d ías  de  an t ic ipa c ió n ,  
el d ía  y la ho ra  en qu e  debe  e fec tuarse  un  ac to  de  elecc ión y el a lcance  de los 
té rm in o s  de horas ,  p o r q u e  la Asamblea  del D e p a r t a m e n t o  de  N o r t e  de  
S a n ta n d e r  eligió C o n t r a l o r  y S u b c o n t r a l o r  en ho ra  d i fe ren te  a la ind icada  al 
e fec to  p o r  pro pos i c ión  del 14 de  nov ie m br e  de  1972;  y A r t í c u lo  5o .  de  la 
Ley 29 de 1969,  que  d e t e rm in a  el p r o c e d im ie n to  para l l amar  a los d i p u t a d o s  
suplen tes ,  porq lie  no fue  obse rvado  p o r  el Pres id en te  de  la A sa m bl ea  para 
r eem pl azar  a los princ ipa les Oscar  Emi l io Pallares Carrascal  y Jo sé  A n a n ía s  
Baut i sta.

3. La parte  oposito ra . El D e p a r t a m e n t o  de  Nor te  de  S a n ta n d e r ,  po r  
m e d io  de  ap o d e rad o ,  se hizo par te en el ju ic io  para op on er se  a las pe t ic iones  
de la d e m a n d a .  No f u n d a m e n t ó  su op os i c ión  a la acc ión ,  pero  al alegar de  
conc lu s ión  en la p r ime ra  instanc ia  pid ió  q u e  se declare la nu l i dad  de  t o d o  lo 
a c t u a d o  a part i r  del a u to  admis or io  de la d e m a n d a  po r  cons iderar ,  bás ica
m en te ,  que  no  se h a b í a  obse rvado  el p ro c e d i m i e n t o  del ju ic io  e lectora l  (Fs .  
102 y 103).  El Tr ib una l ,  p o r  a u t o  del 4  de  ju n io  pa sa do ,  previa la 
co r re sp o n d ie n t e  t ra m i ta c ió n ,  negó la decla ra tor ia  de nu l i dad  de  lo a c tu ado .

El d o c t o r  Fabio  P e ña randa  Or tega ,  C o n t r a l o r  del D e p a r t a m e n t o  de  N o r t e  
de  S an ta nde r ,  des ignó a p o d e r a d o ,  q u e  fue  recon oc id o  c o m o  tal e n  la 
sen tenc ia ,  para op on e rs e  a las pe t ic iones  de la d e m a n d a ,  pero  éste no  a c t u ó  
en  el juicio.



4. La sen ten c ia  d e l Tribunal. El Tr ibuna l  Adm inis t ra t ivo  de No r t e  de 
Sa nta nde r ,  por  sen tenc ia  del 28 de sep t iembre  pasado,  t ras declara r  p r o b a d a  
la exc epc ión  pe ren to r i a  de  inepta  d e m a n d a ,  negó las súplicas de  la misma po r  
cons iderar ,  esenc ia lmente ,  que  el a c to r  debió incoar  la acc ión  de nul idad 
e lectoral ,  m ed ia n te  a p o d e r a d o  y de n t r o  del t é rm in o  de diez d ías,  p o r  t ra ta rse  
de ac to s  q u e  c rean s i tuaciones ju r íd ica s  par t iculares  y que  están ,  según 
prescribe el A r t í cu lo  191 del  C.C.A. ,  co m p r e n d id o s  d e n t r o  del juic io  del 
m is m o  nom bre .

5. E l c o n c e p to  del señor Fiscal. El señor  Fiscal 3o.  del Conse jo  de 
Es t ad o  c o n c e p tú a  que  la sen tenc ia  o b je to  de los recursos de ape lac ión  debe  
ser revocada  y que,  en su lugar,  se debe  declarar  la nu lidad  de los ac tos  
acusados ,  t a n t o  p o r q u e  la d e m a n d a  reúne  los requis i tos  legales y fue 
presen tada  d e n t r o  del t é rm ino  de caduc ida d  de la acc ión,  c o m o  p o r q u e  las 
elecc iones de C o n t r a lo r  y Su b c o n t r a lo r  del D e p a r t a m e n t o  de Nor te  de 
S an tan d e r  se e f ec tu a ro n  sin el q u o ru m  decisorio prescri to  por  el A r t í cu lo  83 
de la Con s t i tuc ión .

II Las consideraciones de la Sala. La Sala Procede  a decidi r  los recursos  
de ape lac ión  m ed ian te  las siguientes cons iderac iones :

1. La acc ión .. ' C o m o  se expuso ,  el señor G ab in o  H ern á n d e z  Mej ía 
p id ió  al Tr ibuna l  Adminis t ra t ivo  de Nor te  de Sant ande r ,  en d e m a n d a  que  
pre se n t ó  el 30 de noviembre  de 1972 ,  q ue  declare la nul idad de los ac tos  de 
elecc ión de C on t r a lo r  y Su b c o n t r a lo r  del D e p a r ta m e n to ,  ex p ed id o s  p o r  la 
Asamblea  el 2 0  del mes y año  indicados.  Se t ra ta ,  por  ta n t o ,  de ac tos  
susceptibles  dé la acción de nu lidad  electoral  de c o n o c im ie n to ,  según 
prescribe  el A r t í c u lo  191,  Inc.  l o . ,  del C.C.A.,  del Tr ibuna l  Adminis t ra t ivo  
de Nor te  de S an ta n d e r  en pr imera instancia,  que  se p ro puso  m ed ia n te  
d e m a n d a  pre sen ta da  d e n t r o  del t é rm ino  de diez d ías  de caduc ida d .  Nada  
o b s ta  a lo e x p u e s to  que  el a c tor  haya  invocado el A r t íc u lo  66  del C.C.A. .  
relat ivo a la acc ión  de nu l idad  ordinaria,  po rq u e ,  c o m o  ha sostenido 
re i t e r a d am e n te  la ju r i s pr ud enc ia  de la Sala, la índole  o na tura leza  de la 
acc ión  no  se de te rm in a  p o r  los té r mi no s  que  se em plean  en la d e m a n d a ,  sino 
por  el c o n t e x t o  de ésta,  pa r t ic u la rm en te  lo que  se p ide y los f u n d a m e n t o s  de 
h e c h o  y de de rech o  de la p re tensión.

El Tr ibuna l ,  tras declarar  p rob ada  la l lamada ex cepc ió n  pe ren to r i a  de 
in ep ta  d e m a n d a ,  negó las súplicas de la misma,  por  cons iderar  q u e  deb ió  
in t en ta rse  la acc ión  d^ nu l idad  electoral .  Pero,  po r  una par te ,  si cons ideró  
p r o b a d a  una  excepc i ón  peren tor ia ,  en t e n d id a  c o m o  un hecho  qu e  se o p o n e  
“ a lo sustancial  de la a c c i ó n ” ( A r t í c u lo  109 del C.C.A. ) ,  ba s taba  íiacer la 
co r r e sp on d ie n te  dec la rac ión ,  sin necesidad de negar,  consecuencia l  y c o n t r a 
d ic to r ia me n te ,  las pet ic iones de la de m a n d a ;  además ,  e n  el su p u e s to  de ser 
c ier to el m ot i vo  de la sen tenc ia ,  no coñs t i tu i r ía  una  exce pc ió n  peren to r i a ,



sino un defecto  o deficiencia procesal, falta del presupuesto procesal de  
demanda en forma, que habría implicado una sentencia inhibitoria; pero,  
demostrado que el actor, según el c o n tex to  de la demanda y la índole  de los  
actos acusados, promovió oportunam ente la acción de nulidad electoral, es 
infundada la motivación que sustenta la sentencia.

2. E l ca rg o  d e  v io la c ió n  d e l  Ord. So. d e l  A r t íc u lo  1 8 7  d e  la C o n s ti tu 
ción . El cargo consiste, com o  se expuso , en que el actor considera que, de  
conform idad con  el A rtículo  187, Ord. 8o . de la C onstituc ión;las  e lecciones  
de Contralor y Subcontralor deben efectuarse por m edio de ordenanzas.

El Artícu lo  187 de la C onstitución , 57 del A cto  Legislativo N o . 1 de  
1968. dispone que “ corresponde a la Asamblea, por m edio de ordenanzas” , 
entre otras funciones, la de “organizar la Contraloría Departamental y elegir 
Contralor para un período de dos años” . Pero, respecto de este acto  co m o  
de los demás de elecc ión  o nom bram iento que efectúen las Asambleas, la 
disposición no  tienen el alcance que le da el dem andante, por las siguientes  
razones:

a) El Artícu lo  187 de la C onstitución, al prescribirlas funciones esencia
les de las Asambleas, dispuso que las deben ejercer mediante ordenanzas;  
pero ello no puede interpretarse en el sentido de que los actos de e lección,  
co m o  el de Contralor o Subcontralor, deben expedirse por ese procedim ien
to: por el contrario, si las demás atribuciones que m enciona son susceptibles  
de ejercerse por ordenanzas, no sucede lo propio con los actos de elección  
que. por defin ición, se dictan m ediante una sola decisión adoptada por la 
mayoría requerida por la Constitución o la Ley.

b) A sí se deduce, especial e inequívocam ente , del Parágrafo transitorio 
del Artículo 83  de la C onstitución, 17 del A cto  Legislativo N o. 1 de 1 9 6 8 ,  
en cuanto prescribe que “con  excepción  de las mesas directivas, la e lección  
de funcionarios que hagan las corporaciones de elección  popular, hasta el 19 
de ju lio  de 1974 , necesitará los dos tercios de los votos  de los asistentes” : si 
la norma dispone que la e lecc ión  que haga una corporación pública, c o m o  la 
de Contralor o  Subcontralor efectuada por la Asamblea del Departam ento de 
Norte de Santander, con la excepción  ah í m ism o indicada, se adopte  por la 
mayoría de los asistentes, es apenas lógico que excluya  la posibilidad de que- 
para efectuarla, la Asamblea vuelva a pronunciarse otra vez sobre el 
particular a m enos que lo haga en tres oportunidades diferentes, c o m o  sucede  
'on los proyectos  de ordenanza (A rtícu lo  101 del C. de R. P„ M .),  para 
om eterlos a la ulterior sanción del Gobernador (A rtícu lo  102 del C. de R. P..

M.). De ahí que el A rtículo  99-del C. de R. P. M. disponga que “ los actos de 
las Asambleas Departamentales destinados a dictar disposiciones para el 
arreglo de alguno de los asuntos que son de su incumbencia se denominarán  
ordenanzas; los que tengan por objeto  la ejecución de un hecho especial,



c o m o  un nom bram iento, o  la decisión de un punto determinado, que no  
im ponen  obligaciones ni crean derechos a los asociados, se denominarán en  
general resoluciones. Las primeras se ajustarán a las prescripciones del 
cap ítu lo  siguiente, y  las segundas basta que sean aprobadas por la m ayoría  
absoluta de los m iem bros presentes en la sesión  ” (la Sala subraya).

c )  Lo m ism o se deduce, de conform idad con  los Artículos 172, 173 y 
1 74  de la Constitución, en relación con  las elecciones que efectúen  las 
corporaciones públicas, los organismos de la Rama Jurisdiccional y del 
Ministerio Público y, de m odo  especial, según los Artículos 5 0  y 1 0 2 ,0 r d s .  
l o  y 2o , de la Constitución con  las de Procurador General de la Nación y de 
Contralor General de la República que com peten  a la Cámara de R epresen
tantes en una sola votación.

d) En fin, respecto del caso sub jud ice, si se acogiere el aserto de la parte 
dem andante, los actos de e lección de Contralor y Subcontralor, efectuados  
por m edio de ordenanzas, requerirían necesariamente la intervención del 
Gobernador en la revisión y sanción de las mismas, no obstante que se trata 
de cargos que, por razón de sus funciones, deben proveerse independiente
m ente  de éste, a quien les incumbe controlar en cuanto atañe a la gestión  
numérico-jurídica de la administración departamental. De ah í que el A rtícu 
lo 187 , Ord. 8 o ,  de la Constitución atribuya exclusivamente la facultad de 
elegir estos funcionarios.

3. El cargo de violación de los A rtícu los 15 del Reglam ento de la 
Asamblea y  9o de la L ey  77  de 1926. El cargo consiste en que la Asamblea  
eligió Contralor y Subcontralor en hora diferente a la señalada al e fecto  por 
proposición del 14 de noviembre de 1972. Para desecharla basta observar, por 
una parte, que obra en autos copia auténtica de la proposición, aprobada el 
14 de noviembre de 1972, por la cual la Asamblea fijó la sesión del 2 0  de 
noviembre de los m ism os mes y año “para la e lección de Contralor General 
del Departam ento, Subcontralor y Miembros de las Juntas de los Institutos  
Descentralizados” (F .9 8 ) ,  sin señalamiento de hora, pero en forma suficiente  
para enterar con  antelación a los miembros de la Corporación de las 
elecciones que iban a efectuarse: además que, de conform idad con  el 
Artículo  1 13 del Reglamento de la Asamblea, la hora corresponde a la de 
iniciación de las reuniones ordinarias que deben celebrarse todos los días no 
feriados del período de sesiones; aparte do que, aún en el supuesto  de que  
existiere la irregularidad que se afirma, ella radicaría, no en los actos  
acusados, sino en la proposición del 14 de noviembre de 1972 que om itió  
señalar la hora de la sesión.

4. El cargo de violación del A rtícu lo  5o de la Ley 29 de 1969. Este 
cargo consiste, co m o  se indicó, en que dos diputados principales. Oscar 
Emilio Pallares Carrascal y José Ananías Bautista, fueron reemplazados por



dos suplentes sin que el Presidente de la Asamblea hubiera dado cum plim ien
to al A rtículo  5o  de la Ley 29  de 1969. Esta norma prescribe, en lo  
pertinente, que “ el Presidente de la Asamblea llamará a los D iputados  
suplentes en los casos de faltas absolutas o  temporales de los principales, 
atendiendo el orden de co locación  de sus nombres en la correspondiente lista 
electoral” .

Los diputados principales Oscar Emilio Pallares Carrascal .y José Ananías  
Bautista se excusaron para dejar de asistir a la sesión de la Asamblea del 
D epartamento de Norte de Santander del 20  de Noviem bre de 1972 (F .76.) ,  
en la cual se efectuaron las elecciones de Contralor y de Subcontralor (F s .  69  
y 83).  Fueron reemplazados en la mencionada sesión , respectivamente, por 
los diputados suplentes Manuel Salvador Torrado y Ram ón M endoza R incón ,  
quienes figuran, en el mismo orden indicado, en el tercero y segundo renglón  
de la correspondiente lista de suplentes (F .6 6 ) .  Según certificación del 
Secretario de la Asamblea, “ no existe  en el archivo de la H. Asamblea  
Departamental ninguna nota-excusa de los Srs. A nton io  María Patiño 
Gutiérrez y Angel María Corredor” (F . 8 2 ) ,  que son los diputados suplentes  
que preceden a Manuel Salvador Torrado Torrado, quien reemplazó al 
princ pal Oscar Emilio Pallares Carrascal (Fs. 6 6 ,  7 6  y 77).

De los hechos que se han relacionado se deduce , por una parte, que no se 
adujo al juicio  prueba alguna tendiente a demostrar que, co m o  se afirma en 
la demanda, el diputado suplente Ramón M endoza Rincón fué llamado a 
reemplazar al principal José Ananías Bautista sin que previamente se hubiera 
citado al e fecto  a Rosario Uribe de Cabrera, quien encabeza la lista de  
suplentes electos; por ei contrario, en defecto  de esa prueba, y en virtud de la 
presunción de legalidad de los actos acusados, cabe concluir que fue llamado  
a la Asamblea por im pedim ento  o  excusa del diputado suplente que le 
precedía. Además, que respecto del llamamiento a la Asamblea del diputado  
suplente Manuel Salvador Torrado Torrado, el hecho de que en el archivo de 
la Asamblea no exista “ ninguna nota-excusa” de A nton io  María Patiño* 
Gutiérrez y Angel María Corredor, de su y o  no significa que no se hubieran  
excusado de servir el cargo, m ayorm ente si, c o m o  se deduce del Inc. 3o  del 
Artículo 5o  de la Ley 29 de 1969, invocado co m o  violado las excusas deben  
presentarse ante el Presidente de la Corporación. Aparte de que, en la 
hipótesis de que este hecho se hubiera dem ostrado, no tendría por con se 
cuencia la nulidad de los actos de e lección, tanto porque no const ituye  una. 
causal específica  de la misma, co m o  porque el elegido diputado suplente, 
llamado a reemplazar a un principal, al incorporarse a la Asamblea ejerce las 
funciones para que fue investido, sin perjuicio de que pueda infirmarse el 
acto de llam am iento, entre otros, por el suplente o suplentes om itidos o  
preteridos por decisión del Presidente de la Corporación.

5. E l ca rg o  d e  v io la c ió n  d e l  A r t ic u lo  S J  d e  la C o n s ti tu c ió n .  El cargo 
consiste en que los doctores Fabio Peñaranda Ortega y Alvaro Ayala Pérez



fueron elegidos, respectivamente. Contralor y Subcontralor del Departamen
to  de Norte de Santander sin el q u o ru m  decisorio requerido por la 
Constitución.

Según los Artículos 82  y 83 de la Constitución, para ‘ la elección de 
funcionarios que hagan las corporaciones de elección popular” , con e x cep 
ción de las mesas directivas, hasta el 19 de ju lio  de 1974 se requieren “ los dos 
tercios de los votos de los asistentes” , con la condic ión de que esté presente 
“ la mitad más uno de los integrantes de la respectiva corporación” .

En e'1 caso su b  ju d ic e  asistieron a la reunión de la Asamblea Departamental 
del 20  de noviembre de 1972 los diez y siete (1 7 )  diputados que integran la 
Corporación (F s .6 6 ,  76  y 77 )  y los doctores Fabio Peñaranda Ortega y 
Alvaro Ayala Pérez fueron elegidos respectivamente, Contralor y Subcontra
lor del Departamento por once ( 1 1) votos favorables. C om o esta votación, 
en cada uno de los casos indicados, no alcanza a constituir las dos terceras 
partes de los diputados presentes, requeridas por el Artícu lo  83 ,  parágrafo 
transitorio, Inc. 2o ,  de la Constitución, es evidente que los actos acusados 
son violatorios de esta disposición. Es cierto que en este caso el cóm p u to  
aritmético de las dos terceras partes da por resultado un guarismo con  
fracciones; pero, co m o  ha sostenido la Sala, ante la imposibilidad de  
determinarlas, fraccionadamente, es preciso, para que puedan cumplirse el 
requisito y la finalidad del precepto constitucional, aproximarse a la unidad 
inm ediatam ente siguiente, lo que significa que, en el caso su b  ju d ic e  para que 
los actos de elección se hubieran podido adoptar válidamente se habría 
requerido una mayoría decisoria, no de I I , sino de I 2 votos.

Por lo expuesto ,  el Consejo de Estado, Sala Plena de lo C ontencioso  
Administrativo, administrando justicia en nombre de la República de 
Colom bia y por autoridad de la Ley, de acuerdo con el con cep to  del señor 
Fiscal, revoca la sentencia del Tribunal Administrativo de Norte de Santan
der, de fecha 28  de septiembre de 1973. y en su lugar declara la nulidad de 
los> actos por los cuales la Asamblea del Departamento de Norte de 
Santander, en sesión del 20  de noviembre de 1972, eligió a los doctores Fabio 
Peñaranda Ortega y Alvaro Ayala Pérez, respectivamente, Contralor y 
Subcontralor del misino Departamento.

Publíquese, no tifíquese , copíese y devuélvase el exped ien te  al T ribunal de 
origen.

E duardo Aguilar Vélez
P re s id e n te

Osvaldo Abello Noguera A lfonso A rango Henao



A lfonso  Castilla Sáiz 

Carlos Galindo Piniila 

Miguel Lleras Pizarro 

Bernardo Ortiz Amaya  

Carlos Portocarrero Mutis 

Gustavo Salazar Tapiero*

Nemesio Camacho R.

Hernando Franco Rojas
Secretario

Jorge Dávila Hernández  

Juan Hernández Sáenz  

Alvaro Orejuela G óm ez  

H umberto Mora Osejo 

Gabriel Rojas Arbeláez  

Rafael Tafur Herrán





TITULO VI 

Juicios de Revisión de Impuestos

CAPITULO UNICO

Impuestos Nacionales





IMPUESTO SOBRE LA RENTA Y COMPLEMENTARIOS

S IL E N C IO  A D M IN IS T R A T IV O  E N  M A T E R IA  IM P O S IT IV A .  Cuando lo 

que se pide es que se dé aplicación al Articu lo 9o. dé la  Ley 8a. de 1970, en 

concordancia con el A rtícu lo  36 de la Ley 63 de 1967, así habrá detramitarse 

la solicitud sin que haya necesidad de entrar a discutir acerca de si se trata de 

una acción de mera nulidad o de una de aquéllas llamadas de plena 

jurisdicción, una de cuyas especies es la de revisión de impuestos.

Consejil de  E s ta jo

Sala de lo Contencioso Administrativo

Sección Cuarta

Bogotá, D.E., veinticuatro de enero 
ile mil novecientos setenta cuatro

■ Ref.:  R a d ic a c ió n  2(i5 2 .  A p e la c ió n  del
a u t o  del T ribu irá!  del A t l á n t i c o  p o r  el q u e  
se d e n e g ó  la a d m is ió n  de  la d e m a n d a  
so b re  n u l id a d  de  u n a  a c tu a c ió n  ad m in is -  

£ t ra t iva  re la tiva  a l iq u id a c ió n  de im p u e s t o
de ren ta  >y c o m p le m e n ta r io s  p o r  el a ñ o  de
I ‘>68.
D e m a n d a n te :  lo r^ e  S l r a n d i  ( J ó m e / .

ñi>lk>nente: Miguel Lleras Pizarro



El 26  de Junio de 1973 por intermedio de apoderado el señor Strauch  
presentó ante el juez y secretario primero civil del Circuito de Barranquilla 
demanda dirigida al Tribunal Administrativo del Atlántico para'que mediante  
el procedim iento señalado en el capitu lo  23 del t itu lo  IV del Código do lo 
C ontencioso  Administrativo se decrete la nulidad de la resolución No. 
R -01961-H  del 16 de Marzo de 1973 de la Dirección C.eneral de Impuestos  
Nacionales. .

Por auto  de 18 de Agosto  el Tribunal se abstuvo de dar curso a la demanda  
y ordenó la devolución de los docum entos para que se la corrigiera con la 
siguiente argumentación:

“ La Resoluc ión d e m a n d a d a  puso fin a la ac tuac ión  adminis t ra t iva  
por  rnedio.de  los cuales (sic) se, l iquidaron los im pu es t os  sobre  la ren ta  v 
c o m p le m e n ta r io s  al señor  S t rauch  por  el a ñ o  gravable de 1.968.-

“ El A r t í c u lo  271 del C.C.A.,  al t ra ta r  sobre  los juicios  de im p u e s to s  
cu y o  p r o c e d im ie n to  está regulado por  el c a p í t u l o  XXIII d é l a  misma 
obra ,  dice que  toda persona  a quien se exija un im p u e s t o  def in i t iva
m ent e  l iqu idado  t iene acción para pedir  que  se revise la ope rac ió n  
adminis t ra t iva  cor r espond ien te  y se declare que  no está obl igada  a 
cubri r lo  o se liaga una  nueva l iq u idac ión 'en  la cual se fije la suma a su 
cargo.  *o  ■ _

“ En el' presente  caso el d e m a n d a n t e  a (sic) c o n f u n d i d o  la acción 
públ ica de nu l idad  de que  t ra ta  el A r t ícu lo  66  del C.C.A. con  la acc ión 
de revisión de impue s tos ,  ya que  no  solici tó revisión alguna,  s ino que  se 
l imitó a pedir  la nu l idad  de una Resoluc ión,  qu e  por t r a ta r  de aspec to s  
impos i t ivos no  puede t rami ta rse  c o m o  una s imple  nul idad.

“ Por ot ra parte,  si de juicios  sobre  im pu es to s  se t ra ta ,  el d e m a n d a n t e  
om i t ió  a c o m p a ñ a r  copia de un o  de los actos  adm inis t ra t ivos  mater ia  de 
la d e m a n d a ,  c o m o  es la de la l iquidación oficial p rac t icada  por  la 
Admin is t rac ión  de Im pues tos  de Barranquil la y sin lo cual no  está 
c u m p l i e n d o  con el requis i to  exigido por  el A r t ícu lo  86  de la Ley 167 de 
1 . 9 4 1 ” . .

Kl 12 de Septiembre por intermedio de distinto apoderado corrigió la 
parte petitoria de la demanda y acom pañó el original de la liquidación de 
impuestos. La corrección consistió  en insistir que se trataba de un ju icio  de 
nulidad que debería tramitarse conform e al procedim iento señalado en el 
C apitulo  V i l  del T ítu lo  II del Código de lo C ontencioso  Administrativo.

De nuevo rechazó la demanda el Tribunal por la insistenci:1 sobre la acción  
de nulidad y no la de revisión de impuestos. L;ste a u to .e s  el que lia sido 
apelado y para resolver se



C O N S I D E R A

En opinión del Consejo el presente es uno de los casos en que la demanda  
debe ser interpretada teniendo en cuenta la in tención  expresada y no las 
palabras empleadas. Con todo, es un caso de fácil interpretación en donde  
además el dem andante tiene toda la razón. Según el texto  de su primer  
memorial y las copias de las resoluciones que acom paña, el señor Strauch  
reclam ó.oportunam ente ante la administración local de im puestos nacionales  
de Barranquilla por la liquidación oficial número 1 0 9 .008  de 2 de Marzo de 
1971 sobre sus impuestos del año de 1968. La Resolución de primera 
instancia desechó el reclamo co n  el argumento de que no se había acreditado  
el pago de la cantidad correspondiente a la liquidación privada o  a la 
proforma. Apeló ¿yite la Dirección de Impuestos en donde  se tramitó  
regularmente su reclamo por estar probado el pago oportuno de los 
impuestos y finalizó con la confirmación de lo reclamado.

- »■

Dentro del plazo legal presentó su demanda ante el Tribunal en la que se 
lee: .

“ .... li) Con  t e d i a  abril 3 de 1973 se le no t i f i có  pe r so na lm ent e  a mi 
p o d e r d a n te  la Resoluc ión  n ú m e r o  R-0 19 61-H ,  originaria de la Dirección 
(¡enera! de  Im pues tos  Nacionales ,  qu e  c o n f i r m ó . l a  l iqu idac ión  recu r r i 
da.  . .

“ Ahora  bien,  el A r t íc u lo  9 o .  de la Ley 8a.  de 197 0  expresa  
te x tu a lm e n te :  “ Redúcense  a dos años los té rm in os  seña lados en el 
A r t íc u l o  36 de la Ley 63  de  1967 para decid i r  def in i t iv am en te  las 
rec lamaciones  t r ibu tar ias  in te rp ues ta s  a part i r  de la vigencia de la 
presente  Ley. Si al vencerse d i ch o  t é rm in o  la rec lamación  p endi en te  no 
hubiese  s ido decid ida  cu  fo rm a  d e fin itiva  (el s u b r a y a d o  es m í o ) ,  se 
en t ende rá  fallada a favor del c o n t r i b u y e n t e .  El t é r m in o  a que  se refiere 
este.  A r t íc u l o  se contar á  a par t i r  de la fecha  de  p re sen tac ión  de la 
respectiva r ec la m ación " .

"El A r t í c u lo  52 del Decre to  1651 de 1961, reza t e x tu a lm e n te :

"Diez  días  después de la no t i f icac ión persona l o de la desfi iación del 
edic to ,  si no  exis ten recursos o el in te r esado  no  los in te rp us o ,  la 
providenc ia  q ue da  e je c u to r i a d a ” .

"F:,n Sentenc ia  de Marzo 20  de 1970, ei H. Conse jo  de Estado 
cons ide ró  en su sabidur ía  conven ien te  hacer la sigu iente ac laración:

“ La expres ión  'R ecu r so s '  del A r t íc u lo  36 c o m p r e n d e  el recurso que  
se surte  an t e  la Adminis t rac ión ,  l l amado proceso guberna t ivo ,  que



puede  c o n s t a r  de varias instancias,  pero c o n s t i t u i r  u n  s o l o  recurso. .  . . 
Id p ensam ie n to  del legislador fue el de acelerar  l.i definición  de tale.-; 
p rocesos a fin de resolver s i tuaciones que  luciesen clara la posición de 
los rec lamantes.  Pensar lo cont ra r io  sería i .ntcrpretar a favor del fisco y 
no del c o n t r i b u y e n t e  la ley t ribu ta ria c u a n d o  ella no es clara,  diáfana o  
se presta a ambigüedades .  Es dema s ia do  co n o c id o  por lo j u s t o  el 
p rinc ipio de que  E N C A S O  DE D U P A  I.A I N T E R P R E T A C I O N  P E  LA 
LEV T R I B U T A R I A  SE H A CE  EN I 'A V O R  DEL C O N T R I B U Y E N T E  
(El su br ay ado  es del H. Conse jo de E s t a d o j" .  ‘

“ El a r t íc u l o  53 del P e c r e t o  1631 de 1961 expresa c la r amen te :

" Q u e d a  agotada  la vía guberna tiva  c u a n d o  se cum ple  la ejecutor ia de 
las providencias  dic tadas por  la División de Im pue s to s  'Nacionales al 
resolver los recursos de rec lamación ,  repos ición y apelac ión ,  o por las 
Secc iones de Recursos  Tributarios al tallar el recurso de Re pos ic ión" .

"Las  no rmas  legales v la jur i sprudenc ia  del H. Conse jo de Estado 
a n te r io rm e n te  t ranscri tas ,  ind icar  con meridiana  claridad qüe .  c o m o  en 
el presente  caso, el recurso de r e d a m a c i ó n  lúe in t e rp ues to  poi mi 
poderdante '  el día /#,</<' M orco de 1971, e s t and o  vigentes las normas  
co n ten i da s  en el Ar t íc u lo  9o. de la Lev 8a. de ¡ 97 0 ,  la obl igac ión ele !a 
Dirección Ceneral  de Im pue s to s  Nacionales  era la de haber  agil izado las 
ac tu ac iones  adminis t ra t ivas  par.) que  la p rovidencia que  deb ía  def inir  la 
rec lamación  en fo rm a  d e fi in t ir a . se -notificara al c o n t r i b u y e n t e  y 
surt iera así  los e fec tos  legales, a más tardar  el día 17 de Marzo  de 1973. 
fecha en que  venc ió el t é rm in o  legal y , conse cue nc ia lm ent e ,  la reclama 
ción había de en t en de rse  fallada en Livor del co n t r ib u y e n te .  Resul ta r ía  
a b ie r ta m e n te  ilegal p re tender  to m a r  la t echa  de una providencia c o m o  
el t é rm in o  en que  se decide  una ac tuac ión  adminis t ra t iva,  en mater ia de 
impues tos .  Sobre el part icular  el H. Conse jo  de Estado fue mu y claro > - 
su Sentenc ia  de Noviembre  I 5 de 1966, c u a n d o  dijo:

“ Un ac to  admi nis t ra t ivo  no  r i ¿re sino cu a n d o  se not i f ica.  S iendo  un 
ac to  indispensable para que  el in te resado  conozca  la providenc ia  que lo 
a fecte,  ésta no sur te e fec tos  legales s ino una  vez que  se ha su r t ido  la 
no t i f i cac ión" .

" Y  en el caso de au tos ,  la 'not i f icac ión  personal  se sur t ió  el .? de abril 
de 1973 , es decir,  estant ío ya vencido el t é rm in o  pe re n to r io  seña lado  por 
el A r t í cu lo  9o.  de la Ley 8a.  de I 970 .

" P o r  t o d o  lo an te r io r  me permi to  solici tar mu y r e sp e tu o sa m e n te  a 
ese Ho nora bl e  Tr ibuna l ,  que con apl icación del p r o c e d im ie n to  seña lado  
en d  C a p i t u lo  XXI I I .  T i t u l o  IV del C.C.A.  v con c i tac ión del Agente



del ministerio público, se sirva decretar la nulidad de la resolución N o.  
R-01961-H dictada en marzo 16 de 1973 por la Dirección General de 
Impuestos Nacionales". Tanto la I.ey 63  de 1967  co m o  la 8a. de 1970  
señalaron un plazo dentro del cual las oficinas de administración de 
impuestos nacionales pueden ejercer la com petencia  para resolver so 
bre los reclamos presentados por los contribuyentes, respecto de las 
liquidaciones de impuestos de renta y com plem entarios. V encido  ese 
plazo la administración pierde com petencia  y la resolución se produ
ce tácitamente de m odo favorable a las peticiones del reclamante por 
ministerio de la ley. Ls pues la ley la que resuelve sobre el reclamo  
y no la administración. Cuando ésta se pronuncia fuera del término  
ejerce com petencia  de que carece y por lo  tanto al acto es nulo.

Ll Consejo ha pronunciado muy numerosas providencias en las que  
se explica este fenóm eno e incluso se añade que com o se trata de verifi
car un hecho que consiste en el trascurso del tiempo no hay término  
tíe caducidad para perdir esa verificación que debería hacer la propia  
administración de im puestos y en su de fec to  la justicia administrativa. 
No hay caducidad porque no se trata de pedir que se resuelva lo que ya  
está resuelto por ministerio de la ley sino, s im plem ente, que se reconoz
ca ese hecho de la resolución tácita legal.

La insistencia del demandante sobre la acción de nulidad aunque no
vedosa no es descabellada porque ella resultaría de las circunstancias ya  
anotadas según la cual la administración pierde com petencia  para resolver 
y por lo  tanto cuando lo  hace fuera#de t iem po incurre en abuso de poder. 
N o obstante co m o  la sola declaración de nulidad carecería de e fectos  
prácticos es indispensable cuando la providencia se pronuncia por los tri
bunales que, después de verificado el hecho de,la extemporaneidad de lo 
resuelto, se practique liquidación que esté conform e con las pretensiones  
presentadas ante la administración. Desde este punto  de vista se asimila 
al juicio de Revisión de Impuestos aunque en realidad n o  hay revisión al
guna.

Con los docum entos  que hay en el expediente se dispone de suficien
te información para ciar trámite a la solicitud del dem andante sin necesi
dad de detenerse en k» complicada discusión acerca de si se trata de una 
acción de mera nulidad o de una de aquellas llamadas de plena jurisdic
ción una Je cuyas especies es la Revisión de impuestos*. Lo que se pide 
es perfectamente claro y consiste en que se de aplicación al art. 9 de la 
Ley 8a. de 1970  en concordancia con el art. 36  de la ley 63 de 1967 am
bas relativas al silencio que los tratadistas llaman positivo de la adminis
tración.

Por lo expuesto  se resuelve: ,
Revóquese al auto apelado y en su lugar se dispone que el Tribunal 

Administrativo de! Atlántico dé curso a la demanda por las razones que  
se explican en la parte motiva.

Copíese y notifíquese, devuélvase ei expediente al Tribunal de Ori
gen. Cúmplase.



La an te r ior  p rovidencia fue cons iderada  y ap ro b ad a  en la reunió n  de la 
Sala de fecha  ve in t icua t ro  de  Fne ro  de mil novec ien tos  se ten ta  y cu a t ro .

J u a n  H erná nd ez  Sáenz  Bernardo  Ort iz  A ma ya
Con S a lva m en to  tic V o to

Gus ta vo  Salazar Tap ie ro  Miguel Lleras Pizarro

H e rn a n d o  F ranco  Rojas
Secretario

- Consejo Je listado

Sala Je lo Contencioso Administrativo 

Sección Cuarta

Bogotá. D.h’.. treinta de enero 
de mil novecientos setenta r  cuatro

Re fe.: Expediente Nro. 2652 
<t Actor: Jorge Strauch (¡óniez

Salvamento  de  v o t o  de  Bernardo  Or t iz  Amaya

A ú n  c u a n d o  el suscri to  Conse je ro  esta de a cue rdo  con  la par te  resolutiva 
de la providenc ia  c u y o  Po n e n te  es el d o c t o r  Miguel Lleras Pizar ro ,  en el 
negocio de la re fe rencia ,  se ve obl igado  a salvar el vo to  en lo re lac ionado  a 
d e te r m in a d o s  c o n c e p to s  que  apa recen  p l an tead os  en la par te  mo t iv a  de  la 
misma,  po r  no  com p a r t i r  ese cri terio.

Las razones  en que  se fu n d a  este sa lvamento  de voto son las mismas que  
sirvieron para el emi t ido  p o r  el suscr ito ,  el X de o c t u b r e  de 1973 (A c to r :  
Hilda C a p u r ro  de Ca ycedo .  Ex pedi en t e  No.  25 4 2 ) ,  y las o p in io nes  q u e  no se 
c o m p a r t e n  po r  ser der ivadas de la mis ma tesis a la cual se han fo r m u la d o  
objec iones ,  son las siguientes:

“ T a n t o  la Ley 63  de 1967 c o m o  la 8a. de 1970 ,  seña laron un plazo 
d e n t r o  del cual las oficinas de admin is t rac ión  de im pue s to s  naciona les 
pu eden  ejercer la c om pe te nc ia  para resolver sobre  los reclamos presenta  
dos por  los co n t r ib u y en te s  respec to He las l iqu idac iones  de sus im p u e s 
tos  de renta y com p le m e n ta r io s .  Vencido ese plazo la admin is t r ac ión  
pierde com pe tenc ia  v la resolución se produ ce  tá c i t a m e n te  de m o d o

\



»

favorable a las pe tic iones cié! rec l ama nte  por  min is te r io  de la Ley.  Es
pues la ley la ijne resuelve sobre  el r ec lamo  y 110  la ad mi n is t rac ió n .
C'uando esta se pronuncia  fuera del t é rm in o  ejerce c o m p e te n c ia  de que
carece  y por  t a n t o  el ac to  es nulo.  

f

“ El Conse jo  lia p r o n u n c ia d o  muy  numerosa s  providenc ias  en las que  
se expl ica este f en ó m e n o  e inc luso se aña d e  que  c o m o  se t r a ta  de 
verificar un lieclio que  consiste en el t ranscurso  del t i e m p o  n o  hay 
té rm ino  de ca d u c id ad  para pedir  esa verif icación que  deber ía  hacer  la 
propia adm ini s t r ac ión  de im pues t os  y en su de fec to  la justicia a d m i n i s 
t rat iva.  No hay caduc idad  p o rqu e  no  se t rata de pedi r que  se resuelva lo

■ que  ya está resue l to por  minis ter io de la ley sino,  s im p le m e n te ,  q ue  se 
r econozca  ese hecho  de la reso luc ión  táci ta legal

La tesis a n te r io r  es la misma esbozada  po r  el H. Conse je ro  J u a n  H e r n á n d e z  
Saén/..  en el e x p e d ie n t e  Nro.  254 2  a q ue  h ic imos re fe rencia  a n t e r i o r m e n t e  y,  
por  lo ta n to ,  las glosas hechas a ésta son  ap licables  en su integr idad  a las 
cons i derac iones  t ranscr i tas en  el p resen te  negocio.

Ahora  bien,  la dec is ión de darle cur so  a la d e m a n d a ,  r e v ocand o la negat iva 
del Tr ibuna l  del At lán t i co ,  es c o n s e c u e n te  c on  la nueva o r ie n ta c ió n  del 
de re cho  procesal  y c o n c r e t a m e n t e  c o n  lo previsto p o r  el C. de  P.C. q ue  en su 
A r t íc u lo  86  d isp one:  ‘ El Juez  admi t i rá  la d e m a n d a  q u e  reúna  los requis i tos  
legales, y le dará el t r ámi te  que  lega lmente le c o r re s p o n d e  a u n q u e  el 
d e m a n d a n t e  baya ind icado  una vía procesal  in a d e c u a d a ” .

B erna rdo  Or t iz  A m a y a



IMPUESTO SOBRE LA RENTA Y COMPLEMENTARIOS

L IQ U ID A C IO N  D E  R E V IS IO N .  No hay lugar a ella cuando el contribuyente 

lleva libros de contabilidad debidamente registrados y hay concordancia entre 

los asientos de contabilidad y los datos consignados en la declaración de 

renta.

Consejo de lisiado 

Sala de lo Contencioso Administrativo 

Sección Ciu/rta

Bogotá. D.Ji.das de mayo "
de mil novecientos setenta v cuatro

Consejero l'onente: Dr. Gustavo Salazar T.

Ref: Expediente número 2467 
Actor: Casa loro S.A .

Mediante  Re soluc ión  n ú m e ro  R-4834-H de 12 de d i c iembre  de l.l)(i() la 
División de Im pu es t os  Naciona les prac t icó revisión of iciosa a la sociedad 
comerc ia l  Casa ' l o ro 'S .A . ,  c o n  domic il io  en Bogotá,  po r  el año  de I.95X, en el 
sen l ido  de ad i c io na r  “ a la renta  gravada in ic ialmente  la suma de S 54 .0 0 0 .o o  
cor r e sp o n d ie n te  a a r r e n d a m ie n to s  recibidos d u ra n te  el refer ido año  de 
C o lo m b ia n a  de  Dis tr ibu idores de  Co mbus t i b l e s  S.A..  y no  re lac ionados  en la 
respectiva d ec l a r ac i ón ” .

Según la misma Resoluc ión razón  o mot ivo  para la ad ic ión  fue el in forme 
sum in is t rado  por  1a Oficina He Censo  de C o n l r i b u y e n l e s  quien  lo t o m ó



“ directam ente de la declaración de renta de la Sociedad C olom biana de 
D istribuidores de C om bustib les. S .A . presentada por el año de 1.958 y donde  
aparece haber so lic itad o  co m o  deducción  de la renta bruta declarada la.suma 
antes citada por co n cep to  de arrendam ientos pagados a Casa T oro S .A . y 
toda vez que las exp licaciones dadas por ésta no son satisfactorias frente a la 
prueba de la O ficina de C enso de C on trib u yen tes” .

Las exp licacion es son las que aparecen en la carta de 2 6  de agosto  de 1.960  
que obra a fo lio  25 de los an teced en tes y que textu a lm en te  dice:

“ Ent re  Casa T o r o  y Codi se lian a d e l a n t a d o  negociac iones  para 
e fec tos  de des t inar  la Estación de Servicio de p ro p ie d a d  de Casa T o r o  
s i tuada  en la calle 13 con  carrera 53,  a e x p e n d i o  exc lus ivo de 
co m b u s t ib l e s  d i s t inguido  con  el n o m b r e  ‘C O D I ’.

“ In icia lmente  se convi no  en rea l idad en darle la forma  de un c o n t r a t o  
de a r r e n d a m i e n t o  ent re- ("asa T o r o  y Codi ,  pa gando C o d i  la s u m a  de 
X 2 4 0 .0 00 .o o  an t ic ip a d o s  con  i m p u t a c i ó n  en t o d o  caso a u n  can o n  
mensua l  de X4.500 .oo .

“ Pero el desarro llo  pos te r ior  del negoc io vino a e s t r u c tu r a r  más  
p ro p i a m e n t e  un  p ré s t am o  de Codi  para Casa T o r o  por la s u m a  de 
$ 2 4 0 . 0 0 0 . oo ,  qu e  Casa T o r o  viene a m o r t i z a n d o  c on  c u o t a s  mensua les  
de S 4 . 50 0 .0 0  y que  lian ven ido  s iendo  re l ig iosamente  pagadas po r  Casa 
T o r o  a Codi .  En t o d o  caso el h ech o  c ie r to  -es que  Casa T o r o  no  ha 
de ja do  de e x p l o t a r  d i r ec ta m ent e ,  en n in gú n  m o m e n t o ,  c o m o  d u eña  la 
es tac ión  de servicio en mención .

“ En tales cond ic ion es ,  en los l ibros  de c o n t a b i l i d a d ,de Casa T o r o  
q u e d ó  c on tab i l i z ado  un  c ré d i t o  a favor  de  Codi  por  la s um a  de
S 2 4 0 .0 0 0 .o o ,  y se lian ven id o  ca rg and o a es te  c r éd i to  mes  po r  mes,  la 
s um a  de $ 4 . 5 0 0 . o o  a me did a  q u e  se le envía  el c h e q u e  por  esta c a n t i d a d  
a Codi .  Estos hechos  p ue den  verificarse e n  nues t ra  co n ta b i l id a d  en 
d o n d e  apa re cen  a sen t ad os  es tos  pagos en  las fechas en que se han 
veni do  rea l izando .  Si re a lm en te  el c o n t r a t o  hubier a  q u e d a d o  c o n c e r 
tado,  en def ini t iva,  c o m o  u n  c o n t r a t o  de a r r e n d a m i e n t o ,  n o s o t r o s  no 
h a b r í a m o s  e s ta do  paga ndo  mes  po r  mes,  por  giros d i rec tos  a favor  de 
Codi  para a m o r t i z a r  el c réd i to ,  s i no  que  e s t a r ía m o s  n a t u r a l m e n t e  
a b o n a n d o  a a r r e n d a m i e n t o s  rec ib idos.

“ Es seguro  que  la con fus i ón  surge de la forma c o m o  Codi  con ta b i l iz ó  
la sum a de $ 2 4 0 . 0 0 0 . o o  que  e n t r e g ó  a Casa Toro y que  deb ió  im p u t a r  a 
a r r e n d a m i e n t o s  pagados  d i r e c ta m e n te  o por  d ife r ido o para diferir .  Pero  
seg ur am ent e  Codi  habrá e s t a d o  c o n ta b i l i z ando  las sumas  de $ 4 .5 0 0 . o o  
mensua les  que  le h e m o s  pagado  c o m o  a r r e n d a m i e n t o s  rec ibidos  por



ella, p o rqu e  si no  contab i l izó  deuda  a nues t r o  cargo,  no  piulo haber 
e s t ado  a b o n a n d o  las sumas  recibidas por  ellos de n oso t ros  a n inguna  
cuenta  principal  d i fe ren te  de la ano tada .

“ Estas in fo rm ac ion es  pu eden  ser verif icadas por  la p ropia J e f a tu r a  
de R en ta s  e Impues tos  Nacionales ,  pero p ro c u ra r í a m o s  no so t ro s  o b t e 
ner de Codi la expl icación y c o m p r o b a n t e s  que  sean necesarios  para 
dejar  p le n a m e n te  aclarada  nuest ra s i tuación y establecer  que  no  hemos  
c o m e t i d o  n inguna  i rregular idad  en nuest ra Declaración  de Re n ta  y 
Pa t r im oni o ,  por  omis ió n  en declarar  a r r e n d a m ie n to s  que  no liemos 
r ec ib id o ” .

Casa T oro interpuso reposición  contra la liquidación de revisión, recurso 
que sustentó  de la siguiente manera: (

“ Codi  ha d icho  que  le pagó a r r e n d a m ien to s  a ( 'a sa  T o r o  d u ra n te  el 
año  de 1.958 por  la c a n t id a d  de S5 4 .0 0 0 .o o  y sobre  esa base le lia 
a d ic io na do  la r en ta  a Casa T o r o  y le ha dec re ta do  un im p u e s to  adicional  
con  sanc ión  por  inexac t i t ud ,  ( ' asa T o ro  lia a f i r m ad o  que  lo q ue  en 
real idad se ce lebró  en t r e  Codi  y Casa T o r o  fue una ope rac ió n  de 
p ré s t am o  que  Codi  le h izo  a Casa T o r o  en  c a n t i d a d  de S 2 4 0 . 0 0 0 . o o  con  
des t ino  a la c o ns t r ucc ión  de una estac ión de servicio para e x p e n d i o  de 
com bu s t ib le s  bajo la marca  Codi  y con la obl igación de am or t iz a r lo  a 
razón  de $ 4 . 5 0 0 . o o  mensua les.

“ Si Codi  dice que  pagó a r r enda m ie n to s  no  pu ede  expl icarse  c ó m o  lia 
e x p e d i d a  a Casa T o r o  S.A. los recibos que  por  c o n c e p t o  de a rrenda-  
m ie m o s  rec ibidos  por  ella de Casa T oro ,  y no  pagados por  ella a Casa 
T or o ,  p re sen to  con  este memor ia l .  Seria según estos recibos  t o d o  lo 
Contrar io de lo a f i r m a d o  por  ella que  en vez de pagar a r r e n d a m ie n to s  
recibió a r r e n d a m ie n to s  de Casa T o r o  S.A.

