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SENTENCIA C-122
marzo 1° de 1999

EMERGENCIA ECONOMICA-Subsectores para los cuales es exequible

Los subsectores para los cuales la Corte encuentra exequible la declaratoria de emer-
gencia contenida en el Decreto No. 2330 de 1998 objeto de revision, son los siguientes: los
dendores individuales del sistema de financiacion de vivienda UPAC; el sector de las orga-
nizaciones solidarias que desarrollan actividades financieras v de ahorro v crédito, se
encuentren o no intervenidas o en liquidacion; v, las instituciones financieras de cardcter
piblico. Esos subsectores, ademds de recoger a los usuarios del sistema financiera que
representan los segmentos de poblacion mds vulnerables, tienen una proteccion constitu-
cional especifica y especial, que justifica medidas de excepcion, pues se imponen sus intereses
en cuanto articulados « sus necesidades bdsicas y a la realizacion de sus derechos funda-
mentales.

SECTOR FINANCIERO SOLIDARIO-Proteccién y fortalecimiento

La proteceion y fortalecimiento del sector financiero solidario, cuando éste afronta una
delicadua crisis. que trasciende y afecta los intereses individuales de sus ahorradores, es una
responsabilidad del Estado de origen constitucional, que de no poder realizarse con los
instrumentos ordinarios que emanan de la Constitucion y la ley, amerita y justifica la deci-
sion del Gobierno de recurrir al Estado de excepcion.

INSTITUCIONES FINANCIERAS DE CARACTER PUBLICO-Justificacion
de medidas de emergencia

Es claro que las instituciones financieras de cardcter piblico pertenecen a la Nacion,
esto es a todos y cada uno de los asociados, cuvo patrimonio se verd afectado v disminuido,
siel Estado, a través de los poderes piblicos, pero especificamente de las autoridades
administrativas no ejerce un control eficiente y oportuna sobre la actividad de las mismas y
de ser el caso no las interviene, para lo cual encuentra fundamento en el articulo 334 de la
C.P, pues eso implicaria desconocer y poner en riesgo la primacia del interés general. En
esa perspectiva, la actual situacion de dichos establecimientos, caracterizada por proble-
mas de iliquidez, insolvencia y rentabilidad negativa, justifican medidas de emergencia que
salvaguarden el patrimonio piblico, sin perjuicio de las acciones penales v disciplinarias a
gue hava lugar, cuando se determine quiénes son los responsables de esa situacion y sin que
tales medidas desplacen o sustituvan aquellas que debe diseiiar e implementar el Gobierno
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Nacional, para prevenir y sancionar a quienes por negligencia o corrupcion sean responsa-
bles de la crisis.

ACTIVIDAD BANCARIA-Naturaleza

La actividad bancaria, dada su caracterizacion y trascendencia dentro del marco de
organizacion juridico-politica propia del Estado Social de Derecho, es un servicio piblico,
pues ademds de la importancia de la labor que desempefrian los establecimientos del sector
financiero, piblicos y privados, la misma estd ligada directamente al interés de la comuni-
dad, que reclama las condiciones de permanencia, continuidad y regularidad que le son
inherentes, y su regulacion y control son responsabilidad directa del Estado. A partir de los
anteriores presupuestos, se entiende por qué, el Constituyente, en el caso especifico de los
establecimientos de crédito, le impuso al Estado el deber de regular su actividad,
condiciondndola y sometiéndola a unas reglas y controles especificos, que deben operar de
manera tal que se realice el principio superior que sefiala la primacia del interés general
sobre el particular; ese deber de regulacion incluye, desde luego, el deber de hacer efectiva
la responsabilidad de los agentes econémicos proveedores de bienes y servicios,
especificamente de los propietarios y administradores de los establecimientos de crédito.

DECLARACIONESTADODEEMERGENCIA-Subsidiariedad

La declaratoria de un estado de excepcion estd supeditada a la aplicacion previa de la
regla de la subsidiariedad, que implica que su utilizacion solo proceda ante la imposibili-
dad o insuperable insuficiencia de los instrumentos ordinarios de los que disponen los
poderes piblicos.

SECTORFINANCIERO-Problemas notienen cardcter de sistémicos

El deterioro de los indicadores del sistema financiero se viene presentando, como se
observa en la informacion remitida por las distintas autoridades economicas, desde 1996, y
se agudizo en el segundo semestre de 1998; no obstante, tal situacion no ha dado lugar a
riesgos de insolvencia o iliquidez del sistema en su conjunto. Si bien el sector financiero
afronta problemas, ellos no tienen el cardcter de sistémicos de acuerdo con el resultado del
andlisis de la base probatoria recopilada por la Corte. Es claro que una cosa es una crisis
sistémica de solvencia o de liquidez, la cual amenazaria sin duda la estabilidad de la
economia, y otra muy distinta una crisis de rentabilidad que es la que afecta a los estableci-
mientos de crédito, especialmente a los privados, que se traduce en ganancias decrecientes,
pero que definitivamente no puede asimilarse a un proceso de resquebrajamiento de las
bases del sistema.

SECTORFINANCIERODE CARACTERPRIVADO-Inconstitucionalidad
de la declaratoria de emergencia econémica

Si se tiene en cuenta que el Congreso, en desarrollo de ese mandato constitucional,
expidio la Ley 35 de 1993, y que ésta consagra los objetivos de la intervencion en su articulo
lo. y los instrumentos para realizarla en el articulo 3°, es imperativo concluir que el Gobier-
no Nacional contaba con claros y definidos instrumentos de cardcter ordinario, al menos en
lo que se refiere al sector financiero de cardcter privado, para tomar las medidas que expi-
dio acudiendo al estado de excepcion, lo que vicia de inconstitucionalidad la declaratoria
de emergencia econdémica para ese subsector.
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EMERGENCIA ECONOMICA YSOCIALEINTERPRETACIONCONSTITUCIONAL-
Alcance

Es induduble que la interpretacion que se sustenta constituve un avance de las faculta-
des de interpretacion de la Corte, pues ella, al igual que atros rribundles constitucionales,
para ejercer el control normativo que le corresponde, amplia el dmbito de las lamadas
sentencias condicionadas o portadoras de restricciones especificas que va son objeto de
estudio y clasificacion en el derecho constitucional de los paises europeos v de algunos de
América Latina. No hay duda tampoco que estos deberes de interpretacion tienen mds cabi-
da si el objeto del control no presenta la precision v claridad que la Carta Politica exige
cuando se trata de ejercer facultades extraordinarias, (art. 150, ord. 10), otorgadas por el
Congreso o facultades extraordinarias derivadas de los Estados de excepcion. Todo ello
constituve una grave responsabilidad de la Corte al asumir su mision de control, sin que se
comprometan los valores fundantes del Estado Social de Derecho cuva guarda se le ha
confiado. Lo cual justifica, pues, la decision que, en forma muy definida, avala la
constitucionalidad de una parte precisa y restrictiva del decreto, pero declara la
inexequibilidad del resto de las normas que integran su texto.

Referencia: Expediente R.E-103

Decreto No. 2330 del 17 de noviembre de 1998 “Por el cual se declara el Estado de Emergen-
cia Econémicay Social”.

Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ

Santa Fe de Bogotd D.C., primero (1°) de marzo de mil novecientos noventa y nueve (1999).

L ANTECEDENTES

Eldia 17 de noviembre de 1998, el seior Presidente de la Republica, en cumplimiento de 1o
dispuesto en el articulo 215 de la Constitucion Politica, remitié a esta Corporacion copia autén-
tica del Decreto No. 2330 del 16 de noviembre de 1998, por el cual se declard el Estado de
Emergencia Econdmica y Social.

Cumplidos los trimites legales y constitucionales para estos procesos, procede la Corte a
decidir.

ILELTEXTODEL DECRETO

El texto del Decreto 2330 del 16 de noviembre de 1998, es el siguiente:

DECRETONUMERO 2330DE 1998
(16 de noviembre)

“Por el cual se declara el Estado de Emergencia Econémica y Social”
El Presidente de la Republica de Colombia,

En ejercicio de las tacultades que le confiere el articulo 215 de la Constitucién Politica y en
desarrollo de lo previsto por la Ley 137 de 1994, y
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CONSIDERANDO:

1. Que el deterioro de la situacién de los establecimientos de crédito amenaza perturbar en
forma grave e inminente el orden econémico y social.

2. Que el reciente agravamiento de la crisis financiera internacional ha generado una dismi-
nucién en el flujo neto de capitales externos, lo cual tiene graves consecuencias sobre la
economia nacional y especialmente sobre el sector financiero.

3. Que la crisis internacional se agudiz6 de manera inesperada a raiz de la cesacién de pagos
de las obligaciones crediticias de Rusia del ataque especulativo contra la banda cambiaria
en el Brasil. Estos factores han generado desconfianza entre los inversionistas y prestamis-
tas internacionales, que se manifiesta en una dréstica reduccién de los recursos disponibles
y en un considerable aumento de los mérgenes crediticios de los pafses en vias de desarro-
llo al extremo que el Fondo Monetario Internacional convocé a una reunién de emergencia
a los ministros de Hacienda y presidentes de bancos centrales de los paises latinoamerica-
nos. En Colombia, ello se ha reflejado en una reduccién de los ingresos netos de capital
extranjero y en una liquidacién de inversiones de los fondos de capital fordneo.
Adicionalmente, se han frustrado decisiones de inversién extranjera en el pais, incluidas
algunas de gran importancia para el sector financiero.

4. Que esta sitnacion, sumada a las restricciones monetarias que se mantuvieron a lo largo
del presente afio, ha generado altas tasas de interés y la casi total desaparicién de la
demanda por titulos de mediano y largo plazo.

5. Que lo anterior ha inducido un descenso en los plazos promedio de los pasivos del sector
financiero con el piblico, hasta el extremo en el cual méas del 70% del total de las captacio-
nes de dicho sector en el mes de septiembre y octubre estaban contratadas a quince (15)
dias.

6. Que de prolongarse esta situacion, se pone en peligro la estabilidad y permanencia de los
establecimientos de crédito dadas las dificultades de garantizar la liquidez a los ahorradores.

7. Que de acuerdo con los balances de las entidades financieras, la sostenida inflexibilidad
de las tasas de interés a la baja ha ocasionado un marcado incremento de la cartera vencida
y de los activos improductivos durante los dltimos meses, lo que pone en peligro la estabi-
lidad y solvencia de los establecimientos de crédito.

En efecto, el indicador de cartera vencida ha alcanzado su mayor nivel desde la anterior
década al ascender a nueve punto siete por ciento (9.7%) en octubre pasado. Mas aiin, la
tasa anualizada de deterioro de este indicador durante los dltimos tres (3) meses ha sido
superior al 90%.

Esta tendencia es atin mis pronunciada en el sector de corporaciones de ahorro y vivienda
cuyo indicador de morosidad ha alcanzado niveles criticos colocandose en el doce punto
dos por ciento (12.2%) en octubre pasado. Esta dificil situacién que atraviesa el sistema de
financiaci6n de vivienda amenaza con generalizarse respecto de los demds establecimien-
tos de crédito.
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8. Quc ante estos hechos, las autoridades econdmicas han agotado las medidas a su
alcance. Entre las medidas adoptadas se encuentran:

* Reduccién de los encajes y remuneracion de los mismos.

* Ampliacion del suministro de liquidez permanente hacia el sistema financicro. tanto en
montos como en plazos. a través del Banco de la Repuiblica.

* Fortalecimiento patrimonial del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, inclu-
yendo el acuerdo con el Banco de la Reptiblica de un mecanismo especial de redescuento
por $500.000 millones y aportes de liquidez por parte de la Direccién General del Tesoro
Nacional hasta por $280.000 millones.

* Incremento hasta el méximo legal de las contribuciones de las entidades inscritas a Fogafin.

* Otorgamiento de aval de la Nacion a Fogafin para garantizar créditos externos por 600
millones de délares para el fortalecimiento del sector financiero.

9. Que los requerimientos previsibles de Fogafin para apoyar el sistema financiero son de
tal magnitud que se han agotado los mecanisimos ordinarios, lo que hace inminente la
necesidad de recursos adicionales para hacerle frente a la delicada situacién financiera que
afronta el pais.

10. Que a pesar del conjunto de medidas adoptadas, se ha agudizado el deterioro de los
indicadores del sistema financiero, lo cual podria llegar a perturbar en forma grave ¢ inmi-
nente el sistema de pagos de la economia y. por consiguiente, el orden econémico del pais.

I'l. Que la Corte Constitucional en sentencia C-122 de 1997, manifestd que *...1a agudiza-
cion de problemas estructurales, asi estos obedezean a una intrincada tipologfa y deban
resolverse por los medios ordinarios de la democracia, pueden no obstante manifestarse
como perturbadoras del orden economico y social’.

12. Que se hace imperativo revertir las tendencias actuales cn los establecimientos de
crédito colombianos cuyas funciones son canalizar el ahorro nacional hacia las actividades
productivas y operar €l sistema de pagos. De no detenerse el proceso de deterioro se
perderia la confianza de los ahorradores y depositantes y de los corresponsales extranje-
ros, con lo cual podria llegar a ser necesario intervenir nuevas instituciones financieras con
el consecuente costo sobre los contribuyentes, la contraccion de la actividad econémica y
el empleo y desastrosas consecuencias sociales. En efecto, la evidencia internacional indi-
ca que de no evitarse oportunamente, los costos de una crisis bancaria aumentan
exponencialmente en el tiempo, y por ello el pais podria experimentar situaciones como las
ocurridas en Chile en 1985, en Venezuela en 1994 y en México en 1995, donde las pérdidas
fueron superiores al quince por ciento del producto interno bruto.

13. Que la combinacion de altas tasas de interés y desempleo. produjo un desbordamiento
de la capacidad de pago de muchos deudores del sistema de financiacion de vivienda
UPAC. Lo anterior, aunado a la iliquidez en la cconomia, la crisis en el sector de la construc-
ciony la incertidumbre respecto de la estabilidad del sistema financiero pone en peligro la
solvencia y la viabilidad de éste y consiguientemente la financiacion de vivienda en el pais.

13
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14. Que las organizaciones solidarias que desarrollan actividades financieras y de ahorro y
crédito han venido sufriendo una crisis, que se ha agudizado por razén del dificil entorno
econdémico, con el agravante de que sus depdsitos no se encuentran cobijados por el
seguro de depésito del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras.

En efecto, actualmente se encuentran intervenidas por el Departamento Administrativo
Nacional de la Economia Solidaria (Dansocial) treinta y cuatro cooperativas de ahorro y
crédito, de las cuales treinta y una est4n en liquidacién y tres en administracién. Ademis,
la Superintendencia Bancaria ha intervenido ocho cooperativas financieras, de las cuales
siete se encuentran en liquidacién y una en administracién.

15. Que el monto de los ahorros comprometidos en las cooperativas intervenidas es de
aproximadamente $656.000 millones pertenecientes a un mimero cercano a 889.000 perso-
nas, de las cuales cerca de 400.000 son ahorradores de menos de quinientos mil pesos.

($500.000).

16. Que en razén de los altos pasivos de las entidades cooperativas mencionadas y de la
dificultad para enajenar los activos de las mismas, los ahorradores y depositantes de tales
entidades no han obtenido el reembolso de sus ahorros.

Dicha situacién afecta un gran nimero de personas y amenaza gravemente el sector de
ahorro cooperativo, pues de no atenderse adecuadamente se quebrantaria la confianza en
el ahorro piblico.

17. Que agotados los recursos ordinarios del Fondo de Garantfas de Instituciones Financie-
ras, en el afdn de mantener en funcionamiento el sistema de pagos y la solvencia de los
establecimientos de crédito, es imperativo dotar a dicho Fondo de recursos adicionales a los
que ya se estan procurando a través de créditos internacionales, as{ como ampliar los meca-
nismos para atender la situacién de crisis, evitando que el actual deterioro adquiera carécter
sistémico.

18. Que, en consecuencia, se requiere evitar el deterioro de la confianza del piblico en el
sistema financiero, incluyendo el sector cooperativo financiero y de ahorro y crédito, a
través del establecimiento de mecanismos extraordinarios que permitan preservar la liqui-
dez y la solvencia, asf como estimular el desarrollo de los nuevos instrumentos requeridos.

19. Que asi mismo, para conjurar la crisis e impedir la extensi6n de sus efectos, no son
suficientes las herramientas existentes para tiempos de normalidad. En efecto, los mecanis-
mos de apoyo previstos en la regulacién vigente no permiten volver liquidos aquellos
activos improductivos o los bienes recibidos en dacién en pago con la rapidez requerida.

20. Que es indispensable tomar medidas de caricter presupuestal, encaminadas a permitir el
desarrollo de las disposiciones que se tomen en el contexto de la presente emergencia
econdmica.

21. Que es necesario adoptar medidas transitorias con el fin de arbitrar recursos corrientes y
de capital en las cuantfas apropiadas para recuperar la liquidez del sistema financiero y del
sector cooperativo financiero y de ahorro y crédito y aliviar la situacién de los deudores de
créditos individuales de vivienda y de los aportantes y ahorradores de las entidades coope-
rativas.

14
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DECRETA:

Articulo 1°. Decldrase el Estado de Emergencia Econémica y Social en todo el territorio
nacional desde la entrada en vigencia de este Decreto hasta tas veinticuatro horas del dia
dieciséis (16) de noviembre de 1998,

Articulo 2°. El presente decreto rige a partir de su expedicion.
Publiquese y cimplase.

Dado en Santafé de Bogotd. D.C. a 16 nov. 1998

II. INTERVENCIONES CIUDADANAS

Para garantizar el derecho de intervencion ciudadana que se consagra en los articulos 242
delaC.P.y 37 del Decreto 2067 de 1991, el Magistrado Sustanciador, a través de auto de fecha
25 de noviembre de 1998, ordené FIJAR en lista el negocio en la Secretarfa General, por el
término de cinco (5) dias. para asegurar dicha intervencion.

Dentro del término sefalado por fa ley, ocho ciudadanos presentaron a la Corte Constitu-
cional sus respectivas intervenciones para impugnar el decreto que se revisa y dos mds para
coadyuvar la decisién det Gobierno Nacional. De otra parte el sefior Ministro de Hacienda y
Crédito Publico y el sefior Secretario Juridico de la Presidencia de la Repiblica remitieron
sendas intervenciones oficiales, a través de las cuales justifican la declaratoria de Emergencia
economica y social contenida en el Decreto No. 2330 de 16 de noviembre de 1998.

A continuacion se sintetizan los principales argumentos de cada una de las intervenciones:
1. Pablo Bustos Sanchez.

En su intervencion, el Director Ejecutivo de la RED Ver, Red de Veedores y Veedurias
Ciudadanas. le solicita a esta Corporacién que declare la inconstitucionatidad del Decreto No.
2330 de 1998, por el cual el gobierno nacional declaré el Estado de Emergencia Econdmica y
Social, y de las medidas adoptadas con base en el mismo. Sustenta dicha peticién en los
argumentos que se resumen a continuacion:

a) En su concepto lo que el gobierno definié como amenaza de crisis del sector financiero
y la economia nacional. no era méds que la posibilidad que afrontaba ¢l sector empresarial
financiero de ver disminuidas sus tradicionales ganancias. las cuales, dice, de conformidad
con serios estudios econométricos se haltan entre las mds grandes del mundo. pues los mirge-
nes de intermediacién financicra en Colombia superan el 18%. mientras en los Estados Unidos
apenas alcanzan el 5%, lo que indica que en nuestro pais dicho margen supera cinco veces el
promedio mundial;

b) Anota, que si se tiene en cuenta que las utilidades acumuladas del sector financiero
durante tos dltimos 16 afos (aclara que la dltima crisis de dicho sector ocurrié en 1982), siempre
han superado las expectativas, permitiendo incluso que aun épocas de profunda crisis como la
que se vivié en 1997 dicho sector reportara ganancias del orden de los 600.000 millones de pesos,
lo I6gico es que cllas le sirvieran de colchdn para superar lo que actualmente denominan “crisis
financiera”, que, insiste, no es otra cosa que la disminucion coyuntural de sus utilidades:

15
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c¢) Sostiene que el sector financiero en el contexto colombiano ha sido particularmente
rentable, haciéndose atractivo para los inversionistas de la banca internacional, “...los cuales
siguen firmes y en manera alguna han amenazado con retirarse”, por eso lo que algunas pocas
empresas de dicho sector denominan “crisis”, *...hipotéticamente no significa, sino un recorte
de sus utilidades histdricas que en conjunto resultarfa despreciable frente a los voluminosos
beneficios obtenidos, y el riguroso cumplimiento de la funcién social de 1a propiedad privada
al interior de un Estado social de derecho cuyos fines esenciales son servir a la comunidad,
promover la prosperidad general -y no s6lo particular- y asegurar la existencia de un orden
justo y solidario...”;

d) Manifiesta que ademds la mal llamada crisis financiera no tiene cardcter sobreviniente, y
que prueba de ello son las medidas adoptadas por el actual gobierno antes de la declaratoria de
emergencia que se impugna, con las cuales pretendié superar la crisis del sector financiero -
bancos y corporaciones de ahorro y vivienda- lograndolo en buena parte, sin que la misma
fuera advertida como de extrema gravedad; “...fue asf como frente al desplome de Granahorrar,
en un momento de gran austeridad nacional hubo recursos por cerca de 170.000 millones para
“darle 1a mano” a la segunda empresa del sector...”, lo que desvirtiia la afirmacién de que se
trata de hechos sobrevinientes;

e) Afirma el interviniente, que la mera expectativa de decrecimiento de las utilidades por
parte del sector financiero no podia calificarse como un hecho perturbador, que ameritara
medidas de excepcién, tan es asi, sefiala, que las medidas decretadas semanas después no han
entrado en vigencia, no se han implementado ni aplicado, y ni siquiera reglamentado por parte
de la Superintendencia Bancaria;

f) En sintesis, concluye el interviniente, los problemas aducidos por el Gobierno Nacional
enel decreto que declaré la emergencia econémica y social, podian, como de hecho ocurrid, ser
solucionados utilizando los poderes ordinarios del Estado, lo que hace inconstitucional la
declaratoria de emergencia.

2. Bernardo Congote Ochoa.

El Decreto No. 2330 de 1998 es inconstitucional en opini6én de este interviniente, porque
“...los argumentos bésicos que a juicio del Ejecutivo motivan la declaratoria de emergencia
econémica, expresos particularmente en sus considerandos, no pueden demostrarse como
sobrevinientes”. Para sustentar esta afirmaci6n, anota:

a) No es cierto, como se anota en el considerando niimero 2 del decreto impugnado, que el
agravamiento de la crisis financiera sea “reciente”, pues “...1as informaciones piiblicas especia-
lizadas o no en la materia, de cardcter piblico o privado en todo el mundo, concuerdan en
atribuir los origenes de esta situaci6n a la crisis cambiaria sufrida por Tailandia a partir del mes
de julio de 1997, bien pronto seguida por acontecimientos similares en Indonesia, Malasia, Sur
Corea y Rusia desde septiembre-octubre de 1997. Esto es, entre dieciséis (16) y catorce (14)
meses antes de la época en que el Gobierno colombiano errdticamente diagnostica la crisis
financiera internacional como “reciente”.

b) Tampoco es cierto, como se afirma en el considerando 3 del decreto impugnado, “...que la
crisis internacional se agudizé de manera inesperada a raiz de la cesacién de pagos de las obliga-
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ciones crediticias de Rusta (sic) del ataque especulativo contra labanda cambiaria en el Brasil...”.
El desplome de la actividad accionaria en Rusia, sintoma inequivoco de la crisis, ocurrié
cronologicamente a la par de los sucesos de Indonesia. Malasia y Corea del Sur particularmente.
esto es desde septiembre de 1997, por lo que no ticne sentido aceptar que este fendmeno ruso sea
calificado por el Gobierno colombiano, en noviembre de 1998, como inesperado.

En cuanto al “inesperado ataque especulativo contra la banda cambiaria en el Brasil™, anota
el interviniente que las cifras demuestran que el mercado brasileno venia actuando de manera
relativamente estable durante el Tapso septiembre 1997- septiembre 1998, lo que desvirtaa la
pretendida sobrevinencia de ese hecho: pero ademds. sefiala. ... el ataque cambiario que
sufrio Brasil no significo ni ha significado hasta hoy el desplome de su divisa™, lo que implica
que habiendo salido indemne ese pais del ataque a su moneda, gracias a actuaciones dristicas
que involucran agudos recortes al gasto publico —aiun no vistos en Colombia—, mal puede
haber afectado a sus mercados laterales. el colombiano entre ellos, y en consceuencia mal
puede citarse como motivo para la declaratoria de una situacion emergente entre nosotros por
simple sustraccion de materia:

¢) Sostiene el impugnador, que algunos de los fenémenos a los que se reficren los
considerandos del decreto que declard Ta emergencia ccondmica y social, bien pudieron tener
el cardcter de sobrevinientes para el ejecutivo, “...ipso facto tomd posesion del cargo en
agosto de 1998, tal como lo confirma el propio Presidente Pastrana en declaraciones de noviem-
bre 20 de 1998:

“Pastrana recordé que su administracion recibid el pasado 7 de agosto un pais con una
economia quebrada. unos indices de desempleo superiores al 15 por ciento y mds de
500.000 colombianos victimas de los desfalcos en el sector cooperativo ocurridos bajo la
anterior administracion™ (El Tiempo, Bogoti, noviembre 20 de 1998, pag.7A)”

Lo anterior, a juicio del interviniente, no hace sino ratificar que en noviembre 16 de 1998,
fecha de la declaratoria de emergencia econdmica, los hechos que sirvieron de base al ejecuti-
vo para declaratoria de emergencia, hacfa tiempo eran de conocimiento pidblico y privado. lo
que hacia imperativo actuar accleradamente desde agosto si se queria hacer buen uso -desde
la perspectiva constitucional- de la herramienta emergente aqui impugnada.

3. Rafael Barrios Mendivel.

Manifiesta el interviniente, que en su calidad de ciudadano en cjercicio y miiembro de la
Corporacion Colectivo de Abogados, organismo no gubernamental de derechos humanos y
conbase enlodispuestoenlaLey 137 de 1994 y en el articulo 242 de la Constitucion, impugna
el decreto de la referencia, al efecto expone los argumentos que se resumen a continuacion:

a) Manifiesta el interviniente, que le corresponde a esta Corporacion precisar si el sector
financiero es un negocio privado como cualquier otro, o un servicio piblico sometido a reglas
administrativas, pues de repente la actual administracion, al decretar la emergencia econémica
y social, considerd el sector financiero como otro servicio publico, al punto de que *...el
gobierno considera a los establecimientos financieros bien piblico, v en esta condicion,
determinante su normalidad de la salud econémica de la comunidad ™ (Espinosa Valderrama,
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Abdén, Altibajos y antinomias del salvamento financiero (El Tiempo, jueves 19 de noviembre
de 1998);

b) Sefiala, que si bien es cierto que el desempleo en los 1ltimos meses se acerca al 17% en
las siete principales ciudades del pais, lo que pone de presente la necesidad de adoptar medi-
das, estructurales y no de excepcién, esa verdad no permite inferir que 1a emergencia declarada
ataque esa problemética o que genere empleo, “...por el contrario la medida gruesa que es
subsidiar todos los colombianos al sector financiero se traduce en una medida fiscal que
socializa las pérdidas y terminan los trabajadores aportdndole recursos de sus menguados
salarios al sector financiero.”. Esa medida fiscal, anota, alivia no a los desempleados o a los
trabajadores sino al sector financiero, cuyas utilidades en 1997, especificamente las netas de
los tres primeros grupos financieros, fueron ocho veces el gasto social que ejecutd la Red de
Solidaridad social;

¢) Dado que la emergencia econ6mica y social se declar6 para fortalecer el sector financie-
1o, las medidas adoptadas antes que favorecer a los desempleados o a los trabajadores, lo que
propiciaron fue el desconocimiento de los derechos sociales de los mismos, con lo cual se viola
el articulo 50 de 1a Ley 137 de 1994, que establece que “...en ninglin caso el Gobierno podra
desmejorar los derechos sociales de los trabajadores mediante decretos legislativos dictados
durante el estado de emergencia;”

d) Concluye afirmando, que ““la emergencia es inconstitucional porque era previsible y no
sobreviniente” lo que desconoce la filosoffa que anima el régimen excepcional, si “se recurre
sistemdticamente a su utilizacion con el fin de remediar o corregir males que a través de los
drganos y los procedimientos de la normalidad pueden ser solucionados (Sentencia C-122
de 12 de marzo de 1997)".

4. Isidoro Arévalo Buitrago

El ciudadano Isidoro Arévalo Buitrago manifiesta intervenir como impugnante en la accién
de revision de constitucionalidad del Decreto 2330 de 1998, con el objeto de solicitarle a esta
Corporacion que declare la inconstitucionalidad del decreto en mencién. En resumen los argu-
mentos que sirven de base a su solicitud son los siguientes:

Para él, la emergencia econémica que decret6 el Gobierno Nacional es simplemente preven-
tiva y se fundamenta en el criterio de eficacia, y no en el de subsidiariedad, tal como lo dispuso
esta Corporacién a través de la sentencia C-122 de 1997.

Manifiesta, que segin lo expuesto por el Gobierno Nacional, 1os requerimientos previsibles
de Fogafin para apoyar el sector financiero son de tal magnitud que se han agotado los
mecanismos ordinarios, lo que hace inminente la necesidad de recursos adicionales para hacer-
le frente a la delicada situacion financiera que afronta el pais. Es decir, aclara, “...que no es que
el Fondo esté necesitando los recursos con suma urgencia para solucionar o conjurar, de forma
inmediata, un colapso financiero que esté ocurriendo. De lo que se trata es de que el Fondo
esté preparado con la debida anticipacidn, para, si los hechos se presentan, pueda solucionar-
los sin apuros, constituyéndose en una medida precautelativa simplemente, la cual debe
solventarse mediante la utilizacion de los instrumentos juridicos ordinarios, sin necesidad de
acudir al estado de excepcifn.”
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La emergencia ccondmica preventiva, afirma el interviniente. “...cs un cheque firmado en
blanco que ¢l Presidente de la Republica puede utilizar, discrecionalmente, para extracr a los
ciudadanos dineros o contribuciones que, a lo mejor. no se necesitan, o pueden necesitarse cn
menor cuantia,”

Anota, que si los establecimientos de crédito incurren en conductas inadecuadas, malos
mancjos u operaciones riesgosas para la entidad o para el sector financiero. que puedan
originar pérdidas, éstas deben ser detectadas y corregidas a tiempo, con el rigor que las circuns-
tancias ameriten. tal como lo ordena el articulo 326 del Decreto 663 de 1993. moditicado por ¢l
articulo 2° del Decreto 2359 del mismo afio, los cuales prescriben las funciones y facultades de la
Superintendencia Bancaria. De no proceder con severidad y dentro de la oportunidad legal
prevista, la confianza del publico y de la comunidad internacional en el sector financiero se
deteriorard, no por la actividad misma, sino por la inoperancia y desorganizacion de la entidad de
vigilancia y control, caso en ¢l cual, el remedio estd en que esté dirigida por personas con sentido
avizor y con capacidad de decision para preservar el bien comin, no permitiendo el mas minimo
desvio de la funcién social que deben cumplir todas las entidades del sector financiero.

Lo contrario, concluye. es socializar las pérdidas de las entidades del sector financiero, pro-
ducidas por ejercer sus actividades sin la adecuada prudencia y responsabilidad. estimulado por
la certeza de que los descalabros econémicos no seran de su cargo. y los asumird toda la ciuda-
danfa con la connivencia del gobiemno, el cual. utilizando la facultad de declarar estados de
excepeion. corregird los desvios, imprevisiones ¢ imprudencias del sector mds significativo de la
economia, lo que resulta ilogico y absurdo y genera desconfianza en todos los 6rdenes, dado que
la confianza pablica en el sector financiero no radicard en sus instituciones. sino en la facultad del
primer mandatario para solucionar los problemas a través de estados de excepeion.

5. Fernando Martinez Rojas

Este ciudadano sefiala en el escrito en el que solicita la declaratoria de inconstitucionalidad
con retroactividad del Decreto 2330 de 1998, que se propone demostrar la falsa motivacion que
contienen los considerandos cn los cuales el gobierno funda su decision de recurrir al estado
de excepeidn de que trata el articulo 215 de la Constitucion, y la violacion de derechos funda-
mentales que con ella se ocasiona.

Para el interviniente, las decisiones adoptadas por ¢l gobierno con base en la declaratoria
de emergencia econdmica, implican que al ctudadano del comiin, que jamds se ha beneficiado
de las utilidades de los bancos comerciantes, pequenos industriales, agricultores, asalariados,
cle.. se le obligue a acudir a salvaguardar “la estabilidad y permanencia de los establecimientos
de crédito. que sienten ahora amenazada su institucionalidad...”.

Tal decistén del Gobierno es a todas luces inconstitucional, no solamente porque no reune
los presupuestos del articulo 215 de la Carta, sino porque viola el principio de igualdad que
consagra el articulo 13 de la misma, pues estamos ... frente a un claro acto de gobierno de
favorecimiento a particulares™, y lo que es mds grave., a un acto que impone una carga econdmica
a otros particulares., que deben desprenderse de una parte de su patrimonio y de bienes adquiri-
dos con justo titulo. "...para entregarlo a csos privilegiados beneficiarios del acto de gobierno.”
Por lo demas, aiiade, que se sepa, el sistema financiero nunca ha cumplido ninguna actividad
relacionada con la Solidaridad que invoca nuestra Constitucion en su articulo primero.
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6. Alirio Uribe Muiioz

El interviniente quien manifiesta que actiia en su calidad de ciudadano en ejercicio y miem-
bro del Colectivo de Abogados, se remite en primer lugar al andlisis de los distintos decretos
legislativos que desde la entrada en vigencia de la Constitucién de 1991 han declarado estados
de excepcién, en los cuales dice, desafortunadamente, aparece como una constante, que son
los hechos u omisiones del Estado la causa primera y eficiente que ha originado las situaciones
de anormalidad.

En su criterio, en el caso que ocupa ahora a la Corte, la declaratoria de emergencia debe ser
declarada inconstitucional por violar, abierta y flagrantemente, los derechos econémicos, socia-
les y culturales de todos los colombianos, consagrados como fundamentales en la Carta Politica.

La emergencia econémica y social decretada por el actual gobierno, anota, “...nos aleja de
la posibilidad de disfrute de [esos derechos], y abre cada dia mds la brecha entre ricos y pobres,
sin socializar el ingreso pero si socializando las pérdidas del sector més fuerte de la econo-
mfia...”; Tales medidas a su entender implican, ademas, la violacién de los principios
constitucionales de proporcionalidad y no discriminacién, asf como también disposiciones de
laLey 134 de 1994, por la cual se regulan los estados de excepcidn en Colombia, entre otras, la
consagrada en el articulo 3° que ordena la prevalencia de los tratados internacionales ratifica-
dos por el Congreso, tal como lo ordena el articulo 93 superior, y la del articulo 7°, que sefiala
que las declaratorias de estados de excepcion en ningtin caso podrén afectar el niicleo esencial
de los derechos fundamentales.

7. Héctor Uribe Parra

Para el interviniente, el decreto que declard la emergencia econémica y social, es violatorio
del articulo 13 de la C.P,, dado que discrimina a los clientes del sector financiero cooperativo,
cuya crisis involucra a 42 establecimientos, las cuales le han causado pérdidas a aproximada-
mente un millén cuatrocientos noventa y tres mil ahorradores, todo porque el Estado, de
manera negligente no ejerci6 las funciones de control y vigilancia que le correspondian.

Si bien una de las consideraciones que sirvié de base al gobierno para decretar la emergen-
cia econ6mica, fue como se dice en el respectivo decreto la dificil situacién econémica que
atraviesan el sector financiero y el cooperativo, al proceder a dictar las medidas de excepcién
viol el derecho a la igualdad de los ahorradores del sector cooperativo.

Ello se evidencia, dice, en el hecho de que “...el gobierno no le creé al sector cooperativo
intervenido por €1, un mecanismo similar o igual al establecido en los articulos 19 y 20 del
Decreto 2331 de 1998, que favorecen tinicamente al sistema financiero y en consecuencia no le
dio acceso a las cooperativas intervenidas y en liquidaci6n, para recibir, de manera igualitaria
ante la ley, los beneficios de dicho mecanismo, haciendo asi de esta norma un instrumento
discriminatorio y excluyente.”

8. Bernardo Carreiio Varela

Manifiesta el interviniente, que participa en calidad de impugnante del Decreto que se
revisa, respecto del cual le corresponde a esta Corporacion, de conformidad con las disposi-
ciones del articulo 215 superior, “...dilucidar si la administracién Pastrana, al declarar la emergencia
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econdémica, se fundamentd en hechos efectivamente sobrevinientes como lo exige la Constitu-
cién, o st por el contrario, invocé como sustento de la emergencia acontecimientos y
circunstancias que eran previsibles, que no surgieron de improviso, y por lo tanto no encajan
dentro del concepto exigido por la Carta Politica para los estados de excepcion.”

9. Claudia Leonor Diaz-Granados y Leonor Sanz-Alvarez Lleras

En su culidad de ciudadanas en ejercicio y representantes de la Asociacion Bancaria y de
Entidades Financieras, intervinieron, dentro del término establecido para el efecto, para apoyar
la constitucionalidad del Decreto 2330 de 1998.

Previo un detallado andlisis del alcance e interpretacion jurisprudencial de los presupues-
tos que con cardcter de esenciales consagra el articulo 215 de la Constitucién Politica, para que
¢l Gobierno pueda, legitimamente, recurrir al mecanismo excepcional de la declaratoria de emer-
gencia econdmica, y apoydndose en estudios de cardcter técnico que analizan el comportamiento,
a nivel nacional e internacional, de las variables econdmicas que determinan la solvencia del
sector y sus posibilidades de fortalecimiento y desarrollo, y en estadisticas del sector, las
intervinientes concluyen, en primera instancia que el Decreto 2330 de 1998, por ¢l cual s¢
declard el Estado de emergencia econdmica y social, se expidi6 con base en el cumplimiento de
los presupuestos que para el efecto seiala la Constitucién, y en segundo lugar, “...que las
medidas adoptadas al amparo de la emergencia econémica en el Decreto 2331 contribuyen
claramente a alejar el riesgo de crisis financiera. La confianza del publico en el sector financiero
se apuntala con medidas como el fortalecimiento patrimonial de Fogafin, la disponibilidad de
crédito para capitalizacion de entidades financieras, ¢l establecimiento de mecanismos para
reducir los activos improductivos, el apoyo a los deudores de vivienda para aliviar la carga por
el incremento de la correccién monetaria, la creacion del seguro de desempleo para deudores
de vivienda, y la posibilidad de que los pequefios ahorradores de las entidades financicras
solidarias recuperen parte de sus recursos.”

IV. INTERVENCIONES OFICIALES

El sefior Ministro de Hacienda y Crédito Piblico y el Secretario Juridico de la Presidencia de
la Republica. intervinieron y solicitaron declarar la constitucionalidad del decreto objeto de
revision.

1. Juan Camilo Restrepo Salazar. Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

El sefior Ministro de Hacienda y Crédito Publico intervino dentro del plazo establecido para
la intervencion ciudadana, para presentarle a esta Corporacion, las razones que acreditan la
constitucionalidad del Decreto 2330 de 1998. Ellas, en resumen son las siguientes:

a) En primer término el sefior Ministro de Hacienda sefiala que en lo relativo a los aspectos
formales el decreto cumple a cabalidad con los requisitos que establece el articulo 215 de la
Constitucion.

b) Anota, que de conformidad con el citado articulo 215 de la Constitucién Politica, para
que el Presidente pueda declarar el estado de emergencia econémica y social se requiere: a)
que sobrevengan hechos; b) que dichos hechos sean distintos a los previstos en los articulos
212 y 213 de la Constitucion politica, y ¢) que tales hechos perturben o amenacen perturbar ¢l
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orden econémico, social y ecoldgico o constituyan grave calamidad ptblica. Igualmente, que
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2° de 1a Ley 137 de 1994, las facultades que se
derivan de la declaratoria de estados de excepcidn, “...s6lo podrén ser utilizadas cuando cir-
cunstancias extraordinarias hagan imposible el mantenimiento de la normalidad mediante los
poderes ordinarios del Estado.”

Sostiene, que si se analiza el decreto de declaratoria de emergencia econémica y social
frente a esos requisitos, se encuentra que el mismo se ajusta plenamente a los cnones cons-
titucionales, por las siguientes razones:

- Los hechos que originaron la declaratoria de emergencia son sobrevinientes.

Anota el Ministro, que salvo hechos de la naturaleza, las alteraciones econémicas normal-
mente obedecen a un conjunto de factores que desencadenan una situacién critica a la cual el
estado debe hacer frente. De esta manera, agrega, puede presentarse un hecho sobreviniente
cuando una situacién que se desarrollaba dentro de los cauces normales se altera abruptamente,
o cuando atin siendo anormal, se agrava considerablemente de tal manera que supera lo que se
podria denominar, anormalidad dentro de la normalidad.

Cuando se presenta una situacién econémica dificil, es posible que a la misma se pueda
hacer frente con los instrumentos ordinarios, sin embargo, cuando dicha situacién se agrava
de improviso y por ello a la misma ya no se puede hacer frente con tales mecanismos, se
produce un hecho sobreviniente que permite declarar la emergencia.

Manifiesta, que de acuerdo con la jurisprudencia de esta Corporacién, es posible acudir a
los estados de excepcién cuando problemas estructurales se agravan de improviso y a los
mismos no es posible hacer frente con las facultades ordinarias. Afiade, que “...limitar el estado
de emergencia econémica a fendmenos ajenos al funcionamiento y estructura del sistema seria
exagerado y conducirfa a la postre a poner en peligro la subsistencia misma del orden econ6mi-
€0 y social.

Si bien el pafs venia atravesando una dificil situacién econémica, al comenzar el actual
gobierno se encontrd que la fragilidad econémica doméstica, a pesar de su magnitud, lograrfa
superarse a la vuelta de un afio, si se adoptaban los correctivos fiscales y cambiarios que se
venian disefiando para presentar a consideracién del Congreso y de la junta directiva del
Banco de la Repiiblica.

Este escenario consideraba que los graves efectos del estallido de la crisis asidtica, estaban
llegando a su fin, sin embargo, a partir del mes de agosto de 1998 se alteraron las perspectivas,
porque la situaci6n externa se torné dramética como resultado del estallido de la crisis interna-
cional el 17 de agosto de 1998, cuando la Repiiblica de Rusia se negé a pagar parcialmente su
deuda externa y terminé devaluando abruptamente su moneda; al mismo tiempo se volvia
inmanejable el sistema financiero del Japén. Ademés se produjo un ataque especulativo contra
la banda cambiaria en el Brasil.

Estas circunstancias generaron desconfianza entre los inversionistas y prestamistas inter-
nacionales, dando lugar a una dréstica reduccién de los recursos disponibles, con graves
repercusiones sobre los mercados cambiarios y financieros del mundo y especialmente de
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América Latina, incluyendo a Colombia, especialmente durante los meses de septicmbre, octu-
bre y lo corrido del mes de noviembre de 1998.

Se detiene luego el sefior Ministro, en los aspectos que en criterio del gobierno demuestran
la grave crisis financiera. que sobrevino y que afecta el sector financiero, asi por ejemplo, explica
¢l comportamiento de las tasas de interés con tendencia al alza, el deterioro de la cartera de las
entidades financieras, la presencia de un lastre improductivo dado el significativo incremento del
porcentaje de bienes entregados en dacién en pago, la situacion del sector cooperativo que
amenazaba con minar gravemente la confianza del pablico en el sistema, ™...lo que se buscé
detener con la declaratoria de estado de emergencia y las medidas adoptadas a su amparo.”
Queda asi demostrado, concluye el ministro, “...que se produjo una serie de eventos
sobrevinientes, constituidos por un ripido y profundo agravamiento de la situacion del sector.”™

- Los hechos que se invocan para la declaratoria de emergencia econémica y social son
distintos a los previstos en los articulos 212 y 213 de la Constitucion Politica.

Los hechos invocados por el Gobierno Nacional para declarar la emergencia econémica y
social, anota el Ministro, no constituyen una perturbacion del orden pablico material, ni tampoco
un caso de guerra exterior. Ellos se refieren a situaciones relacionadas con ¢l sistema financiero y
de ahorro y crédito cooperativo, cuyo deterioro amenazaba con producir una crisis sistemadtica.

- Los hechos en los que se sustenta la declaratoria de emergencia, amenazaban perturbar
el orden econémico y social.

Advicrte el Ministro. que en materia de estado de emergencia econdémica y social, la Carta
Politica prevé no solo la hipétesis en la cual se produce un hecho que perturba el orden
econdmico y social, sino también aquelia en la cual el hecho amenaza causar dicha perturba-
¢ion, con lo cual es viable afirmar que el estado de emergencia puede cumplir un papel preventivo.

En el caso concreto, anota ¢l Ministro, la perturbacién del orden pablico econdmico y
social que se querfa evitar era la siguiente:

“Una crisis financiera que daria lugar a una profunda crisis econémica que evidentemente
pondria en tela de juicio los componentes fundamentales del sistema y a la cual como se verd
mas adelante no se podia hacer frente con los instrumentos previstos por la Carta para la
anormalidad dentro de la normalidad.”

Si se permitiera que continuara el deterioro de las entidades financieras. en poco tiempo se
llegarfa a una situacion en la cual ellas no podrian hacer frente a la crisis. Los problemas no
afectaban simplemente al sector financiero sino a la economia en su conjunto, dado el papel
fundamental que cumple el sistema financiero en el sistema de pagos de la economfa, de manera
tal que si el sistema financicro dejara de funcionar la actividad econdmica se veria paralizada
con graves perjuicios para el orden econdmico y social.

- Las circunstancias extraordinarias hacian imposible el mantenimiento de la normalidad
mediante los poderes ordinarios del Estado.

Manifiesta el Ministro, que tanto el Gobierno como la Junta Directiva del Banco de la
Republica utilizaron los mecanismos que encontraron a su alcance en desarrollo de fas faculta-

23



C-122/99

des ordinarias, para hacer frente al deterioro del sistema financiero, presenta una relacién de los
mismos, para sefialar luego que no fueron suficientes dados los hechos que sobrevinieron, los
cuales insiste, crearon unas condiciones que hicieron imperativo recurrir a medidas de excepci6n.

- La emergencia no se declaré para enfrentar problemas crénicos o estructurales.

Se remite el Ministro en este punto a la jurisprudencia de esta Corporacion, que ha sefiala-
do que los problemas crénicos o estructurales que afecten la economia, si pueden solucionarse
en el mediano o largo plazo mediante politicas y cambios de orden cultural e institucional, no
justifican al gobierno para recurrir a mecanismos de excepcién; los problemas de esta fndole,
recuerda el Ministro, tal como lo ha dicho la Corte Constitucional, “...por su incidencia social
trascienden la anormalidad y ocupan plenamente el espacio de la normalidad...”

En el caso que se analiza, sostiene el Ministro, es claro que no se trataba de resolver un
problema crénico, pues la fragilidad econémica doméstica que encontré el actual gobierno al
asumir sus funciones, no obstante su magnitud, habria podido superarse en un afio, si se
adoptaban los correctivos fiscales y cambiarios correspondientes, pero, como ya lo habia
anotado, “...se produjo un abrupto cambio en el entorno que caus6 un ripido deterioro de las
entidades financieras...”, lo que indica que no se trata de una mala situacién de las mismas que
venga de tiempo atrés, sino de un répido dramético deterioro.

- La declaratoria de emergencia econémica y social no obedecié al incumplimiento de
prondsticos, supuestos o metas.

La Corte Constitucional, anota el Ministro, ha sefialado que la declaratoria de emergencia
no puede originarse en la falta de cumplimiento de los prondsticos, supuestos 0 metas de un
ejercicio contable realizado por las autoridades econémicas, “...el error de céiculo o la inconsis-
tencia real de una variable frente a su estimativo previo, demanda en mismo terreno contable
enmienda o reajuste, mas no puede implicar mengua de la democracia.” Ese desde luego, no fue
el proposito del gobierno en el caso que se analiza, pues la declaratoria de emergencia se fundé
en el grave y acelerado deterioro del sistema financiero y de ahorro y crédito. Se trata de un
hecho real y no de un simple incumplimiento de supuestos.

- La declaratoria de la emergencia econémica y social no se hizo para solucionar proble-
mas fiscales.

Sefiala el Ministro, que el Decreto 2330 de 1998 no tuvo como objetivo solucionar un
problema fiscal o presupuestal que afecte al Gobierno Nacional, sino atacar una coyuntura que
afecta la confianza del publico en el sector financiero, con lo cual se amenaza en forma grave el
orden econémico y social. Es obvio, agrega, que para la solucién de los problemas de las
entidades financieras es indispensable contar con recursos adicionales, los cuales, insiste, no
se destinaran “...a proveer ingresos para solucionar problemas fiscales, sino para hacer frente
a la grave coyuntura que afecta el pais.”

Por todo lo anterior, concluye el Ministro, “...considero que el Decreto 2330 de 1998 se
ajusta a los requisitos previstos en la Constitucién Politica, conforme los criterios que ha
decantado la jurisprudencia, por lo que le solicito respetuosamente a la H. Corte Constitucional
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2. Alberto Arrubla Paucar. Secretario Juridico de la Presidencia de la Repdblica.