" P e r o  es que  t a m p o c o  es eso lo cierto.  Yo n o  sé por  que  c i r c u n s t a n 
cias comercia les o de orden  in te rn o  Codi  no  le lia d a d o  el t r a ta m ie n to  
c o r re sp on di en te  a la rea l idad  de la operac ión  y ha d e f o r m a d o  las cosas 
sin necesidad,  o 110  sé con  qué  necesidad.

“ Para c o n f i rm a r  lo d ich o  y p r o b a d o  con  los rec ibos,  a c o m p a ñ o  
ta mb ién  copia de los as ientos de contab i l idad  que  (.'asa T o r o  p r o d u j o  en 
el año  de  1.958, mes  por  mes,  a cada u n o  de los a b o n o s  o pagos que hizo 
a Codi por  la can t id ad  de  $ 4 . 5 0 0 .0 0  en cada mes. Nótese  al c o m p a ra r  
estos c o m p r o b a n t e s  que  Casa T o r o  le d ió el t r a t a m i e n t o  de  a m o r t i z a 
ción de un  c r éd i to  que  te n ía  a b o n a d o  en sus l ibros a Codi ,  en t a n t o  que 
Codi  ex p id ió  recibos de  a r r e n d a m ie n to s  recibidos.  Pero en t o d o  caso,  
apa rece  que  quie n  recibe pagos per iód icos  por la sum a de S4.500 .ot )



i]ue to t a l izan  la c an t id ad  de S 5 4 .0 0 0 . o o  en  el año ,  fue Codi  de  Casa 
T o r o  v no  lo c on t ra r io .

"L os  l ibros de cont ab i l i dad  de Casa T o r o  S.A,. es tán  a d ispos ic ión  de 
esa J e f a t u r a  para que  ver if ique las aseveraciones t a n t o  de su c o r r e s p o n 
dencia c or no  las t |ue en este memor ia l  f o rm ulo .

" A s í  es tablecida  la ve rdad  t iene que  q u e d a r  rect i ficada en forma 
ab so l u t a  la a f i rmación  en que  f u n d a m e n ta  la l iq u idac ión  adicional  la 
J e f a t u r a  y, por  t a n to ,  t endrá  qu e  ser revocada to ta l m e n t e  para que  en 
su lugar se d ic t e  Resoluc ión  favorable a Casa T o r o  S . A . ” .

Hl anterior recurso fue presentado el 11 de m arzo de 1.961 y só lo  lo 
resolvió la D irección General de Im puestos N acionales el 6 de enero de 1.967 
m ediante la R esolución núm ero 50  en el sen tid o  de no acceder a la 
revocatoria de la R esolución de R evisión, porque según esa ofic in a  los 
com probantes de contabilidad  “ no estaban certificad os por la Superinten
dencia de Sociedades A nónim as” .

El 9 de m ayo de 1.967 Casa Toro acudió en dem anda de revisión de 
im puestos contra la operación de liquidación antes relacionada ante el 
Tribunal A dm inistrativo de Cundinam arca, alegando las m ism as razones 
expuestas en la via gubernativa, esto  es, que nunca recibió el valor de los 
arrendam ientos denunciados por Codi y que por lo tanto  no se produjo el 
ingreso con stitu tivo  de renta según el A rticu lo  lo .  de la Ley 78  de 1.935, 
com o lo habia acreditado con  los asientos de su contabilidad.

M ediante sentencia de 4  de octubre de 1.972 el Tribunal acced ió  a la 
revisión, hizo nueva liquidación con om isión  de la renta adicionada y ordenó  
la devolución de la cantidad que fue pagada com o consecuencia  de la 
resolución acusada, con  base en el siguiente razonam iento:

"Para proc ede r  oficiosamente,  a revisar la l iqu idación  por  el año  
gravablc de 1.958 la División de Im pues t os  Naciona les  se basó c o n c r e t a 
m e n te  en dos d o c u m e n t o s ,  a saber:  el of icio No.  0 2 4 5 6  de 6 de j u n i o  de 
1.960. por  m edi o  del cual se hizo el r e q u e r i m i e n t o  a la so c ie dad  
d e m a n d a n t e  (fl. 22) y el m e m o r a n d o  No.  0 1 7 3 6  en que  se p idió la 
revisión oficiosa co n t r a  Casa Toro S.A. (fl. 28) .

' Sin e m b a rg o ,  las p ruebas  no  cons is ten  en esos d o c u m e n t o s  sino en 
las in fo rm aci one s  c o n te n id as  en el s e gundo de d i o s  en el sen t i d o  de que  
la oficina de Censo  de C o n t r i b u y e n t e s  t o m ó  d i r e c ta m e n te  de la 
dec la ración  de ren ta  y pa t r im o n io  de Codi  Pe tró leos S.A. los da tos  
sobre  los supues to s  ingresos cons t i tu t ivos  de ren ta  rec ibidos por  Casa 
Toro d u r a n t e  el m e n c io n a d o  año  fi scal . .



“ El pr incipio general de de rech o  procesal  sobre neces idad  de las 
pruebas  legal y o p o r t u n a m e n t e  allegadas al p roceso  para f u n d a m e n t a r  
cua lquier  decis ión de carác te r  j u r í d i c o  ta m bi én  rige ex p re sa m e n te  en 
materia t r ibu ta r ia  y al e f ec to  puede  citarse el A r t í cu l o  57 del Dec re to  
1651 de 1.961 que  ca te gór ic am ent e  prescribe que  toda  l iqu idación a 
cargo de  un  co n t r ib u y e n te ,  así  c o m o  sus adiciones y re formas ,  deben  
fundarse  en hechos  d em o s t r a d o s  ‘en el ex p ed ien t e  re sp ec t iv o ’, por  los 
medios  universales de pr ue ba  c o n t e m p l a d o s  en las d i sposiciones  sobre  el 
part icular .

“ En o t ros  té rmi nos ,  no  basta a f i rmar  que  existe un hecho  con t r a  un 
co n t r ib u y e n te ,  s ino que  es necesario allegar la p rueb a  cor r e spond ie n t e  
al proceso respec tivo  p o rq u e  de lo co n t r a r io  el ac to  adminis t r a t i vo  
carece de respa ldo legal.

“ De o t r o  lado,  si co n f o r m e  al a r t í c u lo  80  ib íd e m  los da tos  conten í  
dos en esas dec laraciones  de te rceros  ' t i enen  el valor  de un te s t im on io ' ,  
es obvio  que  para es t imar  su poder  de convicc ión de a c u e r d o  con las 
reglas de la sana c r í t ica ( A r t í c u lo  58 ib íd e m ) ,  han de ob ra r  en los au tos  
para que  el ju z g a d o r  tenga o p o r t u n i d a d  de conocer los  d i r e c ta m e n te  y 
no  por  m ed io  de referencias,  c o m o  fue lo ocur r ido  en él p roceso  de 
revisión oficiosa.

“ No está d e m o s t r a d o  pues,  que  la soc iedad  d e m a n d a n t e ,  adem ás  de 
los ingresos re lac ionados  en su dec la ración  de renta y p a t r im o n io ,  

' hubiera ob te n id o  ren tas  por  la c an t id ad  de $ 5 4 . 0 0 0 . o o  por  c o n c e p t o  de 
a r re n d a m ie n to s  recibidos  de Codi  Pe tróleos S.A.

“ Por t o d o  lo an te r ior  resulta pr o ced en te  revisar la ope rac ió n  c o n t e n i 
da en los actos  admin is t ra t ivos  mater ia  de la d e m a n d a  y por  m ed io  de 
los cuales,  en vir tud de una revisión oficiosa,  se re l iqu idaron  los 
im pues tos  de ren ta  y co m p le m e n ta r i o s  de Casa T o r o  S .A’. por  el a ño  
fiscal de I.958.  «

“ C o m o  consecuencia  de esa revisión es igua lmente  necesario ordeñar  
la devoluc ión de los dineros pagados  por  la soc iedad  d e m a n d a n t e  a 
causa de la operac ión adminis t ra t iva  que  se revisa, ya que  por  el refer ido 
año  gravable sólo estaba  obligada a los impues tos  l iqu idados  def in i t iva
m en te  en la l iqu idación oficial y en los ac tos  que la co n f i r m a r o n  y que 
no son ob je to  de cont roversia en este p r o c e s o ” .

Contra la anterior sentencia apeló el Kiscal Cuarto del Tribunal doctor  
Medina Berm údez, sin que se conozcan  las razones o m otivos para interponer 
tal recurso ya que nunca lo sustentó .



La apelación sólo  fue concedida por auto de 12 de abril de 1.973 y el 
negocio vino al C onsejo de Estado el 29  de m ayo del m ism o año, esto  es, que  
transcurrieron och o  m eses entre la exped ición  del fallo de primera instancia  
y la llegada del exped iente al superior.

El Fiscal Tercero del C onsejo, d octor Solanilla, conceptúa que el fallo del 
Tribunal debe ser confirm ado, pues de una parte los A rtícu los 15 de la Ley 
81 de 1931 y 11 del D ecreto 2 7 0  de 1953 en que se fundó la D ivisión General 
de Im puestos para dictar la R esolución im pugnada, exigen que las in form a
ciones en que se afiance la adm inistración para la liquidación de revisión  
deben estar ‘p lenam ente com probadas’, lo que ciertam ente no resultaba en el 
caso exam inado: y de otra que la sociedad a d o r a  si' había dem ostrado la 
verdad de sus afirm aciones con los com probantes de su contabilidad.

Para resolver la apelación, la Sala

CONSIDERA:
De la exp licación  inicial dada por la sociedad dem andante resultaba claro 

que se estaba en presencia de dos con trib u yen tes ligados por un contrato  al 
que las partes daban d istin to  tratam iento con tab le , pues m ientras una (Casa 
Toro) estim aba que se trataba de un préstam o que se iba pagando por cuotas  
m ensuales de $ 4 .5 0 0 .o o  cada una, la otra (C odi) apreciaba las cuotas com o  
precio del arrendam iento de una estación de servicio o gasolinera constru ida  
con dineros sum inistrados por C odi a Casa T oro y que ésta explotaba  
directam ente. ‘

Para salvaguardiar tanto los intereses del fisco com o los del contribuyente  
la División General de Im puestos N acionales ha debido aclarar la situación  
plenam ente com o lo manda la L ey, cosa que resultaba m uy fácil exam inando  
la contabilidad de Casa Toro y com o ésta lo p ed ia , pues si se llevaba en libros 
debidam ente registrados y de acuerdo con las normas legales y si había  
concordancia entre la declaración de renta y los asientos de contab ilidad , no  
había lugar a la liquidación de revisión, pues tales asientos con stitu ían  plena 
prueba en favor de la sociedad, en tanto que el dato o inform e sacado de la 
declaración de un tercero (C odi) era apenas un testim on io  que había que 
entrar a exam inar de acuerdo con  las prácticas de la sana crítica  (A rtícu los  
1 7 ,5 6 ,  6 2 , 7 2 , 77 y 80  del D ecreto-L ey 1651 de 1.961).

N o obró así la D irección General de Im puestos N acionales de aquella 
época sino que se precipitó en forma im prudente a dictar la liquidación de 
revisión, con fundam ento en el inform e sacado de la declaración de renta de 
un tercero, sin verificar su exactitud , ob ligando así a la sociedad contribu
yen te  a entrar en este proceso que lleva ya catorce años, por culpa de la 
misma D irección que dem oró seis años en resolver el recurso de reposición  y 
del Tribunal A dm inistrativo de Cundinamarca en donde perm aneció otros



seis añ os  en  espera del fallo de pr imera instancia q u e  decidiera la acc ión  
con te nc io sa .  Es deci r,  que  tal c o m p o r t a m i e n t o  es prec isamen te  el co n t r a r io  
del seña lado  p o r  el c o n s t i tu y e n te  y el legislador que  les t iene prescr i to  a los 
func ion ar io s  públ icos ,  encargados de las l iqu idac iones  de  im pu es t os  que  
d e b e n  te ne r  p o r  n o r m a  que  la ap licación de las leyes y decre tos  que  regulan 
la ma ter ia  de b e  estar  presidida por  un sobresa l ien te  esp í r i tu  de eq u id ad  y qu e  
la a d m in is t r ac ió n  de just ic ia de b e  ser p ro n ta  y cum pl id a ,  esto es. c o n f o r m e  a 
los precisos té rm in o s  que  las Leyes señalen para proferi r  los fallos y c o m p le ta  
así  en la expe di c ió n  de las sentenc ias  c o m o  en su e jecución .

Es i m p o r t a n t e  p o n e r  de presen te  qu e  la Direcc ión Genera l de Im pu es to s  
Naciona les  n o  ha d eb id o  hacer  la l iquidación de revisión p o rq u e  carecía  de la 
p ru e b a  legal para in c rem en ta r  la ren ta  denu nci ad a  por  Casa T o ro ,  ya  que  el 
d a to  t o m a d o  de la declaración  de renta de Codi  en que  se f u n d ó  requer ía  
c o m p r o b a c i ó n ,  lo qu e  no  hizo. En cam bio ,  se negó a e xa m in a r  la c o n ta b i l i 
dad  de Casa  T o r o  c o m o  ésta lo solici tó en fo rm a  repe t ida ,  ya que  de esa 
mane ra  se hab r ía  p o d id o  verificar si los as ien tos  c o n c o r d a b a n  c o n  la 
dec la rac ión  de  ren ta  y en caso a f i rmat ivo  prevalecía ésta sobre  el in fo rm e  de 
un  te rcero  sin c o m p ro b a r .

Pero si por  prec ip i tu d  e imprudenc ia  pr oced ió  a la l iqu idación para 
a u m e n t a r  la ren ta  de  Casa T o r o  ha d ebi do  luego,  al resolver la reposición ,  
a cc eder  a revocarla,  una  vez que  la soc iedad a f ec ta da  ac red i tó  con  c o m p r o 
ban tes  t o m a d o s  de su contab i l ida d  que  su decla ración  de ren ta  estaba  
a jus tada a la verdad contab le .  El a r g u m e n t o  de la Di recc ión General  de 
Im p u es t o s  para  no p ro cede r  así ,  de que  los c o m p r o b a n t e s  p o r  no estar  
cer t i f icados  por  la Su per in t endenc ia  de Sociedades  A n ón im as  “ no  son por  sí  
solos plena  pr ue ba  para desvi r tuar  las a f i rmaciones  hechas por  la C o m p a ñ í a  
Codi  sobre  pagos de a r r e n d a m i e n t o s ” resulta insóli to y ex t r avagan te ,  pues  de 
una  par te  la ley no  exige esa formal idad  para aceptar los  c o m o  med io  
p ro b a to r io  y de o tra no  estaba  acred i tado  en legal forma que  Casa To ro  
hubiese  rec ib ido  tales a r r endami ento s .

Lo an t e s  d icho ,  agregado  a los m uy  ju iciosos  r a z o n a m ie n to s  del Tr ibuna l  
a las cons iderac iones  acer tadas  del Fiscal c o l a b o r a d o r  del Conse jo ,  es 
suf ic ien te para  conclu i r  que  la sociedad  ac to ra  t iene  p leno de re cho  para que  
sus pe t ic iones  le sean resuel tas favo rab lemente ,  en la forma en que  lo hizo el 
Tr ibuna l .  Po r  lo demás ,  la nueva  l iquidación  está co r r ec ta  y la can t i dad  que  
se ordena  re in tegrar  c o r r e sp o n d e  a la pagada con  exceso.

En m ér i to  de las cons iderac iones  que  an t e c e d en  el Conse jo  de Es tado ,  Sala 
de lo C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo ,  Sección Cu a r ta ,  de acu e rd o  con  su 
c o l a b o ra d o r  fiscal y a d m in is t r a n d o  just icia en n o m b r e  de la Repúbl ica  y .p o r  
a u t o r i d a d  de  la Ley,



FALLA.
Se co n f i r m a  la sen tenc ia  ape lada.

Fnvíese  copia  de este fallo a la Direcc ión  Genera l  de I m p u e s to s  Nacionales 
para su c o n o c i m i e n t o  y c u m p l i m ie n to .

Copíese, notifíquese y oportunamente devuélvase el expediente al Tribu
nal de origen.

Se deja cons tanc ia  que  esta providenc ia  fue es tud iada  y a p r o b a d a  p o r  la 
Sala en la sesión de hoy.

Gustavo Salazar T. Juan Hernández Saénz

Miguel Lleras Pizarro Bernardo Ortiz Amaya

Hernando Franco Rojas
Secretario
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JURISDICCION COACTIVA

EXCEPCIONES

J U R IS D IC C IO N  C O A C T IV A .  Funcionario competente para adelantar el 
proceso. Improrrogabilidad de la competencia.

Consejo de Estado 

Sala de lo Contencioso Administrativo 

Sección Cuarta

Bogotá, D.E., diez y  ocho de abril 
de mil novecientos setenta v cuatro

Rej'.: Expediente No.2629 
Consejero Ponente: Dr. Juan Hernández Sáenz

El 27 de d ic iem bre  de 1.967 la Secc ión  de C o b ran zas  y Ejecuciones de la 
Admin is t ra c ió n  de  Im pues t os  Nacionales  de T un ja  l ibró m a n d a m i e n t o  de 
pago  co n t r a  Luis E d u a r d o  Acosta  Alvarez p o r  la su m a  de $ 9 3 . 1 2 5 ,  intereses  
y costas  de la e jecuc ión  ( fol io 2 de  este cu ade rn o) .  Adujo  c o m o  t i t u l o  un 
cer t i f icado  del  A dm in is t r ado r  dé Im pu es to s  Naciona les  de esa c iudad  en el 
cual se dice qu e  Luis E d u a rd o  Acos ta  Alvarez le debe  a la Nac ión  aque lla  
c a n t i d a d  po r  c o n c e p t o  del im pu es t o  sobre  la ren ta  y c o m p l e m e n t a r i o s  
c o r r e s p o n d ie n te  al a ñ o  gravable de 1964 ( fol io 1, ib id ) .



M ed ia n te  a u t o  del 10 de m arz o  de 1971 (f.  28 ib id )  la e je cu tan t e  
co m is io n ó  al Je f e  de C ob ranzas  y Ejecuc iones de  Bogotá  para not i f icarle  el 
m a n d a m i e n t o  de  pago al se ño r  Luis Gabriel  Acos ta  Alvarez p o r q u e  el 
Secre tar io a d  ho c  del c o m i t e n t e  le in fo rm ó  a éste q u e  tal señor  res idía en la 
car rera  28  Bis No.  51-34  de  Bogotá ( f. 28 ib id ) . La no t i f icac ión  vino a 
hacerse  el 21 de  m a y o  de 1973, según se lee al fol io I 1 del c uad e rno  segund o 
del exp ed ien t e .

En  seguida el no t i f icado  Luis Gabriel  Acosta Alvarez,  po r  in te rm edi o  de 
a p o d e r a d o ,  p ro p u so  las excepc iones  de c ob ro  de  lo no debid o ,  c o m o  
pe ren t o r ia  de f o ndo ,  de falta de ju r i sd icc ión o co m p e te n c ia  po r  par te  del 
func ionar io  qu e  ade lan ta  la e jecuc ión  fiscal, c o m o  ex cepc ió n  previa,  y la de 
nu l idad ,  sin cal ificar su natura leza.  ,

Se les d ió  a las excepc iones  propues ta s  el t r ámi te  legal y se pr ac t icaron  las 
pr uebas  q u e  sol ici tó  el a c to r  qu ien ,  además ,  alegó o p o r t u n a m e n t e  en defensa 
de sus pretens iones.

Las ac tu ac io ne s  procesales qu e  acaban  de  menc iona rse  dejan en c la ro q ue  
el se ño r  Luis Gabr iel  Acosta  Alvarez acep tó  de  manera impl íc i ta  ser la 
persona  c o n t r a  la cual se dirige la p resen te  e jecuc ión ,  pues c o m p a re c ió  a ella 
y nada  ha r ec la m ad o  en c u a n t o  a la iden t idad  del d eudor .

Esclarecido este p u n t o ,  co r re spo nde  ahora  e xam in a r  en pr imer  té r m in o  la 
exce pc ión  de  falta de  c o m p e te n c ia  o de ju r i sd icc ión  del  func ionar io  e je c u ta n 
te, dadas su na tura leza  y la cal idad de previa con que  fue  p ropu es ta .  
Consiste,  para el e jecu ta do ,  en que  por  ser su domic i l io  la c iu dad  de Bogotá ,  
la Adm ini s t r ac ión  de Impues tos  Naciona les de T u n ja  carece de c o m p e te n c ia  
para  a de la n t a r  co n t ra  él este juicio,  c o n f o r m e  a lo d ispues to  por  los A r t íc u lo s
12, 13, 23,  s iguientes y c o nco rda n te s  del Código  de Pr o c e d im ie n to  Civil.

El e x c e p c io n a n te  adujo  en respa ldo de sus aser tos  los te s t i m oni os  del 
d o c t o r  Franc isco  Bar rera G ra nados  (f. 92  de este cuade rn o )  y del señor  
Gu s ta vo  A m o r o c h o  (f. 93  ib id )  y fo tocop ia s  expedid as  por  la Adminis t rac ión  
de Im p u es to s  Nacionales de Bogotá  de sus l iquidaciones  oficiales del 
imp ue s to  sobre  la renta  y com p le m e n ta r io s  co r r e sp ond ie n te s  a los años  de 
1965 a 1972 y de algunas de sus dec la raciones de  renta  y p a t r im o n io  por 
varias a nua l idades  c o m pr end id as  d e n t r o  de ese p e r í o d o  ( fs. 1 22 y 1 23,  1 26 a 
1 2 8 , 1 3 2  a 134,  137 a 168 ib id ), d o c u m e n t o s  en los cuales aparece s iempre  
qu e  el se ño r  Luis Gabr ie l  Acosta Alvarez está domic i l iado  en Bogotá y su 
d i rección es Carrera 28 Bis No,  51-34 de la n om enc la tu ra  de dicha ciudad.

SE C O N S ID E R A :

Ll A r t ícu lo  23 del Código de Pr oced im ien to  Civü,  ( invocado  por  el 
e x cep c i o n an te ) ,  t iene d ispuesto  en su regla 17 que  en los procesos conten -
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c iosos  d o n d e  sea pa r t e  a d o r a b a  Nación ,  su c o n o c i m i e n t o  c o r r e s p o n d e  aj 
J u e z  de l C i r cu i to  de  la vec indad  del d e m a n d a d o .  Ello significa q ue  en las 
e j ecuc iones  fiscales para el r e c a u d o  de  c réd i tos  pe r te n ec ie n t e s  a la na c ió n ,  
d o n d e  el fun c ion ar io  e je cu t an t e  obra  c o m o  J u e z  y re p re se n ta  s i m u l t á n e a 
m e n t e  los inte reses del a cr eed or ,  t i ene  la c o m p e t e n c i a  para a d e l a n ta r  el 
p r oc eso  el e m p l e a d o  nac iona l  invest ido de ju r i sd icc ió n  coac tiva ,  q u e ,  c o n f o r 
me a la ley,  p u eda  ejercerla en el si t io d o n d e  tenga  su domic i l io  el de u d o r -o  
d e m a n d a d o .  Y c o m o  la c o m p e t e n c i a  judicia l  es a b s o l u t a m e n t e  im p r o r r o g a 
ble, según lo enseña  el A r t i c u lo  13 del Cód ig o ,  ( t a m b i é n  invocado  p o r  el 
e x c e p c io n an te ) ,  ha de conc lu i r s e  q ue  el m i s m o  pr inc ip io  se p re d i ca  en 
c u a n t o  a los e jecu tore s  fiscales, pues a u n q u e  po r  regla general  son f u n c i o n a 
rios de  la adm in is t r ac ió n ,  e je rcen  a t r i b u c io n es  pr op ia s  de los ju e c e s  c u a n d o  
a c t ú a n  de  m o d o  compuls ivo  para o b t e n e r  el pago de c r éd i to s  a favor  de  las 
en t id ades  públ icas.

Al apl icar  los pr inc ipios  an t e r io re s  en el a s u n t o  sub  ju d ic e ,d o n d e  t o d o s  los 
d o c u m e n t o s  t r a í d o s  al e x p e d ie n te  corno  p r u e b a  de esta  ex cep c ió n ,  m u e s t r a n  
qu e  el señor  Luis Gabr ie l  Acosta Alvarez es vec ino  de  Bogo tá  de sde  1965 y 
que  tal h e ch o  lo r e c o n o c e n  e x p r e s a m e n te  las mismas  a u to r id a d e s  t r ibu ta r ias  
en el t e x t o  de las l iqu idaciones oficiales del im p u e s t o  sobre  la r e n ta  a pa r t i r  
de  aque l  año ,  resul ta ev idente  que  el 27 de d i c i em bre  de 1967 c u a n a o  la 
Sección  de  C obranza s  y Ejecuciones de la A dm in is t r a c ió n  de  I m p u e s to s  
Nacionales  de  Tu n ja  l ibró el m a n d a m i e n t o  de pago para iniciar el c o b r o  a q ue  
se refiere la p r esen te  e jecuc ión  fiscal,  d icha of ic ina  carec ía  de  c o m p e t e n c i a  
para  p ro cede r  así ,  p o r q u e  la vec indad  del d e m a n d a d o  no  era e n to n c e s  ni es 
a h o ra  Tu nj a  sino Bogotá.

Esta conc lu s ió n  la c o r r o b o r a  el p r o p i o ' f u n c i o n a r i o  e je c u ta n t e ,  pues  en 
a u to  del 10 de m arzo  de 1971 (f. 28 de  este c u a d e r n o )  decid ió  com is io na r  al 
Je fe  de Co br anzas  y Ejecuc iones de Bogotá  para q u e  le no t i f icara  el 
m a n d a m i e n t o  de pago al seño r  Luis Gabr ie l  Acos ta  Alvarez,  po r  ser  Bogo tá  el 
lugar de su res idencia,  según se lo i n fo rm ó  al e je c u to r  su Secre ta r io  a d  h o c .

Nada más hace Ialta añ a d i r  para en c o n t r a r  que  está p robad a  la ex cepc ió n  
que  se anal iza y que  po r  lo ta n to ,  debe  prosperar  c o n  el a lcance  de  poner le  
fin al juicio,  c o n f o r m e  a la regla 4a.  del A r t í c u lo  52 0  del Cód igo  de 
P roc edi m ie nt o  Civil, ya que lo previsto en la regla 5 del misino  t e x t o  e n  
cu an to  a que  la prosper idad  de la exc epc ió n  previa de i n c o m p e te n c ia  de 
ju r isdicc ión sólo da lugar al envío  del p roceso  a qu ie n  sea c o m p e t e n t e  pa ra  
c on oc er  de él, con  el f in de q ue  resuelva sobre  las de m á s  ex cepc io ne s  qu e  se 
hubi er an  pr o p u e s t o ,  no t iene ap licación en el caso q u e  se es tud ia ,  desde  
luego que c o m o  la co m p e te n c ia  para decidi r  sobre todas  las excepc io nes  q u e  
se p lan tea ron  le cor r e sp o n d e  a la Sala de lo C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo  del 
Conse jo  de Eslado través de esta Secc ión C ua r ta ,  no  habr ía  or ganis mo  
legalmente hábil a qu ien  remit i rle el p roceso  para cum pl i r  esa f inal idad  y



c o n t i n u a r  el t rámi te ,  si fuere lo p e r t i n e n t e , l legándose asi' en la práct ica a, 
una  denegac ión  de just ic ia cu ya  in iqu idad  seria mani f ies ta ,  m á x im e  a ú n  si se 
t iene  en cu ent a  que  nadie d iscu te  la co m p e te n c ia  dc;l Conse jo para proveer  
sobre  los temas  p lan te ado s  sino la del func ionar io  e j e c ú ta m e  para in ten ta r  la 
e jecuc ión  fiscai de q ue  se t rata.

La prosp er id ad  plena de la exc epc ión  que  *e es tud ió  ocas iona,  a d e m a s  de 
la f inal ización del juicio,  ¡el desem ba rg o  de los bienes perseguidos,  según lo 
prevé la mis ma  regla 4 del m e n c io n a d o  A r t i c u lo  .520 y asi habrá de- 
decre ta rse  tamb ié n .

Al ap ar ece r  c o m p r o b a d a  esta excepc ión ,  no hace falta el e x a m e n  de las 
res tan tes ,  tal c o m o  lo dice el A r t i cu l o  306  del a lud i do  Código.

Por  lo expue s to ,  el Cons e jo  de Es tado,  Sala de lo C o n te n c io s o  Adm in is 
t ra t ivo ,  Secc ión Cuar ta ,  a d m in is t r a n d o  just ic ia  en n o m b r e  de la Repúbl ica  de 
Co lo mbia  y por  au to r id a d  de ia Ley.

F A L L A  .

Declárase p ro b a d a  la excepc ión  de in com pe te nc ia  de ju r i sd icc ión  del 
func io na r io  e jec u ta n te  para ade l an ta r  la p resen te  e jecuc ión  f iscal . Por 
cons iguien te ,  se ordena  hacer la cesar  y desembargar  ios bienes del e jecu tado  
perseguidos  en el juicio.

Cópiese ,  no t i f í quese ,  devuélvase y cúmplase .

Se deja cons tanc ia  de que  la an te r io r  providencia fue d iscu t ida y apr oba da  
p o r  la Sala en la sesión dei I 8 de abril de mil novec ien tos  se ten ta  y cua t ro .

Gus tavo  Salazar T.  J u a n  H ern ánd ez  Saénz

Miguel Lleras Pizarro 1 Bernardo  Or t iz  A m a y r .

H e r n a n d o  F ranc o  Rojas
S ecretario





El Consejo de Estado, en Sala Plena, y

CONSIDERANDO :

Que el 27 de marzo del año en curso falleció en esta ciudad el señor 
doctor Eduardo Santos;

Que el doctor Santos fue ciudadano ejemplar, em inente jurista y exim io  
patriota, que dedicó su vida al servicio de la República y de manera especial a 
la defensa de las instituciones dem ocráticas y de las libertades públicas;

Que representó a la Nación ante gobiernos extranjeros y organism os 
internacionales en donde defendió  con  brillo e hizo triunfar los derechos de 
C olom bia; y

Que desem peñó con decoro y dignidad el cargo de R esid en te  de la 
República en el período constitucional de 1.938 a 1.942,

RESUELVE:

Honrar y enaltecer ante las generaciones presentes y futuras el nom bre y la 
m em oria del doctor Eduardo Santos y asociarse al duelo nacional por su 
muerte.

Transcríbase esta R esolución en nota de estilo a la familia del ilustre 
desaparecido y publíquese en los Anales del Consejo y por la prensa.

Bogotá, abril 2 de 1.974
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ACCIONES.
D e S o c ie d a d e s  A n ó n im a s. Su n eg o cia c ió n . R e q u is ito s .  A pesar 
del principio según el cual los adm inistradores no pueden nego
ciar con acciones de la sociedad que adm inistran la excep ción  
perm ite que lo  hagan con dos condiciones: l o .  Que no tengan  
ánim o especulativo, o sea que el negocio  n o  se haga con  el pro
pósito  de enriquecerse y 2o. Q ue se obtenga autorización previa 
de la junta directiva. D ebe insistirse en la razón por la cual la ley  
exige el cum plim iento de este segundo requisito. Que los. adm i
nistradores negocien  con las arcciones de la sociedad  que adm inis
tran sin el con ocim ien to  de los demás accionistas es ardid que 
puede evitarse, según lo supone la Ley, con  el in form e previo 
que se da a los representantes de los accionistas, que son  los 
m iem bros de su junta directiva, quienes han de autorizar la com 
pra o  la venta de las acciones, si encuentran que de la operación  
no se deduce daño alguno para los dem ás accionistas.

Las excepcionales facultades de orden penal de que 
dispone el superintendente bancario no pueden ejercerse para la 
exclusiva protección de los intereses econ óm icos m eram ente 
privados. Em pero, puede ejercerse esta excep cion al facultad sin 
necesidad de queja ni dem ostración del perjuicio, si lo  vulnerado  
no es el interés particular sino el interés público.

(Sentencia  de Febrero 7 
de 19 7 4 . Sala de lo C ontencioso  Adm inistrativo. Sección  Cuarta. 
Consejero Ponente: Dr. Miguel Lleras Pizarro. Actor: Carlos 
Pacheco Devia y otro. A cción  de nulidad contra las R esoluciones  
Nos. 1367  y 1617  de 1 9 7 2  del Superintendente Bancario. 
E xpediente N o. 2 2 3 8 ) .......................... ................................................................



2. ACTOS SEPARABLES.
La nulidad de éstos puede pronunciarse por la jurisdicción  
contencioso administrativa, sin perjuicio de la validez misma del 
contrato, mientras no sea declarada su nulidad por el juez  
com petente. Según la C onstitución , un acto adm inistrativo es 
com plejo, si para su existencia requiere el concurso esencial de 
las decisiones del Concejp y  del Alcalde; además* puesto  que la 
C onstitución atribuye a la Jurisdicción C ontencioso-A dm inis- 
trativa el conocim iento  de las acciones que se propongan contra  
los acuerdos m unicipales, com o tam bién de las objeciones del 
Gobernador contra los m ism os por m otivos de inconstituciona- 
lidad o de ilegalidad, así estos actos son separables de cualquier 
otro acto celebrado m ediante su autorización o  aprobación. Este 
criterio, trina bajo el con cep to  de “actos separables” , en el sen
tido de que, contra los actos “ de carácter unilateral que hayan  
concurrido a la form ación de un contrato” , puede prom overse 
la acción de nulidad ante la jurisdicción contehcioso-adm inistra- 
t;iva, en form a separada o d iferente de las controversias que ver
sen sobre el contrato m ism o, ,de manera que, respecto de aqué
llos, exista  la posibilidad, que toda persona pueda pretender que 
prevalezca la legalidad, mientras que en cuanto a éste so lo  las par
tes contratantes, sus causahabiéntes o  El M inisterio Público pue
den pedir su nulidad por objeto  ilíc ito . (Salvedad de v o to  de los 
Consejeros Dres: H um berto Mora Osejo y  Jorge Dávila Hem án- 
dez, a la providencia de marzo 2 0  de 1974, en que fue Ponente  
el Consejero, Dr. Carlos Galindo Pinilla. Sala de lo  C ontencioso  
Adm inistrativo. Sección Primera. Actor: A lfonso  G óm ez Casta
ño. A cción de nulidad contra el Concejo M unicipal de Bucara- 
manga. E xpediente N o. 1867). (V er N o. 3 del Ind ice)........................... 381

3. ACUERDOS APROBATORIOS DE CONTRATOS.

I's necesario examinar la naturaleza del contrato, al cual se 
incorpora el acto de aprobación, porque según sea ella, será la 
com petencia de la jurisdicción ordinaria o de la contencioso  
administrativa. El ob j e to  de la convención colect iva no  es la rela
c ión de derecho  públ ico  qu e  existe en t re  el Municipio y sus em p le a 
dos  o func ionarios  sino la re lac ión de  aquel  con  o t ra  ca tegor ía  de 
sus servidores los l lamados simples traba jadores  oficiales,  que  no se 
cataloga en nues t ro  derecho  posi t ivo c o m o  adminis t ra t iva,  sino co
m o  de  na tura leza laboral.  Para las controversias jur ídicas  que  se sus
ci ten po r  razón  de las relaciones que  revistan este carác te r  existe



una jurisdicción especial, organizada en los térm inos del C ódigo  
Procesal Laboral y normas concordantes del C ódigo Sustantivo del 
Trabajo. En consecuencia , el con ten c ioso  que.se derive de este tipo  
de relaciones, así sea que la pretensión se vincule d irectam ente al 
derecho positivo com o adm inistrativa, sino com o de naturaleza  
laboral. Para las controversias jurídicas que se susciten por razón 
de las relaciones qué revistan este carácter existe una jurisdicción  
especial, organizada en los térm inos del C ódigo Procesal Laboral 
y normas concordantes del C ódigo Sustantivo del Trabajo. En 
consecuencia, el con ten cioso  que se derive de este tipo  de 
relaciones, así sea que la pretcnsión se vincule d irectam ente al 
acto  de aprobación, no es de los órganos jurisdiccionales de lo  
con ten cioso  adm inistrativo, sino de los del ramo laboral. (A uto  
de marzo 20 de 1 9 7 4 . Sala de lo  con ten cioso  adm inistrativo. 
Sección  Primera. Consejero Sustanciador: Dr. Carlos G alindo  
Pinilla, con salvedad de voto  de los Consejeros Dres.: H um berto  
Mora Osejo y Jorge Dávila Hernández. Actor: A lfonso  G óm ez  
Castaño. A cción de nulidad contra el A cuerdo N o. 106  de 
diciem bre 7 de 1 9 7 1 , exped ido  por el C oncejo M unicipal de 
Bucaramanga. E xpediente N o. 1 8 67). (Ver N o. 2 del Índice). . . .

4. ACUERDO S M UNICIPALES.
A lcan a‘ del artículo l í  dei D ecreto Reglamentario No. 49 de  
1932. Si bien lo previsto  en este A rtícu lo  tiene com o finalidad  
procurar que los Concejos Municipales procedan ordenadam ente 
en el ejercicio de sus atribuciones, su omisión, p o r  s í  sola, no 
vicia de nulidad un Acuerdo. En cuanto al quebranto de lo  previsto  
en los A rtículos 9o . a 11o . del D ecreto  reglam entario núm ero 49  
de 1932 , relativo a no haber citado el C oncejo de Pereira en el tex 
to de los acuerdos y en forma “ precisa” , la disposición  legal que le 
confiere la facultad de dictarlos, esta Sala considera, que una om i
sión  de carácter em inentem ente form al, co m o  la apuntada,que no , 
incide en la decisión  material ni altera la expresión de la voluntad  
mistna del C oncejo, configura, tod o  lo más, una irregularidaden la 
exped ición  del acto  que por si sola no lo  hace nulo. D istinta sería  
la situación si la irregularidad pierde su carácter formal y circuns
tancial y se proyecta en el ám bito m ism o de la com petencia  del 
órgano que expide el acto o bien, cuando signifique la om isión  de 
un requisito substancial para proferirlo, cond iciones estas últim as 
que no ostenta la inform alidad que se com enta y q u erellas sí, ha
rían anulabic el acto por su propio con ten id o  material. 'Je otra
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parte, se torna aún más intrascendente la om isión que se analiza, 
si se tom a en consideración el principio de que la Ley se presume 
conocida por los gobernados (A rtículo 56 del C. de. R.P. y M., y 
A rtículo 9o. del C.C.). presunción que abarca el conocim iento  de 
las.norm as que establecen las materias sobre las cuales tienen com - 
normas que establecen las materias sobre las cuales tienen com 
petencia los C oncejos M unicipales para la adm inistración de los 
asuntos locales y  cuya transgresión im plica la nulidad de los 
actos que expidan. Cabe anotar que la C onstitución no exige  
respecto de las Leyes que expide el Congreso el cum plim iento de 
form alidades com o la contenida en el A rtículo 11 del D ecreto  
49 de 19 3 2 , para los acuerdos, sin que en ello  se haya visto  
obstácu lo o im pedim ento alguno para el cum plido ejercicio de la 
acción de inexequibilidad en orden a salvaguardiar la integridad  
de la Carta. A similar conclusión se llega en el ám bito de las 
normas de carácter m unicipal, frente a las cuales puede ejercerse 
la acción de nulidad, sin que 1̂  guarda de la legalidad sufra 
m enoscabo alguno por haber incurrido un C oncejo Municipal en 
la om isión de que se trata. Las anteriores consideraciones, llevan 
a la Sala a concluir que si bien lo  previsto en el A rtícu lo  11 del 
D ecreto 49  de 1932 tiene com o finalidad procurar que los C on
cejos M unicipales procedan ordenadam ente en el ejercicio de 
sus atribuciones, su om isión, por s í sola, no vicia de nulidad  
un acuerdo. En los anteriores térm inos la Sala Plena dé lo  
C ontencioso A dm inistrativo del Consejo de Estado, m odifica la 
jurisprudencia ex isten te en cuanto al alcance del A rtículo 11 del 
D ecreto 49  de 1932 . (Sentencia de ju n io  11 de 1974 . Sala Plena 
de lo C ontencioso Adm inistrativo. Consejero Ponenter Dr. Jorge 
Dávila Hernández, con salvedad de voto  del Consejero Dr. Juan  
Hernández Sáenz. Actor: A ntonio O cam po Ramos. A cción de 
nulidad contra varios Acuerdos del C oncejo Municipal de Pereira. 
E xpediente 1950). NOTA: Esta jurisprudencia rectifica la soste
nida en sentencias de 11 de agosto de 1969 y 25 dé abril de 
1 970  (Anales, T om o LXXV1II, Nos.: 4 2 5  - 426  Págs. 247  y. 
S:S.). (Ver No. 5 del Indice)............................................................................

ACUERDOS MUNICIPALES.
Si al expedirse, no se citan las normas que facultan a los 
Cabildos para dictarlos, los Acuerdos son anulables po r  quebran
tar un tex to  de superior jerarquía, com o lo es el \rticu lo  11 del 
D ecreto Reglamentario No. 49 de 1932. De lo preceptuado por. 
el A rtícu lo  20  de la C onstitución surge el principio de que así



c o m o  ;i los p a r t i cu la re s  les es tá  p e r m i t i d o  h a c e r  t o d o  lo c]uc n o  

les ha y a  s ido  p r o h i b i d o  e x p r e s a m e n t e  p o r  la Ley.  a las a u t o r i 
d a d e s  so lo  les1 es l í c i to  h ac e r  lo cjue la C o n s t i t u c i ó n ,  las: l eyes  u 
o t r a s  reglas tle d e r e c h o  p e r t i n e n t e s  les h a y a n  a t r i b u i d o  de  m a n e 
ra ex pr e sa .  V c o m o  los C o n c e j o s  son  c u e r p o s  a d m i n i s t r a t i v o s  del  
o r d e n  m u n ic ip a l ,  es d ec i r  t i e n e n  f u n c i o n e s  públ icas ,  rige para 
el los  ac|uel m i s m o  p r in c i p i o ,  has ta  el p u n t o  tle cjue la C o n s t i t u 
c ión  y el C ó d i g o  de  R é g i m e n  P o l í t i c o  y M u n ic ip a l ,  e n t r e  o t r o s  
e s t a t u t o s ,  les r e c u e r d a n  en var ias  d i s p o s ic io n e s  t | ue  so lo  p u e d e n  
o b r a r  d e n t r o  tlel m a r c o  de  la C a r t a ,  las l eyes  y las o r d e n a n z a s ,  
en  su caso ,  o  sea en  e j erc ic io  de  f a c u l t a d e s  cjue de  m a n e r a  
e x p r e s a  se les h a y a n  o t o r g a d o .  N ad a  n u e v o  a ñ a d e  e n t o n c e s  en 
es ta  m a te r i a  lo e s t a t u i d o  po r  el A r t í c u l o  1 1 del  D e c r e t o  4 9  de 
1 9 3 2  al exigi r les  a los C a b i l d o s  c]ue c u a n d o  v ay a n  a e x p e d i r  
a lgún  A c u e r d o  c i t e n  el p r e c e p t o  de o r d e n  s u p e r i o r  cjuc los 
f a c u l t ó  para o b r a r .  Se t r a t a  a p e n a s  de  r ec o g er  en un  t e x t o  
e x p r e s o  el p r in c i p i o  cjue f luye de  la C o n s t i t u c i ó n  y de  las l eyes  y 
c o n f o r m e  al cual  la c o m p e t e n c i a  de  los C o n c e j o s  es s u b a l t e r n a  o 
r eg la da ,  a d i f e r en c ia  de  lo  ijtie a c o n t e c e  c o n  el C o n g r e s o  i | uc  es 
el c u e r p o  l egis la t ivo s o b e r a n o  de  la N a c ió n ,  s u j e t o  ú n i c a m e n t e  en 
su o b r a r  ;¡ los o r d e n a m i e n t o s  c o n s t i t u c i o n a l e s .  La ex i ge nc ia  h e 
cha  a los C o n c e j o s  p or  el A r t í c u l o  11 ,  es pues ,  ú n i c a m e n t e  u na  
g a r a n t í a  para el c i u d a d a n o  f r e n t e  a los  a c t o s  tle la a u t o r i d a d ,  t jue 
c u a n d o  ci ta el p r e c e p t o  cjiie la a u t o r i z a  pa ra  o b r a r  le in d ic a  a las 
g e n t e s  de  d o n d e  su rge el p o d e r  cjue e j e rce :  e invi t a  al C a b i l d o  a 
la vez tal ex i gen c i a  a r e f l e x i o n a r  en c u a n t o  a sus  f u n c i o n e s  para  
p rec av er l o  de in c u r r i r  en a r b i t r a r i e d a d  po r  l igereza,  d e s c u i d o  o 
neg l igenc ia  en la e x p e d i c i ó n  de  A c u e r d o s  sin t e n e r  la c o m p e t e n 
cia para  hac e r lo .  Si c o m o  epieda vis to,  es e v i d e n t e  la l ega l idad  
tlel A r t í c u l o  11 del  D e c r e t o  R e g l a m e n t a r i o  4 9  tle 193 2 ,  r esu l t a  
más  c l a r o  to d a v ía  t jue si a! e x p e d i r s e  un  A c u e r d o  se o m i t e  su 
o b se rv a n c i a ,  es dec i r  n o  se c i t an  las n o r m a s  cjue f a c u l t a n  al 
C a b i l d o  para d ic t a r lo ,  el A c u e r d o  es a n u l a b l e  p o r  ip i e b r a n t a r  un 
t e x t o  tle s u p e r i o r  j e ra rq u í a ,  el A r t í c u l o  11,  c inc lus ive  p u e d e  
pensa r se  t a m b i é n  ipie tal o m i s i ó n  im pl i c a  a d e m á s  un  vic io de 
f o r m a  en  la e x p e d i c i ó n  del A c u e r d o  tpie lo h a r í a  a n u l a b l e  
a s i m i s m o  po r  e s t e  a s p e c t o ,  ya cpie inc lus ive  r e s p e c t o  de  ias l eyes  
la C o r t e  S u p r e m a  tle J u s t i c i a  ha p r e d i c a d o  su incxecp i ib i l ida d  
c u a n d o  se ha in c u r r i d o  en  v io l ac ió n  de los t r á m i t e s  f o rm a le s  
p rev i s tos  en  la C ar t a  para  e xp e d i r l a s .  ( Sa lv ed a d  de  v o t o  del  
C o n s e j e r o  Dr.  J u a n  Hernández .  S áe nz ,  a la s e n te n c ia  cié 1 1 de  
jun io  de I 9 7 4 ,  de  la Sala Plena d e  lo  C o n t e n c i o s o  A d m i n i s t r a -



tivo, en que  fue  Po n e n te  el Conse je ro Dr.  Jorge  Dávila H e rn á n 
dez.  Actor :  A n to n io  Ocan ip o  Ramos .  Acción de nu l idad  con t ra  
varios Acuerdos  del Conce jo  Municipal  de Percira.  E xpedi en te  
No,  1950) .  (Ver  No. 4 del Ind ice) ................................................ ..

6. ALM ACENES G ENERALES DE DEPOSITO.
Su  ca m p o  de  acción n o  p u e d e  ser lim ita d o  p o r  d isposic iones  
reglam entarias. Se declara n u lo  el D ecre to  N o . 1226 de 2 1  de  
ju n io  de  1973 . El A r t í c u lo  l o .  del Dec re to  acusado ,  está im p o 
n iendo  un  nuevo  requisi to  al depós i to  en a lmacenes generales,  des
de el m o m e n t o  en q ue  exige para el depós i to  de los p r o d u c to s  agr í
colas,  una  au tor izac ión  previa del Minister io de Agricu ltura,  ex ce 
d iéndose  así  el c o n te n id o  de la Ley.  Si el reg lamento  según los 
d oc t r in an te s  y la rei terada ju r i sprudenc ia  del Consejo,  debe  l imi
tarse a dar  facilidad de apl icac ión a la Ley y para que  ella 

• c u m p la  a cabal idad los e fec tos  para los cuales fue dictada ,  
su je tándose  en un todo  a sus disposiciones,  la po te s ta d  reg lamen
taria n o  puede  jamás ,  rebasar  los l ími tes  fi jados por  la p ropia  
n o r m a  cu ya  reg lamentación  se pre tende .  Y si tal sucede ,  habrá  
exceso  en el ejercicio de esa po tes tad ,  con violación del numera l  
3o.  del  A r t í cu lo  120 de la Carta.  (Sentenc ia  de 17 de ju n i o  de 
1974 .  Sala de lo Con te nc io so  Administ ra t ivo.  Sección Primera.  
Conse je ro  Ponente :  Dr. Alfonso  Arango Henao .  Actor :  Hernán  
M o re n o  Pineda.  Acc ión  de nu l idad  co n t r a  los Ar t íc u lo s  l o . ,  2o. 
y 3o.  del  D ecr e t o  1226  de 1973.  E xpedie n te  No.  2 0 1 8 ) ..................