En concepto del Secretario Juridico de la Presidencia de la Repiblica, al momento de la
declaratoria de emergencia econdmica y social que se analiza, se presentaron los siguientes
cambios en las variables econdmicas, los que califica como hechos sobrevinientes distintos a
los previstos en los articulos 212 y 213 de la Constitucidn Politica:

— Deterioro de la situacion de los establecimientos de crédito
— Restricciones monetarias y altas tasas de interés
— Deterioro en ¢l crecimiento econdmico y desempleo

— Agravamiento de la crisis financiera internacional y sus consecuencias en la economia
nacional

— Pobre desempeiio del sector cooperativo financiero

Manifiesta el interviniente, que esos factores, si bien responden a sus propias causas,
algunas veces independientes unas de otras, al entrar en crisis a un mismo tiempo no permiten
su estabilizacion y control con medidas gubernamentales ordinarias. por tal razon, la situacion
econdmica en su conjunto, dada la simultanetdad de la ocurrencia de los hechos anotados. fue
considerada como una circunstancia sobreviniente, diferente a la de los articulos 212y 213 de
la Constitucion.

Anota también. que la creciente fragilidad del sistema financiero, los déficits fiscales inter-
nos y el déficit continuo de la cuenta corriente hacen especialmente vulnerable nuestra economia
a los shocks internacionales, que generaron otras consecuencias desfavorables a la ecconomia,
que dieron lugar a la declaratoria de ¢stado de emergencia econdmica.

Citando a varios tratadistas. el interviniente sostiene que aunque las pérdidas del sector
financicro privado en teorfa deben distribuirse por el propio mercado, en algunos casos. la
intervencion oportuna del Estado puede ser el mal menor. dados los electos devastadores que
sobre la economfa puede tener un colapso financiero de grandes proporciones.

Es incuestionable, dice, la importancia del sector financiero en ¢l funcionamiento de la
economia y la necesidad de una acciéon gubernamental para proteger el ahorro del publico y
garantizar la confianza en el sistema, “...tratindose de un momento ¢ritico en la vida de un
sector fundamental para el normal desarrollo de la economia, cuyo equilibrio no podria ser
recuperado por el actual Gobierno, a través de medidas ordinarias que debieron adoptarse
muchos meses atrds. es claro que no le queda otro camino que intervenir a través de medidas
de exeepeion dado el estado de deterioro de la economia en su conjunto y del sector financiero
en particular..”

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DELLANACION

Luego de expirado el término de fijacion en lista, en cumplimiento de lo ordenado por el
Magistrado Sustanciador a través de auto de fecha 25 de noviembre de 1998, se cornid traslado
del expediente y de las pruebas recopiladas al seior Procurador General de la Nacion, por el
término de dicz (10) dias, para que éste emitiera el concepto de rigor.
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El Procurador General de la Nacién, doctor Jaime Bernal Cuéllar, dentro del término estable-
cido rindi6 el concepto de su competencia, en el cual solicitd a esta Corporacién declarar la
constitucionalidad del Decreto 2330 de 1998, por las razones que se resumen a continuacién:

Se refiere en primer lugar el Procurador a los requisitos de forma del decreto examinado y
manifiesta que el mismo cumple con los exigidos en el articulo 215 de la Constitucién.

Introduce el examen de fondo que del decreto realiza, manifestando que la declaratoria de
emergencia econémica, de acuerdo con lo estipulado en el articulo 215 de la Carta, procede
“..frente al acaecimiento de hechos extraordinarios, internos o externos a la organizacién
institucional del estado, siempre y cuando no se trate de dificultades e ineficiencias habituales
de funcionamiento.”

Aiade el Ministerio Pxiblico en su concepto, que la emergencia econémica también puede
tener un cardcter precautelativo, puesto que procede “...atn frente a grave e inminente amena-
za de perturbacién del orden econémico, social y ecol6gico, que ... no pueda conjurarse a
través del uso de las atribuciones ordinarias de los poderes publicos.”

No obstante, advierte, las situaciones extraordinarias por si mismas no legitiman la declara-
toria de emergencia econdmica, pues es indispensable que ante la presencia de ellas, el gobierno
haya “...agotado el repertorio de mecanismos institucionales previstos para remediar la situa-
cién critica...” o que carezca de ellos. Es esta la regla de subsidiariedad que se aplica a los
estados de excepcidn, inspirada en el principio democritico del Estado de derecho, que supo-
ne la existencia de instituciones y mecanismos suficientes e id6neos para normalizar el orden
econémico o social ante los eventos que amenacen o ataquen su estabilidad...”

Los estados de excepcidn, afirma el Procurador, representan el ltimo recurso del Estado de
derecho para solucionar situaciones extremas, que no pueden ser resueltas satisfactoriamente
mediante los medios extraordinarios de la institucionalidad.

Hechas las anteriores precisiones, procede el Procurador a exponer su posicién frente al
control constitucional que sobre los decretos de emergencia le corresponde ejercer a la Corte
Constitucional.

Manifiesta el Procurador, que la mas reciente jurisprudencia de esta Corporacién, la cual
por lo demds modifica la que habia predominado en el sentido de reconocerle al ejecutivo “...un
razonable margen de apreciacién y valoracién de las causas y los efectos de la crisis en la
motivaci6n de la emergencia, ha reivindicado para si “...un control integral sobre las causas de
la declaratoria de emergencia econ6mica que comprende no sélo la verificacién de los requisi-
tos de forma exigidos por la Constitucién, sino la valoracién de cada uno de los motivos que
tuvo el Gobierno para acudir al estado de excepcién.”

Se aparta el méximo representante del Ministerio Puiblico de 1a doctrina ahora vigente, pues,
remitiéndose al salvamento de voto a la Sentencia C-122 de 1997, suscrito por los Magistrados
Jorge Arango Mejia y Fabio Mor6n Diaz, sostiene que el examen que le corresponde a la Corte
en esos casos es estrictamente juridico, y que ir més all4 implica invadir la competencia del
Congreso. Concluye, que la funci6n de la Corte debe reducirse a establecer “...si los motivos
determinantes de la emergencia, en cuanto sean graves y sobrevinientes, se encuentran debi-
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damente acreditados...”, y que no le corresponde a esta Corporacion, efectuar juicios de valor
sobre los mismos, a riesgo de invadir el radio de accion de las autoridades econémicas.

En su opinién, le corresponde al Ejecutivo determinar si los hechos que suscitan la emer-
gencia econdmica amenazan perturbar o perturban en forma grave ¢ inminente el orden publico
econdmico, “...tarea compleja si se acepta la dificultad prictica de contar con una férmula
juridica o econémica exacta que permita predecir el advenimiento de las crisis de la ecconomia.”

Eso no quiere decir, aclara, que el Gobierno en esta materia esté exento de control, pucs el
mismo articulo 215 superior, faculta al Congreso para examinar las causas de la emergencia
econémica y las medidas adoptadas, debiendo pronunciarse expresamente en relacion con la
conveniencia y oportunidad de las mismas.

Anota, que si se sigue aplicando la dltima doctrina constitucional en relacion con la facul-
tad que le asiste a este Tribunal cuando conoce los decretos que declaran estados de excepeion.,
=...se corre ¢l peligro de que en lo sucesivo esta modalidad de estado de excepcion quede
reservada solamente para aquellas situaciones que representen calamidad publica, dejando
por fuera la posibilidad de utilizar estas herramientas constitucionales ante fendmenos diferen-
tes que afecten en forma grave e inminente el orden publico econdémico.”™

Remata este punto manifestando, que ~...admitir la existencia de controles de indole valorativo
respecto de las causas y sus efectos y validar, desde el punto de vista constitucional, el
método segun el cual se pueden independizar en su estudio las causas, no sélo anula el
instrumento de excepcidn, sino que ponc en peligro la autonomia de los poderes publicos, pilar
fundamental de nuestro estado constitucional. Permitir al 6rgano jurisdiccional ejercer control
constitucional, mediante la imposicién de Ifmites subjetivos al disefio de la politica que orienta
el orden econémico, basados en argumentos de oportunidad y conveniencia, es tanto como
concentrar parte de esa politica, en un suprapoder.”

Procede luego ¢l Ministerio Piblico a presentar su andlisis de fondo del Decreto que se
revisa. Se remite el Procurador a varias normas de la Carta Politica, entre ellas a los articulos 335,
150-19. 189-24, 58.60, de cuya interpretacion intcgral se infiere con claridad. dice. "...que las
actividades financieras y cooperativa, revisten interés general, y en consecuencia. no escapan
al postulado superior que establece su prevalencia sobre intereses particulares...en cuya pro-
mocién se encuentran comprometidos los poderes e instituciones publicas. en especial, el
Presidente de la Repiiblica a quien se le han conferido precisas atribuciones para intervenir en
esos sectores de la economia.”™

Agrega luego, gue es un hecho que el orden econémico y social requiere que las institucio-
ncs financieras y solidarias gocen de la confianza de la opinién publica. que en dltimas es quien
se beneficia de la seguridad y tranquilidad con que operen los establecimientos crediticios y
cooperativos, por lo que una crisis de confianza piblica en dichos sectores, *...puede desen-
cadenar una situacion de apremiante iliquidez, que comprometa seriamente la capacidad del
sistema para cumplir normalmente con su funcién de apoyo a la economia”, por lo que, dadas
esas circunstancias, se justifica el empleo de los mecanismos que prevé el ordenamiento supe-
rior, enel articulo 215 de la C.P.

Se detienc entonces en el andlisis de los considerandos que sirven de motivacion al decre-
to que se revisa, los cuales contrasta con las pruebas que solicitd y recopilé esta Corporacion
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de las distintas autoridades gubernamentales y de control, de dicho ejercicio concluye, que el
Presidente acudi6 a la figura de la emergencia econémica, “..para evitar que el acelerado
deterioro del sector financiero produzca una crisis sistémica o de confianza del piblico en las
instituciones crediticias y solidarias, con grave e inminente perjuicio del orden econémico del
pafs, decisién que se adecua al articulo 215 de la Carta...”

En efecto, sefiala, “...el hecho sobreviniente se encuentra acreditado y consiste en la agra-
vacion de la situaci6én de insolvencia de los establecimientos de crédito y del sector solidario,
durante los meses de junio a octubre del afio pasado, que hizo temer a las autoridades por el
desarrollo de una inminente crisis, coadyuvada por la pérdida de credibilidad y confianza por
parte de sus usuarios.

Ademéds, anota, de conformidad con los informes y conceptos que solicit6 esta Corpora-
cion, los mecanismos ordinarios previstos para el manejo de ese tipo de situaciones en
condiciones de normalidad, fueron agotados por el ejecutivo, con lo que se cumple uno de los
presupuestos esenciales que para recurrir a medidas de excepcion exige el articulo 215 de la
Constitucion. ‘

En consecuencia, solicita que se declare la constitucionalidad del Decreto No. 2330 de 1998.

VLPRUEBASDECRETADAS DENTRO DEL PROCESO

El Magistrado Sustanciador, con base en lo dispuesto en el articulo 10 del Decreto 2067 de
1991, ordend, a través de auto del veinticinco (25) de noviembre de mil novecientos noventa y
ocho (1998), la practica de las siguientes pruebas:

1. Ala Superintendencia Bancaria le solicit6 la siguiente informacion:

a) La evolucién de los indices de solvencia de los establecimientos de crédito durante
los tltimos dos (2) afios, global y por tipos de establecimiento, (Bancos, Corporaciones
de Vivienda, Corporaciones Financieras, etc.);

b) La evolucién de la cartera ve;ncida por tipo de establecimiento durante los Gltimos
dos (2) aiios;

c) La participacion de la Cartera vencida en la cartera total, por tipo de establecimientos,
durante los ultimos dos (2) afios.

2. AlaJunta Directiva del Banco de la Repiiblica, lo siguiente:
a) Certificar la evolucién, en los dltimos dos (2) afios, del flujo neto de capitales externos;

b) Certificar la evolucién de los saldos de los fondos de capital fordneo durante los
ultimos dos (2) afios;

¢) Una explicacién sobre las politicas seguidas, durante los dos (2) wiltimos afios, para el
suministro de liquidez al sistema financiero y sobre las politicas monetarias desarrolla-
das en ese lapso;

d) Informar si efectivamente el Banco est4 en incapacidad de seguir suministrando
liquidez al sector financiero.
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»

Al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras Fogalin

— Un resumen de las acciones realizadas, durante los dos (2) altimos anos, para apoyar
al sector financiero y de los resultados obtenidos de tales intervenciones.

4. Al senor Ministro de Hacienda y Crédito Pablico

— Un informe sobre las causas especificas que dieron origen a la declaratoria del estado
de emergencia econémica y social.

5. Al senor Contralor General de la Republica

— Un informe, con base en los estudios que ha adelantado esa entidad. en relacién con
las causas en que se apoya el Decreto No. 2330 de 1998, para declarar el estado de
emergencia economica y social, y su concepto sobre la motivacion de dicho decreto.

6. Al senor Director del Departamento Nacional de Planeacion

— Un informe sobre la evolucidn de las principales variables ccondmicas: (tasa de crecimien-
to del PIB: participacion de la inversion sobre el PIB: participacion del ahorro sobre el PIB:
déficit consolidado del sector publico no financiero sobre el PIB: inflacion [evolucion del
[PC]; tasa de desempleo trimestral: exportaciones totales: importaciones totales). durante
los tiltimos cinco (5) afos y las proyecciones que esa entidad elaboroé de las mismas parael
proximo cuatrienio. es decir. las que consigno en el Plan Nacional de Desarrollo.

Para los anteriores requerimientos decretd un término probatorio de diez (10) dias. dentro
del cual se debia aportar la informacion solicitada.

A continuacion se presenta una sintesis de las intervenciones y respuestas originadas en
las pruebas decretadas por el Magistrado Sustanciador:

1. Superintendencia Bancaria de Colombia
La titular de ese despacho remitié la siguiente informacion:

a) Cuadro en el cual aparece la evolucion de los indices de solvencia de los establecimien-
tos de crédito durante los dos dltimos afios, en forma global y discriminando por tipo de
establecimiento (bancos, corporaciones de ahorro y vivienda. corporaciones financieras y
compaiiias de financiamiento comercial):

b) Cuadros en los que aparece la evolucion de la cartera vencida por tipo de establecimiento:

¢) Cuadros en los que aparece la participacion de la cartera vencida en la cartera total
(indicador de calidad), durante los dos Gltimos afios.

2. Fondo de Garantias de instituciones Financieras, Fogafin
El Magistrado Sustanciador le solicité al Fogafin un resumen de las acciones realizadas

durante los dos dltimos afos, para apoyar al sector financiero y de los resultados obtenidos de
tales inversiones. Sobre el particular el director de la entidad respondi6 lo siguiente:
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Que en desarrollo de las facultades y atribuciones otorgadas por la ley, el Fondo ha realiza-
do, durante los dos (2) dltimos afios, operaciones de apoyo al sistema financiero por un monto
total de $931.368 millones, sin contar el capital de garantia otorgado a varias entidades finan-
cieras, apoyo que si bien no representa un desembolso efectivo de recursos, representa una
contingencia que tendria que asumir el Fondo en caso de incumplimiento de las obligaciones
adquiridas por parte de las entidades financieras beneficiadas. Procede entonces a discriminar
las operaciones de apoyo correspondientes a 1997 (folios 61-62 del expediente)

En lo que respecta a las operaciones de apoyo realizadas durante el afio de 1998, el director
del Fogafin manifestd, que en ese periodo el Fondo ha realizado operaciones de apoyo por
$871.372 millones, destacdndose los desembolsos de agosto por $192.320 millones, septiembre
$333.787 millones y octubre por $233.167 que en conjunto totalizan $759.274 millones. Esto
significa, afiade, que en los tres primeros meses citados se concentra el 87% del total de
apoyos otorgados en ese afio. Procede a discriminar las operaciones (folios 63-64 expediente).

Por ltimo el director del Fogafin presenta un cuadro (folio 65 del expediente), en el que se
aprecia el impacto de las operaciones de apoyo realizas en 1998; sobre el mismo destaca que
“...debido a los citados apoyos, se evit6 a los ahorradores una posible pérdida cercana a los
$1.8 billones en el caso de intervencién con fines de liquidacién de las entidades aludidas,
suma que resulta de restar al valor de las captaciones, el monto que se hubiera pagado por
concepto de seguro de depésitos. Si bien es cierto que en el proceso de liquidacién de una
entidad es posible, a través de la venta de activos y de la recuperaci6n de cartera, recuperar una
parte de los recursos de los ahorradores, también lo es que se trata de procesos particularmen-
te dispendiosos y prolongados en el tiempo.”

3. Junta Directiva del Banco de la Repiiblica
A la Junta Directiva del Banco de la Repiiblica se le solicité:

a) Certificar la evolucion, en los tiltimos dos (2) afios del flujo neto de capitales externos.
Sobre el particular dicho organismo manifesto:

“En el cuadro 1 (folio 69 del expediente) se presenta la evolucién de los flujos de capitales,
segun la balanza de pagos, entre 1996 y el primer semestre de 1998. Se nota cémo estos flujos
han registrado una reduccién importante, especialmente durante 1998. En efecto, durante el
primer semestre de 1998 la cuenta de capital registré flujos netos de capital por US$1.870
millones, monto inferior en 46.6% al observado en el primer semestre de 1997. Las reducciones
mds destacadas se han presentado en los rubros de inversién extranjera y endeudamiento
externo del sector privado. Entre julio de ... y octubre de 1998, los flujos de capital continuaron
cayendo, segtin se deriva de las cifras de 1a balanza cambiaria (cuadro 1A); en dicho perfodo,
el flujo neto de la cuenta de capital fue inferior en US$ 232 millones al de igual periodo del afio
anterior.”

b) Certificar la evolucién de los saldos de los fondos de capital foridneo durante los dos
dltimos aiios.

Sobre el particular dijo la Junta: “En el cuadro 2 (folio 71 del expediente) se incluye la
evoluci6n de los saldos de inversién de los fondos de capital extranjero entre diciembre de
1996 y octubre de 1998. Estos fondos han registrado durante lo corrido del presente afio [1998]
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una fuerte reduccidn, al pasar su saldo de US$ 1.547 millones en diciembre de 1997 2 US$829
millones en octubre de 1998. Como se aprecia en el cuadro 2. dicha reduccion empezé a regis-
trarse con mayor intensidad a partir del mes de junio.”

c¢) Una explicacién sobre las politicas seguidas en los altimos dos (2) afios para el suminis-
tro de liquidez al sistema financiero y sobre las politicas monetarias desarrolladas en ese
lapso. La Junta respondié en los siguientes términos:

*...Politica monetaria. Para el logro de la meta de inflacion, el Banco de la Republica ha
empleado desde 1997 un esquema denominado de meta intermedia. Segin este esquema, el
Banco define la meta de inflacién (objetivo final) y el crecimiento de la base monetaria coheren-
te con su logro (meta intermedia). Si el comportamiento de 1a base monetaria se desvia de la
trayectoria esperada, el Banco la corrige interviniendo en el mercado monetario con operacio-
nes de mercado abierto y con modificaciones de la tasa de interés a la vista. Para 1997 se
establecio la meta de inflacionen 17% y el crecimiento de la base monetaria en 20%. para la base
monetaria se definié un corredor con una amplitud de 6 puntos porcentuales. Como sc aprecia
enel grafico | [folio 72 del expediente], la base monetaria se mantuvo durante todo el afio 1997
dentro de su corredor.

“Para 1998 la Junta Directiva {1j6 una meta de inflacién de 16% y un crecimiento de la base
monetaria de 16% respecto al punto medio del corredor del afio anterior. No obstante, ante las
presiones cambiarias de comienzos del afio, la Junta permitié que la base monetaria se ubicara
por debajo del limite inferior de su corredor (grificol). De esta manera, el banco utiliz6 un
esquema de intervencién cambiaria no esterilizada, vendiendo divisas sin reponer la liquidez
que recogia en ¢l proceso, con lo cual hizo posible enfrentar con éxito los ataques a la banda
cambiaria registrados en el primer semestre del afio. Los ataques cambiarios fueron de corta
duracién y originaron una moderada pérdida de reservas internacionales, la respuesta a los
ataques vino acompafada de una caida en el ritmo de crecimiento de la base monetaria y un
aumento en las tasas de interés.

“En septiembre 2, la Junta Directiva, por mayoria, decidid desplazar hacia arriba la banda
cambiaria y bajar el corredor de la base monetaria. Estos movimientos significaron un
reacomodamiento de los niveles de los corredores con el fin de responder al mayor deterioro de
los mercados internacionales, a la caida de los precios de los principales productos de expor-
tacion, al creciente déficit de la cuenta corriente de la balanza de pagos y a la menor demanda
de dinero.

“En suma, los cambios introducidos a la estrategia monetaria inicial han permitido en el
presente afio mantener la estabilidad cambiaria y consolidar el proceso de reduccion gradual
de lainflacién. En la medida que las presiones cambiarias lo han permitido. la Junta ha buscado
ingresar de nuevo al corredor de la base monetaria, expandiendo la cantidad de dinero a un
ritmo coherente con la meta de inflacién futura, mediante acciones que explica...”

d) Informar si el Banco esta en capacidad de seguir suministrando liquidez al sector
financiero.

Previa la precision de las funciones que segdn la Constitucion y la ley le corresponden al
Banco, su junta directiva al dicho interrogante respondié 1o siguiente:
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“..1a politica de la Junta Directiva del Banco de la Republica ha sido la de suministrar
liquidez a la economia en concordancia con la meta de inflacién (meta final). En ausencia de
presiones cambiarias, el suministro de liquidez ha estado determinado por el corredor de la
base monetaria (meta intermedia). Ante la existencia de presiones cambiarias, 1a Junta permitié
que ]a base monetaria se situara temporalmente por debajo de su corredor. Con esta politica se
ha logrado defender la estabilidad cambiaria y se ha evitado que devaluaciones abruptas
lleven, como ha ocurrido en otros paises a la inestabilidad del sistema econémico y con graves
costos para el sector financiero.”

4. Ministro de Hacienda y Crédito Piblico

ElMagistrado Sustanciador le solicité al sefior Ministro de Hacienda y Crédito piiblico, un
informe sobre las causas especificas que dieron origen a la declaratoria de emergencia econé-
mica y social. En dicho informe, en sintesis, el sefior Ministro manifiesta lo siguiente:

Sefiala el Ministro, que en los tiltimos meses se ha producido una serie de hechos que han
determinado un rdpido y grave deterioro de la situacién de los usuarios del sistema financiero
y de las entidades que desarrollan actividades financieras, en particular aquellas vinculadas al
sector cooperativo y al de financiacién de vivienda y que de continuar dicho proceso se podria
ver comprometido severamente el peculio de los ciudadanos que utilizan el sistema financiero
en todas sus modalidades, poniendo en vilo la subsistencia del sistema financiero y la estabi-
lidad del sistema econémico en su conjunto.

Dada esta detonante situacion, agrega el Ministro, el Estado se vio obligado a tomar
medidas que eviten la agudizacién de la crisis con la consabida alteracién del orden piblico,
econdémico y social, previniendo un posible colapso del sistema financiero, que de materializar-
se, serfa desastroso para toda la sociedad.

Aclara que las autoridades colombianas han acudido a los mecanismos previstos en la
legislacién ordinaria para tratar de sobrellevar los fenémenos que alteraban la situacién finan-
ciera, pero los mismos fueron insuficientes para hacer frente a la grave y sobreviniente amenaza
que se cernia sobre el pais.

Previas esas consideraciones, procede el Ministro a presentar un detallado anilisis de 1a
situacién internacional y de la situacién interna, y del comportamiento de las variables
macroecondmicas a partir del cual es posible determinar las causas especificas con base en las
cuales el Gobierno Nacional tomé la decisién de recurrir al mecanismo excepcional de la emer-
gencia, las cuales en su criterio configuran los presupuestos que previé el Constituyente en el
articulo 215 de la Carta Politica, para habilitar al ejecutivo a hacer uso de esa herramienta. Los
principales argumentos y conclusiones de ese andlisis se encuentran también en la interven-
cién que dentro del término establecido para el efecto, present6 a consideracion de esta
Corporaci6n el Ministro, sintetizada en el numeral 1. del punto IV de esta providencia.

5. Concepto de la Contraloria General de la Republica

El sefior Contralor General de la Repiiblica present6 a la Corporacién un estudio en el que
analiza la Emergencia econémica y social declarada por el Gobierno Nacional a través del
Decreto 2330 de 1998.
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En dicho estudio el sefior Contralor manifiesta lo siguiente:

Colombia atraviesa por un periodo de crisis econdmica generalizada, dicha situacion se
manifiesta **...en las finanzas del Gobierno Central, cuyo déficit como proporcion del PIB bor-
dea el 6%...tampoco le va bien a la balanza de pagos del pais, cuya cuenta corriente pasé de un
superdvitde 5.5% del PIB en 1991 a un déficit de 5.9% en 1997, del cual 3.7 puntos porcentuales
correspondieron a la cuenta de servicios; pero también es evidente la problemadtica del sector
real que, segun los cdlculos de la Contralorfa General de la Republica, crecera alrededor de 2%
en 1998 y 1.4 en 1999. Ademas se estima una tasa de desempleo aproximada de 15% para este
anoyde 15.7% para 1999.”

Senala el Contralor, que aunada a dicha situacion y de alguna manera ligada a ella, “...el
sistema financiero del pafs vive uno de sus peores momentos de la historia reciente, marcado
por una clara tendencia de deterioro de su cartera...”, en estas condiciones, agrega ese despa-
cho, el Gobierno Nacional opté por declarar la emergencia ccondmica, con el objeto de establecer
“...una via adecuada para garantizar los ahorros de millones de cuentahabientes y de paso
asegurar la estabilidad del sistema financiero...”

En nuestras consideraciones sobre las medidas adoptadas, dice el Contralor, “...prima el
convencimiento de que el Gobierno Nacional asigna al sistema financiero una relevancia supe-
rior y tiene presente los desarrollos recientes de los sistemas financieros de Chile, Argentina,
México y Venezuela, donde maltiples causas -muchas de ellas identificables para el caso co-
lombiano- derivaron en verdaderas debacles para esos paises.” En esa perspectiva, aclara el
Contralor, “...si la pregunta fuera por la inminencia de la basqueda de medidas tendientes a
aliviar la problemdtica de los establecimicntos de ahorro y créditos, la respuesta tendria que ser
automdticamente positiva.”

Manifiesta el Contralor, que las crisis financieras son eventos recurrentes en las economias
de mercado. Su cardcter sistémico obedece a las interrelaciones que existen entre el sector real de
la cconomia y el sector financiero. “En general esas crisis se desencadenan cuando la situacion
financiera de las empresas se deteriora como consecuencia de una reduccion de sus flujos de caja
y cuando empiezan a transitar de una situacion de cobertura (predominio de pasivos de largo
plazo) auna especulativa (predominio de pasivos de corto plazo), para terminar finalmente en una
situacién Ponzi, en la cual las empresas son incapaces de cubrir el pago de intereses con recursos
propios, y tienen que recurrir a financiarlos con pasivos de corto plazo..”

Durante los auges econdmicos. sefiala el Contralor, “...1os agentes econémicos pueden
tomar riesgos excesivos que, si bien podrian reportar altos rendimientos en situaciones norma-
les, agudizarfan los problemas tan pronto se entra en un periodo de desaceleracién econémica
e incremento en las tasas de interés.” Ese comportamiento, anota el Contralor, “...se sustenta
en la garantia explicita que el gobierno mantiene sobre los pasivos del sistema. Esa garantia no
tiene una contrapartida representada en primas pagadas por las instituciones financieras, ni en
la aplicacion juiciosa de regulaciones efectivas o de actividades rutinarias de monitoreo sobre
variables claves como, por ejemplo, la liquidez, la solvencia y la calidad del portafolio de
inversiones de dichas instituciones.” Por eso, concluye, *“...ningtin banco tiene la necesidad
de demostrar solvencia a los depositantes, puesto que al final el gobierno responderd por el
total de los depdsitos, a los ahorradores y cuentacorrentistas no les preocupa que la exposi-
cion de riesgo de las entidades financieras aumente a medida que la economia cae en larecesién.”
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Una variable que agrava la situacién financiera de las empresas del sector real, afiade el
Contralor, es la tasa de interés, la cual desde noviembre de 1997 se disparé dada la aguda
contraccion de la liquidez de la economia., Segiin reza el texto del Decreto 2330 de 1998, que
declar6 la emergencia, “...1as autoridades econémicas han agotado todos los recursos para
reducir las tasas de interés a niveles aceptables con el equilibrio ahorro-inversién...”. Sobre ese
particular comenta que la realidad es que “...el Banco de la Repiiblica no le ha inyectado la
liquidez necesaria a la economia y lo que realmente muestran los datos es que la redujo
sistemdticamente.

El Banco de 1a Republica, agrega el informe de 1a CGR, una vez modificé la banda cambiaria
en septiembre de 1998, “...desplazé hacia abajo el corredor de la base monetaria, lo que contri-
buyé a reducir m4s la liquidez de la economia.” Si bien el banco puede argumentar que su
misién constitucional es reducir la inflacién, sobre lo cual no existe discusidn, lo que se obser-
vaes que “...1a tasa de inflacién mantiene una tendencia decreciente desde agosto de 1994, que
se ha mantenido independientemente de la politica monetaria (aumentos y contracciones de la
oferta monetaria)”

El Banco de la Repiiblica, sostiene el Contralor, “...en su esfuerzo por defender la banda
cambiaria, ha promovido excesivos recortes de liquidez, los cuales se han viso reflejados, en
aumentos de las tasas de interés, en el desempleo y en la acumulacién de cartera de dudoso
recaudo; esta ultima, como lo manifiestan los técnicos del Banco de la Reptblica, es una de las
razones por las cuales no caen las tasas de interés.”

Agrega, que es verdad que Fogafin no tiene los recursos necesarios para sortear una crisis
del sector real y del sector financiero, sin embargo, sefiala, “...es factible que inyectando la
liquidez necesaria a la economia, bajen las tasas de interés, y paulatinamente se empiece a
resolver el problema de la cartera de dudoso recaudo. Al respecto, téngase en cuenta que la
contribucién de 2 por mil impuesta sobre los retiros del sistema financiero, incluida en el
decreto de emergencia econémica, puede aumentar las tasas de interés...”

Previo el andlisis de las cifras en que se bas6 el Gobierno Nacional para declarar la emergen-
cia econ6mica, el Contralor manifiesta que “...que los indicadores del sector financiero, y en
particular el de cartera vencida, revelan la magnitud de la crisis del sistema, pues de mantenerse
esa tendencia, dice, el capital bancario resultarfa insuficiente para respaldar los pasivos del
sistema y pondria en aprietos al sector real de la economia.

Aclara, que la evaluacién rigurosa de la situacién financiera de las empresas del sector real
requiere la combinacién de varias fuentes de informacién, las cuales, no obstante, anota
“...infortunadamente, no se cuenta con la informaci6n actualizada, ...ni se dispone de la infor-
macién de las Supersociedades con la oportunidad requerida”, agrega, que “...si bien la
informacién es insuficiente para calificar la etapa por la cual pueden estar atravesando los
sectores reales en la actualidad, se puede inferir ...que los més frégiles en 1996 eran construc-
ci6n, financiero, comercio, mineria y otros. Los demds sectores presentaban indicadores
razonables en 1996 afio en el cual se hace evidente la desaceleracién del crecimiento de la
economia colombiana. Es importante resaltar que los sectores mencionados tienen la mayor
participaci6n en la cartera de las entidades financieras que presenta el consolidado nacional de
la Superintendencia Bancaria; por ejemplo, en 1996, construccién y comercio representan el 6.8
y 15.9%, respectivamente...”
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En su opinion, en la medida en que ¢l Banco de la Republica se ha limitado a suministrar
liquidez a la economia, ...ha resignado en la prictica su funcion de prestamista de dltima
instancia, para dejar que la misma recaiga sobre el Fogafin. Esta separacion de funciones llevo,
en el muy reciente caso de Granahorrar. a que el Fogafin actuara en esa calidad™. Sin embargo,
aiade. “..dado el cardcter de la crisis, es claro que resultarfa imposible para dicha entidad
proveer con prontitud los fondos requeridos para resolverla. En opinion de la Contraloria, si el
arreglo institucional le permitiera al Banco de la Republica ser el prestamista de dltima instan-
cia, la Emergencia Econdmica serfa innecesaria. Pero al haberse resignado esa funcion, sc
requicren medidas extraordinarias...”

A partir de los anteriores presupuestos, procede el Contralor a presentar algunos
interrogantes sobre las concretas medidas de emergencia. En primer lugar seftala, que vale la
pena preguntarse si la denominada contribucién parafiscal lo es en efecto, pucs segun lo
dispuesto en el Decreto 2331 de 1998, deben pagarla todas aquellas personas que realicen
retiros del sistema y no, como se define en sentido estricto un aporte parafiscal, los directos
beneficiarios de los recursos constituidos con ella. Téngase en cuenta, ademds, que un im-
puesto es una prestacion pecuniaria exigida a los particulares por via de autoridad a titulo
definitivo y sin contraprestacion, con ¢l objeto de atender cargas publicas.” Anota también,
que es necesario definir. si con dicha contribucion no se estd creando una renta de destinacion
especifica, pues. de ser asi, la misma “...no resistiria un examen frente a los mandamientos sobre
la materia.”

Por altimo. manifiesta el Contralor en su concepto, que también es necesario considerar lo
relativo a la distribucién de funciones entre el Emisor y el Fogafin, ““...porque si el argumento
para declarar la emergencia radica en la imposibilidad de proveer fondos al sistema por cuanto
el Banco de la Repiiblica maneja la liquidez y el Fogafin la solvenciy, surge el dilema de poder
definir la condicion de las entidades que hagan uso de los recursos, ya que seria Fogafin el que
estarfa dando recursos de liquidez y no el Banco de la Republica.

6. Departamento Nacional de Planeacion.

En el auto de pruebas, el Magistrado Sustanciador le solicité al Director del Departamento
Nacional de Planeacion, un informe sobre la evolucidn, durante los dltimos cinco (5) afios. de las
principales variables econdmicas. y la proyeccion que de las mismas elaboré esa entidad para el
proximo cuatrienio, de conformidad con lo consignado en el Plan Nacional de Desarrollo.

El sefior director del D.N.P. presento el informe solicitado por el Despacho del Magistrado
Sustanciador. en el cuadro denominado “Evolucidn de las principales variables econdmicas”™,
cuyo original reposa al folio 138 del expediente.

VIL AUDIENCIA PUBLICA

Con fecha 15 de diciembre de 1998, a través de oficio No 000955, ¢l sefior Ministro de
Hacienda y Crédito Publico, le solicitd ala Sala Plena de esta Corporacion “...Ja convocatoria de
una audiencia publica en los términos previstos por los articulos 12 y 13 del Decreto 2067 de
1991 y 59 a 66 del Acuerdo No. 5 de 1992...". Dicha solicitud fue considerada y aprobada por la
Sala Plena de la Corte ¢n la sesion celebrada el dia 20 de enero de 1999, segiin consta en el Acta
No.2 de la misma fecha.
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A través de Auto de fecha 22 de enero de 1999, los Magistrados Ponentes en los procesos
de Revisién R-103 y R-104, ordenaron la celebracién de 1a Audiencia Puiblica, 1a cual tuvo lugar
el dia martes 16 de febrero de 1999.

A dicha diligencia fueron invitadas las siguientes personas:

» Sefior Ministro de Hacienda y Crédito Pdblico, doctor JUAN CAMIL.O RESTREPO
SALAZAR.

» Sefior representante legal de la Asociacién Nacional de Usuarios del Sistema Financie-
ro y de los Servicios Puiblicos, ANUSIF, doctor HUMBERTO MARTINEZ.

¢ Sefior Procurador General de 1a Nacién, doctor JAIME BERNAL CUELLAR.

» Seifior representante de la Red de Veedores y Veedurias Ciudadanas, RED VER, doctor
PABLO BUSTOS SANCHEZ.

» Seiior Contralor General de 1a Reptiblica, doctor CARLOS OSSA ESCOBAR.

* Sefior presidente de la Central Unitaria de Trabajadores, CUT, doctor LUIS EDUARDO
GARZON.

* Sefiora Superintendente Bancaria, doctora SARA ORDONEZ NORIEGA.

*» Sefior presidente de la Confederacién General de Trabajadores Democriticos, CGTD,
doctor MARIO DE J. VALDERRAMA.

* Sefior Director del Fondo de Garantfas de Instituciones Financieras, Fogafin, doctor
JORGE CASTELI.ANOS RUEDA.

* Sefior representante legal de la Confederacion de Pensionados de Colombia, CPC, doc-
tor JESUS ERNESTO MENDOZA.

* Sefior Director del Departamento Administrativo Nacional de la Economia Solidaria,
doctor MANUEL AUGUSTO ROMERO CRUZ.

¢  Doctor FERNANDO SALAZARE., interviniente.
* Seifior presidente de 1a Asociacién Bancaria, doctor JORGE HUMBERTO BOTERO.
¢ Doctor ISIDORO AREVALO BUITRAGO, interviniente.

» Seifior presidente de la Asociacién Nacional de Instituciones Financieras, ANIF, doctor
ARMANDOMONTENEGRO TRUJILLO.

* Doctor BERNARDO CARRENO VARELA, interviniente.
Sefior Ministro de Salud, doctor VIRGILIO GALVIS RAMIREZ.
» Seiior presidente de la Asociacién Colombiana de Empresas de Medicina Integral,

Acemi, doctor OSCAR EMILIO GUERRA MORALES.
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* Seifior Gerente del Banco de la Republica, doctor MIGUEL URRUTIA MONTOYA.
¢ Doctor FERNANDO MARTINEZ ROJAS, interviniente.

*  Doctor ANTONIO HERNANDEZ GAMARRA, miembro de la Junta Directiva del Ban-
co de la Republica.

* Sefior FREDDY GUTIERREZ PINO (Sidecomex), interviniente.

* Seflor presidente de la Federacion de Cooperativas de Ahorro, Crédito y Financieras de
Colombia, Fecofin, doctor RAMIRO VALDERRAMA CARVAJAL.

» Seflor prestdente del Voluntariado Nacional en Defensa de los Ahorradores del Sector
Cooperativo, doctor HECTOR URIBE PARRA.

» Seiflor presidente de la Bolsa de Valores de Bogotd, doctor AUGUSTO ACOSTA TO-
RRES.

* Doctora MARIA MERCEDES CUELLAR, presidenta del Instituto Colombiano de Aho-
rroy Vivienda, ICAV.

*  Doctora MARISTELLA SANIN POSADA, presidenta de la Asociacion de Fiduciarias.

* Senor doctor EDUARDO SARMIENTO PALACIO.

RESUMEN DELAS INTERVENCIONES EN LA AUDIENCIA PUBLICA.

Las intervenciones escritas de quienes participaron en la Audiencia Piblica, reposan en el
Cuaderno No. 2, del expediente del Proceso de Revision RE-103.

Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

El sefior Ministro de Hacienda y Crédito Pidblico, previo agradecimiento a la Corporacién
por haber atendido su solicitud de convocar a Audiencia Pablica, se refiri6 a las razones por las
cuales el Gobierno decidié acudir al articulo 215 de la C.P.

Sefial6, que si bien durante los dltimos afios se venian presentando sintomas de deterioro
en la economia colombiana, durante los Gltimos meses dicho deterioro fue de cardcter
exponencial, lo que hacia prever una grave crisis financiera. En esas condiciones, es decir. en
la antesala de una crisis cuya envergadura amenazaba la economia en su conjunto, el Gobierno
Nacional, atendiendo la jurisprudencia de esta Corporacion, que ha sehalado que cuando el
deterioro cuantitativo es de tal gravedad que implique gue la situacion se salga de control es
procedente recurrir al estado de excepcién que consagra el articulo 215 de la Carta Politica.
decidi6 hacerlo.

Previa la entrega de una serie de cuadros que reposan en el expediente, ¢! Ministro entatizo
en varios aspectos que en su criterio constituyeron claras sefiales del deterioro exponencial de
la economia; asi por ejemplo, seflalé como, de acuerdo con la informacién consignada en los
cuadros, la relacion cartera bruta sobre cartera vencida presentd un crecimiento exponencial al
pasar del 30 al 70%. También, dijo, los indices de utilidad protuberantemente negativos de los
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intermediarios financieros, y el sensible y anormal deterioro de la relacién de solvencia de los
establecimientos bancarios es una clara sefial de crisis; recalc6 la necesidad urgente de tomar
medidas que permitieran reducir el peso de los activos improductivos que recibieron las entida-
des financieras en dacién de pago, los cuales, afiadié encarecen aiin mas el crédito.

Ante tal situacién, manifest6 el Ministro, el Gobierno debfa, con caricter urgente, proveer
al sistema de recursos que no tenfa el Fogafin, pues aclard, las crisis financieras hay que
pagarlas y en cualquier pafs del mundo las paga la comunidad.

Rechazé los argumentos que se dirigen a sefialar que la emergencia econémica fue decretada
para “salvar a los banqueros” y aquellos simplistas que insisten en que lo que hizo el gobierno
fue “socializar las deudas de un sector que privatiza las ganancias. “Aclaré que ninguna de las
medidas dispensa a los banqueros de sus obligaciones como accionistas, y que la situacion
exigfa una inmediata accién del gobierno para fortalecer al Fogafin, que se vefa desbordado
dados sus escasos recursos, pues sélo asi se podfa garantizar la estabilidad del sistema de pagos.

Aclar6 también, que la declaratoria de emergencia en ningiin momento le sustrajo atribucio-
nes al Congreso.

Dr. Humberto Martinez — Presidente Asociacién Nacional de Usuarios del Sistema Fi-
nanciero y Servicios Piiblicos

El doctor Humberto Martinez en representacién de los usuarios del sistema UPAC, asegura
que la declaratoria de emergencia econémica es inexequible, por carecer de sustento juridico y
por no reflejar el problema socioeconémico del pafs.

Para él es claro que las medidas de emergencia, al fortalecer entidades como el Fogafin, s6lo
favorecen los oligopolios financieros, desconociendo las necesidades del pueblo colombiano
y sus derechos, a la dignidad y a reclamar la funcién social de la propiedad; con estas medidas,
ademds, se ha desconocido el sentido del articulo 5° de la Constitucién Politica ya que
desmembran el nicleo familiar.

Anot6 que el incumplimiento de los usuarios del sistema financiero y de los titulares de
créditos de UPAC, en cuanto hace al pago de sus acreencias, ha sido tomado como excusa por
el gobierno para decretar la emergencia.

La mal llamada crisis del sector financiero solo tiene una causa real: las altas tasas de
intermediacion financiera y la especulacién con las mismas.

Concluye diciendo, que esta situacin era previsible y por lo tanto no sobreviniente, y que
el hecho de pasar por alto las medidas de salvamento establecidas en el Estatuto Financiero,
implica una responsabilidad incluso de tipo penal.

Procurador General de la Nacién

El sefior Procurador General de la Nacién, introdujo su intervencién manifestando que los
decretos de emergencia estdn sometidos, de acuerdo con la Constitucién, a dos tipos de
control, el control constitucional que le corresponde a la Corte que exige un juicio estricto,
juridico y objetivo, y el politico que le corresponde al Congreso, referido al estudio de las
causas que originaron la decisién, en los aspectos de oportunidad y conveniencia.
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En esa perspectiva, ante el juicio de constitucionalidad que le corresponde efectuar a la
Corte. juicio. repite. de cardcter estrictamente juridico y objetivo, la primera pregunta que
habria que responder cs si existia 0 no una crisis ccondémica.

A esa pregunta, anotd cl Procurador, necesariamente hay que responder que si existia,
pues es incucstionable la crisis de solvencia por la que atravicsan los establecimientos de
crédito, dada entre otras causas, por la reduccion del flujo neto de capitales, la elevacion de las
tasas de inter¢s. y ¢l descalabro del sector financiero cooperativo.

La segunda pregunta que es necesario responder para efectuar el juicio de
constitucionalidad, es si esos hechos fueron sobrevinientes, esto cs, sibitos o intempestivos.
En su criterio. durante el proceso se demostrd, que los diferentes factores que contribuyeron
a la crisis, se constituyeron en los ltimos meses del afio pasado en hechos concurrentes que
la agudizaron de manera alarmante, y que exigian un tratamiento excepcional.

El tercer interrogante que debe responderse dentro del juicio de constitucionalidad, es si cl
Gobierno utilizé los mecanismos ordinarios de que disponia para conjurar la crisis. Respuesta
también afirmativa, pues se demostrd que en efecto lo hizo pero que ellos fueron insuficientes.
Por dltimo, manifestd que se constata una clara relacion de conexidad entre la declaratoria del
estado de emergencia y el objetivo pretendido, evitar que se agudizara la crisis.

Con base en los anteriores argumentos, previa verificacion de que los presupuestos que
consagra el articulo 215 de la C.P., para decretar el estado de emergencia econdémica y social, en
cfecto se cumplieron el representante del Ministerio Publico reiteré su solicitud a esta Corpo-
racion, de declarar exequible el Decreto No. 2330 de 1998.

Doctor Pablo Bustos Sanchez - RED VER

El doctor Bustos interviene para sefialar que las medidas adoptadas por ¢l gobierno son
inconstitucionales, porque son medidas que defienden la simple amenaza a un sector en donde
se concentra la riqueza de unos pocos. La declaratoria de emergencia no tiene sustento, ni
Jjuridico ni factico y s6lo mantiene el sistema de exclusién de la oferta del servicio financiero, sin
tener en cuenta la demanda y el precio del dinero.

Con esta medida nuevamente se concentra la riqueza en cabeza de unos pocos, sin tener en
cuenta problemas coyunturales que son mds graves ain y que eventualmente si podrian
conllevar una crisis para el pafs, como lo son los problemas por los que atraviesan los sectores
agropccuario e industrial, el de las pequefias y medianas cmpresas y el del desempleo.

El Gobierno colombiano. en vez de decretar medidas como las que se revisan, debe fortale-
cer su estructura juridica y econémica para asi poder afrontar los problemas que se avienen
con la grave situacion econdmica del pafs.

De otra parte. sefiala que la emergencia no asume la problemadtica social del pais, ni los
problemas de salud, desempleo y vivienda, los cuales son mas importantes que los problemas
ficticios de un scctor corrupto como lo ¢s el sector de la banca colombiana.

Por ultimo, destacéd que Colombia ha resistido diversas crisis y que ésta se pudo haber
superado con medidas menos regresivas que la adoptada, y que no hay circunstancias
sobrevinientes que la justifiquen.
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Contralor General de la Repiiblica

El Sefior Contralor General de 1a Repiblica, se excus6 de asistir a la Audiencia por compro-
misos adquiridos con anterioridad.

Representante de la Central Unitaria de Trabajadores, CUT

El Presidente de la Central Unitaria de Trabajadores, sefior Luis Eduardo Garzén, se excusé
de asistir a la Audiencia, pero solicité que la Corte escuchara a uno de sus representantes, €l
sefior Miguel Antonio Caro Pineda, a lo cual accedi6 la Sala Plena de la Corporacion.

El representante de la CUT manifestd, que los motivos que dieron origen a la declaratoria de
la emergencia econémica no son imprevistos o sobrevinientes, y que tampoco son aquellos a
los que alude el Gobierno en el Decreto 2330 de 1998, pues ellos hay que buscarlos en el modelo
de desarrollo neoliberal que se viene aplicando en el pais, modelo que ha sido impuesto por
organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, no
obstante, los altos costos sociales y la pobreza que el mismo acarrea, y los demoledores
efectos que ha tenido en los paises en los que se ha implementado.

Sobre los nefastos efectos de dicho modelo advirtieron los trabajadores colombianos des-
de 1990, lo que sirvi6 para que el movimiento sindical fuera acusado de oponerse al desarrollo
y de ser retardatario, pues se les aseguraba por entonces a los trabajadores que contrario a lo
que ellos crefan, ese modelo garantizaria la modernizaci6n y el progreso del Estado y la crea-
cién de condiciones de igualdad para todos sus habitantes. Sin embargo, sostuvo el
interviniente, nueve afios después de que fue implementado el modelo éste no ha presentado
ningin resultado positivo y por el contrario ha propiciado la quiebra del sector agropecuario,
del sector industrial y del comercio.

Sustenta su afirmacién en recientes informes de la Superintendencia de Sociedades, en los
que se da cuenta de 360 empresas en concordato, y 195 en proceso de liquidacion, a lo que se
debe afiadir un nivel de desempleo que se acerca al 17%, cifras que demuestran por si solas el
acelerado proceso de desindustrializacién que afronta el pais.

Agrega, que un pais cuyo aparato productivo se estd destruyendo, no puede aspirar a
sanear sus finanzas, pues es obvio que si sus habitantes no producen tampoco pueden pagar
sus obligaciones. Se trata pues de una crisis previsible que se gesta desde hace casi una
década y que no puede ser solucionada con las medidas que, amparado en la emergencia,
expidi6 el Gobierno Nacional, con las cuales lo Gnico que se logra es socializar las pérdidas de
un sector tradicionalmente privilegiado, que adema4s ha sido el tnico que en medio de la crisis
se fortalecié y se enriquecio, por eso, concluy6, declarar exequible la emergencia decretada por
el Gobierno constituirfa un funesto precedente para el pais.