C

7. CAM ARAS DE CpM ERCIO.
S u  origen histórico . N a tura leza  ju ríd ica . His tó r i camente  es bien 
c o n o c id o  el origen de  las Cámaras  de Comerc io .  Se r e m o n t a  a las 
asociaciones  de Com erc ian tes  de la Edad  Media que  para la 
época  de  la revoluc ión francesa h a b ía n  a lcanzado  gran auge  y 
q u e  c o m o  consecuencia  de ese mov imi en to  ideológico suf rieron 
cons iderab le  eclipse. Resurgieron con pos te rior idad  y a lo largo 
del ú l t im o  siglo se desar rol la ron ex tend ié nd ose  a los di fe rentes  
países.  S iemp re  con la caracter ís tica principal  de ser organizacio
nes de  los comerc ian tes  dest inadas a velar y pr op end e r  por  los 
intereses del gremio.  Es to al lado de ciertas func iones d e - f o m e n 
to. Pero p r e d o m i n a n d o  el aspecto  gremial.  La cont roversia  acerca 
de la na tura leza de las Cámaras de Comerc io  n o  es de ahora.  Por
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razón de sus varias func iones  pues t a m b ié n  ha n  l legado a asumir  
func iones  administ rat ivas,  se ha d i scu t ido  si t i e nen  carác te r  ex
c lusivamente  gremial  o si a lcanzan  la ca tegor ía  de organismos 
oficiales. De sc a r t ado  que  pueda  tenérse les c o m o  simples d e p e n 
dencias  oficiales,  si algo fueran  d e n t r o  de  la clasi f icación de 
nuestras en t idades  descent ra l izadas ,  estos organismos  d o t a d o s  de 
per son er ía  j u r í d i c a  co r r e sp on de r í an  al t ipo  del  es tab le c imiento  
públ ico.  Pero,  t am bié n  si algo ha q u e d a d o  c la ro a part i r de la 
expedic ión  del C. de Co. o D ecr e t o  4 1 0  de 1971 ,  es pr ec isa men
te que no  t iene  esa cal idad.  En  e fecto:  no  o b s ta n te  habérseles  
qu e r id o  a t r ib u i r  aquel  carác te r  por  a lgunos  m ie m b r o s  de la 
Comis ión  Revisora y n o  o bs t an t e  ta m b ié n  que  al G o b i e r n o  se le 
hizo llegar esa in q u ie tu d  qu e r ie n d o  provocar  una  def in ición  del 
pu nt o ,  las cosas no  se cu m pl ie ro n  así.  Sab ido  es que  la Ley  16 
de 1968 ,  A r t í cu l o  20, ordinal  15, revistió al Presidente  de la 
República de facu ltades  ex t raord inarias  “ para q u e  previa una  
revisión final hecha  po r  una  comis ión  de e xp e r t os  en la materia ,  
expida  y ponga  en vigencia el p r o y e c to  de Ley sobre  C. de  Co. 
que  se halla a la cons iderac ión  del Congreso  Naciona l” . Tra táse  
del p ro yec to  del a ño  de 1968 .  La Comis ió n  se in tegró  el m is m o  
año  de 1968  y en 1 9 7 1 , , dividida,  r indió i n for m e  de sus labores .  
El Pres idente  de la Repú bl ica  que  c o m o  se lia vi sto es taba autorizan
d o  “ para ex p ed i r  y poner  en vigencia el p r o y e c t o  en di scus ión,  
an te  la d ispar idad  o p t ó  por  de ja r las cosas c o m o  es tab an  en la 
legislación p receden te  y rep i t ió  en el t e x t o  def in i t ivo del D e c re to  
4 1 0  de 1971 ,  la expres ión  “ ins t i tuciones  de  o rd e n  legal” em p le a 
da po r  la Ley 28 dé 1931 para def inir  las Cámaras  de Comerc io .  
“ Ins t i tuc iones  de orden  legal” en t ien de  esta Sala— n o  en  el 
sen t ido  de  oficializarlas o incorporarlas a la Ad min is t rac ión  Pú
blica, que  n o  fue lo que  se p ro pus o  la Ley, “ De orden  legal” , 
so la men te  liara que  qued ara  claro que  escapan  a la l ibre es t ipu la
ción de lo comerc i an tes  in te resados  y que de be rán  regirse por  lo 
d i spues to en la Ley en c u a n to  a su  organizac ión y fu n c io n a m ie n 
to.  T o d o  indica que  se proced ió  así  por  n o  creerse indispensable  al 
mejor  f u n c io n a m ie n to  de las Cámaras  de C om erc io  el inst i tuir las 
c o m o  es tab lec imientos  públ icos.  A ú n  más: no  se c re yó  facu l ta do  
el Pres idente para hacer lo  por  c o r r e sp onde r  la c reación de 
es tab lec imientos  públicos  al legislador or d in ar io  de a cu e rdo  con 
la Con s t i tuc ión .  No cabe du da  de que  c o n f o r m e  a la hi stor ia de 
su es t ab lec imi en to  el C. de Co.  exc luye  que  pueda tenerse  a las 
Cámaras  de C o m e rc io  c o m o  es tab lec imie ntos  públ icos.  (S e n t e n 
cia de 22  de m a y o  de 1974.  Sala de lo Co n te n c io so  Administ ra-



tivo. Sección Segunda.  Conse je ro  Ponente :  Dr. Ralael  ' a i i i  
Hcrrán  con salvedad de v o t o  del C.'oiisejero Pr .  Alv a ro  Orejuela 
G ó m ez .  Actor:  César Dulcey Eedcsm;!. Acción de plena jurisdic 
c ióp con t r a  la reso lución  No. 12 de 26 tic febrero de 196<k 
expedid a  por  el Di rec tor  de la Caja de Previsión Social de la 
Universidad del ("auca. Expedie n t e  No. 1722; .  ¡Ver  Nos.  8. 9. 
10 y 11 del Indice) ................................................................................................

8. CAM ARAS DE COMERCIO.
\a tn rc ile z ti lu n d ic ii. Su  origen, crccnióu Icgdl. v rg a u i'tu 'ió ii V 

ju n c io n a m ic n to .  Conviene,  ante  to do ,  es tud ia r  y an,di /a r .  a la luz 
de la legislación positiva vigente y de la doc t r ina ,  la na tura leza ju 
r ídica de las Cámaras  de Come rc io ,  con el fin de d e te rm in ar ,  luego, 
el ca rácte r  que t ienen los func ionar ios ,  em pl eados  o se rvidores q tu 
se en c u e n t r a n  bajo la dependenci a  de dichas Ins ti tuc iones.  Tres 
grandes  sistemas jur ídicos  expl ican en leí m u n d o  la o rg a n i / a c ió u y  
fu n c io n a m ie n to  de las (¡amaras de Comerc io ,  a saber:  a El 
sistema ¡ranees,  seguido,  asimismo,  en Alemania  e Italia. Se 
gún él las (¡.'miaras de  Co m erc io  son cons ideradas c o m o  esta 
b lec imientos  públicos,  b) El sis tema inglés, que  se carac ter iza por 
la ci rcunstanc ia  de que  las ( ' amaras  se c o ns t i t uyen  l ib reme nte  
en t re  comerc ian tes ,  c o m o  asoc iaciones  de derecho  privado.  e ; El 
s istema español ,  que las cataloga c o m o  en t idades  de carácte r  
oficial,  pero encargadas de velar por  los intereses locales v 
generales del comerc io  y de la industr ia.  En nues t ro  país,  el 
Ar t ícu lo  3o. de la Eey 28 de 1931 preceptúa  que  las Cámaras  de 
C om erc io  son inst i tuciones  de orden  lega!, coi; personer ía  jurídi  
ca desde el m o m e n t o  de su instalación y represen tadas  por  sus 
respect ivos  presidentes  y por  sus ap o d e ra d o s  d e b i d a m e n t e  consti  
tuidos .  Por su parte el nuevo  ('. de Co. ¡Decre to  4 1 0  de 1971) .  
es ta tu ye  lo siguiente:  "E as  (¡amaras de Co m er c io  son ins t i tuc io 
nes de orden  legal, con personer ía jurídica,  cread,is por el C o  

' b ie n io  Nal.,  de oficio o a pet ición de los com erc i an tes  <!ei 
t e r r i tor io  donde  havau de operar.  Dichas en t idades  serán repre 
sentadas  por  sus respect ivos Pres identes".  No lia d icho  la l.ev 
co lo mb ia na  (pie las Cámaras  de C om erc io  sean en t idades  o cor 
porac ioncs  de derecho  privado,  ni t a m p o c o ,  en lo rma expresa,  
que  c o ns t i t uy an  en t idades  públicas descent ral izadas  tic! orden 
nacional .  No obs ta n te ,  t a n to  la Lev 28 c o m o  el nuevo  C. de (¡o., 
dan un indicat ivo que  ¡10  puede soslayarse,  o sea que  las ( ¡ am a’

■ ras de C omerc io  son ins t i tuciones  de orden  legal. Y, en tonces .
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¿qué  tic be e m e n d e  rse por  in s titu c ió n  de o rd en  le g a l? . Son 
aquel las  que  lineen .1 la vida jur ídica por  v ir tud  de un m a n d a t o  
lega!, es to es. que  su origen lo co n s t i t u y e  un o r d e n a m i e n t o  
posit ivo de! Est;ido. In s titu c ió n , en t r e  o t ras  cosas,  -  n o  h ac i en d o  
referencia,  desde  luego, a la t eor ía  ins t i tucional  t an en boga  en 
el de rech o  público  y en el c a m p o  del de re c h o  so c ie ta r io —, 
significa es tab lec imiento ,  fundac ión ,  c reac ión ,  lo f u n d a d o  o es ta 
blecido.  cada una  de las organizac iones  principales (le un Estado .  
(Gui l le rmo Cabancllas.  Dicc ionario de D erecho  Usual ,  T o m o  11, 
pág. -100¡. De d o n d e  -cabe deduci r  que  ia ins t i tuc ión  de orden  
legal 110 es o tra  cosa que  el en te  ju r íd ico  c reado  por  la Ley,  en 
opos ic ión a las ins t i tuc iones  de de re c h o  pr ivado  cuya  causa 
jurídica v ef iciente se enc ue nt ra  en el negoc io  de carác te r  part i 
cular .  l lámese a c u e rd o  de asoc iación,  c o n t r a t o  de soc iedad  o 
iniciativa !mulac iona l .  Desde luego,  que  110  puede  co n tu n d i r s e  la 
au tor izac ión  expedid a  por  la a u t o r i d a d  públ ica,  c o m o  requis i to  
para el de b id o  fu n c io n a m ie n to  de ciertas c o rpo rac io ne s  y f u n d a 
ciones ile de rech o  privado,  con el ac to  de creac ión de  la persona  
jurídica,  pues el origen legal de  ésta,  agrega un valor  de insospe
chada impor tanc ia  para en t ra r  a d e t e rm in a r  si ella per tenece  a la 
esfera del d e recho  privado o a la del d er ec ho  públ ico :  si es 
persona  jurídica pr ivad . 1 o si es persona  jur ídica públ ica o  de 
de re cho  públ ico,  l.s por ello que  el A r t íc u lo  80  de la Ley 153 
de 1887.  con singular  ni t idez,  que ex c lu ye  cua lquier  equ ív oc o ,  
expresa  lo siguiente:  "L a  Nación ,  los D e p a r ta m e n to s ,  los Munic i 
pios, los Ls lab lec imienios  de Benef icencia y los de In s t rucc ión  
Pública,  v las C orpor ac ion es  creadas o reconocidas  por  la Ley, 
son personas jur ídicas".  La no rm a  en cues t ión  es t ima,  por  cons i
guiente.  dos ca tegor ías  de personas jur ídicas:  las c readas  por  la 
Lev .pe rsonas  públ icas '  v las recono cid as  por  ’a Ley (personas 
pYivadas ¡. V ese origen lega!, esa creación  de inre  públ ico ,  sigue 
ind icando  su imp or tanc ia  en o t ras  personas públicas,  ya sean 
c o n t r a h / . idas o descentral izadas.  Ln e fecto,  el A r t ic u lo  1o. de la 
Lev 2© de  l ()43 de te rm ina  q u e  las In tendenc ias  y Comis ar ías  de 
q u e  h a b l a  el Ar t ic u l e  5o.. '‘ d e  la Con s t i tu c ión  Naciona l,  son 
personas jurídicas:  v los Ar t ícu los  5o. y 6 0 . de aquel  es ta tu to ,  
señalan,  en su orden ,  q u e  los es tab lec imie nto s  públicos  y las 
empresas  industr ia les y comerc ia les  del Estado,  c o m o  "organis
m os crea d o s"  son t am bié n  personas jurídicas.  E11 r e sum en  las 
personas ju rídicas de d e re c h o  público,  son las q ue  siguen:  La 
nación,  los D e p a r ta m en to s ,  los Municipios ,  las In tendenc ias ,  las 
Comisarías,  las Laitidades-DcHii-cHUralizadas. (es tab l ec imi en tos  pú-



blicos y  empresas  estatales) del o r d e n  Nacional ,  Depa r t am ent a l  o 
Municipal .  A h o ra  bien,  por  la propia def inición ha q u e d a d o  ya 
es tab lec ido que  las Cámaras  de Com erc io  son de c reación  legal, y 
además ,  seña lado el principio de que  ese origen del respect ivo 
en t re ,  les confiere la persona lidad  de de re cho  público.  (Salvedad de 
v o to  del Conse je ro  Dr.  Alvaro Orejue la  Gómez ,  a la sentencia de 22 
de m a y o  de 1974,  en que  fue Po ne nt e  el Conse je ro  Dr. Rafael 
T a fu r  Herrán.  Sala de  lo C on ten c io so  Administ ra tivo.  Secc ión Se
gunda .  Actor :  César Dulcey Ledesma. Acción de plena jur i sdicc ión 
co n t r a  la Resoluc ión No. 12 de 26 de febrero  de  1968,  expedida  
por  el Di rector  de la Caja de Previsión Social  de la Universidad 
del Cauca.  Exped ien te  No. 1722) .  (Ver 7, 9,  10 y 1 1 del Indice).  3 3 7

9. CAM ARAS DE COMERCIO.
D e acuerdo con  las norm as legales v igentes son  H stab lec im ien tos  
P úblicos. Las Cámaras  de Come rc io  t i enen  su origen en la Ley, 
y  prec isamente  por  tal causa que  imprime carác te r  a la luz del 
derecho  públ ico co l om bia no  vale examina r  a qué  ca tegoría de 
personas ju r íd icas  públicas descentral izadas,  pertenecen .  De a n t e 
m a n o  y  por  exc lusión 110  pueden  ser empresas  industr iales y 
comerc ia les  del Estado,'  por  c u a n to  éstas desarrol lan act ividades 
de na tura leza  industr ial  o comercial  que  no se co m p ad ecen  con 
las a t r ibuc iones  y  func iones públicas o torgadas  al e fecto por la 
Ley a las referidas Cámaras.  Lo único de c o m ú n  entre éstas y las 
empresas estatales,  que viene a cons ti tuir ,  por  as í  decir lo,  el 
v í nculo  de la gran familia de las personas públicas descent ra l iza
das, es el origen legal de unas y otras.  Pero la ca tegor ía  ju r íd i ca  
de los es tab lec imientos  públicos,  sí e n cua d ra  pe r f ec tam ent e  en 
las Cámaras de Comercio,  si t e nem os  en c ue nt a  lo pe rp e tu ad o  
por  el A r t íc u l o  5o. del Decre to  No. 1050  de 1968,  y el análisis 
de d icha  norma,  f rente a las func iones y carac ter ís t icas de tales 
Ent i dades  La disposición  me nc ion ada  f ren te  a las func iones  y 
caracter í st icas  de tales Ent idades.  Las Cámaras  de Co me rc io  t ienen 
Personer ía  Jur íd i ca .  Las Cámaras de  Co m erc io  gozan de  a u t o n o 
mía  administ rat iva,  corno quiera que  ejercen sus func iones  cien- 
t ro  del á m b i t o  de la capac idad  reconoc ida  por  la Ley. Además ,  
cum ple n  pr inc ipa lmente  funciones públicas,  sin que  por  o t ro  
lado la c ircunstancia de que  se les haya  as ignado  algunas ot ras 
representat ivas  de los comerc ian tes  e industr iales,  ello no  em pece  
a su prís tina  categor ía  de es tab lec imientos  públicos,  ya que 
c o m o  lo dijera esta misma Co r Po l a c ' ó n en sen tencia  del 8 de



abril de 1970 ,  tales personas  dé de recho  públ ico,  pu e d e n  a t end e r  
a d em ás  de  sus func iones  administ ra t ivas o t ras  dist intas,  bien sean 
ellas de carácter  industr ial  o comerc ia l ,  d o c e n te  o social,  sin que  
por  ello se desfigure la natura leza  propia  de es tab lec imientos  
públicos,  pues cumpl i rán  s iempre  sus objet ivos c o n f o r m e  a reglas 
de der echo  pú b l i c o ’ a me aos  que en la Ley o en los respect ivos 
es ta tu tos  se haya especif icado un  régimen excepc ional .  (Salvedad 
de vo to  del  Conseje ro  Dr. Alvaro Orejuela  G óm ez ,  a la sentenc ia  
de 22 de m a y o  de 1974,  en que  fue P o n e n te  el Conse je ro Dr.  R a 
fael T a fu r  Herrán.  Sala de lo C on tenc ios o  Adminis t ra t ivo .  Sección 
Segunda.  Actor :  César Dulcey Ledesma. Acción  de plena  jur i sdic
ción con t ra  la Resoluc ión No. 12 de 26 de febrero  de 1968 ,  ex pe
d ida  por  el Di rec to r  de la Caia de Previsión Social de la Universidad 
del Cauca.  Expedien te  No. 1722.  (Ver Nos. 7, 8, 10 y 11 del Indice) .  3 3 7

10. CAM ARAS DE COMERCIO.
D efin ic ió n  de la L e y  28 de 1931 y  del D ecre to  4 1 0  de 1971. 
C o n tro l Viscal. La Ley 28 de 1913 ,  cal ificó ex p re same nt e  a las 
Cámaras  de Come rc io  c o m o  “ inst i tuc iones  de  orde n  legal” . Por  
su parte,  vale indicar que el nuevo C. de Co. (D ec re to  4 1 0  de 1971),  
si bien en lo general sigue los mismos  der ro te ros  de la Ley 28 de 
1931 ,  re sp ec to  a las Cámaras de Com erc io ,  sin embargo ,  hace  resal
tar con rangos más ní t idos,  el carác te r  de es tab lec imientos  públicos 
de las mismas,  por  las siguientes prescr ipciones:  a) Las Cámaras de 
Co m erc io  son ins t i tuc iones  de or den  legal con  pe rs on e r ía  ju r íd ica ,  
“ creadas po r  el G ob ie rno  Nacional ,  de oficio o  a pe t ic ión  de los co
merc iantes  del t er r i tor io  d o n d e  ha yan  de o p e r a r ” , (A r t íc u l o  78) ;  
b) El régimen de incompat ib i l idades  para  los d i rec tores  qu e  no  pu e 
den serlo en más de un a  Cámara  y para  los Abogados ,  economis tas

”  y cont ado re s  al servicio de ellas, quienes p u e d e n  inhabi l i tados  para 
ejercer sus profes iones en asuntos  part iculares ,  (Ar t ícu los  85 y 
90) ;  c) Las func iones son esencia lmente públicas,  y puede n  
clasificarse en adminis trat ivas ,  consult ivas,  representat ivas ,  a rb i
trales y fiscales ( recaudar tasas y con t r ibuc ione s) ;  d) Las C ám a
ras están adscri tas a un  organismo principal  de la Administ rac ión  
Públi ca cual  es el Ministerio de Desarrol lo E conó m ic o  (Supe r in
te nd enc ia  de Industr ia  y Com erc io) ;  e) T i enen  dos  clases de 
controles :  el a dm in is tra tivo  o de tu te la  que  cor re sponde  a la 
S uper in ten den c i a  de Indust r ia  y Comerc io ,  En t id ad  que  decide 
de las reclamaciones relativas a la forma c o m o  se preparan  y 
e fec túan  la elección y el escrut inio de los di rec tores;  a p rueba  '  
su reg lam en to  in te rno;  revisa el in forme anua l de labores  realiza-



das y el detal le de sus ingresos: vigila y cont ro la  su func io na
mie n to ;  puede  imponer les  mul tas  sucesivas hasta de c incuenta  
mil pesos y decretar  la suspens ión o el cierre de la Cámara ;  y 
ap ru eb a  el p resupues to  de ren tas  y gastos.  Además ,  dicha S u p e r 
in tendenc ia  conoce  de las ape laciones cont ra los actos  de las 
Cámaras ,  y una  vez sur t ido  el recurso,  se agota la vía guberna tiva  
y procede  cont ra ellos la acc ión Co nt enc io so  adminis trat iva .  F.l 
c o n tro l f is c a l , que  ejerce la Con t ra lor ía  General  de la República,  
se ex t ie nde  a la vigilancia del recaudo,  del mane jo  y ele la 
inversión de los ingresos,  (Ar t í cu los  87. 88 y 94) :  f) El G ob ie rn o  
Nacional  estará rep re sen t ad o  en las J u n t a s  Directivas de las 
Cámaras  de C om e rc io  hasta en una  tercera par te de cada J u n t a .  
Por Dto.  R. se señalará el No. de los mie mbros  de la J u n t a  
Directiva de las Cámaras  y el de los repre sen ta n tes  del G o b ie rn o  
(A r t i cu lo  80).  Por ú l t imo,  es del caso recalcar,  una  v e z  más 
c ó m o  la legislación c o lo m bia na  desde an tes  de la expedic ión  dé
la Ley 28 de 1931,  s iempre  ca ta logó a las ( ' amaras  de C om erc io  
c o m o  en t idades  públicas,  y así  se observa c ó m o  la Lev 1 1 1 de 
1890 ,  en sus Ar t ícu los  2o.,  3o. y 5o. las cons id eró  c o m o  
órganos  oficiales del comerc io ,  a u t ó n o m a s  e independien tes .  (Sal
vedad  de  vo to del Conse je ro  Dr. Alvaro Orejuela Gó m ez,  a la 
sen tencia  de 22 de m a y o  de 1974,  en que  fue l’o n e n t e  el 
Conse je ro  Dr. Rafael T a fu r  Herrán.  Sala de lo C o n te n c io s o  
Adminis t ra t ivo.  Secc ión Segunda .  Actor :  Cesar  Dulcey Ledesma.  
Acción de plena jurisdicción cont r a  la Resoluc ión No. 12 de 26 
de febrero  de 1968 ,  expedida  por  el Di rector  de la (.'aja de 
Previsión Social de la Universidad del (lauca.  Exp edien te  No. 
1722) .  (Ver  Nos. 7, 8. 9 y 11 del Ind ice) ......................... ........................

1 í . CAM ARAS DE COMERCIO.

Sus  f u n d o n e s  y  act ividades coti lo l int idadcs dr  dr rccho  públ ico.
Su indiscutible origen legal, el cú mul o  de func iones públicas 

a t r ibuidas  por normas  superiores de derecho  y el ám bi to  jurisdic
cional de que  gozan en de t e rm in a d o  sec tor  del t er r i tor io patrio,  
co ns t i tuyen  aspectos  defini t ivos que no  es dable diluir an te  la 
perspect iva de que las Cámaras,  por  ot ra  parte,  deben cumpl ir ,  
según encargo  de la misma Ley. con  (unciones tales c o m o  las de 
represen ta r  ante toda  clase de au tor idades ,  los intereses co lec t i 
vos del comerc io ,  de las industr ias,  de la agricul tura,  y promover  
an te  dichas au tor id ade s  las medidas que  crea convenien tes  a esos 
intereses.  (Ar t icu lo  12, Ley 28 de 1931).  Es así c o m o  la



persona  de d e re c h o  privado 110  se convier te  en  p e r so na  de 
d e recho  c o m ú n  por  la func ió n  públ ica que  se le ha ya  e n c o m e n 
dado ,  c o m o  t a m p o c o  la persona  de  d e re c h o  públ ico  resul ta  
t r ans for m ada  en suje to  pr ivado  p o rque  para le lam ente  de ba  e j ecu
tar  alguna o t r a  ac t iv idad  propia  de los part iculares .  Tal  s imbiosis  
110  puede  llevar el e r r a d o  c ri te rio de q ue  ex is ten  personas  j u r í d i 
cas mix tas ,  es decir,  en  par te  de de re c h o  públ ico  y e n ' p a r t e  de 
de re cho  privado.  Es indiscu tible  q u e  la presenc ia  del Es ta do  en 
la ges tión de act iv idades a n t e r i o r m e n t e  cons ideradas  c o m o  exc lu 
sivas del se c to r  privado,  h a  c o n d u c i d o  a la qu ie bra  de  viejos 
pr inc ipios  del d e re c h o  adminis t ra t ivo ,  tal c o m o  el de que  t o d o s  
los servicios a cargo  de  la A dm ini s t r ac ión ,  se regulaban  por  los 
p ro cedi m ie nt os  especiales del de recho  público.  Así  se observa 
c o m o  múlt iples act ividades,  espec i a lmén te  las qu e  c o n f o r m a n  los 
l l amados  servicios indust r ia les  y comerciales  del  Es t ado ,  se rigen 
en su f u n c io n a m ie n to  p o r  las no rm as  del d e r e c h o  pr ivado,  Nadie  
puede  negar que  una  empresa  indust r ia l  y comercia l  del Es tado ,  
c o n s t i t uye  una  persona  de de rech o  públ ico ,  pero  no  o b s ta n te  los 
ac tos  y los h e chos  que  realice para  el desar rol lo  de sus gest iones 
indus t r ia les  y comerciales ,  es tán  su je tos  a las reglas del d e recho  
privado.  De  all í  q u e  estos  en te s  públ icos ,  p u e d e n  dar lugar a dos 
clases de actos,  inconcebibles ,  desde luego,  d e n t r o  de la t e or ía  
del servicio públ ico  clásico, a saber:  a) ac tos  m e r a m e n t e  pr ivados 
y pe r tenec ien tes  a la c o m p e t e n c i a  de la jus t ic ia  ord inar ia;  y b) 
ac tos  administ rat ivos ,  su je tos  al co n t r o l  de la jus t ic ia  c o n te n c io s o  
adminis t ra t iva .  Esa dua l id ad  de a c to s  para u n a  E n t id a d  de d e r e 
ch o  públ ico,  c o m o  lo son las empresas  indust r ia les  y comerc ia les  
del Es tado ,  los re c o n o c e  e n f á t i c a m en te  el A r t í c u lo  31 del  D ec re 
to  3 1 3 0  de 1968 ,  al precisar  cuáles se s o m e t e n  al de re c h o  
c o m ú n  y luego al señalar  q u e  “ aque llos  que  real icen para  el 
c u m p l i m ie n to  de las func iones  adminis t ra t ivas  q ue  les h a y a  c o n 
f iado la Ley, son  ac tos  adm in is t r a t iv os ” , (Sa lvedad  de v o t o  
de Conse je ro  Dr. Alvaro Ore jue la  G ó m e z ,  a la sen tenc ia  de  22 de 
m a y o  de 1974 ,  en que  fue P o n e n te  el Conse je ro  Dr. Rafae l  
T a f u r  Herrán.  Sala de lo C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo .  Secc ión 
Segunda.  Actor :  César  Dulcey  Ledesma.  Acción  de p lena  ju r i s 
d icción cont r a  la resolución  No. 1 2 de  26 de febrero  de  1968 ,  
e x p e d id a  por  el Di rec tor  de  la Caja de  Previsión Social de  la 
Univers idad del Cauca.  Ex pe di en t e  No.  1722) .  (Ver  Nos.  7, 8,  9 
y 10 del I n d i c e ) .................................../ ................................................................



12. CERTIFICADO  DE ABO NO  TR IBU TA R IO  (C .A .T .).
La a u to riza c ió n  dada al G o b iern o  p o r  e l A r tic u lo  12 d e l D ecre to  
688 de 1 9 6 7  n o  fu e  para señalar lib rem en te  el p la zo  de  u ti l iza 
c ió n  d e l C .A .T ., s ino  para m od ificarlo , red u c ién d o lo  progresiva
m en te . S e  declara nu lo  e l D ecre to  1 9 9 7  de 1 9 7 3 , d e l G o b iern o  
N acional. La ún ica  di fe rencia  que  hay en t r e  el A r t í c u lo  166 
origina] del  D e c r e to  4 4 4  de  1967  y el sus t i tu t ivo  que  a d o p t ó  en 
su lugar el A r t í c u l o  12 del D ec re to  688  de  1967  consiste en qu e  
en el p r ime ro  se seña ló plazo inexorable ,  o más p ro p i a m e n t e  
inmodi f icab le ,  de un a ñ o  para que  los cer t i f icados de a b o n o  
t r ib u ta r io  fueran  aceptab les  para el pago de i m p u e s to  de re n ta  y 
co m p le m e n ta r io s  y en  la nueva versión se au tor iza  al G o b i e r n o  

, para r educ i r  es te plazo has ta  su e liminac ión tota! ,  lo que  habrá  
de hacerse progres ivamente en vista de  la s i tuac ión  fiscal y 
monetar ia .  T a m b i é n  se añad ió  que  aquel los  cer t i f icados son a c e p 
tables para pagar  o t r os  t r ibu tos ,  a saber el de aduanas  y el de 
ventas.  La au to r i zac ión  da da  al G o b ie rn o  en el se gun do  d e c r e to  
no fue para seña la r el plazo l ib remente  sino para modi f icar lo  
red u c ién d o lo  p rogresivam en te . En el co r to  té rm in o  que  t r a n s c u 
rrió en t r e  el 22 de m arzo  y el 20 de  abril  de 1967 ,  el G o b ie r n o  
en ejercicio de las facul tades conferidas  por  la mis ma  Ley sex ta  
de 1967 ,  e n c o n t r ó  dem as ia do  r ígido el s is tema or ig ina lmente  
a d o p t a d o  según el cual los cer ti f icados  de a b o n o  t r ib u t a r io  no 
se r ían  admisibles  sino para el im p u es to  de ren ta  y c o m p l e m e n 
tar ios y en t o d o  caso después  de un  a ñ o  de emi t idos .  Modi f icó 
por es to  el s is tema para que  el G o bi e rno  pudiera,  en la m e d id a  
de las faci l idades fiscales y monetar ias  hacer  m£s a t rac t ivo  el 
al iciente para las ex po r t ac io ne s  dist intas del pe t ró leo  y sus der i 
vados,  cueros  c rudos  de res y café,  re d u c ie n d o  el plazo de 
ut i l i zación  hasta e l iminar lo  to ta lm e n te  y pe rm i t i endo  que  con 
tales d o c u m e n t o s  se pud ier an  pagar o t ros  t r ibu tos .  De  estas 
fáciles cons iderac iones  que  surgen sin d i f icu l tad  de la c o m p a r a 
ción del t e x t o  de los dos  decre tos  resul ta  a p r imera vista que  la 
facu l tad  que  t iene  el G o b i e r n o  es para un  solo ob je to :  reducir  el 
p la zo  de u tilizacicm  de los certificados de a b o n o  tribu tario . 
C o m o  por  el D e c re to  1997  de  197 3  n o  se reduce  el plazo 
ex is ten te  s ino que  se a m p l í a  el ú l t im a m e n te  seña lado  que  lo fue 
por  el D e c re to  2 3 8 2  de 1971 ,  publ icado  en  el Diario Oficial  del 
25 de ene ro  de 1972 ,  no  hay  d u d a  sobre  la violación mani fiesta.  
(S entenc ia  de j u n i o  20 de 1974.  Sala de lo C o n te n c io s o  A d m i 
nist rat ivo.  Sección  Cuar ta .  Conse je ro Pon ent e :  D n  Miguel Lleras



Pizarro.  Actor :  C a y e t a n o  Betancur .  Acc ión  de  n u l id a d  del  D ec re 
to  1 9 9 7  de  19 73 ,  del G o b i e r n o  Naciona l .  E x p e d i e n t e  No.  26 62 ) .

13. C E S A N T I A  Y A H O R R O .
R ég im en  ju r íd ic o  de la cesan tía , en  relación co n  el O rd. 14 d e l 
A r tic u lo  1 2 0  de la C .N . El A r t í c u lo  249  del C.S. del T.  prescri 
be,  con  las salvedades,  abso l u ta  y relativa,  d ispues tas  po r  los 
Ar t ícu los  251 y 25 2  ib id e m , q ue  “ t o d o  p a t r o n o  está  ob l igado  a 
pagar a sus t ra b a ja d o re s ” -  o a sus herederos  o causah 'ab ien tes— 
“ al t e rm in a r  el c o n t r a t o  de t rabajo, ,  c o m o  auxi l io  de  cesan t í a ,  u n  
m es de salario  por  cada  añ o  de  servicio,  y p ro p o r c i o n a l m e n t e  
por  f racciones  de a ñ o ” . (La  Sala subraya) .  Se t r a ta  de  u n a  de las 
“ pres taciones  sociales c o m u n e s ” , as í  d e n o m i n a d a  por  el T í t u l o  
VIII  del C.S. del  T. ,  r econo cid a  y garan t iz ada  por  la Ley,  según 
el p re ce pt o  q ue  la ins t i tuye ,  c o m o  u n  salario d i fe r ido  q ue  cons t i 
tu ye ,  c o m o  af i rma la doc t r ina ,  “ d ía  a d í a  u n  d e recho  a d qu i r id o  
para el ' t r a b a j a d o r ” , q u e  c o m o  tal  “ n o . s e  pue de  modi f icar ,  
d isminui r ,  ni re te n e r  de n ingu na  m a n e r a ” (G u i l l e rm o  Gon zá l ez  
Char ry ,  Pres tac iones  Sociales del Se c to r  Pr ivado ,  Edi t .  Temis,  
Pág. 52).  De  m o d o  q u é  su pago es ob liga tor io ,  al t é r m i n o  del 
c o n t r a t o  de  t ra ba jo ,  salvo el caso,  previs to por la Ley  { A r t íc u lo  
25 0  del C.S. del  T. ),  de que  el c o n t r a t o  t e rm in é  por  la cómiá ion  
de un  de l i to  del  cual se s ind ique  al t raba jad or .  E n  es ta  h ipó tes is  
el p a t r o n o  puede  r e te ne r  el valor  de la ce san t ía  m ie n t r a s  la* 
ju r i sd icc ión  pena l  dec ide:  si el t r ab a ja do r  es dec la rado ,  por  
sen tenc ia  e j ecu tor iada ,  p e na lm ent e  responsable  de la in f racc ión,  
pierde el de r echo  a la cesan t ía ;  si, por  el con t ra r io ,  es s o b r e s e íd o  
def in i t iv am en te  o absuej to^ éste es exigible.  aí pa t ron o .  “ El Ar
t í c u lo  250  del C.S. del T. —sos tuvo  la Sala de  Casac ión Labora l  
de  la Cor t e  S u p r e m a  de Jus t i c i a  en  sen tenc ia  del 9 de  ju l io  de 
1 9 6 0 -  c o n t e m p l a  dos  s i tuaciones d i s t intas en  re lación con  el 
auxi l io  de ce sa n t ía  c u a n d o  se, t r a ta  dé im p u ta c io n es  de l ic tuosas :  
la r e te n c ió n  y la pérd ida  del de re cho .  Para re tene r  la c e sa n t í a  el 
p a t r o n o  no  neces i ta  la a u to r iz ac ió n  ¡(especial, s i m p l e m e n t e  le 
ba s t a rá  a c o m p a ñ a r  al juic io  de t raba jo  la p r u eb a  de q ue  se 
ad e la n t a  la invest igación penal co r r e sp o n d ie n te .  Para  que  pued a  
hablarse  de pérd ida  de la refe rida  prestac ión ,  se requiere  que  
exis ta  u n  fallo penal  qu e  declare responsable  al t r a b a ja d o r  del 
i l í c i to que  se le i m p u ta .  . (G.J;  T o m o  XCIII ,  Págs. 3 4 6  y 
347) .  Y en sen tenc ia  del 15 de  se p t i em b re  de  1 9 7 0  re i te ró  el 
m is m o  cri ter io,  a saber:  “ Si es a la t e r m in a c ió n  del  c o n t r a t o  
c u a n d o  nace  la ex ig ib i l idad del auxi l io  de  cesan t ía ,  el pa t r o n o ,



para  p o d e r  abs tenerse de su pago,  debe  acred i ta r  la f acu l t ad  para 
re tener lo ,  m edia n te  la p rueba  de que  presen tó  la denu nc ia  a n te  
el j u e z  penal ,  qu ien  es el encargado  de decidi r  si ex is t ió  o no 
deli to.  . . El t r aba ja do r  pierde el d e r e c h o  al auxi l io  de ce sa n t ía  
c u a n d o  la just icia,  que no  es o t r a  que  la ju r i sdicc ión  penal ,  
en cu e n t r a  d e m o s t r a d o  el h e ch o  de l ic tuoso ,  caso en el cual el 
p a t r o n o  q u e d a  e x o n e r a d o  de pagar  la prestac ión.  Por el c o n t r a 
rio,  la facu l tad  de r e te ne r  del p a t r o n o  cesa c u a n d o  la jus t ic ia  
pena l  n o  e ncuent r a  d e m o s t r a d o  el del i to,  pues e n t onces  se hace 
exigible para el t r aba jado r  el de recho  de auxil io  de cesan t ía .  . . ” 
(G. J .  T o m o  CX XXVI ,  Págs. 531 y 532) .  La cesan t ía  es, pues  un  
d erech o , r e con oc id o  por  la legislación laboral ,  c u ya  e fe c tiv id a d  
está  con d ic io n a d a  po r  la t e rm ina c ión  del c o n t r a t o  de  t rabajo.  
Solo  se e x cep tú a ,  a este respec to ,  el caso de  los t r aba jadores  
l l ama dos  a filas ( A r t i c u lo  25 5  del C.S. del T.) ,  a qu ienes  se les 
l iqu ida  de f in i t ivamente  la cesant ía  al p roduci rse  su re t i ro  con  la 
f ina lidad indicada ,  sin que  te r m in e  o se ext inga el c o n t r a t o  de 
t rabajo .  La Ley prohibe  hacer  l iqu idaciones parciales de cesan t ía  
(Ar t.  25 4  del C.S. del T ’), e x c e p to  “ para la adquis ic ión ,  con s 
t r ucc ión ,  mejora  o l iberación de  bienes ra íces”  de s t i na do s  a 
v iv ie nda .d e l  t raba jado r  (A r t íc u lo  18 del D ec re to  No. 2351 de 
1965)  sin perjuicio de q u e  se l iquide def in i t i vame nte  a la t e rm i
nac ión  del c o n t r a t o  de t raba jo :  se t ra ta de un  régimen de 
excepc ión ,  de restrict iva in t e rpre ta c ión ,  con la f inal idad de favo
recer  al t raba jador .  Por  cons iguiente,  los t ra ba jadores  tienen  
d erech o  a la cesan tía  y los pa t rono s  la ob ligación de  hacerlo  
e fe c tiv o  a la term in a c ió n  d e l co n tra to  de trabajo. Mientras  para  
aque l los  co ns t i tu ye  u n  ingreso d ife r id o , para éstos u n a  obliga
c ió n  ba jo  c o n d ic ió n  suspensiva. Los pa t ronos ,  en consecuenc ia ,  
j u r í d i c a m e n t e  no  m anejan el d in ero  cor r e spon di en t e  a las cesan- 

1 t ías  de sus t rabajadores ,  sino q u e  adeudan a cada u n o  d e  ellos la 
su m a  eq u iva len te  a su d erech o , según el A r t í c u lo  249  del C.S. 
del T „  en proporc ión  al t i e m p o  servido y al salario devengado,  
para que  la d i sf ruten o gocen,  co n su m ién d o la  o ahorrándo la , “ al 
t e rm in a r  el c o n t r a t o  de t r a b a jo ” : la previsión de la Ley es lo 
pr imero ,  pero puede  suceder  lo segundo,  en a t enc ió n  a los 
l imi tados  ingresos del t raba jador ,  a que  el valor de la cesan t ía  se 
le ent rega al qu ed a r  cesan te  y a que  en el país es l imitada  la 
o fe r ta  de t rabajo.  C o m o  el Ord .  14 del A r t íc u lo  120  de la 
C on s t i t u c ió n  se refiere al ah o r ro  pr ivado  y vo luntar io ,  c a p t a d o  
por  los in te rmed iar ios  f inancieros,  por  una  parte,  no  puede  
c o m p r e n d e r  los de rech os  de cesa n t í a  que  son,  c o m o  se expresó ,



créd ito s  a fa v o r  de  los trabajadores y  a cargo de  los p a tro n o s , 
con  la obl igación de hacer los  e fect ivos  al t é r m i n o  del c o n t r a t o  
de t raba jo :  en este or d e n  de ideas,  la n o r m a  cons t i t uc io na l  no  
t i ene  po r  f ina lidad pro teger  ingresos d ife r id o s , s ino ingresos a te 
sorados, depos i tados ,  c o m o  fo n d o s ,  en po d e r  de  personas n a t u r a 
les y jur íd icas  q u e  tien en  p o r  o b je to  la in te rm ed ia c ió n  f in a n c ie 
ra. (Sentenc ia  de  ju n i o  14 de 1974 .  Sala de lo C o n te n c io s o  A d m i 
nist rat ivo.  Sección  Primera.  Conse je ro  P o ne n te :  Dr. H u m b e r t o  
Mora  Osejo.  Sa lvedad de vo to  del Conse je ro  Dr. Carlos  Ga l in do  
Pinilla Actor :  j a m e s  W.F.  Raisbcck  y ot ros .  Ju ic ios  acum ul ado s .  
Acc ión  de nu l i dad  de los D ec re to s  98 y 265  de 1973 .  E x p e d ie n te  
No. 1932) .  (Ver Nos.  40,  41 ,  42,  43 ,  47 ,  50,  57, 58 y 59 del In
dice).* .................................................................... ...................................... o c .

14 . COM PETENCIA.

La e x c e p c ió n  al p r in c ip io  genera l de q u e  a to d a  persona  na tura l 
o ju r íd ic a  se le d em a n d a  en su d o m ic ilio  opera  cu a n d o  es la 
N ación  la que  actúa  c o m o  d em a n d a d a  o  d e m a n d a n te , p e ro  n o  
en tra tá n d o se  d e  en tid a d es  descen tra lizadas d e l o rden  nacional. 
So lo re spec to  de la Nac ión  está  consag rado  t a n t o  por  el A r t í c u lo  
8o.  del D ec re to  1819  de 1964  c o m o  por  el a r t í c u lo  23,  nume ra l
l o . ,  del actua l C. de P roced im ient o  Civil, que  si es ella la qu e  
d e m a n d a  lo liará en el domic i l io  del d e m a n d a d o ,  y si la dema n-  

, dada ,  deberá  serlo en el domic i l io  del d e m a n d a n t e .  Disposiciones 
c o m o  esta ú l t ima  y o t ras  del mis m o  C. de  P ro c e d im ie n to  es tán  
in d ic an d o  que  una  s i tuación especial  desde  el p u n t o  de vista del 
p roceso  n o  la conserva s ino la p ropia  Nación .  Ni s iquiera las 
en t idades  descent ral izadas  del o rden  nac ional .  En c u a n t o  a éstas,  
el mi sm o  A r t í c u lo  23 de dicha obra  en su numera l  18 establece:  
“ De los procesos  con te nc io sos  en q u e  sea par te  un D e p a r t a m e n 
to,  una  In tendenc ia ,  una  Comisar ía ,  un  Munic ip io ,  un Establec i
m ie n to  Públ ico,  una  Empresa Indus tr ia l  o  Comerc ial  del Es tado
o de alguna de las an te r iores  en t idades ,  o una  So c i edad  de 
E c o n o m ía  Mixta,  con ocerá  el J u e z  del domic i l io  o de la cabecera  
de la parte d e m andada .  C u a n d o  ésta  se halle fo rm ad a  po r  u na  de 
tales en t idades  y un part icular ,  prevalecerá el fuero  de aqué l la ” . 
Es significativa la par te  final: el fuero  de la en t i d ad  prevalece 
aún  en el caso de ser varios los d e m a n d a d o s .  ( A u t o  de en e ro  25 
de  1974 .  Sala de  lo C o n te n c io s o  Adm inis t ra t ivo .  Sección S e g u n 
da. Conse je ro  S u s ta nc ia do r  Dr. Rafael  T a f u r  Hcr rán.  Ac tor :  
A n t o n i o  José  Aragón.  Acción de Plena Jur i sd icc ión  c o n t r a  la



Resol uc ión  No.  R J- 6 7 6 3  de 197 2 ,  expedi da  por  la Dirección 
Genera l  de la Caja Naciona l  de Previsión Social .  Ex ped ien t e  No.

15 . C O NTADO RES PUBLICOS.
N o  es ind ispensab le  la f ir m a  d e l c o n ta d o r  en  un  balance c e r ti
fic a d o , cu a n d o  este  balance es f irm a d o  p o r  e l rep resen ta n te  legal 
y  el revisor fisca l de  la Sociedad . S iñem bargo , si ese balance lo 
f ir m a  un  co n ta d o r, éste  d eb e  ser un  c o n ta d o r  p ú b lic o ■ C uando  se 
trata d e  Soc ied a d es a las qu e  la L e y  no  ex ige  qu e  tengan revisor  
fiscal, el balance c e r tifica d o  en  este  caso s í  d eb e  ser firm a d o  p o r  
el co n ta d o r. El A r t íc u lo  290  del Código  de C o m e rc io  a p a r e n t e 
m e n t e  exige que  el ba lance cert i f icado  debe  ser f i r ma do t a n t o  
po r  el revisor fiscal c o m o  por el c o n ta d o r  de  una  Sociedad.  En 
pr imer  té rm ino ,  la Ley,  más c la ramente  un  A r t í c u lo  c o m o  es en 
este caso,  y es regla bien sabida,  n o  puede  in te rp re ta rse  aislada
m en te ,  fuera del c o n t e x t o  que  regula la mater ia ,  si se t i ene 'en 
cue n ta  qu e  el revisor debe  ser un c o n t a d o r  públ ico y se co ns i de 
ran las func iones  y a t r i buc iones  qu e  t iene  - m u c h o  más i m p o r 
tan tes  y m u c h o  más  ampl ias que  las de un  s imple c o n t a d o r  en 
esa s o c i e d a d — es forzoso conclu i r  que  la f i rma del c o n t a d o r  en 
un ba lance,  a más de la del revisor fiscal y de la del re p re se n ta n 
te legal claro está,  no  agrega ni  qu i ta  na da  a ese ba lance para 
usar esa expr es i ón  c o m ú n .  El balance,  t a m b ié n  par a  deci r lo así,  
está c o m p l e t o  con las solas f i rmas del r ep re sen ta n te  legal y del 
revisor fiscal ya qu e  con  la f i rma de este ú l t i m o se es tablece ,  
en t r e  o tras muchas  cosas,  qu e  este ba lance  c o r r e sp onde  a la 
real idad,  qu e  las operac iones  se h ic ie ron de  acu e rd o  c o n  la 
ciencia contab le ,  etc.  S iendo  esto así,  c o m o  lo es, y t e n ie n d o  en 
c u e n ta  que  la Ley debe  cum pl i r  un a  f inalidad,  que  n o  se prescri
ben con  ella cues t iones  ociosas,  que  sobren  o sean inúti les,  es 
t a m b ié n  forzoso  conc lu ir  qu e  esta clase de balances  y en  esta 
clase de soc iedades,  has ta  la f i rma del re pr e se n ta n te  legal y del 
revisor fiscal. Nada  obs ta  para qu e  el ba lance  cer t i f icado de estas 
sociedades  sea f i rmado también ,  a más del rep re se n t an t e  legal y 
el revisor fiscal, por  el cont ador ,  pero en este caso,  necesaria
m en te ,  debe  ser éste un C o n t a d o r  Público.  En esto en t r a  o t ro  
a sp ec to  y o t ras  nor mas  que  hay que  tener  en cuenta ,  p r incipa l 
m e n te  la Ley 145  de 1960.  Se t ra ta  de la reg lamen tac ión  de una  
profes ión que ,  c o m o  en  el caso de cua lquier  o t ra  regulac ión  
profes iona l ,  cu mp le  a grandes rasgos dos fines com pl em ent a r io s :  
u n o  de p ro te cc ión  de esa profes ión  y o t r o  de  pr o te cc ión  de la



colec t iv idad  en general .  El pr imer fin se presenta ,  c o m o  es b ien  
sabido ,  por  el desarrol lo  de los co no c im ie n to s ,  por  su per fecc io 
n a m i e n t o ;  por  haberse  conv er t id o  esa profes ión  en u n a  c iencia o 
a rte  que  hace  que sus con o c im ie n to s  d e ba n  ser i m p a r t id o s  por 
escuelas especiales o se adqu ie r an  por  u n a  práct ica,  pero  n o  por  
la práct ica  cualquiera  s ino por  u n a  práct ica  d e t e r m i n a d a  y regu
lada.  Eso ha  pasado  con todas las profesiones,  l a a rq u i t e c tu ra ,  el 
de recho ,  la medic ina ,  casi la p rofes ión  que  se quie ra .  La c o n t a 
d ur ía  no  es u na  excepción.  Para ser C o n t a d o r  se requiere ,  pues,  
t e ne r  un c o n j u n t o  de c onoc im ie nt os  que  d e b e n  adqui r i r se  con  el 
l l eno  de d e te r m in a d o s  requis itos  que  fija el Estado .  Sólo qu ie n  
llena es tos  requis i tos ,  estab lecidos en Col omb ia  en  la Ley 145  de 
1960 ,  es C o n t a d o r  Públ ico.  Más c la ra  y s im p le m en te ,  n o  es que  
h a y a  varias clases de C onta do re s :  un os  s impl eme nt : '  c o n ta d o r e s  y 
o t ro s  C o n ta d o r e s  Públ icos:  n o  hay  sino u na  clase de ^ o n t a d o r e s :  
C o n ta d o re s  Públicos.  En la misma fo r m a  en que  n o  ha / s ino  una  
clase de médicos ,  abogados ,  a rqui tec tos ,  etc.  son  aq i  t  ios que ,  
en cada caso,  han  l lenado  los requisi tos  qu e  fija el Estado,  y que  
le pe rm i te n ,  l ega lmente,  ejercer  t.sa profesión.  Una  persona,  para 
expresar lo  en la mis ma  fo rm a  sencilla,  pue de  ten er  los co n o c i 
mi en to s  q ue  se quiera sobre  u na  cienc ia  o  ar te ,  d igamos  la 
medic ina  o la a rqu i te c tu ra ,  pero- si n o  h a  c u m p l i d o  con  las 
regulaciones  que  fija el1 Estado,  n o  puede  e jercer  la p rofes ión  de 
módico  o a rq u i t ec to .  Por lo ta n to ,  si u ñ a  Ley,  u t i l i zando  esta 
exp re s ión  en se n t id o  ampl io ,  se refiere a q u e  d e t e r m i n a d o  ac to  
debe  ser c u m p l i d o  por  u n  m édi co  o u n  a rq u i t ec to ,  ese a c t o  debe  
ser c u m p l i d o  por  un m éd ico  o un  a r q u i t e c t o  al que  el Estado ,  al 
fin de cuentas ,  ha  au to r i z a d o  para e jercer  esa profes ión,  inclusive 
para l lamarse m é d ic o  o a rqu i te c to .  Y lo mis m o es en relac ión a 
los C on tador es :  si una  Ley se refiere a q ue  un  a c to  d e b e  ser 
c u m p l i d o  p o r  un  C o n ta d o r ,  ese ac to  t i ene que  ser e je c u t a d o  por  
un C o n t a d o r  Públ ico que  es aqué l  q u e  ha c u m p l i d o  p r im or di a l 
m e n te  con los requis i tos  que señala  la Ley 145  de 1 9 6 0  en 
relación  a esta  profes ión;  si quieí i  no  ha c u m p l i d o  esos requis i
tos,  asume la cal idad  de co n ta d o r ,  está e je rc iendo  i lega lmente  
u na  profes ión y cae ba jo  la sanc ión  de  la Ley.  Lo que  sucede ,  
c o m o  lo es tablece  la misma Ley 145 ,  es que  puede  ejercerse 
l i b reme n te  la t ene dur ía  de l ibros, pero  esta es u n a  ac t iv idad  en 
c ier ta  fo rm a  d is t in ta  y u n  te n e d o r  de l ibros n o  es necesa r i ame nte  
u n  C o n ta d o r .  (C o n c e p t o  de 31 de enero  de 1974 .  C onsu l ta  
formu lada  por el señor  Minis t ro de Educa c ió n  Naciona l .  Sala de



Consul ta  y Servicio Civil. Conse je ro  Po nente :  Dr. Mario La tor re 
Ru eda .  Publ icac ión  au to r iz ada  con oficio No. 10541 de febrero  
8 de  1974.  E xped ie n te  No.  8 3 1 ) ....................................................................  7

16. CO NTRATO S.
D e las em presas industria les y  com ercia les de l lis ta d o . N a tu ra 
leza. Los Ar t ícu los  30  y 32 del Decre to  52 8  de 1964 ,  al def in ir  
las com pet enc ias  del Conse jo  de  Estado  y de  los Tr ibuna les  
Adminis t ra t ivos ,  hab lan  de controvers ias relativas a c o n t r a to s  
adminis t ra t ivos ,  r econ oc ie nd o  con  ello la ex is tenc ia  de esta m o 
da l idad  cont rac tua l  del Es ta do ,  y supe ra n  la in de te r mi nac ió n  
ex is t en te  c u a n d o  la Ley se refer ía  s im p le m en te  a “ c o n t r a t o s  de 
la ad m in is t r ac ió n ” * sin dis t inguir  su na tura leza  ni régimen legal 
separado .  El A r t í c u lo  34 del De c re to  3 1 3 0  de 1968 ,  e s ta tu to  
orgánico  de las en t idades  descentra l izadas  del o rden  nacional ,  
establece qu e  los con t r a to s  qu e  celebren las empresas  industr iales  
y comercia les  del Es tado  no  están so m e t i d o s  a los requisi tos  
formales  que  la Ley exige para los del G ob ie rn o ,  a meno s  que  
exista d isposic ión en sen t i do  contra rio .  Por  esto,  agrega dicha  
disposición ,  las cláusulas de  tales co n t r a to s  son las que  est ipulan 
us ua lm cnt e  los part iculares  en sus con t r a tos .  Disposición que  
a rm on iz a  con la del A r t íc u lo  31 de  aquel  Dec re to  c u a n d o  sienta 
el princ ipio de  que  los ac tos  y hechos  de  las empresas  de este 
t ipo,  e jecu tados  para c um pl i r  sus act ividades de carác te r  indus 
trial y comerc ia l  se rigen por  las reglas del D e re ch o  Privado y 
están  su jetos  a la jur i sd icc ión  ordinar ia.  En t a n t o  que  los actos  
te nd ien tes  al desarro llo  de las func iones  adminis t ra t ivas que  les 
a t r ib u y a  la Ley, son actos  adminis t rat ivos.  El A r t íc u lo  34,  de 
o t r a  par te,  au tor iza  a las empresas  para que  en sus c o n t r a to s  
pu eda n  pac ta r  la declaración adminis t ra t iva  de caduc id ad .  Estas 
prescr ipc iones  se c o m p l e m e n t a n  y a rm on iz an  igu a lmente  con  las 
del A r t í c u lo  36 del mismo  Dec re to  3 1 3 0 ,  al es ta tui r  que  de las 
controversias relativas a c on t r a to s  de estas empresas  en que  se 
hubie re  p a c t a d o  la cláusula de c a d u c id a d  cono ce rá  la just ic ia  
adminis t ra t iva ,  y de los demás  la ordinaria.  De  estas d i spos i
c iones  se deduce :  a) Q u e  la Ley dist ingue dos clases de  con t r a to s  
en t re  los qu e  ce lebran las empresas  indust riales  y comerciales  del 
Es tado:  los adminis t ra t ivos  y los de de re cho  pr ivado;  b) Que,  
por  regla general ,  los con t r a to s  de estas empresas  son de derecho  
pr ivado;  c) Q u e  la Ley au tor iza  a tales empresas  para escoger 
una  u o t ra  fo rm a  c  n trac tua l ,  según o p te  por  las es t ipulac iones 
usuales en t re  cont ra t i s tas  part icula res  o pac te  cláusulas espe-



ci;ilcs de d e recho  público,  c o m o  la de caduc ida d;  d) Qu e  la ley 
puede  d e t e rm in a r  que a lgunos  de estos  c o n t r a to s  l lenen los 
mismos  o a lgunos  requisi tos  que  los que  debe n  cumpl i r  los del 
G o b i e r n o  o sea. im p o n e r  la forma de c o n t r a t o  adminis t ra t ivo ,  y 
e) Que  la es t ipu lac ión de la cláusula que  o to rg ue  el d e r e c h o  a la 
declaración  adminis t ra t iva  de la caduc id ad  de un c o n t r a t o  de 
estas empresas,  le conf ie re  na tura leza  de c o n t r a t o  adminis t ra t ivo.  
Genera l i zando ,  se puede deci r  que  la na tura leza  de los c on t r a to s  
que  ce lebran  las empresas indus tr iales  y comerciales  dél Es tado 
no  d e p e n d e n  del carác te r  de tales entes ,  ni del régimen de 
derecho  que  regula sus ac tos  que ,  en este caso, es de d e re c h o  . 
privado,  sino de las es t ipu lac iones  mismas  que  con teng an ,  según  
sean ellas las de libre es t ipulac ión que  se em p le an  en t re  par t i 
culares,  o por  el cont ra r io ,  las especiales que  po r  disposición 
legal deben  incorporarse  fo rzosam en te  en I cjs Contra tos  admini$- 
trat ivos,  • incorpor ac ión  que ,  a u n q u e  es opc ional  para las e m p r e 
sa .'5. los tipifica c o m o  adminis t ra t ivos .  Sé t r a t a , ' . ev identemente ,  de 
un cri ter io di st in t ivo fu n d a d o  en el em ple o  de las pre rroga tivas 
de po de r  públ ico del Estado por  parte de u n o  de sus entes 
adminis t ra t ivos ,  al escoger las for ma s  y los hvedios propios  del 
De re cho  Públ ico y no  los del De recho  C o m ú n  o Privado.  De 
manera  que  no to do s  los c o n t r a to s  de la admin is t r ac ión  son 
a d m i n i s t r a t i v o s . ' ( C o n c e p t o  de abril 4  de  1 9 7 4 .  Sala’ de C o n su l t a  
y Servicio Civil. Conse je ro  Ponente :  Dr. Luis Carfós. Sác'nica. 
Consul ta  fo rm ulada  por  el Sr. Minist ró de  Minas y Pe t róleos.  
Publ icac ión  au to r i zada  con of ic io  No.  1 4 1 2  de j u n i o  1 2  de 
1 9 7 4 .  E xpe die n te  No. 8 6 7 ) .  (Ver  Nos. 1 7  del Indice).  . . . . . . . . .  . 22

17. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.
¡•actores q u e  los tip ifican  fr e n te  a los de  d erech o  p rivado . La 
c o n fo rm a c ió n  de un c o n t r a t o  de la a d m in is t r ac ió n  rio puede  
radicar  en un c ri ter io exclusivo,  único.  Tal  na tu ra le za  se de be  
derivar de; la concur renc ia  de una  variedad de factores ,  c u y o  : 
c o n ju n to ,  así  n o  estén pr ese n te s  to dos ,  lo t ipif ican en forma 
n í t id a  f ren te  a los de d e re c h o  priyado.  En Co lom biá ,  se po dr ía  
e n t e n d e r  que el. ca rá c te r  adm ini s t r a t i vo  de un  c o n t r a t ó  c e le b ra d o  
por  organismos  estatales,  resul ta r ía  de la co ncu r r en c ia  dé a lgunas 
de estas condic iones :  a) S u  origen o  iniciativa,  q u e  debe  ser una  
au to r i zac ió n  legal, general  o  específ ica,  hayase  d a d o  ella an tes  de 
su celebrac ión o en forma pos te r ior ,  a man era  de ap ro b a c ió n  o 
rat i f icación,  condic ión ésta que  no  es par t icu la r  del c o n t r a t o  
a dm in is t r a t iv o  p ro p ia m en te  d i c h o - a u n q u e  sí  de to d o s  los contra -



tos  de la admi nis t rac ión ,  y que  no  es o t r a  cosa que  apl icac ión 
del p rinc ipio de legalidad qu e  rige todas  las ac tuac iones  adminis 
trat ivas y de la cual dep e n d e  su validez; b) La na tura leza de las 
partes  c o n t r a ta n te s  o de una  de ellas, esto es, el de que  en to d o  
c o n t r a t o  admi nis t ra t ivo  una  al menos  de las partes es un orga
n ism o estatal ;  en el p r imer caso,  el con t r a to ,  en pr incipio,  será 
adminis t ra t ivo,  sin exc lui r  la posibi l idad de que pueda ser de 
d e recho  pr ivado;  en el segundo,  esa c i rcuns tanc ia  no  es d e te r 
mina nte ,  pu es to  que  es posible que  el c o n t r a t o  sea de d e recho  
pr ivado;  c) Por los requisi tos formales necesarios para su per fec
c io na m ie nt o ,  cues t ión  adjet iva que  puede  s im p le m en te  hacer 
comple ja  la formac ión  del c o n t r a t o  o solemnizarlo,  d i s t inc ión  
ex t e rn a  que  solo ad i c iona lm en te  puede  a y u d a r  a la d is t inc ión  de 
los c o n t r a to s  adminis t ra t ivos;  d) La inclusión co n c u r re n te  de 
es t ipu lac iones  o cláusulas que  p o d e m o s  l lamar forzosas en t a n t o  
es exigida por  la Ley, lo que  indica que  el régimen lega! del 
c o n t r a t o  es de de re cho  públ ico total  o parc ialmente ,  c o m o  las 
re fe ren tes  a garant ías,  condi c io n a m ie n to  de los pagos a la exisr 
t enc ia  y d isponib i l idad  de apropiac iones  presupués ta les  suf i
cientes,  reserva prcsupuestal ,  multas ,  renuncia  a rec lamación  di
p lomát ica,  c láusula penal pecuniaria,  c aduc ida d  adminis t ra t iva ,  
t é rm in o  m á x im o  de durac ión ,  c am p o s  en los cuales no  existe 
l ibertad  de co n t r a ta c ió n ;  c) La est ipulac ión que in co rp or a  e x 
pre samente  al c o n t r a t o  c o m o  cláusulas del mismo,  prescripc iones 
legales o t o d o  un e s ta tu to  que  rige i n con di c io na lm en te  el c o n 
t ra to ,  sin que las es t ipulaciones  especiales del convenio  puedan  
modificarlas,  re su l tando  t o d o  su c o n te n id o  de derecho  públ ico,  
c o m o  en los c on t r a to s  de conces ión de derechos  de exp lor ac ión  
y e xpl o t ac ió n  de pe tróleos;  f) La c on t r a ta c i ón  m ed ia n te  l ici ta
ción,  es decir,  con base en la o fe rta  hecha  por  la admini s t rac ión  
en un pliego de cargos que  co nt ie ne  una  serie de condic iones  
inmodif icab les ,  qu e  son las futuras  est ipulac iones cont rac tua les ,  
h ac ie nd o  de este sistema una especie de c o n t r a t o  de adhes ión  en 
cuyas  cláusulas cons ien te  el par t icu la r  cont r a t i s t a  en fo rm a  s im
ple y pura,  sin que quepan  restr icciones o modi f icac iones  por 
par te  de éste;  g) La uti l ización po r  par te de la adm ini s t rac ión  de
privilegios de po de r  públ ico,  ro m p ie n d o  la igualdad formal  de las 
par tes co n t r a t an te s  con el e m p le o  de est ipulac iones no  usuales  ni 
admis ibles  en los co n t r a t o s  privados,  por  razón de inte rés pú bl i 
co envue l to  en el co n t r a to ,  c o m o  cuando se conviene la ca du c i 
dad  adminis t rat iva ,  la vigilancia de la e jecuc ión del c o n t r a t o ,  la 
reversión de los e l em ent os  a f ec tados  a su c u m p l i m ie n to ,  sin



in dem niza c ión  y en favor del Es tado ,  el c a m b io  de especif i
caciones,  el reajuste de precios,  o cua lquiera  de las l lamadas  
cláusulas e x or b i ta n t e s :  h) La cal i ficación qu e  la p ropia  Ley dé al 
c o n t r a t o  c o m o  adminis t ra t ivo,  en forma d i rec ta  o  indi rec ta ,  
c o m o  c u a n d o  exige la inc or po ra c ió n  de la c láusula de  ca duc id ad  
adminis t ra t iva  en los de obras,  servicios y exp lo tac ió n  de bienes 
del Estado ,  o al asignar c o m o  jur i sd icc ión  para sus cont rovers ias  
los t r ibuna le s  contcnc ioso-adminis t ra t ivos ,  casos en que  se t r a ta  
de c o n t r a to s  adminis t ra t ivos por  defin ic ión  legal: i) El o b j e t o  del 
c o n t r a to ,  c o m o  en los casos c i tados  en la l et ra an te r io r ;  j) La 
v inculación  del c o n t r a t o  a un fin de interés  público,  o  sea,  a un 
servicio públ ico,  c i rcuns tancia  n o  rcl ievante,  pu es to  que ,  s iempre ,  
to d o s  los c o n t r a to s  de la ad mi n is t rac ió n ,  aún  los de de rech o  
privado,  t i enen en defini t iva una f ina lidad de esta na tura leza ,  ya 
que  la adminis t ra c ión  n o  puede  te ne r  objet ivos e x t r a ñ o s  a los 
servicios estatales,  por  lo cual este c r i te r io  se ha prec isado 
d ic iendo  que  esa v inculación ha de ser a un  fin inn  ? ü a t o  de 
servicio públ ico.  T e n d r í a m o s  en to nc es ,  que un  c o n t r r . o  es a d 
minis t rat ivo cuan do ,  a u to r iz a d o  por  la Ley, es ce l eb rado  por  un 

, o rganis mo de la adminis t rac ión  para la real ización de  sus fines, 
su j e t án d o lo  total  o parc ia lmente  a reglas especiales del D e rech o  
Público,  po rq ue  así  lo d i spone  o au t o r i za  la Ley,  e s t ip u l and o  
cláusulas que  son  de forzosa  a c ept ac ión  para el par t icu la r  c o n 
trat is ta.  (Ver  No.  16 del Ind ice) ......................................................................

18. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.

Q u ién  o q u ién es  están  leg itim ados para d em a n d a r su nu lidad . D e  
aceptarse la tesis de  q u e  la acción  p ú b lic a  consagrada p o r  el 
A r tic u lo  66 d e l C .C .A ., o la de p lena  ju r isd icc ió n  de  q u e  tra ta  el 
A r tíc u lo  61  ib íd e m , p u e d e  ejercitarla “cu a lq u iera ”, co n tra  los 
c o n tra to s  a d m in istra tivos, no  ten d ría n  és to s  n inguna  firm e za , 
pu es qued a ría n  e x p u e s to s  a in terferen c ia s  de e x tra ñ o s  al c o n 
trato , sin  l ím ite  en  el tiem p o , y  cuán d if íc i l  sería  en co n tra r  
q u ien  quisiera co n tra ta r  co n  la A d m in is tra c ió n . La “ acción p ú 
blica de nu l i d ad ” consagrada  en el A r t í c u l o  66 del C.C.A.,  
reconocid a  a “ t o d a  p e r sona” , no  es p ro cedent e ,  re spe c to  de los 
c o n t r a t o s  o convenciones  adminis tra t ivas ,  p o rqu e  una  in te rpr e 
tac ión  recta del m e n c io n a d o  p re c e p to  indica que  d icha  acc ión 
procede  co n t r a  los ac tos  “ uni la te ra les” de la ad m in is t r ac ió n  
m e n c io n a d o s  e x p re s a m e n te  po r  los Ar t íc u lo s  62  a 65 ib íd e m ,  y 
n o  cont r a  los ac to s  “ bi la te ra les” c o m o  los co n t r a to s ,  c r i t e r io  que



co m p a r t e  la Sala, co n  las excepc iones  que  más ade lan te  se verán. 
El Dec re to  Ley 528  de 1964  al adsc'rib ir a la ju r i sd icc ión  
c o nt enc io so  adminis t rat iva el c o n o c im ie n to  de los litigios rela
tivos a los c o n t r a to s  adminis t ra t ivos,  alude c o n c r e t a m e n t e  a 
“ cont rove rs ias” , lo que  quie re  decir,  en sent i r  de  la Sala, que 
para acudi r  al co nt enc io so  adminis t ra t ivo  i m p u g n a n d o  un c o n 
t r a t o  se requiere  un interés c on c re to  (Jerivado de la s i tuación 
específ ica  de que  es fuente  el co n t r a t o ,  d e te rm in a n te  de  la 
leg it imación procesal,  o lo que es lo mismo,  la acción de plena 
jur isdicción consagrada  por  el A r t íc u lo  67 ib id e m  n o  la pueden  
e jerci ta r s ino las par tes c o nt r a ta n te s  a  quienes tengan un interés 
j u r í d i c o  c o n c r e to  con el ob j e to  de  hacer valer sus pre tens iones,  
pues  so la m ent e  el Ministerio Públ ico puede  ejercer  la acc ión 
públ ica de nu l idad  c o n fo rm e  a la facu ltad que  le conf ie re el 
A r t í cu l o  2o. de la Ley 50 de 1936 “ en el interés de la moral  o 
de la Ley” , lo cual n o  exc luye ,  según la misma disposición legal 
que  el juez que  co nozca  del litigio pueda  de oficio declarar  la 
nu l i dad  absoluta  “ c u a n d o  aparezca  de mani f ies to  en el a c t o  o 
c o n t r a t o ” . Es verdad  que  el A r t í cu l o  2o. de la Ley 50 de 1936 
agrega, re fi r iéndose  a la nul idad  abso l u t a  de los co n t r a to s ,  que  
“ puede  al tgarse por  t o d o  el que  teiiga in terés  en e l lo” , frase que  
no  puede  in te rpre ta rse  en sen t ido  d is t in to al de que so lame nte  el 
que  tenga “ in te ré s” , no  el s imple de la guarda de la legalidad o 
del o rden  jurídico,  s ino u n o  personal ,  c o n c re to  der ivado  clel 
co n t r a to ,  es qu ien puede  alegarla. (Sentenc ia  de 25 de febrero  de 
1974.  S;ila de lo Co nt enc io so  Administ rat ivo.  Sección Tercera.  
C o n s e j e r o  P o n e n t e :  D r .  A l f o n s o  Castilla Sáiz. Actor :  
“ A N D E P E T ” . Acción de nu lidad  cont ra  el c o n t r a t o  ce lebrado  
en t r e  el Ministerio de Educación y la Univers idad Pedagógica 
Nacional  para la adminis t rac ión  de la Escuela Normal Super ior  
Industr ial  Nacional  de Zipaqui rá .  Expedie n te  No. 1 4 9 8 ) ...................

19. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.

Las con troversias co n tra c tu a les  a (¡uc se refiere el D ecre to  5 2 8  
de 1964, no  p u e d e n  surgir sino  en tre  los c o n tra ta n te s  y ,  p o r  ende, 
la p erso n ería  para adelantarlas só lo  la tien en  las p a rtes en el 
co n tra to  o sus causaltab ien tes leg ítim o s. Los “ a c t o s ” , a que  se 
refieren,  t an t o  el ordina l 10o. del A r t í cu l o  34.  c o m o  los Ar
t ícu los  62 a 67 de la Ley 167 de 1941,  son los esp ec í f ic am en te  
adminis t rat ivos ,  es decir,  aquel los  que  surge: '  r a i l i fe ra lme nte  de 
la adminis t r ac ión ,  y que  están im pregnados  ? . ¡á esencia del
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pock'r públ ico.  Lo m i sm o  se puede dec i r  de  las ‘dec is iones” a 
que  a lude  el A r t íc u lo  20  del D ec re to  Ley 528  de  1964.  Y c o m o  
un  c o n t r a t o  es subs t anc ia lme ntc  lo c on t r a r i o  de un  a c to  a d m i 
nist rat ivo.  desde luego que  este,  a ú n  s iendo  com pl e jo ,  es la 
expre s ión  de una  voluntad ,  y que  aque l  es la expres ión  de,  por  
lo menos ,  dos  vo l un ta des  que  lian l legado a produci r la ,  n o  por  
me d io  de la impos ic ión  s ino del acu e rd o ,  y no  para sur t i r  e fec tos  
erga ornnes  o c o n t r a  terceros,  s ino en t r e  partes,  lo que  se dice de 
los ac to s  en relación con el su jeto qu e  pu ede  con t rov er t i r lo s ,  no 
p uede  decirse de los con t ra tos .  Nuest ra legislación o to rg a  acción 
a los par t iculares  para cont ro ver t i r  la legal idad de las decisiones 
e jecutor ias .  Pero, en c u a n to  a los c o n t r a t o s  que,  a ú n  s iendo  
adminis t r a t i vos  no  pierden por  es to  el ca rác t e r  f u n d a m e n ta l  de 
pac tos o convenciones ,  los part iculares  no  t ienen  allí  ingerencia 
a lguna.  La Ley da a q u í  apl icac ión al pr inc ip io:  “R e x  ín te r  alios 
iicta allis prae jin licare n o n  ¡ to te s" . Aque l lo  a qu e  a lgunos se 
obl igan no t iene por  qué  per judicar  a ot ros .  C o n  la vigencia del 
D ec re to  528  de 19 64  la jur isd icc ión  de  lo C o n te n c io s o  A dm ini s 
t ra t ivo a dqu i r ió  c o m p e te n c ia  para c o n o c e r  " D e  las cont rovers ias  
relativas a c o n t r a t o s  adminis t ra t ivos  ce leb rados  por  la Nac ió n  o 
por  un e s ta b l ec im ient o  públ ico  de scen t r a l izado  del o rden  n a 
cional,  cu a n d o  la c u ant ía  sea o exce da  de $ 1 0 0 . 0 0 0 . 0 0 " .  Pero el 
t rá ns i to  de jur isdicción que para tal géne ro  de c o n te n c io n e s  se 
verif icó por  ese Decre to ,  no  abr ió el c a m p o  a la acción  públ ica ,  
que  t a m p o c o  exis t ía  c u a n d o  el c o m p e t e n t e  era el ju ez  ordinar io .  
En el o rden  racional  de las cosas,  las co n troversia s  con t r ac tua les ,  
que  son las c o n te m p la d a s  en el de c re to ,  no  pu ede n  surgir  s ino 
en t re  qu ienes  lian forma l iz ado  el c o n t r a to ,  esto es, en t re  los 
c on t r a t a n te s ,  que  son los que  t ienen inte rés  en la observanc ia  de 
lo pac tado ,  y a qu ienes  puede  a fec ta r  su c o m p o r t a m i e n t o  re c í 
proco.  Por esto la personer ía  para ade la n ta r  esas cont rovers ias  
so lo  la t i enen  las par tes  en el c o n t r a t o  o sus causahab ien te s  
legí t imos.  Prec isamente ,  p o rq u e  subs tauc ia ln ie n te  se c o n t r a p o n e ,  
son inident i f icab les  los ac tos  y los c o n t r a to s ,  lo m ism o que  las 
acc iones originadas para los par t iculares  de estos o de aquel los.  
(Sentenc ia  de marzo  14 de 1974.  Sala de lo C o n te n c io s o  A d 
minis trat ivo.  Sección  Tercera.  Cons e j e ro  Ponente :  Dr. Gabr ie l  
Rojas Arbcláez.  Actor :  César  Cas t ro  Pe rd o m o .  Acción de nu l id ad  
con t ra  el c o n t r a to  ce lebrado  en t re  la Caja de Sue ldos  de Re t i r o  
tle la Policía Nacional  y la Hil ton In te rna t iona l  Co. Ex pe di en te  
No. 1 5 1 5 ) . ........................ ’ ......................................................................................



1 n te rv e n c ió n  de  los p ro p ie ta r io s  de los p red io s  b en e fic ia d o s  con  
las obras, en  ¡as- d is tin ta s  etapas que  c o m p ren d e  ¡a e jecución  de  
las m ism as. E lecc ión  de represen tan te . Cada p ro p ie ta rio  p u ed e  
o b je ta r  e l valor d e l gravam en  al serle és te  n o tifica d o , in te rp o 
n ien d o  recursos aprop iados en  cada caso, e inc luso  p u e d e  acudir  
a la ju r isd icc ió n  co n ten c io sa  para im pugnar el cá lcu lo  respectivo . 
E sta  in te rven c ió n  del p ro p ie ta r io  y  la d e l rep resen tan te , son  
in d ep en d ien te s . El A r t í cu l o  22 de la Ley 1a. de 1943  d ispuso 
q ue  en las reg lamentac iones  locales de la c o nt r i bu c ió n  de valori 
zación se es tab lecieran  provisiones encami nadas  a conseguir  que  
los propie ta r ios  de los predios  benef iciados  con las obras respec
tivas pud ie ran  interveni r  en la forma ción  del p resupues to  de 
ellas, en el re p a r to  de la con t r ib uc ión  y en la vigilancia del 
e m p le o  o inversión de los fondos  ob ten idos .  Ese m a n d a t o  legal 
lia s ido desar ro l lado  en los diversos e s t a tu to s  de valorización 
munic ipa les  por  regla general m ed ian t e  la e lección de u n o  o más 
r epresen tan te s  de los d u eños  de las fincas sujetas a pagar la 
cont r i b u c ió n ,  para que  aquel los  inte rvengan en n o m b r e  de ésíos 
en las d i s t intas  e tapas  que  c o m p r e n d e  la e jecuc ión de una  obra  
públ ica,  luego  de haber  s ido o rdenada  en c u a n t o  a sus car ac te 
r íst icas y t ra zado  por  el respect ivo Conce jo ,  t areas que  c o m 
prenden  desde el cálculo de los presupues to s  generales del cos to  
hasta la l iqu idac ión  del m o n t o  del g ravamen de valor ización para 
cada pr op ie ta r io  con bienes ■ d e n t r o  de las respectivas zonas de 
inf luenc ia  de la obra .  La act ividad fiscal izadora de los d u e ñ o s  a 
través de sus r ep re sen ta n tes  en las d is t intas e tapas  de una  obra 
públ ica que  dé lugar al pago de c on t r i buc ió n  po r  va lor ización es 
garan t ía  derivada  del A r t í c u lo  22 de la Ley 1 a., ya c i tado,  t a n t o  
para los part iculares  que  pu eden  darse cu en ta  por  este m ed io  de 
la na tura leza  y c u a n t í a  de las inversiones hechas en la obra ,  sea 
que  hayan  pagado de a n t e m a n o  el costo de los t rabajos  o que  
de ban  reembolsárse los  al o rganismo oficial que  los a p o r t ó  para 
adelan ta r los ,  c o m o  garant ía  también  para los func ionar io s  e n 

. cargados de real izar  la ob ra  ya que  m ed ian t e  la in te rvenc ión  de 
un o  o más par t icu la res  que  t ienen el derecho  de pedir  cuenta  y 
razón  de cada gasto e inversión,  viene a qu ed a r  más libre toda vía  
de cua lquie r  sospecha  o suspicacia,  su ingerencia en esas labores.  
Pero el papel  de supervisor que  d u r a n t e  el desarrol lo  de los 
t rabajos  y en el cálcu lo  del m o n t o  de la c o nt r ibuc ió n  le co
r re sponde  al re pr e se n t an t e  de los d u e ñ o s  por  vía general  y



abs t rac ta ,  es deci r en  interés  colect ivo,  n o  im pi de  q ue  cada  
pr opi e t a r io  al ser no t i f i c ado  lega lmente  del valor  del g ravamen a 
su cargo  pueda  obje t a r lo  m ed ia n te  la in t e rpos ic ión  de los re
cursos  a p ro p ia d o s  en cada  caso e inclusive tenga  acc ión  a n t e  los 
organismos  de lo co n te n c io so  adm ini s t r a t i vo  para im p u g n a r  el 
cá lcu lo  respect ivo.  Una  y o t ra  in te rvenc ión ,  la del re p re se n ta n t e  
universal de los propie ta r ios  y la del d u e ñ o  de un  predio qu e  se 
cons idera  a f ec t ado  por la l iqu ida c ión  a su cargo,  son ab so lu 
t a m e n t e  ind epe nd ie n t e s ,  ya que  la del p r ime ro  no  c o m p r o m e t e  
ind iv id ua lm en te  los intereses  del s egun do c o m o  si fuera  su 
m a n d a ta r io  en es t r ic to  de re cho ,  pues sus ta reas  y a t r ib uc io ne s  se 
l imi tan  a dar  fe de la convenienc ia  general  de las obras  c o m o  
fueron real izadas,  de la h o n e s t id a d  y p u l c r i t ud  con  que  fue ron  
cos teadas  y de la e q u id a d  y a c o m o d o  a la Ley  y dem ás  p recep 
tos  aplicables con q ue  fue l iqu idada  la c o n t r i b u c i ó n  para cada  
d u e ñ o  a f ec ta do  con ella. Pero de to d o s  m o d o s  su e lección  debe 
hacerse  o p o r t u n a m e n t e  para que  su f iscal ización de  las d i s t in tas  
e tapas  sea en el m o m e n t o  en que  van a cumpli r se  y no  a 
p o s te r io r i , c o m o  una especie de  abs o lu c ión  general  fuera  de 
t i e m p o  y de lugar.  (Se nte nc ia  de m a y o  30 de 1974 .  Sala de lo 
C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo.  Sección  Cuar ta .  Conse je ro  P o n e n te  
Dr. J u a n  H ern á n d e z  Sáenz.  Actor :  Luis A. Lozano  Silvestre.  
Acción de plena jur i sd icc ión cont r a  la R esoluc ión  No. 38  de
1971,  del D e p a r t a m e n t o  de Valor ización  Municipa l  de Ibagué.  
Ex pe d ie n te  No.  2436) .  (Ver  No. 4 6  del In d i c e ) .....................................

21. CONTROLES DE LOS ENTES PUBLICOS.

Clases. O b je to . C o ex is ten c ia  de co n tro les . Los co nt ro le s  fiscal y 
adm inis t ra t ivo  n o  son  únicos.  Con ellos c o n c u r r e n :  a) La su- 
pervigilancia de carácte r  po l í t i co  co r r e s p o n d ie n te  al Congreso  
Naciona l  sobre to da  la ad m in is t r ac ió n  públ ica,  t a n t o  general ,  en 
c n a n t o  puede  pedir  in fo rm ac ió n  sobre  to d o s  los a su n to s  de  la 
misma que  n o  tengan  reserva,  ( A r t í c u l o  78,  4 C.N.)  de  c o n 
fo rm id ad  con el A r t íc u lo  103 de la misma,  c o m o  la especial  que  
realiza por  c o n d u c t o  de las Comis io nes  Co ns t i t uc io na le s  Per
manentes ,  y. c o n c r e t a m en te ,  la Octava  de cada Cámara ,  a t e n 
d i e n d o  a lo d i s pues to  por  la Ley 17 de 1970 ,  A r t í c u lo  6o. ;  b) 
Los cont ro les  in te r nos  de a lgunos  organismos  con el ca rác te r  de 
sociedades,  en las cuales el A u d i t o r  o Revisor es designado  por 
las asambleas de accionistas o socios de te rna  presen tada  por  el 
C ont r a lo r  Genera l  de la Repúbl ica ,  sin que  varíe su s t anc ia lm en te
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su func ión fiscalizado™, al t eno r  del Ar t íc u lo  5o. de la Ley 151 
de 19 59 ;  c) Los que  p o d e m o s  l lamar au to c o n t r o le s  de la a d m i 
n is t ración,  t engan el carácter  de con t ro l  j e rá rq ui co  o cont r o l  de 
tute la ,  media n te  los cuales,  en el pr imer caso, aquél la  t iene 
o p o r t u n i d a d  de rect i f icar  sus propias ac tuac iones  o coord inar las  
o dirigirlas, en el s egun do  (A r t ícu lo  7o. Dec re to  ¡ 0 5 0 / 6 8  y 
Ar t icu lo  4 4  Dec re to  3 1 3 0 / 6 8 ) ;  d) El c on t ro l  de la e jecuc ión 
presupuesta!  que  c o m p e te  a la Dirección General  de Presupues to  
para garant izar  el equil ibr io de éste, sin perjuicio del normal  
c u m p l i m ie n to  de sus programas,  según e! Decre to-Ley  294  de
1972.  El cont ro l  fiscal t i ende a la adminis t rac ión  legal y cor rec ta  
del pa t r i m o n io  y recursos del erario públ ico,  desde el p u n t o  de 
vista h acen dí s t i co  y prcsupuestal ,  ver i f icando la exis tencia  de 
au tor izac ión  para la operac ión  de que  se t rate,  y la dest inación ,  
c u a n t í a  y forma de contabi l izac ión  de la misma, real izándose  
antes,  en,  o después  de ser e fec tuada .  La inspección a d m in is 
trativa está ende rezada  d i r ec ta m ent e  a la p ro tecc ión  del interés 
públ ico  re p re se n ta do  por  el ente  que  se supervigila,  así  c o m o  los 
intereses de te rceros  y el cum p l i m ie n to  de la Ley, e ind irec
t am ent e ,  con ello, a la defensa del pa t r imo nio  estatal  v inculado  a 
la gest ión de la e n t id ad;  se refiere a los en tes  del Es tado  c o m o  
empresar io  industr ial  y comercial  y, por  eso, el ca rác te r  de esté 
con t ro l  sería más f inanc ie ro que fiscal. Los con t ro le s  je rá rquic o  
y de tutela t ienen por  ob je to :  el p r imero  la legalidad de las 
ac tuac iones  administ ra t ivas;  el segundo,  asegurar  que las pol í t icas  
sectoriales se a justan  a las generales de la planif icación del 
desarrol lo,  de d o n d e  su índole  ser ía  más bien técn ica  y pol ít i ca.  
Los con t ro le s  in te rnos  son mixtos .  En parte,  f inancieros,  en 
parte fiscales, p r im a n d o  este carácter.  Los pr imero,  por  re fe
rencia a los accionistas,  espec ia lmente  los privados,  si los hay,  y 
a terceros.  Lo segundo,  en c u a n to  a la c o n f o r m i d a d  de las 
operac iones  con las pautas  legales, estatutar ias  o e m an ada s  de la 
asamblea  de socios,  respec to  del manejo  c inversión de los 
caudales del ente.  Los cont roles  politicéis t ienden  a es tablecer  la 
responsabi l idad  gu be rn am ent a l  en lo adminis t ra t ivo ,  con  sus 
obvias consecuenc ias ,  y el presupuesta!  al o rd en  en las inver 
siones y gastos de f unc io na m ie nt o ,  en el c a m p o  espec í f ico  de la 
Ley orgánica de! pre sup ues to  y la Ley anual  de pr esu pues to  de 
cada  vigencia. De manera  que  no  se puede conc lu i r  que  el 
A r t íc u lo  41 del Decre to  313 0 ,  al establecer  el con t ro l  de la 
S uper in tende nc ia  Bancaria sobre los entes estatales de créd ito,  
de te rm in a  ese cont ro l  c o m o  único.  No lo dice su t e x t o  ni puede



ent end e r se  así.  T a n t o  más  c u a n t o  que  re conoce  la c o m p a t i b i 
l idad del cont ro l  fiscal con  el ad min is t ra t iv o  de la S u p e r i n 
tendenc ia  de Soc iedades.  L o 1 que  au to r iz a  para conc lu i r  que  
ta m b ié n  lo es con  el adminis t r a t i vo  de la Su p e r i n te n d en c ia  
Bancaria y con  las demá s  formas  de  c on t ro l  antes  enunciadas .  
As im ismo,  no  s i endo  la Ley la c o m p e t e n t e  para asignar  el 
cont r o l  fiscal, pues tal designación está  l iecha d i r e c ta m e n te  por  
la Co ns t i tu c ió n ,  el cont ro l  a que  se refiere el A r t í c u lo  41 c i t ado  
tiene que  ser el adminis t ra t iv o  del resor te  de la Supe r in te ndenc ia  
Bancaria,  y 1 10  ot ro.  Recuérdese  q ue  el D ec re to  3 1 3 0  de 1968 ,  
se origina en una re forma admi nis t ra t iva  y debe co n te n e rs e  o 
l imi tarse a ese obje tivo,  pues fue d ic ta d o  con  base en las facul 
tades  ex t raord ina r ias  dadas  por  la Ley 65 de 19 67 ,  la que  n o  
o to r g ó  ninguna que  tuviese que  ver con  la supervigi lancia fiscal 
de los en tes  que  se t r a ta ba  de reorganizar .  De cons iguien te ,  lo 
d i s pues to  po r  el parágrafo del A r t í cu lo  l o .  de la Ley 151 de 
1959 sobre  los es tab lec imie nto s  bancar ios  110  es la exc lus ión  de 
éstos del con t ro l  fiscal, s ino que  lo q ue  allí se o r d e n a  es la 
a d o p c ió n  de no rm as  especiales para real izar  tal cont ro l .  (C o n 
c e p t o  de m a y o  3 de 1974 .  Sala de Consul ta  y Servicio Civil. 
Conse je ro  Po ne nt e :  Dr.  Luis Car los Sácfiica. Co ns u l ta  fo rm u la d a  
p o r  el señor  Minist ro  de Desar ro l lo  Eco n ó m ic o .  Publ icac ión  
a u to r i zada  con  oficio 4 6 7  de 1974) .  ( E x p e d ie n t e  No. 873) .  (Ver 
No. 31 del Ind ice) ................................................................................................

22 .  C O R P O R A C I O N E S  P R I V A D A S  D E  A H O R R O  Y V I V I E N D A .  
IN T E R V E N C I O N  E S T A T A L .

La in terven c ió n  prevista  en  el n u m era l 14 d e l A r tic u lo  1 2 0  de  la 
C. N. es una  especie  “sui g é n e r is"  d e l g én ero  de la in s titu id a  en  
el A r tíc u lo  32 , ib íd e m  p e ro  co n  d iferenc ias esp ec ífica s  q u e  
radican en  dos fa c to re s:  e l traslado in tegra l de  la c o m p e te n c ia  
in te rven c io n is ta  al G o b ierno , y  la lim ita c ió n  de  m ateria, lnd u-  
d a b le m e n te  el nu me ra l  14 del A r t í cu l o  120  de la Carta ,  consagra 
una  in te rvenc ión  por  par te  del J e f e  del Es tado que  es la s u p r e m a  
au to r id a d  adminis t ra t iva  co lo m bia na ,  sobre  el b a n c o  em iso r  y 
sob re  aquel las  personas q ue  manej en ,  ap rove ch en  e inv ie r ten  los 
fondo s  del a h o r r o  pr ivado.  Esta in t e rvenc ión ,  sin lugar a dudas ,  
es una  especie de aque l la  genérica que  ha o t o rg a d o  la mis ma  
Con s t i tuc ión  al Legislador,  c u a n d o  en el A r t íc u lo  32 de tal 
o r d e n a m i e n t o  permi t e  al Es tado  interveni r ,  “ por m a n d a t o  de la 
Ley, en la p ro du cc ió n ,  d i s t r ibuc ión ,  ut i l izac ión  y c o n s u m o  de los



bienes y en los servicios públ icos  y privados para rac iona lizar  y 
planif icar  la e c o n o m í a  a fin de lograr el desarrol lo in tegra l” , 
pero,  mie nt r as  la del A r t íc u lo  32 exige necesar iamente  para su 
ejercicio la condic ión  de un m a n d a to  del Congreso,  con fer ido  
po r  m ed io  de una  Ley formal ,  la del numera l  14 del A r t íc u lo  
120  se le o torga al Pres idente de la Repúbl ica  c o m o  una  func ión  
propia  q ue  no requiere  m a n d a t o  previo. Tal es el alcance de esta 
úl t ima expres ión  al parecer,  no  m uy  afor t unada ,  pues,  os sab ido 
que,  de todas  suer tes la función  in t e rv en to ra  en sí  misma,  es 
propia  del Gobie rno .  De c o n f o r m id a d  con el numera l  14 en 
c o m e n t o ,  el Pres idente de la Repúbl ica  puede inte rveni r en el 
b a n c o  emisor  y en las act ividades de personas dedicadas  al 
manejo,  apr o v e c h a m ie n to  o inversión de los fondos  provenientes 
del ah o r ro  privado.  La t ransferencia del pode r  in te r ventor  no  se 
op e ró  en  nu es t ro  de rech o  públ ico  en 1968,  sinó en 1945.  En la ú l 
t i m a  re fo rm a cons t i tuc iona l  y en relación con el a ho r ro ,  lo ún ico  
q ue  se t raspasó del Congreso al G obierno ,  fue la decisión para in te r 
venir,  pues el pode r  mis mo  de inte rveni r en este y en to do s  los 
demás  órdenes  de la e c o n o m ía  ya era una func ión ejecutiva 
desde  el A.L.  de  1945,  La in te rvenc ión esta ta l  no  puede  in te rp re 
tarse c o m o  ins t i tuc ión aislada y ajena al s is tema po l í t i co  cons ig
na do  a través de to d o  el c o n t e x t o  de la Carta F u n d a m e n ta l ,  en el 
cual, si es verdad  que  se asignan func iones propias a la Ra m a  Eje
cutiva,  no  es menos  c ie r to  que ,  o t r o  tan to ,  ocur re con la Rama Le
gislativa, y que  ello también  t iene que  t raduc irse  en consecuenc ias  
ju r íd icas .  Por ma ne ra  que  c u a n d o  sobre una  materia d e te rm in ada  
se le asigna al G o bi e rno  una  func ión  con alcance n or m a t ivo  en al
gún grado  equiparab le  a la Ley, de ello no  puede deduci rse  “per  
s e ”, la ex tens ió n  del a t r ib u to  hasta á m bi to s  ajenos y reservados al 
Legislador y meno s  aún si el c am ino  que  con du ce  a la conc lusión 
es el de las “ facul tades im p l íc i ta s” que ,  por  su na tura leza ,  t ienen 
que  ser p u r a m e n t e  ins t rumenta les ,  y, por  lo mismo,  de a sp ec to  res
tringido.  La ampl iac ión  de la órb ita  de la Rama Ejecutiva realizada 
en el Acto  Legislativo de 1968 no  en t raña  el a n o n a d a m i e n t o  de 
la Rama Legislativa, a la cual se le reservan unas decisiones 
pol í t icas  fun da me nt a l es  que  al G o b ie rn o  le están v e d a d a s ,  so 
p re te x to  del ejercicio de la función  inte rventora ,  tales c o m o  
aquel las  que solo pueden  ser materia de las l l amadas “ Leyes 
orgánicas"  o “ Es ta tu tos  básicos” , para no  me nc io na r  otras.  
(Sentenc ia  de m ayo  6 de 1974 .  Sala de lo Co n te n c io so  A d m i 
nistrat ivo.  Sección Primera.  Consejero  Ponente :  Dr. Alfonso



Arango Henao.  Actor :  Franc isco Eladio G ó m e z  Mejía.  Acc ión  de 
nu l id ad  con t r a  el D ec re to  678  de m a y o  2 de 1972 .  E xp edi en te  
No. 1836) .  (Ver No. 23 del In d ic e ) ...............................................................