Superintendente Bancaria

La doctora Sara Ordéiiez Noriega, Superintendente Bancaria, manifest6 que dado que el
Ministro de Hacienda y Crédito Piiblico ya se habia referido a los motivos que tuvo el Gobierno
para recurrir al Estado de excepcidn que consagra el articulo 215 de la Carta Politica, cuyo
andlisis sirve de base para la solicitud del Gobierno de que la Corte declare exequible el Decreto
2330 de 1998, ella se detendria de manera concreta en las caracteristicas de las medidas adop-
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tadas, especialmente las del tributo que se cred a través del Decreto 2331 de 1998, las cuales en
su opinién demuestran la constitucionalidad de la medida.

Dr. Mario de J. Valderrama - Confederacion de Trabajadores Democraticos

Establecié que la emergencia adoptada no estd sustentada en los tres clementos bdsicos
que deben respaldar toda declaratoria de estado de excepcioén, como lo son un elemento
juridico. uno politico, y por dltimo uno social.

El elemento juridico, para él, puede ser acreditado como cumplido si la Corte estudia el tema
y lo encuentra ajustado a derecho: el politico, en cambio, dadas las circunstancias de guerra
que afronta el pais, no logra establecerse, pues con la declaratoria de emergencia se agrava mas
la situacién: y por altimo, el elemento social, tampoco se configura. porque solo se estd favo-
reciendo a un sector privilegiado, sector que no estd sufriendo problemas de desempleo ni de
falta de recursos econémicos para sobrevivir,

Los gobiernos por lo general declaran emergencias coyunturales para resolver problemas de
forma, no de fondo: con ellas en el caso concreto se privatizan las utilidades y se socializan las
pérdidas de un sector, hecho que no es nuevo sino que se ha venido sucediendo de tiempo atrds.

La apertura econdémica y los gobiernos neoliberales hicieron que colapsara el sistema
productivo del pais, sin que se tomaran las medidas correctivas para precaver una crisis en una
economia decadente. Era en ese momento en el que se debia decretar una emergencia economi-
ca y no ahora, si lo que se queria era corregir de fondo un problema totalmente previsible.

Lo anterior, sumado al hecho de que no se han dado los presupuestos juridicos necesarios
para declarar un estado de excepcion, como el decretado por el gobierno actual, solicita que se
declare inconstitucional esa medida.

Director del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, Fogafin

El doctor Jorge Castellanos Rueda. director del Fogafin, comenzé su intervencion destacan-
do la importancia del sector financiero para la economia de un pais, sefialé que se trata de un
sector especial que como tal exige un tratamiento especial por parte del Estado, que incluye
promocion y fortalecimiento y una estricta supervision y control; en ¢l marco de una economia
capitalista, dijo, los excedentes financieros deben ser llevados a las entidades financieras con el
objeto de hacerlos producir, 1o que implica que sea ese sector ¢l que opere el sistema de pagos de
un pais, sin el cual es imposible prever el funcionamiento adecuado y equilibrado de la economia.

Esoindica, que si el sector financiero entra en crisis, como ocurrié en Colombia por causas de
cardcter macroecondmico, elevacion de las tasas de interés. deterioro del valor de la fincaraiz y en
consecuencia deterioro de las garantias de los créditos otorgados para vivienda. se puede des-
atar una crisis de confianza, que desestabilice el sistema de pagos y en consecuencia desestabilice
el pais. lo que exige medidas extraordinarias, que desde luego acarrean un costo, el cual puede ser
mayor 0 menor segun se adopten los correctivos mds tarde o mds temprano.

Asi, los costos de una crisis financiera, que se reflejan en el PIB, pueden ser menores si los
correctivos se toman oportunamente, como lo hizo el Gobierno Nacional con miras a conjurar
la crisis de los establecimientos de crédito. para lo cual era necesario y urgente que sc dotara

41



C-122/99

de recursos adicionales al Fogafin, que garantizarén a su vez los recursos de los usuarios del
sistema, si se queria evitar una crisis de confianza por parte del piiblico, que como tal hubiera
sido mucho més onerosa si se le compara con el costo que representa el cobro de la contribu-
cién del dos por mil a las transacciones bancarias, el cual, hechos los cdlculos correspondientes,
no representa mas del 1% del PIB.

Si se mira el comportamiento de otras economias, que se han visto abocadas también a la
crisis de sus respectivos sectores financieros, es claro que los costos que han tenido que
asumir son mucho mds altos de los que se calculan para Colombia, cuyas autoridades se vieron
en la necesidad de recurrir a un mecanismo de excepcion para conjurarla, de acuerdo con las
disposiciones de la Constitucién y la ley, que evit6 graves consecuencias y un deterioro que
pudo ser definitivo.

Dr. Jesiis Ernesto Mendoza- Confederacién de Pensionados de Colombia

Para este interviniente, la emergencia econémica sumada a las propuestas de reforma
tributaria discrimina a los menos favorecidos, especialmente a los pensionados.

Colombia afronta tres grandes problemas coyunturales: las privatizaciones, la reforma la-
boral y el recorte, disminucién y restriccién del gasto puiblico.

Toda esta problemética se remonta a los gobiernos de Lépez, Turbay y Betancur, momen-
tos de la historia colombiana en los cuales no se implementaron los correctivos para precaver
las crisis econdmicas por las que hemos atravesado. Si en esos perfodos se hubieran introdu-
cido los correctivos pertinentes, situaciones como la actual no se estarfan presentando.

Los pensionados, dice, reclaman presencia en el Consejo Nacional de la Seguridad Social,
para buscar la proteccion y ayuda del Gobierno, ayuda que obviamente se restringe por la
crisis por la que atraviesa el pafs.

A lasociedad civil no se le ha tenido en cuenta para la declaratoria de la emergencia econémi-
ca, cuestién que es discriminatotria y atenta contra la dignidad del pueblo colombiano.

Director del Departamento Administrativo de la Economia Solidaria

El doctor Manuel Augusto Romero Cruz, Director del Departamento Administrativo de
Economia Solidaria, deposit6 un escrito en la Secretarfa General de la Corporaci6n, cuyo con-
tenido sintetiz6 en los siguientes puntos: descripcién de la situacién del sector cooperativo;
crisis del sector financiero cooperativo; causas de dicha crisis: componente externo y compo-
nente interno; entorno normativo de la crisis.

Manifest6, que la crisis del sector financiero cooperativo se empez6 a gestar en 1996, y
alcanzé sus niveles mds altos en el segundo semestre de 1998, lapso durante el cual varias
entidades entraron en situacién de cesacién de pagos y presentaron un acelerado incremento
de las pérdidas acumuladas, circunstancias que obligaron a las autoridades a intervenir varios
establecimientos y ordenar la liquidacién de otros, y en los tiltimos meses a adoptar medidas de
choque; eso, desde luego, gener6 un fenémeno de creciente desconfianza en el sector que
agudiz6 atin més la crisis, lo que hizo que sus ahorradores vieran amenazados sus recursos, al
punto de que su recuperacion, en gran medida, depende de la efectividad de las medidas que
en el marco de la emergencia econémica adopt6 el Gobierno Nacional.
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Terminada su exposicion, ¢l Magistrado José Gregorio Herndndez Galindo, le preguntd lo
siguiente:

Ha hablado usted de la necesidad e importancia de las medidas de chogue que tuvo que
adoptar el Gobierno, quisiéramos saber la tarea del Departamento a su cargo al respecto, y si se
tomaron medidas preventivas antes de que se presentaran los acontecimientos que dieron
lugar alaemergencia.

El interviniente respondié que si se dicron esas medidas, pero dada la debilidad del sector
ellas no fueron coactivas sino reactivas, una de esas medidas fue la intervencion de varias
cooperativas.

El Magistrado Hernindez le pregunto en seguida, en qué periodo fueron intervenidas las
cooperativas a las que aludid. El interviniente respondié que esa intervencion se produjo en
1997 y en ¢l primer semestre de 1998,

Doctor Fernando Salazar Escobar - Interviniente

El doctor Salazar Escobar interviene en la Audiencia para defender los intereses del sector
de usuarios del sistema UPAC.

Sefiala, que en su escrito de interveneidn solicito la declaratoria de inexequibilidad de los
decretos dictados por el Gobierno Nacional en uso de sus facultades legislativas, por cuanto
considera que dichas medidas hacen mds gravosa la situacion de los ahorradores y de los
usuarios del sistema financiero.

Al pueblo colombiano, entre otros. se le ha afectado su minimo vital empobreciéndolo atin
mas con las medidas adoptadas, medidas que sélo favorecen a los sectores mis ricos y pudien-
tes del pais.

Es evidente, dijo, que con las medidas de excepeion adoptadas por el Gobierno, se olvidan
las necesidades de los usuarios de los sistemas de financiacion inmobiliaria y los sistemas de
financiacion a corto y largo plazo, aumentando asf de manera innecesaria las daciones en pago.
En este momento es evidente que los acreedores del sistema financiero tienen que entregar sus
bienes para poder afrontar sus acreencias, hecho que atenta contra derechos como la dignidad
y la propiedad.

Concluye que las medidas sélo buscan entregar liquidez a entidades como el Fogafin, para
salvar a los banqueros, olvidando las necesidades reales de los ahorradores del sistema co-
operativo.

Presidente Asociacion Bancaria

El doctor Jorge Humberto Botero, Presidente de la Asociacion Bancaria. senalé que la
emergencia econdémica decretada por el Gobierno Nacional a través del Decreto 2330 de 1998,
es constitucional, pues cumple cada uno de los requisitos que para el efecto consagra el
articulo 215 de la Carta Politica.

Anotd, que la crisis del sector financiero se origind en la confluencia de un conjunto de
eventos economicos adversos, que sobrevinieron en el dltimo trimestre del afio pasado. unos
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de carécter macroecon6émico y otros propios del mismo sector financiero, que ocasionaron una
dréstica depresion del sector, la cual si no era contrarrestada, habria podido generar una
situacién caética.

Previa distribucién de un documento, invit6 a los Magistrados de la Corte a observar la
evolucién de los distintos indicadores econémicos, los cuales, sefiald, reflejan la situacién de
deterioro progresivo, tasas de interés al alza, niveles de desempleo que en septiembre de 1998
llegaban al 15%, déficit creciente de la cuenta corriente financiado con crédito externo, que
generan una economia que se contrae a partir de la crisis financiera internacional, ocasionando
una disminucién severa de las reservas internacionales, todo lo cual obligé al Banco de la
Repuiblica a restringir el dinero circulante, lo que gener6 el incremento acelerado de las tasas
reales de interés.

En ese escenario y con fundamento en lo dispuesto en el articulo 335 de la C.P., manifest6
el interviniente, el Gobierno Nacional debfa proceder a financiar la crisis financiera, la cual no
habia podido ser conjurada a través de los mecanismos ordinarios, que no obstante los esfuer-
zos realizados se tornaron insuficientes. En esa perspectiva, la declaratoria de emergencia no
s6lo era urgente y necesaria sino que respondia a los presupuestos que consagra la Constitu-
cién pararecurrir a ella.

El Magistrado José Gregorio Herndndez Galindo le pregunt6, qué tipo de efectos habia
generado la crisis para el sector financiero, si le habia acarreado pérdidas o disminucién de
ganancias, o la llegada de pérdidas no previstas, a lo que el interviniente le respondi6 que sin
duda pérdidas, aclarando que ese tipo de efectos por las singulares caracteristicas del sector,
se presentan desfasados y se observan con mayor nitidez transcurrido un tiempo.

Dr. Isidoro Arévalo Buitrago - interviniente

El interviniente sefiala que actia en nombre propio y dentro del proceso para defender el
estado de Derecho y los principios democréticos colombianos.

Sefiala que la declaratoria de emergencia debe declararse inexequible por cuanto las entida-
des del sector financiero no estdn iliquidas y no pasan por una crisis como lo quiere hacer ver
el Gobierno Nacional. Lo anterior, lo sustenta con un an4lisis econémico del sector, con el que
pretende verificar las condiciones y real situacién del sector financiero.

Concluye que la emergencia no puede prohijar los malos manejos que presenta el sector
financiero, ni tampoco desmejorar las condiciones del conglomerado social; igualmente sostie-
ne que desmejora los derechos de los trabajadores, que no se puede implementar sélo para
cubrir las pérdidas del sector bancario y que los cambios en el régimen del Fogafin no pueden
operar para favorecer solo a una clase privilegiada dejando desprotegidos a los mds necesita-
dos, pues todo eso es contrario a la Constitucién.

Dr. Armando Montenegro Trujillo - Presidente de Anif

El representante de la Anif considera que el Gobierno tuvo motivos suficientes para decre-
tar la emergencia econdmica; estos motivos, dijo su Presidente, son los siguientes:

1. Deterioro econémico del segundo semestre de 1998 como causante directo de la crisis.
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Impacto de la crisis econdmica sobre los intermediarios financieros.
3. Las medidas adoptadas si son efectivas para subsanar la crisis del sector.
4. Lacrisis del desempleo le transmitio las pérdidas al scctor financiero.

A lo anterior, afiadid, se sumd la crisis econdmica internacional, situacion que se reflejé en
el colapso en los flujos de crédito internacionales, lo que impidié que los mecanismos de
crédito externo siguieran llegando a nuestro pais.

La imposibilidad de que el sector financiero se viera nutrido de los préstamos otorgados
por la banca internacional, repercutié en la balanza de pagos y ello conllevo la caida de los
precios de productos bdsicos como el petroleo, el caté, el ferroniquel y el carbén. Colombia
entonces tuvo una caida en el mercado cambiario y en el mercado financiero doméstico.

Debido a la situacion descrita, los intermediarios financieros se tornaron iliquidos. lo que
repercutié negativamente en los indicadores econdmicos. Asi, la tasa de crecimiento de la
cartera se tornd superior a la inflacion, causando una contraccion en el sector financiero,
situacién que finalmente se vio reflejada en la crisis econémica actual.

Las medidas adoptadas por el Gobierno son ttiles y necesarias para recuperar al sector
financiero, fomentar la confianza en el sector y por cllo deben declararse constitucionales.

Dr. Bernardo Carreiio Varela - Interviniente

Los puntos presentados por este expositor, son en resumen la incompetencia de la Corte
Constitucional para estudiar el tema de la emergencia econémica, tema que sustenté con un
andlisis juridico que se remonta a la jurisprudencia proferida por la Corte Suprema de Justiciay
a la potestad del Congreso en esas materias.

De otra parte, destacd el hecho de que la crisis econémica y financiera presentada por el
Gobierno como causa de la declaratoria de emergencia es ficticia, aseveracion que apoyd en las
cifras de los balances del fin del ejercicio de dichas entidades. en los cuales, dijo, incluso con
los ajustes por inflacién y sumadas las posibles pérdidas en el patrimonio de las entidades, se
evidencia que los activos monetarios siguen sicndo superiores, lo que permite concluir que la
crisis es irreal.

El Ministerio de Salud

El Ministro de Salud, doctor Virgilio Galvis Ramirez. solicitd a la Corporacion la declaratoria
de constitucionalidad de los decretos que contienen y desarrollan la emergencia econdmica,
con base en los siguientes razonamientos:

Adujo el Ministro, que el régimen de la seguridad social presenta algunas fallas en su
disefio y operatividad, que el legislador debe corregir, lo que implica que el dinero recaudado
de la contribucidn del 2 por mil, no ingrese al Fosiga, por eso. ha enviado comunicaciones al
Ministerio de Hacienda, para que. hacia el futuro estos recursos puedan irrigar el sistema
econémico del fondo, pues tal como esta disefiada la emergencia econémica, esos recursos no
llegardn al Fosiga, el cual actualmente se alimenta de los recursos provenientes de una porcion
de los porcentajes de las cotizaciones que realizan los afiliados al Sistema General de la Segu-
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ridad Social, y de los aportes de las empresas promotoras de salud, al igual que de los recursos
que provienen de las compensaciones que se establecieron en el régimen contributivo; con
esta aclaracion, el Ministro de Salud sefiala que no tiene objecién con relacién a la emergencia
econémica, la cual estima necesaria y urgente para proteger a los ahorradores y no para socia-
lizar las pérdidas del sistema financiero.

Oscar E. Guerra Morales
Se excusé de intervenir.
Gerente General Banco de la Repiiblica

Manifest6 el doctor Miguel Urrutia Montoya, Gerente General del Banco de la Repiiblica,
que dicha entidad le viene haciendo seguimiento a la crisis del sector financiero desde 1994, el
cual presenta un deterioro progresivo, que encontré un detonante en la crisis internacional
que se intensificé a partir de agosto del afio pasado.

Se refiri6 ala crisis del Sudeste Asidtico, la cual caracterizé como una crisis atipica, pues se
originé precisamente en el resquebrajamiento del sector financiero, el cual present6 problemas
de solvencia, los cuales, aclar6, siempre se presentan de manera abrupta.

Ese tipo de crisis acarrea siempre un costo que se ve reflejado en la caida del PIB, que no es
otra cosa que el nivel de empobrecimiento de la poblacién, situacién que se ha presentado en
varios paises del 4rea, entre ellos Chile, Argentina y México que atin no la ha superado.

Para afrontarla el Banco de la Repiiblica en cumplimiento de las funciones que le son
propias, dot6 de liquidez a los establecimientos de crédito con miras a evitar, o por lo menos
reducir, el incremento acelerado que presentaba la cartera de las entidades financieras. Asi
mismo, previendo la situacién de crisis, desarroll6 un trabajo con las deméas autoridades eco-
némicas, dirigido a preparar un proyecto de ley a través del cual se fortalece el Fogafin,
proyecto que hace transito en el Congreso y que es de vital importancia para el pais.

De otra parte, informé que también con el objeto de fortalecer al Fogafin, actualmente se
tramitan varios créditos externos, los cuales, aclard, ademés de tener un costo, son demorados
en su trdmite, por lo que hay que entender que la contribucién del dos por mil decretada por el
Gobierno Nacional en el marco de la emergencia econ6mica, era necesaria como un “puente”
que le garantizard recursos a esa entidad que debe responder por la solvencia del sistema
financiero.

Fernando Martinez Rojas

Este ciudadano, en su propio nombre, solicité la declaratoria de inexequibilidad del Decreto
2330 de 1998, con base en los siguientes razonamientos:

En primer lugar, luego de referirse a los factores econémicos que suscitaron la emergencia
y a algunos hechos politicos y sociales que se sucedieron en los meses de octubre, noviembre
y diciembre de 1998, el interviniente manifest6 que los argumentos expuestos por el ejecutivo
en el decreto de declaracién de la emergencia econdmica, no son a su juicio validos, porque no
es cierto que la crisis financiera sea un hecho reciente, stibito, dado que los riesgos econémi-
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cos financieros, son propios de un modelo econémico capitalista en crisis, vale decir. que los
factores que animaron la crisis a finales de 1998, son de cardcter estructural, por lo tanto,
apoydndose en varios documentos que aportd al expediente, provenientes del Baneo de la
Republica y del Departamento Nacional de Planeacidn, concluyd que la crisis no es extraordi-
naria, y que se podia conjurar con medidas de politica econdmica oportunamente decretadas
por parte de las respectivas autoridades.

Solicitd. finalmente, que Ja Fiscalia General de la Nacion y la Procuraduria General de la
Nacion investiguen el mal manejo de los bancos y la responsabtlidad de los agentes financice-
ros que provocaron la crisis economica.

Codirector Banco de la Republica, doctor Antonio Hernandez Gamarra

El codirector del Banco de la Repiblica. doctor Antonio Herndndez Gamarra, inicio su
intervencion atirmando, que el sistema financiero no afronta crisis de contfianza o liquidez que
le haya impedido a las entidades cumplir con sus obligaciones. El sistema. dijo. pese a las
dificultades que afronta, sigue funcionando adecuadamente.

Eso no quiere decir, aclara, que niegue el deterioro progresivo que electivamente se ha
venido presentando en el sector, o las difieultades que presentan algunas entidades. 1o que ha
ocastonado unas utilidades precarias, decrecientes, situacion que de no ser controlada podria
llegar a presentar rendimientos negativos.

Manifesté también, que las crisis {inancieras se gestan en periodos Jargos y por lo general
estallan ante detonantes especificos y que su origen puede ser el ciclo econémico o la gestion
gerencial administrativa, lo que implica, en su criterio, que las medidas adoptadas en el marco
de la emergencia econémica apuntan a una sana y necesaria prevencion.

Freddy Gutiérrez Pino

Este ciudadano que intervino en su propio nombre y en representacion de Sidecomex,
solicité a la Corte declarar inexequible el Decreto 2330 de 1998. el cual declard la emergencia
ccondmica, pues en su concepto, las medidas cconémicas adoptadas por el ¢jecutivo en
estado de excepceion, lesionan la actividad de las empresas que se dedican al comercio exterior,
como la de su propiedad, las cuales se encuentran ante una difici! situacién econémica por el
negro panorama nacional e internacional, y las dificultades para inversion que presenta Colom-
bia. En su criterio. el impuesto de dos por mil. establecido en ¢l Deereto 2331, establece una
carga o un sobrecosto que le resta competitividad a las empresas colombianas de comercio
exterior, los cuales estan protegidos por la ley y los articulos 58 y 333 superiores.

Ramiro Valderrama Carvajal

Este ciudadano, en su propio nombre y en representacion de la Federacion de Cooperati-
vas de Ahorro, Crédito v Financieras de Colombia —Fecotin. solicité a la Corte declarar
inexequible el Decreto 2330 de 1998, y los subsiguientes que lo desarrollan, por estimar que los
mismos violan abiertamente Jos articulos 58 y 333 de la C.P., los cuales protegen al sector de la
economia solidaria.

De otra parte, luego de analizar las causas externas e internas que generaron la crisis
financiera de 1998, concluye que los hechos no son “sobrevinientes™, presupuesto objetivo,
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que de no existir, hacen inexequible la declaracién de un estado de excepcidn; estim, igual-
mente, que la crisis del sector financiero se debe a la corrupcién y alainmoralidad en el manejo
de algunas entidades financieras, especialmente del sector piblico.

Finalmente, describid el largo proceso de deterioro del Banco Uconal, el cual, luego de
habérsele modificado su naturaleza juridica en varias oportunidades durante los ultimos me-
ses, por parte de las autoridades competentes, finalmente se oficializé y se liquidé con un
costo superior a los trescientos cincuenta mil millones de pesos, luego de la compra de la
Cartera por parte del Fogafin; asf mismo, expuso los casos del Banco Cooperativo, Cupocrédito
y Coopsibaté, entidades que a su juicio, se debaten entre la vida y la muerte, ya que su
absorcién por el fisco nacional es una operacién también millonaria.

Dr. Héctor Uribe Parra

Este ciudadano, quien intervino en su condicién de Presidente del Voluntariado Nacional
en Defensa de los Ahorradores del sector cooperativo, solicité a la Corte la declaratoria de
inexequibilidad del articulo 4° del Decreto 2331 de 1998 y exequibles los articulos que contem-
plan los mecanismos de dacién en pago y los que obligan al Fogafin a garantizar el pago de los
aportes a los ahorradores que depositan su dinero en alguna cooperativa del sector financiero.

Presidente Bolsa de Valores de Bogota.

El doctor Augusto Acosta Torres, Presidente de 1a Bolsa de Valores de Bogot4, manifiesta
que en su criterio la declaratoria de 1a emergencia econ6mica es constitucional, pues, aclara, si
bien la misma es producto de una serie de hechos y fenémenos que se presentan de tiempo
atrés, internos y externos, cuando ellos confluyen en un momento dado a tiempo que se
presentan crisis de orden internacional, como la cesacién de pagos por parte de Rusia o la
quicbra de los llamados “tigres” asiaticos, se configura una situacién de caracteristicas impre-
decibles que como tal exigfa, para ser adecuadamente tratada y controlada, medidas de excepcion.

Presidenta del Instituto Colombiano de Ahorro y Vivienda, ICAV.

La doctora Marfa Mercedes Cuéllar, Presidenta del Instituto Colombiano de Ahorro y
Vivienda, ICAV, se excus6 de intervenir en la Audiencia.

Presidenta Asociacion de Fiduciarias

La doctora Maristella Sanin Posada, Presidenta de la Asociacion de Fiduciarias, introdujo
su exposicién refiriéndose a las caracteristicas del negocio del gremio que representa, “banca
de segundo piso”, que se concentra en la captacién de ahorro colectivo.

Sefiald, que coincidia con los planteamientos que varios de los intervinientes presentaron,
en ¢l sentido de que son plenamente justificables y adecuadas a la Constitucién las medidas
adoptadas por el Gobierno Nacional, en el marco de la emergencia econémica, las cuales eran
imprescindibles para conjurar una crisis que amenazaba a la economia en su conjunto.

Posteriormente, se centrd en el anélisis de los alcances y posible inconstitucionalidad de
algunas medidas contenidas en el Decreto 2331 de 1998.
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Representante ala Cimara de Representantes, doctor Gustavo Petro Urrego.

ElRepresentante a la Cdmara de Representantes manifiesta que en su criterio la declaratoria
de emergencia econdmica es inconstitucional, pues las causas que invoco el Gobierno Nacio-
nal para decretarla no son sobrevinientes, son el resultado légico de una politica que desde
inicios de la década han adelantado los diferentes gobiernos, empefados en un modelo econd-
mico cuyos resultados se sintetizan en el progresivo debilitamiento del sistema productivo.

De otra parte, de conformidad con lo establecido en el articulo 215 de la C.P., las medidas
que se adopten en ¢l marco de la emergencia econémica, han de conducir a la solucién de la
crisis que con ella se pretende conjurar, lo que no ocurre en ¢l caso que se revisa, en el cual las
medidas adoptadas no atacan el fondo del problema y por lo tanto ni siquiera contribuyen a
una solucién parcial, esas medidas, estdn disefiadas para un scctor de la economia que durante
muchos afios ha tenido privilegios, y desconoce las necesidades basicas de miles de colombia-
nos, que se ven afectados por un impuesto que no cumple con los requisitos esenciales para
erigirse como legitimo.

También es inconstitucional la medida de excepcion, porque teniendo a su disposicion los
instrumentos y mecanisinos ordinarios que emanan de la Constitucién y de la ley, el Gobierno
optd por la emergencia, desconociendo el espacio democrdtico que sefiala la Constitucion para
debatir y adoptar, si es el caso, medidas como las que hoy se analizan.

Tanto es asi, que por la época en que el Gobierno concebia la declaratoria y las medidas
adoptadas con base en ella, en el Congreso se discutia el proyecto de reforma tributaria, luego
surge el interrogante de por qué entonces esas propuestas no fueron trasladadas al legislador,
como representante del pueblo y unico 6rgano legitimado para debatir y adoptar ese tipo de
decisiones.

Solicita cntonces la declaratoria de inexequibilidad del decreto que declaré el estado de
emergencia econdmica y social.

Doctor Eduardo Sarmiento Palacio.

El economista Eduardo Sarmiento Palacio inicié su exposicion aclarando que la hace a titulo
personal, atendiendo la invitacion que para el efecto le cursé la Corte.

En su sentir la declaratoria de emergencia econdmica y social del pasado mes de noviembre
de 1998, es inconstitucional porque no cumple ninguno de los presupuestos bdsicos que
consagra el articulo 215 de la Constitucion, pues la situacidn de crisis de la ecconomia colombia-
na y su agudizacion durante los uiltimos meses, no puede ser atribuida a hechos sobrevinientes,
ella es el resultado de una politica equivocada de la Junta Directiva del Banco de la Republica,
que no obstante los resultados nefastos que vine presentando de tiempo atrds, desemplco,
resquebrajamicnto del sistema productivo, creciente déficit fiscal, iliquidez en el mercado,
reduccidn de las reservas internacionales, etc., se ha empenado en mantener tasas de interés
reales que superan el 50%, con las cuales es apenas obvio que los usuarios del sistema estén
imposibilitados para cumplir sus obligaciones.

Desde luego, dice, esa politica adoptada por las autoridades monetarias era susceptible de
ser corregida utilizando para cl efecto mecanismos ordinarios, por eso mucho y muchos insis-
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timos en la necesidad de que las tasas de interés fueran intervenidas administrativamente,
precisamente para evitar las graves consecuencias que hoy afrontamos. Pero lo més grave es
que el alarmante deterioro de la economia no sélo no encuentra solucién en el mecanismo de
excepcion al que recurrié el Gobierno, sino que las medidas adoptadas a su amparo lo agravan
atin mds. Sostiene, que la situacién actual de la economia es la peor que ha afrontado el pais en
los tltimos cincuenta afios, y que el Gobierno en cambio de introducir correctivos de fondo
que ataquen el problema real, las tasas de interés, recurre a instrumentos que benefician al
sector menos afectado de la economia, mientras adopta medidas que defiende por el presunto
beneficio que acarrean para los ahorradores y deudores hipotecarios, cuando en realidad de
verdad en nada alivian su situacion.

En efecto, anota, reducir tres o cuatro puntos las tasas de interés cuando ellas han superado
los niveles del 20%, no significa nada, simplemente aplazar el momento en que el deudor moroso
se vea en la necesidad de hacer entrega de su vivienda, mientras a los banqueros no sélo les
garantiza liquidez y mayor rentabilidad con los dineros de todos los colombianos, sino que se les
cubren las “pérdidas” que les generan los inmuebles que entregan los deudores del sistema.

Insiste, en que no es admisible que por la via del estado de excepci6n se le entreguen
recursos al sector financiero, el cual, entre agosto y septiembre de 1998, aprovechando los
esfuerzos del Banco de la Reptiblica por mantener la liquidez del mercado inyecténdole recur-
sos, los utiliz6 para especular contra el peso; asi, ante la incertidumbre generalizada respecto
de las tasas de interés, los banqueros con los dineros que puso a circular el banco emisor se
dedic6 a comprar d6lares, obteniendo una ganancia aproximada, en menos de un mes, de cien
mil millones de pesos; c6mo es posible entonces, se pregunta, que esos mismos banqueros
hoy afronten siquiera la posibilidad de una quiebra, que ademads se pretende conjurar con
recursos de toda la poblacién. Eso es inequitativo y no responde a los presupuestos que
consagra la Constitucién como necesarios para que la declaratoria de emergencia se ajuste al
ordenamiento superior.

VIIL FUNDAMENTOS
1. Competencia

De conformidad con los articulos 41, 215, y 241 numeral 7° de la Constitucién Politica, el
control de constitucionalidad del Decreto que declara el Estado de emergencia econémica y
social corresponde a la Corte Constitucional, tanto en sus aspectos de fondo como de forma.
Sobre esta materia, la Corte reitera la doctrina sentada en su sentencia C-004 de 1992,

Aclaracién Previa,

El Magistrado Sustanciador en el asunto de la referencia, con el respeto acostumbrado,
reitera la que ha sido su posicién respecto de la competencia que le asiste a esta Corporacién,
al ejercer el control de constitucionalidad que ordena el articulo 215 de la Carta Politica, sobre
los decretos que declaren estados de excepcién, posicién que ha quedado consignada en sus
respectivos salvamentos y aclaraciones de voto.

“... 1a Corte Constitucional carece de competencia para conocer de fondo sobre las razones
que llevan al Gobierno Nacional para declarar un estado de excepcién y, en el caso concre-
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to, el estado de conmocidn interior, asi como las que motiven el decreto que las levante, por
no tener estos decretos el cardcter de “legislativos™. Se trata en cstos casos de decretos
que tienen una categoria especial, dictados en ¢jercicio de claras atribuciones que le da
directamente la Constitucién Politica al Presidente de la Republica y al Gobierno Nacional.
al confiarles, de manera exclusiva, la salvaguarda del orden politico y su restablecimiento
cuando fuere turbado.”

()

“El 6rgano competente para evaluar y decidir finalmente sobre las razones que llevan al
Gobierno Nacional a declarar un estado de excepcion, o a levantarlo, es el Congreso Nacio-
nal, en ejercicio de la funcién de control politico que le asigna la Constitucion en sus
articulos 114y 135.."

No obstante lo anterior, respetuoso de la jurisprudencia vigente de esta Corporacion, que
establece *...que el control juridico constitucional debe ser integral y no parcial o limitado a
uno solo de los aspectos de la institucién...”” se procederd al efecto en relacién con el Decreto
No. 2330 de 1998.

2. Examen de los requisitos de forma

La Corte encuentra que el Decreto No. 2330 de 1998 cumple con las exigencias formales
sefialadas en el articulo 215 de la Constitucién Politica. En efecto:

a) La declaracion del Estado de Emergencia Econdmica y Social fue motivada en los
considerandos del Decreto, lo cual es suficiente para que se tenga por debidamente satisfecho
este requisito, en el aspecto que ahora ocupa la atencion de la Corte. El aspecto material exige
un andlisis que se hard en acdpite separado;

b) El Decreto que se revisa fue firmado por el Presidente y todos sus Ministros. En el caso
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, el decreto aparece firmado por el Viceministro de
ese Despacho, quien en la fecha se encontraba encargado de las funciones del mismo;

¢) La declaratoria de emergencia econdmica y social fue declarada el 16 de noviembre de
1998 hasta Ia media noche del mismo dia, esto es por 24 horas, término que se encuentra dentro
del limite mdximo de treinta (30) dias autorizado por el articulo 215 de la Constitucion Politica.

Asilas cosas, en relacion con el aspecto analizado, el Decreto objeto de revision cumple a
cabalidad con las prescripciones del Estatuto Superior.

3. Presupuestos basicos del juicio de constitucionalidad que sobre el Decreto No. 2330 de
1998, por el cual el Gobierno Nacional decreté el Estado de emergencia econémica y social, le
corresponde desarrollar ala Corte Constitucional.

La Corte Constitucional, con fundamento en el articulo 215 de la C.P., en e¢jercicio del
control que le corresponde ejercer. sobre el Decreto No. 2330 de 1998, por el cual el Gobierno

' Corte Constitucional, Sentencia C-300 de 1994, salvamento de voto de los Magistrados Fabio Morén Diaz, Hernando
Herrera Vergara y Viadimiro Naranjo Mesa.
¢ Corte Constitucional, Sentencia C-004 de 1992, M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Murioz.
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Nacional decret6 el estado de emergencia econémica y social, previo andlisis integral y objeti-
vo de la medida y de su confrontacién con los motivos a los que aludio el ejecutivo como
causas justificantes de la misma, andlisis que realiz6 a partir de los documentos, informes y
conceptos técnicos que le solicité al Gobierno y en general a las autoridades econémicas del
pais, y que recepciond durante la Audiencia Piblica celebrada el 16 de febrero de 1999, conclu-
y6 lo siguiente:

I. Que la crisis que afecta al sector financiero colombiano no es una crisis sistémica que
como tal lo afecte en su conjunto, y en consecuencia se refleje en indices de insolvencia que
pongan en peligro la estabilidad de la economia nacional, por lo que la declaratoria del Estado
de emergencia econémica, como instrumento para superar dicha crisis, no cumple uno de los
presupuestos esenciales que seiiala la Constitucién, lo que lleva a que se declare inexequible
el decreto por este aspecto.

I1. Que algunos de los subsectores del sistema financiero, especialmente aquellos a los que
concurre la poblacién econémicamente més vulnerable, s presentan sintomas de deterioro,
que hicieron prever una crisis de tal trascendencia, que hubiera afectado gravemente el patri-
monio y el interés piblico, si no se tomaban medidas extraordinarias, dada la insuficiencia de
los mecanismos e instrumentos ordinarios.

En consecuencia, respecto de esos subsectores, la Corte encuentra justificada la medida de
emergencia adoptada por el Gobierno, a l1a luz del ordenamiento superior.

Los subsectores para los cuales la Corte encuentra exequible la declaratoria de emergencia
contenida en el Decreto No. 2330 de 1998 objeto de revisién, son los siguientes: los deudores
individuales del sistema de financiacién de vivienda UPAC,; el sector de las organizaciones
solidarias que desarrollan actividades financieras y de ahorro y crédito, se encuentren o no
intervenidas o en liquidacién; v, las instituciones financieras de cardcter piblico.

IMI. Esos subsectores, ademds de recoger a los usuarios del sistema financiero que represen-
tan los segmentos de poblacién mds vulnerables, tienen una proteccion constitucional especifica
y especial, que justifica medidas de excepcién, pues se imponen sus intereses en cuanto articu-
lados a sus necesidades basicas y a la realizacién de sus derechos fundamentales.

a) Losdeudores individuales del sistema de financiacion de vivienda, UPAC.

La vivienda, ha dicho esta Corporacién, constituye una condicién inherente a la condicién
de dignidad del individuo® tal como lo consagra el articulo 51 de 1a C.P;; por eso, el Estado tiene
la obligacién, que le atribuy6 el Constituyente a través del art. 51 de la Carta Politica, de
promover, para la adquisicién de vivienda, sistemas adecuados de financiacién a largo plazo,
en un contexto de libre competencia, en el cual las instituciones financieras que ofrezcan
financiacién para este bien, cuamplan una funcién social que como tal les impone obligaciones;
es claro entonces, que los derechos de los que son titulares los usuarios de ese sistema
adquieren una especial prevalencia, en la medida en que estin articulados a principios y
derechos de carécter fundamental, y que como tales, respecto de los mismos, los poderes del

3 Corte Constitucional, Sentencia C-252 de 1998, M.P. Dra. Carmenza Isaza de Gémez.
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Estado adquieren la obligacion de activar todos los instrumentos de que dispongan, incluso
los extraordinarios. para garantizar su plena realizacion.

b) Sector Financiero Solidario

El articulo 58 de la C.P. establece en su inciso tercero lo siguiente:

“El Estado protegerd y promovera las formas asociativas y solidarias de propiedad™.
De otra parte, el inciso tercero del articulo 333 superior establece:

“La empresa, como base del desarrollo, tiene una funcion social que implica obligaciones.
El Estado fortalecerd las organizaciones solidarias y estimulard el desarrollo empresarial™.

Es decir, que le corresponde al Estado fortalecer el libre desarrollo de las entidades de
economia solidaria, mediante el estimulo, promocion, proteccion y vigilancia. sin afectar su
autonomia.

En consecuencia, la proteccion y fortalecimiento del sector financiero solidario, cuando
éste afronta una delicada crisis, que trasciende y afecta los intereses individuales de sus
ahorradores, es una responsabilidad del Estado de origen constitucional, que de no poder
realizarse con los mnstrumentos ordinarios que emanan de la Constitucion y la ley, amerita v
justifica la decision del Gobicerno de recurrir al Estado de excepeidn.

¢) Lasinstituciones financieras de caracter piiblico.

El articulo 2° de la C.P.. sefiala como uno de los fines esenciales del Estado Soctal de
Derecho, promover la propiedad general y facilitar la participacion de todos en las decisiones
que fos afectan y en la vida econdmica, politica, administradva y cultural del pafs.

De otra parte, el articulo 60 de la Carta Politica consagra la obligacion del Estado de promo-
ver. de acuerdo con la ley, el acceso a la propiedad y su democratizacion, cuando se trate de
enajenar su participacion en empresas, precepto cuyo contenido se hace ain mds explicito en
las disposiciones superiores de los articulos 64 y 65, que se refieren al deber del mismo Estado,
de promover el acceso progresivo de los trabajadores agrarios a la propiedad de la tierra'y que
le dan prioridad al desarrollo integral de ese sector.

En la misma perspectiva. los articulos 334 y 335 de la Constitucion. le ordenan al Estado
introducir mecanismos para racionalizar la economia, con el fin de conseguir ¢l mejoramiento de
la calidad de vida de sus habitantes y la distribucion equitativa de las oportunidades y bene-
ficios del desarrollo, to mismo que para democratizar el crédito.

Con fundamento en los preceptos constituctonales citados, es claro que las instituciones
financieras de cardcter publico pertenecen a la Nacidn. esto es, a todos y cada uno de los
asociados, cuyo patrimonto s¢ verd afectado y disminuido, si ¢l Estado, a través de los poderes
publicos, pero especificamente de las autoridades administrativas no ejerce un control eficien-
te v oportuno sobre la actividad de Tas mismas y de ser el caso no las interviene, para lo cual
encucntra fundamento en el articulo 334 de la C.P,, pues eso implicarfa desconocer y poner en
riesgo la primacia del interés general.
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En esa perspectiva, la actual situacién de dichos establecimientos, caracterizada por proble-
mas de iliquidez, insolvencia y rentabilidad negativa, justifican medidas de emergencia que
salvaguarden el patrimonio piblico, sin perjuicio de las acciones penales y disciplinarias a que
haya lugar, cuando se determine quiénes son los responsables de esa situacién y sin que tales
medidas desplacen o sustituyan aquellas que debe disefiar e implementar el Gobierno Nacional,
para prevenir y sancionar a quienes por negligencia o corrupcién sean responsables de la crisis.

Los presupuestos enunciados sirvieron de base para el andlisis integral del decreto que
contiene la declaratoria de emergencia econémica y social que se revisa, cuyo desarrollo y
fundamentos se describen a continuacién.

4. Examen material de 1a declaratoria de Estado de emergencia econémica y social, que
produjo el Gobierno Nacional a través del Decreto No. 2330 de 1998.

De conformidad con la jurisprudencia de esta Corporacién, vigente sobre la materia, y en
cumplimiento del ejercicio de control de constitucionalidad que le corresponde ejercer a ella
sobre los decretos expedidos por el Gobierno Nacional, a través de los cuales declare estados
de excepcién, la Corte deberd entrar a determinar en el caso concreto, si los hechos en los que
se sustenta tal declaratoria, ordenada a través del Decreto No. 2330 de 1998, tienen el carécter
de circunstancias extraordinarias, diferentes de las previstas en los articulos 212 y 213 de la
C.P, que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico,
social y ecoldgico del pafs, o si constituyen grave calamidad piblica.

El examen de la Corte necesariamente ha de tener en cuenta las disposiciones constitucio-
nales y las contenidas en la Ley 137 de 1994, “por la cual se regulan los estados de excepcién
en Colombia”, especificamente la contenida en su articulo segundo, el cual establece que las
facultades atribuidas al Gobiemo durante los estados de excepcién “(...) sélo podran ser utili-
zadas cuando circunstancias extraordinarias hagan imposible el mantenimiento de la normalidad
mediante los poderes ordinarios del Estado”.

A. Consideraciones previas.

Si bien el Constituyente de 1991 no consagré un modelo econémico, si sent6 las premisas
axiol6gicas para la reorientacion del Estado colombiano en todos los 6rdenes. En consecuen-
cia, también traz6 los lineamientos del orden econémico y social que estimé6 deseable y, en
algunos casos, llegé a sefialar directrices imperativas para el disefio de la politica econémica.

En esa perspectiva, le impuso al Estado el deber de dirigir sus esfuerzos al objetivo de
mejorar la calidad de vida de los sectores menos favorecidos, para propiciar una sociedad mds
justa y equitativa, lo cual lo obliga a emplear los instrumentos de direccién de la politica
econémica que el mismo ordenamiento superior y la ley que lo desarrolla le brindan, para
corregir las distorsiones que en economias como la colombiana, cuyos mercados tan solo se
han desarrollado de manera incipiente, producen las reglas del libre juego de la oferta y 1a
demanda, asi como la tendencia a que el capital se concentre en manos de minorias que pueden
llegar a controlar sectores prioritarios, e incluso monopolizarlos, en abierta contradiccién con
los postulados bésicos del Estado social de derecho.*

* Constitucién econdmica, articulos 2°, 26, 58, 60, 150, 189, 333, 334, 335, 336, 337, 339, 346, 350, 371. Jurisprudencia
Corte Constitucional, C-549/92; C-0337/93; T-125/94; C-489/95; T-146/96; C-535/97.
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Lo anterior lo hizo explicito en varias normas del texto constitucional, entre ellas:

“Articulo 334. La direccién general de la economia estard a cargo del Estado. Este inter-
vendrd, por mandato de la ley, en la explotacion de los recursos naturales, en el uso del
suelo, en la produccion. distribucion. utilizacién y consumo de los bienes, y en los servi-
cios publicos y privados, pararacionalizar la economia con el fin de conseguir el mejoramiento
de la calidad de vida de los habitantes, la distribucidn equitativa de las oportunidades y los
beneficios del desarrollo y la preservacién de un ambiente sano.

“El Estado de manera especial, intervendrd para dar pleno empleo a los recursos humanos
y asegurar que todas las personas, en particular las de menores ingresos. tengan acceso
cfectivo a los bienes y servicios bdsicos. También para promover la productividad y
competitividad y el desarrollo arménico de las regiones.™

“Articulo 335. Las actividades financiera, bursitil, aseguradora y cualquier otra relaciona-
da con el manejo, aprovechamiento e inversién de los recursos de captacion a las que se
refiere el literal d) del numeral 19 del articulo 150 son de interés publico y sélo pueden ser
ejercidas previa autorizacion del Estado, conforme a la ley. la cual regulard la forma de
intervencién del gobierno en estas materias y promoverd la democratizacién del crédito.”

Es decir, que el Estado, a través de los diferentes 6rganos de poder, tiene la obligacién de
orientar la econonia, para lo cual, dentro de los limites que le imponga el legislador, debera
intervenirla, cuando ello sea necesario. con miras a concretar los objetivos y postulados del
Estado soctal de derecho.

Pero ademds, en el caso de los establecimientos de crédito, cuya deteriorada situacion
invocé el Gobierno Nacional para decretar la emergencia economica y social. ellos prestan un
servicio publico®. lo que implica que se trata de una actividad reglada sujeta en ciertos aspec-
tos a las normas del derecho publico. cuya solidez debe garantizar el Estado, el cual dispone de
instrumentos legales para el efecto, pudiendo incluso intervenirlas, si ello es preciso, para
realizar el principio de primacia del interés general sobre el particular y proteger el sistema de
pagos del pais.

La actividad bancaria, dada su caracterizacion y trascendencia dentro del marco de organi-
zacion juridico-politica propia del Estado Social de Derecho. es un servicio piblico, pues
ademds de la importancia de la labor que desempefian los establecimientos del sector financie-
ro, publicos y privados, la misma estd ligada directamente al interés de la comunidad, que
reclama las condiciones de permanencia. continuidad y regularidad que le son inherentes, y su
regulacion y control son responsabilidad directa del Estado.

A partir de los anteriores presupuestos, se entiende por qué, el Constituyente, en el caso
especifico de los establecimientos de crédito, le impuso al Estado el deber de regular su activi-
dad, condiciondndola y sometiéndola a unas reglas y controles especificos. que deben operar

5 *.las entidades financieras y crediticias realizan una actividad de servicio publico por concesién del Estado, dicha
actividad debe concentrarse en los términos de la citada concesion y estd enmarcada dentro de las normas de
derecho publico que la regutan; por ello se puede afirmar que se trata de una actividad reglada.” Consejo de Estado,
Sentencia del 15 de junio de 1990, M.P. doctora Consuelo Sarria O.
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de manera tal que se realice el principio superior que sefiala la primacia del interés general sobre
el particular; ese deber de regulacién incluye, desde luego, el deber de hacer efectiva la respon-
sabilidad de los agentes econémicos proveedores de bienes y servicios, especificamente de
los propietarios y administradores de los establecimientos de crédito®.

Ahora bien, en esta oportunidad le corresponde a la Corte, ejercer el control que sobre los
decretos de declaratoria de la emergencia econémica y social le ordena efectuar el articulo 215
de la Carta, pues los estados de excepcién se producen también dentro del marco del paradig-
ma propio del Estado Social de Derecho, y por lo tanto no son extrafios a los fines que le son
esenciales, por lo que las medidas que se adopten a su amparo, s6lo serén constitucionales si
se encaminan a la realizacién de un orden econémico y social justo.

Por eso, teniendo en cuenta que en esta ocasién una de las causas que invoca el Gobierno
Nacional, para justificar su decisién de recurrir al estado de excepcién en materia econémica es,
de conformidad con lo consignado en el numeral 1 del Decreto 2330 de 1998, “... el deterioro de
la situacién de los establecimientos de crédito”, que en su criterio amenazaba perturbar en
forma grave e inminente el orden econémico y social del pafs, la Corte procederd, previo el
estudio correspondiente, a establecer si en efecto su empleo se ajusto a las disposiciones de la
Carta y si propende y contribuye a la realizacién de los principios y valores fundantes del
Estado; esto es, si el sacrificio que se deriva de esa medida, al restringir temporalmente princi-
pios rectores de la democracia, es necesario y se justifica para conjurar y contrarrestar los
efectos de la perturbacién que se quiso prevenir y controlar.

En esa perspectiva, como en anteriores oportunidades lo ha dicho esta Corporacion,

“La tarea de la Corte no es la de efectuar una ponderaci6n entre las distintas politicas posibles
o alternativas de accién que han podido eventualmente adoptarse. Ese es el cometido espe-
cifico del Gobierno y de las demds autoridades. El examen se circunscribe a establecer si
dentro de la normalidad, existe un marco de competencias y de poderes ordinarios suficientes
con vistas a prevenir o corregir las distorsiones, dafios y efectos negativos que provengan
de hechos extraordinarios. De no ser posible esto iiltimo, la crisis no podré ser tratada dentro
de las competencias ordinarias y, por tanto, serd evidente que habra de convalidarse el uso de
las competencias ampliadas que se derivan del Estado de excepci6n.””

B. Los presupuestos basicos a partir de los cuales la Corte realizara el examen de
constitucionalidad del Decreto No. 2330 de 1998.