23.  C O R P O R A C I O N E S  P R I V A D A S  D E  A H O R R O  Y V I V I E N D A .  
L A  I N T E R V E N C I O N  E S T A T A L  S E G U N  E L  D E R E C H O  
C O L O M B IA N O .

l'.l A r t ic u lo  3 2  de la C o n s titu c ió n  N aciona l señala la f i lo s o f ía  de  
la in te rven c ió n  del lis ta d o  al f ija r  la na tura leza , fin e s , alcance  
e c o n ó m ic o  y  social, lim ita c io n es y  co n d ic io n es  fu n d a m e n ta le s  de  
ésta. C o n f o r m e  al A r t íc u lo  32  de la C. N. el e jercicio m i sm o  
del po de r  in te rven tor  que ,  en esencia,  consiste en la d e t e r m i 
nac ión de los med ios  para su real ización ,  le c o r r e s p o n d e  al 
G ob ie rno .  Es to q u e d ó  c o m p l e t a m e n t e  de f in ido  en v i r tud  del  
Acto  Legislativo de 194 5  que  ca m b ió  la expres ión  “ in te rvenir  
por  m ed io  de Leyes” por  la in te rvenc ión  “ po r  m a m  a to  de la 
Ley” . E nt onces  se o p e r ó  un  t ras lado  de c o m p e t e n c i a  í . c rmat iva ,  
del Congreso al G ob ie rno .  D u r a n te  la vigencia del A.L.  No.  l o .  
de 1936  era de la c o m p e t e n c i a  del  Congreso,  n o  solo la def ini 
c ión pol í t i ca  sobre la o p o r t u n i d a d  o la convenienc ia  de in te rve
nir s ino ta m b ié n  el seña la m ie n to  de los medios  a través de los 
cuáles se har ía o p e ra n te  la in te rvenc ión ,  de fo rm a  que  al G o 
b ie rno  le in c u m b í a  ú n i c a m e n te  la e j ecuc ión  de la Ley y la 
expedic ión  de los reg lamentos  necesarios  para tal e fec to ,  en 
ejercicio de su func ión  adminis t ra t iva  ordinaria y co r r ien te  (C.N. 
120-3) (ver sen tencia  de la C.S.J.  Sept .  4 de 193 9  G.J .T .  
XLVIII ,  pág. 610 ,  y ss). Pero el c o n s t i t u y e n t e  del a ñ o  45 
con s id eró  q ue  n o  era el Congreso  s ino el G ob ie rn o ,  el ó rgano  
estatal  a d e c u a d o  y mejor  e q u i p a d o  para selecc ionar los medio s  
conve nie n te s  y eficaces para real izar  la in te rvenc ión  y,  es t im ó 
además ,  que  esos medios  dada  la versat ibi l idad de los hechos  
sociales y econó mi cos ,  n o  de b ía n  te n e r  la rigidez in t r ín seca  de 
las leyes s ino la agil idad propia  de los ac tos  del G ob ie rno .  Por 
ello procedió  a ins t i tui r  una red is t r ibuc ión  de co m p e te n c ia s  en la 
mater ia ,  reservando al Congre so  ú n ic a m e n te  la facul tad de confc-
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rir el m a n d a t o  de la inte rvenc ión ,  vale decir ,  la a t r i bu c ió n  de 
hacer el ju ic io  po l í t i co  sobre  la convenienc ia ,  neces idad  u o p o r 
tu n i d a d  de la in te rvenc ión ,  d e ja nd o  en m anos  del G o b ie r n o  
toda s  las a t r ibu c io nes  necesarias para su efec tiv idad.  Lo an te r ior  
significó que  el G o b ie r n o  adqui r ie ra  u n  po de r  n o r m a t i v o  que  
an tes  le c o r r e s p o n d ía  al Congreso' ,  es dec ir  qu e  la C o n s t i t u c ió n  le



ot o rg ó  a aquel ,  facul tades  de no rm a c ió n  jur ídica con fuerza 
equ iparab le  a la Ley. En o t ros  té rminos ,  que  los Decre tos  por  
me dio  de los cuales el G o b ie r n o  de t e rm in a  los medios para 
real izar la in te rvención t ienen  fuerza de Ley y, por lo mismo,  
son in s t ru m e n to s  ju r í d ic os  idóne os  para derogar di sposiciones 
legales, s iempre  y c u a n d o  no  rebasen el á m b i t o  material  de la 
in te rvenc ión  seña lado en el m a n d a t o  co n fe r ido  po r  el Congreso.  
S incmbargo ,  después de la R e fo rm a  Con s t i tuc iona l  de 1968 ,  tal 
v i r tua l idad  ' y j e r a rq u ía  ju r íd i ca s  aparecen  modif icadas  en un 
doble  sent ido.  De una  par te  por  la consagración de una  ca tegor ía  
su per ior  de Leyes, que  se s i túan en un pues to  in t e rm ed io  éntre
la C ons t i t uc ió n  y la legislación cor rientes,  a saber :  Las norma s  
orgánicas del Presupuesto  Naciona l,  las que  de te rm in e n  la es t ru c
tu ra  general  de la adminis t rac ión ,  los e s ta tu to s  básicos de los 
en tes  paraestatales,  los que  c on t ie nen  las no rm as  generales sobre 
organización del c réd i to  públ ico,  sobre  ca mb io  in te rnac iona l  y 
c om erc io  ex te rior ,  sobre  modi f icac ión  de a ranceles,  tarifas y 
demás  d ispos ic iones concern ie n t es  al régimen de aduanas.  A éstas 
es preciso agregar las dispos iciones que  fijan los planes y progra
mas de desar rol lo e c o n ó m i c o  y social a que  de be  somet er se  la 
e c o n o m í a  nac iona l y los de obras  públicas:  pues se t rata en estos 
casos de una  no rmat iv idad  fu n d a m e n ta l  que  implica unas decisiones 
básicas para la o rganización y or ien tac ión  del Estado,  es dec ir  los 
pilares de una pol í t i ca  general cu yo  seña lamiento ,  en pr incipio,  
debe  c or r e spond e r  en una  democrac ia  c o m o  la nues tra ,  a los 
órganos  de la represen tac ión  nacional ,  a me nos  que  ésta,  por  un  
a c to  po l í t i co  suyo,  habi l i te  al G o b i e r n o  para d ic ta r  esa n o r m a 
t ividad,  por  medio  de una  Ley que  revista,  ' lp ro  te m p o r e ” , al 
Pres idente de la R epúb l ic a  de precisas facul tades ex traord inar ias ,  
o de  que  ocur ra  la hipótesis  prevista en el pen ú l t i m o  inciso del 
A r t í c u lo  80  de la Carta o,  en fin, que  sobrevenga  la s i tuac ión  
c o n t e m p l a d a  en el A r t íc u lo  122 y se declare el es tad o  de 
emergenc ia.  El G o b ie r n o  n o  pod r ía ,  cu uso  de las facu ltades  de 
intervenc ión ,  modi f icar  las no rm as  legales de que  se ha hech o  
m ér i to ,  o sus t i tui r  al legislador ord inar io  en caso de que  este no 
los h a y a  e xpe d id o ,  salvo que  lo haga a través del m ecan is m o  de 
las facu ltades  ex traord inar ias ,  c o m o  q u e d ó  a p u n ta d o .  Cor re la t i 
va m ent e  con esta l imi tac ión del uso  de la facu ltad in te rventora ,  
se t iene que  la po t es tad  reglamentar ia (A r t íc u lo  1 2 0 - 3 )  resulta 
ampl iada  por  obra de la r e fo rm a  de 1968 ,  en c u a n t o  el G o b i e r n o  
t iene cu las mater ias  de que  se t ra ta  (Leyes cuad ro ,  Ley del 
plan) un amp l io  po de r  reg lamentar io  para darles cum pl id a  eje-



cuc ión .  La su b o rd in a c ió n  de los a t r ib u to s  gu b e rn a m e n ta le s  de  
in te rvenc ió n  a los planes e c o n ó m ic o s  y sociales o  de  obras 
públ icas  está,  además ,  re fo rz ada  de '  manera  expresa  en la Car t a  
c u a n d o  en el A r t í cu l o  32 se indica,  c ó m o  u n o  de los fines de  la 
in te rvenc ión ,  que  el desarrol lo in tegra l  se a lcance  a t ravés de la 
p lani ficación.  No  ob s ta n te ,  e s to  no  significa que  la inex is tencia  
del plan de desarrol lo  e c o n ó m i c o  haga im pos ib le  la in te r ve nc ión  
Estatal .  La C o n s t i t u c ió n  p r o pug na  el desarro llo  p lani f icado ,  pero  
si por  cua lquier  c i rcuns tanc ia  a ú n  no  se hubiere  e x p e d i d o  el 
plan, el Es tado ,  así  sea sin el o r d e n  y la co o r d in a c ió n  ape tec idas ,  
debe  a t e n d e r  su func ión  esencial  de  procur a r  el desar ro l lo  e c o n ó 
mico  y el “ obj e t ivo  pr inc ipa l” y ú l t i m o  de  real izar  “ la jus t ic ia  
social y el m e jo r a m ie n to  e c o n ó m i c o  e in t eg ra do  de la c o m u n i d a d  
y de las clases proletar ias  en par t ic u l a r ” . Por  cons iguien te  d e n t r o  
de la n o rm a t i v id a d  que  señala el A r t í c u l o  32  el G o b i e r n o  c o m o  
e je cu to r  del m a n d a t o  de in te rvenc ión  y d e n t r o  de  la ó r b i t a  q ue  
en él se le señale,  pue de  d ic ta r  D ec re to s  con  fuerza de  Ley para 
de t e rm in a r  los med ios  de in te rve nc ión  y pa^a lograr las flnali- 
dades generales que  consagra el A r t í c u l o  en cu es t ió n  y los fines 
in med ia to s  que  persiga el m a n d a t o  del Congreso ,  c o n  las salve
dades  an tes  a pun ta das ,  y las que  nacen  de  las co m p e te n c i a s  
cons t i t uc ion a l es  exclusivas de Congreso .  (Ver  No.  22  del Indice) . .

D
24. DESVIACiON DE PODER.

Por fa lsa  m o tiva c ió n . Q u ien  alega la fa lsa  m o tiv a c ió n  d e b e  p r o 
bar e l verdadero  y  o c u lto  m ó v il d e l ac to , l  alsa m o tiv a c ió n  y  
m o tiva c ió n  p o r  error. La desviac ión de  pode r ,  que  es u n a  fo r m a  
de  i legalidad ind i rec ta ,  s u p o n e  qu e  los móviles  del  a c t o  a d m in is 
t rat ivo n o  c o r r e s p o n d e n  con  los f ines de  la Ley,  lo cual  se 
t r adu ce  en la u t i l i zación  de u na  facu l ta d  legal o  reg lamentar ia  
para u n  p ro p ó s i t o  d i fe ren te  al fyi para el cual se conf i r i ó  la 
facu l tad .  Esta falta de  cor re sponde nc ia  o  de  c o n c o r d a n c i a  en t r e  
el móvil del a c t o  y los f ines legales p u ede  o b e d e c e r  a a c t i t u d  
in te n c io n a d a  de la persona  a través de la cuaj  se e xpr e sa  el 
ó rgano  o c ircuns tanc ias  de fuerza o violencia e je rc i tadas  c o n t r a  
esa mis ma per sona  y d e t e r m in a n te s  de su vo l unt ad .  A la pr im era  
hipótesi s co r r e sp o n d e  la te o r ía  d e n o m i n a d a  t r ad i c io n a lm en te ,  
pe ro  con p o c o  ac ier to ,  de la “ falsa m o t i v a c ió n ” . C u a n d o  se 
invoca “ la falsa m o t iv a c ió n ” surge para el a c to r  la carga de

. p roba r  el ve rdade ro  y o c u l t o  móvil  del ac to.  Esta prueba ,  c o n 
f ro n ta d a  con  los fines perseguidos  por  la Ley, le permi t e  al J u e z  
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verif icar  la d i scordanc ia  a n o t a d a  para conc lu i r  que  el ejercicio 
del po d e r  fue  desviado.  Si n o  c o n c u r r e n  los pre sup ues tos  de una  
“ falsa m o t i v a c ió n ”  p o d r ía  pensarse en la posibi l idad de una 
mot iva c ión  por  error .  Pero  e n t onces  el p rob le m a  se desplaza del 
m a rc o  de la t e o r ía  de la desviación de po de r  al de la t e o r ía  del 
e r ror  c o m o  vicio de nu l idad  del acto.  H ab r í a  “ mot iv ac ión  por  
e r r o r ” c u a n d o  la apreciación de la p rueba  sobre  los hechos  que  
f u n d a m e n t a n  el mot ivo ,  co n d u ce  a dar  p o r  es tablec ido  lo que  no  
existe o,  por  dem o s t r a d o ,  lo inex is tente .  La mot ivac ión  por  er ror  
t a m b ié n  exige la p ru eb a  de éste m edi an t e  un  exam en  de  hechos  y 
de d ic tá m enes  técnicos.  (Sentenc ia  de m arzo  8  de 1 974.  Sala de ío 
Co n te n c io so  Administ rat ivo.  Sección Primera.  Conse je ro  P onent e :  
Dr.  Carlos Ga l in do  Pinilla. Actor :  Ciudade la  Industr ial  T ib i t ó  S.A. 
Acción  de nu l idad  c o n t r a  las Resoluc iones  Nos.  31 0  y 3 8 3  de 
1971 ,  originarias de  la C.A.R.  E xp edi en t e  No. 1 6 3 5 ) ..........................
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25 . ELECTORALES. CONCEJOS M UNICIPALES.

E l sistem a  aplicable en  la e lección  de M esas D irectivas, para  
asegurar la represen tación  de las m inorías, es el d e l c u o c ie n te  
elec to ra l ( A r t íc u lo  172 ,C.N.J. E n  d icha  e lección  no  se vo ta  cada  
vez  p o r  un  in d iv id u o , c o m o  lo so s tu vo  e rró n ea m en te  el C onsejo  
de E stado  en  sen ten c ia  de 8 de ju n io  de 1973. El A r t íc u l o  17 
del ac to  r e fo rm a to r io  de 1968  (83  de la compi lac ión  oficial) 
co n t i en e  dos  pr eceptos  im por t an te s ,  u n o  j u n t o  al o t ro :  1o. Que  
para la elecc ión  de mesas direct ivas n o  se necesita  de  los dos  
tercios de los vo to s  de los asistentes.  2o. Que  las mi no r ía s  
tendrán  par t icipac ión en las mesas direct ivas de las co rp orac ion es  
de  e lección popular .  De la pr imera regla n o  se d e duce  q ue  los 
m ie m bros  de las mesas direct ivas deban  o p ue da n  elegirse por  
m a y o r í a  s imple sino que  el requis i to  de los dos tercios no  es 
aplicable. La segunda  regla co n t ie ne  un  m a n d a t o  impe ra t iv o  
c u y o  c u m p l i m i e n t o  n o  está c o n d ic io na do:  las m ino ría s  tendrán  
p a rtic ip a c ió n  en  la m esa d irec tiva . Estas n o rm a s  cuya  i m p o r t a n 
cia para la estabi l idad  po l í t i c a  sal ta a la vista (basta repasar  la 
hi stor ia  de Colombia)  por  ser cons t i tuc iona les  derogan  cua lquier  
s is tema legal o reg lamentar io  an te r io r  cu ya  apl icación resul ta  
i n c o m p a t i b le  con la ga ran t ía  cons t i tuc iona l .  ¿Cuál es hoy  el 
s i s tema ap licable?  Es más o menos  obvio que  el p r im ero  q u e  se 
en c u e n t r e  en la misma c o n s t i tu c ió n  para asegurar  la represen-
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t ac ión  de las mino r ías ,  que  es el del A r t í c u l o  172,  l l a m a d o  del  
cuoc ie n te  e lectora l qu e  en el p r o p io  e s t a t u é  se descr ibe  c on  tal 
min uc io s idad  q ue  ind ica  c ó m o  se apl ica en  caso  de  elegir más 
de dos ind iv iduos  y en  el caso de qu e  so lo  sean dos.  El e r ror  que  
el Conse jo  de  Es ta d o  n o  se dec id ió  a cam bi a r  fue  el c o m e t i d o  en 
la sen tenc ia  del 8  de j u n i o  de  1 9 7 3  en la que ,  por  descui do  
en m e n d a b le ,  se rep i t ió  q u e  en la e lecc ión  de mesa  d irect iva  se 
vota cada  vez por  un  indiv iduo ,  c o m o  lo e s ta b l ec ían  las leyes 
an te r ior es  a la re fo rm a  de  1968 .  Ahora  n o  p u e d e n  apl icarse estas 
leyes p o rq u e  im p id en  cu mp l i r  con  el s is tema nu evo  de la repre
sen tac ión  de las minor ías ,  o  sea que  se ha n  c o n v e r t i d o  en 
in cons t i tuc ion a les .  De  lo an te r i o r  se con c lu y e  que  las mesas 
direct ivas se t ra n sf o rm ar o n  en un a  u n i d a d  plural  c o m p u e s t a  por  
dos o po r  t res ind iv iduos  q ue  de ben  ser elegidos p o r  el s is tema 
del cuo c i en te  e lectora!.  (Sa ivedad  de v o t o  del Co ns e je ro  Dr.  Miguel  
Lleras Pizarro,  a la sen tenc ia  de fe b r e r o 5  de 19 7 4  de la SalaPle- 
na de I os C o n te n c io s o  Admin is t r a t ivo  en que  fue P o n e n t e  el C o n 
sejero Dr. G u s t a v o  Sal azar  T.  J u ic io  Electoral .  .Actor;  Oscar  Alber
to  Be na vides. E xp edi en t e  No. 55).  (Ver  Nos.  26, 51 y 61 del 
Ir d i c e )............................................................................................................................ 431

26. E L E C T O R A L E S .  C O N C E J O S  M U N IC IPA L E S.

La M esa D irec tiva  de  un  C abildo , es decir, el P residen te  y  e l 
V icepresiden te , pero  no  e l S ecre ta rio  q u e -e s  em p lea d o  su b a lte rn o  
de la C orporación  fo r m a  u n a  co m is ió n  para e l e x c lu s iv o  o rd en  
in te rn o  in s titu c io n a l y ,  en  consecuencia , su e lecc ión  n o  es im 
p u g n a b le  a n te  tos tr ib una les de  lo C o n te n c io so  A d m in is tra tiv o  
según  el parágrafo  d e l A r t ic u lo  192 d e l C .C .A . D e n t r o  de la 
o rganizac ión  par t icu la r  de  los Cabi ldos  c o r r e s p o n d e  al Pres idente  
y, en su defec to ,  al Vicepres idente,  abr i r  y cer rar  las sesiones,  
d i spo ne r  el o r d e n  del d ía  para cada  u na  de ellas, dirigir los 
deba te s  y de l iberac iones  y m a n t e n e r  el o r d e n  en  ellas, f i rmar  
j u n t o  con  el Sec re ta r io  las actas de las sesiones una  vez a p r o b a 
das por  la C o rpor ac ió n ,  l l amar  a los sup len te s  por  ausenc ia  de 
los Conce ja les principales,  o rd e n a r  e x t e n d e r  las copias  que  se 
pidan y f irmar,  en asoc io  del Secreta rio ,  los A c ue rdo s  e x p e d id o s  
por el C once jo  para dar  te s t i m o n io  de q u e  fu e ro n  a p r o b a d o s  en 
los deba te s  reg lamentar ios  y enviarlos para la sanc ión  y p r o m u l 
gación por  par te  del Alcalde,  con  el fin de que  así  o b t e n g a n  
validez c o m o  reglas de derecho ,  p ue dan  e jecutarse y sean de 
ob l igator ia  observanc ia po r  parte de los ha bi ta n t e s  del  lugar.



C o m o  se ve, las func iones  de la Mesa Direct iva de un  Conce jo  
miran  exc lus ivamente  hacia la vida in te r ior  del cu e rp o  colegiado,  
pues to  que sólo t i e nde n  a m a n te n e r  su norm al  y adec ua do  
f u n c i o n a m i e n t o  d e n t r o  de los cauces p r e de te rm in ad os  por  la Ley 
y  el r eg lame nto  in te rn o  pues,  en lo demás  el Pres idente y el 
Vicepres idente  t ienen los mismos derechos  y los mismos deberes 
que  cua lquiera  o t r o  de los in tegran tes de la C or por ac ión .  Y no 
puede  pensarse que  por  la c i rcunstancia de que  el Presidente  del 
Cabi ldo o qu ien  haga sus veces haya  de f irmar  lo s 'A cue rd os ,  las 
func iones  de la Mesa Direct iva t rasc iendan  del á m b i t o  í n t i m o  de 
la corpor ac ión  al de aquel  en que se desar rol lan las relaciones 
en t re  los gobernante s  y  los gobernados ,  desde luego que  aquella 
fi rma solo da t e s t im on io  de que  el Acue rd o  fue a p r o b a d o  regu 
la rment e  por  el Conce jo  y que si bien es c ie r to  q ue  el Ac ue rd o  
es un  ac to  t r ascenden te ,  no  debe olvidarse que  sü expedic ión  
ob edece  a la vo lu n ta d  favorable expresada  por  to d o s  los conce ja 
les o, c u a n d o  menos ,  por la m a y o r í a  de ellos, y  n o  al qu e re r  de 
los m ie m br os  de la Mesa Directiva,  pue s to  que  a la Di rect iva tan 
solo c o m p e t e  dirigir los deba tes  necesarios para que  aquel la

... expedic ión  se produzca ,  deba tes  q ue  no  pu eden  con fundi rse  o 
involucrarse con  dicha expedic ión ,  así  c o m o  no  es dable c o n f u n 
dir  la causa con  el e fec to .  Y si el Ac ue rd o  (efec to)  in d u d a b l e 
m en te  t rasc iende de la vida in t e rn a  del Cabildo al á m b i t o  e x t e 
rior, n o  puede  predicarse lóg icamente  que  los deba tes  previos,  
que  lo an te cedi eron  (causa) ta m bi én  tengan la misma t ra ns cen 
dencia.  Y, m eno s  aún ,  si se observa  que  es la sanc ión del Alcalde 
y  su u l te r ior  p romulgac ión  lo que  le da  eficacia a los Acue rd os  
c o m o  reglas de derecho  obl iga tor ias para los gobernados .  (Salve
dad  de v o to  de los Consejeros  Dres,  Alvaro Ore juela  Gó m ez ,  
Carlos P o r toca r r e ro  Mutis,  Gabr ie l  Rojas  Arbe láez ,  Al f on so  Aran- 
go H e n a o  y  J u á n  Hern ández  Sáenz,  a la sentenc ia  de febrero  5 
de 19 74  de la Sala Plena de lo C o n te nc io so  Adminis t ra t ivo  en 
que  fue  P onen te  el Conse jero  Dr. Gus tavo  Salazar T.  Ju ic io  
Electoral .  Actor :  Oscar Alber to  Benavides.  Expedie n te  No. 55).  
(Ver Nos.  25,  51 y 61 del Indice).  ..............................................................

27. ELECTORALES. CO NTRALO RES DEPARTAM ENTALES.

Su  e lecc ión  co rresponde  a la A sam blea , m ed ia n te  una  so la  d e c i
sión  a d o p ta d a  p o r  la m a yo r ía  requerida  p o r  la C o n s titu c ió n  o la 
L ey, y  no  p o r  e l p ro c e d im ie n to  de O rdenanza. El A r t íc u lo  187 
de la Con s t i tuc ión ,  al prescr ibir  las func iones  esenciales de las
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Asambleas ,  di spuso que  las deben  e jercer  m ed ia n te  ord ena nza s ;  
pero  ello no  p u e d e  in te rpre ta rse  en  el sen t i do  de qu e  los actos 
de elecc ión,  c o m o  el de Co nt ra lo r  o S u bcon t r a lo r ,  de ban  e x p e 
dirse por  ese pr oce dim iento ;  por  el cont ra r io ,  si las dem ás
a t r ibuc ion es  que  menciona  son susceptibles de ejercerse por  
ordenanzas ,  n o  sucede lo propio  co n  los ac tos  de elección  que,  
por  definición ,  se .dictan median t e  una sola decisión a d o p t a d a  
por  la m ayor ía  requer ida  por la Cons t i t uc ión  o la Ley. As í  se 
deduce ,  especial  e in e q uí vo cam en te ,  del Parágrafo t rans i to r io  del 
Ar t íc u lo  83  de la Cons t i tuc ión ,  17. del A c t o  Legislativo No. 1 de 
1968.  (Sentenc ia de febrero 11 de 1 9 7 4 . Sala Plena de lo C o n te n  
cioso Adminis t ra t ivo .Conse je ro  Ponente :  Dr. H u m b e r t o  Mora  Osejo.  
Actor :  G a b in o  H ernán de z  Mejía.  Juicio Electoral .  Ex pedi en t e  
No. 1 2 3 ) ........................................... . . . . . ................. ................... ..................

28.  EM BARAZO.

In d em n iza c io n es  a q u e  tiene d erech o  la m u je r  en  esta d o  de gravi-
■ dez, ¿ni caso de ser desped ida  sin ju s ta  causa. El p r obl em a 
deba t ido  en el presente juicio,  se reduce a es tablecer  si la ac to ra  
t iene derecho  al reintegro al cargo y al pago de las pres taciones 
que  solicita,  t en i end o  en cueuta  lo estab lec ido  en  el A r t í c u lo  21 
del Decre to  3 1 3 5  de 1968  y el 39 del De c re to  1848  de 1969.  
Dichas disposiciones rezan:  “ Ar t í cu l o  21 del D ec re to  3 1 3 5  de 
1968:  Du ra nt e  el em b arazo  y los tres meses pos te riores  al pa r to  
o abor to ,  solo podrá  e fec tuarse el ret iro por  j u s t a  causa c o m p r o 
bada y median te  au tor izac ión  del Inspec tor  del T ra b a jo  si se 
t rata de u n a  trabajádofti  o por  resoluc ión mo t iva da  del J e f e  del 
respect ivo organism o si es empleada.  “ Se presume que  el despido  
se lia e f ec tu ado  por motivo  de e m b a ra z o  cu an d o  h a  te n id o  lugar 
de nt ro  de los per íodos  señalados en el inciso an te r ior  sin las 
formal idades  que él mismo establece.  En este caso, la emple ada  
o t raba ja dora  t iene derecho  a que  la e n t i d a d  d o n d e  t raba ja  le 
pague un a  indemnizac ión  equiva lente a los salarios o sue ldos  de 
sesenta (60) días,  fuera de las indemnizac iones  y pres tac iones a 
que  hubiere lugar, de acuerdo  con  su s i tuac ión legal o c o n t r a c 
tual,  y. además,  al pago de las o c h o  (8 ) semanas de descanso 
remune rado ,  si no  lo lia t o m a d o ” . “ A r t íc u l o  39 del D ec re to  
1848  de 1969.  “ 1. Ninguna  emple ada  oficial podrá  ser despedida 
por motivo  de emba ra zo  o lactancia.  “ 2. Du ra nt e  el e m b a r a z o  y 
los tres (3) meses subsiguientes a la fecha del pa r to  o abo r t o ,  
so l am en te  podrá efectuarse el ret iro de la empleada ,  por  ju s t a  
causa c o m p r o b a d a  y median te  ía au tor iza c ión  expresa  que al
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efec to  deberá  solicitarse del respect ivo Inspec tor  del Traba jo,  
c uand o se t ra ta  de t raba jadoras  oficiales vinculadas por  cont ra ro  
de t rabajo.  “ Si la e m pl eada  oficial estuviere vinculada  por una  
relación de derecho  públ ico,  se requeri rá  para tal e f ec to  reso lu
ción tnot ivada de la cor re spo ndi en te  en t i d ad  n o m i n a d o r a ” . En 
cu an to  al re s tab lec imiento  del derecho ,  es decir,  al rein tegro  al 
cargo que  ocup aba ,  considera  el Conse jo  que  no  hay  lugar,  
deb ido  a la de te rm ina c ión  espec íf ica  de las indemn izac ion es  a 
qu e  t iene derecho,  de acue rd o  con  las norma s  transcri tas.  
( S e n t e n c i a d o  10 de agos to  de 1974 .  Sala de  lo C o nt enc io so  
Administ ra t ivo.  Sección  Segunda .  Conse je ro  Ponente :  Dr. N e m e 
sio Catnacho  Rodr í guez .  Actora:  Victoria T o z c a n o  de  Mora.  
Acción de plena  jur i sd icc ión cont r a  las Resoluc iones Nos. 0 1 6  de 
ju n i o  1 /7 3  y 023  de ju n i o  14 del mis mo año ,  emanadas  de la 
Delegación D epa r t am ent a l  del Es tado Civil de Nor te  de S a n t a n 
der. Expedien te  No. 2 3 4 3 ) ................................................................................

29. ESTUDIOS D E  DERECHO.

S istem as para op ta r al t i tu lo  de D o c to r  en D erecho . In ex is ten c ia  
de los A r tíc u lo s  n ú m ero s 12 del D ecre to  971 de 1 9 7 0  y  11 del 
D ecreto  1391 del m ism o  año. Si bien la jur isprudencia  y la 
doc t r ina  di fieren en relación con los efec tos  de la sen tenc ia  de 
incxequib i l idad  en c u a n to  se cons idere  que equivale bien a la 
deroga tor ia  de la n o r m a  declarada incons t i tuc iona l ,  o bien a la 
nul idad  de la misma, con di fe ren tes  y part iculares consecuencias  
en u n o  u o t r o  caso, existe un e f ec to  co m ú n  a un a  y o t ra  teor ía  
en cu ant o  la n o rm a  decla rada inexequib le  por  vía de acción,  
desaparece  del e lenco  ju r íd ic o ,  se torna  inexistente.  En estas 
condiciones,  c um pl e  exa m in a r  si las normas acusadas son 
desarrol lo reg lamentario  de las disposiciones del D ec re to  97 0  
declaradas inexequibles,  en orde n  a definir  si aún conservan su 
fuerza jur ídica o si, por  el cont ra r io ,  han q u e d a d o  insubsistentes  
en v i r tud  de tal declaración.  Los Ar t ícu los 21, 22 y 23 del 
Decre to  ex t r ao rd in a r io  9 7 0  de 1970 ,  declarados,  en t re  o tros,  
inexequibles  por  la H. Cor te  Sup rema  de Just ic ia  en sen tenc ia  de 
14 de d ic iembre  de 1970  c o n te m pl an  las modal idades  para 
e fecto  de o b te n e r  el grado de “ d o c t o r ” en derecho ,  f ren te  al 
simple t í t u lo  de “ a b o g a d o ” . La disposición reglamentar ia  (A r 
t ícu lo  11 del Dec re to  1391 de 1970) desarrolla las dos m o da l i 
dades previstas en el Dec re to  97 0  para o b t e n e r  el grado  de 
“ d o c t o r ” , med ian te  el seña lamiento  de las. áreas en que deben  
presentarse “ exáme nes  prepara tor ios  orales y escri tos” , o b ien,  y

í



en reemplazo  del s i stema an te rior ,  el ad e la n t a r  cursos  de especia- 
l ización e invest igación con  dura c ión  no  infe r ior  a u n  a ño ,  
de b ie n d o  presen tar  el aspi ran te  en u n a  u o t r a  h ipótes is  una  
“ tesis sobre un  te ma  j u r í d i c o  especí f ico ,  de no v ed ad  y actua li 
dad " .  Fren te  al c o n te n id o  n o rm a t iv o  de la disposición r eg lam en
tan;:,  ¡a Sala en cu en t r a  que  sus provisiones son  un e x a c to  desa
rrollo de los c i tados Ar t ícu los  21,  22 y 23  del D ec re to  9 70 ,  sin 
que  su c o n t e n i d o  tenga relación di recta con  el res to  de disposi

ciones de este e s ta tu to  que  no  fueron  dec la radas  incons t i tuc iona les  
por  la Cor te  S up re m a  de Just ic ia .  La an te r io r  p remisa  le pe rm i t e  a 
la Sala conclui r  que  el Ar t íc u lo  12 del Dec re to  971 de 1970 ,  repro
duc id o  por el A r t í c u l o  11 del D ec re to  1 391 del mi sm o a ñ o  son dis
posiciones inex is ten tes  por  v i r tud  de la dec la ra tor ia  de  inexequib i -  
l idad de las no rm as  que  reg l amentan .  (Sentenc ia  de 17 de m a y o  de 
1974.  Sala de lo C o nt enc io so  Adminis t ra t ivo .  Sc .c ió n  Primera.  
Conse jero  Pone nte :  Dr. Jorge  Dávila H ernández .  Mcíor:  Carlos 
Gus tavo  Arrieta P. Acción de nu l i dad  de  los Ar t ícu los  ¡Jos. 12 del 
D ec re to  971 de 19 70  y 11 del D e c re to  1391 del m i s m o  año.  
Expedien te  No.. 1 9 8 0 ) .......................................

30. EXPORTACIONES.
S u  régim en legal está  e s tru c tu ra d o  sobre el p r in c ip io  de la 
lib erta d  de las m ism as, salvo las lim ita c io n es o  p ro h ib ic io n es  
estab lecidas p o r  leyes o co n ven io s  in ternaciona les. Se  declara la 
n u lid a d  del A r tic u lo  16 de l D ecre to  R eg la m en ta rio  N o . 1171 de
1973. El A r t íc u lo  46  del Dec re to  Ley 4 4 4  de 1967  prevé en 
sus literales a), d) y f) la pos ib i l idad de es tablecer  algunas 
l imitaciones o rest ricciones y a ún  algunas prohib ic iones  t e m p o r a 
les a la e xpor t ac ió n ,  por  las razones  y para  los fines allí  mis mo  
señalados.  T a m b i é n  se consagra  en el parágrafo del c i tad o  A r 
t íc u l o  la p rohib ición  p e rm a n e n te  de e x p o r t a r  “ bienes q u e  for 
m en  par te del p a t r i m on io  a r t í s t i co ,  hi s tór ico y a rqueo lógic o  de 
la Nac ión ’. Ei mismo A r t íc u l o  conf ie re a la J u n t a  de Com erc io  
Exterior  la facu l tad  de dictar  las reg lamentac iones  y d e te rm in a r  
las res tr icciones y l imi tac iones  que  se deriven de la n o r m a  en 
cues t ión ,  vale deci r que  a es ta  e n t i d a d  le c o m p e t e  d ic ta r  las 
di spos ic iones c o m pl em ent a r ia s  de las prohibiciones,  l imi tac iones 
y res tr icciones que,  de m ane ra  ampl ia  y en  té rm in os  genéricos 
consagra el m e n c io n a d o  A r t í cu l o  46 ,  para lo cual  le conf ie re un  
cie rto  pode r  di screcional  en  la aprec iac ión  de los h e chos  y 
ci rcunstanc ias  que  de m ane ra  general  se prevén  en el refer ido 
Ar t ícu lo .  P|:ro es, pues,  ev idente  que  en v i r tud  de o t ras  leyes o
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de convenios  in te rnac iona les  p ue de n  consagrarse otra^ exc e p c io 
nes al régimen de l iber tad  de ex por t ac ion es  y, más aún ,  que  

, m ed ian te  una nueva  Ley pueda  t ra nsformarse  tal régimen en 
o t r o  d ife ren te  y ta m b ié n  q ue  se puedan  consagrar  nuevas res tr ic 
ciones o l imi taciones a la l iber tad  de e xp or ta c i ón ,  a t r ib uy end o-  
sele a un organismo d is t in to de la J u n t a  de Comerc io  Exter ior ,  
las facul tades requeridas para la e jecuc ión de los nuevos  precep 
tos  o trasladar le sus compete nc ias  actuales;  t o d o  ello claro está,  
d e n t r o  del marco cons t i tucional  y', en t o d o  caso, por  medio  de 
una  Ley. (Sentenc ia  de febrero  12 de 19 74 .  Sala de lo C o n t e n 
cioso Adminis tra t ivo .  Secc ión Primera.  Conse jero  Ponente :  Dr.
Carlos Gal ind o  Pinilla. Actor :  Labora tor ios  Biológicos de C o l o m 
bia Ltda.  Acc ión de nu l idad  con t r a  ¿1 Ar t í cu l o  16 ,del Dec re to  
Reglamen ta r io  No. 1171 de 1973.  Ex pedi en t e  No. 2 0 3 2 ) ................  5 1
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31 . FO N D O  DE PROMOCION DE EXPORTACIONES (PRO EXPO ).
N atura leza  ju ríd ica . C o n tro l fiscal. Su origen legal es el A r t íc u lo  
181 del Dec re to  4 4 4  de  1967., no rm a  qu e  lo creó y seña ló sus 
fines. Sobre  su na tura leza,  el Ar t ícu lo  182 del mi smo  es ta tu t o ,  
dec la ró que  era persona  ju r íd i ca  a u t ó n o m a  que  fun c io na r ía  
anexa  al Banco de la Repúbl ica ,  media n te  c o n t r a to  en t r e  éste y 
la Nación.  Tiene ,  además,  por la índole especial de sus act ivi
dades el carácter  de “ es tab le c imie nto  de c ré d i t o ” , na tura leza  que  
la Ley solo o torga  en el refer ido Decre to  4 4 4  a los Bancos ,  a' 
las Corpo rac ione s  f i nanc ie ras  y al F o n d o  materia de la consul ta ,  
en su Ar t ícu lo  266.  Carác te r  que  se conf i rma con  la le c tur a  del 
Ar t íc u lo  186 del mismo Decre to  44 4  al e n u m e r a r  las o p e r a c i o 
nes que  le au tor iza  e fec tuar .  C o m o  es tab lec imiento  de c réd i to  
por  defin ic ión  legal, la consecuencia  fue la de que  el D ec re to  
2 1 0 3  de, 1972.  ap r o b a to r io  de los Es ta tu tos  del F o nd o ,  lo 
calificó en  su A r t í c u lo  1o. c o m o  empresa  industrial  y comerc ia l  
del Estado,  vinculada al Ministerio de Desarrol lo Económ ico ,  
pues cumple  las condic iones  y requisi tos que  t ipif ican estos 
entes,  tal c o m o  lo establecen, el parágrafo del Ar t íc u lo  1 o . ’ 6 0 . y 
30 del Decre to  3 1 3 0  del mismo año.  En consecuenc ia ,  el F o n d o  
es una  en t id ad  descent ra lizada  del o rde n  nacional  con el ca rácter  
y régimen legal de empresa  industr ial  y comercial  del Es tado ,  y 
con func iones  de e n t id a d  de crédi to.  D en t r o  de una  i n t e rp re ta 
ción a rm ón ic a  de los Ar t ícu los  1o., 2o. y 8 0 . de la Ley 151 de 
1959 ,  A r t íc u lo  4 8 2  del Decre to  44 4  de 1967 y Ar t íc u lo  41 del



D ecr e t o  3130  de 1968 ,  t e n e m o s  que,  c o m o  n o  puede  c o n s t i t u 
cional  y lega lmente exis t ir  con t ro l  fiscal que  1 10  sea e je rcido  por  
la Cont r a lor /a ,  y c o m o  la Ley ad m i t e  la posibi l idad de que 
coexis tan sobre un mis mo en te  el cont ro l  adminis t ra t ivo  y el 
fiscal, au n q u e  con d is t in tas f inal idades,  por  p ro ced im ie nt os  d i fe 
ren tes  y desde p u n to s  de vista ig ua lm en te  diversos,  a u n q u e  el 
Ar t íc u lo  41 del, D ec re to  31 3 0  de 19 68  ex c luye  los es tab leci 
mien tos  de c réd i to  de la supervigi lancia de  la Co nt ra lo r ía ,  tal 
exc lusión  ha de en t en der se  para q ue  no  pugne  con la C o n s t i t u 
ción y la Ley 151 de 1959.  re spec to  de sus ope rac ione s  comer-  
da les  que  cons t i t uyen  el giro o rd in a r io  de sus negocios,  s o m e t i 
das al c on t ro l  admini s t r a t ivo  de la S u p e r in te nd enc ia  Bancaria 
que es el c or r e spon di en t e  al Presidente por  d i sposición c o n s t i t u 
cional ,  al que no  debe  su pe rpone rse  el fiscal por  razones  técnicas  
y ju r ídicas;  pero  la C on t r a lo r ía  puede  supervisar po r  el s is tema 
del cont ro l  pos ter ior  la ges tión fiscal, e n t e n d id a  c o m o  recaudo,  
mane jo  o inversión de fond os  públ icos,  y éstos lo son  t o t a l m e n 
te. En conc lus ión ,  por t ratarse de  una  em presa  indus t r ia l  y 
comerc ial  del Estado,  c o m o  lo lia sos t en ido  este Conse jo  en 
providencia ya c itada , está s o m e t i d a  en su gest ión fiscal al 
cont ro l  de la C ont r a lo r ía  Genera l  de la Repúbl ica ,  en su m oda l i 
da d  de con t ro l  poster ior ,  por razón  de la na tu ra le za  de sus 
act ividades,  y sin perjuicio de las dem ás  formas  de supervigi lan
cia estatal  que  la Ley establece.  (Ver  No.  2.1 del I n d i c e ) ................
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32, HORAS EXTRAS Y J O R N A D A  NOCTURNA.

D istinciones en tres  estos dos  f e n ó m e n o s  laborales. Origen y  desa
rrollo legales en hi legisLicicm vigente. En té rmin os  generales,  la 
jo rnada  ordinar ia de t raba jo  puede  ser  d iur na  o n o c tu rna .  Tani-  
bien puede ser d i u rn a  y n o c t u r n a  si así  se ha co n v e n id o  o 
reg lamentado .  Por lo mismo,  las horas  ex t ras  puede n  ser diurnas
o no c tu rn as ,  si se agregan ocas iona lme nte  a la jo rn ad a  d iurna  o a 
la noc turna .  Las horas ext ras  están def inidas por  el A r t íc u lo  159 
de! Código  Sus tan t ivo  del Traba jo ,  así ;  “ T raba jo  su p le m en ta r io  o 
de horas ex tras  es el que  excede  de la jo rnada  ordinar ia ,  y en 
t o d o  caso el que  exc ed e  la máx ima  legal".  Y según el A r t íc u lo  
161 ib íd e m ,  la dura c ión  máxima  legal es de o c h o  ( 8 ) horas  al 
día  y de cuaren ta  y o c h o  (48) a la semana .  Las horas  ex t ras ,  
es tuv ie ron  prohibidas  de pago en forma  abso l u ta  para los trabaja-



dores  oficiales,  desde  la expedic ión  de la Ley 141 de 1948 
A r t í c u l o  12, has ta  el 26 de  Dic iembre  de 1968,  en que  por  
D ecre to-L ey  n ú m e r o  3181 de ese m ism o ano ,  se co n c re tó  la 
p rohib ic ión  al sec tor  nacional ,  q u e d a n d o  libres de reglamentar las 
los D e p a r t a m e n t o s  y los Municipios,  con  la excepc ión  de que  
para la par te  oficial se au tor izó  su pago en los tres casos allí 
e num erados .  F ina lmente ,  el Decre to-Ley  n ú m e r o  1912 del 19 de 
sep t ie mb re ,  de 1973 ,  en su A r t íc u l o  12,  e liminó la an t igua  
prohib ic ión ,  reeemplazándo la ,  por  un a  permis ión  general de p a 
go, al estatui r :  “ C u a n d o  sea necesario real izar  t raba jos  en horas 
di st intas  de la j o r n a d a  ordinaria,  por  razones urgentes  del servi
cio, el Je f e  del o rganismo respectivo,  podrá au tor izar  descanso  
co m p e n s a to r io  o pago de horas  e x t r a s" ,  con sujeción a los 
requis itos  que esa misma n o r m a  establece.  La jo r n a d a  n o c tu r n a  
está def inida en la Ley. en fo rm a separada ,  c o m o  cuest ión  d is t in 
ta de las horas ex t ras  para un  t r a ta m ie n to  y pago tam bi én  
dife rentes.  Así  lo de te rm in an  los Ar t í cu l os  160 y 168 del C ó d i 
go Sus tan t i vo  del Trabajo ,  cuyos  textos ,  re spec t ivamente ,  rezan:  
“ 1) Tr aba jo  d i u rn o  es el c o m p r e n d id o  en t re  las seis horas  ( 6

a.m.)  y las diez y o c h o  ( 6  p.m. ).  “ 2) T ra ba jo  n o c t u r n o  es el 
c o m p r e n d i d o  en t re  las diez y o c h o  horas ( 6  p.m.)  y las seis ( 6

a .m.) .  “ El t raba jo  no c t u rn o ,  por  el solo h e c h o  de ser n o c tu rn o ,  
se r e m u n e r a  con un recargo del t reinta y cinco por  c iento (35%) 
sobre  el valor del t raba jo  d i u r n o ” . Ln igual sen t ido  se expresa la 
Ley 64 de 1946 ,  la cual en su Ar t í cu lo  1o.,  p r ecep túa :  “ La 

jo r n a d a  ordinar ia  d iurna estará c o m p r e n d id a  en t r e  las seis ( 6 ) 
horas  y las d iec iocho  (18) horas,  y la jo r n a d a  ordinaria noc tu rn a  
e n t r e  las d iec iocho  (18) horas y las seis ( 6 ). Esta se pagará con 
un recargo de  un t reinta y c inco por  c iento (35%) sobre  la 
j o r n a d a  ord inar ia  d iurna .  “ Queda  en estos  té r mi nos  mod i f icada  
la parte  pr imera del parágrafo 3o. del A r t íc u l o  3o. de la Ley 6 o. 
de 1 9 4 5 ” . La an t e r io r  dist inción que  hace  el Código Sus tan tivo 
del T ra ba jo  c o m o  s imple  d i s t r ibución  metodol ógi ca  de dos fenó
m en o s  laborales d i fe ren tes y a u t ó n o m o s ,  es un cr iter io c o m ú n  
que  puede  aplicarse t a n t o  en el d e r ech o  público c o m o  en el 
pr ivado,  cuando ,  quiera que  se esté en presenc ia  de d i fe rendo s  
surgidos en u n o  u o t r o  campo,  por la de te rm in ac ió n  e x a c ta  de si 
un  t ra ba jo  debe  considerarse c o m o  simple hora ex t ra  o c o m o  
j o r n a d a  /laboral com ple ta ,  para la apl icac ión de las di spos iciones 
legales que  regulan la materia .  (Sentenc ia  de m a y o  20 de  1974.  
Sala de lo C o n te nc i oso  Adminis t ra t ivo .  Sección  Segunda.  C o n s e 
j e r o  Ponen te :  Dr. Alvaro Orejuela G óm ez .  Ac tor :  Pedro Pablo



Beltrán Méndez  y o tros.  Acción de plena ju r i sd icc ió n  c o n t r a  el 
Ar t íc u lo  5o. de la Resoluc ión  No. 3 1 3 0  de 22 de ju l io  de  19 70 ,  
e xp ed id a  por  el Minis ter io de Obras  Públicas.  E x p e d ie n te  No.
1 8 1 2 ) .................................... ........................................................................................  206
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33. IMPU ESTO A ES PE C TA C U LO S PUBLICOS.

lis de carácter nacional. Los Concejos  M unicipales n o  están  
autor izados  para crearlo. El A r t í c u lo  7o.  de la Ley 1 2 de 1932  
es tablec ió un im pu es to  equivalente  al 1 0 % del precio de las 
boletas  de en t rada  a toda  clase de espec tácu los  públ icos y el 
Ar t ícu lo  171, ordinal  9, del Código  de R égi men Pol í t i co y 
Municipal  les p rohíbe  a los Concejos c rear  im pu es to s  sobre 
ob je tos  ya gravados por  la Nación o por  el D e p a r t a m e n to ,  salvo 
au tor izac ión  expresa para hacerlo en  un  caso de te rm in ado .  No 
cabe duda de que  el im pu es to  de espec tácu los  públ icos  c reado  
por  la Ley 1 2 de 19 32  es de carác te r  nac iona l,  ya que  su origen di

. recto  es una  de te r min ac ión  del Congreso  a d o p t a d a  por  Ley y no  
un  ac to  de Asamblea  o de Conce jo  qu e  in s t i t uy a  el co b ro  local 
de un  t r i b u to  con f u n d a m e n t o  en una  previa au to r iz ac ió n  del 
legislador, que  vendr ía  a ser en tal h ipótes is  el origen ind i rec to  
de ese gravamen,  el cual sería en to n ces  de  carác te r  d e p a r t a m e n 
tal o municipa l  según que  fuera es tablecido por  O rd e n a n z a  o por  
Acuerdo .  Y es indudable  t a m b ié n  que las boletas  de e n t r a d a  a 
los espectácu los  públ icos  son un o b je to  gravado por  la Nac ión

' con el im pu es to  de que  t rata el Ar t ícu lo  7o.  de la Ley 12 de 
1932,  cuyo  carác ter  de nacional  se enc u e n t r a  re fo rz ado  por  el 
Ar t ícu lo  3o. de la Ley 33  de 1968  que  les ccdié> a los m un ic i 
pios a part ir  del 1o. de ene ro  de 1969  el p ro d u c t o  de este 
gravamen,  desde luego que  la cesión habr ía  sido supér f lua  o 
inane si de a n t e m a n o  el im pu es to  hubiera  s ido una  ren ta  mun ic i 
pal. Y co m o  el Ar t ícu lo  171,  ordina l  9, del Código de Régimen 
Pol í t ico y Municipal ,  les p rohibe a los Cabi ldos  gravar ob j e to s  ya 
gravados por la Nación,  resul ta evidente que  el ac to  acusado  
infringe esa prohib ic ión  al estab lecer  un nuevo  im p u e s to  sobre 
las boletas de en t r ada  a los tea tros,  ya que  t a m p o c o  aparece  
ninguna Ley que ,  por  vía de exce pc ión ,  au tor ice  ex p re sa m e n te  a 
los concejos  para crear  tal gravamen.  ( A u t o  de m a y o  2 de 1974.
Sala de lo Co nt en c ios o  Adminis tra t ivo.  Secc ión Cua r ta .  Conse je 
ro Ponen te  Dr. lu án  Hernán dez  Sáenz.  Actor :  Raúl  H. Sánchez .