La declaratoria de estados de excepcién, como en anteriores oportunidades lo ha sefialado
la Corte, implica “...1a temporal asuncién de la funcién legislativa por parte del Gobierno y el
virtual poder que de ello se sigue para restringir las libertades y garantias constitucionales...”,
es decir, que se erige como un instrumento que reduce “...el 4mbito de la democracia y las
libertades”, en un modelo de organizacién juridico-politica en el cual los 6rganos del Estado y
las autoridades competentes, “...tienen el deber primario de gobernar dentro de la normalidad
y con las herramientas a su disposicién.”®

6 Articulo 78 Constitucién Politica.
7 Corte Constitucional, Sentencia C-122 de 1997. M.P. doctores Antonio Barrera Carbonell y Eduardo Cifuentes Mufioz.
8 Corte Constitucional, Sentencia C-122 de 1997. M.P. doctores Antonio Barrera Carbonell y Eduardo Cifuentes Mufioz.
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Se trata pues de un mecanismo disefiado para conjurar situaciones extremas. que como
tales son imposibles de controlar utilizando los instrumentos de que disponen los poderes
publicos en condiciones de normalidad, limitado de manera precisa por ¢l Constituyente, con
miras a evitar “...que se convierta en fuente ilegitima del desbordamiento del poder ¢jecutivo y
en causa de su descrédito y trivializaciéon™.

Para cllo, la Carta Politica doté a la sociedad de mecanismos a través de los cuales pudiera
de manera efectiva controlar el uso de dicho instrumento, en defensa de la preservacion del
Estado de derecho, atribuyéndole al poder judicial, especificamente a fa Corte Constitucional,
la obligacién de ejercer control sobre las medidas expedidas por el Gobierno, dirigidas a decla-
rar estados de excepeion.

Ese control implica entonces la verificacion del cumplimiento de todos y cada uno de los
presupuestos que las normas pertinentes de la Carta Politica establecen como esenciales, para ue
la decision del ejecutivo acredite legitimidad, pues, como o ha sefialado esta misma Corporacion.

“ La decision de fondo del Constituyente, que esta Corte debe preservar, se orienta en el
sentido de privilegiar hasta donde eflo sea posible el método democritico como via para
debatir Tos hechos graves que conciernen al pais y, a través del mismo conducto buscar
solidariamente su mcjor decision. No en vano la ley es la expresion de la voluntad general y
debe responder a dicho interés. Un umbral bajo para franquear ¢l estado de anormalidad.
cereenaria lademocracia y terminarfa por empobrecerla, a la vez que alejarfa las posibilidades
de una mayor cohesion social y de un compromiso mas firme para respaldar y soportar fos
esfuerzos del Estado en un determinado dmbito de accion.” (Corte Constitucional. Sentencia
C-122 de 1997. M.P. doctores Antonio Barrera Carbonell y Eduardo Cifuentes Mufioz).

C. Analisis del caso concreto.

El Gobierno Nacional, a través del decreto objeto de control de constitucionalidad, declard.
con fundamento en ¢l articulo 215 de la Carta Politica, cl Estado de emergencia econdmica y
social; tal decision la adoptd, segun lo consigna en el numeral 1 de la parte motiva del mencio-
nado decreto, dado el ~...deterioro de la situacion de los establecimientos de crédito, que
amenaza perturbar en forma grave e inminente ¢l orden econéomico y social.”

Siendo ese el hecho perturbador que originé la decision del Gobierno. de recurrir a la
declaratoria del estado de excepcion, le corresponde a esta Corporacion, de acuerdo con su
jurisprudencia vigente sobre la materia, verificar *...si dentro de la normalidad, existia un marco
de competencias y de poderes ordinarios suficientes para prevenir o corregir, las distorsiones
y efectos negativos que se presumia provendrian de los hechos extraordinarios que se invo-
can como justificacion de la medida.”"

Para el efecto, la Corte analizard los argumentos que motivaron y sirvicron de base a la
decision, y establecerd, primero, si ellos tienen el cardcter de sobrevinientes, segundo, si
efectivamente ocasionan la expectativa de una perturbacion grave ¢ inminente del orden eco-

° Ibidem
© Corte Constitucional. Sentencia C-122 de 1997. M.P. doctores Antonio Barrera Carboneil y Eduardo Cifuentes Mufioz.
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némico y social, y por Gltimo, si en el marco de la regulacién ordinaria efectivamente no existian
instrumentos para manejar y controlar tales acontecimientos.

Primero. ;El deterioro de la situacion de los establecimientos de crédito amenazaba, en
efecto, perturbar de forma grave e inminente el orden econémico y social del pais?

La Corte Constitucional, a través de la Sentencia C-179 de 1994, al analizar el contenido del
articulo 20. de la Ley 137 de 1994 sefial6:

“... la declaracién de los estados de excepci6n sélo puede tener ocurrencia, cuando se
presenten una o varias de las circunstancias que consagra la Constitucién, y como tltimo
recurso del Estado, frente a situaciones graves e inminentes que pongan en peligro la
estabilidad institucional, la seguridad y soberania del Estado, la convivencia ciudadana, o
la perturbacién o amenaza, igualmente grave e inminente del orden econémico, social o
ecol6gico del pais, o la grave calamidad piblica, las cuales no pueden ser controladas
mediante las medidas que consagra la Constitucién y la ley para perfodos de normalidad, o
éstas resultan ciertamente insuficientes” (Corte Constitucional, Sentencia C-179 de 1994,
M.P. Dr. Carlos Gaviria Diaz).

La primera pregunta que surge entonces es, si efectivamente, “el deterioro de la situaci6n
de los establecimientos de crédito”, amenazaba perturbar de forma grave e inminente el orden
econémico y social del paifs. Para ello es necesario establecer, primero, si tal situacién de
deterioro existfa, y segundo, si retine las caracteristicas de una grave amenaza para el orden
econémico y social del pais.

1. Lassituacion de deterioro de los establecimientos de crédito.

El grave deterioro del sector financiero es, indudablemente, un factor perturbador de la
estabilidad econémica y social de cualquier economia monetaria de produccién, como lo son
todas las economias modernas, con independencia de su grado de desarrollo.

Abhora bien, para establecer si en el caso especifico que se analiza, en efecto tal deterioro
amenazaba con perturbar el orden econémico y social del pafs, es necesario precisar ciertos
conceptos; el primero, qué se entiende por “grave deterioro del sistema financiero”, lo que
implica distinguir entre “deterioro de los indices de solvencia y de liquidez”, caso en el cual se
presenta, y “deterioro de los indices de rentabilidad” ; y el segundo, establecer si el deterioro
de dichos indices es el resultado del comportamiento atipico de unas entidades financieras
especificas, o, como lo sostiene el Gobierno, tiene un cardcter sistémico’', y en este Gltimo
caso, de acuerdo con las normas que rigen la emergencia econémica, determinar si tal caracter
se deriv6 de hechos sobrevinientes o no.

Tal ejercicio exige un andlisis previo de la evolucién de los fenémenos de caricter econémi-
co, que segtin el Gobierno Nacional surgieron o se precipitaron como consecuencia de 1a crisis
internacional, entre ellos, la disminuci6n del flujo neto de capitales, la liquidacién de inversio-
nes de los fondos de capital fordneo y la disminucién de inversi6n extranjera; asf mismo, la

' El Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia, define “sistémico” de la siguiente manera: Perteneciente
o relativo a la totalidad de un sistema; general por oposicién a local. Perteneciente o relativo al organismo en su
conjunto.
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evolucidn de indicadores tales como la calidad de la cartera del sector financiero y el desempe-
fio de los indicadores de solvencia, liquidez y rentabilidad de los establecimientos de crédito
que hacen parte del mismo, lo que permitird establecer si la crisis afecta y de qué manera al
sisterna como un todo, crisis sistémica, o si por el contrario se presenta en algunos estableci-
mientos de crédito, caso en el cual serfa necesario, ademas, determinar su impacto en el conjunto.

A partir de dicho andlisis se podra establecer también, primero si en efecto cada uno de esos
fendmenos acredita el cardcter de hecho extraordinario o sobreviniente, originado o agravado
por la crisis internacional, que como tal no pudo ser controlado utilizando instrumentos ordina-
rios, y segundo si aunados todos contribuyeron al grave deterioro de la situacion de los
establecimientos de crédito, al punto de poner en peligro la cstabilidad del sistema de pagos.

2. El agravamiento de la crisis financiera internacional, aunque incidi6, no constituyé la
causa determinante y especifica de la reduccion de los flujos netos de capital externo.

El Decreto No. 2330 de 1998, sefiala, para justificar la medida de excepcion adoptada por el
Gobierno Nacional, que el reciente agravamiento de la crisis financiera internacional ha gene-
rado una disminucién del flujo neto de capitales externos, lo cual tiene graves consecuencias
sobre la economia nacional y especialmente sobre el sector financiero. Asf mismo, que la crisis
internacional s¢ agudizé de manera inesperada a raiz de la cesacion de pagos de las obligacio-
nes crediticias de Rusia y del ataque especulativo contra la banda cambiaria en el Brasil.

En el decreto en mencion se dan tres razones por las cuales la crisis internacional “...tiene
graves consecuencias sobre la economia nacional y especialmente sobre el sector financiero™,
ellas son : i) disminucidn del flujo neto de capitales externos : i) drdstica reduccion de los
recursos disponibles y aumento considerable del margen crediticio, dada la desconfianza que
se ha generado entre los prestamistas internacionales: y iii) liquidacion de inversiones de los
fondos de capital fordneo.

Es decir, que segtin el Gobierno Nacional, existe una clara e inequivoca conexidad entre la
crisis internacional y la crisis del sistema financiero local, la cual deberd quedar demostrada
con el andlisis del acervo probatorio que reposa en el expediente, pues le compete a la Corte
realizar el andlisis factico-juridico correspondiente, para determinar, de una parte, la existencia
de los hechos constitutivos del estado excepcional y de otra, la calificacion de los mismos
como hechos sobrevinientes de cardcter extraordinario.

“Se comprende que sélo ante hechos sobrevinientes de cardcter extraordinario cuyos
efectos perturbadores o amenazantes del orden econdmico, social o ecolégico, sean gra-
ves e inminentes, y que no puedan enfrentarse mediante los poderes ordinarios del Estado,
se pueda acudir al método excepcional de gobierno monocritico de la economia que se
conoce con el nombre de estado de emergencia (Corte Constitucional, Sentencia C-122 de
1997. M.P. doctores Antonio Barrera Carbonell y Eduardo Cifuentes Mufoz).

a) Disminucion del flujo neto de capitales externos

El Fondo Monetario Internacional'” ha senalado recientemente. que a menudo las crisis
financieras en los paifses en via de desarrollo obedecen a problemas domésticos. que si bien

** Fondo Monetario Internacional, Dziobek-Ceyla Pazarbasioglu, “Lessons From Systemic Bank Restructuring, F.M.l. 1998.
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pueden agravarse y agudizarse con la crisis internacional, no necesariamente pueden ser
atribuidos a ella.

En el caso colombiano, a partir de la profundizacién del proceso de apertura comercial, la
economia se ha visto abocada a un déficit creciente en la cuenta corriente, que alcanzé un
4.5% con respecto al PIB en 1994, para llegar al 5.9% en 1997 y al 6.6% al finalizar el aifio de
1998.8

Si se tiene en cuenta que el flujo neto de capitales externos durante esos periodos permitio,
de una parte financiar el déficit creciente de la cuenta corriente y, de otra, aumentar el nivel de
las reservas internacionales, es claro que el deterioro paulatino de la cuenta corriente estuvo
acompafiado de un creciente déficit en las cuentas del Estado (déficit fiscal), y que ello ocasio-
né una también paulatina valoraci6n negativa del desempefio y de las perspectivas de dicha
economia por parte de los mercados internacionales.*

Es decir, que con independencia de la crisis internacional, 1a economia colombiana empez6
a ser vista con cautela en los mercados financieros internacionales, percepcién que se agudizé
a partir del momento en que la relacién de solvencia de la economia (reservas internacionales
netas/pasivos internacionales de corto plazo), se vio reducida por la pérdida de reservas
internacionales en el segundo semestre de 1998. Pérdida por lo dem4s consentida por las
autoridades monetarias, en un esfuerzo por mantener la tasa de cambio en el rango de la
correspondiente banda.

A continuacién se analizardn los componentes del flujo de capitales externos y su compor-
tamiento en el caso colombiano, para determinar si su disminucién en los Gltimos meses, como
se dice en el decreto analizado, es producto de la crisis financiera internacional, y como tal no
susceptible de manejo y control directo por parte de las autoridades econ6micas nacionales,
con los instrumentos ordinarios de que dispone en tiempos de normalidad, pues como reitera-
damente 1o ha sefialado esta Corporacién, la declaratoria de un estado de excepci6n estd
supeditada a la aplicaci6n previa de la regla de la subsidiariedad, que implica que su utilizacién
s6lo proceda ante la imposibilidad o insuperable insuficiencia de los instrumentos ordinarios
de los que disponen los poderes piblicos.

“De la Constitucién y de la ley estatutaria de los estados de excepcion surge la regla de la
subsidiariedad que aplicada al estado de emergencia prescribe que su utilizacion se supe-
dita alaimposibilidad o insuperable insuficiencia de las instituciones de la normalidad para
resolver los problemas y crisis que afecten 0 amenacen el sistema econémico, social o el
ambiente. La plenitud del Estado de Derecho y de los mecanismos y formas que le son
propios, sufrirfan grave menoscabo si ficilmente pudiese soslayarse su curso ante cual-
quier dificultad o problema de cierta magnitud, pretextando razones de eficacia (Corte
Constitucional, Sentencia C-122 de 1997, M.P. doctores Antonio Barrera Carbonell y Eduar-
do Cifuentes Muiioz).

* Fuente : Informe al Congreso de la Repblica, presentado por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico el 23 de
noviembre de 1998, Cuadro No. 1 Balanza de Pagos, folios 352, Cuaderno 2 Expediente R-103.
" Al respecto ver Aglietta Michel, Macro- Economie Internationale. Cap. VII, Edit. Montchrestien, Paris 1997.
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- Inversion Extranjera.

En ¢l lapso 1992-1997, segln informacion suministrada por el D.N.P. y ¢l Banco de la
Repablicaa la CEPAL'", la inversion extranjera directa (JED) se aumentd de forma apreciable,
estando dirigida principalmente, a la explotacién de yacimientos de petréleo (68% ), y en menor
medida a finanzas (10%). mineria (89%), ¢ industria manufacturera (8 ).

Los flujos de IED en los afios noventa han sido muy diferentes a los registrados en los
ochenta, vinculados primero a la sustitucion de importaciones industriales y luego a la moder-
nizaciony ala reestructuracién industrial. En 1997 la IED representé el 26.4% de la formacion
interna bruta de capital, porcentaje que ha tendido a la baja', en razén de las caracteristicas de
la inversion en Colombia y no por motivos de coyuntura internacional.

Lo anterior se corrobora si se tiene en cuenta por ejemplo, a sobreoferta mundial de petré-
leo. que se observa a lo largo de los tres dltimos afos, la cual ha dado lugar a una caida dréstica
en los precios internacionales det crudo y de los otros energéticos (carbén por ejemplo), lo que
ha llevado a las grandes empresas petroleras y mineras a reducir sus programas de explotacion
y desarrollo de nuevos proyectos, lo que. desde luego, se ha visto reflejado negativamente en
sus operaciones de inversion en Colombia. Asi. la salida de empresas, la cancelacion de pro-
yectos. lareduccion del ritmo de los que estdn en marcha (campos del pie de monte Llanero), fa
timida respuesta de empresas extranjeras a las convocatorias y licitaciones de Ecopetrol para
otorgar nuevos campos. son apenas algunos de los eventos que justifican la reduccidn de la
[ED a lo largo de los dos dltimos anos.

- Privatizaciones

Otra fuente de IED en Colombia durante los dltimos afos, ha sido, de acuerdo con la
informacién suministrada por las autoridades econdmicas, los procesos de privatizacion de
empresas del Estado (electricidad y telefonia principalmente), y la venta de empresas colombia-
nas a inversionistas extranjeros (bancos privados, industria cementera, elc.), aspectos que
estdn determinados principalmente, en el primer caso por la disposicion que tenga ¢l gobierno
para adelantar esos procesos, enfrentada por lo general a la resistencia de los sindicatos, las
regiones. y otros sectores de la sociedad, y el segundo a la disposicién de los agentes priva-
dos para ofrecer en venta en los mercados internacionales sus activos, y en menor medida por
la crisis financiera internacional.

— Crédito externo

Una de las fuentes de financiacion del déficit creciente de la cuenta corriente, a lo largo de
la década de los noventa, ha sido el endecudamiento externo, particularmente ¢l endeudamiento
privado. Este dltimo se multiplicé por cinco (5) entre 1990 y 1997 y representaba, al finalizar
1998, el 46% de la deuda externa total. V7

' Fuente : Informe CEPAL, Inversion Extranjera en América Latina y el Caribe, 1998, folios 99 al 109 Cuaderno 2
Expediente R-103.

* Ibidem.

" Fuente: Cuadro 1 Balanza de Pagos. Informe del Gobierno Nacional al Congreso. folio 352 Cuaderno 2 Exp. RE-103.
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Mientras en el periodo 1994/97 las nuevas contrataciones de préstamos externos privados,
netas del servicio a la deuda, ascendian en promedio a U$ 2.581 millones de délares anuales,
para 1998 dicha cifra descendi6 a U$113 millones de d6lares. '®

En efecto, en el primer semestre de 1998 se indujo a buena parte de los agentes privados con
deudas en el exterior, a prepagarlas y financiarse internamente en mejores condiciones, buscando
reducir las presiones que en ese momento se presentaban sobre la tasa de cambio y evitar asi su
revaluacion. La inestabilidad cambiaria que se desat6 en el segundo semestre ayud6, igualmente,
en lareducci6n de los niveles de endeudamiento neto al inducir a muchos deudores al prepago de
sus obligaciones y a acelerar los desembolsos, ante la incertidumbre que en ellos produjo la
especulacién contra el peso en los meses de julio, agosto y septiembre del afio anterior, a partir de
la cual les surgi6 la duda de si las autoridades monetarias estaban o no en capacidad de mantener
la banda cambiaria y de no ser asi cuél podria ser su nuevo nivel.

Cuadro No. 1
Cuenta de Capital de la Balanza de Pagos
(Millones de délares)
| 1994 | 1995 [ 1996 [ 1997 [ 1998
Variacion del saldo de la deuda externa
Piiblica 446 770 810 181 1.886

Privada 2.533 2.337 3.336 2.118 113

Fuente: Banco de la Repiblica.
Intervenci6n del doctor Juan Camilo Restrepo, Ministro de Hacienda y Crédito Piiblico.
Anexo No. 2, Expediente R-104.

La politica gubernamental de endeudamiento externo, seguida a lo largo del periodo 94/97,
fue la de aumentar ligeramente el endeudamiento neto, asf el monto de nuevas contrataciones
ascendi6, en promedio, a U$ 556 millones de d6lares, una cuarta parte de lo que se observaba
en las nuevas contrataciones privadas de crédito externo, situacién que se modifica radical-
mente en 1998, al aumentar dicho endeudamiento a U$1886 millones de ddlares, cifra tres (3)
veces més elevada que el promedio observado en el lapso anteriormente sefialado. Sin embar-
go, no se logré compensar la cafda en el sector privado y el total de financiamiento neto externo
en 1998 fue un 36% inferior al promedio en el lapso 1993/97."

Las cifras de balanza de pagos, particularmente las correspondientes a la cuenta de capital,
presentadas por el sefior Ministro de Hacienda y Crédito Piiblico, muestran claramente c6mo la
economia colombiana ha mantenido su crecimiento a lo largo de 1a década de los noventa, con
un déficit creciente en cuenta corriente, financiado a su turno por la cuenta de capital, particu-
larmente por el endeudamiento privado de largo plazo, situacién que se torna insostenible, a
largo plazo, cuando de manera simultdnea se presenta un déficit creciente en cuenta corriente
y un déficit en las cuentas fiscales. Al finalizar 1998 el primero de ellos alcanzaba 6.6% con
respecto al PIB y el segundo 4.8% (Cuadro 2).

® Ver Cuadro 1.
% Ver Cuadro 1.
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Cuadro No. 2
Variables Econémicas
(Como porcentaje del PIB)

1993 1994 1995 1996 1997 1998
Cuenta Corriente (4.0) (4.5) (5.4) (5.7) (5.9) (6.6)*
Déficit Fiscal (0.3) (1.4) (2.4) (3.7 4.2) (4.8)*
Gobierno central
Consolidado, antes 0.1 2.8 (0.1) (1.0) (0.1) (3.3)%
de privatizaciones

* Actualizacion del 7 de noviembre, acordada entre el Banco de la Republica y el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico.

Fuente: Intervencion de Juan Camilo Restrepo, Ministro de Hacienda y Crédito Pdblico.
Anexos 2y 3. Expediente R-104

Con independencia de la coyuntura internacional, un pafs, que presenta de manera simul-
tdnea. déficits crecientes y elevados, tanto en cuenta corriente como en sus cuentas fiscales,
es considerado por los mercados financieros internacionales como un pafs de alto riesgo, lo
que razonablemente implica que se reduzca el flujo neto de capitales externos. Pero cuando
ademds se considera que dicho pafs presenta rigideces institucionales que le impiden Hevar a
cabo un programa dréstico de ajuste fiscal, como es el caso de Colombia, éste picrde credibili-
dad ante dichos mercados. lo que contrae atin més dicho flujo neto de capitales.

Finalmente, es preciso concluir que en la situacién actual tienen mucho peso tanto factores
internos como externos, lo que implica, que tratindose del sistema financiero en general, los
factores internos han tenido una notoria y significativa incidencia, lo cual no desconoce el
impacto que puede atribuirse a la coyuntura econémica internacional. Sin embargo, en relacién
con los subsectores mds vulnerables, si operan con plena fuerza los hechos sobrevinientes
indicados por el Gobierno en el decreto de emergencia. En consecuencia. los argumentos
desestimatorios que se hacen aqui no se predican en relacién con los tres mencionados
subsectores.

- Liquidacion de Fondos de capital forineo.

Otro de los fenémenos que invoca el gobierno como consecuencia de la grave crisis finan-
ciera internacional, es la liquidacién de los fondos de inversiones de capitales fordneos, que en
su criterio, contribuyé a la crisis del sector financiero colombiano, la que quiso precisamente
conjurar con la declaratoria del estado de Emergencia econémica y social.

Sobre el particular, de conformidad con la informacién recopilada y la literatura especializa-
da, a partir de mayo de 1998 en efecto se produjo una dréstica reduccién en los saldos de
dichos fondos: asi, entre mayo y octubre ellos se redujeron en un 47%, y la modalidad de

% Fuente: Banco de la Republica, Cuadro No. 2, Saldos de Inversion de los Fondos de Capital Extranjero, folio 71,
Expediente R-103.
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fondos de renta fija pricticamente desapareci6. Sin embargo, dado que el monto total de
dichos fondos era muy reducido? , tanto con respecto al PIB como con respecto al volumen de
reservas, su salida no podia provocar los traumatismos que si produjo en economias como las
del Sudeste Asidtico o como la que actualmente se produce en el Brasil.

De lo dicho, queda claro, primero, que la disminucién en el flujo neto de capitales externos
en el caso colombiano, no tuvo como tnica causa la agudizacién inesperada de la crisis finan-
ciera internacional, pues tal disminucién aunque en efecto se ha producido, se originé en gran
medida, en el manejo interno de la politica econémica y en una serie de fenémenos que la
singularizan, los cuales se han consolidado.

Segundo. El deterioro de la calidad de la cartera del sistema financiero se detecta a partir
de los inicios de la década de los noventa, y aunque creciente, se mantiene dentro de los
indices internacionales aceptables de riesgo.

1. La evolucion de la cartera del Sistema Financiero.

En la primera mitad de los afios noventa se present6 un rapido crecimiento de la cartera de
las instituciones de crédito, como se puede observar en el cuadro No. 3, que tuvo el cardcter de
“boom” en el periodo 93/94, cuando la cartera creci0 a tasas cercanas al 50%. Esa expansién de
cartera se vio reflejada en una rdpida “profundizacién financiera™?, cuya tasa de crecimiento,
promedio anual, a lo largo de los noventa, fue de casi el 30%%. Tal expansién de crédito, sin
control en la primera mitad de la década, como lo sefialan varios de los intervinientes, es la
fuente de las dificultades por las que atraviesa el sector financiero en la actualidad.

Asi por ejemplo, el doctor Miguel Urrutia Montoya, Gerente General del Banco de la Repu-
blica sefiala: ““...1a bonanza de crédito de 1993 y 1994 generd un deterioro gradual pero constante
en los activos del sector financiero..”*; mientras otro de los codirectores de dicha entidad, el
doctor Leonardo Villar sostiene lo siguiente: “...En el caso de los problemas que hoy se obser-
van en el sector financiero, el origen podria remitirse al perfodo comprendido entre 1993 y 1994,
durante el cual se presentd un fuerte auge crediticio, con tasas de crecimiento anual de la
cartera superior al 50%...”, para afiadir luego a renglén seguido: “...fue un periodo en que los
niveles de endeudamiento crecieron en forma mucho més acelerada que el ingreso y la capaci-
dad de pago, lo cual necesariamente tendria que reflejarse posteriormente en dificultades
crecientes para honrar las deudas”.”

El doctor Luis Bernardo Flérez, también codirector del Banco de 1a Repiiblica, en el mismo
sentido sefiala lo siguiente: “Asociado con la fuerte expansi6n del gasto interno se produjo a

2

Fuente: Segln el cuadro No. 2 Saldos de Inversién de los Fondos de Capital Extranjero, folio 71 Expediente R-103,
los fondos de capital foraneo cayeron, entre mayo y octubre de 1998, de 1.540 a 829 millones de dblares, esto es 711
millones, que representan menos del 1 por mil del PIB, y un 8% de las reservas internacionales netas afinales de 1998
{Cuadro No. t Balanza de Pagos, Informe al Congreso de |la Republica del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
folio, 352.Cuaderno 2 Expediente R-103.

Profundizacién de cartera: relacion cartera/PIB.

Ver cuadro 3.

Informe incorporado al expediente R-104, ver copia folic 3 Cuademo 2 Expediente R-103.
% Informe incorporado al Expediente R-104, ver copia folio 10 Cuaderno 2 Expediente R-103.
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mediados de la década un “boom™ de crédito por parte de los intermediarios financieros. que
llevo a un crecimiento sin precedentes de la cartera del sistema financiero en términos reales (es
decir una vez descontada la inflacion), de mds del 20% anual entre mediados de 1993 y media-
dos de 1995. Esta “burbuja crediticia” fue apoyada por un incremento iguaimente elevado en la
liquidez de la cconomia.”™*

Cuadro No. 3
Cartera Moneda legal sin FEN*
Cartera Millones de Cartera/PIB Incremento
Pesos PIB Cartera

1991 6139751 26106698 0.235 --

1992 8343800 335515064 0.249 35%
1993 12505265 43898166 0.285 S1%
1994 18124995 57982290 0.313 45%
1995 24680028 73510862 0.336 36U
1996 31106965 89523824 0.347 26%
1997 39514134 109218634 0.362 27%
1998** 44121000 -- - 18%

* Financiera Eléctrica Nacional.
** Dato a noviembre 13 de 1998. Crecimiento en afio completo hasta noviembre 13, 1998.

Fuente: Banco de la Republica. Informe remitido a la Corte Constitucional por el Gerente
General, Dr. Miguel Urrutia Montoya, folio 7 Expediente RE-103. Cuaderno No. 2.

De lo anterior es fdcil concluir y asf lo verifican las cifras, que esa mayor liquidez se
tradujo en reducctones apreciables en las tasas de interés en el lapso de 1992 a 1994 (en este
periodo durante algunos meses la tasa de interés rcal de captacién fue negativa)?’. Ahora
bien, la expansion del crédito fue el resultado. segtin los especialistas, de una politica delibe-
rada de las autoridades monetarias de ese momento. Sin embargo, anaden. la rdpida expansion
del crédito y los agregados monetarios® era insostenible a mediano plazo, por lo que, desde
mediados de 1994, las autoridades monetarias se vieron obligadas a modificar sus politicas
y optaron por “politicas monctarias mds intensas” —~como lo sefiala Luis Bernardo Flérez—
que ocasionaron, ...entre otros efectos, un incremento en las tasas de interés. Asi, las tasas
reales de captacion, que inclusive estuvieron en niveles negativos en 1992, se elevaron entre
finales de 1994 y mediados de 1996 a promedios anuales del 10% real™.*

# Informe incorporado al Expediente R-104, ver copia folio 35 Cuaderno 2 Expediente R-103.
" Ver Gréfico No. 4.

- Agregados monetarios: base monetaria y oferta monetaria.

* Informe incorporado al Expediente R-104, ver copia folio 37 Cuaderno 2 Expediente R-103.
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Gréfico No. 1
TASAS DE INTERES DE CAPTACION Y DE COLOCACION EN TERMINOS
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Fuente: Banco de la Repiblica. Informe remitido a la Corte Constitucional por su Codirector
Gerente General, doctor Luis Bernardo Flérez, folio 37 Expediente RE-103. Cuaderno No. 2.

En sintesis, en la primera mitad de los noventa, las autoridades econémicas impulsaron un
modelo de crecimiento basado en la expansi6n del gasto, tanto piblico como privado, financia-
do con un dréstico crecimiento de la cartera de las entidades financieras y una elevada tasa de
expansién de los agregados monetarios. Situacién que se torné insostenible desde mediados
de 1994 y oblig6 a las autoridades monetarias a adoptar politicas restrictivas en materia mone-
taria y a elevar las tasas de interés. (Gréfico No. 1).

En el marco de esa nueva situacion, se empiezan a manifestar los problemas de riesgo de los
establecimientos de crédito. Muchos deudores entran en situacién de endeudamiento inesta-
ble, situacién que se presenta cuando el servicio de la deuda crece mas rapidamente que los
ingresos operacionales de las entidades que fueron financiadas con créditos.

Al répido crecimiento de la demanda doméstica, que entre 1992 y 1994 super6 el 10% anual,
se sigue una severa reducci6n de la misma, que actualmente apenas alcanza el 2%, cifra muy
similar a la observada en los afios ochenta.

Bajo las anteriores circunstancias, si bien eran l6gicas y predecibles las dificultades cre-
cientes por las que actualmente atraviesan muchos deudores para honrar sus deudas, situacién,
que como lo anota el Gerente General del Banco de la Repiiblica, se ve reflejada en el balance de
las entidades financieras y “...en el deterioro gradual pero constante de los activos del sector
financiero™®, es claro que dada su agudizaci6n, los instrumentos ordinarios con los que contaba
el Gobierno Nacional, eran insuficientes y en algunos casos inidéneos para controlarlas.

* |nforme incorporado al Expediente R-104, ver copia folio 3 Cuaderno 2 Expediente R-103.
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2. Si bien la sostentda inflextbilidad de las tasas interés a la baja, también ha contribuido al
deterioro de la calidad de la cartera de los establecimientos de crédito, esa es una politica que
les corresponderia corregir a las autoridades monetarias, con los instrumentos ordinarios de
que disponen.

En el numeral 7 de los considerandos del Decreto 2330 de 1998. ¢l Gobierno Nacional
expreso lo siguiente:

7. Que de acuerdo con los balances de las entidades financieras. 1a sostenida inflexibilidad
de las tasas de interés a la baja ha ocasionado un marcado incremento de la cartera vencida
y de los activos improductivos durante los dltimos meses, 10 que pone en peligro la estabi-
lidad y solvencia de los establecimientos de crédito.”

Sobre este punto, las mismas autoridades econémicas y monctartas del pafs. a las cuales
esta Corporacién les solicité informes y conceptos, destacan, al igual que varios de los
intervinientes, que el fendmeno de detrimento de la calidad de la cartera del sistema financicro,
no puede ser calificado como un hecho sobrevinicnte. pues su origen se remonta a mediados
de la década de los noventa y estd articulado con ¢l proceso de apertura comercial que por esa
época arrancd en nuestro pais.

Lo anterior se verifica analizando y confrontando la informacion que reposa en el acervo
probatorio.

El indicador mas adecuado para medir la calidad de la cartera. es la relacion de la cartera
vencida con respecto a la cartera total.

Cuadro No. 4
CALIDAD DE LA CARTERA DE LAS INSTITUCIONES DE CREDITO*
Promedio meses agosto - septiembre - octubre
Total Sector Cias. Corporacio-
Financiero Bancos CAVS Financiamiento nes
Comercial Financieras
1995 5.5 5.8 4.2 11.6 3.3
1996 6.5 6.2 5.4 14.5 5.4
1997 6.5 5.9 7.7 12.5 3.5
1998 8.5 7.6 10.1 14.2 5.4

* Cartera vencida/cartera total
Fuente: Construido con informacion de la Superintendencia Bancaria.

Tomado: Intervencion del sefior Ministro de Hacienda Y Crédito Publico. Juan Camilo
Restrepo. Anexo I, Capitulo I, incorporado Expediente R-104.

En ¢l cuadro No. 4 se puede obscrvar la evolucidn de la calidad de la cartera del sector
financiero en conjunto y segun tipos de instituciones financieras. Del andlisis del cuadro No.
4 se desprende: 1) un deterioro progresivo de la calidad de la cartera a partir de 1995; i1) el
acelaramiento de dicho deterioro en el dltimo afio y iii) que las instituciones que presentan un
mayor nivel de deterioro son las Corporaciones de Ahorro y Vivienda (CAV) y las Corporacio-
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nes Financieras, mientras las menos afectadas han sido las Compaiifas de Financiamiento
Comercial y los Bancos.

El deterioro en cada uno de esos grupos no ha sido similar, pues, como lo sefiala la actual
Superintendente Bancaria®, “...1a calidad de la cartera del sector privado es superior a la del
sector piiblico. A junio el indicador de vencimientos en el primer grupo de entidades [privadas]
alcanzé el 7.0% y el segundo [piiblicas] el 13.4%.”

Ahora bien, aunque se ha presentado, globalmente, un detertoro en la calidad de la cartera,
los indices estdn dentro del rango de las normas prudenciales establecidas en el Acuerdo de
Basilea®, y no hay ningiin tipo de evidencia de problemas de calidad o solvencia de cardcter
sistémico, pues el problema se concentra en las instituciones financieras de carcter piiblico,
cuya actual situacidn, sin duda, si amerita medidas de excepcién; no asi los de la banca privada.

En este escenario, las medidas adoptadas en el marco de la emergencia econémica, anotan
varios de los impugnadores de la medida, ocasionaran un costo social elevado, pues si bien en
el corto plazo mejoraran el balance de las instituciones financieras, en poco contribuiran a
corregir las estructuras inestables de endeudamiento a que se ha hecho referencia, en las que
estdn inmersos un sin nmimero de agentes econémicos.

Del andlisis de la informacién recopilada en desarrollo de los cuestionarios de pruebas que
remitid el Magistrado Sustanciador a las autoridades econémicas y los organismos de control,
se concluye, que el acelerado deterioro de la calidad de la cartera, acontecido en el segundo
semestre de 1998, fue el resultado, en buena medida, de las politicas seguidas por las autorida-
des monetarias, de elevar las tasas de interés para mantener la banda cambiaria.®

No cabe duda que problemas como el anotado requieren de un juicioso y constante trata-
miento por parte de las autoridades econdmicas, las cuales seguramente se veran, en muchas
ocasiones, en la necesidad incluso de replantear y reorientar sus propias politicas, pues cons-
tituirfa una grave irresponsabilidad de las mismas no hacerlo, y en cambio esperar hasta que
fuera imperativo remitirse al “Giltimo recurso” que les brinda el ordenamiento institucional para
prevenir y contrarrestar posibles crisis.

“No se pretende reservar el Estado de Emergencia para los sucesos de colapso institucional
o social, puesto que ello serfa desconocer su propdsito de prevenir o remediar crisis graves
que puedan repercutir en dafios mayores e irreparables que afecten sensiblemente los funda-
mentos de la coexistencia social. Por el contrario, lo que se quiere destacar es que los estados
de excepcién constituyen, como ya lo expresé la Corte, el “ditimo recurso” al cual se puede
acudir con miras a conjurar una situacién de crisis, justamente porque este representa un
instrumento que reduce el 4mbito de Ila democracia y las libertades y, ademds, porque los
6rganos del Estado y las autoridades competentes tienen el deber primario de gobernar
dentro de la normalidad y con las herramientas a su disposicién, que no son pocas y cuya
utilizacién diligente y eficiente puede tener la virtualidad de enfrentar eventos criticos y

¥ Revista Superbancaria, No. 35, Septiembre de 1998, intervencién de la doctora Sara Ordofiez, realizada el 15 del
mismo mes, en la Camara de Comercio Colombo- Americana. pag.4, folio 263 Cuaderno 2 Expediente R-103.

% Superbancaria, Documentos No. 20, 1994, “Las nuevas regulaciones sobre capital adecuado”, Acuerdo de Basilea.

® |nforme del Banco de la Repulblica al Congreso, presentado en marzo de 1998, pag. 11 y siguientes. Ver copia folios
229 y siguientes Cuaderno 2 Expediente R-103.
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agudos ya sea en un sentido preventivo o correctivo. (Corte Constitucional. Sentencia C-122
de 1997. M.P. doctores Antonio Barrera Carbonell y Eduardo Cifuentes Mufioz)

Tercero. El sector financiero colombiano en su conjunto sigue siendo solvente, no obstan-
te la situacion de los usuarios de algunos de sus subsectores reclaman medidas extraordinarias
para salvaguardar sus intereses.

En el numeral 15 del Decreto No. 2330 de 1998, el Gobierno Nacional sefiala que las medidas
que adoptard en desarrollo de las facultades extraordinarias que se derivan de la declaratoria de
la emergencia econdmica, son urgentes y nccesarias para ~..atender la situacién de crisis,
evitando que el actual deterioro adquiera cardcter sistémico.”

Tal afirmacién contrasta con las exposiciones de varios funcionarios del gobierno. que
precisamente aluden a una crisis de cardcter sistémico™ para justificar la declaratoria de la
emergenciaecondmica y social, crisis que de acuerdo con el andlisis integral de los informes y
conceptos recopilados dentro del proceso de revision. no presenta esa caracteristica, pucs no
afecta al sistema como conjunto sino a especificos establecimientos (ue era necesario interve-
nir, como en efecto en su momento lo hizo el Gobierno, recurriendo a los instrumentos ordinarios
quc le brinda la ley (caso Granghorrar y varias entidades financicras cooperativas).

1. La relacion de solvencia®™ que presenta el sector financiero colombiano, no permite
concluir que a éste lo afecte una crisis sistémica.

Elandlisis de las cifras presentadas por la Superintendencia Bancaria™, sobre la relacién de
solvencia global y por tipo de instituciones (bancos, corporaciones financieras, CAVS, etc.),
no permite aprechender “¢l grave deterioro™ del sector que se invoca en el decreto que se revisa.
pues al comparar el promedio observado de la relacién de solvencia, de los meses de agosto/
septiembre y octubre de 1997, con respecto al mismo periodo en 1998, se encuentra lo siguien-
te: una ligera reduccion de dicho nivel para ¢l conjunto del sector financiero. particularmente
para los bancos. y cn menor medida para las CAVS, y mejora de la relacion para el resto de las
instituciones. Sien el caso delos bancos se excluye la Caja Agraria y en del las CAVS al B.C.H..
la situacion es mucho menos desfavorable que Ta que sc aprecia en las cifras agregadas.

Cuadro No. 5
Relacion de solvencia del Sector Financiero
(Promedio meses de Agosto/septiembre/octubre)

Total Bancos CAYV Corporaciones Cias. Cias. de
Financieras Financia- | Financiamiento
miento Leasing.
1997 13.0 12.8 10.4 14.8 15.0 17.3
1998 12.1 11.7 9.8 14.5 15.2 18.3

Fuente: Construido a partir de la informacion suministrada por la Superintendencia Banca-
ria, al Magistrado Sustanciador. Folios 52 y ss. Expediente R-103.

" Intervencion del Secretario Juridico de ia Presidencia de la Republica, Expediente R-103, pag. 17. folio 328 expediente.
* Relacion de Solvencia: Patrimonio Técnico/ Activos ponderados por nivel de riesgo.
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Las mejoras observadas en las compaiifas de financiamiento comercial y de leasing, tradi-
cionalmente concentradas en operaciones de mayor riesgo, se debieron, segiin la Superbancaria,
al hecho de que los problemas especificos de este subsector “...se lograron resolver mediante
soluciones de mercado, tales como fusiones, adquisiciones, cambios de accionistas y conver-
siones que se realizaron en un nimero sin precedentes en toda la historia bancaria, con excepcién
de tres casos en los cuales fue necesario la intervencién de la Superintendencia Bancaria. *

El riesgo de insolvencia® es bajo tanto para el conjunto del sistema financiero como para
los diferentes tipos de entidades, salvo las entidades financieras piblicas, pues no se excluye
la posibilidad de que en algunas instituciones, la Caja Agrariay el B.C.H. por ejemplo, el riesgo
sea mucho més elevado. En ese sentido coinciden varios de los codirectores del Banco de la
Repiiblica, asf por ejemplo, el doctor Leonardo Villar sefiala: “ Pese ala aceleracion del proceso
de deterioro durante los tltimos meses y a la insolvencia evidente de un grupo importante de
entidades -en particular las que ya han sido intervenidas- debo decir que aiin hoy [1 de
diciembre de 1998], a mi juicio, el sector financiero colombiano en su conjunto sigue siendo
solvente. En este sentido, la situacién a la que nos enfrentamos no puede ser caracterizada
como una crisis financiera de caricter sistémico.”

“El sistema financiero colombiano - anota el codirector Antonio Herndndez Gamarra- no ha
enfrentado en los meses recientes una crisis de solvencia, ni se ha visto afectado por una
iliquidez tal que haya puesto en peligro la honra de sus compromisos de pago...” para aclarar
luego, “...que existen dos definiciones alternativas de solvencia...al utilizar cualquiera de estos
dos criterios como elementos de juicio, se encuentra que, en los pasados meses, la casi totali-
dad de los establecimientos de crédito califican como solventes.”*

En el mismo sentido se pronuncia el codirector Salomén Kalmanovitz: “...hay que anotar
que el resto del sistema financiero (salvo los subsistemas cooperativos, las CAVS) presenta
algunos problemas pero no son de la envergadura de los subsistemas descritos. Se trata en su
mayor parte de instituciones s6lidas, generalmente més grandes, con la presencia de bancos
internacionales y de grupos financieros domésticos que tienen la fortaleza de su capital para
poder superar los problemas que enfrenta la economia colombiana hoy.”!

Coincide también en este punto la actual Superintendente Bancaria, doctora Sara Ordéiiez,
al sefialar que “...para todos es claro que los crecimientos en la cartera improductiva tienen que
golpear los balances de los intermediarios financieros. La presentacién de esta realidad no
debe menguar la confianza en un sector sélido patrimonialmente y cada vez mds consolidado
para competir eficientemente en las actuales circunstancias.”*

% Superintendencia Bancaria, Cuadro “Relacién de Solvencia®, folio 53 Expediente R-103.

¥ Respuesta al Cusstionario del Magistrado Sustanciador, Auto de Pruebas del 25 de noviembre de 1998, folios 11 a 13,
Expediente R-103.

® Mide la posibilidad de que la entidad quede por debajo del margen de solvencia en los primeros seis meses de cada
ejercicio, en las “condiciones de peor escenario”, es decir, si sigue arrojando las maximas pérdidas mensuales
observadas entre enero y mayo de 1998.

® |nforme incorporado al Expediente R-104, ver copia folios 15 Cuaderno 2 Expediente R-103.

“ Informe incorporado al Expediente R-104, ver copia folio 18 y 19 Cuaderno 2 Expediente R-103.

4 |nforme incorporado al Expediente R-104, ver copia folio 52 Cuaderno 2 Expediente R-103.

« Revista Superintendencia Bancaria, No. 35, Septiembre de 1998. Intervencion de la doctora Sara Ordofiez, septiembre
15 de 1998, Camara de Comercio Colombo- Americana, pag.9, folio 268 Cuaderno 2 Expediente R-103.
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En sintesis, los responsables de la politica monetaria y de la supervision financiera, son
unanimes al sefialar, que el sistema financiero, independientemente de los problemas que
afectan a algunas instituciones especificas, es sélido, no presenta una crisis sistémica. ni
problemas de solvencia o iliquidez que lo coloquen en situacion de riesgo. razon por la cual
*“...las instituciones financieras colombianas, en su casi totalidad, tienen acceso a los apoyos
de liquidez que endesarrollo de su funcidn, como prestamista de dltima instancia. les brinda el
Banco de la Repiblica.™

Ahora bien, en principio, si de lo que se trataba era de obtener recursos que le permitieran
al Estado garantizar la liquidez y la solidez de los establecimientos de crédito oficiales. que
presentaban riesgo de insolvencia, recursos que deberian destinarse al Fogafin, el Gobierno
Nacional habfa podido recurrir a la Junta Directiva del Banco de la Republica, para que ésta,
con base en lo dispuesto en el articulo 373 de la C.P., autorizara, por unanimidad, una operacion
de financiamiento a favor del Estado, instrumento ordinario disefiado por el Constituyente,
precisamente para atender especiales situaciones. Sin embargo, los costos de esta opcién
serian, entre otros, mayor inflacion, detrimento del nivel de las reservas internacionales, deva-
luacién del peso, e insolvencia de muchos deudores en moneda extranjera. lo que justitica que
se hubieran buscado alternativas, que aunque excepcionales, son menos gravosas para la
salud de la economia nacional.

2. Rentabilidad del Sistema Financiero

El Gobierno Nacional, al justificar la declaratoria de emergencia, sefiala como sintoma de la
crisis generalizada que le atribuye al sistema financiero, entre otros, el deterioro progresivo de
la calidad de la cartera con las mayores provisiones que ello conlleva, las daciones en pago
recibidas (activos improductivos) y las modificaciones sufridas en la estructura de captacio-
nes del sistema financiero, en el cual, dice, “...1as cuentas corrientes y de ahorro representan
una proporcion cada vez menor de los activos totales del sistema, mientras se elevan los
recursos de muy corto plazo CDAT (generalmente pactados a menos de 14 dias), repos. crédi-
tos de tesoreria e interbancarios, que estdn sustituyendo en forma creciente las fuentes de
captacion de largo plazo™, todos ellos dan lugar, en primera instancia a una reduccién en los
niveles de rentabilidad del sistema financiero y, luego, si ¢l deterioro se profundiza, podrian
generar pérdidas que ubicarian a muchas instituciones o incluso al sistema. por debajo del
indice minimo de solvencia.

Sin embargo, los escenarios estudiados por la Superintendencia Bancaria, adn en los casos
mds pesimistas, no permiten prever que el sistema o un nimero significativo de entidades,
pueda llegar a situarse por debajo de ese indice durante 1999.%

“ Informe incorporado al Expediente R-104, ver copia folio 19 Cuaderno 2 Expediente R-103.

“ Superintendencia Bancaria, Documento Evolucidén Sector Financiero, Sector Financiero Colombiano, incorporado
Expediente R-104, ver copia Cuaderno 2 Expediente R-103, folio 428.

“ Anexo a la respuesta de la Superintendencia Bancaria al cuestionario de pruebas que le formulé el Magistrado
Sustanciador, folios 52 a 58 Expediente R-103
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Cuadro No. 6
Utilidades del Sistema Financiero
1993 - junio de 1998
(miles de millones de pesos)

1993 1994 1995 1996 1997 1998*
Bancos 1/ 232,0 235,5 180,7 4230 513,3 110,4
Corfinancieras 2/ 143,0 122,0 136,0 136,2 154,3 -33,4
CAVS 118,9 2294 273,4 312,0 210,1 -38,4
Cias. Fto. Cial. 27,7 86,5 41,1 15,9 -47,1 -5,0
Total 521,5 673,3 631,1 887,0 830,6 33,5

Fuente: Revista del Banco de la Repiiblica
* Acumulado hasta el mes de junio

1/ Incluye Caja Agrariay BCH

2/ Incluye FEN e IFL.

En la segunda mitad de los noventa, por las razones antes expuestas, la rentabilidad del
sector financiero se reduce de forma apreciable, sin embargo, es necesario sefialar, como lo
hace la Superintendente Bancaria, la gran diversidad de situaciones que se presentan con
respecto a los beneficios obtenidos seguin tipo de institucién.

Asi, “...a junio de 1998, el sector privado financiero obtuvo utilidades por $104.000 millo-
nes, en tanto que el piiblico generé pérdidas por $95.600 millones, de modo que el conjunto de
establecimientos de crédito cerr$ el semestre con utilidades de $8.600 millones™*. Es claro
entonces, que se estd en presencia de una grave situacién que afecta algunas instituciones
financieras del Estado y no al sistema como conjunto, lo que descarta la posibilidad de que las
medidas de excepcidn, si se dirigen al sector financiero privado, puedan resistir el examen de
constitucionalidad que impone el articulo 215 de la Constitucién Politica, razén por la cual para
el mismo el Estado de Emergencia se declarard inexequible.

Lo anterior lo corrobora el ltimo informe consolidado a 31 de diciembre de 1998, de la
Superintendencia Bancaria, en el cual se establece que las pérdidas del sector financiero se
concentran en unos pocos establecimientos piblicos o en aquellos privados absorbidos por el
Fogafin.”’