Acción  de nu l idad  con t r a  el Ar t ícu lo  3o. del Acue rd o  21 de
1973,  del Conce jo  de Santa Marta.  Expedien te  No. 2 7 9 1 ) ............ .

34. IMPUESTO DE A D U A N A S.

Tiene  características m u y  notables  de orden  fiscal y eco n ó m ico ,  
l in tra  en vigor en la fe c h a  que  el G obierno  de term ine .  A tr ib u c ió n  
c o n s t i tu c io n a l  p e rm a n e n te  deLC'jobierno para m od if icar  los aran
celes. En a tenc ión a que  el impue s to  de aduanas  t iene ca ra c te 
ríst icas m u y  notab les  de orden  fiscal y e c o n ó m ic o  que lo d i fe 
rencia de los demás  impuestos ,  e! con s t i t u y e n te  t iene previsto 
desde  1898  que  él sea man eja do  por el G o b ie rno  con ampl ia 
l ibertad  por  medio de facu ltades  ex t raord inar ias  concedidas  por 
el Congreso  a fin de que pueda  revisar c o n t i n u a m e n t e  el arancel  
en el sen t ido  de modif icar  la no m en c la tu ra  para adapta r la  a las 
nuevas modal idades de nue s t r o  comerc io  internac iona l  y para 
modi f icar  la tarifa. En consecuenc ia ,  en diversas épocas el C o n 
greso le lia o torg ado  poderes para m a n te n e r  ac tua l izado  el a r a n 
cel a ju s t ándol o  al desar rol lo e c o n ó m ic o  del país que  se origine 
en ci rcunstanc ias  tales c o m o  el es t ab lec imiento  de nuevas fuentes 
de producc ión  nacional  que  merezcan pro tecc ión  y la necesidad 
de  es t imular  la integración de la indust ria  protegida ,  e x t e n d e r  al 
con su m id o r  los benef ic ios  de la indus tr ial ización,  evi tar  la f o r m a 
ción de m onopo l io s  de hecho  al am p a ro  de la p r o te c c ió n  adua- 
ñera y perseguir  la finalidad de que  las inversiones ex t ran je ras  
resul ten convenien tes  para el desar rol lo del país. Además ,  en 
todas  las Leyes de facu ltades se establece que las disposiciones 
q ue  dicte el G o b ie rno  sobre la materia en t r a r án  en vigencia en la 
fecha que  el G ob ie rn o  de te rmine .  Y és te  prescribe invar iable
m en te  en los Decre tos-Leyes  que  las nuevas clasif icaciones a r a n 
celarias tendrán  validez a part ir  de su publ icación en el Bole t ín  
Oficial de la Dirección de Aduanas  o en su su pl em ent o .  (Sentenc ia  
de febr e ro  7 de 1974.  Sala de lo C on te nc i oso  Administ ra t ivo .  S e c 
ción Cuar ta .  Conseje ro  P onen te  Dr.  Gus t avo  Salazar  T. Actor:  In
dust ria  Col omb iana  de Bicicletas El Balín.  Arenas y Cía .  Ltda.  Ac
ción de plena jurisdicción cont ra  varias resoluc iones de la Direcc ión 
Genera l  de Aduanas.  Expedien te  No. 2 3 4 9 ) .............................................

35 IMPUESTO SOBRE LA RENTA.

Ciclos o p e r ío d o s  de t ie m p o  al cabo de tos cuales se causa. Bases 
para de term in a r  ei m o n to  de la obligación que  nace en cada  
ciclo fiscal. Torm os de percepc ión  de l  im p u e s to  y tarifas aplica-



blc<. Vigencia de las variaciones en  las tarifas para el cobro  
direc to  o para la re tención , q u e  se exp id a n  an tes  de vencerse una  
anualidad gravable.  Para regularizar  en forma m etó dic a  y clara las 
relaciones en t re  el fisco y t j ' i ienes o b t e n g a n  ingresos o posean  
bienes suje tos  a pagar el i m p u e s to  sobre  la ren ta  y sus c o m p l e 
mentar ios ,  sean nac ionales  o  ext ran je ros ,  pe rsonas  f ísicas o m o 
rales y residan o no  d e n t r o  del t e r r i to r io  nacional ;  la Ley ha  es
tablec ido ciclos o p e r ío d o s  de t i e m p o  al ca bo  de ios cuales 
se causa el im p u e s t o  derivado  de la o b t e n c i ó n  de las ren tas  o de 
la posesión de los b ie r e s  gravables con d icho  im pu es to .  Tales 
per íodos ,  co n f o r m e  al Ar t íc u lo  2o.,  inciso 2o.,  del D ecr e t o  43 7  
de 1961 .  ge ne ra lm en te  co in c id en  c on  el a ñ o  civil y solo  por  
exc epc ió n  co r r es p o n d en  a lapsos menores .  Pero e n  t o d o  caso las 
obl igaciones t r ibu ta r ias  causadas  en  cada u n o  de aquel los  ciclos y  
mot ivos  de la respect iva l iqu idac ión  y del u l te r ior  c o b r o  del 
gravamen al c o n t r i b u y e n t e  son  in d ep en d ien t e s  en t re  sí,  c o n f o r m e  
lo es ta tuy e  el A r t í cu l o  30 del D ec re to  Ley 1651 de 19 61 .  Surge 
de allí  que las bases para d e t e rm in a r  cu a n t i ta t i v a m e n te  el m o n t o  
de la i obl igac ión que  nace  en cada ciclo por  ob ra  de la relac ión 
ju r íd ic a  t r ibu ta r ia  que  existe en t r e  el fisco c o m o  ac re e d o r  y el 
c o n t r i b u y e n t e  c o m o  deu d o r ,  t a n t o  re spec to  de los ingresos o 
bienes gravables c o m o  en lo qu e  a tañe  a las tarifas del im p u e s to  
aplicables,  solo vienen a consol idarse  al fenecer  cada  u n o  de los 
p e r ío do s  t r ibu ta r ios  cu  concre to .  Y así  c o m o  a nadie  pu e d e n  
gravársele bienes que  solo poseyó  te m p o r a l m e n t e  y de jó  de 
poseer an tes  de conc lu ir  el ciclo fiscal, t a m p o c o  podr ía  aplicarse 
una  nueva tarifa para l iquidar  el i m p u e s to  sobre  ren tas  ya deve n 
gadas por el c o n t r i b u y e n t e  d e n t r o  de an ua l id ad  gravable ya 
expi rada  c u a n d o  se ex p id ió  y e n t r ó  a regir esa nueva  tarifa,  salvo 
q ue  ella resul te  más benigna  para aque l  y qu e  el l egislador 
d isponga  de m o d o  expreso  su apl icabi l idad  hacia el pasado .  Los 
pr incipios an te r iores  son  predicables  con igual p r op ie da d  t a n t o  
en la h ipótesi s d o n d e  el cálculo y el c o b r o  del im p u e s to  se 
funda 'mentan  en la dec la ración de ren ta  y pa t r im on io  hecha  y '  
p resen tada  por  el p ropio c o n t r i b u y e n t e ,  qu e  es la más a c o s t u m 
brada d e n t r o  del régimen co lo mb iano ,  c o m o  en la h ipótesis  en 
que  el t r ib u t o  a ca igo del beneficiar io  de un pago o de uri a b o n o  
en cuenta  es re te n id o  en la fuente  y cons igna do  en las arcas 
oficiales por  la persona que  hace c l 'p ag o  o a b o n o ,  sin que aquel  
benef iciario,  si es ex t r an j e ro  domic i l iado  fuera  de Col om bia ,  
tenga obl igación d is t in ta  a la de sufrir  esa re tenc ión ,  pues ella 
sat isface a p len i tud  su deber  t r ibu ta r io  frente ai fisco Colombia



no sin necesidad de presen ta r  declaración de ren ta  y p a t r im on io ,  
c o m o  lo ha d icho  en rei te radas  o p o r t u n id a d e s  el Conse jo  de 
Estado.  Es e n to nc es  m u y  claro que  así  c om o  a qu ien  d en u n c ia  
sus bienes e ingresos al expi ra r  un pe r ío do  gravable debe  l i q u i 
dársele el gravamen a la tasa vigente para aque l  p e r ío d o ,  al 
benef iciarios  de pagos o a b o n o s  gravables can el im p u e s to  debe  
hacérsele la re tenc ión co r r e sp on d ie n te  con base en la tari fa que  
rija en el ciclo fiscal en que  el ingreso respectivo,  a b o n o  o pago, 
se causaron o se hicieron exigiblcs para su benef iciario.  Pero 
c o m o  una y otra  de las que  acaban de enunciarse son formas  de 
percepc ión fiscal del im pues to  sobre la renta,  es indiscut ible,  de 
a cue rdo  con lo que acaba  de e x p o n e r s e , 'q u e  las variaciones en 
las tarifas para el cob ro  d i rec to  o para la retenc ión que  se 
exp idan  y que  en t ren  a regir an tes  de vencerse una  anua l idad  
gravable son aplicables a los ingresos logrados por  to dos  los 
c o n t r ib u y e n te s  du ran te  tal anual idad.  Así  se de sprende  del efec
to  general i n m e d ia to  que t iene la Ley t r ibu ta r ia  por ser de orde n  
públ ico,  al hacer  par te del D erecho  Público de la Nación.  Y no  
puede  pensarse que  si una  nueva tasa de retención en la fuente  
en t ra  en vigor después de hechos  a lgunos pagos o a b o n o s  en 
cuenta  a!, co n t r ib u y e n te  o benefic ia rio  foráneo ,  es i l íci to revisar el 
m o n t o  de lo re te n id o  en ese en tonc es  para a justa rlo a la tarifa 
que  co m e n z ó  a regir den t ro  de la misma anual idad gravable en 
que  los abemos o pagos con s t i tu y e ro n  ingresos para tal b e n e f i 
ciario, por  su p o n e r  que  esa revisión equivale a darle e f ec to  
re t roact ivo a la Ley. desde luego que  las bases para calcular  la 
cua n t í a  del t r ib u to  a cargo de cada c on t r ib uyent e ,  sea cual fuere 
el sistema por el cual deba sat isfacerlo,  solo vienen a co ns ol id ar 
se al expi ra r  el respect ivo p e r ío d o  fiscal cuva  ind ividua l idad  
respec to  de los demás  ciclos an te r iores  o poster iores  a él está 
d e te rm in ada  por  la Ley. Aún más, si se en tendie ra  que  la 
r e t enc ión  hech a  al real izar cada pago o a b o n o  satisface definit iva 
m ent e  el im p u es t o  respec to  de ellos, vendría a suceder  que  al 
benef ic ia rio a quien  se le hicieran el pago o a b o n o  en su favor en 
un solo c o n t a d o  y después de fenecida la respectiva anual idad  
gravable,  le sería aplicable a la tota l idad  de su ingreso ob te n id o  
en ella la nueva tarifa que e n t ró  a regir du ra n t e  esa anua l idad,  
mientras que el beneficiar io  de ingresos iguales a los del an te r ior  
a quien se le hicieron varios pagos o abo nos  parciales en el curso 
del año  le se r ían  aplicables dist intas tarifas de re tenc ión  d e n t r o  
de un mis mo  ciclo fiscal y resultaría gravado,  por  lo ta n to ,  con 
i m p u e s t o  infer ior  al sa t i sfecho por el o t ro  c o n t r i b u y e n t e  con



idént ica renta,  s i tuac ión que  sería ilógica y cont ra r ia  a la e q u i 
dad,  qu e  debe  ser s iempre  la guía c u a n d o  se t ra te  de apl icar  
p receptos  t r ibu ta r ios .  Si, c o n fo rm e  acaba de e xp on e rs e ,  la s i tua
c ión jur ídica del c o n t r i b u y e n t e  f ren te  al fisco viene a consol i 
darse en  c u a n to  a las bases para la l iqu idac ión  t a n t o  privada 
c o m o  oficial del t r ib u to ,  c o m o  cond ic ió n  necesaria de su exigibi- 
l idad en con c re to  si se t rata del s i s tema ord inar io  de recaudarlo,
o viene a consol idarse  en c u a n t o  al m o n t o  de la r e ten c ió n  a 
■cargo del benef ic iar io  y de la responsabi l idad  cons iguien te  del 
re te nedo r  f ren te  al erario,  d e n t r o  de este s i stema especial  de 
percepc ión ,  c u a n d o  en una y otra hipó tesi s  ha t e r m i n a d o  el 
respec tivo  p e r ío d o  gravable,  es ev idente  que  t o d o  i n t e n t o  de 
regular  ciclos t r ibu ta r ios  ya fenecidos por  nuevos  precep tos  más 
onerosos  que  los an t iguos  y que  sean poste riores a aquel  feneci 
miento ,  equiva le  a darle e fec tos  y alcances  re t roac t ivos  a la 
nueva Ley. qu e  solo ha de regir hacia el fu tu ro  c o n f o r m e  a 
n ue s t r o  o r d e n a m i e n t o  cons t i tuc iona l ,  pues  lo co n t r a r io  se ría  t a n 
to c o m o  de sc ono ce r  s i tuac iones  ju r íd ic a s  individuales,  obl igac io
nes en este caso,  ya consol idadas  po r  min is te r io  de la Ley en 
cabeza de sus t i tulares o responsables  en co nc re to .  (Sentenc ia  de 
de j u n i o  14 de 1974 .  Sala de lo C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo .  
Secc ión Cuarta .  Conse je ro Po nen te  Dr. Ju an  H e rn ánd ez  Sáenz,  
con ac la ración del vo to  del Conse je ro  Dr.  Be rn ardo  Or t iz  Alila
ya. Actor:  S O F A S A  S.A. Acción  de n u l id ad  co n t r a  el o f ic io  No.
17 92 6 de 197 3  del Je f e  de la División Legal de la Di rección
Genera l de Impu es tos  Nacionales .  Ex ped ien t e  No.  2 6 8 4 ) .................. ggg
Nota :  La doc t r in a  consagrada en esta sen tencia ,  sobre  conso l i 

dac ión anua l de rentas,  fue rect i f icada en sen tenc ia  de 
oc tub re  2 de 19 7 4  en e! sei i t ido de qu e  no  hay  lugar a 
diclia con sol idac ión  y por  lo t a n t o ,  las variaciones en la 
tasa de l iqu idac ión del im p u e s to  ún ico  con r e t enc ión  en 
la fuente ,  no son apl icables  a los pagos o ab o n o s  en 
c ue n ta  hechos  con  an t e r ior ida d  a dicha variación.

36 .  IM PU EST OS S O B R E  LAS VENTA S.

Participación de  los M unic ip ios .  Su  d is tr ib u c ió n  co rresp o n d e  a 
l .os D ep a r ta m en to s .  El qu e re r  del  legislador resul ta  bien claro de la 
simple lectura de las Leyes 33 de l 968 ,  47  de 1971 y 9a. de 1972 
en el sen t id o  de que  la par t ic ipac ión  q jc  c o r r e sp on de  a los M unic i 
pios en el im p u e s to  sobre  las ventas se d i s t r ibuya  por  los D e p a r 
t a m e n to s ,  se gur am en te  con  el p r op ós i to  de hacer  efect iva la
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in depend enc ia  adminis t ra t iva  de las en t ida des  ter ri tor iales  de que  
t r a t a n  los Ar t ícu los  182 y 183 de la Co ns t i t uc ión  Nacional .  Del 
de re ch o  r o m a n o  viene la regla según la cual cuando  !a Ley está 
c onceb id a  con  palabras tan claras que  en ellas aparece bien 
expresa  y te rm in a n te  la vo lunta d  del legislador,  no  d e b e m o s  
e lud ir  su te n o r  literal a p r e t ex to  de pene t ra r  en su espí r i tu ,  regla 
qu e  es la misma que  consagra el Ar t ícu lo  27 del Código  Civil. Y 
según los expos i tores  el sen t ido  de la Ley es claro c u a n d o  el 
alcance  de '  la d ispos ic ión se en t iende  po r  su sola lec tura ,  sea 
po rq ue  considerada  a i s ladamente  de las demás  no origina duda s ,  
sea p o r q u e  re lacionada  con ellas no  deno ta  di scordanc ia .  (S e n 
tenc ia  de febrero  14 de 1974.  Sala de lo C on tenc i oso  A dm in is 
t rat ivo.  Sección Cuarta.  Conse je ro Ponen te :  Dr. Gus tavo  Salazar 
T.  Actor :  César  Castro.  Acción de nu l idad  cont ra  el A r t íc u lo  2o. 
de la Resoluc ión No. 55 3 6  de 1973 ,  originaria del Minis ter io de 
Hacienda  y Créd i to  Público.  E sp edi en t e  No.  2 5 3 3 ) ............................. 197

37.  IM P U E S T O  S O B R E  LAS VENTAS.

Situ a c io n es  irregulares en que  p u e d e n  colocarse los responsables  
de  es te  im p u es to .  D iferencias y  consecuencias  legales de  cada  
una d e  ellas. N o  p u e d e n  con fund irse  las diligencias preparatorias  
para la práctica  de l iquidaciones de revisión o de  aforo, c o n  las 
l iquidaciones m ismas.  Existe no tor ia  diferencia desde el p u n t o  de 
vista legal en tre  la e x t e m p o r a n e i d a d  en declarar,  la dec la rac ión 
inexac ta  y el abso lu to  in cu m p l i m ie n to  del deber  de  pr esen ta r  la 
relación i declaración  de ventas.  La pr imera  implica d e m o r a  en 
expresar  .a verdad.  La segunda  equivale a d e fo rm a r  la real idad,  
sea d e n t r o  del plazo o p o r t u n o  para declarar  o fuera de él. Y el 
t e rcero  es el c on a to  f rus t rado  o conseguido  de evadir un t r ib u to  
qu e  lega lmente ha de satisfacerse.  Cabe  .di st inguir  t am bi én  las 
consecuenc ias  de cada u n o  de estos fenómenos .  La d em ora  en 
dec la ra r  ocasiona el pago de intereses a la tasa del 3% .mensual  
sobre  el imp ues to  debido .  La ine xac t i t ud  causa un  recargo del

, 100% en el m o n t o  del gravamen que  de ella se derive. La evasión 
abso lu ta  da lugar a la l iquidación de a fo ro  de! t r ib u to  con un 
recargo del 200% sobre su valor.- No es posible equipa ra r  ni en 
c u a n t o  a su orisien ni en c u a n to  a sus consecuenc ias  las tresO
si tuac iones  irregulares en que puede  colocarse un responsable  del 
im p u e s to  sobre las ventas frente a las au tor idades  t r ibutar ias ,  ni 
estas úl t imas pueden  aplicar  por analogía el régimen prop io  de.
Una de tales s i tuac iones  a ot ra de ellas, desde luego que  el



legislador preve de m o d o  m uy  claro y espec í f ico  los e fec tos  de 
cada s i tuac ión para el respec t ivo  in f rac tor .  T a m p o c o  pe rm i te  el 
e s t a t u t o  del gravamen que  se es tudia involucrar  o co n f u n d i r  las 
pesquisas,  inspecciones,  o b t e n c i ó n  de pruebas  y demás  labores 
prepara tor ias  o fun da me nt a le s  para la práct ica de l iqu idac iones 
de revisión o de a fo ro  con  las l iqu idaciones mismas.  Aquellas 
dil igencias son 1111 p r eám bu lo  ind ispensable  para c o n o c e r  hasta  
d o n d e  llega el m o n t o  de la evasión suf r ida  por  el fisco. Las 
l iquidaciones,  en cambio ,  son medios puni t ivos c reados  por  la 
Ley para corregir la evasión parcial o total  del pago del t r ib u to  
c o m p r o b a d a  a u i r r e s p o n s a b l e  de sat i sfacerlo.  Son  ellas e n to n c e s  
y no las dil igencias previas a su práct ica las que  d e t e r m i n a n  el 
m o n t o  de la obl igación fiscal a cargo del respec tivo inf rac tor .  Y 
aún  las l iqu idaciones mismas para pr odu c i r  e fec tos  ju r íd ic os  
deben  serle no t i f icadas  al a fe c ta do  c o n  ellas, c o n f o r m e  q u e d ó  
visto. Lo e x p u e s to  co nduce  ta m b ié n  a esclarecer  qu e  no  exis te  
base legal para conf igurar  la l lamada  “ ope ra c ió n  adminis t ra t iva  
de a f o r a r ’' que  m e nc io na n  los pasajes im p u g n a d o s  de la Ci rcular  
3 de 1 973 .  Ni, menos  aún ,  existe f u n d a m e n t o  lega lmen te  plausi
ble para e n te n d e r  que  al iniciarse las dil igencias prel iminares 
te ndi en t e s  a la práctica de una  l iq u idac ión  por  a fo ro  “ cua lquier  
l iqu idac ión  privada pos ter ior  a esc evento  sería  in ocu a  y cua l
quie r pago será ten i do  ú n ic am en te  c o m o  a b o n o ,  d epó s i to  o a 
buena c u e n t a ’', c o m o  reza u n o  de aquel los  pasajes, ya qu e  qu ien  
declara con  e x a c t i t u d  asi sea t a r d í a m e n t e  n o  es evasor del 
i m p u e s t o  sino d e u d o r  m or o so  de éste y el t r a t a m i e n t o  que  la 
Ley preve para cada una de tales s i tuac iones  es d i s t in to,  c o n f o r 
me q u e d ó  expues to .  (Sentenc ia  de abril 4 de  1974.  Sala de lo 
C on te n c io so  Administ rat ivo.  Sección Cua r ta .  Conse je ro  Ponente :  
Dr. J u á n  Hernández  Sáenz.  Actor :  Rafael  M. Zapa ta .  Acc ión de 
nu l id ad  co n t r a  varios pasajes de la Ci rcular  No. 3 de 197 3 ,  del 
Djj •ector General  de Impu es tos  Nacionales.  E xpedie n te  No.  2527) .

38 . INTERPRETACION DE LA LF.Y.
A l  ejercitar el G ob ierno  Li p o te s ta d  reglamentaria debe  in terpre
tar la L e y  q ue  re^larieuta , p o r q u e  de te rm in a r  los ca m in o s  para  
si i c u m p lid a  e jecuc ión  es ta n to  c o m o  explicar  o de te rm in a r  su 
sen t id o  y  p r in c ip a lm en te  los te x to s  fa l to s  de claridad. Ent re  los 
deberes  que  la Cons t i tuc ión  im p o n e  al Pres idente de la Re p ú b l i 
ca c o m o  Je fe  del Estado y suprema a u t o r i d a d  adminis t ra t iva  está 
la de velar por  el e xa c to  c u m p l i m ie n to  de las Leyes, para lo cual 
el m ism o e s ta tu to  le concede  la facu l tad  de e xped i r  las órdenes ,
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d ec re to s  y resoluc iones necesarios  a tal fin (Ar t ícu lo  120,  n u m e 
rales 2o. y 3o.) .  Es la l l amada  po te s ta d  reglamentaria  c u y o  o b je to  
es desenvolver las reglas generales de la Ley,  expl icar  las co ns e 
cuenc ias de los principios que ella cont iene ,  d e t e r m i n a n d o  la 
m anera  de cumplir la ,  según las diversas c i rcuns tanc ias  que  p u e 
dan presentarse.  “ C o n o c e d o r  con s ta n t e  de las necesidades a d m i 
nist rat ivas y de los medios  prác ticos  de acción - dice d o n  Jo sé  
Mar ía  S am p er  en su au to r iz a d o  c om en ta r i o  c ient í f ico  a la C on s
t i tu c ió n  de  1 8 8 6 -  el Presidente es qu ien puede  mejor  re g la m en
ta r  la par te  mecánica de la e jecuc ión  de las Leyes,  con  sujec ión a 
las reglas orgánicas o subs tanc ia les que éstas c o n t i e n e n ’'. O bv ia 
m e n te  al e jerci tar  el G o b ie rn o  esta facu ltad  debe in t e rp re ta r  la 
Ley que  reg lamenta,  po rq ue  d e t e rm in a r  los caminos  para su 
cum pl id a  e jecuc ión  es t a n t o  c o m o  explicar  o de te rm in a r  su 
sen t ido  y pr inc ipa lmente  los te x to s  faltos de claridad.  Ot ra  cosa 
es que  el G o b ie rno  no pueda sin caer en la t acha  de i legalidad, 
cont ra r i a r  p r ecepto s  cons t i tuc iona les  o legales, ni ampliar ,  res
tr ingir  o mo di f icar  la Ley para cuya  apl icac ión se d icta  el 
reg lamento .  ‘T o d o  aque llo que está c o n te n id o  en la Ley puede  
desenvolverlo de manera  p o rm eno r iz ada  y comprens iva  el d e c r e 
to  reg lamentar io ,  pero nada más que  eso, po rq ue  la p o te s ta d  
reg lamentar ia  está l imitada por la misma Cons t i t uc ión  a exped i r  
los decre tos  necesar ios ’ para la cumpl ida  e jecuc ión de las Le yes’, 
viene d ic iendo  el Conse jo  de Es tado desde  el 31 de enero  de 
1939 .  (Anales n ú m e r o  275) .  (Sentenc ia  de ju n io  12 de 1974.  
Sala de lo C on te nc io so  Adminis t ra t ivo .  Sección Cuar ta .  Cons e je 
ro Pon en te :  Dr. Gus tav o  Salazar T.  con adiciones al v o t o  del 
Conse je ro  Dr.  Miguel Lleras Pizarro y salvedad de v o to  del 
Consejero  Dr.  J u a n  He rnández  Sáenz.  Actor :  Luis F e r n a n d o  
Lloreda.  Acción de nul idad del Dec re to  Reglamentar io  No. 36 0  
de 1972.  E xped ien te  No. 2620 .  NOTA:  Esta sen tenc ia  revoca la 
suspens ión  provisional decretada en au t o  de 30 de nov iemb re  de 
197 3  y en su lugar niega las súplicas de la de m and a . ) .  (Ver No. 
39 del Ind ice) ...........................................................................................................

39 . INTERPRETACION DE LA LEY.

La L e y  n o  p u e d e  ser in terpre tada  s ino  p o r  la m ism a  L e y  el 
ejercicio de la p o te s ta d  reglamentaria no  im plica  la a tr ibuc ión  de  
in terpre tar  las leyes con  carácter “erga o m n e s " ,  p u e s  al hacerlo  
se rebasa d icha  p o te s ta d .  Deci r  el sen t ido  de  la Ley sin que  
nadie pueda  l íc i ta me nte  apar ta rse de ese tenor ,  por ser la versión



au te n t i ca  de sus alcances  o de sus in tenc iones ,  solo p u ed e  cor res 
ponde r ía  hacer lo a qu ien  d i c tó  la n o rm a ,  o sea al legislador pues 
solo él conoce  de man era  directa e in m ed ia ta  cuáles fueron  los 
móviles para expedi r la ,  las s i tuaciones q ue  deseaba  regular  y la 
forma c o m o  q u e r í a  que  se desarrol laran las relaciones sociales,  
jur ídicas o económ ic as  qu e  reg lamentaba  d e n t r o  de la c o m u n i 
dad  de seres h u m a n o s  c u y o  régimen d ic tó  ese legislador,  aho ra  
in té rp re te  a u t é n t i c o  y f idedigno de sus propios  preceptos .  Las 
demás  a p r ox im ac io nes  al se n t i do  de una  Ley con el fin de 
reg lamentarla  o de inspirar  en ella a lguna  dec is ión judicial  no  
buscan  ni pueden  buscar  cosa dist inta de su rec to  e n t e n d i m i e n t o  
e n c a m in a d o  a o b t e n e r  “ la cumpl ida  e je c u c ió n ” de  ella d e n t r o  de 
la vida práct ica o a lograr  su apl icac ión cor rec t a  en el caso 
co n c r e to  s o m e t i d o  a la decis ión judicial .  Pero n in gu na  de estas 
dos  formas de e n t e n d e r  la Ley, la del G o b ie r n o  y la de  los 
Jueces ,  puede  impone r le  por  vía general su sen t id o  a tod as  las 
gentes del país,  po rq ue  el e n t e n d i m i e n t o  g u b e rn a m e n ta l  del 
p recepto  solo puede  t e n d e r  a en c o n t r a r  su c o n t e n i d o  real,  sus 
a lcances y e f ec tos  para 110  restringirlos o a u m e n ta r lo s  p o rq ue  
ello implicaría d e s b o r d a m ie n to  de la p o t e s ta d  reg lamentar ia  y la 
i n te rp re tac ión  jurisdiccional  solo puede  busc ar  la dec is ión de un 
litigio m edia n te  sen tencia cuyos  e fectos ,  por  regla general ,  solo 
se p rodu cen  en t re  qu ienes  fueron partes  en el p roceso o sus 
causahabicntcs ,  pero en n ingún  evento  un J u e z  o un  Magis trado 
pu eden  pre te nde r  que  su in te rp re tac ión  • de la Ley en un fallo 
l legue a impone rse  de manera  general y obl iga tor ia  c o m o  único  
e n t e n d i m i e n t o  o r t o d o x o  y válido de esa Ley. Si el re g l am ent o  o 
la sentenc ia  in te n ta n  dar el sen t ido  único,  general  y a u té n t i c o  de 
una  norma,  rebasan  su á m b i t o  propio  e invaden,  aún a p r e t ex to  
de la co laborac ión  a rm óni ca  prevista por  la Co ns t i t u c ió n ,  la 
órb ita  propia  de una  rama dist inta del po de r  públ ico,  la legislati
va. a qu ien !c c o m p e te  ins t i t uc ion a lmc ntc  dar aquel la  in t e r p r e 
tac ión  ( A r t íc u lo  76,  ordinal  lo . .  Co ns t i tu c ión ,  25 Código  Civil). 
(Sa lvamen to  de vo to  del Conse je ro Dr. J u á n  H ern á n d e z  Sáenz , a 
la sen tenc ia  de junio 12 de 1974 .  Sala de lo C on te n c io so  
Adminis t ra t ivo .  Sección Cuar ta ,  en qu e  fue Ponente  el Conse je ro  
Dr. G us ta vo  Salazar T.  Actor :  Luis F e r n a n d o  Lloreda.  Acc ión de 
nu l idad  del D ec re to  Re glamentar io  No. 3 6 0  de 1972  del G o b i e r 
no  Nacional .  Exp edien te  No. 2620) .  (Ver  No. 3H del Indice) .  . . .

40 . INTERVENCION DEL ESTADO EN LA ECONOMIA.
In te rven c ió n  ex ten s iva  o’ in tervenc ión  permisiva. . El tér n in o  in 
tervenc ión ,  qu e  en se n t i do  genér ico significa “ cua lquier  t ipo  de



medida  de pol í t ica econó mi ca  t endie n te  a pro duci r  un  benefic io  
soc ia l” ( W .H . Hellcr, D iccionario de l ic o n o m ia  Eolítica, lidit.
Labor,  Pág. 267),  t iene el Derecho  Cons t i tuc iona l  C o lo m b ia n o  
dos acepciones ,  una  amplia  o extens iva  y o t ra  facul tat iva o 
permisiva.  La in tervenc ión  ex tens iva  de l  listado. Este c o n c e p t o  
expresa el co n ju n to  de disposiciones,  cons t i tuc iona les  y legales, 
que  de l imi tan  o con dic ion an  el ejercicio de la act iv idad p a r t ic u
lar, en relación con  la del Es tado;  no  implican que  éste se 
inmiscuya  d i r ec ta m ent e ,  con una  final idad integral,  en la e c o n o 
m ía  del país,  pero sí  repe rc u ten  en ella mediata  o i n m e d ia ta 
mente .  Son  preceptos  de o rd e n  públ ico  por  los cuales,  cons id era
dos en c o n ju n to ,  la Cons t i t uc ión  y Ja Ley de te rm in an ,  orgánica  
y func iona l  o mate r ia lm en te ,  los sectores  públ ico  y pr ivado de la 
e c o n o m í a  nacional .  C o n s t i tu yen  las regulaciones especí f icas  del 
Estado ,  p o r  el h e c h o  de  serlo y  c o m o  consecuenc ia  de su 
es truc tura  fu n d a m e n ta l ,  que  necesar iamen te  inc iden en el sec tor  
p r ivado  de la e c o n o m ía ,  c o m o  nortnas de orden p ú b l ico .  La  
in terven c ió n  permisiva  de l  l is tado .  Este t ip o  de  in te rvención del 
Es tado  en la e c o n o m í a  del país,  permisivo y genér ico,  se c a r a c te 
riza po rq ue  la Cons t i tu c ión  lo habilita,  “ por  m a n d a t o  de la 
L e y ” , para inmiscuirse en el sec tor  pr ivado o par t icu la r  de la 
e c o n o m í a  con la finalidad seña lada  por la misma Con s t i tuc ión .
Se diferencia del an te rior ,  de inte rvenc ión  extens iva ,  en que 
permi te  al Estado dirigir, o r ientar ,  c o n d i c i o n a r  o restr ingir  la 
l iber tad  e c o n ó m ic a  par ticular ,  q u e  aquél  de l imi ta  y dist ingue,  
orgánica y func iona l  mente ;  del sec tor  públ ico,  con el ob j e to  de 
realizar la finalidad programát ica  de  la Con s t i tuc ión :  mient ras  
aquel  en el fond o  es estát ico,  éste implica una d inám ica  acción  
m a cro eco n ó m ica  y  de orden  púb lico .  (Ver  Nos.  13, 41 ,  4 2 ,  43,
4-7, 50,  57, 58 y 59 del Ind ice) ....................................................................... 109

41.  I N T E R V E N C I O N  D E L  EST A D O  EN EL A H O R R O .

N atura leza  jurídica y  alcance de l  Ordinal 14 de l  A r t íc u lo  120  de 
la C o n s t i tu c ió n  Nacional. El A r t í cu l o  120  de la Cons t i t uc ión  
de te rm in a  las func iones  del Pres idente  de la Repúbl ica  c o m o  
“ su pre ma  a u t or id ad  ad mi n is t ra t iv a” . En consecuenc ia ,  el Ordinal  
14 ib íd e m  le a t r ib uye  una c o m p e te n c ia  adm inis tra tiva  con  la 
f in a l id a d  indicada p o r  la m ism a  C o ns ti tuc ión .  Es c ie rto  q ue  el 
e n u n c ia d o  del Ar t íc u l o  120  de la Cons t i tuc ión  t am bié n  hace 
referencia a las func iones del Presidente c o m o  “J e fe  de E s t a d o ” , 
pero  con el o b j e to  de aludir,  c o m o  se expl icó,  a su carácte r  de



di r ec to r  de las relac iones d ip lomát icas ,  c o m o  d i spone  c o n c r e t a 
m ent e  el Ord ina l  20  de la misma disposición.  Además ,  en la 
hipótes is  de qu e  co m p re n d ie re  o t ras  a t r ibuc iones  del Pres idente ,  
la conc lus ión  sería la misma,  por  una par te ,  po rque  la na tura leza  
ju r íd ic a  de éstas se d e t e rm in a ,  no  por  su e n u n c i a d o  sino por  su 
s ignif icado espec í f ico  y, por  ot ra ,  p o rq u e  todas  las facu ltades 
en u m e ra d a s  en la nor m a ,  d is t intas  de la rplativa a las relaciones 
con  o t r o s  Estados,  e sp ec í f icame nte  la del Ord.  14, son,  o rgánica
m ente ,  de  índole  o na turaleza  adminis t ra t iva,  por definic ión 
d i f e ren tes  de las que  c o r r e s p o n d e n  a la rama legislativa, o,  por  
e x cepc i ón ,  al G o b i e r n o  en los casos en los cuales pu ede  expedi r ,  
c o m o  se lia ex pues t o ,  decr e tos  con  fuerza de Ley (A r t ícu l os  
118,  Ord ina l  8 o., 214  y 216  de la Co ns t i t uc ió n ) .  El carác te r  
adm ini s t r a t ivo  de las a t r ibuc iones  o to rg ada s  al G o b ie rn o  por  el 
A r t í c u lo  120,  Ord ina l  14, de la C o n s t i t u c ió n  tam bi én  se d e t e r m i 
na por  el a spe c to  mater ial ,  sobre  la base de  cons iderar  q u e  la 
func ión  adminis t ra t iva  implica,  b á s ic am en te ,  el c u m p l i m i e n t o  o 
la e jecución  de la C o n s t i t u c ió n  y la Ley, mient ras  que  la legisla
tiva consiste,  f u n d a m e n t a l m e n t e ,  en la posibi l idad ju r í d i c a  de 
a d o p ta r ,  de c o n f o r m i d a d  con  la C o n s t i t u c ió n ,  las opc iones  p o l í t i 
cas esenciales para la di recc ión del país,  c o m o  el plan de desa r ro
llo e c o n ó m i c o  y social  y de obras públicas y la in tervenc ión  
general en  la e c o n o m ía  para su rea lización y para lograr  el 
“ desarrol lo  in tegra l” , c u y o  c u m p l im ie n to  in c u m b e  al G obi e rn o .  
El Ord ina l  14 del A r t í c u lo  120  de  la Co ns t i t uc ión  o t o r g ó  al 
Presidente de la Repúbl ica  una fa c u l ta d  adm in is tra t iva , c u y o  
alcance  se debe  deducir ,  c o o r d i n a d a m e n t e ,  de su c o n t e x t o  y 
natura leza ,  en relación con  los de m ás  pe r t inen te s  princ ipios  c o n s
t i tucionales .  C o m o  se t ra ta  de una facu l tad  de carác te r  ad m in is 
t rat ivo,  el Pres idente de la Repúbl ica  n o  t iene co m p e te n c ia  para,  
con base en el Ord ina l  14 del A r t í c u lo  120  de la C o ns t i t uc ió n ,  
suspender ,  derogar  o modi f icar  la Ley:  ésta t iene,  c o m o  se ha  
ex p u es t o ,  un á m b i t o  de validez d i f e r en te  del reg lamen to  a u t ó n o 
m o  y en t re  ellos no  puede  haber,  co n s t i t u c io n a lm e n te ,  c o n t r a p o 
sición,  sino cor re lac ión o a r m o n ía ,  c o m o  consecuenc ia  de la 
un id ad  lóg ico- jur ídica de la Carta.  De ah í  qu e  la d iscordanc ia  
ent re  la Ley y el r eg l am en to  a u t ó n o m o  impl iqu e  violación,  por  
cua lquiera de ellos, de la C o ns t i t uc ió n ,  qu e  deb e  dec la ra r  la 
Jur i sd icc ión ,  sin perjuicio de que ,  en el caso espec íf ico ,  pueda  
tener  apl icación la exce pc i ón  de in co ns t i tuc iona l id ad  ( A r t í c u lo  
215  de la C ons t i tu c ión) .  Deslegalización.  En la apl icac ión del 
Ordina l  14 del Ar t ícu lo  120  de.  la C o ns t i t uc ió n .  Pero,  en re



lación con la ram a  legislativa del poder  públ ico,  es evidente  que  
la ma ter ia  regulada por  el Ordinal  14 del A r t íc u lo  170  de la 
Co ns t i tu c ió n ,  q ue  antes  co r r espond ía ,  por  cláusula general de 
c o m pe te nc ia ,  al Congreso,  se convirtió , desde  que e n tró  en  
vigencia la R e fo rm a  C o n s t i tuc iona l  de 1968  (D .O . N o. 3 2 6 7 3  de  
1 9 6 8 )  en adm inis tra tiva  y q ue  así  se cumpl i ó ,  a este respecto,  el 
fe n ó m e n o  ju r íd i c o  de la “ deslega lización” de esa mater ia e sp ec í 
fica. Por  consiguien te ,  el Presidente de la Repúbl ica ,  en ejercicio 
de  la co m p e te n c ia  que  le conf ie re  la n o rm a ,  puede  suspender ,  
modi f icar  o derogar los preceptos  legales, d ic tados  con an te r io r i 
dad  a la vigencia de la Ref orma  Constitucional de 1968,  sobre la 
mater ia ;  es to no  porque  el Presidente de la Repúb l ic a  pueda 
hacerlo,  en ejercicio de una func ión legislativa ínsita en el 
Ordina l  14 del Ar t íc u lo  120 de la Cons t i t uc ión ,  s ino a causa del  
tránsito  de régimen const i tu c io n a l  y  ratiune materiae:  porque  
ésta,  de legislativa que  era,  desde que  en t ró  en vigencia la 
R e fo rm a  Co ns t i tuc iona l  de 1968,  devino en adminis t ra t iva .  El 
Ord inal  14 del Ar t íc u lo  120  de la Cons t i t uc ión  facul ta  al Presi
de nt e  de la Repúbl ica ,  c o m o  " s u p re m a  a u to r id ad  a dm in is t r a 
tiva",  para “ ejercer,  c o m o  a t r ibuc ión  const i tuciona l  p ropia,  la 
in te rvenc ión  necesaria en el Banco de Emisión y en las ac t ivida
des de personas natura les o ju r íd icas  que  tengan por ob je to  el 
m anejo  o ap ro v ech am ie n to  y la inversión de los fondos  prove
n ientes  del ah o r r o  pr ivado".  Según el ten o r  literal de esta n o rm a ,  
se facu l tó  al Presidente,  en su carácter  de “ su pr em a  a u to r id ad  
ad mi n is t r a t iv a” , para ejercer “ la intervenc ión  necesar ia"  en el 
Banco Emisor  “ y en las ac t iv idades"  de las personas “q u e  tengan  
p o r  o b j e t o ” las finalidades indicadas (la Sala subraya) .  A de má s  
del Banco Emisor,  el ob je to ,  que  según el t e x to  de la n o rm a  
implica la in t e rmediac ión  financiera,  de te r mi na  las activ idades  
que,  en c um pl i m ie n to  del mismo,  pu eden  ser inte rvenidas  por  el 
G obi e rn o .  Esta intervención  excluida la que se puede  ejercer  en 
el Banco E m is or —, por lo mismo se l imita,  por  razón de la 
mater ia ,  a las, actividades, c om o expresó  la Sala en sen tencia  del 
6  de m a y o  pasado,  “ de los l lamados  in te rmediar ios  f inancieros  
en el m erc ado  de capitales,  c o m o  cajas y secciones de ahor ro ,  
c o m p a ñ í a s  de seguros de vida, de capi ta lización,  de inversiones y 
demás  en t idades  especial izadas en la func ión de can,dizar  el 
a h o r r o  privado nacional  hacia la formación  de capital .  . . " S u p o 
ne la preex is tenc ia  de las personas ju r íd icas,  cuyas actividades,  
p o r  razón de su ob je to ,  pueden  ser inte rvenidas;  la n o r m a  no 
a tañe  a la creación de las mismas y o bv ia m ent e  s u p o n e  o se



remi te  al rég im en co n s t i tu c io n a l  y  legal, ex p u es t o s  a n t e r i o r m e n 
te, sobre  creación de personas juríd icas .  Por  el ca rác t e r  a d m in is 
t rat ivo y excepc iona l  de esta in te rvenc ión ,  t i ende  a cum pl i r  una  
f ina lidad especí f ica  de la Co ns t i tu c ión ,  de  restr ict iva i n t e r p r e t a 
ción,  que n o  consiste en suprim ir  o  anular la ac tiv idad  in te rve 
nida,  q u e ' p o r  def inic ión es legí t ima,  ni en real izar  u n a  po l í t i c a  in
te rvenc ionis ta  que  c o m o  tal está regulada,  en  el o r d e n  nac iona l ,  pol
los a r t íc u lo s  32,  76,  Ordina l  4o.  y 80  de la C o n s t i tu c ió n ,  s ino en  
garantizar  e l ahorro particu lar  y  evitar q u e  los in term ediar ios  

~ f inanc ieros ,  en  desarrollo de sus actividades, d e fra u d en  o p e r ju d i 
q u e n  la co n f ia n za  pública:  de a h í  que  la neces idad  de la i n t e r 
venc ión  impl iq ue ,  c o m o  un  in s t r u m e n t o  j u r í d i c o  ágil, un  po d e r  
disc reciona l,  pero que  t iene por  l ími te  la ind ic ad a  f ina lidad del 
p recepto .  Es c ie r to  que ,  c o m o  observa el d o c t o r  Sáchica,  é$te no 
la seña ló  e x p re s a m e n te  (Op.  Cit.  Pág. 31 Ó); pero  se d e d u c e ,  en la 
forma e x p u e s ta ,  del c o n t e x t o  de la n o r m a  y de la na tu ra le za  
j u r íd ic a  de la a t r ib uc ión  q ue  confie re  al Presidente  de la R e p ú 
blica,  en relación con los demás  pr inc ip ios pe r t i nen te s  de la 
Co ns t i t uc ió n .  (Ver  Nos.  13, 40 ,  42 ,  4 3 ,  47 ,  50 ,  57,  58  y 59 del 
Índ ice) ........................................................................... ..................................................