En sintesis, el deterioro de los indicadores del sistema financiero se viene presentando,
como se observa en la informacién remitida por las distintas autoridades econémicas, desde
1996, y se agudiz6 en el segundo semestre de 1998; no obstante, tal situacién no ha dado lugar
a riesgos de insolvencia o iliquidez del sistema en su conjunto. Si bien el sector financiero

“ Revista Superintendencia Bancaria, No. 35, septiembre de 1998, folio 264 Cuaderno 2 Expediente R-103

47 Segun la Superbancaria, (El Espectador, martes 9 de febrero de 1999, pag. 3B) si se exceptian los tres bancos
publicos, el Banco del Estado, la Caja agraria, y el Bancafé, los bancos registraron utilidades por $324.549 millones
al cierre de diciembre de 1998. Folio 469 Cuaderrio 2 expediente R-103.
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afronta problemas. cllos no tienen el cardcter de sistémicos de acuerdo con el resultado del
andlisis de la base probatoria recopilada por la Corte.

Es claro que una cosa es una crisis sistémica de solvencia o de liquidez, 1a cual amenazaria
sin duda la estabilidad de la cconomia. y otra muy distinta una crisis de rentabilidad que es la
que afecta a los establecimientos de crédito, especialmente a los privados, que se traduce en
ganancias decrecientes. pero que definitivamente no puede asimilarse 4 un proceso de
resquebrajamiento de las bases del sistema.

Tanto es asi. que muchos especialistas e inclusive el mismo Departamento Nacional de
Planeacion. reconocen que en el trimestre agosto-octubre de 1998, los banqueros privados.
aprovechando las condiciones dificiles por las que atravesaba la economia y las medidas
adoptadas por el Banco Central, realizaron importantes negocios de especulacion que les
generaron ganancias tan significativas®™ que dificilmente pudieron evaporarse en los meses
subsiguicntes:

“La Banca Privada, aprovechando la coyuntura que llevé Ta tasa de cambio a pegarse al
techo de la banda, empezé a utilizar sus recursos para comprar délares y de esta forma
especular atacando la banda. El Banco de la Repiblica consciente que la forma de parar
esta especulacion era restringir la oferta de dinero a la banca privada, disminuyd el cupo de
los REPOs restringiendo asi la liquidez de la Banca. Sin embargo, esto no lleva a deducir y
mucho menos a afirmar que la iliquidez sea originada por un mancjo inapropiado ya que
existen otras causas, de cardcter estructural, que han contribuido a la iliquidez.™

Cuarto. La crisis financiera internacional aunada a las restricciones monetarias que se
mantuvieron a lo largo del afio pasado, generaron, segun el Gobierno Nacional, altas tasas de
interés y la casi total desaparicion de la demanda por titulos de mediano y largo plazo, lo que
de prolongarse pone en peligro la estabilidad y permanencia de los establecimientos de crédi-
to, dada la dificultad de garantizar la liquidez de los ahorradores.

En cfecto, el sefior Ministro de Hacienda. en su intervencion dentro del proceso de revisién
que adelanta la Corte. sefialé que “...los clevados niveles de las tasas de captacion y de
colocacion han contribuido a deteriorar la solidez del sistema financiero v a la casi total desapa-
ricion de lademanda por titulos de mediano y largo plazo..™™ Luego sefiala que *...1os balances
del sector financicro muestran [en los tltimos meses] un acelerado deterioro en la calidad de su
cartera por las elevadas tasas de intereses reales y por las dificultades para mantener una
adecuada relacion de solvencia™

En los apartes precedentes de esta providencia, se analizaron los aspectos relativos a la
liquidez, solvencia, calidad de la cartera v rentabilidad del sector financiero, por lo cual no se

an

Para el economista Eduardo Sarmiento Palacio, quien intervino en la Audiencia citada por esta Corporacion en el
proceso de Revision de la referencia, las ganancias de los banqueros privados en esa ocasidn ascendieron a mas de
cien mil millones de pesos.

* Concepto Departamento Nacional de Planeacion, Unidad de Analisis Macroeconémico, O.J. 0693 de agosto 3 de
1998. folio 269-273 del Expediente R-103.

Intervencién del sefor Ministro de Hacienda y Crédito Publico, en el Proceso de Revision R-103, folio 86 del
Expediente.

Ibidem, folio 90.
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volvera sobre dichos temas, centrdndose el andlisis en este punto en lo relacionado con las
“elevadas tasas de interés”, como elemento perturbador de la estabilidad del sector financiero.

El movimiento de la tasa de interés, a lo largo de 1998, de acuerdo con la informacién
suministrada, principalmente por los miembros de la Junta Directiva del Banco de la Republica,
es el resultado de las politicas disefiadas por dicho organismo para defender la banda cambiaria.

De manera consciente la Junta Directiva del Banco de la Repiiblica, presidida por el Minis-
tro de Hacienda, ha elevado las tasas de interés, previo andlisis de los posibles efectos de esa
medida en el nivel de actividad econémica y en la estabilidad del sector financiero, con miras a
prevenir y evitar la especulacién contra el peso, situacién que no resiste la calificacién de
hecho sobreviniente, pues es el resultado de una medida concebida en un escenario técnico,
que se dedica precisamente a analizar y diagnosticar sisteméticamente el comportamiento de la
economia colombiana, para definir luego las medidas que considera pertinentes, tendientes a
lograr la estabilidad cambiaria y alcanzar las metas inflacionarias.

Es decir, que le ha correspondido a la Junta Directiva del Banco de la Repiiblica, que preside
el sefior Ministro de Hacienda, en cumplimiento de sus funciones constitucionales y legales,
optar por aquellas medidas relacionadas con las tasas de interés, que en su criterio y previo
andlisis de las caracterfsticas y condiciones que durante los ltimos afios han singularizado la
economia nacional, sean las més beneficiosas y acarreen menos costos para el pais, lo que
implica, que el nivel de las tasas de interés no sea el resultado de un hecho inesperado y
sobreviniente, sino el corolario de una politica disefiada por el organismo técnico especializa-
do que cred la Constitucién Politica para el efecto, cuyos resultados le corresponde evaluar al
Congreso de 1a Repiblica, segtin lo establece el articulo 371 de la C.P.

En cuanto a la desaparicién de la demanda por titulos de mediano y largo plazo, que sefiala
el Ministro como otra de las nefastas consecuencias que ha tenido la crisis que se gesta en el
sector financiero, hay que decir, que ella es el resultado 16gico del comportamiento racional de
los agentes econémicos. En efecto, tal fenémeno no es més que una respuesta racional a las
politicas disefiadas por las autoridades monetarias a lo largo de 1998, particularmente en el
segundo semestre, pues cuando las tasas de interés se elevan de manera sistemética y presen-
tan altos niveles de volatilidad, la tendencia de los ahorradores es la de reducir el periodo de
esterilizacién de sus activos liquidos en manos de los banqueros, con el objetivo de maximizar
sus rentas. As{, depdsitos a mas largo plazo sélo serdn posibles en la medida que se reduzca la
volatilidad de las tasas de interés.

Al elevarse las tasas de interés, anota el Ministro, “... se torna més dificil mantener al dfa la
cartera y esto termina por generar una mayor demanda por recursos para aprovisionar dicha
cartera, lo que a su vez presiona al alza dichas tasas de interés, causando un circulo vicioso,
que cada vez, con mayor contundencia, magnificaba el proceso”

En este mismo sentido se expresan el investigador de Fedesarrollo Roberto Steiner, y el
Decano de la Facultad de Economia de la Universidad Javeriana, citados por uno de los

% Memorando de respuesta del Ministro de Hacienda y Crédito Publico, pag. 10, al auto de pruebas que remitié el
Magistrado Sustanciador, folio 90, Expediente R-103.
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intervinientes™, al manifestar el primero. *...que ni la Emergencia Econémica ni la Reforma
Tributaria, resuclven el problema de fondo de la economia. que estd propiciando las altas tasas
de interés...”. y el segundo. "...que la emergencia es una colcha de retazos que no va a ninguna
parte porque no soluciona el problema de los altos intereses.”

Segin varios expertos que impugnan el decreto que se revisa, todo indica, que las medidas
tomadas les van a permitir a los banqueros mejorar su rentabilidad a corto plazo, al reducir la
parte de los activos improductivos dentro del total de activos. y mejorar su relacion patrimo-
nial. pero al mediano plazo. al no obrar sobre las tasas de interés, se volverdn a presentar los
mismos problemas que enfrenta hoy el sistema financiero, principalmente el privado, los cuales
son cronicos y no sobrevinientes. o incluso empeorarlos, dado el enorme riesgo que encierran
las ““soluciones™ propuestas.

Quinta.  El Gobierno Nacional y en general las autoridades econéomicas del pais, aplica-
ron la regla de la subsidiariedad antes de proceder a la declaratoria de la Emergencia
Econémica? Esto es, ;agotaron las medidas ordinarias a su alcance para conjurar la crisis
que ahora se pretende conjurar?

Esta Corporacion, al analizar los conceptos de sobreviniencia y extraordinariedad, inclui-
dos en el articulo 215 de la Constitucion, ha sefalado lo siguiente:

...un hecho puede parecer a una sociedad extraordinario y sorprenderla sin conocimientos
o instrumentos adccuados para evitar, corregir o morigerar sus efectos perniciosos. Sin
embargo, si en su interior su riqueza institucional le brinda mecanismos para captar y
adaptarse a la novedad. ésta dificilmente podrd considerarse en si misma extraordinaria. De
la misma manera, el incremento cuantitativo y cualitativo de estructuras y experiencias,
hacia el futwro impedird tratar como hechos emergentes o extraordinarios aquellos que se
incorporan como expectativas conocidas o previsibles que puedan ser objeto de conoci-
miento y manejo con base en el repertorio de instrumentos a disposicion de la sociedad y
de sus autoridades.

“Si no se descuenta el potencial de respuesta institucional que en cada momento de su
historia ha logrado aquilatar una determinada sociedad, todo hecho tendria forzosamente
que revestir el cardcter de sobreviniente y extraordinario. E1 Estado colombiano. como fruto
de su experiencia historica nacional e internacional en el campo econdmico. ha forjado un
conjunto de mecanismos que si bien no cubren todas las eventualidades que puedan
presentarse, garantizan para muchas de ellas un esquema de acciones posibles tendentes
a evitar que cl pais quede a merced de los acontecimientos sin ninguna posibilidad de
canalizar o encauzar sus efectos en una direccién que no implique grave dafio para sus
habitantes y su bienestar.

Igualmente. en el plano constitucional, si se omite toda consideracién sobre los poderes
existentes para afrontar una determinada crisis, vale decir. si se ignora el concierto de
organos, facultades y mecanismos creados cuya intervencion puede resultar decisiva con
miras a su solucion, la consecuencia no puede ser otra distinta que la de ampliar indebida-

** Intervencion para impugnar el Decreto No. 2330 de 1998, presentada por el ciudadano Rafael Barrios, folio 46
Expediente R-103.
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mente los poderes del ejecutivo con grave detrimento del funcionamiento normal del Esta-
do de Derecho. (Corte Constitucional, Sentencia C- 122 de 1997. M.P. doctores Antonio
Barrera Carbonell y Eduardo Cifuentes Muiioz)

Lo anterior lo sefial6 la Corte para reivindicar el principio de 1a subsidiariedad, cuya aplica-
ci6n es obligatoria a la hora de determinar la procedencia o improcedencia de la declaratoria de
un estado de excepcién, principio que le impone al gobierno y en general a las autoridades
econémicas del pafs, la obligacién de recurrir y agotar los mecanismos e instrumentos ordina-
rios para enfrentar y solucionar las crisis que en materia econémica y social deba enfrentar,
pues s6lo asi se preserva paralelamente la vigencia del estado de derecho.

Por lo anterior, a continuacién procedera la Corte a analizar, si, como lo afirma el Gobierno
Nacional en numeral 8 de los considerandos del Decreto No. 2330 de 1998, ante los hechos en
los que sustentd su decisién de declarar el estado de emergencia econémica y social, “...1as
autoridades econémicas han agotado las medidas a su alcance...”

Las medidas a las que se refiere el Gobierno Nacional, son las que relaciona en el mismo
numeral 8 de los considerandos del decreto, ellas de acuerdo con lo dicho por la mayoria de los
intervinientes, incluidos los impugnadores, han sido muy importantes para afrontar los proble-
mas del sector financiero, los cuales, como ha quedado demostrado, son crénicos y estructurales
y se vienen gestando desde mediados de la década de los noventa, afirmacién que no es ébice
para aceptar que se agudizaron desde el segundo semestre de 1997, tal como lo sefialaba el
D.N.P. en concepto emitido en agosto de 1998:

*“ Desde mediados del afio pasado [1997] y coincidiendo con el desarrollo de la crisis
asidtica, la tasa de cambio representativa del mercado (TRM) se acerc al techo del corre-
dor cambiario. Esta posicién se ha mantenido desde entonces y se ha visto reforzada por
hechos como la caida de los precios del petréleo, la incertidumbre frente a una posible
descertificacién, el fenémeno del nifio y en los dltimos dias por las elecciones presidencia-
les; esto obligé al Banco de la Repiiblica a intervenir en el mercado cambiario y por ende a
perder reservas internacionales. Esta reduccién en las reservas es una de las causas de la
reduccién en la liquidez, en la medida en que se traduce en una reduccién de la base
monetaria. Sin embargo, no sélo una caida en las reservas lleva a disminuir la liquidez, la
creciente demanda de dinero para transacciones sigue aumentando y si la oferta no respon-
de la falta de recursos monetarios sera cada vez mayor. El Banco de la Repiiblica, con el fin
de defender la banda se ha mantenido fuerte en su posicién de no inyectar dinero a la
economia, el cual puede convertirse en dinero para especular, y ha mantenido su politica de
mantener altas tasas de interés y modificar el encaje.”

No obstante, la discusion surge cuando el Gobierno afirma que tales medidas est4n agota-
das, pues al analizar y confrontar la informacién recopilada, se concluye que el potencial de los
instrumentos con que cuenta el Estado, producto, como lo ha sefialado esta Corporacién, de
su ya larga experiencia histérica en el campo econémico, atin esta vigente y que lo “normal” en
el escenario econdmico actual, es que las economias de paises como Colombia y especialmente
sus sectores financieros atraviesen crisis como la que se describe en el decreto que se revisa,
como se puede observar al echarle un vistazo a los indicadores de las economias de los paises
vecinos.
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1. Las medidas adoptadas por la Junta Directiva del Banco de la Repuiblica.

El Banco de la Repiblica, de acuerdo con la informacién que remitié a esta Corporacion, ha
suministrado liquidez al sistema financicro a través de las siguientes medidas:

- Mecanismo de los Repos.

Como lo senala la Junta Dircctiva de ese organismo, en el oficio dirigido al Magistrado
Sustanciador, *...por medio de este mecanismo el Banco ha ofrecido liquidez de corto plazo a
las entidades financieras...” Entre enero de 1997 y mayo de 1998, los montos de liquidez fueron
ilimitados. A partir del 28 de mayo de 1998. como consecuencia de las presiones cambiarias
prevalecientes, la Junta Directiva definié que el monto de liquidez diaria se otorgaria por
montos limitados™; Afiade a continuacion, que “...a partir de diciembre [ 1998} las entidades
financicras tendrdn nuevamente acceso a un cupo ilimitado de liquidez™.

- Compras definitivas de TES.

“El Banco de la Repuiblica ha suministrado liquidez [al sector financiero] mediante la com-
pra definitiva de titulos TES en el mercado secundario. A la fecha, el saldo de estas operaciones
asciende a S 359.000 millones™.

- Reduccion de encajes y remuneracion de los mismos.

Desde noviembre de 1998, dice la Junta Directiva del Banco de la Republica, “...se estin
remunerando los encajes sobre CDT y cuentas de ahorro...” siendo este otro mecanismo que
ha servido para suministrarle liquidez al sector financiero.

- Apoyos de Liquidez

“El Banco también ha otorgado recursos al sistema financiero a través de apoyos de liqui-
dez. especialmente en el segundo semestre de 1998.”

Cuadro No. 8
CUPOS DE LIQUIDEZ AL SISTEMA FINANCIERO EN 1998
(Millones de pesos)
Otorgados Cancelados Saldo

ENERO 1.500.0 1.500,0
FEBRERO 1.500,0 0.0
MARZO 0.0
ABRIL 38.631.4 38.631,4
MAYO 38.631.4 0,0
JUNIO 948.517,7 329.082.7 619.435,0
JULIO 181.455.9 398.681.9 402.209.0
AGOSTO 1.000,0 13.888.0 389.321.0
SEPTIEMBRE 705.599.8 818.563.0 276.357,8
OCTUBRE 148.755.0 221.7939 203.318.9
NOVIEMBRE 3.777.0 166.664.0 40.431.9

Ante la pregunta formulada por el Despacho del Magistrado Sustanciador, de si el Banco
estd cn capacidad de seguir suministrando liquidez al sector financiero, la Junta Directiva

77



C-122/99

respondié lo siguiente: “..el Banco tiene programado suministrar la liquidez que requiere la
economia mediante...”: i) reduccién permanente de algunos encajes; ii) reduccién transitoria de
algunos encajes; iii) compra de TES en el mercado secundario; iv) remuneracién de los encajes
de CDT y cuentas de ahorros; v) cupo de repos y vi) liquidez ilimitada con repos. Adicionalmente,
“...el Banco mantendrd los cupos de liquidez, ordinarios y especiales, para atender los proble-
mas de las entidades financieras asociadas a reducciones temporales de depésitos™.

De lo anterior se desprende que el Banco de 1a Repuiblica estd en capacidad de suministrar
la liquidez que la economia requiere, especificamente a los establecimientos de crédito, lo que
implica que no hay amenaza de iliquidez por lo menos en lo que se refiere al prestamista de
tdltima instancia, cuando se trate de establecimientos de crédito solventes, que como se ha
dicho, son la mayorfa de los privados; no asf los ptblicos, ni aquellos que pertenecen al sector
solidario.

2. Las medidas adoptadas por el Gobierno Nacional y las autoridades monetarias en rela-
cién con el Fondo de Garantias de las Instituciones Financieras, Fogafin.

Sefiala el Gobierno Nacional, que una de las necesidades mas urgentes en el momento de
decretar la emergencia econémica y social, era dotar al Fogafin de recursos adicionales, dado
que los requerimientos previsibles del sistema financiero a dicha entidad eran de tal magnitud
que se hacfa imposible suplirlos a través de los mecanismos ordinarios.

En efecto el numeral 17 del Decreto 2330 de 1998 dice:

“17. Que agotados los recursos ordinarios del Fondo de Garantias de Instituciones Finan-
cieras, en el afdn de mantener en funcionamiento el sistema de pagos y la solvencia de los
establecimientos de crédito, es imperativos dotar a dicho fondo de recursos adicionales a
los que ya se estdn procurando a través de créditos internacionales, asi como ampliar los
mecanismos para atender la situacién de crisis, evitando que el actual deterioro adquiera
cardcter sistémico.”

Es decir, que no obstante que la provision de dichos recursos estaba prevista con recursos
de créditos internacionales que se estdn tramitando, la situacién no daba espera, pues de lo
que se trataba era de evitar el deterioro de la confianza del piiblico en el sistema financiero.
Anota, que los mecanismos de apoyo previstos en la regulacién ordinaria vigente, ... no
permiten volver liquidos aquellos activos improductivos o los bienes recibidos en dacién de
pago”, por lo menos con la rapidez requerida. (numerales 18 y 19 Decreto 2330 de 1998)

El Ministro de Hacienda en la respuesta remitida al Despacho del Magistrado Sustanciador,
destaca como razones de la necesidad urgente e inmediata de dotar de recursos adicionales al
Fogafin y de modificar varias de las disposiciones legales que lo rigen, el hecho de que “...el
Banco de la Repiiblica no puede otorgar apoyos de solvencia al sistema financiero, sino de
liquidez, en tanto corresponde al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras proveer
estos apoyos, por lo cual hubiera sido inmanejable una crisis sistémica del sistema con unos

* Respuesta de la Junta Directiva del Banco de la Republica, al cuestionario de pruebas remitido por el Magistrado
Sustanciador en el Proceso de Revisién R-103, Folio 74 y siguientes del expediente.
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escasos recursos para dar solvencia a las entidades con acceso a este fondo...” Luego aflade
lo siguiente: “...a la fecha, Fogafin se encuentra practicamente iliquido...”™

De lo dicho por el Ministro se concluye, primero, que reconoce que en la fecha de declara-
toria del estado de emergencia que se revisa, no existia un problema de cardcter sistémico, s6lo
la expectativa de que ella en un determinado escenario, el mds critico, se produjera, y segundo,
de acuerdo con la informacién consignada en el mismo Decreto 2330 de 1998, especificamente
en el numeral 8. en el cual se relacionan las medidas adoptadas por las autoridades para
conjurar los problemas del sector financiero. en situacion de normalidad, que la situacién de
iliquidez del Fogafin pretendié solucionarse fortaleciéndolo patrimonialmente., y que al efecto
se incluy6 “..el acuerdo con el Banco de la Repiblica de un mecanismo especial de redescuento
por $ 500.000 millones y aportes de liquidez, por parte de la Direccién General del Tesoro
Nacional hasta por $ 280.000 millones, cifras que necesariamente contribuyen a un escenario
mds optimista, aunque no necesariamente dotado de los recursos suficientes, dada la crisis de
las instituciones financieras pablicas y de las instituciones financieras del sector solidario.

En este punto es pertinente remitirse a algunos estudios técnicos de expertos internaciona-
les contratados por el mismo Gobierno, que sirvieron de base a su decisién de recurrir al estado
de excepcidn.

En efecto, en las recomendaciones que presentd el experto espafiol Aristobulo de Juan™,
éste sefiala que la situacion del sistema financiero colombiano requiere *... un plan enérgico...
Este plan debe incorporar al banco [ledse sistema financiero] un nivel de recapitalizacion y una
mejora en sus rendimientos y en sus costos -financieros de operacion- suficientes para poner
su patrimonio y sus resultados operacionales en niveles de normalidad™.

Luego agrega, “...en una crisis sistémica, deben distinguirse dos tipos de bancos: a) los
bancos que ya tenfan fuertes problemas o estaban insolventes con anterioridad a la crisis,
como consecuencia de mancjo deficiente; b) aquellos otros bancos cuyas dificultades se
deben tinicamente a las circunstancias macroeconémicas que generan la crisis... Para la primera
categoria de bancos los gobiernos deben imponer un tratamiento caso por caso, que pase
prioritariamente por el cierre del banco (en cuyo caso los propietarios de la entidad y sus
gerentes pierden propiedad y cargos respectivamente.) ... En efecto, la acciéon capitalizadora
no debe hacerse en beneficio de los accionistas y/o gerentes anteriores, cuyo mal manejo
origing el estado de insolvencia inicial o total. Ello resultaria injusto y de dificil presentacién
publica. Ademis, es muy probable que los problemas anteriormente existentes se perpettien
e incluso se agraven. El riesgo moral se hace inevitable”.”’

El consultor, de acuerdo con la literatura internacional sobre el tema, es claro al sefialar que
los procesos de capitalizacion de los bancos no pueden ser llevados a cabo en beneficio de sus
propietarios o administradores. mdxime si ellos son los causantes y responsables de la situa-
cion critica, sino del sistema mismo: luego en el caso colombiano, en ¢l que. como quedd

** Intervencion def sefior Ministro de Hacienda y Crédito Publico. en el Proceso de Revision R-103, folios 121 y 123 del
Expediente

% Documento No. 9. Cuaderno No.1 Superbancaria, Anexo No. 8, pags. 1y 2; Banco Virtual, 1997, Diagndstico y
Proyeccion, incorporado al Expediente R-104, ver copia, Cuaderno 2 Expediente R-103, folio 477

> Ibidem, pags. 3 y 4 del documento.
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demostrado, no existe una crisis sistémica, en cuanto ella estd ubicada en unas instituciones
especificas, las publicas y las del sector solidario, que no alteran la solvencia del todo, las
medidas se debieron dirigir, en principio, a apoyar a las instituciones a través del Fogafin, con
los instrumentos que actualmente le brinda la ley y con los recursos adicionales que ya se le
habian inyectado, tal como lo sefiala el numeral 8 del Decreto 2330; sin embargo, esos recursos
eran a todas luces insuficientes dada la situacién de los mencionados subsectores, que en
efecto no daba espera, por lo que para ellas encuentra la Corte justificado el estado de excep-
cién.

Ahora bien, en lo que hace a las instituciones financieras de cardcter privado, especialmen-
te a las CAVS, si el Gobierno Nacional habia detectado los claros sintomas de la crisis, éste
debi6 proceder conforme lo ordena la Constitucién Politica, la cual le brinda instrumentos
especificos para el efecto.

En primer término, de acuerdo con el numeral 19 del articulo 150 de 1a C.P, le corresponde al
Congreso dictar las normas generales y sefialar los objetivos y criterios a los cuales debe
sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos:

“d) Regular las actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquiera otra relacionada
con el manejo y aprovechamiento e inversién de los recursos captados al piblico”.

Es decir, que con base en las disposiciones de la respectiva ley marco, el Gobierno est4 en
la obligacion de regular dichas actividades, incluso interviniéndolas si es el caso, para lo cual
debera expedir los respectivos decretos, funcién que encuentra fundamento también en el
articulo 335 de la Carta Politica, que le ordena a la ley regular la forma de intervencion del
gobiemo y promover la democratizacién del crédito.

Si se tiene en cuenta que el Congreso, en desarrollo de ese mandato constitucional, expidié
la Ley 35 de 1993, y que ésta consagra los objetivos de la intervenci6n en su articulo 1o. y los
instrumentos para realizarla en el articulo 3°, es imperativo concluir que el Gobierno Nacional
contaba con claros y definidos instrumentos de caricter ordinario, al menos en lo que se refiere
al sector financiero de cardcter privado, para tomar las medidas que expidié acudiendo al
estado de excepcion, lo que vicia de inconstitucionalidad la declaratoria de emergencia econé-
mica para ese subsector.

Sexta. Las altas tasas de interés y el desempleo causaron un desbordamiento de la capaci-
dad de pago de muchos deudores del sistema UPAC, lo que segiin el Gobierno Nacional,
justifica la declaratoria de la emergencia econémica y social.

1. El problema de las Corporaciones de Ahorro y Vivienda -CAVS-

Como lo ha sefialado el doctor Luis Bernardo Flérez, codirector del Banco de la Republica,
“..cabe destacar dos hechos detrds del debilitamiento de las CAVS: de una parte, los efectos de
las reformas financieras de la década tendientes a introducir mayor competencia entre entida-
des financieras, que eliminaron los privilegios de que gozaban las CAVS en cuanto a sus
captaciones y al acceso preferencial a recursos de liquidez primaria; de la otra, la aguda crisis
que ha enfrentado el sector de la construccién en los ltimos afios y el deterioro de la cartera
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hipotecaria. tras ¢l “boom™ de la construccion y ¢l muy acelerado crecimiento de los créditos de
las CAVS que se registré a mediados de la década.™ ™

Enigual sentido sc expresa, en su intervencion. el Gerente General del Banco de la Repuabli-
ca, doctor Miguel Urrutia: *
construccion y de los precios de la finca raiz, fenomeno que Hevo a una larga recesion en dicho
sector y al deterioro de la cartera hipotecaria™.™

‘.otra causal de este deterioro fue el ripido crecimiento de la

De lo anterior se concluye, que los problemas asociados con las CAVS estdn directamente
ligados a: 1) cambios institucionales que eliminaron los privilegios de que gozabany las obliga-
ron a incrementar de forma apreciable sus costos operacionales, para poder entrar en negocios
que desconocian y que presentaban mayores riesgos (créditos de consumo, tarjetas de crédi-
to, etc.) y 1) La asuncion por parte de las CAVS, con miras a hacerse competitivas, de grandes
riesgos, mas alld incluso de las normas prudenciales.

En efecto, muchas de ellas propiciaron lo que podria denominarse ¢l “boom™ del crédito
para cl sector de la construccién, financiando proyectos en los cuales el valor de los créditos
individuales, esto es su amortizacion mensual. estaba en términos reales cada vez mads alejado
de la capacidad de pago de los potenciales compradores, para lo cual recurricron, entre otros.
a programas como el de las denominadas “cuotas mfnimas™ durante los primeros afios de la
obligacién, que postertormente eran incrementadas de manera sustancial, practicas. que dados
sus efectos nefastos, fueron prohibidas por lia Superintendencia Bancaria a mediados de encro
de 1999, como respuesta al reclamo de varios miles de sus usuarios. que entraron en situacion
de endeudamiento inestable.

Tales programas al ser disefiados por fas CAVS, tenian como presupucsto bdsico el ereci-
miento del valor de los inmuebles linanciados, su valorizacion, la cual debia ser muy superior
al reajuste del saldo de la deuda. Sin embargo, a medida que las tasas de interés reales se
incrementaron y aumenté paralelamente el nimero de proyectos no vendidos por el construc-
tor, aumentaron las daciones en pago. por lo que la relacion se invirtio, lo que implicd que para
el deudor moroso fuera menos gravoso perder la vivienda que pagar saldos de deudas muy
superiores al valor real de los inmuebles.

Ese problema afecta actualmente a un significativo nimero de usuarios del sistema, que
con la esperanza de suplir su necesidad bdsica de vivienda recurrieron a ¢l ahora bien. en
principio, si las Corporaciones de Ahorro y Vivienda, salvo algunos casos especificos como el
de Granahorrar, no presentaban problemas de solvencia, habrian podido obtener apoyos tran-
sitorios de liquidez del Banco de la Republica, el cual puede otorgarlos con fundamento en el
articulo 373 de la Constitucion, no obstante ¢sa alternativa no contribuia en nada a solucionar
los problemas de los deudores en particular, para tos cuales si se justifica que el Gobicrno haya
decretado medidas de emergencia, pues se cumplen los presupuestos basicos del articulo 215
superior, mucho mas si paralelamente ellas permiten dar cumplimiento al precepto contenido en
clarticulo 51 de la Carta Politica. de promover, para la adquisicion de vivienda. sistemas ade-

“ Informe incorporado al Expediente R-104. ver copia Cuaderno 2 Expediente R-103, folio 44.
* Informe incorporado al Expediente R-104. ver copia Cuaderno 2 Expediente R-103, folio 3.
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cuados de financiacién a largo plazo, teniendo presente, como lo ha sefialado esta Corpora-
ci6n®, que si bien el articulo 333 del ordenamiento superior consagra la libre competencia
como principio rector del sistema financiero, éste tiene una funcién social que le impone
obligaciones, mucho mis si su objetivo es ofrecer alternativas de financiacién para suplir una
necesidad que el Constituyente reconocié como inherente a la condicién de dignidad del
individuo: la vivienda.

Tampoco era eficaz para ellos el mecanismo previsto en el articulo 373 de la Constitucion, de
solicitarle a la Junta del Banco de la Repiiblica, el tramite de una operacién de financiamiento a
favor del Estado, la cual para ser aprobada requiere de unanimidad de sus miembros, pues los
costos de la misma superan aquellos que se pueden derivar de la declaratoria del estado de
excepcion.

2. Los problemas del sector financiero cooperativo.

El Ministro de Hacienda en su intervencion seiiala: “...1a liquidacién de entidades financie-
ras y cooperativas, amenaza por generar un efecto “contagio” sobre otras entidades financieras
que hasta ahora han logrado refinanciar sus deudas”.5!

El deterioro del sector cooperativo y solidario, y particularmente del sector cooperativo
que desarrolla actividades de carécter financiero, se viene presentando desde finales del afio
1996, época en la cual se evidenci6 a través de la situacién critica de 1a Cooperativa Financiera
Avancemos, con sede el departamento del Valle del Cauca, la cual constitufa para entonces una
de las entidades mds representativas de ese sector’™®.

Es necesario sefialar, que cuando se toma la decisién de la emergencia econémica, el sector
financiero cooperativo estaba en un franco y efectivo proceso de estabilizacion; asi, el nimero
de entidades intervenidas précticamente no habia crecido desde el mes de agosto y los cam-
bios institucionales estaban dando frutos que habfan permitido que se restableciera paulatina
y crecientemente la confianza del piblico.

Asf lo sosten{a la Superintendente Bancaria, cuando decia, a mediados de septiembre de
1998 lo siguiente: “Ante esta situacion [crisis del sector financiero cooperativo], se esté traba-
jando en diferentes frentes. Por una parte, el Fondo de Garantias para el Sector Cooperativo es
ya casi una realidad, y, por la otra, algunas entidades de gran significacién para el sector han
comenzado a integrarse para afrontar de mejor manera las dificultades, ... se realizard de forma
tal que al final surja un gran banco de naturaleza mercantil - sociedad anénima- de propiedad de
los asociados de dichas instituciones y con el tamafio y la solidez adecuadas para afrontar la
competencia”

Tal optimismo encuentra base en el hecho de que siendo el marco regulatorio del sistema
cooperativo financiero, el principal problema que enfrentaba el sector, dado que una interpre-

® Ver Sentencia Corte Constitucional, C-252 de 1998. M.P. Dra. Carmenza Isaza de Gémez

& Intervencién del sefor Ministro de Hacienda y Crédito Publico, en el Proceso de Revisién R-103, folio 102 del
Expediente.

® |ntervencién de la doctora Eulalia Nohemi Jiménez, Directora (e) de DANCOOP, en el Proceso de Revisién R-104,
péag. 16. Ver copia Cuaderno 2 del Expediente R-103, folio 284.

Revista Superbancaria No. 35, septiembre de 1998, ver copia Cuaderno 2 expediente R-103, folio 266.
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tacion restrictiva de los principios universales del cooperativismo, arraigada en nuestra cultu-
ra, en un momento dado incrementd el riesgo de “atomizacion de la propiedad” en las
cooperativas dedicadas a la actividad financiera, lo que hacia que sus administradores encon-
traran un cspacio propicio para explotar a su favor la entidad, incrementando gastos superfluos
0 haciendo uso indebido de los recursos financieros disponibles en la misma, por medio de
auto-préstamos. éste ya habia sido modificado por el Congreso de la Republica, a través de la
Ley 454 del 4 de agosto de 1998, en la que se “...plantea un nuevo esquema institucional que
pretende enfrentar de una manera eficiente y oportuna los problemas del sector cooperativo.,
para prevenirlos adecuadamente y si se presentan para solucionarlos™ .

Sin embargo, la magnitud de la crisis de este subsector, hacia inoperantes los nuevos
mstrumentos para los intereses de sus ahorradores. a quienes el Estado, en cumplimiento de la
obligacion que le es propia, debfa proteger de manera inmediata, de ser preciso a través de
normas de excepceion.

Si bien, a mediados de septiembre fa Superintendente Bancaria declaraba: *...quiero Hamar
lacatencion sobre la importancia que tiene para el pais fa reforma que se debate actualmente en
el Congreso de la Republica, especialmente en lo que tiene que ver con los instrumentos de
salida de entidades del sistema y con las herramicntas que se proporcionan a Fogafin... Las
normas contenidas en el proyecto de reforma, ... introducen las posibitidades de actuar rdpida-
mente bajo mecanismos de mercado, permitiendo que los procesos se realicen con mayor
celeridad en beneficio final de acreedores y depositantes™

En igual sentido sefiala en su intervencion Leonardo Villar, Codirector del Banco de la
Repidblica: *...1a importancia de este proyecto. que fue aprobado por el Senado y se encuentra
actualmente cn tramite ante la Cdmara de Representantes, es a mi juicio muy grande por cuanto
en ¢l se desarrollan muchas herramientas nuevas para el Fogafin y se establecen requisitos
para el sector financicro, que deben contribuir de manera fundamental en defensa de {os
ahorradores del sistema financiero y en la situacion de los problemas del sector™.

No obstante, el mencionado proyecto de ley sigue en tramite en el Congreso, y sus dispo-
siciones. si dicha Corporacion fas llegase a aprobar, serfan tardias para el grueso de los
ahorradores que ven amenazados actualmente sus recursos, producto en la mayoria de los
casos del trabajo de toda su vida.

Como el Ministro de Hacienda y Crédito Publico lo ha sefialado en su intervencion, si-
guiendo la jurisprudencia de esta Corporacion, la emergencia no se puede declarar para enfrentar
problemas cronicos o estructurales y no procede por el incumplimiento de prondsticos, su-
puestos 'y metas.”® por eso, en el caso especifico que se revisa, encuentra la Corte que la
medida se justifica respecto de ciertos y especificos subsectores, para los cuales la declarard
exequible. pero respecto del sector financiero privado no, por lo que para el mismo se declarard
inexequible.

= Informe DANCOOP incorporado al expediente R-104: ver copia Cuaderno 2 expediente R-103, folio 294.

" Revista Superbancaria No.35. Septiembre 1998. Ver copia Cuaderno 2, Expediente R-103 folio 266.

 Respuesta del Ministro de Hacienda y Crédito Publico al Auto de Pruebas del Magistrado Sustanciador. Expediente R-
103, folios 208 y siguientes.
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En efecto, la medida adoptada a través del Decreto No. 2330 de 1998, serd declarada cons-
titucional en relacién con las personas y sectores materialmente afectados por las circunstancias
criticas a que éste alude, es decir con los deudores individuales del sistema de financiacién
UPAC, el sector de las organizaciones solidarias que desarrollan actividades financieras y de
ahorro y crédito, y las instituciones financieras de carécter oficial, respecto de las cuales la
medida se declara exequible sin perjuicio de las acciones de carécter penal y disciplinario que
contra los responsables de la situacion de crisis de las mismas se deben adelantar, y de las
medidas administrativas que el Gobierno Nacional estd en la obligacién de impulsar, para
prevenir y sancionar manejos negligentes y problemas de corrupcién.

Alcance de la interpretacién que acoge la Corte para declarar exequible una parte del
Decreto 2330 de 1998, e inexequible lo demas.

La Corte Constitucional acoge en esta sentencia, fundada en su jurisprudencia anterior, las
decisiones que aparecen en la parte resolutiva, pero al mismo tiempo debe destacar dos aspectos:
por una parte que las decisiones que se adoptan sobre la exequibilidad tienen el claro sentido de
fortalecer las garantias, valores y derechos que son inherentes al Estado Social de Derecho y que
por tanto desarrollan los deberes de éste para lograr un orden justo, fundado en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que lo integran y en la prevalencia
del interés general; y por la otra, que la solucion que se admite deriva de una interpretacion
constitucional muy acorde con el control integral que ha llevado a cabo, para preservar la supre-
macia de la norma fundamental. En este sentido, en frente de una situacién compleja y dificil,
porque se produce con la dindmica propia de la economia, y que genera diversas consecuencias
sociales, estima que es preciso también dejar inc6lumes principios democraticos que sefialan el
alcance de las competencias de las ramas del poder piiblico y de la separacién de funciones, al
lado de la colaboracién arménica, que consagra claramente la Carta.

Pero al mismo tiempo, es indudable que la interpretacion que se sustenta constituye un
avance de las facultades de interpretacién de la Corte, pues ella, al igual que otros tribunales
constitucionales, para ejercer el control normativo que le corresponde, amplia el &mbito de las
llamadas sentencias condicionadas o portadoras de restricciones especificas que ya son obje-
to de estudio y clasificacién en el derecho constitucional de los paises europeos y de algunos
de América Latina.

No hay duda tampoco que estos deberes de interpretacin tienen mas cabida si el objeto
del control no presenta la precisién y claridad que la Carta Politica exige cuando se trata de
ejercer facultades extraordinarias, (art. 150, ord. 10), otorgadas por el Congreso o facultades
extraordinarias derivadas de los Estados de excepcién. Todo ello constituye una grave respon-
sabilidad de la Corte al asumir su misién de control, sin que se comprometan los valores
fundantes del Estado Social de Derecho cuya guarda se le ha confiado. Lo cual justifica, pues,
la decisién que, en forma muy definida, avala la constitucionalidad de una parte precisa y
restrictiva del decreto, pero declara la inexequibilidad del resto de las normas que integran su
texto.

Con fundamento en los argumentos expuestos y en los hechos examinados, la Corte proce-
derd a declarar la exequibilidad del Decreto No. 2330 de 1998, por el cual se declara el Estado de
Emergencia Econémica y Social, pero sélo en relacion y en funcion de las personas y sectores
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materialmente afectados por las circunstancias criticas a que éste alude y que son exclusiva-
mente los siguientes: los deudores individuales del sistema de financiacion de vivienda UPAC;
el sector de las organizaciones solidarias que desarrollan actividades financieras y de ahorro y
crédito, se encuentren o no intervenidas o en liquidacion: y. las instituciones financieras de
cardcter publico. En consecuencia, el Decreto No. 2330 de 1998, es inexequible, en lo demds.

En mérito de lo expuesto. Ia Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en
nombre del Pucblo y por mandato de la Constitucién Nacional,

RESUELVE:

Declarar la EXEQUIBILIDAD del Decreto No. 2330 de 1998, pero s6lo en relacion y en
funcion de las personas v sectores materialimente afectados por las circunstancias criticas a
que éste alude y que son exclusivamente los siguientes: los deudores individuales del sistema
de financiacion de vivienda UPAC: ¢l sector de las organizaciones solidarias que desarrollan
actividades financieras y de ahorro y crédito, se encuentren o no intervenidas o en liquidacién:
y. las instituciones financieras de cardcter publico. En consecuencia. el Decreto No. 2330 de
1998, es inexequible. en lo demds.

Copiese, notifiguese. comuniquese. camplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitu-
cional y archivese el expediente.

EDUARDOQ CIFUENTES MUNOZ, Presidente

ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
- Con salvamento de voto -

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
- Con aclaracion de voto -

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
- Con salvamento de voto -

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO. Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Magistrada (E.)
- Con aclaracion de voto -

PABLO ENRIQUEI EAL RUIZ, Secretario General (E.)
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-122
marzo 1° de 1999

EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCIALEINTERPRETACION CONSTITUCIONAL-
Alcance (Salvamento de voto)

Es claro que la Corte Constitucional, al declarar la exequibilidad parcial del Decreto
2330 de 1998, en la forma en que se hizo en la parte resolutiva de la sentencia de la cual, con
todo respeto disentimos, de manera unilateral y excediendo el dmbito propio de sus funcio-
nes, asumid la posicion que corresponde al Presidente de la Repiiblica para declarar una
emergencia econdmica y social distinta a la declarada por el primer mandatario, unica
autoridad que tiene esa potestad dentro del marco sefialado por el articulo 215 de la
Constitucion Politica. La decision de la cual discrepamos con todo respeto, ademds de
resultar en abierta pugna con la légica juridica, lleva a la Corte Constitucional a asumir las
funciones que corresponden al Presidente de la Repiiblica, al sustituir con la suya la decla-
racién de emergencia econdmica y social, con lo cual se invade la orbita de las funciones
que corresponden al Ejecutivo, con un desquiciamiento profundo del sistema presidencial
que consagra la Constitucion Politica, para crear en cambio una confusa férmula de ejecu-
tivo compartido entre el Presidente de la Republica y esta Corte, que resulta inadmisible a
la luz de los principios y las normas de nuestra Carta Magna.

EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCIAL-No cumple requisitos art. 215 Constitucién
Politica (Salvamento de voto)

Demostrado como se encuentra que existian y existen medios ordinarios para el manejo
y solucién de la situacion de “crisis” a que se refiere el Decreto 2330 de 1998, en lugar de
declarar la emergencia econdmica y social como en €l se hizo por el Presidente de la Repi-
blica, con la firma de todos sus ministros, ella ha debido ser atendida con la amplia gama de
instrumentos juridico-constitucionales y legales de que se dispone para el efecto, sin necesi-
dad de alterar el funcionamiento normal de las instituciones democrdticas que informan la
Constitucion Politica, pues con ese decreto se arroga el Ejecutivo un ciimulo de funciones
que incluyen, ademds de las ordinarias, la de legislar asi sea transitoriamente en asuntos
econdmicos, en desmedro de la potestad legislativa del Congreso Nacional, es decir, se abre
paso a una conduccién monocrdtica del Estado, con grave perjuicio de la concepcion
democrdtica del poder piiblico.

Los suscritos magistrados, con el acostumbrado respeto por la decisién adoptada por la
mayorfa en relacion con la exequibilidad del Decreto No. 2330 del 16 de noviembre de 1998, “por

86



C-122/99

el cual se declara ¢l Estado de Emergencia Econdémica y Social”, manifestamos las razones de
nuestro salvamento de voto, pues, a nuestro juicio, el decreto en mencién ha debido declararse
inexequible. Agrupamos nuestros argumentos en dos partes, asi:

PARTE PRIMERA

LA SENTENCIA ROMPE LA UNIDAD LOGICO-JURIDICA DEL DECRETO
2330/98 Y DESQUICIA EL SISTEMA PRESIDENCIAL

I. La declaracién del Estado de Emergencia Econdmica y Social en todo el territorio nacional
por el Presidente de la Reptblica mediante Decreto 2330 de 16 de noviembre de 1998, tiene
como fundamentos esenciales los hechos que se mencionan en la parte motiva del mismo,
todos los cuales llevaron al Ejecutivo Nacional a la conclusion de que se encontraban estable-
cidos hechos sobrevinientes que, en ese momento. perturbaban o amenazaban perturbar en
forma grave e inminente el orden econdmico y social.

I1. Los magistrados integrantes de la Corte Constitucional, como aparece e¢n las actas
respectivas, concluimos que la supuesta crisis de los establecimientos de crédito del pafs no es
ni era “sistémica”, como se invoca en la parte motiva del decreto en mencién, sino que ella. aun
reconocida, debia circunscribirse a los deudores individuales del sistema de financiacion de
vivienda UPAC, al sector de las organizaciones solidarias de cardcter cooperativo y a las
instituciones financieras publicas.

IT1. Ello significa. entonces, que siendo, como lo es. una sola la declaracién de emergencia
econdmica y social a que alude el Decreto 2330 de 16 de noviembre de 1998, por un conjunto de
motivos que llevaron al Ejecutivo Nacional a esa declaracién, si la premisa resulta no ser cierta,
la conelusion no puede sostenerse como valida desde el punto de vista logico-juridico, razon
ésta por la cual ha debido declararse inexequible ese decreto.

Es que el acto del Presidente por cuya virtud se asumen los poderes extraordinarios implica
una determinacion de él, con base en la conjugacion de las razones que subjetivamente ha
aceptado como existentes y graves. De donde resulta que esa manitestacion de la voluntad del
Presidente en el sentido de acogerse a lo dispuesto por el articulo 215 de la Constitucion,
haciendo uso de los poderes excepcionales, se entrega como tal, indivisible e inescindible.
atada a los motivos presidenciales y como un todo al examen constitucional. Este, por tanto,
debe ser univoco ¢ integral: ha de resolver la Corte si tal acto, con esas motivaciones y no con
otras, se aviene o no a la Carta Politica.

IV. Se observa por los suscritos magistrados que ese no fue el camino seguido por la Corte,
sino que, dejando de lado la unidad material, l6gica y juridica del Decreto 2330 de 1998, que, se
repite, constituye un todo, optd por hacer una distincién para declarar la exequibilidad parcial
de la decisidn tnica contenida en la parte resolutiva del mismo, o dicho de otra manera, para
simultdneamente predicar que la declaracién de emergencia cconémica y social que en él se
hace, es exequible ¢ inexequible a la vez, o, lo que ¢s lo mismo, afirmar que es parcialmente
inexequible, para lo cual se acudio a dividir, sin atribuciones para ello, la parte motiva del
decreto, que es indivisible, como soporte l6gico-juridico del fallo.

V. Asi las cosas, es claro que la Corte Constitucional, al declarar la exequibilidad parcial del
Decreto 2330 de 1998. en la forma en que se hizo en la parte resolutiva de la sentencia de la cual,
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con todo respeto disentimos, de manera unilateral y excediendo el &mbito propio de sus funcio-
nes, asumié la posicién que corresponde al Presidente de la Republica para declarar una
emergencia econémica y social distinta a la declarada por el primer mandatario, Gnica autoridad
que tiene esa potestad dentro del marco sefialado por el articulo 215 de la Constituci6n Politica.
En otras palabras, la Corte Constitucional expresa que la declaracién de emergencia econémica
y social en todo el territorio nacional no es 1a que hizo el Presidente de 1a Repiiblica, con la firma
de todos sus ministros en el decreto aludido, sino la que ella decidi6 declarar, “s6lo en relacién
y en funcién de las personas y sectores materialmente afectados por las circunstancias criticas
a que éste alude y que son exclusivamente las siguientes: los deudores individuales del siste-
ma de financiacién de vivienda UPAC; el sector de las organizaciones solidarias que desarrollan
actividades financieras y de ahorro y crédito, se encuentren o no intervenidas o en liquidacion;
y, las instituciones financieras de cardcter piblico”, emergencia ésta que, como se ve a simple
comparacién entre el Decreto 2330 de 1998 y la sentencia C-122 de 1° de marzo de 1999, es por
completo diferente a la que declaré el Ejecutivo Nacional.

VL. En sintesis, la decisi6én de la cual discrepamos con todo respeto, ademas de resultar en
abierta pugna con la l6gica juridica, lleva a la Corte Constitucional a asumir las funciones que
corresponden al Presidente de 1a Republica, al sustituir con la suya la declaracion de emergen-
cia econémica y social, con lo cual se invade la 6rbita de las funciones que corresponden al
Ejecutivo, con un desquiciamiento profundo del sistema presidencial que consagra la Consti-
tucién Politica, para crear en cambio una confusa férmula de ejecutivo compartido entre el
Presidente de 1a Repiiblica y esta Corte, que resulta inadmisible a la luz de los principios y las
normas de nuestra Carta Magna.