42. INTERVENCION DEL ESTADO.

Carácter y  alcance de  las fa cu l ta d es  de la in te rven c ió n  estatal,  
previstas p o r  el A r t í c u lo  120-14 de la C o n s t i tu c ió n  N a c io 
nal. En El A r t íc u lo  120-14  se califica la facu l tad  asignada al 
Presidente  c o m o  de in tervenc ión ,  sin precisarle f inal idades e sp e 
cíficas,  s ino seña lándole  un  á m b i t o  para su ejercicio.  En tales 
condic iones  la de te rm in a c ió n  de  la f ina lidad ha de buscarse ,  en 
pr imer  lugar,  m ed ia n te  el m é t o d o  s i s temát ico ,  c o n f o r m e  a! cual 
“el c o n te x to  de la L e y  servirá para ilustrar el se n t id o  de cada  
una de sus partes, de  manera  que haya  en tre  todas ellas la 
deb ida  correspondenc ia  y  a r m o n ía ” ( A r t í c u lo  30 C.C. j ,  sin olvi
dar  que  “ las palabras de la Ley se en t e n d e r á n  en su sen t i do  
na tura l  y obvio,  según el uso general de  las mismas  palabras;  
pero cu a n d o  el legislador las haya  d e f in id o  e x p re sa m e n te  para  
ciertas m aterias , se les dará a estas su s ign ificado  legal” ( A r t íc u lo  
28 C.C.).  (Los s u br aya dos  son nues t ros ) .  Si se apl ican estos 
pr inc ipios  a la mater ia  qu e  nos oc upa ,  se advierte  la es t recha  
relación que  exis te en t re  el A r t íc u lo  1 2 0 - 1 4  y el 32  de la C.N.;  
en e fecto ,  en este ú l t i mo no  solo se consagró  c o n s t i tu c io n a l 
m ent e  el vocablo  in te rvenc ión ,  sino que  se perfi ló t o d o  el a lcan
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ce fi losófico, po l í t i co  y j u r í d i c o  de la in te rvención  estatal  en la 
e c o n o m ía .  Por  manera  que  la pr imera  fuente  de que  d ispone  el 
in te rp re te  para precisar  las f inal idades del Ar t íc u lo  120  — 14 es la 
p ropia  Con s t i tu c ión  c u a n d o  señala ob je t iv am en te  que  la de la 
inte rvenc ión  estatal  en la e c o n o m ía  es el desarrollo integral de  la 
c o m u n id a d  y la justicia social, a través del p len o  e m p le o  de los 
recursos h u m a n o s  y  na turales , den tro  de  una  p o l í t ic a  de ingresos 
y  salarios y  bajo un  s is tem a en el cual se arm onice  la l iber tad  de  
em presa  con  las exigencias del bien c o m ú n .  Si en el c o n t e x t o  
íícncral de la Carta están t razados los rasaos fun da me nt a le s  der» o
esta ins t i tuc ión n o  se advierte la razón  para acudi r  a la “ historia 
f ided igna” y, menos  aún ,  a unas op in iones  mu y respetables ,  pero 
que ,  c o m o  es de f recuente  ocur rencia,  n o  suelen coinc idi r  con  el 
c ri t er io general  del cu e rp o  co n s t i t u y e n te  o legislativo. De o t ra  
parte parece claro q ue  para el c o n s t i tu y e n te  de 19 68  la m oda l i 
d a d  de la in te rvención prevista en el 1 2 0 —14 no  es de un  género  
d ife ren te  a la del Ar t íc u lo  32;  t a n t o  es así  que  se le d ió el 
cal if icat ivo de  atr ibución  c o n s t i tu c io n a l  propia  para sub raya r  que  
su ejercicio no r equer i r ía  del m a n d a t o  previo.  En o t ros  té rminos :  
si en la m e n te  del co ns t i tu y en te  n o  hubiese  es t ado  la i den t i da d  
genérica a p un ta da ,  carecer ía de sen t ido  el calificativo ya d icho ,  
pues el m a n da to  de la Ley está ins t i tu ido  exc lus ivamente  c o m o  
a c to  condic ión  para el ejercicio de  la func ión  in te rvent ora  del 
G o b i e r n o  en la e c o n o m í a  y no para el ejercicio de las demás  
func iones  que  le asigna la Cons t i tu c ión  al G o b ie r n o  c o m o  pr o 
pias. (Salvedad de  vo to  de los Conseje ros  Drcs: Carlos G al ind o  
Pinilla y Al fonso Arango Henao ,  a la sen tencia  de 14 de ju n i o  de 
1974,  en que fue Po ne n te  el Conse jero  Dr. H u m b e r t o  Mora  
Osejo.  Actor :  J a m e s  W. F. Raisbcck y o tros .  Ju ic io s  A c u m u la 
dos.  Acc ión  de nul idad  de los Decre tos  98  y 265 de  1973 .  
Exped ien t e  No. 1932) .  (Ver Nos, 13, 40 ,  41 ,  4 3 , ' 4 7 ,  50.  57, 58
y 59 del Ind ice) ......................................................................................................
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43.  IN T E R V E N C I O N  D E L  E ST AD O EN EL A H O R R O .

N aturaleza de los D ecretos de  in tervención  en el ahorro y  el 
derecho  francés. N o  es p e r t in e n te  la referencia al D erecho  C o n s 
t i tuc iona l fra n c é s  c o m o  a rgum en to  }>ara conc lu ir  que  los Decre
tos d ic tados  en ejercicio de la fa c u l ta d  con ten id a  en el A r t íc u lo  
120 14 t ienen naturaleza m eram en te  administrativa.  En la 
Cons t i tuc ió n  francesa vigente se el iminó la cláusula general de 
competenc i a  del legislativo a t r i b u y e n d o  a éste el s eña l am ien to  de
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reglas a t ine n te s  a d e te rm in ad as  mater ias  (A r t í c u l o  34) y as ignan
do  las res tan tes  al d o m i n i o  reg lamen ta r io  de los Dec re to s  del 
G o b i e r n o ;  se dice en la sentenc ia  que ,  n o  o b s ta n te  ese ca mb io  
tan radical  tales decre to s  se cons ideran  c o m o  adminis tra t ivos.  
Con cuan ta  m a y o r  razón ,  agrega, lia de considerárselos  en C o 
lombia.  en d o n d e  apenas  se t ras ladaron  unas  c o m p e te n c ia s  de  la 
esfera del lesiislador a la del G ob ie rn o ,  conse rvándose  la c láusula

O  .

general  de c o m pet enc ia  para el pr imero.  Efec t iv ament e  en la 
C on s t i tu c ió n  Francesa de 1958  se real izó ese ca m b io  tan  radical,  
que  le permi te  a f i rmar  al Profesor  Burd eau  que  “ la c o m p e te n c ia  
legislativa del G ob ie rn o  es una  c o m p e te n c i a  de d e rech o  c o m ú n  
en t a n t o  que  la del Par lamen to  1 10  es s ino un a  c o m p e te n c i a  de  
a t r i b u c i ó n ” Droi t  Constitutional ct  In s t i tu t io ns  Poli t iqucs (París 
R. Pichón  19 6 6  Pág. 535) .  Pero agrega el m i sm o  a u to r :  “ N a t u 
ra lm en te  los reg lamentos  a u t ó n o m o s  d ic tados  en apl icación  del 
A r t í c u lo  3 7 — son verdaderas leyes q u e  escapan al c o n tr o l  de  la 
legalidad q u e  se ejerce n o rm a lm e n te  sobre  los ac tos  adm in is tra 
tivos. (Se subraya) .  Ellos no  están s u b o rd in a d o s  s ino a los 
pr inc ip ios generales de d e r e c h o ”  (Pág. 536  ibi 'dem).  “ No hay,  
pues,  para ellos un cont ro l  de la legalidad en sen t id o  est ricto.  
Pero c o m o  t a m p o c o  se les puede  s i tuar  en el m ism o pie que  las 
leyes formales  (que  escapan a t o d o  con t ro l  de su c o n s t i t u a o n a -  
l idad por par te  de las au to r id ad es  jur isdicc iona les ) ,  el Con se jo  de 
Estado,  declara,  e c h a n d o  m.ano de  un a  ju r i spr ude nc ia  e laborada  
ba jo  la IV República,  qu e  p e rm an ecen  so m e t i d o s  a la C o n s t i t u 
ción,  a los pr incipios generales del D e r e c h o ” (Op.  Cit.  Pág. 540) .  
Por ú l t imo,  el a u t o r  c i tado  se refiere a la ju r i sp ru de nc i a  del 
Co nse jo  de Es tado sobre  las o rdenanzas  (que  equivalen a p r o x i 
m a d a m e n t e  a nues t ro s  Decretos  Leyes,  o  sea los d ic ta dos  en uso 
de las facu ltades ex t raord inar ias  del  A r t í c u lo  76-12)  y expresa 
que  “ c o m o  el Ar t íc u lo  37 c o m p o r t a  un a  de legación del poder  
legislativo, se estar ía t e n t a n d o  a conc lu i r  qu e  el G o b ie rn o ,  al 
es ta tu i r  c o m o  si fuera el legislador,  de b e r ía  q u e d a r  al margen de 
t o d o  cont ro l .  S i ne mb argo  esa no  es la, so luc ión  que  ha prevaleci
do.  Para declararse c o m p e t e n t e  el Conse jo  de Es tado ha revivido 
su pos ic ión con respec to  a los Decre tos -Leyes  de  la III R ep ú b l i 
ca. Considera  que  no  puede  reputarse  que  el G o b i e r n o  o b ró  
c o m o  órgano  legislat ivo".  . . y que ,  en tal v i r tud  “ lo que  im p o r t a  
es el cr i ter io formal:  la o rd en an za  es vel a c to  de una au tor ida d  
qu e  permanece  adminis t ra t iva  y, c o m o  tal es un a c to  a d m in is t r a 
tivo s o m e t i d o  a la aprec iación del ju ez  ; (op.  cit. págs. 540  y 
541) .  Nos l iemos pe rm i t id o  hacer las t ranscr ipc iones  que prece-



den  po rq u e  ellas aclaran:  a) Que  la cal if icación de ac to  adm in is 
t ra t ivo en relación con los reglamentos  a u t ó n o m o s  y las o r d e n a n 
zas t i enen apenas en Francia una  implicac ión  p ur am en te  formal,  
que  o b ed ece  al p ropós i to  de evitar que  tales ac tos  escapen al 
cont ro l  juri sdicc ional  del Conse jo  de Estado  y que,  por  10  t an to ,  
no  significa que  se les de sc ono zca  su real y verdadera fuerza 
normat iva ,  que  las equipa ra  a la Ley. b) Q u e  las diferencias ent re  
el régimen f rancés y el co l om bi ano  son,  al respec to,  f u n d a m e n t a 
les: a) En Franc ia no  existe el cont ro l  jur isdicc iona l  de las leyes 
que  e xp id e  el Par lamen to ;  b) En Co lom bia  no  so lame nt e  existe 
ese co nt ro l  por la vía de la acc ión y de la excepc ión ,  sino que  
e x p re sa m e n te  se lo prevé tam bié n  para todos  los ac tos  del 
G o bi e rno ,  con fuerza de Ley, o sin ella. En consecuenc ia,  no  se 
dan  en t r e  no so t ro s  las c i rcunstanc ias  que  han  d e te r m in a d o  a la 
ju r i spr ude nc ia  francesa a hacer  esa especie de “ T o u r  de F o r c é ” 
qu e  impl ica calificar c o m o  adminis t rat ivos  unos  actos que,  en su 
misma rea l idad material  t i enen  la fuerza de Ley. (Salvedad de 
vo to  de los Conse je ros  Dres. Carlos Ga l in do  Pinilla y Al fonso  
Arango Henao ,  a la sen tencia  de 14 de j u n i o  de 1974 ,  en que 
fue P o n e n te  el Conse je ro  Dr. H u m b e r t o  Mora Osejo.  Actor:
J a m e s  W. F. Raisbeck y otros.  Ju ic ios  Acumu lados .  Acción de 
nu l ida d  de de los Decre tos  98 y 265  de 1973 .  Expedien te  No.
1932) .  (Ver  Nos. 13, 40 ,  41 ,  4 2 , ' 4 7 ,  50,  57 ,  58 y 59 del Indice) .  109
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J U R I S D I C C I O N  C OACTIV A.
Func ionario  c o m p e te n te  para adelantar el proceso. Improrrogabi-  
l idad de la com pe tenc ia .  El A r t í cu lo  23 del Código de Proce
d i m i e n t o  Civil, t iene d i spues to  en su regla 17 que en los p r o 
cesos con ten c ioso s  d o n d e  sea parte ac to ra  la Nación,  su c o n o 
c im ie n to  co r r esponde  al ju ez  del c i rcu i to  de la vec indad  del 
d e m a n d a d o .  Ello significa que  en las ejecuc iones fiscales para el 
recaudo  de c réd i tos  pertenec ien tes  a la Nación,  d o n d e  el f un 
c ionar io  e jecu t an te  obra  c o m o  juez  y represen ta  s im u l t á n e a 
m e n t e  los intereses del acreedor ,  t i ene la c o m pe te nc ia  para 
ade la n ta r  el p roceso el e m p le a d o  nacional  invest ido de j u r i s 
dicc ión  coactiva,  que,  co n fo rm e  a la Ley, puede  ejercerla en el 
si t io d o n d e  tenga su domici l io el d e u d o r  o  d e m a n d a d o .  Y c o m o  
la c o m p e te n c ia  judicial es abs o lu t a m e n te  imp ror rogable ,  según lo 
enseña  el A r t íc u lo  13 del Código  Iva de concluir se que  el m ism o 
princ ip io  se predica en c u a n t o  a los e jecu tores  fiscales, pues



a u n q u e  por  regla general  son func ionar ios  de la ad min is t rac ió n ,  
e jercen a t r ibuc iones  propias de  los jueces  c u a n d o  a c tú a n  de 
m o d o  com puls ivo  para o b t e n e r  el pago de c réd i tos  a favor de  las 
en t i d ad es  públicas.  (Sentencia de ab r i l ,  10 de 1974 .  Sala de lo 
C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo .  Sección Cuar ta .  Co nse je ro  P o n e n t e  
Dr.  J u a n  Hernánd ez  Sáenz.  Actor :  Luis E. Acos ta .  Ju r i s d i cc ión  
Coact iva .  Ex ped ien t e  No.  2 6 2 9 ) ......................................................................
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45. MUNICIPIOS.
Su represen tación  e in tervenc ión  en  los ju ic io s  adm in is tra tivos  en  
q ue  tengan in terés d irec to  o ind irecto .  N o t i f ic a c ió n  y  c o m u n ic a 
c ión de ¡as dem a n d a s  al Personero M unicipal.  El A r t íc u lo  20  de 
la Ley 187 de 1961 ,  inciso 2o.,  dice:  “ En los ju ic ios  a d m in is t r a 
tivos en que  tenga in te rés un  Municipio ,  será este parte,  repre
se n ta d o  por  el Personero respect ivo,  al cual  se hará inte rveni r  
desde la pr imera providencia qu e  se dic te  o r d e n a n d o  q u e  se haga 
la no t i f icac ión  al re sp ec to " .  Salta a la vista qu e  la no rm a  t rans
crita a n te r io r m e n te  es de carác ter  impera t ivo .  T e n i e n d o  interés 
en un  d e t e r m i n a d o  juicio un  Municipio,  es decir,  un  interés 
part icular ,  p rop io  de esa en t idad ,  de b e  necesa r i ame nte  ser n o t i 
f icado desde la p rimera  providencia.  En estos  casos debe  decirsfe 
que  la in te rvenc ión  del Municipio no  es facultat iva s i m p le m en te  
c o m o  ocur re  cu a n d o  se de m an d a ,  verbigracia,  un ac to  ad m in is 
t rat ivo  de carác te r  general que a ta ñ e  por  igual a to d o s  los 
Municipios  o por  lo meno s  a los de  un  D e p a r t a m e n t o ,  o c u a n d o  
se d e m a n d a  la anulac ión  de  un a c to  del o r d e n  munic ipa l ,  pero 
cuya nul idad en nada  afecta los intereses part iculares  del Mun i 
cipio.  Por tan to ,  cua n d o  la in t e rvenc ión  es m e r a m e n te  facul 
tat iva,  el Municipio o la e n t i d a d  de de re cho  públ ico respect iva  
pu ede  hacerse parte en el juicio c u a n d o  quiera ,  o b ien  puede  
presc indi r  de ello. ( A u to  de m arz o  .7 de 1974.  Sala de lo C o n t e n 
c ioso Adminis t ra t ivo .  Sección Tercera .  Conse je ro  Po ne nt e  Dr.  O s 
valdo Abcllo Noguera .  Actor :  INCORA.  Acción de n u l id ad  con t ra  
la Resoluc ión  No. 208  de 1966  del G o b e r n a d o r  del Magdalena.  Ex
pedien te  No. 1 4 1 9 ) .................................................................................................
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46.  N O T IF IC A C IO N .
D e prov idenc ias  que  a fec ten  a terceros , que no  hayan  in terven id o



en  la ac tuación  co rrespond ien te  (A r t í c u lo  11, Parágrafo lo .  
D ecre to  L e y  27 3 3  de 1959). Su fina lidad .  Es pr inc ipio general 
de dcrccl io  q ue  las providencias  q ue  a f ec ten  a toréenos que  no  
hayan  in te rvenido  en el respect ivo proceso  o ac tuac ión ,  sea que 
los a f ec ten  en sus personas  o en sus bienes,  deben  serles n o t i 
ficadas pe rs on a lm en te  o, c u a n d o  menos ,  con  la publicación de lo 
decid ido  en ellas en el per iódico  oficial,  que es la forma que  
co nocen  las gentes c o m o  usual para la no t i f icac ión ficta de las 
providenc ias  gubernamenta les .  Ello t i ene  por  f ina lidad que  esos 
te rceros  puedan  in ten t a r  o p o r t u n a m e n t e  los recursos legales 
con t ra  tales providencias,  es decir ,  logren e jercer  el d e re ch o  de 
defensa  cont r a  las decisiones do la admi nis t rac ión .  Este sis tema 
de no t i f icac ión  lo t iene es tab lec ido  nue s t r o  régimen posi t ivo en 
el A r t í c u lo  11, parágrafo  lo . ,  del D ec re to  Ley 27 3 3  de 1959 .  Y 
lo- hace obl igator io no  so lam en te  para las ac tuac iones  de carácte r  
naciona l s ino para rodas las de índole  munic ipa l ,  sin exc ep c ió n  
alguna,  ya que  solo permi te  que  las Asambleas  puedan  es tablecer  
reglas especiales en los a su n to s  que  sean de su co m p e ten c ia  
reg lamentar ia .  Así lo d i spone  de m o d o  t e rm in ant e  el Ar t í cu l o  19 
del misino Decre to  Ley. Ha de buscarse en to nces  de m o d o  
pr imordial  no t i f icar  pe rsona lm ent e  los ac tos  de  la adminis t rac ión  
a los par ticulares  o gobernados. '  Pero no  debe  esperarse pasiva
m ent e  a que  llegue de manera  espo nt áne a  a la oficina respectiva 
la persona interesada o a fec tada  por  el ac to  para not i f icárselo 
persona lme nte .  Al cont ra r io ,  las au to r idad es  per t inen tes  de ben  
ade lan ta r  las diligencias y averiguaciones razonables  en cam in ad as  
a que  se logre hacer la not i f icac ión personal .  Y tan solo c u a n d o  
hay te s t im o n io  con  firma de e m p le a d o  responsable  en el" ex p e 
d ióme  o exped ie n te s  respect ivos sobre  el fracaso de aquel las  
pesquisas,  puede  emplearse  el s egun do  sistema de not i f icac ión:  la 
publ icación  de lo resue l to  en un per iódico  oficial,  según lo 
enseña  el Ar t íc u lo  11, parágrafo 1o. del Dec re to  2733 .  Pero la 
impos ib i l idad  real de hacer las no t i f icac iones persona les no  h a 
bili ta a la Ad mi nis t rac ión  para escoger  cua lquier  o t ro  sistema 
d is t in to  del q u e ' a c a b a  de men cionarse  c o m o  m e d io  leg í t i mo  de 
hacer  cono ce r  sus de te rm ina c io nes .  No puede  emplear ,  por  e j e m 
plo, el m u y  usual de fij i\r list as o edic tos  por  plazos más o 
me nos  ampl ios  en sus propias oficinas,  c o m o  si se t ra ta ra  de 
en t e ra r  de decisiones gu be rn am ent a les  a personas que de  an te  
m a n o  han inte rvenido  en un proceso.  Ni puede tenerse  c o m o  
not i f icac ión  impl íci ta  de una  providencia el hecho  de qu e  el 
go b e rn a d o  in te rponga  recurso cont r a  ella y que la au to r id a d  los



rechace  c o m o  e x t e m p o r á n e o s ,  desde luego  que  en esta  hipótesis  
la garan t ía  cons t i tuc iona l  de to d a  persona  para de fenderse  de los 
ac tos  oficiales q ue da r ía  reduc ida a la s imple  te o r í a ,  y el ac to  
te ndr ía  e fec tos  cont ra  la persona,  hasta el p u n t o  de e je c u to 
riarse, desde  an tes  de que  lo conocie ra ,  conc lus ión  qu e  es ab ie r 
ta m e n te  cont ra r ia  a lo es ta tu id o  en el A r t íc u lo  12 del p rop io  
Decre to  2733 .  Si. c o m o  q u e d a  visto,  los s is temas que  acaba n  de 
describirse han de aplicarse sin ex cepc ió n  n ingu na  par-a no ti f icar  
las providenc ias del á m b i to  municipa l ,  n o  puede  servir de excusa  
para abs tenerse  de emplear los  la c ircuns tancia  de q ue  un A cu er 
do  Municipal  disponga que ciertas no ti f icac iones  se hagan por  
medios  d i st in tos  de los que indica el C a p í t u l o  11 del D e c r e to  Ley 
2 7 3 3  de 1959 ,  desde  luego que  d e n t r o  de  la j e r a r q u í a  n o rm a t i v a  
carac ter ís t ica de los Es tados .dc  Derecho ,  c o m o  el co lo m b ia n o ,  es 
ob l iga tor io  para los func ionar ios  y los jueces  apl icar  los pre
cepto s  d e n t r o  de ese or d e n  de prelac ión y si una  n o r m a  de 
orden  local, co m o ^e l  Acuerdo ,  cont r ad ice  lo e s t a tu id o  por  un  
a c to  con fuerza de Ley,  c o m o  el D ec re to  2 7 3 3  ha de ceder  a la 
vo lu n tad  expresada  en este ú l t i mo  por  ser de m a y o r  j e r a r q u í a  
d e n t r o  del e lenco  normat ivo!  Y si no  lo hace así ,  la ac tuac ión  
adminis t ra t iva  es anulablc  por el o rganismo  jur i sd icc iona l  c o m 
pe ten te ,  ya que  tal p rinc ipio je r á rqu ic o  está inclusive p l asma do  
en el A r t íc u lo  24 0  del Código  Pol í t i co  y Municipal .  (Ver  No. 20 
del Ind ice) ........................... ............... ' .............................................. ........................
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47. LEY Y CREACION DE PERSONAS JURIDICAS.
La cons t i t uc ió n  a t r ib uye  al legislador d e t e r m in a r  el rég imen de 
las personas jur íd icas  c o n fo rm e  a los s iguientes pr incipios:  Per
mi te  “ fo rm ar  c o m pañ ía s ,  asoc iaciones y fundac iones  que  no  sean 
cont rar ias  a la 'moral  o al o rden  legal ' ' :  prescr ibe que  “ las 
asociac iones y fund ac ion es  puede n  o b t e n e r  su r e c o n o c im ie n to  
c o m o  personas  ju r í d i c a s "  y que  “ la capac idad ,  el r e c o n o c im ie n to  
y. en general ,  el régimen de las soc iedades y de m ás  personas  
jur ídicas  se de te rm in a rán  por  la Ley c o l o m b i a n a ” . Se in s t i t uyó  
así, uor  los A r t íc u lo s  12 y 44 de la C on s t i tu c ió n ,  c o r r e s p o n 
d ien tes  a los Ar t íc u los  6 o. y 20 Inc. 1o. del A c to  Legislativo No. 
1o. de 1936 .  que  ree m pl azaron  los Ar t íc u lo s  14. 47 y 49  de  la 
C on s t i tu c ió n  de 1 <S8 6 . el de rech o  de asociación,  d e n t r o  del 
“ orden  legal":  inclusive se re con ocen  “ las asoc iac iones religio-



sas” , si cons t i tu ida s  m ed ian te  l;i debida  au tor iza c ión ,  "p a ra  que  
p ue dan  q u e d a r  ba jo la p ro tecc ió n  de las le y e s "  (La Sala 
subraya) .  De tal m anera  que ,  por  este aspecto,  en lo n o  previste; 
por la Co ns t i tu c ión ,  el legislador t iene la a t r ibuc ión  de d e t e r 
mina r  el rég imen de  las personas ju r íd i ca s  de d er ec ho  privado.
De lo ex p u e s to  se d educe  que ,  si la R e fo rm a Con s t i tuc iona l  de 
1936  consist ió,  a este respec to,  en so m e te r  las soc iedades de 
procedenc ia  ex tran je ra  al rég imen ju r íd ic o  c o lom bi ano ,  el Ar 
t í cu lo  12 de la Con s t i tuc ión ,  que remi te  a la Ley c o m o  el 
Ar t íc u lo  44  ib tdcn i  al d e te rm in a r  “ la capac idad ,  el r e c o n o 
c imien to ,  y,  en general ,  el régimen de las soc iedades  y demás  
personas j u r íd i c a s ” , c o m p r e n d e  también  a las de origen naciona l;  
así  t a m bi én  lo e n te n d ió  la ju r i spr ude nc ia  de la Cor te,  en s en 
tencia del 13 de ma rzo  de 1937 ,  por  la cual dec la ró exequ ib le  la 
Ley 62 de 1936  (Cit. por  Nés tor  Pineda, Ju r i s pr ud enc ia  C o n s t i 
tuc iona l  de la Cor te ,  T o m o  II, Edit.  Ternis,  Págs. 257  y 258).  La 
Con s t i tu c ión  también  a t r ibuye  al legislador la facu ltad  de crear,  
reg lamentar  o regular  d i r ec ta m ent e  las demás  personas jur ídicas.
De lo e x p u e s t o  se conc l uye  que,  según la Co ns t i t uc i ón ,  el C o n 
greso t iene facul tad privativa y e x c lu y e m e  para d e te rm in a r  el 
régimen de las personas ju r íd ica s  y d isponer  su c reac ión,  a causa 
de su e m in e n te  func ión  de a d o p t a r  las decis iones pol í t icas  fun
damenta les .  El G o b ie rn o ,  de c o n fo rm id a d  con el A r t í cu lo  79 de 
la Con s t i tu c ión ,  solo t iene,  a este respecto,  la iniciativa para 
“ crear  ministerios,  d e p a r t a m e n t o s  adminis t ra t ivos  y establecí  
mien tos  púb l icos” , c rear  y t raspasar servicios a cargo de la 
Nación y au to r i za r  “ apor tes  o suscr ipc iones del Es tado a e m 
presas indus tr iales  o comerc ia les” porque,  c o m o  se expuso ,  según 
el pr inc ipio de la co m p e te n c i a  de a t r ibuc ión ,  que  se fu n d am en ta  
en los Ar t ícu los  20 y 63 de la Con s t i tuc ión ,  los funcionar ios  
públ icos  solo  pueden  hacer lo que les esté pe rmi t ido  o prescri to 
exp re same nte .  (Ver Nos. 13, 40 ,  41,  42,  43,  50, 57, 58 y 59 del 
Ind i ce ) ..........................................................................................................................  109

48. LICITACION PUBLICA.
Su finalidad. Proced im ien to ,  a fe c to s  de la adjudicación.  C u a n d o  
se ha  es tab lec ido  el p roc ed im ie n to  de la l icitación pública,  lo 
que  se ha b u scad o  con  él no  es so lam en te  mejorar  la s i tuación 
adminis t ra t iva  para negociar ,  median te  el con cu rso  de oferen tes ,  
s ino qui ta r  al negocio el aspec to  de c landes t inidad ,  que  en nada 
es favorable al de co ro  de los func ionar ios  ni al p rovecho  eco 
n ó m ic o  de la Adm inis t rac ión .  A la l ici tación precede  la lo rm u



lación del pl iego d e  cargos, y a olla siguen en r igurosa sucesión,  
p r im e r a m e n te  la ad judicac ión  y des pués  el o t o r g a m i e n t o  del 
c o n t r a to .  Pero c o m o  la l i ci tación es un  a c to  reglado,  lo sat isfac
tor io  o no  sa t i sfactor io de una p rop ues ta  d e p e n d e  de  q u e  se 
a jus te o nó  al pliego de cargos.  De  o t ra  manera  las a u to r i dade s  
recobr ar ían  una  d isc rec ional idad  que .  por  los peligros qu e  ofrece ,  
la Ley la lia qu e r id o  evitar.  Rs c ie r to  q u e  110  pu ede n  ident i f icarse 
la s i tuac ión  jur ídica del p ro p o n e n t e  y la del ad judica ta r io .  Pero  
en las l ici taciones públicas el ac to  d o m i n a n t e  es la ad judi cac ión ,  
ad q u i r ie n d o  el ca rác te r  de ac to  su b a l t e r n o  el o t o r g a m i e n t o  del <■ 
d o c u m e n t o  cont rac tua l .  Desde  qu e  la ad judicac ión  se e f ec tú a ,  la 
Adm ini s t r ac ión  mani f ies ta  su decis ión de ce lebrar  el c o n t r a t o ,  
po rque  un a c to  genera el o t ro .  “ El c o n t r a t o  so lo  exis te j u r í 
d i c a m e n te  - d i c e  Jéze ,  T o m o  IV, pág. 1 13, T e o r í a  Genera l  de  los 
C o n t r a t o s  de la Adminis t ra c ión ,  Editorial  Depa lma ,  Buenos  
Aires, 1 9 5 0 -  c u a n d o  la a u t o r i d a d  públ ica c o m p e t e n t e  ha t o 
m a d o  su decisión de ce lebrarlo ,  p o n i e n d o  su f i rma y n o t i f ic a n d o  , 
su dec is ión al ad ju d ic a ta r io ” . (Sentencia  de junio 27 de 1974 .  Sala 
de lo C o n te n c io s o  Adminis t ra t ivo .  Secc ión Tercera .  Co ns e j e ro  Po
n e n t e  Dr.  Gabr iel  Rojas  Arbeláez.  Acto r :  F A N A G R A  LTDA.  In
demnizac iones .  Exped ien t e  No.  1 4 5 5 ) .........................................................  421

49. LIQUIDACION DE REVISION.

N o  h a y  lugar a ella, cu ando  el c o n tr ib u y e n te  lleva libros de  
co n ta b il id a d  d e b id a m e n te  registrados y  hay concordancia  en tre  
los asientos de con tab il idad  y los da tos  consignados en  la decía- 
ración de  renta. Para salvaguardiar  t a n to  los intereses del fisco 
c o m o  los del c o n t r i b u y e n te  la Di rección General  de Im pue s to s  
Naciona les debe  aclarar  p l ena m ent e  la s i tuac ión  antes  de p ro ce 
der a hacer l iquidación de  revisión. Si el c o n t r i b u y e n te  lleva 
co nt ab i l ida d  en los l ibros d e b id a m e n te  registrados y de acue rd o  
con las n or m as  legales y si liay con cor danc ia  en t re  la declaración  
de ren ta  y los asientos  de cont ab i l ida d ,  no  hay lugar a la 
l iquidac ión  de revisión. El d a to  o in fo rm e sacado  de la dec la ra 
ción de ren ta  de un tercero es apenas  un te s t im on io  que  hay que  
en t r a r  a ex am in a r  de a c ue rd o  con  las pract icas de ia sana c rí t i ca.
El co n s t i t u y e n t e  y el legislador t i enen  prescri to a los fu n c io n a 
rios públ icos encargados de las l iquidac iones  de im pu es tos  que  
deben  tener  por  no rm a  q ue  la apl icación de las leyes y decretos 
que  regulan la mater ia  debe  estar  presidida por  un sobresal iente 
esp í r i tu  de e q u id a d  y que  la adm inis t rac ión  de jus ticia debe  ser



pr ont a  y cumpl ida ,  es to es, c o n f o r m e  a los precisos té rm in os  que  
las leyes señalen para profer ir  los fallos y comple ta  así  en la 
expedi c ión  de las sentenc ias  c o m o  en su e jecuc ión.  (Sentenc ia  de 
2 de m a y o  de 1974.  Sala de lo C ont enc ioso  Adminis tra t ivo .  
Sección Cuarta .  Conse jero  Pone nte  Dr. Gus tav o  Salazar T. A c 
tor :  Casa T o r o  S.A. Impuestos .  Expedien te  No. 2 4 6 7 ) ......................
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50.  O R D E N  P U BL IC O  ECONOMICO.

N oción .  Es verdad sabida que  el Es tado inst i tuye un orden ,  con 
base en la es t ruc tu ra  s o c i o e c o n ó m i c a  que  lo cond ic iona ,  ten 
diet'i ■ a la real ización de un de te rm in ad o  régimen pol í t ico.  
Desde el p u n to  de vista inst i tuc iona l ,  la Cons t i tu c ión  prescribe 
los pr incipios esenc ia l ' s  que  rigen la e c o n o m í a  de un país que.  
c o m o  pre ceptos  obliga, rios y cond ic ion an tes  de la act iv idad del 
Estado y de los part iculares ,  cons t i tu yen  el orden p ú b lico  e c o n ó 
mico. Este en la ac tua l idad  se tipifica esenc ia lmente ,  sin perjui
cio de las diferencias especí ficas ,  en los sis temas ec o n ó m ico s  
capi tal i sta,  socialista e in te rvencionista,  a saber:  1) El sistema 
capital ista,  fu ndado  en la p rop iedad  privada de los medios  de 
producc ión  y en el p r ovecho  individual ,  garantiza  el es p o n tá n e o  
desenvolv imiento  de la e c o n o m í a  de mercado ,  según sus propias 
leyes, espec ia lmente  el de la "eficacia ó p t i m a " :  se t ra ta  del 
Estado ins t i tu ido  para perm it ir  y garant izar  el libre juego de las 
fuerzas económicas ;  2) El s i stema socialista,  que con s t i tu y e  la 
an t í tes i s  del pr imero,  postula la p ropiedad  colectiva de los me 
dios de producc ión  y el rend imiento ,  según la cal idad y la 
Cantidad de t rabajo,  c o m o  fuente  del ingreso, en un m arco  o 
c o n t e x t o  de e c o n o m í a  planif icada y co inc idente  con el plan 
pol í t ico:  mientras en aquél la e c o n o m ía  se desarrolla prevale-cien 
ten ien te en un c o n t e x t o  inst i tucional  de derecho  privado,  en este 
en uno  de derecho  públ ico;  3) El sistema in te rvenc ionista  o de 
e c o n o m ía  dirigida se caracter iza porque  el Estado,  d e n t r o  de una 
es t ruc tura  de e c o n o m ía  capital ista,  pseudo  o prc-capitalista " e je r 
ce una acción d inámica sobre  los hechos e c o n ó m i c o s "  (Bernard 
Ch cno t ,  Op.  Cit..  Pág. 19). El Estado "va lo r i za"  así, median te  
tendenc ias  o polí t icas,  enunciadas  por la ("( insti tución y desa í ro  

, liadas por la Ley. la "ef icacia ó p t i m a ” de la e c o n o m ía ,  con ,su 
directa part icipación.  De d o nd e  se sigue que todos  los sis temas  

. po l í t i cos  Inst i tuyen  un orden  e con om ic o  obl iga tor io  v garant iza
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do por  el Estado;  que  to do s  definen  la es t r u c tu ra  e c o n ó m ic a  
fu n d a m e n ta l  del país;  q ue  en todas  se dá la co r re lac ión  esencial  
en t re  D erecho  y Ec o n o m ía ,  carac ter ís t ica del urden  p ú b l ic o  
e c o n ó m ic o , s igni f ica t ivamente  d e n o m i n a d a  por  la do c t r in a  a le m a 
na “ cons t i t uc i ón  e c o n ó m i c a ” (Alex Jacquemir i  y G u y  Schrans,  
Le' Droi t  Ec onom iq ue ,  París, Presses Universi tai res de Frunce,  
Págs- 64 y 65).  (Ver Nos. 13, 40.  41 ,  42 ,  43 ,  47 ,  57.  58 y 59 
del Ind ice) ...................................................................................................................
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51. PARTIDOS POLITICOS.

S u  necesidad  para el f u n c io n a m ie n to  de. la dem ocrac ia  represen
tativa. Su historia a través de las C onsti tuc iones .  R ep resen ta c ió n .  
C'.onceptos de m a yo r ía  y  m in o r ía  (iaran tías de las minorías. 
T o d o s  los t ra tad is tas  de Derecho  Públ ico están acordes  en a fi r 
mar  que  la dem oc ra c ia  represen ta t iva  requiere  necesaria e inevi ta 
b le m en te  la ex is tenc ia  de par t idos  pol í t i cos  o  lo qu e  es lo mis mo 
grupos  de personas  organizadas  con el fin de e je rcer  o de  influir  
en el po de r  del Es tado para real izar to ta l  o p arc ia lm en te  un  progra
ma po l í t i co  de carácter  general .  La his tor ia patr ia enseñ a  que  
conseguida  la independenc ia  nac iona l  se fo rm aro n  dos  par t idoá 
po l í t i cos  con un cu e rp o  de doc t r ina  y pr inc ip ios  de con c e p c ió n  
del m u n d o ,  fi losofía de la sociedad ,  ideas eco n ó m icas  y manera  
de organizac ión  y gobierno ,  par t idos q u e  a l te rn a t iv am en te  han 
l levado a las co ns t i t uc ion es  del Estado su programa ,  a tal  p u n t o  
que  el e m in e n te  e xpo s i to r  y maes t ro  don  José  María S a m p e r  ha 
dicho  que  la historia de nu es t ro  derecho  cons t i tu c io na l  es la 
historia de nuest ras  revoluciones  y de nues t ros  par t idos,  qu ienes  
m a n t e n i e n d o  in có lu m e  la idea republ icana  lu cha ron  en el siglo 
pasado  por  fijar la m a y o r  o m e n o r  c an t id ad  de pod er ,  de  la 
l iber tad  o de la a u t or id ad ,  de la fuerza individual  o de la 

"colectiva y unos  y o t ro s  han perseguido y sol ic i tado por  diversos 
caminos,  un  ideal de bien públ ico  y de justicia,  no  o b s ta n t e  sus 
ex t ra v ío s  y sus excesos.  Las cons t i t uc io ne s  expedidas  en el siglo 
XIX no hicieron me nc ión  a esos par t idos ,  n o  o b s ta n te  que  a 
través de ellos se o b t e n í a  la represen tac ión  del pueblo en el 
gobie rno  de la Nación.  Fue a part ir  de  la exp ed ic i ón  del Acto  
Legislativo No. 3 de 1910  c u a n d o  se d i spuso  que  los par t idos  
es ta r ían  represen tados  p ro p o rc io n a lm en te  en las cor porac ion es  
públicas,  para lo cual el legislador a d o p t a r í a  cua lquie r  s is tema



que  garant izara esa represen tac ión  proporc iona l  y que  podr ía  ser 
el del v o to  i n c o m p le to  o acumula t iv o  o el del cuo c i en te  e le c to 
ral. El legislador a d o p t ó  p r im eram en te  el del vo to  in com ple to ,  
pero c o m o  no  aseguraba la represen tac ión  proporc iona l ,  fue 
ca m b ia d o  por  el del cuoc ie n te  electoral  por la Leyes 31 de 
1929,  7a. de 1932 ,  77 de 1937  y 39 de 1946 ;  s is tema que  el 
A r t í cu lo  50 del Act o  Legislativo No. 1 de 1968  elevó a norma  
cons t i tuc iona l  hac i éndo lo  ob ligator io  c uand o se vote por  dos o 
•más individuos  en elección popular  o en una  co rp ora c ión  pú bl i 
ca, es tablece  c ó m o  se aplica y co n te m p la  un  sistema especial 
cu a n d o  se t rata de  la elección de solo dos personas.  A fin de que  
la represen tac ión  proporc iona l  func ione  en la práct ica la Ley 
co l o m b ia n a  .tiene d i spu es to  que  para toda  e lección po pu la r  es v 
necesario inscribir  las listas p o rqu e  haya de sufragarse,  en la que  
se hará me nc ión  expresa  del par t ido  pd l í t i co por  el cual se 
inscribe y t a n t o  los que  sol ici ten la inscr ipción c o m o  los cand i 
da tos  harán an te  el Alcalde bajo j u r a m e n t o  la dec laración de que  
son afil iados a ese par t ido ,  las papeletas de vo tac ión deben  
encabezarse con un a  inscr ipción en caracteres de s tacados  en que  
se exprese  el n o m b r e  del par t ido  po l í t i co  tradicional  por  el cual 
se vo ta  y al t i e m p o  del escrut in io  solo se to m a n  en cu en ta  los 
vo tos  emi t i dos  a favor  de las listas legalmente inscritas.  (Leyes 
7a. de 19 3 2  y 39 de 1946  y Decre to  4 0 0  de 1957) .  Por el 
sis tema de la r ep re sen ta c ión  proporciona l  se o torga  a cada p a r t i 
do o grupo  po l í t i co  un n ú m e r o  de represen tan tes  que  guarde  
relación con  los votos  ob t e n id o s  en e lecciones exenta s  de fraude  
y de violencia y su propó s i t o  es que  el pa r l am ent o  o co rp o rac ión  
públ ica sea una  imagen del cuerpo  electoral ,  un cu ad ro  que 
represente  a to dos  los e l em en tos  que  integran la es t ruc tura  del 
país en sus debidas  proporc iones .  Verif icadas las elecciones ,  
he cho  el escru t in io  de los votos y ad judicados  los puestos  a cada 
par t ido  en p ro po rc ió n  a las veces que  el cuoc ien te  q u ep a  en el 
respec tivo  n ú m e r o  de votos  válidos ob ten i dos  por cada lista, 
queda  de f in ido  el c o n c e p to  de m a yo r ía  y de m inor ía ,  pues c o m o  
lo dice Maur icc Duvergcr  la represen tac ión  proporc iona l  s u p o n e  
el escru t in io  de lista, el ún ico  que permi te  a t r i bu i r  escaños ta n to  
a la m ayo r ía  c o m o  a la minor ía .  ( Ins t i tuc iones  Pol í t icas y 
D erecho  Cons t i tuc iona l ,  página 106).  Esa mino r ía  que  es cua l
quier  par te m e n o r  de los represen tan tes  que  integran la c o r p o r a 
ción y c u y a  p la ta fo rm a de-acción gub ername nta l  es di st inta de la 
qu e  sus ten ta  la m a y o r ía  debe  encont ra rse  en igualdad de c o n d i 
c iones con ésta para e x p o n e r  sus ideas, cr i t i car  las de sus opo-



ncntc s  y cont ro la r  en cierta medida  los ac tos  de los gobe rnantes .  
Al prescribir  el c o n s t i tu y e n te  c o l o m b i a n o  de  19 6 8  que las m i n o 
r ías deben  tener  par t ic ipac ión en las mesas direct ivas de las 
co rpo rac iones  de e lección po pul a r  se p ro p u s o  garant izar  que 
todas  tengan acceso al de ba te  y sean t ra tadas  con  id ént ic o  re sp e to  
a la ma yo r í a ,  a fin de evitar  que  cua lquier  v o lun tad  po pu la r  por  
grande que  sea su n ú m e r o  pre t enda  im pone rs e  en el g ob ie rno  sin 
pasar  an tes  por  la p rueba  de la d iscusión ab ier ta  y razonada .  
(Sentenc ia  de febrero  5 de  1974 .  Sala Plena de lo  C o n te n c io s o  
Adminis t ra t ivo .  Conse jero  Po nen te  l)r. Gus ta vo  Salazar  T. ,  con  
salvedad de vo to  de los Conseje ros  Drs. Al fonso  Arango Henao ,  
J u a n  Hernández  Sáonz.  Alvaro Ore jue la  G ó m e z ,  Carlos P o r t o c a 
r re ro  Mutis,  Gabriel  Rojas Arbelúez y Miguel Lleras Pizarro y 
ac la ración de v o to  de los Conse je ros  Dres. H u m b e r t o  Mora  
Osejo,  Jo rge  Dávila He rnández  y Carlos Ga l in do  Pinilla. Actor :  
Oscar  Alber to  Benavides.  Ju ic io  Electoral .  Ex pe di en t e  No. 55.). 
(Ver  Nos. 25, 26 y 61 del Ind ice) ..................................................................

52. PATENTES, MARCAS, MODELOS Y DIBUJOS INDUSTRIA
LES.

Se declara sin e fe c to  el au to  de suspensión  prov is ional de  fe c h a  
16 de o c tu b re  de 1973, de l  inciso  2o. de l  A r t í c u lo  9o. de l  
D ecre to  R eg lam entar io  \ 'o .  755  de  6 de m a y o  de  1972, en  Id 
fiarte q u e  dice: " l .o s  registros, renovaciones, prórrogas, traspa
sos. ■ . cam b ios  de n o m b r e ,  causarán p o r  cada una  de sus clases, 
derechos fiscales. . . El Código  de C o m e rc io  en el aspe c to  que 
ahora  interesa r eg lam en tó  la mater ia  de  la p ro p ie d ad  indust rial  
en c u a n t o  hace a las condic ion es  y pro cedi m ie n to s  para el 
r e c o n o c im ie n to  de los derechos  pero en n in gu no  de sus A r t í c u 
los se refirió al aspec to  fiscal. C u a n d o  el D e c re to  547 de 1951 
suspendió ,  y hoy debe  en te nde r se  que  derogó ,  a lgunos Ar t íc u los  
de las Leyes 31 de 1925  y 94 de 1931 ,  tales n o rm a s  se re fe r ían 
c o n c r e t a m e n t e  a la c u a n t í a  de los im p u es t o s  o derechos  fiscales 
que  en aquel las  leyes es taban  señalados  y n o  a lo sustancial  de la 
p ro pie dad  industr ial .  Esto ú l t i m o  fue lo qu e  m odi f icó  el código 
de com erc io  y por consiguien te aquel las  leyes fueron  sust i tuidas  
por  la nueva pero no  en lo t o c a n te  a los t r ib u to s  p o rqu e  esta no 
es materia  c o m pl em ent a r ia  sino accesor ia del d e re c h o  para o b t e 
ner privilegios por  marcas,  pa ten tes ,  d ibu jos  y modelos .  Por 
t a n t o  los l l amados de rechos  fiscales de publ icac ión  e im pue s to s  
de t imbre  siguieron vigentes según lo es t a tu id o  por  el c i tado



Decre to  547 de 1951 ,  hoy  mod i f icado  p o r  el D ec re to  28 4  de
1973,  c o m p l e m e n t a d o  por  el 712  del mismo año.  (Sentencia  de 
de febrero  28 de 1974.  Sala de lo Co nte nc ioso  Adminis t ra t ivo .  
Sección Cuar ta .  Conse je ro P on ent e  Dr. Miguel LLeras Pizarro.  
Actor :  G e r m á n  Gavclier.  Acc ión  de nul idad  del inciso 2o.,  Ar t íc u lo  
9o. D ec re to  Reglamen tar io  755 de 1972, del G o b ie rn o  Nacional .  
.Expedien te  No. 2 3 9 5 ) ................................ ............................................... ..

53.  PE NSI ON  D E  JU B I L A C I O N .

Se  liquida sobre lo devengado p o r  el em p leado  o trabajador en el 
u l t im o  año  de servicios, ast' provenga de distintas Entidades.  Las 
prestaciones  sociales son resu l tado  de los serviciéis que  el e m p l e a 
do o t ra ba ja do r  presta al p a t ro n o  o al Estado.  En el case)

' sub-judice  el d e m a n d a n t e  ha servido a d ist intas de pendenci as  del 
Es tado  y de dicha relación em ple ado-Es tado  surge el der echo  
prestacional ,  sin que  tal s i tuación se modi f ique  po rque  los servi
cios se hayan  pres tado  a una  o varias Ent idades estatales.  La Ley 
no  dist ingue ni del imi ta  el sue ldo  que debe  tomarse  en cuenta  
para l iquidar  la pensión de jubi lac ión ,  es decir,  no  es tablece que 
sólo lo percibido en un organism o o Ent idad  oficial pueda  servir 
de base para l iqu idar  dicha  pres tac ión .  Por tan to ,  e n t e n d i e n d o  el 
se n t ido  general de la no rm a  en cu an to  d i spone  que  la base de la 
pensión es lo devengado en el ú l t imo a ñ o  de servicios,  bien 
puede tomarse  en cuenta  lo percib ido  en d icho  lapso,  así  p r oven 
ga de di s t intas  Ent idades,  p o rq ue  si al d e m a n d a n t e  se le pe rmi t ió  
laborar  en varias dependenci as  estatales,  sin ob jeción a lguna  y 
r em u n e rán d o le  sus servicios en cada una de éstas,  lóg icamente ,  
tales asignaciones,  todas de carácter  oficial,  cons t i t uyen  el valor 
de lo percib ido  en el ú l t i mo año  de servicio. Cabría  agregar que  
la r em une rac ión  de los Médicos cu a n d o  estos laboran  por  horas 
en di fe rentes  Ent idades,  sin que  sus servicios sean de t i em po  
com ple to ,  equivalga a percibir  más de un es t ipend io  du ran te  la 
misma jo rn ada ,  sino que  por  estar v inculados a dist intas Ins t i tu 
c iones con diversos horar ios,  cada una de ellas les paga el salario 
co r r e sp on d ie n te  a las horas trabajadas,  pudiéndose  así  l legar a la 
conclus ión de que se t ra ta de una sola asignación cubier ta  por 
esos organismos ,  y t e n ie n d o  derecho  a que  la pensión se r eco
nozca  y l iquide con base en el sue ldo  total  que hayan  recibido  
dur an t e  el ú l t i mo a ñ o  de su vinculación a tales Entidades.  
(Sentencia  de m ayo  15 de 1974 .  Sala d e - lo  Co n te n c io so  A d m i 
nist rat ivo.  Sección Segunda.  Conse je ro Po nen te  Dr. Alvaro Ore



juc la  Cíómc/.  Actor :  H e rn a n d o  A fa n a d o r  Cabrera.  Acc ión de 
plena jur isdicción  cont r a  la Resoluc ión  No.  6 1 1 0  d ic tada  p o r  el 
Minister io de Defensa Nacional  con fecha 5 de o c tu b re  de '1972.  
Expedi en t e  No. 800; .  . . . . . . .  . . . .  ......................................................