PARTE SEGUNDA

LA DECLARACION DE EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCIAL MEDIANTE
DECRETO 2330/98, NO CUMPLE LOS REQUISITOS ESTABLECIDOS POR EL
ARTICULO 215 DE LA CONSTITUCION POLITICA

L.- De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 215 de la Constitucién, el Estado de Emergen-
cia Econémica y Social puede declararse por el Presidente de 1a Repiblica, con la firma de todos
sus ministros, cuando “sobrevengan hechos distintos de los previstos en los articulos 212 y
213 que perturben o amenacen perturbar en forma grave e inminente el orden econémico, social
y ecolégico del pafs, o que constituyan grave calamidad piiblica”, cuando en virtud de esas
circunstancias “extraordinarias”, se haga “imposible el mantenimiento de la normalidad me-
diante los poderes ordinarios del Estado”, tal como lo exige el articulo 2 de laLey 137 de 1994,
de caricter estatutario para la regulacién de los estados de excepcion.

IL.- A diferencia de la conclusién a que lleg6 la mayoria, en el sentido de que para conjurar
la crisis e impedir la extensién de sus efectos en lo que hace a los deudores individuales del
sistema de financiacién de vivienda UPAC, el sector cooperativo y las instituciones financie-
ras de cardcter piblico, no eran suficientes “los poderes ordinarios del Estado”, razén que
llev6 a la declaracién de la exequibilidad parcial del Decreto 2330 de 1998, “s6lo en relacion y
funcion de las personas y sectores materialmente afectados” por esas circunstancias extraor-
dinarias, los suscritos magistrados encontramos que para estos casos y para los demds a que
alude el decreto en mencién, el Ejecutivo contaba y cuenta con instrumentos de carcter
ordinario para conjurar la crisis, asf:
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a) Elarticulo 150 numeral 19 de la Constitucion Politica atribuye al Congreso la funcion de
expedir leyes para “regular las actividades financiera, bursdtil, aseguradora y cualquiera otra
relacionada con el manejo y aprovechamiento e inversion de los recursos captados del piblico™

by EI Congreso Nacional, con suficiente antelacion a fa “crisis™ a que se refiere el decreto
objeto de control. expidio la Ley 35 de 1993, en cuyo articulo 1° se consagro el objeto de la
intervencion del Estado en estas materias. al paso que en el articulo 3° se senalaron los instru-
mentos para realizarla, los cuales son extensivos a las instituciones financieras cooperativas,
teniendo en cuenta la naturaleza especifica de éstas. conforme al pardgrafo tercero:

¢) Ello significa, entonces, que de acuerdo con la ley marco a que se acaba de hacer
mencion, el Gobierno puede regular las actividades financicra, bursitil, aseguradora y cual-
quicra otra relacionada con el manejo y aprovechamiento e inversion de los recursos captados
del puablico. atribucion para la cual, simplemente deberfa haber dictado los decretos respecti-
vos. sin necesidad de acudir a la declaracion de emergencia econdmica y social:

d) ElCongreso Nacional. mediante la Ley 454 de 1998 (articulos 17y 51, creé el “Fondo de
Garantias para las Cooperativas Financieras y de Ahorro y Crédito™, cuyas normas esenciales
fueron objeto de reglamentacion especifica, segin aparece en el decreto extraordinario 2206 de
septiembre de 1998, institucion ésta a fa cual podria haberse acudido para atender lo relaciona-
do con las entidades cooperativas en liquidacion, sin necesidad de recurrir al mecanismo
extraordinario. pues ¢l Fondo creado por el Congreso Nacional, entre otras funciones, tiene la
de apoyo a las entidades cooperativas de cardcter financiero cuando cllas enfrenten dificulta-
des que pongan en riesgo los intereses de los ahorradores o la liquidez de tales instituciones;

¢) Elarticulo 335 de la Constitucion le ordena a la ley regular la forma de intervencion del
Gobierno en la cconomia y promover la democratizacion del crédito, lo que significa que ese
medio ordinario puede ser utilizado en situaciones como aquella a la cual se refiere ¢l Decreto
2330 de 1998. conjugando. cn este caso. la iniciativa legislativa a disposicion del Gobierno. con
Ja funcion legislativa del Congreso Nacional;

f) Por otra parte, el articulo 350 de la Constitucion ordena que en la ley de apropiaciones se¢
incluya “un componente denominado gasto publico social que agrupard las partidas de tal
naturaleza. segin definicion hecha por la ley orgdnica respectiva™, gasto este que habra de
tener prioridad sobre cualquicr otra asignacion. Este rubro le habria permitido al Gobierno
incluir en el presupuesto de 1999 las partidas necesarias para atender. a lo menos, las necesida-
des mads urgentes de los usuarios de las entidades financieras que habian adquirido vivienda
de interés social. lo que no se hizo:

) Ademas, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 347 de la Carta Politica, cuando los
ingresos legalmente autorizados en el presupuesto “no fueren suficientes para atender los
gastos proyectados, ¢! Gobierno propondrd. por separado. ante las mismas comisiones que
estudian el proyecto de ley del presupuesto, la creacion de nuevas rentas o fa modificacion de
las existentes para financiar ¢l monto de gastos contemplados™, caso este en el cual, ain si ¢l
presupuesto fuere aprobado. el proyecto de ley referente a los recursos adicionales™ podrd
“continuar su curso en ¢l periodo legislativo siguiente™. Nada de esto se hizo por el Gobierno
Nacional sino que, de mancra directa, se dejé de lado esta autorizacion constitucional y se
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procedi6 de plano a declarar la emergencia econémica y social, aunque estaba en curso la
legislatura ordinaria;

h) De acuerdo con lo establecido por el articulo 373 de la Constitucién, el Banco de la
Repiiblica se encuentra autorizado para otorgar “apoyos transitorios de liquidez” a los estable-
cimientos de crédito, incluidas las cooperativas de cardcter financiero, e incluso en situaciones
especiales a otorgar financiamiento a favor del Estado, operacién ésta dltima que requiere la
unanimidad de la Junta Directiva del Banco Emisor.

Estos dos instrumentos, conforme a 1a historia misma de la norma constitucional acabada
de mencionar, fueron autorizados de manera expresa por el Constituyente, precisamente para
su utilizacién como mecanismo ordinario, es decir, para que el Gobierno pudiera acudir a ellos
sin necesidad de declarar 1a emergencia econémica y social, pues, al decir del Constituyente
Alfonso Palacio Rudas “... El proceso que se desarroll$ en primera instancia en la Comisién
Quinta de la Asamblea, giré en torno al proyecto del Gobierno que propuso incorporar en la
Constitucién un capitulo denominado “De la banca central”.

“Tanto el informe que rindi6 la subcomisién como la ponencia y el proyecto de articulado
que la comision quinta present6 a la plenaria para primer debate, estipulaban pricticas que yo
consideraba inconvenientes.

“Mis inquietudes se acentuaban mds con la propuesta de que con motivo de la emergencia
econémica si se pudiera emitir con fines fiscales. Segtn se registra en las grabaciones, dije en
plenaria:

“...en un pais con déficit estructural, autorizar que esas emisiones se puedan realizar con
motivo de la emergencia econdmica es propiciar, para soslayar la prohibicién constitucional,
las frecuentes declaraciones de ese estado. De forma que ante la necesidad fiscal el pais vivird
en emergencia econdémica, o cada afio se decretar4 una para autorizar emisiones cuantiosas
que financien el desequilibrio crénico del presupuesto”. (Alfonso Palacio Rudas, El Congreso
en la Constitucién de 1991, Tercer Mundo, Editores paginas 177 a 178, Gaceta Constitucional
No. 95, junio 11 de 1991, sesién de 17 de mayo; Gaceta Constitucional No. 104, 21 de junio de
1991, sesién plenaria 21 de mayo de 1991).

) Sidelo que se trataba era de conseguir dinero para afrontar la “crisis”, aunque no fuera
sistémica -como se deja dicho-, y por lo tanto la emergencia se declaraba con el objeto especi-
fico de crear impuestos o de aumentar los existentes, el Gobierno contaba con la posibilidad
directa y amplia de acudir, como adelante se expresa, ala Rama Legislativa del Poder Pblico. Y
tan cierto era que de ese instrumento disponia, que habfa presentado a las cdmaras un proyec-
to de reforma tributaria en el que habrfan podido incluirse los gravdmenes hoy puestos en
vigencia por decreto legislativo. No se hizo por razones que ignoramos pero que suponemos
vinculadas con el deseo de sacar adelante todos los impuestos, sin ninguna discusién en el
seno del Congreso.

III. En sintesis, demostrado como se encuentra que existian y existen medios ordinarios
para el manejo y solucién de la situacion de “crisis” a que se refiere el Decreto 2330 de 1998, en
lugar de declarar la emergencia econémica y social como en él se hizo por el Presidente de la
Republica, con la firma de todos sus ministros, ella ha debido ser atendida con la amplia gama
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de instrumentos jurfdico-constitucionales y legales de que se dispone para el efecto, sin nece-
sidad de alterar el funcionamiento normal de !as instituciones democrdticas que informan la
Constitucion Politica, pues con ese decreto se arroga el Ejecutivo un cimulo de funciones gque
incluyen. ademas de las ordinarias, la de legislar asf sea transitoriamente en asuntos econdmi-
cos, en desmedro de la potestad legislativa del Congreso Nacional. es decir, se abre paso a una
conduccion monocrdtica del Estado, con grave perjuicio de la concepcion democrdtica del
poder publico.

Es cuando menos paraddjico que. para poder declarar exequible la emergencia puesta en
vigor por el Ejecutivo sin fundamento real alguno, la Corte Constitucional haya tenido que
desvertebrar el sistema de separacion de funciones. disminuyendo al Presidente sus poderes
y toméandolos para si, con el objeto de avalar un estado cxcepcional como cree la Corte que ha
debido de ser declarado y no como se declaré por el Presidente de la Republica.

Fecha ut supra.
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
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ACLARACIONDE VOTO A LA SENTENCIA No. C-122
marzo 1° de 1999

CONTROL AUTOMATICO DE CONSTITUCIONALIDAD-Alcance (Aclaraci6n de voto)

En el caso concreto de la declaracion de un Estado de Emergencia Econdmica y Social,
se plantea la posibilidad de que en principio, la naturaleza y complejidad de los fendmenos
que configuran una situacion de crisis 0 amenaza de perturbacion contra el orden econémi-
co, no permitan a la Corte escindir algunos de ellos para declarar su exequibilidad parcial,
pues es el conjunto de circunstancias que se relacionan entre si y que se encadenan de
manera sucesiva para producir la perturbacion o amenaza de perturbacion de la normali-
dad econdmica y social, las que llevan al presidente de la Repiiblica en un momento
determinado, a declarar el estado de emergencia. En ese sentido, la distincién entre los
motivos invocados por el Gobierno para declarar una exequibilidad parcial, haria pensar
en la posibilidad de que la Corte esté asumiendo competencias que corresponden al Presi-
dente de la Repiiblica y por lo mismo, su examen y decisién deberia ser igualmente integral,
bien en el sentido de declarar su exequibilidad o su inexequibilidad, sin hacer ningiin tipo
de distinciones entre los hechos invocados por el Gobierno. No obstante, el examen efectua-
do por la Corte en el caso de la emergencia econémica y social declarada mediante el
Decreto 2330 de 1998, permitié concluir que estd plenamente justificada desde el punto de
vista constitucional, la restriccion que efectud la Corporacion en relacién con los sectores
enunciados en la parte resolutiva de esta providencia.

Referencia: Proceso RE-103
Revisidn constitucional del Decreto 2330 de 1998
Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ

Aunque expresé mi voto en favor de la decision de exequibilidad del Decreto 2330 del 16 de
noviembre de 1998, mediante el cual se declar6 el Estado de Emergencia Econ6mica y Social,
por cuanto comparto los fundamentos que tuvo en cuenta la Sala Plena de la Corporacién para
restringir esa declaratoria en funcién de los deudores individuales del sistema de financiacién
de vivienda UPAC, el sector de las organizaciones solidarias que desarrollan actividades finan-
cieras y de ahorro y crédito y de las instituciones financieras de caricter puablico, considero
que debo precisar mi posicion respecto del alcance del control automadtico de constitucionalidad
que le confiere la Carta Politica a 1a Corte Constitucional en relacién con el decreto que declara
un estado de excepcidn.
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Sobre esta materia, manifiesto mi total acuerdo con la tests adoptada por la Corporacion
desde fa sentencia C-004/92 y reiterada en numerosos fallos con ocasion de los estados de
conmocidn interior y emergencia econdmica y social que se han declarado con posterioridad a
la entrada en vigencia de fa Constitucion de 1991, tesis segun la cual, ¢l control juridico
constitucional que clectia la Corte del decereto que declara un estado de excepceion es integral,
¢s decir. no debe limitarse al aspecto meramente formal. sino que se extiende también al examen
del contenido material de los motivos invocados por el presidente de la Republica para tomar
esa decision en desarrollo de los articulos 212,213 y 215 de la Constitucién Politica.

En esencia, al interpretar de mancra sistematica las normas del Estatuto Superior que regu-
lan los estados de excepeidn, se advierte que la intencidn clara del constituyente fue la de
establecer limites mds estrictos a un eventual abuso de la discrecionalidad del ejecutivo para
acudir a una situacion que de suyo debe estar reservada a circunstancias extraordinarias y
sobrevinientes de verdadera crisis, que no hayan podido ser atendidas con los medios ordina-
rios de los que dispone el Gobierno para hacerie frente.

De una parte, se observa que tanto en el numeral 7) del articulo 241 de la Carta. como en el
numeral 6) del articulo 214 y ¢l paragrafo del articuto 215 superior. no excluyen de ese examen
a los decretos que declaran uno de tales estados de excepeidn, como tampoco reservan dicho
control al aspecto puramente formal de esos decretos. Pero mds importante adn. es que dentro
del marco de un Estado social de derecho. el ejercicio de un control integral sobre las actuacio-
nes de los drganos del poder, asegura la primacia de a Constitucion como "Norma de normas™
y la misién confiada a la Corte como guardiana de la “supremacia e integridad™ de la Carta
Fundamental.

No puede ser de otra manera, cuando se trata de la asuncion temporal de la funcion legis-
lativa por parte del Gobierno y de las atribuciones que se derivan de clla para restringir las
libertades y garantias constitucionales. La discrecionalidad del Presidente de la Republica se
reduce entoncees a tomar la decision de efectuar tal declaracion en determinado momento y al
sefialamiento de los hechos que la justifican. cuya conveniencia y oportunidad deben ser
examinadas por el Congreso en ejercicio del control politico que le asigna la Carta Fundamen-
tal. Sin embargo. en cuanto se refiere a la configuracion del presupucsto objetivo de tal
declaratoria, ef ejecutivo no dispone de total libertad. pues respecto de €1 no hay alternativa
distinta a la de su existencia o inexistencia. su sobreviniencia, gravedad y efectividad para
perturbar o amenazar con alterar la estabilidad institucional, la seguridad del Estado, fa convi-
vencia ciudadana o el orden econdmico, social y ecoldgico, circunstancias que deben ser
vertficadas por la Corte en desarrolio de ese control juridico que le confiere ef ordenamiento
superior.

Ahora bien, en el caso concreto de ta declaracion de un Estado de Emergencia Econdimica
y Social, se plantea la posibilidad de que en principio, la naturaleza y complejidad de los
fendmenos que configuran una situacion de crisis 0 amenaza de perturbacion contra el orden
econdémico, no permitan a la Corte escindir algunos de ¢llos para declarar su exequibilidad
parcial, pues es el conjunto de circunstancias que se relacionan entre si y que se encadenan de
manera sucesiva para producir la perturbacion o amenaza de perturbacion de la normalidad
economica y social. las que llevan al Presidente de la Republica en un momento determinado.
a declarar el estado de emergencia. En ese sentido, la distincién entre los motivos invocados
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por el Gobierno para declarar una exequibilidad parcial, harfa pensar en la posibilidad de que la
Corte esté asumiendo competencias que corresponden al presidente de la Repiiblica y por lo
mismo, su examen y decisién deberfa ser igualmente integral, bien en el sentido de declarar su
exequibilidad o su inexequibilidad, sin hacer ningin tipo de distinciones entre los hechos
invocados por el Gobierno.

No obstante, el examen efectuado por la Corte en el caso de la emergencia econémica y
social declarada mediante el Decreto 2330 de 1998, permitié concluir que est4 plenamente
justificada desde el punto de vista constitucional, la restriccién que efectué la Corporacién en
relaci6n con los sectores enunciados en la parte resolutiva de esta providencia.

MARTHA VICTORIA SACHICA DEMONCALEANO, Magistrada (E.)



ACLARACIONDE VOTO A LA SENTENCIA No. C-122
marzo 1° de 1999

Referencia: Expediente R.E.-103

Decreto No. 2330 del 17 de noviembre de 1998 “*Por ¢l cual se declara el Estado de Emergen-
cia Econdmicay Social™.

Juzgo que la Corte Constitucional, como guardiana de una Carta democritica. debe ser
especialmente cuidadosa cuando se trata de avalar estados de excepcidn, puesto que su
declaracion implica un trastorno. asi sea temporal, del funcionamiento de las instituciones del
Estado de derecho. Tal criterio ha guiado mi conducta, cuando la Corte ha tenido que analizar
situaciones de esa naturaleza.

Estimo que en dicha materia, tan propicia para que se cubra de ropaje juridico lo que puede
ser una actitud inconfesada de adhesion o repulsa al gobernante de turno, ¢s deber del juez
constitucional hacer evidente su congruencia, pues faltar a ella puede mostrar una censurable
distorsion en el ejercicio de tan alta responsabilidad.

Cuando la Corte, mediante sentencia C-122 de 1997 decidio que era inexequible el decreto
80de enero 13 de 1997, mediante el cual el presidente anterior declaré el Estado de Emergencia
Economica. disentf del fallo, en asocio de los magistrados Arango y Morén. pues a nuestro
Juicio, las condiciones exigidas por el articulo 215 de la Carta se reunian a plenitud.

Como existen fuertes analogfas entre esa declaracion y ésta, que si obtuvo la mayorfa de
votos de los magistrados, remito al lector atento de los fallos de la Corte, a las consideraciones
hechas en el referido salvamento de voto, para que €1 juzgue si han sido consistentes o no, los
argumentos aducidos entonces para apartarme de la mayoria, y los que hoy respaldo en bene-
ficio del mismo estado de excepcion.

Fecha ut supra.

CARLOS GAVIRIA DIAZ. Magistrado
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SENTENCIA No. C-136
marzo 4 de 1999

FONDO DE SOLIDARIDAD DE AHORRADORES Y DEPOSITANTES DE ENTIDADES
COOPERATIVAS EN LIQUIDACION-Creacién

No hay motivo alguno de inconstitucionalidad en este articulo, aunque debe advertirse
que el manejo, disposicion y distribucion de los recursos del Fondo, ordenados a las finali-
dades propuestas -que son tinicamente las que resultan del Decreto 2330 de 1998 y de la
Sentencia C-122/99-, estdn sujetos a la vigilancia y fiscalizacion posterior de la Contraloria
General de la Republica y del Ministerio Piblico y a la normatividad vigente en materia
presupuestal.

FONDODE SOLIDARIDADDE AHORRADORES Y DEPOSITANTES DE ENTIDADES
COOPERATIVAS EN LIQUIDA CION-Exclusi6n de personas juridicas con 4nimo de lucro

En lo concerniente a la exclusion de las personas juridicas con dnimo de lucro, entiende
la Corte que ella obedece en primer lugar a la limitacion de los recursos disponibles y, de
otro lado, al diferente propdsito que inspira a los asociados que carecen de tal dnimo y que
normalmente es de beneficio social. Por otra parte, ha tenido en cuenta el Gobierno la
necesidad de atender primero las acreencias de quienes mayor urgencia y necesidad tienen
de los fondos depositados, pues es claro que, si bien aquéllas no estdn habilitadas para
reclamar por el mecanismo extraordinario del que se trata, pueden hacerlo por la via ordi-
naria, participando como acreedoras en el proceso de liquidacion.

PERTURBACION ECONOMICA-Ambito/PROCESOS LIQUIDATORIOS DE ENTIDA-
DES COOPERATIVAS U ORGANIZA CIONES SOLIDARIAS-Compra de acreencias s6lo
de los ya iniciados o los que estaban por iniciarse

El Decreto 2330 de 1998 -declaratorio del estado de excepcion- y la Sentencia C-122 del
1 de marzo de 1999, proferida por esta Corte, delimitaron expresamente el dmbito de la
perturbacion economica causada, definiendo que ella tan sélo justificaba la emergencia en
“el sector de las organizaciones solidarias que desarrollan actividades financieras y de
ahorroy crédito, se encuentren o no intervenidas o en liquidacion”. La compra de acreencias
contra tales entidades, autorizada extraordinariamente al Gobierno mediante la utiliza-
cién de los recursos que se canalicen por el Fondo -cuyo objeto también es extraordinario-,
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unicamente tiene relevancia, para los efectos del uso de los dineros que se recauden, en
cuanto a procesos liquidatorios que ya se habian iniciado o estaban por iniciarse al mo-
mento en que fue declarado el Estado de Emergencia. De manera que, aungue otras medidas
de las contempladas en este v en los demds decretos legislativos pucden prever reglas apli-
cables a entidades que en ese instante no habian entrado en proceso de liquidacion v qie
aiin ahora tampoco lo afrontan, todo con la finalidad de impedir que se extiendan los efectos
de la crisis, lo cierto es que el articulo 3 materia de examen no podia extenderse
indiscriminadamente a todas ellas, para lo relacionado con compra de acreencias, va que
esta medida tnicamente tenia razon de ser -y la sigue teniendo- respecto de las personas que
ya estuban materialmente afectadas o inevitablemente abocadas a estarlo en los dias en que
¢l Gobierno declaro que existia la grave perturbacion econdomica que les causaba daiio.

FONDO DE SOLIDARIDAD DEAHORRADORES Y DEPOSITANTES DE ENTIDADES
COOPERATIVAS EN LIQUIDA CION-Inconstitucionalidad del requisito de promedio
maximo para poder acceder a recursos del crédito

FPara la Corte, no es licito que el Gobierno, a partir de la Emergencia Economica,
provoque inadmisibles v arbitrarias distinciones entre pobres, cuando todos ellos, si han
ahorrado en cooperativas liquidadas o en liquidacion, estdn igualmente afectados v tienen
derecho igual a recobrar, dentro de condiciones equitativas, sus recursos. Lo que se juzga
contrario a la Constitucion en este caso es la inflexibilidad del limite establecido, pues al
impedir de manera absoluta el beneficio para personas que havan obtenido en promedio
ingresos superiores a los dos salarios minimos -quienes no necesariamente son pudientes ni
puede excluirselas de modo arbitrario v anticipado del niicleo de poblacion materialmente
afectado por la crisis- inutilizo la herramienta juridica extraordinaria, en detrimento de un
amplisimo sector de ahorradores v depositantes, sin motivo vdlido alguno vy con evidente
tendencia a profundizar, mds que a resolver, las causas del daiio econdmico padecido por
personas que en realidad, de mantenerse la norma, quedarian injustificadamente
desprotegidas por el Estado.

FONDO DE SOLIDARIDAD DE AHORRADORES Y DEPOSITANTES DE ENTIDADES
COOPERATIVAS EN LIQUIDACION-Inconstitucionalidad del limite sobre monto de
adquisiciones de acreencias

Con la limitante concebida -hasta de $500.000- en la cantidad mdxima que puede ser
adgttivida como acreencia por el Fondo de Solidaridad. Se rompe la igualdad respecto de
los depositantes v ahorradores del sector financiero, quienes por conducto del Fogafin
pueden obtener la recuperacion de la totalidad de sus ahorros v depdsitos. De otro lado. con
el anotado limite se condena a los ahorradores v depositantes del sector cooperativo, y sélo
del sector cooperativo, a perder ¢l resto de sus acreencias, pues el Decreto nada estipula
acerca de los remanentes después de adquiridos por el Fondo los pasivos hasta concurren-
cia de los quinientos mil pesos. La Corte declarard exequible el articulo, con excepcion de
las expresiones “hasta los primeros quinientos mil pesos ($500.000 m/cte) del monto total
de”, que se declararan inexequibles. Esta Corporacion entiende que la inconstitucionalidad
que habrd de declararse implica la remocion de un obstdaculo demasiado inflexible que
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habria de traducirse necesariamente en la inefectividad e inequidad de las medidas de
emergencia, en contra de un nimero considerable de personas afectadas. Pero, como ya se
advirtié al hablar del articulo 4, resulta comprensible y l6gico que la adquisicion de carte-
ra se produzca en la medida de la disponibilidad de recursos y con preferencia a favor de los
mds pobres, de manera que se vaya ascendiendo, a partir de alli, hasta cobijar, si es posible
con los dineros que se tengan, a los de mayores ingresos.

ENTIDAD COOPERATIVA CONVERSION EN SOCIEDAD POR ACCIONES-
Inconstitucionalidad/LIBERTAD DE ASOCIA CION-Vulneracion por obligar a sociedad a
cambiar de naturaleza

El inciso 2 es inconstitucional, puesto que no solamente desestimula las formas solida-
rias de asociacién, que merecen proteccion especial, sino que lesiona el niicleo esencial de
la libertad de asociacion de los cooperados, dejando en manos de una autoridad adminis-
trativa la competencia para forzar que el ente creado deje de ser cooperativo y se convierta
en sociedad por acciones. Se vulnera, y de manera ostensible, el articulo 38 de la Carta,
toda vez que la libertad de asociacion, en su concepto bdsico, resulta cercenada. Y es
evidente que la garantia constitucional no comprende sélo el momento inicial de la asocia-
cidn sino que se extiende a lo largo de la vida del ente societario, siendo parte de la libertad
misma de los asociados la que se refiere tanto a la decision de mantener su subsistencia, a
menos que circunstancias extremas que comprometan el interés general prevalente lleven a
su liquidacion forzosa por el Estado, como a la forma societaria que han escogido, de tal
manera que las transformaciones son actos de voluntad de quienes estdn asociados, eso si
dentro de los requisitos que la ley sefiale y con las precauciones que las autoridades de
vigilancia y control deben mantener, dentro de la rbita de sus atribuciones, en guarda de
los intereses de terceros y del cumplimiento de las obligaciones del ente que se transforma.
Se declarard su inexequibilidad, pero la Corte advierte que si las autoridades de control
detectan conductas delictivas o manejos irregulares en lo que atafie a la actividad desarro-
llada por quienes han venido administrando una cooperativa o ente solidario, estén
obligadas a iniciar y proseguir las investigaciones penales y fiscales necesarias para que
los hechos no queden impunes y para que los ahorradores no sean defraudados.

DEUDORES HIPOTECARIOS-Normas sobre alivio

Aunque pueda dudarse de la eficacia del mecanismo escogido por el Gobierno con las
finalidades precedentes, habida cuenta del aumento que él representa en el nivel de endeu-
damiento de la persona frente a un statu quo en sus ingresos, si prosiguen las razones
econdmicas del exhorbitante aumento de la deuda hipotecaria y de las cuotas periddicas,
no entra la Corte a descalificar el precepto bajo la perspectiva econdmica, y debe circuns-
cribirse a reconocer que el Ejecutivo extiende a tales deudores, con los recursos de la
emergencia, una linea de crédito en condiciones que se miran como razonables, tanto en el
plazo como en la forma de pago y que no desconocen garantias minimas ni derechos de los
beneficiarios ni de las entidades a través de las cuales el Fogafin les ofrecerd apoyo finan-
ciero transitorio.
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DEUDORES HIPOTECARIOS-Plazo de dias habiles para solicitar préstamo
DEUDORES DE CREDITOS INDIVIDUALES DE UPAC-Estimulos para os que se
encuentran en mora

Aunque cabe discutir, como en el caso del articulo 11, su plena utilidad en relacion con
el propdsito buscado, ya que puede considerarse fundadamente que en corto tiempo los
deudores volverdn a las mismas circunstancias que ahora se pretende solucionar, es lo
cierto que, desde el punto de vista constitucional, na se advierte en las aludidas normas, en
términos generales, vicio alguno. Por el contrario, encajan dentro de los presupuestos del
Estado Social de Derecho y desarrollan el principio de solidaridad asi como la democrati-
zacion del crédito. Ademds, no se revelan inconstitucionales los préstamos en condiciones
especiales, para permitir que el deudor se ponga al dia en sus cuotas, ast sea temporalmente.

DEUDORES DE CREDITOS INDIVIDUALES DE UPAC-Inconstitucionatidad del término
de mora no superior a tres meses

Se declarardn inexequibles las expresiones “por un periodo no superior a tres meses”,
pertenecientes al literal b) del articulo 12, referidas al tiempa que lleva la mora del deudor,
como uno de los requisitos para acceder al alivio. La Corte considera que con tal exigencia
se frustran los propdsitos buscados con la apelacion gubernamental a las instituciones de
excepcion, puesto que, en virtud de aquélla, se hacen intitiles los beneficios proyectados,
pero sobre todo se discrimina de manera injustificada entre los deudores. Se afecta, por otro
lado, precisamente a quienes merecen mavor proteccion por las complicadas circunstancias
que atraviesan, en especial a causa del desmesurado aumento en las tasas de interés v de la
errénea y perjudicial estructura del sistema UPAC, cuyos exagerados costos y réditos liga-
dos al DTF han conducido al fracaso economico de la mayoria de los deudores de las clases
media v baja.

DEUDORES DE CREDITOS INDIVIDUALES DE UPA C-Plazo de dias hdbiles para solicitar
crédito a Fogafin

Debe anotar la Corte que los noventa dias a que se refiere el literal d) del articulo 12 se
entienden hdbiles, pues el silencio del legislador sobre su alcance lleva a la aplicacion del
articulo 62 del Codigo de Régimen Politico v Municipal, va citado, y ademds, estas reglas de
emergencia tienen que interpretarse en beneficio del deudor.

BIENES ENTREGADOS EN DACION EN PAGO-Obligacion de recibirlos

Debe condicionarse la exequibilidad del articulo en el sentido de que las entidades
financieras que reciban la solicitud deberdn aceptar la dacion en pago. De lo contrario,
seria una cldausula potestativa que le quitaria eficacia a la medida, harta iniitil la prevision
gubernamental de ayuda a los deudores v quebrantaria los principios del Estado Social de
Derecho, haciendo que solo los “buenos negocios” fueran aceptados por las instituciones
financieras acreedoras. La Corte tiene cluro que no es este un asunto que pueda dejarse a lu
libre decision de la entidad acreedora ni al descontrolado ejercicio de la autonomia de la
voluntad. De una parte, esa potestad haria inutil la disposicion y significaria que el Gobicr-
no no necesitaba de la emergencia si de lo que se trataba era apenas de repetir una
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posibilidad de dacién en pago que las disposiciones ordinarias contemplan de tiempo
atrds, y por otro lado no puede perderse de vista que estamos en presencia de una normatividad
de orden publico, imperativa, que se aplica para afrontar un conjunto de circunstancias
apremiantes y criticas que obligan al Estado a actuar, sin deferir las soluciones a la anuen-
cia de los particulares. Sencillamente las personas que se encuentran en la hipétesis de la
norma han sido victimas de la crisis generada por el sistema UPAC, por las altas tasas de
interés y por el momento econdmico, y son ellas las que integran, junto con los otros dos
sectores respecto de los cuales esta Corte aceptd que cabia la declaracion de Emergencia
Econdmica, el niicleo humano en cuyo beneficio fueron dictadas las medidas de excepcion.
Esta Corte no vacila en afirmar que la Superintendencia Bancaria debe imponer sanciones,
y las mds drdsticas, a las entidades financieras que, en la hipétesis del articulo examinado,
se nieguen a recibir la dacion en pago que el deudor les ofrece.

INTERESES DE MORA-Monto méximo

Tal como la entiende la Corte, esta disposicion no implica una invasion de la Jrbita
propia del Banco de la Republica, pues no se estdn sefialando tasas de interés. Simplemente,
el Estado interviene en una relacion contractual, en desarrollo de su funcion de direccion
de la economia y defiende, mediante el establecimiento de un tope -que constituye norma de
orden piublico-, a los usuarios del crédito.

GASTOS DE COBRANZA-Prohibicién de trasladarlos a deudores

Estamos en presencia de otra norma imperativa que tiene cardcter permanente. En ella
se prohibe definitivamente una prdctica que en si misma aparece como injusta y
desproporcionada respecto del deudor, ya que lo obliga a asumir, sin proceso judicial de
por medio, los costos de una cobranza que, en esa etapa, debe sufragar integramente el
interesado, que no es nadie diferente de la entidad acreedora. La prohibicién que en este
articulo se consagra parte de un supuesto que la Corte juzga importante: el de que no se ha
iniciado un proceso judicial para obtener el pago. En verdad, mientras que se muestra como
razonable que pueda el juez condenar en costas a la parte vencida en el proceso, no lo es la
situacion aqui descrita por el legislador extraordinario, que no solamente significa atrope-
llo injustificado e inadmisible al deudor sino un nuevo escollo, desde el punto de vista
econdmico, para solucionar la crisis de los deudores de créditos hipotecarios, dados los
altos costos financieros agravados por la mora y por cargas adicionales, como la sefialada
en la disposicidn materia de andlisis, que convierten en cometidos imposibles el pago o la
disminucion de la deuda.

SEGURODE DESEMPLEO

La disposicién que se examina no solamente encaja de manera plena en las motivaciones
enunciadas por el Gobierno como determinantes del estado de excepcion y en el dmbito
trazado por esta Corte al definir el alcance constitucional del mismo (Sentencia C-122 del
1 de marzo de 1999), sino que desarrolla con eficiencia el principio constitucional de la
solidaridad. Es un precepto que, adicionalmente, ofrece solucion a las circunstancias de
debilidad manifiesta de personas en concreto, por su condicion econdmica, en pos de la
igualdad real y efectiva.
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EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCTAL-Amparo solo a sectores y personas materialmen-
te afectados/SENTENCIA DE CONSTITUCIONALIDAD-Efectos modulativos

La Corte tendrd que modular los efectos de este Fallo v expresar, a modo de
condicionamiento, inescindible de la exequibilidad total o puarcial que se declare respecto
de los articulos integrantes del Capitulo HI del Decreto 2331 de 1998, que las disposiciones
en cuestion solamente se acomodan a la Constitucion Politica en la medida en que ampaien
a los sectores ¥y personas materialmente afectados por la crisis, en cuva funcion se ha declu-
rado el Estado de Emergencia Economica v Social. De todo lo cual se desprende que los
articulos a los que se refiere el siguiente andlisis constitucional no pueden dirigirse al
sector financiero en su integridad ni a la banca privada en concreto, pues en esa edida el
estado de emergencia ha sido declarado inexequible.

Fogafin-Linea de crédito para capitalizacion de establecimicntos financieros

La Corte considera que el legislador, en particular el extraordinario, dadas las causas
de la crisis, tiene facultades para asignar a una determinada entidad estatal -en este caso el
Fondo de Garantias- la responsabilidad de disponer una linea de crédito con fines determi-
nados en las mismas normas extraordinarias. También le es posible al legislador dejar en
cabeza de la Junta Directiva del Fondo la determinacion de las condiciones en que habrdn
de concretarse los préstamos -monto, plazos y tasa de interés-, va que ellas no se fijan por via
general, para toda la economia -lo que corresponderia a la Junta Directiva del Banco de la
Republica- sino para los efectos exclusivos v especificos de la linea de crédito en cuestion.
Debe precisarse que la constitucionalidad solamente serd declarada en cuanto se entienda
v se apliqgue que dentro de los beneficiarios de la linea de crédito extendida no estdan com-
prendidos los establecimientos crediticios de naturaleza privada, a los que podrd respaldar
el Estado mediante sistemas propios de la norinatividad ordinaria v con recursos diferentes
de los que se consigan a partir de la Emergencia Econdmica, sobre la base de que los mismos
propietarios de tales entidades, en primer término, las capitalicen con sus propios recursos.

EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCIAL-Facultades del Presidente de la Repiblica

El Presidente de la Repiblica, quien no tiene ordinariamente a su cargo el efercicio de la
tarea legislativa, toma prestadas del Congreso las atribuciones inherentes a la misma pero
solo con ba justificacion de la crisis existente, por causa ¥ con ocasion de ella, v con el exclu-
sivo proposito de atender con la prontitud v eficiencia requeridas el imperativo urgente e
ineludible dentro de su quehacer constitucional, de ofrecer solucion inmediata v real « la
circunstancia especifica objeto de alarma, por lo cual apenas puede asumir facultades restrin-
gidas, circunscritas a ese definido v delimitado propasito, preservdandose en lo demds el principio
constitucional que confiere al Congreso la potestad de expedir las leves. En todo aquello que
exceda los linderos que el propio Gobierno se traza en el decreto declaratorio del Estado de
Emergencia, si ejerce de hecho la funcion legislativa, desplazando ilegitimamente al Congre-
so Nacional, invade la orbita propia de éste v vulnera la Constitucion.

SOCIEDADES DE INVERSION CON PARTICIPACION ACCIONARIA DE ENTIDADES
FINANCIERAS-Inconstitucionalidad

Para la Corte es evidente que una cosa es el reconocimiento, hecho por el Gobierno, de
que las dificultades econémicas de los deudores, en especial dentro del sistema UPAC,
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condujeron a las entidades financieras a recibir como dacién en pago numerosos bienes
raices, y algo muy distinto inferir de esa circunstancia que el Gobierno, con base en las
Jfacultades extraordinarias del Estado de Emergencia, tenga que autorizar a los estableci-
mientos de crédito, las sociedades de servicios de capitalizacion, las entidades aseguradoras,
las sociedades comisionistas de bolsa y las bolsas de valores para poseer acciones en socie-
dades de inversidn colectiva que tengan por objeto principal una actividad tan genérica y
ajena a las causas de la crisis como “la adquisicion de bienes inmuebles (no vinicamente los
recibidos por dacién en pago de los deudores de UPAC, sino todos) con el fin de enajenarlos,
titularizarlos, arrendarlos y, en general, de realizar cualquier acto de comercio sobre los
mismos”. Y menos guarda relacion con el tema de la perturbacion econdmica el que, para
esas actividades generales de administracién inmobiliaria, las sociedades creadas o con-
formadas por instituciones financieras deban gozar de créditos en condiciones especiales y
de exenciones tributarias. El articulo transcrito serd declarado inexequible en su totalidad.

Fogafin-Crédito para financiar adquisicién de inmuebles recibidos a titulo de dacién
en pago o adjudicados en ptiblica subasta

Miradas las causas que motivaron la emergencia y considerada en especial la situacion
consistente en la entrega de muchos bienes inmuebles recibidos como dacién en pago a los
deudores hipotecarios, agobiados por el sistema UPAC, a las entidades financieras, y vistos
los fundamentos de la exequibilidad parcial declarada por la Corte en la Sentencia C-122
del 1 de marzo de 1999, no todo el articulo 20 presenta motivos para declarar su
inconstitucionalidad, pues consagra una autorizacion al Fondo de Garantias de Institucio-
nes Financieras, Fogafin, para financiar -no a las aludidas entidades- la adquisicién de
bienes inmuebles recibidos en dacion en pago por los establecimientos de crédito, o adjudi-
cados a los mismos en subasta publica por razon de acreencias a su favor, que, en ambos
casos, estén registrados en los ultimos balances de los establecimientos de crédito. Esa
posibilidad no es extraria, y por el contrario, muy préxima a los objetivos y justificaciones de
la emergencia. Contribuye eficientemente a facilitar la comercializacion de los sefialados
bienes y sirve, en consecuencia, para remover uno de los principales elementos de la crisis,
sin necesidad de que sea el propio sector financiero el adquirente de los activos en mencicn.
Se retirardn del ordenamiento juridico las palabras “a las sociedades de que trata el pre-
sente Capitulo, a los patrimonios auténomos administrados por las sociedades fiduciarias y
a las sociedades titularizadoras, siempre que posean el capital minimo previsto para las
sociedades de inversion colectiva y sus accionistas acrediten las condiciones a las cuales se
refiere el literal b) del articulo 19 de este Decreto”, que son inexequibles, y se declarard la
exequibilidad del resto de la norma.

BIENES RECIBIDOS EN DACION EN PAGO-Preciode venta

Excepto por la referencia a las entidades que mediante esta Sentencia se retirardn del
ordenamiento juridico, nada tiene de inconstitucional el articulo transcrito, que se limita a
exigir que, si ha mediado la financiacion de Fogafin, la venta de los aludidos inmuebles por
parte de los establecimientos de crédito se haga a precios de mercado. El legislador tiene
plena competencia para imponer esa regla, que resulta ser de orden piiblico, evitando
ganancias o pérdidas injustificadas en una operacién en la que el comprador cuenta con el
respaldo de dineros piiblicos que se le prestan en condiciones favorables y en donde la
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entidad financiera no busca ganar sino comercializar el activo improductivo para dedicar-
se al objeto que le es propio.

Fogafin-Movilizacion 4gil y equitativa de los activos recibidos en dacién en pago

Con excepcion de la referencia a las sociedades y patrimonios auténomos cuya
inexequibilidad habrd de declararse, la regla consagrada en este articulo no rifie con
preceptos ni con principios constitucionales. Se trata de permitir al Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras que utilice mecanismos para agilizar la enajenacion de los acti-
vos sobre los que se viene tratando, lo cual contribuye a remover las causas de la perturbacion
que ha dado origen a las medidas excepcionales.

ENTIDADES FINANCIERAS-Gestion contratada sobre cartera es inconstitucional

La norma bien podria hacer parte de las disposiciones generales que rigen la actividad
de las entidades financieras y en ese contexto podria ser muy importante para agilizar el
recaudo de las sumas que se les deben y para manejar las cobranzas y los contratos. Empero,
no debe olvidarse que el objeto de las medidas que el Presidente de la Repiblica adopte
durante el Estado de Emergencia Economica estd rigurosamente circunscrito, por la Cons-
titucion v por la Ley Estatutaria correspondiente, a la remocion de las causas generadoras
de aquél, en cuanto no puedan ser superadas mediante el uso de los procedimientos ordina-
rios. Entonces, deben guardar una relacion directa, exclusiva y especifica con la motivacion
del acto mediante el cual el Jefe del Estado asumii poderes de excepcion. A la luz de ese
criterio, varias veces aplicado por esta Corte en el examen de los decretos legislativos, es
fdcil concluir que disposiciones que por su misma naturaleza y contenido tienen vocacion
de ordinarias y generales no deben integrar los decretos de emergencia, a menos que resulte
absolutamente indispensable.

CREDITO HIPOTECARIO-Claridad, sencillez e inteligibilidad de los documentos
en que constan

La Corte estima que ningiin reparo constitucional merece esta norma, en la medida en
que su objetivo es lograr precisamente la transparencia, agilidad v claridad en beneficio de
los sujetos involucrados en este tipo de operaciones. En consecuencia se declarard su
exequibilidud. Esta norma, por otra parte, se explica perfectamente en el contexto de la
emergencia y guarda relacion directa y especifica con las causas de la crisis, pues en gran
parte la situacion actual de los deudores de UPAC se debe a su desconocimiento acerca de
la forma en que pagardn los créditos v sobre las reglas minimas del sistema al que se acogen
para la amortizacion de capital y el pago de intereses v correccion monetaria.

ORDENES DE CAPITALIZACION-Constituyen titulo para realizar inversiones necesarias

Lus ordenes de capitalizacion expedidas por la Superintendencia son medidas tendien-
tes a asegurar unos limites minimos de capital para evitar la crisis que pudiera generarse en
una deficiencia del mismo. Ahora bien, la Corte considera que la norma objeto de estudio al
otorgar a las érdenes emitidas en estu materia por la Superintendencia la calidad de “titulo
suficiente” para que por parte de las entidades piiblicas concernidas se realicen las inver-
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siones dirigidas a realizar aportes de capital, debe armonizarse con el principio de legali-
dad del gasto, que también impera durante los estados de excepcion, en la medida en que el
gobierno, actuando como legislador extraordinario, debe hacer las correspondientes adi-
ciones presupuestales para que tales inversiones puedan ser efectivamente realizadas.

Fogafin-Aportes del Presupuesto Nacional

La norma no hace nada distinto de dar la base para que en las sucesivas leyes de presu-
puesto se aprueben partidas con destino a Fogafin, sin limite en el Estatuto Financiero y segiin
lo que el Gobierno proponga y el Congreso discuta y apruebe cada afio. Es por tanto el
prerequisito al que alude el articulo 346 sobre previa autorizacion de gasto por ley, en este
caso expedida por el legislador extraordinario, con miras a conjurar la crisis econdmica.

Fogafin-Otorgamiento de facultades nuevas

Se trata de otorgar facultades nuevas de cardcter permanente al Fogafin para que pueda
cumplir adecuada y oportunamente con el objetivo de apoyo a las instituciones financieras,
asi como para asegurar su solidez patrimonial y otorgar al piiblico mayor confianza en las
actividades que desempefian. El articulo es exequible, pues durante el estado de emergencia
puede el Gobierno dictar normas de cardcter permanente 'y le es posible, por tanto, modificar
la legislacion preexistente, claro estd en la medida objeto de regulacion excepcional. Aqui se
modifican las reglas referentes a las funciones y facultades de Fogafin en cuanto apoyo a la
actividad de las entidades financieras, lo cual corresponde de manera directa, exclusiva y
especifica a las razones que motivaron el estado de excepcion.

EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCIAL-Pueden modificarse estatutos ordinarios/
ESTATUTO ORGANICO DEL SISTEMA FINANCIERO-Modificacién y adicién

En el Estado de Emergencia ocurre algo diferente: aun con la limitante de la relacion
especifica y exclusiva entre las causas de la crisis y las medidas que se adopten, es probable
que, por la misma naturaleza de las materias que conforman su objeto, se requieran disposi-
ciones de mayor profundidad en la estructura normativa sobre cuestiones economicas o
sociales, de manera tal que para impedir la extensién de los efectos de la perturbacion
producida o inclusive con el propdsito de mantener las condiciones que impidan su reapari-
cién, puede resultar indispensable no sélo la vigencia permanente de los decretos legislativos
-en esto se distinguen, ademds del objeto, de los que se dictan en los casos de los articulos 212
y 213 C.P- sino la reforma de los estatutos ordinarios que rigen para determinado sector.
Como es el Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero el que consagra las atribuciones del
Fondo de Garantias, no podia el Gobiero hacer otra cosa que modificarlo y adicionarlo,
actuando como legislador extraordinario y dotando a las reformas de un cardcter permanen-
te. Y eso aunque cobije, por su misma razon de ser, a todo el sector financiero a partir de la
solucion de las dificultades encontradas en algunas de sus entidades.

EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCIAL-Facultades del Presidente para establecer o
reformar impuestos

Debe reiterarse que, a diferencia de lo que ocurria durante la vigencia del articulo 122
de la Constitucion de 1886, modificada por el Acto Legislativo niimero 1 de 1968 -que dio
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lugar a posiciones encontradas en los fallos proferidos por la Corte Suprema de Justicia en
1974 v en 1983 aceica de las atribuciones presidenciales en el Estado de Emergencia
Econdomica para establecer o reformar impuestos-, en la Canstitucion de 1991 tal competen-
cid extraordinaria del Jefe del Estado ha sido cabalmente otorgada v definida, como temporal
v estrictamente ligada a las causas de la perturbacion, pero sin que el texto vigeite arroje
dudas en el sentido de reconocer que existe esa posibilidad cuando en efecto la captacion,
también extraordinaria v urgente, de recursos se revele como indispensable con miras al
cometido bdsico de sofocar o atemperar la crisis o impedir que sus negativas consecuencias
se extiendan. En el estado de excepcion del que hablamos es posible al Presidente de la
Repiiblica establecer o modificar contribuciones v reformar, con miras al efectivo control de
la situacion de la emergencia, y tnicamente en la medida de su necesidad v apremio, las
partidas del presupuesto, y también imponer tributos enderezados especifica v directamente
a atacar las causas de perturbacion v a impedir que sus consecuencias proliferen.

IMPUESTO DEL DOS POR MIL.-Naturalez/IMPUESTO DEL DOS POR MIL-
Constitucionalidad

Es un tipico impuesto, caracterizado por su alcance general v por no contemplar la
norma que lo crea una retribucion directa y mensurable a quien lo paga. La Corte considera
gue el impuesto creado por el articulo 29 del Decreto 2331 de 1998 es constitucional por el
analizado aspecto, que toca con su naturaleza v destinacion, aungite la exequibilidad debe
ser declarada. como se hard, bajo tres condiciones que quedardn explicitas en la parte
resolutiva de este Fallo: lo que se recaude no podrd dirigirse a sectores distintos de los
materialmente afectados, segun lo resuelto en la Sentencia C-122 del I de marzo de 1999;
los fondos correspondientes no estardn sujetos a las participaciones y transferencias que la
Constitucion consagra sobre los ingresos corrientes de la Nacion a favar de las entidades
territoriales, ni al situado Fiscal: v el Congreso de la Repiblica, si bien puede, en ejercicio
de su funcion v de conformidad con el articulo 215 de la Constitucion, otorgar al impuesto
transitorio cardcter permanente, no le es posible asignarle destinacion especifica, por cuanto
si-lo hiciera vulneraria el articulo 359 de la Carta Politica.

RENTAS DEDESTINACION ESPECIFICA Y EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCIAL

La norma del articulo 359 de la Canstitucion no puede obstaculizar la aplicacian plena
del articulo 215 Ibidem. Los dos preceptos estdn relacionados y puesto que no es permitido
al intérprete y menos al juez constitucional realizar v hacer efectivos los términos de uno de
ellos eliminando o haciendo nugatorios los alcances del otro, va que ambos hacen paite,
con la misma fuerza v vigor, de la Constitucion Politica, resulta necesario interpretarios
armonicamente, entrelazando sus dictados para hacerlos producir efectos acordes con el
marco conceptual v axioldgico que arriba se destaca v con el telos de todo el ordenamiento
constitucional. La prohibicion consagrada en el articulo 359 de la Carta Politica es peren-
toria v vinculante para el Congreso en épocas de normalidad, pero que en los eventos
extraordinarios del Estado de Emergencia en sus distintas modalidades no resulta aplica-
ble como limite a las atribuciones extraordinarias del Ejecutivo, va qgue el articulo 215 de la
Constitucion contempla de manera explicita, inclusive como exigencia al Presidente de la
Repuiblica, la destinacion especifica de los recuisos que sed preciso captar por la via del
establecimiento tempardal de nuevos tributos o a través de la modificacion de los existentes.
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Y ello por la imperativa e indispensable relacion que debe existir entre el objetivo bdsico de
remover las causas de la emergencia y el contenido de los decretos que se dicten.

EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCIAL-Exenci6n por el pago del impuesto en eventos de
traslados entre cuentas cuando pertenecen a la misma persona

Se consagra exencion por el pago del impuesto en los eventos de traslados que se reali-
cen entre cuentas en un establecimiento de crédito cuando ellas pertenezcan a la misma
persona, sin que resulte claro lo que acontece con las modalidades de ahorro colectivo -a
cargo de los fondos comunes y de los fondos de valores- cuando se efectiian traslados, ya que
en apariencia, por la deficiente redaccion del precepto analizado, se parte del supuesto de
que el ahorro individual queda exonerado del tributo en caso de traslado de dineros bajo la
hipdtesis descrita, pero que se dejan gravados esos mismos traslados cuando no correspon-
den al ahorro individual sino al colectivo. Si ello fuere asi, se estaria incurriendo en notorio
desconocimiento del articulo 13 de la Carta Politica, ya que a su tenor todas las personas,
independientemente de la modalidad de ahorro que utilicen, deben obtener, mientras se
encuentren en una misma hipétesis, el mismo trato por parte de la ley y de las autoridades.
Considera la Corte que la razon de la exencién en un caso vale exactamente para el otro,
por lo cual su exequibilidad debe condicionarse en el entendido de que aquélla cobija
igualmente a los sistemas de ahorro colectivo cuando el administrador o gestor del fondo
comiin o de valores, en desarrollo de su objeto, traslade dineros a la cuenta corriente o de
ahorros del adherente o suscriptor, o viceversa.

EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCIAL-Operaciones de reporto

En cuanto a las excepciones que se contemplan en el literal d) del articulo 29, es decir
las relativas a operaciones de reporto celebradas con el Banco de la Repiiblica y el Fondo
de Garantias de Instituciones Financieras, tienen, como corresponde a su naturaleza, un
cardcter restrictivo que por tanto debe cefiirse iinica y exclusivamente al alcance que resul-
ta de la literalidad del precepto. En lo que no sea estricta y especificamente operaciones de
reporto no puede darse la excepcion, ya que resultaria burlada la regla legal que consagra
el impuesto y que se declarard exequible.

IMPUESTO DEL DOS POR MIL-Inconstitucionalidad de la tarifa diferencial/PRINCIPIO
DE EQUIDAD TRIBUTARIA - Violacién/PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD TRIBUTARIJA-
Violacién/PRINCIPIO DE IGUALDAD-Violacién por tarifa de impuesto

No se puede aceptar el principio segiin el cual quien mds dinero posee o moviliza -o en
este caso, quien efectiia transacciones por mayor monto- resulte pagando proporcionalmen-
te menos -y muchisimo menos- que aquel que posee o moviliza menores cantidades. La
marcada diferencia que se aprecia en la aludida comparacion exhibe sin lugar a especula-
ciones una tarifa netamente regresiva que, si no se declarara inexequible en sf misma,
afectaria de tal manera la estructura jurfdica del impuesto que conduciria fatalmente a la
inexequibilidad de éste, que entonces resultaria injusto, inequitativo, regresivo y contrario
al mds elemental principio de igualdad. La inexequibilidad de la tarifa del dos por diez mil,
que articula una férmula fiscal inequitativa, se torna imperativa. En todo caso, juzga la
Corte, la declaracion de inexequibilidad de la tarifa diferencial, que obliga a todas las
autoridades y a los particulares, permitird en dltimas que el sacrificio fiscal se extienda a los
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usuarios del crédito, pero que, por razones de justicia en el Estado Social de Derecho y con
base en el principio constitucional de solidaridad. cobije con el mismo rigor a las institucio-
nes financieras.

IMPUESTO DEL DOS POR MIL-Sujetos pasivos

La Corte encuentra que, hechas las precisiones relativas a los articulos anteriores, no se
revela como inconstitucional ninguno de los numerales que integran el precepto transcrito.
En ellos, el legislador se ha limitado, como se lo ordena el articulo 338 de la Constitucion,
a definir en forma clara v especifica quiénes son los sujetos pasivos del impuesto, es decir, las
personas obligadas a su pago por razon de efectuar las operaciones que ¢l articulo 29
Ibidem contempla. La exequibilidad del pardgrafo se condicionard en el sentido de que
tampoco son sujetos pasivos del impuesto los tesoros de las entidades territoriales ni los
fondos que administran contribuciones parafiscales, v en el de que la no sujecion del Banco
de la Republica al tributo tnicamente es constitucional en la medida en que las operaciones
correspondientes se efectiten en interés del propio Banco Central, v de ninguna manera en
interés de terceros, de establecimientos de crédito o de entidades financieras.

IMPUESTO DEL DOS POR MIL-Responsabilidad por el recaudo/Fogafin-No debe recibir
recursos del impucsto

Las entidades v establecimientos responsables del recaudo no deben transferirto al Fon-
do de Garantias de Instituciones Financieras, pues, segiin lo dicho en la Sentencia C-122
del | de marzo de 1999, los dineros que se recauden por concepto de los mecanismos de
financiacion propios de la emergencia deben dirigirse todos v exclusivamente a los sectores
materialmente afectados por lus circunstancias criticas alli expuestas, v que son tan solo los
deudores individuales del sistema de financiacion de vivienda UPAC; el sector de las orga-
nizaciones solidarias que desarrollan actividades financieras v de ahorro y crédito, se
encuentren o no intervenidas o en liquidacion; v las instituciones financieras de cardcter
piiblico. Como, en la estructura original del Decreto los ingresos tributarios obtenidos no
podian cobijar al sector cooperativo, al cual se reservaban apenas los recursos del presu-
puesto nacional (art. 8), en tanto que los recibia en su totalidad Fogafin, para el sector
financiero, v ya que se hace necesario adaptar las normas dictadas al espiritu v a las
decisiones de la Sentencia aludida, mal puede entenderse que sea el Fondo de Garantias de
Instituciones Financiceras el que reciba primariamente los dineros correspondientes. Ellos
deben ir a la Direccion General del Tesoro Nacional v ser distribuidos por el Ministerio de
Hacienda v Crédito Piblico, de manera equitativa, a favor de los sectores deprimidos, a los
cuales estdn afectos. En tal sentido habrd de condicionarse la declaracion de exequibilidad.
Y lus palabras “al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras™ serdn declaracas
inexequibles. En la misma forma, v como contrapartida de lo resuelto en cuanto al examen
constitucional del articulo 31, la Corte entiende indispensable vincular como responsables
por el recaudo de las contribuciones causadas v por su traslado a la Direccion General del
Tesoro, a las entidades territoriales y a los fondos que administran recursos parafiscales.

DIRECCION NACIONAL DEL TESORO-Le corresponde canalizar recursos del impuesto

Las expresiones "y estas funciones corresponderdan al Fondo de Garantias de Institucio-
nes Financieras, quien administrard v controlard la contribucion con el apovo de lu
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Superintendencia Bancaria” carecen de sustento constitucional, para favorecer a todos los
sectores afectados por la crisis, la canalizacién de los recursos debe hacerse a través de la
Direccién Nacional del Tesoro.

SALDOS DE CUENTAS INACTIVAS-Destinacién

Lo que ocurre con este precepto es que los fondos depositados en cuentas inactivas, en
vez de ser utilizados o aprovechados por las entidades financieras, lo son por el Estado, con
el fin exclusivo de atender las necesidades y urgencias inherentes al estado de excepcion
declarado, sin perjuicio alguno para los depositantes. Debe aclarar la Corte que, como
acontece con el impuesto del “dos por mil”, estos recursos deben orientarse en su totalidad
a los sectores materialmente afectados por la crisis, en la forma en que lo definié la Senten-
cia C-122 del 1 de marzo de 1999.

BIENES RECIBIDOS EN DACION EN PAGO-Tratamiento tributario para la compra

Resulta necesario brindar estimulos efectivos a quienes adquieran los inmuebles que las
entidades financieras han recibido a titulo de dacion en pago. La concentracion de tales
bienes en cabeza de las instituciones prestamistas, por fuera del objeto que les es propio, sin
perjuicio del imperativo de seguirlos recibiendo por las apremiantes circunstancias de los
deudores, debe encontrar formas de salida que garanticen la pronta y adecuada circulacion
de aquéllos. En ese propdsito, el tratamiento tributario de las operaciones correspondientes
adquiere gran importancia, como la tienen, segiin lo dicho, los mecanismos extraordinarios
de financiacion.

EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCIAL-Se pueden derogar normas que afecten
eficacia de medidas extraordinarias

En tratdndose del Estado de Emergencia Econdmica, a diferencia de lo que sucede con
los otros estados de excepcion, las disposiciones que al amparo de ella se expidan, tienen
vocacion de permanencia -y no de suspension de normas incompatibles-. En consecuencia,
pueden derogar la normatividad que afecte la eficacia de las medidas extraordinarias. En el
presente caso, se trata de la derogacion de una norma del Decreto 663 de 1993, que fijaba
las limitaciones del Fondo de Garantias de Entidades Financieras, y que podrian catalo-
garse como contrarias a las medidas que ha adoptado el gobierno para conjurar la crisis.
Entre ellas se encuentra la de fortalecer a dicho ente.

Referencia: Expediente R.E.-104

Revision constitucional del Decreto Legislativo 2331 del 16 de noviembre de 1998, “Por el
cual se dictan medidas tendientes a resolver la situacién de los sectores financiero y coopera-
tivo, aliviar la situacién de los deudores por créditos de vivienda y de los ahorradores de las
entidades cooperativas en liquidaci6én, mediante la creacién de mecanismos institucionales y
de financiacién y la adopcién de disposiciones complementarias”.

Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO
Sentencia aprobada en Santa Fe de Bogot4, D.C., a los cuatro (4) dfas del mes de marzo de

mil novecientos noventa y nueve (1999).
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L. ANTECEDENTES

Como lo ordena la Carta Politica, el Presidente de 1a Repiiblica ha enviado a la Corte Cons-
titucional, al dia siguiente a su expedicion, el Decreto Legislativo 2331 del 16 de noviembre de
1998. dictado en desarrollo de las tacultades de Estado de Emergencia Econémica y Social
declarado mediante Decreto 2330 de la misma fccha.

El texto del ordenamiento sometido a revision es el siguiente:

DECRETONUMERO 2331 DE 1998
(noviembre 16)

por ¢l cual se dictan medidas tendientes a resolver la situacion de los sectores financiero y
cooperativo, aliviar la situacion de los deudores por créditos de vivienda y de los ahorradores
de las entidades cooperativas en liquidacién, mediante la creacion de mecanismos
institucionales y de financiacién y la adopcién de disposiciones complementarias.

El Presidente de la Reptiblica de Colombia, en ejercicio de las facultades que le confiere el
articulo 215 de la Constitucion Politica, en concordancia con la Ley 137 de 1994 y cn
desarrollo de lo dispuesto en el Decreto 2330 del 16 de noviembre de 1998, y

CONSIDERANDO:

Que mediante Decreto 2330 del 16 de noviembre de 1998 s¢ declard el Estado de Emergencia
Econdémica y Social en todo el territorio Nacional hasta las veinticuatro horas del dieciséis
(16) de noviembre de 1998;

Que es necesario disponer de mecanismos y recursos que detengan el deterioro de la
confianza en el sistema de ahorro cooperativo y la crisis social generados por el gran
nimero de ahorradores de las entidades cooperativas financicras y de ahorro y crédito
intervenidas, en su gran mayoria para liquidarlas, que no han podido obtener la devolucién
de sus ahorros y depdsitos;

Que es preciso disefiar esquemas que permitan proteger la estabilidad patrimonial de las
entidades financicras de naturaleza solidaria, y la eficaz intervencion del Fondo de Garantia
de Instituciones Financieras a través de los apoyos e instrumentos que la ley prevé respec-
to de ese tipo de entidades;

Que se deben implantar mecanismos viables, que permitan aumentar los plazos promedio
de los pasivos de las entidades financieras con el piblico y con los inversionistas
institucionales;

Que se deben adoptar medidas tendientes a restablecer el equilibrio econémico y mitigar la
morosidad en la cartera de los deudores de crédito hipotecario de vivienda, que ha compro-
metido la solidez patrimonial de las entidades financieras acreedoras;

Que por el elevado nivel de los activos improductivos alcanzado en los dltimos meses por
los establecimientos de crédito, es inaplazable la bisqueda de mecanismos a través de los
cuales dichas entidades financieras puedan recuperar, en el corto plazo. la liquidez que les
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permita desarrollar su actividad en el mercado financiero y recuperar los niveles de solven-
cia que garanticen su solidez y ritmo de crecimiento;

Que debe Jotarse al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras de los recursos e
instrumentos adicionales que para las particulares circunstancias por las que atraviesan
los establecimientos de crédito se requieren, para lo cual deben modificarse y adicionarse
algunas disposiciones del Estatuto Orgénico del Sistema Financiero;

Que para hacer frente a la dificil situacién de los establecimientos de crédito y de esta
manera proteger los intereses de los ahorradores y depositantes de las entidades que
ejercen la actividad financiera, es necesario establecer mecanismos fiscales que pagarin
las personas y entidades en cuyo interés se destinar4n los recursos recaudados;

Que de conformidad con el articulo 215 de la Constitucién Polftica, en los decretos de
emergencia econémica se pueden establecer, con caricter transitorio, nuevos tributos o
modificar los existentes,

DECRETA:
CAPITULOI
Delsector cooperativo

Articulo 1°. Créase el Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades
Cooperativas en Liquidacion como una cuenta especial de la Nacién, sin personeria juridi-
ca, adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, cuyos recursos serdn administrados
mediante encargo fiduciario por sociedades fiduciarias legalmente establecidas en el pafs.

Paragrafo. El alcance de la gestién a cargo de 1a administraci6n fiduciaria se determinaré en
los contratos que para tal efecto celebre el Ministerio de Hacienda y Crédito Piiblico.

Articulo 2°. El Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Coope-
rativas en Liquidacién tiene por objeto adquirir las acreencias que los ahorradores y
depositantes tienen contra las entidades cooperativas indicadas en el articulo 3° del pre-
sente decreto y en los términos consagrados en el mismo.

Articulo 3°. Podran acceder a los recursos del Fondo los depositantes o ahorradores que
no hayan obtenido de la entidad en liquidaci6n las restitucién de su acreencia, y que
correspondan a cualquiera de las siguientes categorias:

a) Las personas naturales que tengan la calidad de ahorradores o depositantes reconoci-
dos de cualquiera de las cooperativas financieras o de las cooperativas de ahorro y crédito
que a la fecha de entrada en vigencia del presente decreto se encuentren en proceso de
liquidaci6n forzosa administrativa, o de aquéllas cuya liquidacién ordene la autoridad com-
petente a mds tardar el 31 de diciembre de 1998;

b) Las personas naturales que tengan la calidad de ahorradores o depositantes debidamen-
te reconocidos de las secciones de ahorro y crédito de las cooperativas multiactivas o
integrales, cuya liquidacién ordene la autoridad competente a ms tardar el 31 de diciembre
de 1998;
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¢) Las personas juridicas que a la entrada en vigencia del presente decreto estén debida-
mente constituidas como entidades sin dnimo de lucro y tengan la calidad de ahorradores
o depositantes reconocidos en las entidades mencionadas en los literales a) y b) de este
articulo.

Articulo 4°. Para acceder a los recursos de crédito del Fondo de Solidaridad de Ahorradores
y Depositantes de Entidades Cooperativas en Liquidacion los ahorradores y depositantes
deberan acreditar, mediante los mecanismos que el Gobierno determine, que el promedio de
sus ingresos mensuales durante los seis (6) meses anteriores a la fecha de entrada en
vigencia de este decreto, fue igual o inferior al valor equivalente a dos salarios minimos
legales mensuales vigentes.

Articulo 5°. El Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Coope-
rativas en Liquidacion adquirird hasta los primeros quinientos mil pesos ($500.000 m/cte.)
del monto total de las acreencias que cada ahorrador o depositante tenga en la respectiva
entidad cooperativa en liquidacion, las cuales deben haber sido reconocidas por el liquidador.

Articulo 6°. Adquirida la acreencia de conformidad con este decreto, la Nacién por con-
ducto del Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Cooperativas
en Liquidacidn serd el titular de los derechos de los ahorradores o depositantes que le
correspondan, segin el monto adquirido, contra la entidad en liquidacion.

Articulo 7°. El Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Coope-
rativas en Liquidacion contard con un Consejo Asesor integrado por el Ministro de Hacienda
y Crédito Publico o su delegado, el Director del Fondo de Garantias de Entidades Coopera-
tivas, y por el Superintendente de la Economia Solidaria.

Articulo 8°. El Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Coope-
rativas en Liquidacién estard conformado con los recursos que se le asignen del Presupuesto
Nacional, previo el cumplimiento de las disposiciones legales que regulan la materia.

Articulo 9°. Por tratarse de una cuenta del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico.
corresponderd a éste reglamentar la administracion. el funcionamiento, la destinacién, el
acceso a los recursos del Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entida-
des Cooperativas en Liquidacion, las funciones de su Consejo Asesor y. en general, los
aspectos necesarios para el cumplimiento del objeto del mismo y la adecuada administra-
cién de sus recursos.

Articulo 10. Cuando los establecimientos de crédito de naturaleza cooperativa sometidos
al control, inspeccién y vigilancia de la Superintendencia Bancaria, presenten una relacion
de solvencia por debajo del doce por ciento (12%), no podrin reintegrar los aportes socia-
les ni imputarlos al pago de las obligaciones que tengan para con el respectivo
establecimiento de crédito hasta cuando superen dicha relacién.

Cuando se presenten las circunstancias excepcionales previstas por el Estatuto Orgdnico
del Sistema Financiero, conforme a las cuales proceda la adopeidn de institutos de salva-
mento y de proteccién de la confianza piblica o la toma de posesién de una institucion
financiera o aseguradora, la Superintendencia Bancaria, con la autorizacién del Ministerio
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de Hacienda y Crédito Publico, podra ordenar la conversién de una entidad de naturaleza
cooperativa en sociedad por acciones. En estos casos los asociados recibirdn acciones en
proporcidn a sus aportes.

CAPITULOII

Normasde alivio alos deudores hipotecarios

Articulo 11. El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras dispondr4 una linea de
crédito para los deudores de créditos individuales hipotecarios otorgados para la financia-
ci6én de vivienda, que a 31 de octubre de 1998 se encontraban al dia en el pago de sus
obligaciones por el crédito hipotecario y cuyo saldo a la misma fecha no excediera de 5.000
UPAC o su equivalente en moneda legal. Los créditos a cargo de dicha linea tendrdn por
objeto disminuir la deuda del respectivo deudor, cuando el saldo de la misma se hubiera
incrementado en un porcentaje igual o superior al 20% durante los doce meses anteriores a
la vigencia de este decreto.

Las condiciones de los créditos que se otorguen con cargo a la linea serdn establecidas por
la Junta Directiva del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras y en todo caso
tendrn un plazo méximo de diez (10) afios, sin exceder del pactado para la amortizacién del
crédito hipotecario contratado con el establecimiento de crédito y su amortizacién se efec-
tuard en las mismas condiciones en que deba cancelarse la obligacién con la respectiva
entidad financiera.

El préstamo podr4 ser solicitado para una sola obligacién hipotecaria por deudor por inter-
medio de la respectiva entidad financiera, dentro del plazo de noventa (90) dias contados a
partir de la entrada en vigencia del presente decreto.

Si el deudor se coloca en mora con la entidad financiera o incurre en mora con el Fondo, el
plazo del pagaré que instrumenta el préstamo otorgado por el Fondo se declarar4 extingui-
do y, en tal evento, la institucién financiera adelantard, como mandataria del Fondo, el
proceso de ejecucién para el cobro. Las sumas recaudadas se distribuirdn entre la entidad
y el Fondo, a prorrata de sus acreencias.

La entidad financiera acreedora actuard como mandataria sin representacién del Fondo de
Garantfas de Instituciones Financieras para el recaudo y el cobro de los pagos correspon-
dientes a los préstamos a que se refiere el presente articulo y los transferir4 trimestralmente
a Fogafin.

El Fondo de Garantfas de Instituciones Financieras entregard a la entidad financiera los
recursos que, de conformidad con este articulo, sean prestados a los deudores individua-
les de créditos hipotecarios para vivienda con el fin de abonar al saldo de su obligacién,
mediante la entrega de un titulo con el mismo plazo otorgado al deudor por Fogafin y
reconocerd sobre el mismo la tasa de interés que determine en forma general la Junta
Directiva del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras.

Articulo 12. El deudor individual de crédito hipotecario para vivienda que se encuentre en
mora, podr solicitar del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, por intermedio
del establecimiento de crédito acreedor, un préstamo hasta por el valor de las cuotas de
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capital, de la correccién monetaria y de los intereses causados durante el periodo de la
mora, para que con su producto cancele a la entidad financiera las mencionadas sumas, ¢n
las condiciones previstas en el presente decreto.

Para ser beneficiario del préstamo de que trata el presente articulo, se deberdn reunir las
siguientes condiciones:

a) Que la obligacién no exceda, a la fecha de expedicién del presente decreto, de 5.000
UPAC;

b) Que a la fecha de expedicidn del presente decreto la obligacidn se encuentre en mora por
un periodo no superior a tres meses;

¢) Que el deudor no tenga otros créditos para la adquisicion, remodelacion, construccién o
subdivisién de inmuebles garantizados con hipoteca;

d) Que presente la solicitud de crédito a Fogafin dentro de los 90 dias siguientes a la fecha
de expedicion del presente decreto.

Articulo 13. El préstamo de que trata el articulo anterior tendrd un plazo médximo de 10 afios,
sin que el mismo exceda el término que falte para la cancelacién total de 1a deuda hipoteca-
ria, y devengard una tasa de interés anual equivalente a la inflacién proyectada por el
Banco de la Repiblica para el afio siguiente, incrementada en cinco puntos.

Cuando se trate de créditos otorgados a deudores individuales de vivienda de interés
social, la tasa anual de interés serd equivalente a la de la inflacién proyectada por el Banco
de la Republica para cl afio siguiente.

Los préstamos a que se refiere el presente articulo se pagardn en cuotas mensuales sucesi-
vas y quedardn amparados con la garantia hipotecaria constituida por el deudor a favor de la
entidad de crédito, en los mismos términos en que se ampara el crédito a favor de esta Gltima.

Laentidad financiera acreedora actuard como mandataria sin representacion del Fondo de
Garantias de Instituciones Financieras para el recaudo y el cobro de los pagos correspon-
dientes a los préstamos a que se refiere el presente articulo y los transferird trimestralmente
a Fogafin.

Si el deudor se coloca en mora nuevamente con la entidad financiera o incurre en mora con
el Fondo, el plazo del pagaré otorgado por razén del préstamo concedido por ¢l Fondo se
declarard extinguido, y, en tal evento, la institucion financiera adelantard, como mandataria
del Fondo, el proceso de ejecucion para el cobro. Las sumas recaudadas se distribuirdn
entre la entidad y el Fondo, a prorrata de sus acreencias.

El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras cancelard a la entidad financiera el valor
de los intereses financiados al deudor, mediante la entrega de un titulo emitido por Fogafin
al mismo plazo y con la misma tasa de interés del crédito otorgado al deudor. El titulo se
amortizard mensualmente junto con sus respectivos intereses.

Articulo 14. A partir de la entrada en vigencia del presente decreto y durante los doce (12)
meses siguientes, cuando el valor de la deuda de un crédito hipotecario para vivienda
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supere el valor comercial del inmueble, el deudor podré solicitar que dicho inmueble le sea
recibido en pago para cancelar la totalidad de lo adeudado.

La entidad financiera que reciba la dacién podra demostrar al Fondo de Garantias de Insti-
tuciones Financieras, mediante avaliios comerciales aceptados por dicha entidad que, como
resultado de la dacién, y una vez descontados los intereses moratorios, tuvo una pérdida
y el valor de 1a misma. Aceptada dicha cifra por el Fondo, la entidad tendré derecho a que
éste le otorgue un préstamo por igual cuantia, que serd cancelado en cuotas semestrales en
un plazo de diez (10) afios, con una tasa de interés anual equivalente a la inflacién proyec-
tada por el Banco de la Reptiblica para cada afio més cinco puntos.

Articulo 15. Los establecimientos de crédito sélo podrén cobrar intereses sobre las cuotas
en mora de créditos individuales para vivienda en un monto que no exceda de una y media
(1.5) veces el interés bancario corriente.

Articulo 16. Los gastos en que incurran las entidades financieras por concepto de la
cobranza de cartera de créditos hipotecarios individuales para vivienda, en la cual no medie
un proceso judicial, correrdn por cuenta de la respectiva institucién. En consecuencia, los
gastos por este concepto no podran ser trasladados a los deudores por ninguna razén.

Articulo 17. El Fondo de Garantfas de Instituciones Financieras, con cargo a las transfe-
rencias que para el efecto reciba del Presupuesto Nacional, podrd contratar un seguro para
los deudores de los créditos hipotecarios otorgados para la financiacién de vivienda de
interés social, para amparar el pago de una o mis cuotas de amortizacion del crédito. Tal
seguro operard cuando quiera que el deudor se encuentre desempleado, de conformidad
con el reglamento que expida el Gobierno Nacional. En lugar de lo anterior, el Fondo de
Garantfas de Instituciones Financieras podr4 asumir el pago total o parcial de las primas de
seguros que tengan por objeto amparar dicho riesgo.

CAPITULO 1i
Del apoyo a entidadesdel sector financiero

Articulo 18, El Fondo de Garantfas de Instituciones Financieras dispondra una lfnea de
crédito para la capitalizacién de establecimientos de crédito cuyas condiciones de monto,
plazos y tasa de interés serdn fijadas por la Junta Directiva del Fondo.

Para tener acceso a esta linea de crédito se deberdn cumplir como minimo las siguientes
condiciones:

a) Las solicitantes deber4n otorgar en garantfa acciones del establecimiento de crédito que
se capitalizard en un porcentaje no inferior al sesenta por ciento (60%) de las acciones
suscritas y pagadas del establecimiento, una vez realizada la capitalizacién, sin perjuicio de
garantfas adicionales que pudiere requerir el Fondo;

b) El establecimiento capitalizado no podra distribuir dividendos en dinero o en acciones
mientras exista un saldo insoluto de la deuda contraida con el Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras;
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¢) El establecimiento de crédito capitalizado debera suscribir con el Fondo un convenio de
desempefio mediante el cual se obligue a realizar todas las actividades necesarias para
lograr una mejora en sus indicadores de gestion en los términos que se sefialen en dicho
convenio de acuerdo con lo que disponga la Superintendencia Bancaria.

Articulo 19. Los establecimientos de crédito, las sociedades de servicios financieros, las
sociedades de capitalizacién, las entidades aseguradoras, las sociedades comisionistas de
bolsa y las bolsas de valores, con excepcion de las sociedades administradoras de fondos
de pensiones y de cesantfas, podrin poseer acciones en sociedades de inversion colecti-
va. Dichas sociedades tendrdn por objeto principal la adquisicion de bienes inmuebles con
el fin de enajenarlos, titularizarlos, arrendarlos y, en general, de realizar cualquier acto de
comercio sobre los mismos.

Las sociedades de inversién colectiva deberan obtener permiso de funcionamiento por
parte de la Superintendencia de Sociedades, para lo cual deberan acreditar los siguientes
requisitos:

a) Un capital minimo pagado de dos mil quinientos millones de pesos ($2.500.000.000), valor
que se ajustard en forma automatica en el mismo sentido y porcentaje en que varie el indice
de precios al consumidor que suministre el DANE:

b) Demostrar que los accionistas rednen las condiciones que prevé el numeral 5° det articu-
lo 53 del Decreto 663 de 1993;

Sin perjuicio de la inspeccion y vigilancia que ejerza la Superintendencia de Sociedades, las
Superintendencias Bancaria y de Valores, en ejercicio de sus funciones, podrin decretar la
practica de visitas de inspeccion a las sociedades de inversién colectiva.

Paragrafo. Las entidades autorizadas por el presente articulo podran suscribir y poseer
acciones en las sociedades de inversién colectiva sin que la inversion exceda, directa o
indirectamente. o en conjunto con sus accionistas, del veinte por ciento (20%) del capital y
reservas de la sociedad de inversion colectiva ni del diez por ciento (10%) del patrimonio
técnico del inversionista, o del patrimonio de los accionistas que no estén en la obligacién
de calcular patrimonios técnicos. Cuando se trate de bolsas de valores, la inversién no
podrd exceder del diez por ciento (10%) de su capital y reservas.

En todo caso, ninguna persona, natural o juridica, podrd tener simultineamente, directa o
indirectamente, inversiones en mas de una de las siguientes figuras juridicas: sociedades
de inversion colectiva, sociedades titularizadoras y patrimonios auténomos que tengan
dentro de su objeto o como propésito el desarrollo de las operaciones previstas en el
presente capitulo.

Articulo 20. Autorizase al Fondo de Garantfas de Instituciones Financieras, Fogafin, en las
condiciones que fije su Junta Directiva, para otorgar créditos a las sociedades de que trata
el presente capitulo, a los patrimonios auténomos administrados por las sociedades fidu-
ciarias y a las sociedades titularizadoras, siempre que posean el capital minimo previsto
para las sociedades de inversion colectiva y sus accionistas acrediten las condiciones a las
cuales se refiere el literal b) del articulo 19 de este decreto, con el propdsito de financiar la
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adquisicién de bienes inmuebles recibidos en daci6n en pago por los establecimientos de
crédito, o adjudicados a los mismos en subasta piiblica por razén de acreencias a su favor,
que en ambos casos, estén registrados en los Gltimos balances presentados por el respec-
tivo establecimiento a la Superintendencia Bancaria a la fecha de entrada en vigencia de
este decreto y siempre que dichos activos representen un porcentaje igual o superior al 5%
del patrimonio de la entidad.

Los créditos otorgados por Fogafin no podrén superar el valor de compra de los inmuebles.
Fogafin podra otorgar la financiacién mediante la entrega de titulos de contenido crediticio.

La Junta Directiva de Fogafin reglamentara los procedimientos para el perfeccionamiento
de las operaciones de crédito, asi como las condiciones financieras de las mismas.

Paragrafo. Los titulos emitidos por Fogafin en desarrollo del presente capitulo se conside-
ran de deuda publica del sector financiero; para su emision s6lo se requerira la autorizacién
de la Junta Directiva de Fogafin y el cumplimiento de las normas comerciales relacionadas
con los titulos de contenido crediticio y el mercado de valores.

Articulo 21. En los casos en que Fogafin haya otorgado los créditos a que se refiere el
articulo anterior, la venta por parte de los establecimientos de crédito de los bienes recibi-
dos en pago a las sociedades y a los patrimonios auténomos de que trata el presente
capitulo, se deberd hacer a precios de mercado.

Articulo 22. Las sociedades de inversién colectiva, las sociedades titularizadoras y los
patrimonios auténomos a que se refiere el presente capitulo deberan utilizar para la enaje-
nacién de los bienes inmuebles, procedimientos que garanticen amplia publicidad, libre
concurrencia y transparencia.

Los activos no podran ser adquiridos nuevamente por el establecimiento de crédito vende-
dor directamente ni a través de entidades vinculadas o de otros terceros.

Articulo 23, El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras -Fogafin- podré establecer
sistemas para estimular la venta de los inmuebles adquiridos por las sociedades o los
patrimonios auténomos de que tratan los articulos 19 y 20 del presente decreto y determi-
nar en sus contratos condiciones para permitir la movilizacién 4gil y equitativa de los
activos de los establecimientos de crédito.

Articulo 24. Cuando una entidad financiera adquiera de otra, cartera de crédito, contratos
de leasing o de arrendamiento financiero, puede contratar con el vendedor el recaudo, la
cobranza y la transferencia de los pagos correspondientes y, en general, la gestién de dicha
cartera o contrato. En consecuencia, en adelante, los establecimientos de crédito podran
administrar la cartera de crédito y los contratos que hayan enajenado.

Articulo 25. La Superintendencia Bancaria velard porque los documentos en los cuales
.consten los créditos hipotecarios sean claros, sencillos e inteligibles, para lo cual podrd
disponer las medidas que sean necesarias.

Articulo 26. Las 6rdenes de capitalizacién que haya impartido o imparta la Superintendencia
Bancaria respecto de entidades financieras en cuyo capital participen entidades publicas o
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en las cuales exista participacion de recursos puiblicos, constituyen titulo suficiente para
realizar las inversiones necesarias a efectos de cumplir dichas ordenes por parte de las
entidades publicas accionistas, asi como por parte de aquellas entidades que administran
recursos publicos.

CAPITULO IV
Del Fondo de Garantias de instituciones financieras

Articulo 27. El literal ¢} del articulo 319 del Decreto 663 de 1993 quedard asi:
“c) Los aportes del presupuesto nacional”.
Articulo 28. Modificase el articulo 320 del Decreto 663 de 1993 de la siguiente forma:

28.1. Adicionase el numeral 1 del articulo 320 del Decreto 663 de 1993, con los literales k) y
1). Los literales d), ). j), k) y 1) del articulo 320 del Decreto 663 de 1993 quedardn asi:

*d) Otorgar préstamos a las entidades financieras, dentro de las condiciones y limites que
fije su Junta Directiva, como parte de programas encaminados al restablecimiento de la
solidez patrimonial de instituciones inscritas. Dichos préstamos podrdn otorgarse a la
entidad objeto de un programa de recuperacion o a otras que participen en el mismo y
podrén tener por objeto permitir o facilitar la realizacion de programas de fusion. adquisi-
cion, cesion de activos y pasivos, u otras figuras destinadas a preservar los intereses de
los ahorradores y de los depositantes”.

““¢) Adquirir los activos de las instituctones financieras inscritas que sefiale la Junta Direc-
tiva del Fondo™;

“j) Garantizar los procesos de titularizacion de cartera hipotecana y de titularizacion inmo-
biliaria, en los términos y condiciones que determine la Junta Directiva del Fondo, para lo
cual tendrd como criterios prioritarios el otorgamiento de liquidez de los titulos en el merca-
do secundario y ¢l mantenimiento de su valor de mercado™

“k) Dentro del objeto general del Fondo, otorgar garantias o compensar déficits en que
puedan incurrir las entidades financieras o los inversionistas que tomen la propiedad,
absorban, se fusionen o adquicran activos o asuman pasivos de una entidad inscrita que
sea objeto de cualquicra de las medidas previstas en los articulos 113 y 114 de este Estatu-
o™

1) En general, realizar todos los actos y negocios juridicos necesarios para desarrollar su
objeto social y los que se le autoricen en desarrollo del literal a) del articulo 48 de cste
Estatuto”.

28.2. El segundo inciso del numeral 4° del articulo 320 del Decreto 663 de 1993 quedard asi:

“Cuando una entidad financiera incumpla una orden de capitalizacion expedida por la
Superintendencia Bancaria, de conformidad con las disposiciones del numeral 2 del articu-
lo 113 de este Estatuto, el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras podra efectuar,
total o parcialmente. las ampliaciones de capital sin que para el efecto se requiera decision
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de la asamblea, reglamento de suscripcién o aceptacién del representante legal. La amplia-
¢i6n de capital se entender4 perfeccionada con el pago del mismo mediante consignacién
en cuenta a nombre de la institucién financiera por parte del Fondo.

28.3. Adici6nase el numeral 4 del articulo 320 del Decreto 663 de 1993 con los siguientes
incisos:

“Cuando quiera que el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras adquiera acciones,
o0 en general, realice ampliaciones de capital en entidades financieras, que de acuerdo con
la ley cambien de naturaleza por dicha adquisicién de acciones o ampliacién de capital, los
trabajadores de tales entidades no verédn afectados sus derechos laborales, legales o con-
vencionales, por razén de la participacién del Fondo, por lo cual seguirdn sujetos al régimen
laboral que les era aplicable antes de dicha participacién.

“Lo anterior, sin perjuicio de los eventos en los cuales, de acuerdo con la ley y los estatutos
de la entidad con sus correspondientes modificaciones, cargos de direccién o confianza
deban ser desempefiados por empleados piiblicos, los cuales se sujetardn en todo caso, al
régimen previsto para este tipo de empleados”.

CAPITULO V
Delos mecanismos de financiacion de las medidas de emergencia

Articulo 29. Establécese temporalmente, hasta el 31 de diciembre de 1999, una contribu-
cién sobre transacciones financieras como un tributo a cargo de los usuarios del sistema
financiero y de las entidades que lo conforman, destinado exclusivamente a preservar la
estabilidad y la solvencia del sistema, y de esta manera, proteger a los usuarios del mismo
en los términos del Decreto 663 de 1993 y de este decreto.

Dicha contribucién se causard sobre las siguientes operaciones:

a) Las transacciones que realicen los usuarios de los establecimientos de crédito, mediante
las cuales se disponga de recursos depositados en cuentas corrientes o cuentas de aho-
rros, con excepeién de los traslados que se realicen entre cuentas en un establecimiento de
crédito cuando ellas pertenezcan a la misma persona;

b) Los pagos que realicen los establecimientos de crédito mediante abono en cuenta co-
rriente o de ahorros;

¢) La emisién de cheques de gerencia, salvo cuando se expidan con cargo a recursos de la
cuenta corriente o de ahorros del ordenante;

d) Lareadquisicién de cartera o de titulos que hayan sido enajenados con pacto de recompra
y el pago de los créditos interbancarios, con independencia del medio utilizado para su
celebracién o formalizacién, con excepcion de las operaciones de reporto celebradas con el
Banco de la Repiiblica y el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras;

e) Las transacciones que realicen los usuarios de las cuentas de depdsitos en moneda
nacional o extranjera abiertas en el Banco de la Repiiblica mediante las cuales se disponga
de recursos depositados en dichas cuentas.
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Paragrafo 1°. Para los efectos del literal a) del presente articulo se entiende por transaccién
toda operacién de retiro en efectivo, en cheque, con talonario, con tarjetas débito, por
cajero electronico, mediante puntos de pago, notas débito o mediante cualquier otra moda-
lidad que implique la disposicion de los recursos depositados en las cuentas corrientes o
de ahorro, denominadas en moneda legal o extranjera, o en UPAC, sea que haya o no
suficiente provision de fondos, excluyendo los cargos en cuenta correspondientes a la
prestacion de servicios bancarios, tales como comisiones, tarifas, tasas y precios. inclu-
yendo el valor de las chequeras.

Paragrafo 2°. No estardn sujetos a esta contribucion los débitos que se efectien en las
cuentas de depdsito que mantienen los establecimientos de crédito en el Banco de la
Repiiblica para cubrir sus operaciones de canje en la Cdmara de Compensacion.

Articulo 30. La tarifa de la contribucion por las operaciones a que se refieren los ordinales
a), b) y ¢) del articulo anterior es el dos por mil y se causard sobre el valor total de la
operacién en el momento en que se realice.

La tarifa por las operaciones a que se refieren los ordinales d) y e) del articulo anterior sera
del uno punto dos por diez mil, la cual se causard sobre el valor de la operacion en el
momento en que se realice.

Articulo 31. Son sujetos pasivos de la contribucion a que sc refiere el presente decreto:

1. En el supuesto sefialado en el literal a) del articulo 29 de este decreto, los respectivos
usuarios de los establecimientos de crédito. Se entiende por usuario toda persona natural o
juridica. nacional o extranjera, de naturaleza publica o privada, tenga o no animo de lucro,
patrimonios auténomos, y en general, quien sea titular de una cuenta corriente o de ahorros.

2. En el supuesto establecido en el literal b) del articulo 29 del presente decreto, los estable-
cimientos de crédito.

3. En el supuesto consagrado en el literal ¢) del articulo 29 del presente decreto, quien
obtenga la expedicién del cheque de gerencia.

4. En el supuesto establecido en el literal d) del articulo 29 del presente decreto. quien
realice la readquisicion de la cartera o de los titulos vendidos con pacto de recompra o
quien pague el crédito interbancario.

5.Enel supuesto previsto ep el literal e) del articulo 29 del presente decreto. los respectivos
usuarios de las cuentas de depésito del Banco de la Republica.

Paragrafo. No estard sujeto al pago de la contribucién el Fondo de Garantias de Institucio-
nes Financieras. Tampoco estardn sujetos la Direccion General del Tesoro Nacional y los
depositos centralizados de valores, salvo por los pagos que dichas entidades hagan para
cubrir gastos de funcionamiento o para realizar inversiones diferentes a aquellas que efec-
tden en valores. El Banco de la Reptiblica solo estard sujeto a esta contribucion en relacion
con los pagos que realice para cubrir gastos de funcionamiento.

Articulo 32. Son responsables por el recaudo de las contribuciones causadas y por el pago
de las mismas al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, los establecimientos de

119



C-136/99

crédito en los cuales se encuentre la respectiva cuenta, asf como los establecimientos que
expidan cheques de gerencia, paguen el valor de la readquisicién de la cartera o de los
titulos, otorguen los créditos interbancarios y los apoyos de liquidez o efectien pagos
mediante abonos en cuenta. Igualmente son responsables por el recaudo de la contribu-
¢i6n el Banco de la Repuiblica, la Direccién General del Tesoro Nacional y los Dep6sitos
Centrales de Valores, en los casos en que haya lugar a la contribucién, de acuerdo con el
parégrafo del articulo anterior.

En los supuestos previstos en los literales a), b) y c) del articulo 29 del presente decreto, el
establecimiento de crédito en el cual se encuentra la cuenta correspondiente o que expida
el cheque de gerencia proceder4 a recaudar el monto de la contribucién en el momento en
el que ocurra el pago o abono en cuenta o expida el cheque de gerencia. En los supuestos
previstos en los literales d) y e) del articulo 29 del presente decreto, la entidad que realice el
pago o efectie la transacci6n.

Articulo 33. Las sumas recaudadas se deberén depositar a favor del Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras semanalmente, en la cuenta, presentando la declaracién corres-
pondiente y siguiendo los procedimientos que dicha entidad sefiale.

Articulo 34, Durante los primeros cinco (5) dias calendario contados a partir de la vigencia de
la contribucién, cuando la entidad responsable no pueda realizar el recaudo al momento del
retiro por razones técnicas u operativas, procederd a debitar la suma correspondiente de la
cuenta del sujeto pasivo de la contribucién dentro de los siete (7) dias siguientes al venci-
miento del plazo anterior. Si no existen recursos en la cuenta, el responsable del recaudo
informar4 de tal hecho a Fogafin al presentar la declaracién correspondiente y efectuard en
todo caso el débito, tan pronto existan recursos en cualquier cuenta del deudor o exista un
saldo a favor del mismo por cualquier concepto, con intereses a la tasa vigente para los
impuestos administrados por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales.

Articulo 35. A la contribuci6n prevista en este capftulo se aplicardn, en lo pertinente, las
normas que regulan los procesos de determinacién, discusién, cobro y sanciones contem-
pladas en el Estatuto Tributario y estas funciones corresponderdn al Fondo de Garantias
de Instituciones Financieras, quien administrard y controlar4 la contribucién con el apoyo
de la Superintendencia Bancaria.

Articulo 36. Los saldos de las cuentas corrientes o de ahorro que hayan permanecido
inactivas por un periodo mayor de un afio y no superen el valor equivalente a dos (2)
UPAC, serdn transferidos por las entidades tenedoras a titulo de mutuo a la Naci6n -
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico- Direccion General del Tesoro Nacional, para
desarrollar el objeto del Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades
Cooperativas en Liquidacién, del Fondo de Garantfas de Entidades Cooperativas, el seguro
de desempleo y el servicio de estos recursos en los términos y condiciones que determine
el reglamento.

Los respectivos contratos de empréstito s6lo requerirdn para su perfeccionamiento y vali-
dez la firma de las partes y su publicacién en el Diario Unico de Contratacién Administrativa.
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Cuando el titular del depésito solicite el retiro de la totalidad o parte del saldo inactivo, la
Direccion General del Tesoro Nacional reintegrard al prestamista la suma correspondiente
con los rendimientos respectivos, de acuerdo con los intereses que el depdsito devengaba
en la entidad financiera como cuenta inactiva, de conformidad con las disposiciones ac-
tualmente vigentes. Dicho reintegro debera efectuarse a mas tardar al dia siguiente al de la
solicitud presentada por la entidad financiera. Igualmente procedera en ese término a entre-
gar al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar las sumas que de conformidad con la ley
correspondan.

Articulo 37. Las operaciones a las cuales se refiere este decreto tendran el siguiente
tratamiento tributario:

a) Para efectos de determinar el valor de los derechos notariales y registrales, asi como ¢l
impuesto de registro y anotacién de los contratos a que se refieren los capitulos II de este
decreto y los de aquellos por los cuales las sociedades o los patrimonios auténomos
adquieran los activos previstos en el articulo 20 de este decreto o los enajenen se conside-
ran actos sin cuantia;

b) Los titulos valores que se emitan para instrumentar las operaciones a que se refiere este
decreto estardn exentos del impucsto de timbre nacional;

¢) No constituyen renta ni ganancia ocasional los ingresos que obtengan los estableci-
mientos de crédito por la enajenacion de los activos a que hace referencia el articulo 20 de
este decreto a las sociedades o a los patrimonios auténomos que los adquieran de confor-
midad con lo establecido en el mismo. Tampoco constituyen renta ni ganancia ocasional
los ingresos obtenidos por dichas sociedades o patrimonios auténomos por la enajenacién
de tales activos.

Paragrafo. De conformidad con el articulo 215 de la Constitucion Politica, las disposicio-
nes a que se refiere el presente articulo dejaran de regir al vencimiento de la vigencia fiscal
de 1999, salvo que el Congreso de la Reptblica les atribuya cardcter permanente.

CAPITULO VI
Vigenciay derogatorias

Articulo 38. El presente Decreto deroga el literal ¢) del numeral 4 del articulo 322 del
Estatuto Orgénico del Sistema Financiero y rige a partir de la fecha de su publicacion.

Publiquese y cumplase.
Dado en Santa Fe de Bogotd, D. C. a 16 de noviembre de 1998.
ANDRES PASTRANA ARANGO

El Ministro del Interior, Néstor Humberto MartineZ Neira. E1 Ministro de Relaciones Exte-
riores, Guillermo Ferndndez De Soto. El Ministro de Justicia y del Derecho, Parmenio
Cuéllar Bastidas. El Ministro de Hacienda y Crédito Publico, Juan Camilo Restrepo Salazar.
El Ministro de Defensa Nacional, Rodrigo Lloreda Caicedo. El Ministro de Agricultura y
Desarrollo Rural, Carlos Roberto Murgas Guerrero. El Ministro de Desarrollo Econémico,
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Fernando Araiijo Perdomo. El Ministro de Minas y Energia, Luis Carlos Valenzuela Del-
gado. La Ministra de Comercio Exterior, Martha Lucia Ramirez de Rincon. El Ministro de
Educacién Nacional, Germdn Alberto Bula Escobar. El Ministro de Medio Ambiente, Juan
Mayr Maldonado. El Viceministro de Trabajo y Seguridad Social, Encargado de las Funcio-
nes del Despacho del Ministro de Trabajo y Seguridad Social, Fabio Olmedo Palacio
Valencia. El Ministro de Salud, Virgilio Galvis Ramirez. L.a Ministra de Comunicaciones,
Claudia de Francisco Zambrano. El Ministro de Transporte, Mauricio Cdrdenas Santa
Maria. El Ministro de Cultura, Alberto Casas Santamaria.

Una vez cumplidos los tramites sefialados en el Decreto 2067 de 1991, recibidos los escritos
de intervencién ciudadana, practicadas las pruebas que en su momento decretara el Magistra-
do Sustanciador, celebrada Audiencia Piiblica y oido el concepto del Procurador General de la
Nacién, se procede a resolver.