54. PENSIÓN VITALICIA.

.1 l ixpres iden les  de la República . C o n c e p to  de ILx presidente . [il 
Designado que  ha reem plazado  al Presidente tiene la calidad de  
exp res id en te  desde el m o m e t; to  m ism o  en que  cesa en el ejerci
cio d e l  encargo y ,  en consecuencia, desde  ese instan te  es acree
d o r  a la pensión.  El sistema pensiona! a Ex pres identes  fue 
pe r f ecc ionado  por  la Ley 48 de 1962,  la cual conserva  la misma 
claridad en c u a n to  al t í t u l o  con .el cual se haya  eje rc ido el cargo, 
co n te m p la  dos al ternat ivas:  O quien fue Pres idente de  la R e p ú 
blica (por  cualquier  lapso y a cua lquier  t í tu lo ) ,  ha c o m p l e t a d o  

, ' 'c inte años  al servicio del Estado y ha c u m p l id o  c incuenta  año s  
de edad.  Tendrá  de re cho  a pensión equivalente  al s e te n ta  y c inco  
po r  c ien to  de su ú l t imo sue ldo  mensual .  O carece de cua lquiera  
de estos requisi tos.  La Ley no  dist ingue en c u a n t o  a la m ag ni tu d  
cuant i ta t iva del t i e m p o  que  falte para cum pl i r  a lguno  de ellos. 
Luego ha desaparec ido el l apso m í n i m o  de ejercicio de la presi- 
delicia por seis meses,  y en to nc es  t iene de re cho  a pens ión espe
cial, en cuant ía  modi f icada  por  la Ley 48  de 1962 .  En e l  
p roceso evolut ivo de la legislación sobre pens iones a exp re s id en
tes,  desaparece  pr imero  el requis i to  de la carencia de recursos;  se 
clarifica luego que  es expres iden te  de  la República  quien haya  
eje rc ido el cargo a cua lquier  t í t u l o  y se va reba jand o  el t i e m p o  
de ejercicio hasta dejar lo en cua lquier  lapso,  au n q u e  con  d is t in to  
régimen en la cuant i f icac ión  de la pens ión para quienes  no  ha y an  
servido en o t ro s  cargos al Estado por  ve inte años.  Es una 
pens ión espccial ís ima,  de las que  la do c t r i na  l l ama ‘‘graciables” o 
“ graciosas” . Calificat ivo no  m u y  a fo r tu n a d o ,  pues sugiere la idea¿ 
e r rónea  de que carece de t í t u l o  ju r í d i co ,  y de que no  cons t i tuye ,  
al igual que  las demás,  un de recho  ad qu i r id o  para su beneficia
rio. El f u n d a m e n to  j u r íd i c o  i nm edi a to  de es te  régimen especial 

, se encu en t r a  en el A r t íc u l o  62 de la C.N. que  da so b e ran ía  a la 
Ley para de te rm in a r  la serie o clase de servicios civiles o mi li ta 
res que dan d e rec h o  a pensión del T e so ro  Público.  Y su raz ón  de 
ser se basa en que  quien en ca rn ó  un día s iquiera la majes tad  de 
la Patria com o Jef e  de Estado,  q u e d a  con especiales deberes  de 
d e cor o  en su vida privada,  qye  se c o n f u n d e  con el d e cor o



nac iona l ,  y a ello de be  a te n d e r  el Tesor o  Públ ico.  A u nque  no  se 
ha sugerido,  no  sobra advert i r  que este régimen especial  no fue 
de ro g ad o  por  el Decre to  Ley 31 3 5  de 1968  que  unifica el 
régimen prcstacional  de los servidores públ icos  naciona les,  pues 
el A r t í c u lo  27 deja vigente lo que  en leyes especiales se e s ta b le z
ca, re spec to  a edad y t i e m p o  de servicios. S e n ta d o  que  el 
Designado  que  ha ejerc ido la presidencia de la Repúbl ica  es 
suje to  pens ionable  corno  expres idente ,  lógico es conc lu i r  que  
t iene  la cal idad de ex pres idente  desde que  cesó en el ejercicio 
del encargo,  y desde  ese m o m e n t o  es acr eedo r  a la pensión.  No 
juega  n ingún papel la ci rcunstancia de  que siga o s t e n t a n d o  la 
cal idad  de des ignado  por  no  habérsele venc ido  el p e r í o d o  para 
que  fue elegido c o m o  tal por  el Congreso.  F,s cier to que  la 
pensión de expre s ide nte  es incompat ib l e  con el ejercicio de 
cua lquier  o t r o  cargo r e m u n e ra d o ,  según la regla general del 
A r t í c u lo  64 de la C..N. Pero la invest idura de designado,  a par ti r  
de la re fo rma  cons t i tuc iona l  de 1 945,  no  conlleva el ejercicio de 
n inguna  func ión pública ni t i ene asignación a lguna  del Tesor o  
Públ ico;  es apenas  una vocac ión potencial  en casos de faltas 
abso lu tas  o tempora les  del t i tular,  para asumir  el cargo de 
Presidente de la República.  No hay n inguna razón  para in te rp re 
ta r la Ley pensional  de expre s iden te  en el sen t ido  de que  lleva 
impl íc i ta  la condic ión  suspensiva de expi rac ión  del p e r ío d o  de la 
designación.  Por el cont ra r io ,  con este a p la za m ien to  se violarían 
no  solo el- texeo c ;preso de la Lev.  s ino la t ecno logía  q u e  Ui 
inspiró.  N atu ra lm ent e ,  en el ev en to  de asumir  n u eva m ent e  la 
Presidencia el goce de la pensión queda r ía  in te r ru m p id o .  ( C o n 
c e p to  de febrero  8  de 1974.  Sala de Consul ta  y Servicio Civil. 
Conse je ro  P on ent e  Dr. Mario Lator re  Rueda .  Consul ta  formulada  
por  el señor  Minis t ro  de Hacienda  y Crédi to  Público.  Publ icación 
au to r i zada  con oficio No. 208 8  de 1974.  Expe dien te  8 3 8 ) .............  JQ

55. PRIMA D E  NA V ID A D .

N o  d eb e  tenerse en cuen ta  lo devengado p o r  horas ex tras  para su 
l iquidación.  En pr imer  té r m i n o  la Sala ha de t o m a r  en co ns id e
rac ión que  la “ Prima de Nav idad"  es una pres tac ión especial 
p ropia del régimen laboral  del se c to r  público,  es decir,  de los 
servidores del Estado,  di st inta a la “ pr ima de servicios",  c o m o  la 
que  se paga a los t raba jadores  par t iculares ,  para los cuales fue 
sus t i tu t ivá  de la part ic ipación de ut i l idades o de la pr ima de 
benef icios ,  prevista en la an te r io r  legislación, c o n f o r m e  lo declara



el A r t íc u lo  3 0 7  del Código  Sus tan t iv o  del Traba jo .  Esto es ta b le 
ce una diferenc ia  de na tura leza  en t re  las dos  prestac iones.  De 
d o n d e  se d e d u c e  que  la p r imera  es, en  c ie r to  m o d o ,  u n a  espec ie  
de boni f icac ión  excepc iona l  no  conc e d id a  e x a c t a m e n t e  en fun
c ión  de los servicios pres tados,  s ino c o m o  1111 c o m p l e m e n t o  anua l 
de la re t r ib uc ión  ordinar ia  y este fue re a lm e n te  su or igen.  Es 
verdad que  la p rima de navidad se l iqu ida  en p r o p o rc ió n  al 
t i e m p o  servido,  t o m a n d o  en c ue n ta  las mensua l idades  c om pl e ta s  
en que  se lia t raba jado  en el añ o  y r e c o n o c ie n d o  las respect ivas 
doceavas  par tes  del sue ldo,  pero es to  indica una  vez más qu e  se, 
t rata de una bonif icac ión  especial y no  e s t r ic ta m en te  de b o n i f i 
cac ión por  servicios pues,  si lo fuera se c o m p u t a r í a  t o d o  el 
t i e m p o  de los prestados ,  sin desechar  los días o par tes de  mes 
que  el A r t í c u lo  11 del Dec re to  3 1 3 5  de 1968  exc luye  de  la 
l iquidación ,  a más de que  en to n ces  la Ley ha b r ía  o r d e n a d o  
ex p re sa m e n te  c o m p u t a r  todas  las moda l id ades  de  r e t r i buc i ón  de 
servicios en la base para l iquidarla.  En el sue ldo  de un  fu n c i o n a 
r io públ ico,  de  ac ue rd o  con  el De c re to  1 91 2  de 1 9 73 ,  d e b e m o s  
t o m a r  c o m o  cons t i tu t ivos  del m ism o solo:  a) el suélelo fijo, 
sue ldo  básico,  sue ldo  de ingreso o asignac ión hecha  para  la 
ca tegor ía  co r r e sp o n d ie n te  al cargo o  em p le o  qu e  d e s e m p e ñ e  
aquél ;  b) a d ic io n a d o  con la pr im a de an t i güedad ,  prescr i ta  allí  
mismo,  según el t i e m p o  que  lleve en el servicio,  p o r q u e  és ta  es- 
asignación p e r m a n e n t e  que  se in co rp o ra  a aque lla y que ,  a su 
vez, sirve de base para los fu tu ros  a u m e n t o s  por  el m i s m o  
c o n c e p t o  de pr ima de an t ig üe da d :  c) más la p r ima técnica,  si le 
ha s ido reconoc id a  al em plead o ,  y que  t a m b ié n  es p e r m a n e n t e  y 
cor re sp onde  a re t r ibuc ión  de servicios que  requ ieran  u n a  s upe r io r  
especial izac ión;  d) así  c o m o  la par te  del sue ldo  que  se pague en 
especie,  y e) los gastos de repre sen ta c ión  que  son asignaciones 
hechas por  la Ley en f o n n a  p e rm ane nt e ,  por razón  de la posi 
ción que se ocupa ,  de la ca tegor í a  del em p le o  y la d i gn id ad  y 
cargos que  las func iones  del m is m o implican  para su t i tular .  No 
así  lo devengado por  horas ex t ras  que  es e l e m e n t o  a lea tor io ,  
con t in gente ,  q u e  puede  presen ta rse  o 1 1 0 , y que  puede  pr e sen t a r 
se co n  inc idencia  variable para cada m ensu a l ida d  y em p lead o .  Lo 
con t r a r io  impl icaría  que  para dos  emp leo s  de la misma ca tegor ía  
y también  para dos  em pl eados  con  el m ism o sue ldo  básico  y 
pr ima de a n t i güeda d ,  p o d r ía n  l iquidarse primas de navidad  d i f e 
rentes,  en razón  de que  u n o  de ellos pre s tó  horas  ex t ra s  y el 
o t r o  no  o de que  u n o  pres tó  más horas ex t ras  qu e  el o t ro .  
Aplicac ión de la Ley que  n o ' p a r e c e  c o n f o r m e  con  la idea de



darles una  c o m pe nsac ió n  o boni f icac ión por  el t i e m p o  de  servi
cios pres tados  en el año,  o sea, la c o n t i n u id a d  en el servicio,  más 
que  por  los servicios mismos.  O sea, que  la prima t iene en 
cue n ta  los fac tores  objet ivos  o invariables del sueldo,  vinculados 
al empleo ,  y no  los subjet ivos der ivados de la s i tuación  o 
c i rcunstanc ias personales del emp lea do .  Igualmente,  lia de 
anotarse  que  en el s is tema de l iquidac ión del t raba jo  ex t ra  va 
envuel ta  una  com pensac ión  equi tat iva ,  ya que  la l iquidación y 
pago  de  las horas  ex t ras  se hace a un salario ma yor  que el del 
t raba jo  ordinar io ,  según las fórmulas que  da el Código Sus tan t ivo  
del T raba jo .  Por lo cual,  re conoc er  prima de navidad sobre  la 
base de horas ex t ras  se ria  una  especie de s ob rc re m un c rac ió n  de
jos mismo s  servicios que  no  t iene f u n d a m e n t o  ex pre so  en la Ley. 
( C o n c e p to  de  j u n i o  6  de 1974.  Consul ta  formulada  por  el señor  
Minis t ro  de Hacienda  y Crédi to  Público.  Sala de Consul ta  y Servicio 
Civil. Conse je ro  P o n e n te  Dr. Luis Carlos Sáchica.  Publicación a u t o 
r izada m ed ia n t e  oficio No. 245  de j u n i o  10 de 1974.  Ex p ed ie n te

i No.  884) .  ..................................................................................................................  4 3

56. PROPIEDAD HORIZONTAL.

lil In s t i tu to  de Crédito  'territorial no  p u e d e  ejercer en fo r m a  
ante)noma la dirección y  administración del “C entro  Urbano  
A n to n io  N a r iñ o ”. Se  declara nula la expres ión  “en fo r m a  a u tó 
n o m a ” consignada en el A r t íc u lo  1o. del D ecre to  reglamentario  
1234 d e  1963. Lo d ispues to  por  el Ar t í cu l o  3o.  de la Ley 143 
de 1959  en cua nt o  faculta al Ins t i tu to  de Crédi to  Terri torial  
para ejercer  la dirección y adminis t rac ión del C en t ro  A n to n io  
Nar iño,  debe  a rmonizarse con los o rd en am ie n to s  generales exis
ten te s  en mater ia  de propiedad hor izontal  y, más c o nc re ta m en te ,  
con los derechos  que  en favor de los coopropic ta r ios  es tablece la 
Ley 182  de 1948 en relación con su inte rvenc ión en la adminis 
t rac ión de la p ropiedad  hor izontal ,  de suer te que  las facultades 
o torgadas  al Ins t i tu to  no conllevan la ex t inc ió n  de t od a  ingeren
cia de los adjudica tar ios  en la adminis t rac ión del Ce nt ro  en la 
cual estos deben tener  par t icipación,  así la di rección sea de cargo 
del Ins t i tuto .  Por esto,  el co n cep to  de total  a u t o n o m í a  cons igna
do  en la norma reglamentaria está reñ ido  con la cooges t ión,  
me di an te  la ingerencia de los represen tan tes  de los c o o p r o p i c t a 
rios en la adminis tración y dirección del CUAN lo cual resul ta 
de a rm on iz a r  las no rm as  de las Leyes 182 y 143 ci tadas,  disposi
c iones que  aparecen así queb ran tadas  por el t e x to  reglamentar io.



(Sentenc ia de m a y o  17 de  1974.  Sala de  lo C o n te n c io s o  A d m i 
n is tra tivo.  Sección Primera.  Conse je ro  P on en te  Dr.  Jorg e  Dávila 

" H e r n á n d e z .  Actor :  R o b e r t o  López  Burbano .  Acc ión  de nu l id ad  
del Dec re to  R egl am ent a r io  No.  12 3 4  de j u n i o  4 de 1963 .  E x p e 
d ien te  No. 2039) .  ...................................................................................... . . . .  77
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57. RA MA S D E L  P O D E R  PUBLICO.

Y su colaboración armónica. Desarrollo del p r in c ip io  de  la sepa
ración arm ónica en tre  las llam as Legislativa y  Ejecutiva. L os  
R eg la m en to s  a u tó n o m o s  no  t ienen fu e r z a  de L ey .  (Ver Nos.  13,
40,  41,  42 ,  43,  47 ,  50, 58 y 59 del Ind ice) ................................................  109

58. REGL A M E N T O S  A U T O N O M O S.

N atu ra leza , jerarquía y  fu e r z a  ju r íd icas  de los D ecre tos  d ic tados  
en ejercicio de la fa c u l ta d  de  in te rvenc ión  a q u e  se refiere el 
A r t íc u lo  120-14 C.N. (Salvedad de vo to  de los Consejeros  Drcs.
Carlos Gal indo  Pinilla v Al fonso  Arango Hcnao ,  a la sentenc ia  de 
14 de ju n io  de 1974 ,  en  que  fue Po ne nt e  el Conse je ro  Dr. H u m 
ber to  Mora Oscjo.  Actor :  J a m e s  VV.F. P.aisbcek y o tros.  Juic ios  
Acum ulados .  Acción de nulid;  d  de !os Decre tos  98 y 265 de 1973.  
Exped ien te  No. 1932) .  (Ver  Nos.  13. 4 0 ,  4 1, ‘\2, 43 ,  47 ,  50,, 57 y
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(Salvedad de vo to  de
ios Consejeros  Dres. Carlos Gal indo  Pinilla y Alfonso  Arango 
Henao,  a la sentenc ia  de 14 de j u n i o  de 1974 ,  en cjue fue 
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W. F. Raisbeck y otros.  Juic ios  Acum ulados .  Acción de nu l idad  
de los Decretos  98 y 265 de 1973.  Expedien te  No.  1932) .  (Ver  
Nos.  13, 40.  41,  42,  43,  47,  50, 57 y 59 del Ind ice) ..........................  109

59. R E G L A M E N T O S  A U T O N O M O S ,  J E R A R Q U I A  N O R M A T I V A  Y 
F U N C IO N  LE G IS L A T IV A
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60. R E T I R O  POR D E R E C H O  A PENSION.

N o  p u e d e  condicionarse el retiro del em p lea d o  que  lia adquir ido  
, el derecho  a la pensión , al reco n o c im ien to  de la misma, p u es  ello



sería f i jar  una  co n d ic ió n  no  prevista  en el D ecreto  ijue se 
pretendió) reglamentar. Se  decreta  la nu lidad  de l  inciso Jo . del  
A r t íc u lo  86 de l  D ecre to  1848 de 1969.  “ Cier tame nte ,  a pr ime 
ra vista, en forma ostensible,  manif ies ta,  sin necesidad de d i squi 
siciones o a rgu me n tac ion es  en busca de una  conc lusión aparece  
que  la n o r m a  reg lamentar ia  acusada ,  ha fijado una  con dic ión  no 
prevista en la n o rm a  q ue  se reglamenta,  c o m o  es la de aplazar  el 
ret i ro del func ionar io  hasta ta n to  se decrete el re con o c im ie n to  
de la pensión jub i la tor ia .  Esto no  pod ía  hacerse,  obvia mente ,  
sino en el Dec re to  Ley que  se reglamenta ,  pero no en una s imple  
n o r m a  reglamentar ia .  “ Lo d icho  se refiere al inciso te rcero del 
Ar t íc u lo  8 6  y no al 2o. que  también  está acusado.  Este dispone  
“ Si el r e c o n o c im ie n to  se e fec tua re  d e n t r o  del t é rm in o  indicado ,  
se decre ta rá  el ret iro y el em p le a d o  cesará en sus func ione s" .  En 
nada cont rad ice  lo t ranscr i to ,  la n o rm a  que  se reg lamenta.  En 
cam bi o  el inciso 3o.  si está e x cedi endo  en forma clara la di sposi 
ción legal” . Se lia incur r ido  en un exceso en la po te s ta d  regla
mentar ia  y po r  en de  se ha violado el nume ra l  3o.  del Ar t ícu lo  
120  de la Cons t i tu c ión  Nacional  y ¡as no rmas  que se reg l amen ta 
ron y que  fueron ci tadas c o m o  infringidas.  (Sentenc ia de 4 de 
ju n i o  de 1974.  Sala de lo Con te nc io so  Administ rat ivo .  Sección 
Segunda .  Conse je ro  Pone nte  Dr. E dua rdo  Aguilar Y'élez. Actor :  
Dionisio G ó m e z  Ro d ad o .  Acción de nul idad cont ra el inciso 3o. 
del A r t íc u lo  8 6  del D ec re to  Reglamentar io  I 848  de 1969.  E x p e 
d ien te  No.  I 501 j .....................................................................................................
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61. SE G U N D A  INSTANCIA. -  SENTENCIA DE MERITO

¿Puede dictarse sen tenc ia  de m érito  cu ando  la decis ión  del  
in ferior  es in h ib i to r ia ? Una decisión de esta na tura leza,  así  se 
pronunc ie  al t e rm in o  del t rámi te  de la primera instancia,  no 
significa la cu lmin ac ión  de ésta y, por  consiguien te ,  el c o n o c i 
mi en to  del superior  a v ir tud de su impugnac ión  por la vía del 
recurso  de alzada, no  co ns t i tu ye  la segunda instancia del p r o c e 
so. En este caso la comp e te nc ia  del super ior  queda  c ircunscri ta  
al exam en  de los f u n d a m e n t o s  de la decisión inh ib i tor ia,  para 
conf i rmar la  o revocarla.  Si lo primero ,  se produce  una forma tic 
t e rminac ión  anormal  del p roceso :  si lo segundo,  habrá lugar a 
reanudac ión  de su desarrol lo para propic ia r su cu lminac ión  n o r 
mal,  med ian te  la sen tenc ia de mér i to .  Por consiguiente,  en la



hipótes is  ele no  hallarse fundada  la decisión inh ib i tor ia  pr ocede  
su revocac ión,  y por  e rec to  de ella la secuenc ia del p roceso  debe 
c o n t i n u a r  a par t i r  del m o m e n t o  en que  su curso  no rm a l  e x p e r i 
m e n t ó  la in te r ru p c ió n :  vale decir,  qu e  es ta r ía  p e n d ie n te  la cul
m in ac i ón  de la p r imera  ins tancia  m e d ia n te  un  p r o n u n c i a m i e n t o  
de m ér i t o  p o r  par te  del T r ibuna l  de pr im era  instanc ia ,  q u e  abr i 
r ía  la posibi l idad de la segun da  ins tanc ia  y con  ella la ocasión 
para  el C once jo  de d ic ta r  sentenc ia  de fon do .  La ad o p c ió n  de  un  
p r o c e d im ie n to  diverso resul ta cont ra r ia  al p r inc ip io  de las dos 
instancias  ins t i t u id o  en el C.C.A.  para la m a y o r  par te  de  los 
procesos  y e levado a la ca tegor ía  de  pr inc ip io  general  de d e re ch o  
procesa l  p o r  el A r t íc u lo  3o.  del C. de P.C. Por  cons iguien te ,  al 
t e n o r  de  los p r e c e p tu a d o  en el A r t í c u lo  4o .  i b í d e m ,  ese pr in 
cipio genera l deb e  ser gu ía  y n o r t e  de  in te rp re t a c i ó n  de las ins
t i tuc iones  procesales  en c u a n to  garan t ía  f u n d a m e n ta l  del d e b id o  
proceso  y de l ac ie rto judicial .  En  el p resen te  caso no  se p la n t ea  
la h ipótesi s  de  la sentenc ia  c o m p le m e n ta r ia  a que  se refiere el 
Ar t í c u lo  311 del C. de P.C. p o r q u e  ésta su p o n e  una  decisión'  
de m é r i t o  a u n q u e  incomp le ta ,  p r o n u n c ia d a  p o r  el ju ez  d e  pr i
mera instanc ia .  Se le l lama c o m p le m e n ta r ia  p o r q u e  s u p o n e  un a  
mater ia  c o m p le m e n ta b le ,  vale dec i r  un a  sen tenc ia  de  m é r i t o  in 
comple t a ,  en c u a n t o  resolvió a lgunos  e x t r e m o s  de la litis, pero 
om i t i ó  la reso luc ión de  o t ros ;  pero  c u a n d o  ha y  abs o lu t a  su s t r ac 
ción de m a te r i a  com ple m e n ta b le ,  p o r q u e  no  se dec idió en el f o n 
do  sobre  n inguno  de los e x t r e m o s  de la litis- el A r t íc u lo  311  del  
C. de  P.C. n o  es aplicable.  (Aclaración  de  v o to  del  Cons e je ro  Dr.  
Carlos Gal in do  Pinilla a la sen tenc ia  de febrero  5 de  1974  de  la 
Sala Plena  de  lo C ont en c io so  Admi nis t r a t i vo ,  en qu e  fue P o n e n 
te el Conse je ro  Dr. Gus ta vo  Salazar  T.  Ju i c io  Elec tora l .  A ct or :  
Oscar A lb e r to  Benavides.  E x p e d ie n te  No.  55) .  (Ve r  Nos.  2 5 ,  26  
y  51 del Í n d i c e ) ........................................................................................................

62.  S E N T E N C I A  D E  1NEXEQUIBIL1DAD.

S u s  e fe c to s  no  son equiparables a tos de lo derogación, t eor ía  de  
los e fe c to s  e sp ec í f ico s  de la sen tenc ia  de  incxequ ib il idad . t e o r ía  
de la cqu ip a c ió n  de e fec to s  en tre  la sen tenc ia  de  in cxeq u ib i l id a d  
v la declaratoria de nulidad.  Para la Sala es inacepta b le  la tesis 
c o n f o r m e  a la cual los e fec tos  de la sentenc ia  de incx equib i l id ad  
se equipa ran  a los de la derogac ión ,  por  dos  razones  f u n d a m e n t a 
les: 1o.) Po rque  la C ons t i tu c ió n  le o torga  a la Cor te  S u p r e m a  de 
Jus t icia la func ión  de la guarda  de la integr idad  de la Cons t i tu -



ción,  a t í t u l o  de potes tad  jur isdicciona l  y no  c o m o  una  facu ltad  
de norma t iv ida d  general.  El t í tu lo  co r r e sp on d ie n te  de la Car ta  se 
de n o m in a  jur i sd icc ión  cons t i tuc iona l  y la ins t i tución se organiza 
sobre  la base del con c e p to  de acción y de un t í p ic o  proceso 
jur i sd icc iona l  que ,  c o m o  es de rigor culmina  con una sentencia 
cu y o  c o n t e n i d o  se l imita a declarar,  con e f ec to  "erqa o in n e s" ,  la 
c o n f o r m i d a d  o in co nfo rm id ad  de la norma con la Co ns t i t uc ió n ,  
sin la posibi l idad en el ú l t im o  caso de es ta tui r  n o rm a  alguna en 
sus t i tuc ión  de la dec la rada inexequib le.  2o.) Porque  la equipara  
cióir; co n d u ce  al absu rd o  ju r íd i c o  del vacío norma t iv o .  En e f e c 
to:  Si la Cor te  no puede  dictar  la n or m a en r eemp lazo  de la 
dec la rada inexequib le  y las no rm as  derogadas no reviven sino en 
vi r tud  efe la r epr oducc ió n  com pl e ta  de su te x to  en una nueva 
Ley,- la consecuenc ia i r remediab le  es que  desaparece  toda la 
n o rm a t iv id ad  a t inen te  a la mater ia.  Las res tan tes  posiciones d o c 
t rinales sobre  esta materia se reducen ,  p r ác t ic am en te ,  a dos:  La 
de qu ienes  le conf ie ren  a la sentencia  de inexequib i i idad  unos  
e fectos  específ icos,  y la de quienes  equ ipa ran  la inexequib i i idad  
con una  dec la ra toria  de nul idad.  'Icoría  de los e fe c to s  e sp e c í f i 
cos de la sentencia, de  inexequ ib ii idad .  Inexequib i i idad  significa 
e t im o ló g ic a m e n te  lo que  1 10  se puede  hacer,  consegui r  o llevar a 
e fec to ,  ni cumpl i r  ni ejecu ta r.  Lo mismo que  e jecu ta r  p rocede 
del verbo  la t ino  e x e q u to r ,  exequi.  Por man era  que  c u a n d o  se 
p r o d u c e  una  sentencia de  tal na tura leza ,  se d ispone  q ue  lo 
e jecu tab le  hasta en to n c e s  no se pueda  seguir e j ecu ta n d o ,  en 
razón  de haberse  c o m p r o b a d o  una  co n t ra d i cc ió n  con la n o r m a  
fu n d a m e n ta l .  Ant e s  de la sen tenc ia  el p r ecep to  podía  e jecuta rse  
p o rq u e  en abs t rac to ,  d e b ía  considerársele acorde  con  la C o n s t i t u  
ción,  n o  o b s ta n t e  que,  en casos concre to s  y d e n t r o  del p roceso  
de apl icac ión de las no rm as ,  el ó rgano  públ ico  cor r es pond ie n te  
p ue de  dec lara r  su inapl icabi l idad,  po r  vía de la l l amada e x c e p 
ción de incons t i tuc ion a l idad ,  ( A r t í c u lo  215  C.N. );  pero en tal 
hipótesis,  la declaración t iene un e fec to  l imi tado  al caso,  por  lo 
cual subsi ste la p resunc ión  general de cons t i tuc iona l idad ,  de la 
cual se deriva la c o n t in u idad  de la vigepcia del p re cep to  a pesar 
de r.¡¡ no apl icación en un caso con c re to .  El fe n ó m e n o  de la 
vigencia s imul tánea del p recepto  que in t r ín se cam en te  pueda ado  
lecer de incons t i tuc iona l id ad  y de la n o rm a  de la ( 'a rta en 
cont ra r io ,  no e n t r a ñ a  cont r ad icc ión  del o rden  ju r íd ic o ,  ni q u e 
b r a n to  de su un idad ,  c o m o  dice Kelsen, por  la fuerza que le 
c om un ic a  la norm a super io r  a la infer ior  en una especie de 
c réd i to  general  de c o n fo rm id a d  con aquélla,  al cual so lo  le puede



po n e r  fin, !a sen tencia  de incxequib i l idad ,  vale dec ir  la decisión 
por la cual se d i spone ,  que  la segunda  no pueda  ser e j ecu t ada  ni 
apl icada en lo sucesivo,  así  sea en relación con s i tuac iones  
surgidas o creadas bajo su vigencia. Los e fec tos  de la inexequibi -  
l idad y de la deroga to r ia  of recen diferenc ias  sustanciales que  no  
permi ten  n inguna  equ iparac ión :  la n o rm a  derogada  puede  y debe  
ser apl icada con pos te r ior idad  a su derogac ión ,  en re lación  con 
s i tuaciones creadas ba jo  su vigencia.  En c am bio ,  hacia el. f u t u r o  
el e f ec to  de la incxequib i l idad  es. más am pl io  que  el de la 
deroga tor ia  porque  desv i r tuado  en la sen tenc ia  el c réd i to  general 
de c o n f o r m i d a d  con la 'Cons t i tuc ión  y por  cons iguien te ,  ex t i n g u i 
da la fuerza jur íd ica  que  la n o r m a  super io r  le c o m u n i c a b a  a la 
infer ior ,  debe considerársela para lo sucesivo ,  c o m o  si no  hubiese 
ex is t ido .  Hacia el pasado  y,  por  la razón an tes  a p u n t a d a ,  de la 
validez,  que  le co m u n ic a  la n o rm a  su pe r io r  a la inferior ,  t o d o  lo 
e je cu ta do  en func ión  de aque lla  t a m b ié n  t iene  plena validez,  lo 
mismo que las s i tuac iones ju r íd ic a s  const i tu id a s  y,  en m a y o r  
medida ,  las decisiones jur isd icc ionales e jecutor iadas ,  por - razón  de 
los e fec tos  de la “ cosa j u z g a d a " .  Los e fec tos  de la dec la ra toria  
de incxequ ib i l ida d  no son equipa rab les  a¡ la derogac ión  -la Cor t e  
no puede ejercer la func ión  no rm at iva  de de ro ga r -  sino de 
declarar  a b s o l u t a m e n t e  ine jecutab le  e inapl icable el p re cept o  
cons t i tu c iona l ,  lo cual equivale a su ex t i nc ión ,  con  incidencia- 
inme dia ta  sobre el p resen te  y proyecc ió n  hacia el f u t u ro ,  pero 
ta mb ién  con ciertos e fec tos  sobre  el pasado .  Ta l ex t in c ió n  no  
equivale a la deroga tor ia  y, por lo ta n to ,  n o  se le p u e d e n  apl icar  
los e fec tos  que la Ley prevé en re lación con la derogac ión ,  y en 
especial los seña lados  en el A r t í c u lo  14 de la Ley 153  de 18 87 ,  
c o n f o r m e  al cual  una  disposición  derogada  solo recobrará  su 
fuerza en la forma en que  aparezca  r e p rod uc id a  en un a  Ley 
nueva.  “ Esta disposición es pe r f e c ta m e n te  lógica d e n t r o  del f enó 
m e n o  de la deroga tor ia  p o rq u e  el ó rga no  que  deroga t iene  la 
c o m p e te n c ia  norma t iv a  para l lenar el vacío de la no rm a  d e ro g a 
da, lo cual no ocur re  con la Cor te  c u a n d o  declara la inexequibili-¿ 
dad.  Por cons iguien te  a la ex t i nc ión  que  se deriva de la inexequi -  
bi l idad,  dada  su d i fe ren te  n a t u r a l e z a , n o  puede  aplicársele la 
regla del A r t íc u lo  14 y en consecuenc ia  es preciso a cep ta r  que ,  a 
part i r  de la sentenc ia  de inc xequib i l idad  recobra  vigencia la 
n or m a  an te r ior ,  p u e s  y a  n o  es pos ib le  darle ejecucicm ni aplicá- 
cic')n al prop io  p r e c e p to  dero g a to r io , c o n te n id o  im p líc i ta  o e x p l í  
c i ta m e u te  cu la n o rm a  que  ha sido ju zg a d a  in exequ ib le .  Este  
p recep to  derogatorio  ta m b ién  se ha e x t in g u id o  p o r  m in is ter io  de



la inexequ ib ii idad , de f o r m a  q ue  hacia el j u t u r o  reviven, a u to m á 
ticam ente ,  las norm as anteriores.  La diferencia de e fec tos  en tre  
la declaración de nul idad,  y la de inexequib ii idad.  resulta clara, 
p o rqu e  aque l la  par te  del s upu es to  de que la n o r m a  viciada no ha 
ten ido  existencia jamás ,  por  lo cual t o d o  debe  ser r e t r o t r a í d o  al 
es tado  an te r io r  a su vigencia. En cam bi o  la dec lara toria  de 
in exequib i i i dad  no desc ono ce  la real idad de la vigencia an te r ior  
de la n o r m a  inexequib le ,  d a d o  el p r esupues to  fun dam ent a l  de la 
u n id a d  del o rden  ju i í d i c o  c o n f o r m e  al cual,  la n o rm a  sup er ior  
permi te  la vigencia condic iona l  de la n o rm a  “ a n t i n o r m a t i v a ” , de 
do nd e  se deriva que  la sen tencia  de inexequib ii idad no  impl ique  
el d e s c o n o c im ie n to  de las s i tuaciones ju r íd ica s  cons t i tu idas  con  
an te r io r idad .  Los par t idarios  de !a equiparac ión  de e fec tos  en t re  

• estas figuras ju r íd i ca s  a te m peran  el r igor lógico de los e fec tos  de 
la nu l id ad ,  d e ja nd o  a salvo las s i tuaciones  consol idadas  y la 
intangibi l idad de la cosa juzgada ;  pero  de tod as  suertes  y de ja n 
do  de lado  la inconsis tencia  lógica de la salvedad,  relativa a las 
s i tuaciones ju r íd ic a s  consol idadas,  po r  la cont r ad icc ión  in t r ín seca  
que  ella encier ra,  lo c ie r to  es que  el pr inc ipio general en t ra ña  el 
de sc o n o c im ie n to  de la un idad  del o r d e n a m ie n to  j u r í d i c o  po rq ue  
p u d o  darse la co e t an e idad  de dos  preceptos ,  que “ab iu i t i o ’\  se 
cons ideran con t rad ic tor ios .  Teoría de la equivarac ión  de e fec to s  
entre  la sen tenc ia  de inexeq u ib i i id a d  y  la declaratoria de nulidad.  
La sentenc ia  de inexequib i i idad  c o m o  la de nu l idad  hacen  desa
parecer  el a c to  del m u n d o  ju r íd i c o  con un  e f ec to  ab so lu to  hacia 
el fu tu ro ,  de suer te  que  lia de reputárse le  c o m o  ine xis ten te  a 
par t i r  del fallo. Hacia el pasado también  debe  reputárse le  c o m o  
si no hubiere  ex is t ido  jamás, “ mas  c o m o  el ac to  inc ons t i tuc iona l  
ha pod id o  p ro duc i r  e fec tos  a pesar  de que  se le l lame inexequi -  
ble,  la sen tencia  que así  lo declare debe ,  para ser cons ecuente  
con la verdad de los hechos y con los propós i tos  que  con  ella se 
persiguen,  t ener  la misma genera lidad que  tendr ía  una nueva  Ley 
que  consignase la disposición cont ra ria a la inexequib le,  ya que  
es impos ib le conseguir  que  no  ha ya  exist ido lo que  exist ió,  que  
no se haya e je cu t ado  lo que se .ejecutó (Es tudio  de f e m a n d o  
Cara vito c i tado  por  la Sala de Consul ta  del Consejo de Es tado  
Anales 1 .  i.XII n úm eros  387 a 391) “ Cu an d o  la desaparic ión del' 
p recepto  t iene por  base un fallo del ó rgano con t ra lo r  de la 
integridad cons t i tuc iona l  s iendo  éste dec la ra t ivo  en c u a n t o  se 
l imita a r eco n o ce r  la existencia de un vicio nac ido  con  la 
vigencia del a c to  d e m a n d a d o ,  sus efec tos  en el t i e m p o  se c u m 
plen desde ta! vigencia, con la excepc ión antes  a p u n t a d a  de



aquellos  casos que  h a ya n  q u e d a d o  cubier to s  p o r  el p r incip io de 
la cosa ju z g a d a ”  (C o n c e p to  del Conse jo  de Es tado  en  referencia) .  
(Sentenc ia  de m a y o  22 de 1974 .  Sala de lo C o n te n c io s o  A d m i 
nist rat ivo.  Sección Primera.  Conse je ro  P one nte  Dr. Carlos Gal in
do  Pinilla. Actor :  Jo sé  Raúl  Noguera  Solarte.  Acc ión  de p lena 
ju r isdicc ión cont ra  las Resoluc iones  Nos:  144 de  abril  26  de 
1973  d ic tada  por  el Conse jo  Supe r ior  Universi tar io y 3 de en e ro  
26 de 1971 profer ida  por  el Conse jo  Direc tivo de  la Facul t ad  de  
Derecho  de la Universidad Nacional .  Expe dien te  No. 2 0 1 3 ) ............

63.  SILENCIO.  A D M I N I S T R A T I V O  EN M A T E R I A  IM PO SIT IV A.

C u a n d o  lo q u e  se p id e  es q ue  se dé  aplicación al A r t ic u lo  9o. de  
la !.ey 8o. de  í 970, en concordanc ia  c o n  el A r t i c u lo  36 de  la 
L ey  63 de  1967, a s i  habrá de tramitarse la so lic i tud , sin  q ue  
haya neces idad  de en trar  a d iscu tir  acerca de  si se trata d e  una  
acción de mera n u lidad  o de una  d e  aquéllas llamadas d e  p len a  
jur isd icc ión , una  d e  cuyas  especies es la d e  revisión de  impues'- 
ios. T a n t o  la Ley 6 3  de 1967  c o m o  la 8 a. de  1 9 7 0  seña la ron  
un plazo d e n t r o  del cual las oficinas de ad m in is t ra c ió n  de  im 
pues tos  nac iona les  p ue den  eje rcer  la co m p e te n c ia  para resolver 
sobre  los rec lamos  pre sen tad os  p o r  los c o n t r i b u y e n t e s  respec to  
de  las l iqu idaciones de  sus im p u e s to s  de ren ta  y c o m p l e m e n t a 
rios. Vencido  ese plazo la admin is t rac ión  p ie rde c o m p e t e n c i a  y \  
la resoluc ión se p ro d u c e  tá c i t a m e n t e  d e  m o d o  favorable a  las 
pet ic iones  del re c ia m en te  po r  min is te r io  de  la Ley.  Es pues la 
Ley la q u e  resuelve sobre  el r ec la m o  y  110  la adminis t rac ión .  
C u a n d o  és ta se p ron un c ia  fuera del t é r m i n o  ejerce c o m p e t e n c i a  
de  que  carece y por  t a n t o  el a c t o  es nu lo .  La insi stenc ia  del 
d e m a n d a n t e  sobre,  la acc ión  de nu l id ad  a u n q u e  novedosa  n o  es 
descabel lada  p o rq u e  ella re su l ta r ía  de la c i rcuns tanc ia  ya a n o t a d a  
según la cual la ad m in is t ra c ió n  pierde  c o m p e t e n c i a  para resolver  
y po r  ta n to  c u a n d o  lo hace fuera de t i e m p o  incur re  en  ab u so  de 
poder .  No o b s t a n te  c o m o  la sola de c la rac ión  de nu l id ad  carece
r ía  de e fec to s  prác t icos es ind ispensable  c u a n d o  la providenc ia  se 
pronuncia  po r  los t r ibuna les  que ,  después  de veri f icado el h e cho  
de la e x t e m p o r a n e i d a d  de lo resue lto,  se pr ac t iq ue  l iqu idac ión  
que  esté c o n f o r m e  c on  las pre tens iones  p resen tadas  an t e  la 
adm inis t rac ión .  Desde  este p u n t o  de vista se asimila al ju i c io  de 
revisión de im pues t os  a u n q u e  en 'realidad 110  haya  revisión a lgu
na. Con los d o c u m e n t o s  q u e  hay en  el e x p e d ie n t e  se d i spone  de 
sufic ien te  in fo rm ac ió n  para dar  t r ám i te  a la sol ic i tud del de ma n-
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da n tc  sin. neces idad  de de tenerse en la compl ica da  discusión 
acerca  de si se t rata de una  acción ele mera nul idad o tic una  de 
aquel las  lla'rnadas de plena jurisdicción una  de cuyas especies es 
la de revisión de impues tos ,  Lo que se pide es pe r f ec tam ent e  
claro y cons is te en que  se de apl icación al A r t íc u lo  Do. de  la 
Ley 8 a. cié 1970  en c oncor da nc ia  con el Ar t íc u lo  36 de la Ley 
63  de 1967  amb as  relativas al si lencio que los t ratadis tas l laman 
posit ivo de la admi nis t rac ión .  (A u to  de ene ro  24 de 1974.  Sala 
de lo C on te nc io so  Adminis t ra t ivo .  Sección Cuar ta.  Conse je ro 
Ponente  Dr. Miguel Lleras Pizarro,  con  salvedad de vo to  del 
Conse jero  Dr. Bernardo  Or t iz  Amaya .  Actor:  Jo rg e  S t rauch  C ó  
mez.  Impues tos .  Ex pedi en t e  No.  2 6 5 2 ) .............................. .......................  4 5 7

6 4 .  SUPERINTENDENCIA BANCARIA.

; l-'orma c o m o  se c u m p le  su vigilancia sobre las activ idades de
® enajenación de  inm uebles ,  d en tro  de  planes o program as de  

urbanización  o co n s tru cc ió n  de viviendas, y  las relacionadas con  
el o to rg a m ie n to  de créd ito  para adquisic ión  o co n s trucc ión  de  . 
las mismas. In fracciones y  penas. Protecciém especial de los 
in tereses d e  los ahorradores o even tuales  beneficiarios.  Según la 
Ley 6 6  de 1968 las act iv idades dé enajenación  de inmuebles,  
d e n t r o  de planes o programas  de urbanización ’o cons t ru cc ión  de 
viviendas; cua lquiera '  que  sea el sis tema a d o p t a d o ; ' a s í  c o m o  de 
las consis tentes en e l 'o t o r g a m i e n t o  de c rédi to  para la adquis ic ión 
de lotes o viviendas 0  para l;i 'construcción di*' las mismas , está 
sujeta a la vigilancia del gobierno  nacional  que  se cumple  a 
través de  la su pe r in tende nc ia  bancaria y que  exige dos c o n d i c i o 
nes: l o .  La ' i n sc r ip c ió n  de! empresar io  an te  ¡a supe r in te nde nc ia  
para lo que  ha de cumpl i r  con to dos  los requis i tos  de qt ic.trat;) 
el A r t í cu l o  2o. y 2a. Que  cada u n o  de los planes o  programas  
que hayan  de desarrollarse o b te ngan  permiso especial y conc re to  
del mismo su p e r in te n d e n te .  Hay dos clases de inf racc iones :  la de 
e jec u ta r  las act ividades ya men cio nad as  c u a n d o  el emp resa r io  110  

está inscri to o ha vencido su inscripc ión,  que  debe renovarse 
cada  año ,  o c u a n d o  ejerce tales act ividades sin el permiso que en 
cada caso se requiere  para cada urbanizac ión o programa o plan.
Las inf racciones  c o m o  tales t ienen pena de prisión de dos a seis 
años  por la falta ele inscr ipción y de u n o  a cua t r o  años  c u a n d o  
ex is t iendo  la inscripción ésta no  se halle vigente o se e jerzan las 
act ividades sin el permiso c o n c re to  de que  ya se lia hab lado.  
In d e p e n d i e n t e m e n t e  de las nenas,  el su p e r in te n d e n te  debe ejercer



versa, c o m o  d ispone  e! A r t íc u l o  l o .  del nuevo  Código  de C o m e r 
cio, sino ;il régimen de las c o n t r ib uc io ne s  de la S u p e r in te nd enc i a  
de Soc iedades,  organizada  ac tu a lm e n te  por  el D ec re to- Ley  No.  
3 1 6 3  de 1968 .  De allí  que  el A r t ícu lo  267 i b íd e m , al d e t e r m i n a r  
las func iones de la Su pe r in te nde nc ia  de Soc iedades re sp ec to  de 
las sociedades,  a luda  a las o t ras  que  le c o r r e s p o n d e n  según el 
mismo Códi go  y “ leyes especia les” . Cier to  que  el A r t í c u lo  287  
de! Código  de Co m erc io  prescribe que  “ los fondos  necesarios  
para los gastos que ocasione  el so s t en im ien to  de la S u p e r i n t e n 
dencia de Soc iedades se proveerán me di an t e  la co n t r ib u c ió n  que  
fije el S u p e r in te n d e n te  a las c o m pañ ía s ,  con  la a p ro b a c ió n  del 
Presidente de la R epú bl ic a"  y que  ella “ consis ti rá en un p o r c e n 
taje que  se calculará sobre  el m o n t o  del ac t ivo de las soc iedades  
some t id as  a vigilancia, con  base en el balance  de su ú l t im o  
ejercicio” . Pero se t rata ,  en el fon do ,  de una  re i te rac ión  del 
p recep to  del A r t í c u lo  6 o. de la Ley 58 de 19 3 1 .  sin per juicio de 
las exenc iones  establecidas,  por  el A r t íc u lo  24 ib id e tn ,  en a t e n 
ción a la final idad o natura leza de las soc iedades  a que  se refiere.  
Esta in te r pre t ac ión  a rmon iza  con el régimen especial  de las 
soc iedades cuyas  act ividades,  c o m o  las de sumini s t ro  de energía  
eléctr ica,  l uc ro»  definidas por la Ley c o m o  ‘un servicie pu  t l i c o  
f u n d a m e n t a l ” , que  debe  pres ta rse  con ¡a c o o p e ra c io n  de la 
Nación,  lo? D e p a r ta m e n to s  y ¡os Municipios  (A r t ícu lo ,  l o .  de la 
Lev 126  de 1938)  y espec ia lmente  con el de las empresas  
indust r iales  y comerciales  de los mismos o de las e i . t idades 
indirectas ( A r t í c u lo  4o .  del Decre to-Ley  No. 3 1 3 0  de 1 9 6 8 ) ,  
cuya carac te rí s t ica  c o m ú n  consiste en es ta r  cons t i tu id as ,  en su 
integr idad,  por capital  públ ico que  debe  invert irse en el ob je to  
social para que  fue des t inado ,  sin perjuicio, de qu¡>4a S u p e r i n t e n 
dencia de Soc iedades  financie sus gastos de f u n c io n a m ie n to  con  
el co ncur so  o ia con t r i buc ió n  de las soc iedades part icula res ,  
c o m o  d ispuso el A r t íc u lo  6 o. de la Ley 58 de 1931 ,  r e i te r ado  en 
el f o n d o  por  el A r t ícu lo  287  del nuevo  Código de Come rc io .  
(Sentencia  de m arz o  1o. tle 1974.  Sala de lo C o n te n c io s o  A d m i
nist rat ivo.  Sección Primera.  Conse je ro Po nent e  Dr. H u m b e r t o  
Mora Osejo.  Actor :  In te rcone xió n  Eléctrica S.A. “ IS A ” . Acción 
de nu l idad  con t ra  las Resoluc iones  Nos. 1582  y 4 8 6 3  de 1972 ,  
de la S u p e r in te nd enc ia  de Sociedades .  Expedi en te  No.  I 920) .  . . .
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