ILINTERVENCIONES

Ante la Corte fueron presentados los siguientes escritos, firmados por ciudadanos
intervinientes en el proceso, en ejercicio del derecho contemplado por el articulo 242, numeral
1, de 1a Constitucidn Politica:

RAFAEL BOHORQUEZ SILVA, en nombre de la Asociacién Nacional de Usuarios del
Sistema Financiero y de los Servicios Piblicos -Santander-; RAQUEL ROJAS DE RIVEROS y
otras; PABLO BUSTOS SANCHEZ, Director Ejecutivo de RED VER, Red de Veedores y Veedurias
Ciudadanas; BERNARDO CONGOTE OCHOA; RAMIRO VALDERRAMA CARVAJAL, Presi-
dente Ejecutivo de la Federacién de Cooperativas de Ahorro y Crédito y Financieras de Colombia,
FECOFIN; JESUS ERNESTO MENDOZA y FORTUNATO LOZANO DUARTE, Presidente y
Secretario General de la Confederacion de Pensionados de Colombia, C.P.C.; CARLOS
HUMBERTO ISAZA RODRIGUEZ; RAFAEL BARRIOS MENDIVIL, miembro de la Corpora-
cién Colectivo de Abogados; HORACIO SANCHEZ MARIN; LUIS ENRIQUE JIMENEZ, LUIS
FRANCISCO CAMACHO A.; OLIVERIO MUNOZ FORERO, Secretario Ejecutivo de “Vamos
Colombia”, Coordinador Politico de ANUSIF; FREDDY GUTIERREZ PINO, miembro de “Servi-
cios Integrados de Comercio Exterior”, Sociedad de Intermediacién Aduanera, SIDECOMEX;
HECTOR URIBE PARRA, en nombre del Voluntariado Nacional en Defensa de los Damnifica-
dos del Sector Cooperativo, Seccional Valle del Cauca; SERGIO RODRIGUEZ AZUERO;
CARLOS HUGO RAMIREZ ZULUAGA; GUSTAVO FRANCISCO PETRO URREGO, Repre-
sentante a la Cdmara; JUAN CAMILO RESTREPO SALAZAR, Ministro de Hacienda y Crédito
Piblico; SILVIA SALAZAR MARTINEZ, Representante de la Asociacién Bancaria y de Enti-
dades Financieras de Colombia, ASOBANCARIA; LUIS FERNANDO LOPEZ ROCA, Presidente
de la Asociacién de Compafifas de Financiamiento Comercial, AFIC; JUAN MANUEL CHARRY
URUENA; FERNANDO MARTINEZ ROJAS; ISIDORO AREVALO BUITRAGO; RAMIRO
ANDRES BERMUDEZ; GABRIEL ALBERTO SAAVEDRA ACOSTA; TULIO HERNAN
GUZMAN BASTIDAS y ADOLFO LEON CUADROS, Presidente y Secretario General,
Subdirectiva SINTRAISS CAUCA; MARISTELLA SANIN POSADA, Presidente y Represen-
tante Legal de 1a Asociacién de Fiduciarias; GABRIEL CUERO VALLECILLA; LEON GOMEZ
P.; OSCAR EMILIO GUERRA MORALES, Presidente de la Asociacién Colombiana de Medici-
na Integral, ACEMI; ALEJANDRO BAQUERO NARINO, Presidente de la Asociacién de
Usuarios de UPAC del Meta; LUIS VELASCO y otros; LLUIS CARLOS VILLEGAS ECHEVERR],
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en nombre de la Asociacién Nacional de Industriales, ANDI; JUAN LUIS LONDONO DE LA
CUESTA, Presidente de 1a Revista Dinero; HERNAN URIBE ARANGO, Gerente General (E) de
la Federacidn Nacional de Cafeteros de Colombia; EDUARDO YUNDA SANCHEZ, Presidente
de la Junta Directiva de la Confederacion de Cooperativas de Colombia; SERGIO MUTIS
CABALLERO, Presidente de la Lonja de Propiedad Raiz de Bogotd; LUIS ARTURO MUNOZ
CARRASCO. Director Ejecutivo de la Asociacién Colombiana de Cooperativas, ASCOP; JOR-
GE ALEJANDRO NARVAEZ PORTILLA y otros; ALDO HERMAN PARADA GALVIS; JULIO
CESAR ESPANA: ALBERTO PARDO BARRIOS, Presidente del Sindicato Nacional de Traba-
jadores del ISS; GABRIEL JARAMILLO RUA: ENRIQUE MIRANDA T. y DAGOBERTO
VARON.

IIL. PRUEBAS

En desarrollo de lo dispuesto mediante auto del 23 de noviembre de 1998, se recibieron los
siguicntes documentos, a titulo de pruebas:

LEONARDO VILLAR GOMEZ, miembro de dedicacion exclusiva de la Junta Directiva del
Banco de la Repdblica; ROBERTO JUNGUITO BONNET, Director, miembro de la Junta Directi-
vadel Banco de la Republica; SALOMON KALMANOVITZ KRAUTER. miembro de la Junta
Directiva del Banco de la Republica: ANTONIO HERNANDEZ GAMARRA, Director, miembro
de la Junta Directiva del Banco de la Republica; MIGUEL URRUTIA MONTOYA, Gerente
General del Banco de la Repiblica: LUIS BERNARDO FLOREZ ENCISO. Director, miembro de
la Junta Directiva del Banco de la Republica; JORGE HUMBERTO BOTERO, Presidente de la
Asobancaria; ARMANDO MONTENEGRO, Presidente de ANIF; JUAN CAMILO RESTREPO
SALAZAR, Ministro de Hacienda y Crédito Pablico; VIRGILIO GALVIS RAMIREZ, Ministro
de Salud: FERNANDO TENJO GALARZA, Director Encargado del Departamento Nacional de
Planeacion; FRANCISCO AZUERO ZUNIGA, entonces Director del Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras, Fogafin; CARLOS OSSA ESCOBAR, Contralor General de la Repu-
blica: EULALIA NOHEMI JIMENEZ, Directora Encargada del Departamento Administrativo
Nacional de Cooperativas; SARA ORDONEZ NORIEGA, Superintendente Bancaria.

IV.AUDIENCIA PUBLICA

El 16 de febrero de 1999 se llevé a cabo la Audiencia Pdblica solicitada por el Ministro de
Hacienda y Crédito Pablico y decretada por la Sala Plena, con asistencia de las personas a las
que hizo referencia el Fallo C-122 del I de marzo de 1999 (M.P.: Dr. Fabio Mor6n Diaz).

V.CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DELANACION

El Procurador General de 1a Nacién sostiene que el Decreto sometido a examen cumple las
exigencias de indole formal del articulo 215 de la Constitucion Politica, toda vez que lleva las
firmas del Presidente de la Repiblica y de todos los ministros, se encuentra debidamente
motivado y fue dictado dentro del limite temporal sefialado en el acto declaratorio de la emer-
gencia, que era hasta las 24 horas del dfa 16 de noviembre de 1998.

El Jete del Ministerio Piblico procede luego a examinar el Decreto ¢n cuestion por sus
aspectos materiales y, al hacerlo, concluye en la constitucionalidad de sus articulos 1 a 38,
excepto el inciso 2 del 10, que propone sca declarado inexequible.
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Adicionalmente, el Procurador recomienda a la Corte condicionar la aplicaci6n de la expre-
si6n “hasta el 31 de diciembre de 1999”, contenida en el articulo 29 del Decreto, en el sentido de
que el Gobierno tiene la obligacion de derogar el tributo alli establecido antes de ese limite
temporal si con anterioridad a €l se superan las causas que dieron origen a la declaracién del
Estado de Emergencia.

También solicita condicionar la constitucionalidad del articulo 36 Ibidem, en los términos
expuestos en el concepto, es decir, “en el entendido de que la devolucién del dinero al titular no
depende del reintegro que efectiie el Fondo (Fogafin) a la institucién financiera, sino que en
cualquier momento en que el depositante solicite al establecimiento un retiro, este est4 en la
obligacién de hacerlo efectivo en forma inmediata”.

Algunos de los puntos mas relevantes del concepto emitido por el Procurador son los
siguientes:

a) En relacién con las normas referentes al sector cooperativo

“Un primer aspecto es el comprendido en los articulos 1 a 9 del Capitulo I del Decreto 2331
de 1998, titulado “Del Sector Cooperativo”. Alli se regula la creacién, estructura, funciona-
miento y financiamiento del Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de
Entidades Cooperativas en Liquidacién, con el fin de devolverles a los ahorradores y
depositantes de més bajos ingresos de las cooperativas que est4n en proceso de liquida-
ci6n, o en las que se decrete esta antes del 31 de diciembre de 1998, una suma que no supere
los 500.000 pesos.

A juicio de este Despacho, existe una clara correspondencia entre estas disposiciones y las
causas sobrevinientes que generaron la agudizaci6n de la crisis que venfa agobiando al
sector cooperativo de tiempo atris. En efecto, existe una relacién de conexidad entre la
medida y la causa de la crisis, por cuanto la cooperativa se encuentra en liquidacién y no
existe posibilidad de recuperaci6n de la propiedad solidaria.

Sélo resta proteger el valor de los aportes. La disposici6n pretende, entonces, remediar la
situacion de los ahorradores y aportantes, tal como lo considerd el Gobierno al declarar el
estado de emergencia.

El objeto atribuido por el articulo 2 del Decreto en estudio al Fondo de Solidaridad, cual es el
de adquirir las acreencias que los ahorradores y depositantes tienen contra las entidades
cooperativas, en los términos que en las normas del Capitulo I se consagran, constituye una
férmula adecuada para la solucién de la crisis que origin la declaratoria de la emergencia.

Para el Despacho resulta evidente que de no haberse adoptado oportunamente la constitu-
cién de dicho Fondo, el efecto principal del fenémeno sobreviniente generado por la
evolucién de dicha crisis, como es el profundo e inexorable deterioro de la confianza ciuda-
dana en el sector cooperativo, hubiese conducido a una franca desbandada de ahorradores
y depositantes hasta llegar al colapso de las cooperativas con las nefastas consecuencias
de orden econémico y social que ello necesariamente conllevarfa.

En este punto es crucial sefialar que si bien se puede pensar en que la crisis del sector
cooperativo tenfa una evolucién cuyo desenvolvimiento es atribuible a factores estructu-
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rales de la economia colombiana, en el campo financiero, lo cierto es que, como lo afirmael
Gobierno Nacional en las consideraciones del Decreto declaratorio de la emergencia eco-
ndémica, la aparicién de elementos coetdneos como son las nuevas dificultades del entorno
ccondémico nacional e internacional, como la no cobertura por el seguro de depdsito con
que cuenta el Fondo de Garantias Financieras, contribuyeron de manera definitiva al recru-
decimiento de la crisis.

Lo anterior nos conduce a la conviccion que tales medidas obedecen a causas sobrevinientes
que, como se ha sefialado, si bien estan vinculadas a un comportamiento anémalo de la
estructura econémica del pais, no por ello dejan de tener su explicacién en circunstancias
coyunturales de reciente ocurrencia.

De alli que exista, en nuestro entender, una clara relacion de conexidad entre las medidas
adoptadas en el Capitulo I del Decreto 2331 de 1998, hasta ahora revisadas, y las causas
contempladas por el Gobierno Nacional para la declaratoria de emergencia econdmica, en
relacion con el sector cooperativo.

Ahora bien, en relacién con el tratamiento preferencial que el Decreto en mencidn le otorga
a un grupo de ahorradores, consistente en que el Fondo de Solidaridad se subroga en las
deudas que tienen las cooperativas respecto de sus ahorradores, siempre que estos de-
muestren unos ingresos mensuales iguales o inferiores a dos salarios minimos legales, este
Despacho considera que se aviene a los mandatos de la Carta Fundamental puesto que con
la aplicacion de este mecanismo, a la vez que se le devuelve la confianza al sector financie-
ro, el Estado promueve la igualdad real y efectiva de un grupo de la sociedad, que por sus
condiciones econdmicas requiere una mayor proteccion.

(..)

Considera el Despacho que la prohibicién contenida en el articulo 10 del Decreto 2331, si
bien pareciera en principio ser objetable constitucionalmente por afectar derechos contem-
plados en la Carta, como son los derechos a la propiedad y a la libre empresa. a la postre
garantiza tales derechos.

Ello es asi, a juicio de este Despacho, si sc tiene en cuenta que el limite establecido para
prohibir el reintegro de los aportes sociales y de su compensacién es un limite que hace
referencia, dado su bajo nivel, a una situacién de practica insolvencia, por debajo del cual
es de suponer que cualquier entidad que maneje recursos econdémicos se encontraria en
incapacidad de atender los requerimientos de sus depositantes y acreedores.

De manera tal que, si no se atendiera la prohibicién consagrada, de la insolvencia relativa se
pasaria a una insolvencia absoluta de las entidades del sector solidario, acarreando como
consecuencia no solo la afectacion de los derechos constitucionales de los ahorradores,
sino también la desaparicién misma de tales entidades, con el consecuente deterioro de la
confianza publica en el sector cooperativo y financiero.

()

Considera el Procurador General de 1a Nacion que la facultad otorgada a la Superintendencia
Bancaria, previa autorizacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para ordenar la
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conversion de las cooperativas en sociedades por acciones, transformando a los asocia-
dos de las entidades solidarias en accionistas, quebranta el orden constitucional.

En primer lugar, por cuanto no contempla la necesaria relacién de conexidad que debe
existir entre las razones de la declaratoria de la emergencia econémica y las disposiciones
que la desarrollan. En este caso, las medidas atinentes al sector cooperativo deben articularse
a los factores generadores de la crisis que lo aquejan, de tal manera que aplicados los
correctivos de emergencia, dicho sector salga fortalecido.

El mecanismo en cuestion, lejos de perseguir el fortalecimiento de las entidades pertene-
cientes al sector solidario, las debilita, pues mientras dicho sector se constituye mediante
las confluencia de recursos que, si bien tienen origen en los aportes particulares de los
cooperados, el proceso que lleva a la obtencién de los beneficios econémicos propios del
mismo, pertenece més al campo de la economia social que al desenvolvimiento econémico
de la actividad estrictamente privada.

De alli que la Constitucién Politica le haya otorgado a la economia solidaria un tratamiento
especial, diferencidndola de la economia eminentemente especulativa, dada la indole social que
ostenta ese sector, que concierne principalmente a los estratos econémicos menos favorecidos.

El terreno en el que se desenvuelven juridica y econémicamente las sociedades es muy
distinto de aquel en que se desarrolla la actividad cooperativa, ya que mientras que el
primero esté intimamente vinculado a los requerimientos del capitalismo comercial e indus-
trial, en la perspectiva del fortalecimiento del sector privado de la sociedad, el segundo,
guarda estrecha relacién con las demandas e intereses de sectores sociales, en la direccién
del desarrollo econémico solidario.

No es casual que uno y otro tengan en nuestro ordenamiento juridico tratamientos diferen-
ciados, no s6lo por cuanto codificaciones diferentes atienden su regulacién, habida cuenta
de sus particulares contenidos y de los intereses que cada uno de ellos tutela, sino también
en atencién a que nuestra Carta Politica desarrolla criterios de proteccién distintos en
aplicacién del principio del Estado Social de Derecho.

()

Las caracteristicas que diferencian los regimenes cooperativo y societario por acciones
pueden establecerse a partir de tres criterios fundamentales, a saber:

1) El propé6sito de los asociados, por cuanto en la sociedad el objetivo es la inversién de
capitales con el propésito de obtenci6én de un rendimiento (4nimo de lucro), mientras que
en la empresa solidaria cooperativa, el fin que persiguen sus asociados es la satisfaccién de
sus necesidades a través de los servicios de la cooperativa (créditos educativos, de pro-
duccién, etc.). Esta caracteristica marca una relacién diferenciada entre los asociados y la
entidad a la cual pertenecen.

2) Una segunda diferencia entre los dos tipos de asociaci6n es la referente a la propiedad y
administracién de la misma, pues mientras en la sociedad los propietarios son los accionis-
tas en proporcién al capital aportado, en la cooperativa, los propietarios son los cooperantes
en igualdad de condiciones.
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En consecuencia, en la toma de decisiones en las sociedades, la capacidad es proporcional
a la participacion accionaria, en tanto que en la cooperativa los asociados tienen la misma
capacidad decisoria. con independencia del monto de sus aportes.

3) Por dltimo, el beneficio en la sociedad estd marcado por el interés individual. en la medida
en que su objetivo principal es la reparticién de dividendos. Por el contrario, en la coopera-
tiva los beneficios se revierten entre los asociados a través de la prestacién de servicios,
los cuales tienen como finalidad el mejoramiento de vida de los mismos.

Por lo anterior, resulta inconstitucional la conversion autorizada en el articulo 10, pues lejos
de procurar el fortalecimiento del sector cooperativo y la defensa de los intereses economi-
cos de los cooperados, distorsiona el cardcter solidario de dicho sector.

Aunado a lo anterior y en punto a la conexidad, basta con observar que los supuestos de
aplicacion de lamedida, es decir los mencionados en el articulo 114 del Decreto 663 de 1993
-Estatuto Orginico del Sistema Financiero-, no implican necesariamente dificultades de
solvencia en la entidad cooperativa, la cual es el fundamento de la declaratoria de emergen-
cla econdmica.

Ademas, la disposicion cuestionada desconoce principios fundamentales de nuestra
institucionalidad democratica y liberal, como son la participacion y Ia hbertad de asocia-
cion.

La vulneracion del primer principio se da porque la medida en cuestion excluye a quienes
por ella se veran afectados. revirtiendo inconsultamente todo un proceso en el que las
personas interesadas han participado.

El quebrantamiento del derecho a la libre asociacion se produce, en la medida en que la
conversion, como se desprende de lo anterior, resulta ser una imposicién del tipo de asocia-
cion al que obligatoriamente debera adscribirse el antiguo miembro de la cooperativa
transformada, obligdndolo a desarrollar actividades dentro de un esquema asociativo dis-
tinto del originalmente elegido por él.

(...)

En consecuencia, el derecho consagrado en el articulo 38 de la Constitucidn Politica supo-
ne la libre eleccion del ciudadano, quien puede decidir si se asocia 0 no y escoge la forma
de hacerlo, correspondicndo al Estado la garantia de su ejercicio.

Por lo anterior, se solicitara a la Corte declarar la inconstitucionalidad del inciso 2 del
articulo 10 del Decreto 2331 de 1998,

b) En relacion con las medidas atinentes a los deudores hipotecarios

“Consultando las causas que motivaron el estado de emergencia econdmica, las medidas
adoptadas por el Gobierno en el Capitulo II del Decreto 2131 resultan ser congruentes
constitucionalmente con las razones invocadas para su declaratoria, en el sentido de que
ellas, a juicio de este Despacho, constituyen una adecuada respuesta institucional a los
factores que han generado la crisis financiera sobreviniente.
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En efecto, en la parte considerativa del Decreto 2130 se tuvo en cuenta la circunstancia del
marcado incremento de la cartera vencida y de los activos improductivos que presentaban
los balances de las entidades financieras, debido a la sostenida inflexibilidad de las tasas de
interés. Se sefial6 que esa tendencia era particularmente pronunciada en el sector de las
Corporaciones de Ahorro y Vivienda, las cuales presentaban elevadisimos indices de mo-
rosidad hasta haber alcanzado niveles criticos en los dltimos meses del afio anterior.

Asi mismo, el Gobierno Nacional tomé en cuenta para la declaratoria de 1a emergencia
econémica que la combinacién de las tasas de interés y el desempleo creciente, habian
producido un desbordamiento de la capacidad de pago de muchos deudores del sistema de
financiacién de vivienda UPAC, lo cual sumado a otros factores de la crisis financiera y
productiva, como son lailiquidez en la economfa, el colapso en el sector de la construccién
y la incertidumbre respecto de la estabilidad del sistema financiero, han puesto en peligro
la dindmica de este sector y, por consiguiente, la financiaci6n de vivienda en el pas.

En esa perspectiva, las medidas adoptadas guardan una estrecha relacién de conexidad
con las causas que motivaron la declaratoria de la emergencia, en cuanto a la precaria
situacion econémica que viene afectando a los deudores hipotecarios, pues ellas est4n
destinadas a conjurar la crisis que viene padeciendo un amplio sector de la comunidad, en
vista de su incapacidad para atender los compromisos derivados de sus obligaciones
hipotecarias.

El simple enunciado de esas medidas permite inferir la existencia de esarelacién, la cual, de
acuerdo con nuestra jurisprudencia constitucional, constituye un requisito para que las
disposiciones dictadas en desarrollo de este especifico estado de excepcién, sean confor-
mes con el ordenamiento superior.

En lo referente a la supuesta infracci6n al principio de igualdad, basta con afirmar que las
medidas en cuesti6n, desarrollan el mandato del articulo 13 de la Carta que obliga al Estado
a proteger ‘especialmente a aquellas personas que por su condicién econémica..., se en-
cuentren en circunstancias de debilidad manifiesta”.

¢) En relacion con las disposiciones que consagran apoyos a las entidades del sector
financiero

“Teniendo en cuenta las causas que dieron origen a la declaratoria del estado de emergen-
cia, este Despacho encuentra que las medidas adoptadas en el Capitulo III est4n destinadas
a conferir solvencia y liquidez al sector financiero y en tal sentido son conexas con los
hechos que se pretenden conjurar.

En efecto, el Gobierno en el Decreto 2330 de 1998 cit6 como causas para declarar el estado
de emergencia el marcado aumento de la cartera vencida y de los activos improductivos
durante los ltimos meses, circunstancias que ponen en peligro la estabilidad y solvencia
de los establecimientos de crédito.

Asi mismo, en el Decreto declaratorio de la emergencia se considerd necesario el disefio de
mecanismos tendientes a la preservacion de la liquidez y solvencia del sistema financiero,
para efectos de evitar el deterioro de la confianza del piiblico en este.
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Dentro del conjunto de normas contenidas en el Capitulo que se analiza, el Gobierno
dispuso lo siguiente: El Fogafin podra otorgar lineas de crédito para la capitalizacion de las
entidades financieras; se autoriza la creacion de sociedades de inversion para la adquisi-
cion de bienes inmuebles de propiedad de las entidades financieras con el fin de realizar
cualquier acto de comercio sobre ellos, facilitindoles todos los medios juridicos y eco-
némicos para el cumplimiento de su objeto; se autoriza a Fogafin para estimular la venta de
los bienes adquiridos por las sociedades de inversidn; autoriza la compra de la cartera de
una institucién financiera por otra, dando la posibilidad que el vendedor de la misma
conserve su administracion y por ultimo dispone que las entidades financieras que tengan
participacion piblica procedan a realizar las inversiones necesarias para cumplir con las
ordenes de capitalizacion impartidas por la Superintendencia Bancaria, sin mds requisitos
que esta misma orden.

Ademds, el Despacho encuentra que las medidas pertenecientes al presente acdpite coin-
ciden con presupuestos y principios constitucionales que orientan la actividad econdmica
en la Carta Politica de 1991. Ello es verificable en el caso de la autorizaci6n para constituir
las sociedades de inversién, patrimonios auténomos y sociedades titularizadoras, en la
medida en que se propicia una distribucién ampliada de los recursos financieros y se evitan
practicas monopolisticas en este campo.

Respecto a la acusacion formulada por los impugnantes, en relacién con la exclusion de la
aplicacion de la medida sobre los bienes muebles debe decirse que por razén de 1a necesaria
conexidad que debe existir en las medidas, es constitucionalmente vélida la aplicacion de
este mecanismo respecto de los bienes inmuebles, toda la crisis de solvencia de las institu-
ciones financieras se debe, en buena parte, a la dificultad de enajenacién de estos activos”.

d) En relacion con las normas sobre Fondo de Garantias de Instituciones Financieras
“..Jas anteriores medidas son constitucionales, por cuanto:

-Su propdsito es reparar los efectos nocivos de la crisis financiera que dio lugar a la
declaratoria del estado de emergencia econémica de que trata el Decreto 2330 de 1998.

-Las circunstancias que dieron lugar a la declaratoria del estado de excepcion son funda-
mentalmente de naturaleza financiera y por tanto, es l6gico que el Gobierno permita su
intervencion a través de Fogafin.

-El manejo de la actual situacion requiere la accién coordinada de diversas entidades con el
fin de estabilizar y dinamizar el sistema financiero y proteger a los depositantes, ahorradores,
inversionistas y al sector solidario.

-Estdn directamente relacionadas con las consideraciones contempladas en el decreto que
declara la emergencia econémica, especialmente con las sefialadas en los numerales 7, 8, 12,
13,14,16,17,18,19y 21.

No obstante, que las disposiciones que modifican al Fondo de Garantias, Fogafin, tienen
vocacién de permanencia, ésta no afecta el Ordenamiento Superior, en tanto esta limitacién
afecta unicamente las medidas tributarias, siendo facultativo del Congreso modificar las
restantes normas originadas en el estado de emergencia”.
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e) En relacién con las normas que desarrollan los mecanismos de financiacién de las
medidas de emergencia

«.puede concluirse que la naturaleza juridica de los tributos establecidos en el Decreto
objeto de revisi6n, corresponde a la de un impuesto y no a la de una contribucién parafiscal.

Lo anterior por cuanto las personas sobre quienes recae la carga fiscal de la denominada
contribucién a las transacciones financieras, no hacen parte de un determinado grupo o
sector econ6mico, sino que por el contrario ella afecta a toda la sociedad.

De otra parte, es la comunidad entera la beneficiada con la estabilidad del sistema financie-
10 y no tinicamente los usuarios de los establecimientos de crédito.

Igualmente se advierte que s6lo a algunas de las personas que pagan el valor de la contri-
bucién se les retribuye en forma directa el tributo (a través del otorgamiento de créditos
para disminuir las cuotas de préstamos hipotecarios, préstamos para cancelar cuotas en
mora, seguro de desempleo, etc.); mientras que para el resto de contribuyentes, el beneficio
es de cardcter indirecto, en tanto est4 asociado con la estabilidad del sector financiero.

Lo anterior podrfa hacer pensar que, como lo hacen algunos impugnantes de estas medi-
das, que, unos recursos que tienen origen en la comunidad son recaudados por el Estado
para beneficiar a un solo sector econ6mico, en este caso el sector financiero, sin que tales
beneficios se distribuyan a toda la comunidad de la cual provienen. Pero ello no es cierto,
puesto que la crisis del sector financiero no puede analizarse como un asunto aislado de la
estructura econémica general.

En efecto, es indudable la incidencia de la crisis financiera en los distintos elementos
estructurales de la economia del pais, que interesan por igual a toda la sociedad. Elementos
como los fndices de precios al consumidor, la capacidad adquisitiva de los consumidores,
el valor de la moneda, las tasas de interés, para citar s6lo algunos de ellos, han sido
notablemente afectados por la actual crisis financiera.

No se requiere del conocimiento especializado para comprender que los aspectos anterior-
mente enunciados, conciernen a la comunidad en general y asi lo ha puesto en evidenciala
crisis financiera actual. De alli que la erradicacion de los factores perturbadores interese a
todos los ciudadanos por igual, en la medida en que afectan decisivamente su nivel
socioecon6mico de vida.

No puede decirse entonces que los beneficios que generan los tributos en estudio, tengan
como destinatarios, solamente a los integrantes del sector financiero, o a sus usuarios, sino que
tales beneficios se proyectan de manera indirecta, pero decisiva sobre toda la comunidad.

Ahora bien, frente a los reparos formulados por algunos impugnantes en contra de las
disposiciones que consagran el tributo sobre las transacciones financieras, en el sentido
de afirmar que son inconstitucionales por consagrar una renta nacional de destinacion
especifica prohibida por el articulo 359 de la Carta, este Despacho considera que no estén
llamados a prosperar, por lo siguiente:
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Sibien la contribucion del dos por mil, como acabd de analizarse, es un verdadero impuesto
a las transacciones financieras y, de otra parte, tiene una destinacion especifica, en tanto su
finalidad exclusiva es la preservar la estabilidad y solvencia del sector financiero, se adecua
esta a los mandatos de la Carta. puesto que realizando una interpretacion sistemdtica y
armonica de las disposictones del Estatuto Superior, se advierte que le ¢s permitido al
Gobierno dentro del estado de emergencia econdmica, crear tributos -sean estos impuestos
o contribuciones parafiscales- para conjurar los motivos que le dieron origen al estado
excepcional.

Por lo tanto, aunque el articulo 359 de la Constitucién Politica prohiba las rentas nacionales
de destinacién especifica, el articulo 215 de ese mismo Estatuto Superior habilita al Gobier-
no para decretar, con fundamento en el estado de emergencia, tributos o modificar los
existentes, disponiendo que éstos dejardn de regir al término de la siguiente vigencia fiscal.
salvo que el Congreso les otorgue cardcter permanente.

(...)

..resulta indiferente para valorar la validez constitucional de los tributos decretados dentro
del estado de emergencia econémica, la determinacion de su naturaleza juridica, en tanto,
como se dijo, el articulo 215 de la Norma Fundamental autoriza la creacién de cualquier clase
de tributo, siempre que este sea de cardcter temporal y esté destinado exclusivamente a
conjurar la crisis y a impedir la extensién de sus efectos. Lo anterior no implica que sea
intrascendente fijar la diferencia en otros campos, sino que simplemente. respecto del
articulo 215 se permite decretar ambas clases de tributos, exigiendo una destinacion espe-
cifica, ya no por la naturaleza del tributo, sino por razones de conexidad.

En ¢l mismo sentido, el articulo 38, literal 1) de la Ley Estatutaria de los Estados de Excep-
cién, autoriza al Gobierno a percibir contribuciones o impuestos que no figuren en el
presupuesto de rentas y de gastos de la Nacion. Aun cuando la norma estd prevista como
una facultad del Presidente durante el estado de conmocion interior, existe en el caso de la
emergencia econémica la misma razén que permite llegar a idéntica conclusion, toda vez
que esta Gltima, también parte del presupuesto de necesidad y urgencia en la aplicacién de
lamedida.

Respecto de la vigencia de los impuestos creados por el Gobierno Nacional con fundamen-
to en la emergencia econdmica, s importante tener en cuenta que el articulo 215 de la
Constitucidn. antes que establecer un tnico término de vigencia de los tributos, lo que
regula es el limite temporal médximo de los mismos, dejandole la facultad al Gobierno de
senalar una vigencia menor del impuesto y obligdndolo a derogar la medida, en el evento en
que se¢ haya superado la crisis que originé la declaratoria del estado de emergencia.

Como es sabido, las normas constitucionales reguladoras de los estados de excepeion,
entre los cuales se cuenta la emergencia econdmica, exigen que los medios se utilicen
cuando sean estrictamente necesarios para conjurar la crisis o impedir la extension de sus
cfectos. De tal manera que resultaria desproporcionado e innecesario que el Gobierno
Nacional, en el evento en que sc supere la crisis, siga recaudando los tributos establecidos
exclusivamente para ese tnico efecto. porque en tal evento se desvirtda la relacion de
ccnexidad exigida por la Norma Superior.
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.)

Siendo el limite temporal sefialado en el articulo 215 de la Carta un limite “necesario” para
allanar las causas que dieron origen a la crisis, este Despacho solicita a esa alta Corpora-
cién, con fundamento en las atribuciones que tiene para modular los efectos de sus fallos,
declare la constitucionalidad condicionada del término para recaudar el impuesto previsto
en el Decreto que se revisa, bajo el entendido que el Gobierno tiene la obligacién de derogar
este tributo antes del l{mite temporal sefialado dentro del mismo, o sea antes del 31 de
diciembre de 1999, si con anterioridad a esta fecha se superan las causas que dieron origen
a la declaratoria del estado de emergencia.

Por tltimo, vale la pena anotar que desafortunadamente la Ley reguladora de los Estados
de Excepcién, Ley 137 de 1994, no estableci6, en relacién con el Gobierno, mecanismos de
control para que una vez conjuradas las causas que dieron lugar a la declaratoria de emer-
gencia, derogara los impuestos decretados, quedando entonces a discrecién del Gobierno
la evaluacién de la situaci6n de crisis y con ella la de la vigencia de los mismos, dentro del
término méximo fijado por la Constitucién para el efecto.

Finalmente, sorprende que sea el mismo Gobierno, quien haga notar la falta de previsién en
el disefio del mecanismo que se comenta, pues no tuvo en consideracién, dentro de las
excepciones del tributo, las transacciones del sector salud, las cuales quedaron grabadas
con el mismo impuesto, en perjuicio de este servicio piblico y, por ende, de los usuarios de
la seguridad social.

No obstante lo anterior, la omisién anotada no constituye vicio de inconstitucionalidad en
la medida que el Gobierno cuenta con las herramientas ordinarias para solucionar el proble-
ma planteado por el titular de la cartera de salud.

El articulo 36 del Decreto que se revisa prevé como mecanismo de financiacién del Fondo
de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Cooperativas en Liquidacién,
del Fondo de Garantias de Entidades Cooperativas y del seguro de desempleo, la transfe-
rencia a la Nacion, en calidad de mutuo, de los saldos de cuentas corrientes o de ahorro que
hayan permanecido inactivas por un periodo mayor de un afio y no superen el valor equi-
valente a dos UPAC.

Este mecanismo de financiaci6n se diferencia del contemplado en el articulo 16 del Decreto
434 de 1971, (declarado inconstitucional mediante Sentencia 25 del 18 de abril de 1985
proferida dentro del proceso niimero 1264, con ponencia del doctor Manuel Gaona Cruz), el
cual establecfa que hacian parte de los recursos de 1a Caja Nacional de Previsién Social, el
valor de los depdsitos bancarios menores de cien pesos que se dejaran inactivos por un
lapso mayor a un afio, por cuanto la norma de ese entonces consagraba una “expropiacion
o prescripcién extintiva del dominio de manera general y abstracta” sobre tales saldos
inactivos.

De tal manera que en el presente caso no se configura la hipétesis descrita en la norma
antes citada, por cuanto el Decreto 2131 en su articulo 36 prevé un empréstito que en nada
afecta los derechos del titular de la cuenta de ahorros o de depésito, puesto que €] conser-
va su derecho de disponer en cualquier momento del saldo de esa cuenta, con sus
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respectivos rendimientos. Tampoco se vislumbra una afectacién de la esencia del contrato
de depdsito en cuenta corriente y de ahorros celebrado entre la entidad bancaria y el titular
de la cuenta.

Lo anterior. en el entendido de que la devolucién del dinero al titular no depende del
reintegro que efectde el Fondo a la institucién financiera, sino que en cualquier momento
en que el depositante solicite al establecimiento un retiro, éste estd en la obligacién de
hacerlo efectivo en forma inmediata. En tal sentido, se solicitard a la Corte condicionar la
constitucionalidad de la norma examinada.

Debe precisarse, que el empréstito forzoso de las sumas trasladadas, constituye una manifes-
tacion del principio de direccion o intervencion que reconoce la Carta Politica al Presidente de
la Repiiblica en los numerales 24 y 25 del articulo 189, en la medida que el beneficiario directo
de la solvencia del Fondo es precisamente la institucion financiera y con ello el sector.

No existiendo una violacién al derecho de propiedad y teniendo en cuenta que estd dada la
relacion de conexidad en tanto que el mecanismo de financiacion que se revisa es apto para
coadyuvar a solucionar los motivos de la crisis, este Despacho solicita a esa Corporacion
declare la constitucionalidad de esta medida™.

VL. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia

Esta Corte goza de competencia para revisar el Decreto 2331 de 1998, de conformidad con
lo preceptuado en los articulos 215 y 241, numeral 7 de ta Constitucién Politica.

2. Examen formal

El Decreto Legislativo 2331 del 16 de noviembre de 1998 fue dictado y promulgado en
desarrollo del Estado de Emergencia Econémica y Social declarado mediante Decreto 2330 de
ese mismo dia. Existia, pues, desde el punto de vista formal, el presupuesto exigido por la Carta
Politica para su expedicion.

En el texto aparecen explicitos los motivos que conducen al Gobierno a adoptar las medidas
objeto de examen y, como lo ordena el articulo 215 de la Constitucién, el Decreto fue suscrito
por el Presidente dec la Republica y por todos los ministros del Despacho. En el caso del
Viceministro de Trabajo y Seguridad Social, actud en su condicidn de encargado de las funcio-
nes del titular.

En el articulo 38 del estatuto objeto de andlisis se deroga el literal de una norma legal
precedente. lo cual estd permitido al Presidente de la Republica durante el Estado de Emergen-
cia, dado el cardcter permanente de las disposiciones extraordinarias que puede dictar al amparo
del articulo 215 de la Carta.

En el mismo articulo se establece, como corresponde hacerlo en relacién con las medidas
excepcionales —en especial las que imponen tributos (art. 338 C.P.)—, que el Decreto rige a partir
de la fecha de su publicacion, la cual tuvo jugar el dia 16 de noviembre de 1998 (Diario Oficial
numero 43.430).
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La Corte encuentra, en consecuencia, que los requisitos externos que la Constitucién
Politica ha dispuesto para estos casos fueron cumplidos a cabalidad.

3. Examen material
Conexidad

En su conjunto, con las salvedades que mas adelante se indican, las disposiciones inte-
grantes del Decreto estdn encaminadas a resolver la crisis alegada por el Ejecutivo en el
Decreto 2330 de 1998, que declaré el Estado de Emergencia Econémica y que fue hallado
parcialmente exequible por esta Corporacion, mediante Sentencia C-122 del 1 de marzode 1999
(M_.P.: Dr. Fabio Moré6n Diaz).

Para la Corte, las medidas adoptadas se orientan en su mayorfa, con los reparos que mds
adelante se formulan, a atender de manera eficiente y pronta la situacién emergente producida
por la pérdida de solvencia y liquidez de unos determinados sectores de la poblacidn, que es
justamente la raz6n por la cual el Gobierno ha hecho uso del excepcional mecanismo previsto
en el articulo 215 de la Constitucién Politica, en la parte del Decreto declaratorio que fue hallada
exequible.

El examen que a continuacién emprende la Corte Constitucional recae no ya sobre la deci-
sion del Presidente de la Repuiblica de declarar el Estado de Emergencia Econémica y Social
sino que se refiere a las medidas dictadas en su desarrollo, plasmadas en un Decreto Legisla-
tivo, por lo cual estd delimitado y condicionado no solamente por las razones que el Presidente
de la Repiiblica aleg6 al declarar el estado excepcional por Decreto 2330 de 1998, sino por los
condicionamientos que a tal acto y a su alcance y repercusiones juridicas introdujo esta Corte
mediante Sentencia C-122 del 1° de marzo de 1999 (M.P.: Dr. Fabio Moré6n Diaz).

En consecuencia, se efectud la revision material del decreto bésico. En éste y en la delimi-
tacién material que la Corte fijé con claridad en la parte resolutiva del mencionado Fallo, habrdn
de estar fundadas las consideraciones y las decisiones que se adoptardn por la presente
providencia, especialmente por razén de la cosa juzgada constitucional, pero también por el
expreso mandato del articulo 215 de la Constitucién Politica, a cuyo tenor “mediante tal decla-
racién (la del Estado de Emergencia), que deber4 ser motivada (véase el Decreto 2330 de 1998
y la Sentencia que lo declaré parcialmente exequible), podra el Presidente, con la firma de todos
los ministros, dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis
y a impedir la extension de sus efectos” (resalta la Corte).

Como la misma disposicién constitucional lo exige, “estos decretos deberan referirse a

materias que tengan relacion directa y especifica con ¢l Estado de Emergencia” (resalta la
Corte).

Todo lo anterior explica la constante relacién que se establecera en los considerandos,
entre las razones atinentes a la declaracin de la emergencia y cada una de las medidas dictadas
por medio del Decreto 2331 de 1998.

El contenido de las normas examinadas
La Corte verificard la constitucionalidad de los articulos que integran el Decreto objeto de

revisién siguiendo la agrupacién temitica usada por el Gobierno.
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3.1 Sector cooperativo

Creacion del Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Coo-
perativas en Liquidacion.

El articulo | del Decreto materia de examen dispone:

“Articulo 1. Créase el Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades
Cooperativas en Liquidacién como una cuenta especial de la Nacién, sin personeria juridi-
ca, adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, cuyos recursos serdn administrados
mediante cncargo fiduciario por sociedades fiduciarias legalmente cstablecidas en el pais.

Paragrafo. El alcance de la gestion a cargo de la administracion fiduciaria se determinard en
los contratos que para tal efecto celebre el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico™.

Siunade las razones primordiales para declarar el Estado de Emergencia Econdmica —cuya
justificacion fue aceptada por la Corte en la Sentencia C-122 del 1° de marzo de 1999- consistié
enreconocer que las organizaciones solidarias y cooperativas han sufrido una crisis profunda,
con grave dafio para quienes en ellas ahorraron, de manera tal que se imponia adoptar medidas
urgentes para remover las causas de aquélla y para ofrecer soluciones concretas a los
ahorradores y depositantes, la creacion de un fondo orientado a canalizar los recursos eco-
némicos necesarios para tal fin constituye una medida apenas natural que bien puede adoptar
el Gobierno en ejercicio de las atribuciones excepcionales.

Es indudable la relacién directa, exclusiva y especifica entre lo dispuesto aqui por el legis-
lador extraordinario y la motivacion del Decreto 2330 de 1998, y también lo es que la medida
encuentra sustento en el Fallo proferido por esta Corte a propésito de la revisidn constitucio-
nal de aquel acto.

Durante el Estado de Emergencia el Ejecutivo estd facultado inclusive para asumir la fun-
cion legislativa de modificar la estructura de la administracion nactonal (art. 150, numeral 7,
C.P.), siello se revela como apropiado y urgente para controlar de manera efectiva la situacién
de anormalidad. Tanto mas puede, como en esta oportunidad, establecer cuentas especiales
para el manejo de recursos especificamente destinados a la remocién etectiva del problema
existente, asignando la competencia al funcionario u organismo que haya de responsabilizarse
por las gestiones que la emergencia demanda.

Por eso, crear una cuenta especial de la Nacién, sin personeria juridica, cuyos recursos
serdn administrados por encargo fiduciario, no resulta ajeno a los fines perseguidos por el
Gobierno en este caso —concentrados en el propésito de tender la mano a los sectores de la
poblacién materialmente afectados—, ni rompe el esquema basico que la Carta Politica ha dise-
flado en lo concerniente a la disposicién de los dineros ptiblicos.

Para lograr los propdésitos de la norma, en ella se estipula que la cuenta creada estard
adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, que contratard su administracién con
sociedades fiduciarias, todo lo cual cabe dentro del ambito de competencias legislativas ex-
traordinarias asumidas por el Presidente de la Republica y se sustenta en el principio de
efectividad, inherente al concepto mismo de esta modalidad de los estados excepcionales.
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No hay motivo alguno de inconstitucionalidad en este articulo, aunque debe advertirse
que el manejo, disposicién y distribucién de los recursos del Fondo, ordenados a las finalida-
des propuestas —que son tinicamente las que resultan del Decreto 2330 de 1998 y de la Sentencia
C-122/99-, estén sujetos a la vigilancia y fiscalizacién posterior de la Contraloria General de la
Reptiblica y del Ministerio Piblico y a la normatividad vigente en materia presupuestal. Serd
declarado exequible.

Objeto del Fondo
Seiiala el articulo 2 del Decreto 2331 de 1998:

“Articulo 2. El Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Coope-
rativas en Liquidacién tiene por objeto adquirir las acreencias que los ahorradores y
depositantes tienen contra las entidades cooperativas indicadas en el articulo 3 del presen-
te Decreto y en los términos consagrados en el mismo”.

Larelaci6n de esta norma con las causas de la emergencia es manifiesta. Se busca devolver,
con la presteza necesaria y por la via mds expedita, los recursos que ahorradores y depositan-
tes habfan dejado en manos de las entidades cooperativas en liquidaci6n, subrogindose la
Naci6n en las acreencias correspondientes, dentro de unas reglas minimas y con unos requisi-
tos que el mismo Decreto indica.

Asf, el Estado brinda respaldo y proteccién a las personas perjudicadas por €l deterioro
econémico de tales entidades y entra a participar en los procesos liquidatorios correspondientes.

No se vulnera con ello precepto alguno de la Carta Politica y, por el contrario, se traducen
y ejecutan los fundamentos bdsicos del Estado Social de Derecho, que debe proteger los
bienes y derechos de los asociados (arts. 1 y 2 C.P).

Unicamente debe agregarse que la adquisici6n de las acreencias habrd de producirse con la
agilidad que lo permitan los recursos que se vayan recibiendo a partir de los recaudos genera-
dos por las normas que el mismo Decreto consagra y, desde luego, en condiciones tales que se
otorgue a los depositantes y ahorradores la seguridad de que sus dineros les sean reintegra-
dos de manera completa, dando prelacién a los més pobres, pero sin introducir discriminaciones
entre personas que se encuentren en iguales circunstancias. Los costos que demanden los
contratos de fiducia y la administracién de los recursos tendrdn que correr a cargo del Estado,
para no lesionar el interés del sector de la poblaci6n al cual se pretende proteger.

Requisitos para acceder a los recursos del Fondo
Dice asi el articulo 3 objeto de revision:

“Articulo 3. Podrin acceder a los recursos del Fondo los depositantes o ahorradores que
no hayan obtenido de la entidad en liquidacién la restitucion de su acreencia, y que corres-
pondan a cualquiera de las siguientes categorfas:

a) Las personas naturales que tengan la calidad de ahorradores o depositantes reconoci-
dos de cualquiera de las cooperativas financieras o de las cooperativas de ahorro y crédito
que a la fecha de entrada en vigencia del presente Decreto se encuentren en proceso de
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liquidacion forzosa administrativa, o de aquéllas cuya liquidacion ordene la autoridad com-
petente a mds tardar el 31 de diciembre de 1998.

b) Las personas naturales que tengan la calidad de ahorradores o depositantes debidamen-
te reconocidos de las secciones de ahorro y crédito de las cooperativas multiactivas o
integrales, cuya liquidacion ordene la autoridad competente a mds tardar el 31 de diciembre
de 1998.

c¢) Las personas juridicas que a la entrada en vigencia del presente decreto estén debida-
mente constituidas como entidades sin dnimo de lucro y tengan la calidad de ahorradores
o depositantes reconocidos en las entidades mencionadas en los literales a) y b) de este
articulo”.

El articulo 3, que sefala los requisitos que deben cumplir los depositantes o ahorradores
que no hayan obtenido de la entidad en liquidacion la restitucion de sus acreencias, se aviene
a la Constitucién, pues no hace nada diferente de enunciar y clasificar a las personas naturales
y jurfdicas facultadas para reclamar. No se introducen discriminaciones injustificadas entre
ellas ni se excluye a algunos de los ahorradores, por lo cual ninguna glosa puede formularse en
relacion con su ajuste al articulo 13 de la Constitucion.

En lo concerniente a la exclusion de las personas juridicas con dnimo de lucro, entiende la
Corte que ella obedece en primer lugar a la limitacién de los recursos disponibles y, de otro
lado, al diferente propdsito que inspira a los asociados que carecen de tal dnimo y que normal-
mente es de beneficio social. Por otra parte, ha tenido en cuenta el Gobierno la necesidad de
atender primero las acreencias de quienes mayor urgencia y necesidad tienen de los fondos
depositados, pues es claro que, si bien aquéllas no estdn habilitadas para reclamar por el
mecanismo extraordinario del que se trata, pueden hacerlo por la via ordinaria, participando
como acreedoras en el proceso de liquidacién.

Observa la Corte que los requisitos comunes para los ahorradores o depositantes son
—adecuados desde luego al sentido de la normatividad extraordinaria— los de hallarse debida-
mente reconocidos como tales y haber depositado en una de las entidades que al entrar en
vigor el Decreto se encontraban en proceso de liquidacién forzosa administrativa o cuya
liquidacién fue ordenada antes del 31 de diciembre de 1998.

La delimitacién material y temporal contemplada en los literales a) y b) de la norma
—cooperativas de ahorro y crédito que a la fecha de entrada en vigencia del Decreto se encon-
traban en proceso de liquidacién o cuya liquidacion se hubiere ordenado por la autoridad
competente a mds tardar el 31 de diciembre de 1998, y secciones de ahorro y crédito de las
cooperativas multiactivas o integrales cuya liquidacién hubiere ordenado la autoridad compe-
tente antes de esa misma fecha— tiene, a juicio de la Corte, una fundamentacion constitucional
de gran importancia: a la luz del articulo 215 de la Carta Politica, los decretos legislativos
dictados en desarrollo de las atribuciones derivadas del Estado de Emergencia deben estar
destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus efectos.

El Decreto 2330 de 1998 —declaratorio del estado de excepcidn—y la Sentencia C-122 del 1°
de marzo de 1999, proferida por esta Corte, delimitaron expresamente el dmbito de la perturba-
cién econdmica causada, definiendo que ella tan sélo justificaba la emergencia en “el sector de
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las organizaciones solidarias que desarrollan actividades financieras y de ahorro y crédito, se
encuentren o no intervenidas o en liquidacién”.

Pero, desde luego, 1a compra de acreencias contra tales entidades, autorizada extraordina-
riamente al Gobierno mediante la utilizacién de los recursos que se canalicen por el Fondo
—cuyo objeto también es extraordinario—, Gnicamente tiene relevancia, para los efectos del uso
de los dineros que se recauden, en cuanto a procesos liquidatorios que ya se habian iniciado o
estaban por iniciarse al momento en que fue declarado el Estado de Emergencia. De manera que,
aunque otras medidas de las contempladas en éste y en los demas decretos legislativos pueden
prever reglas aplicables a entidades que en ese instante no habian entrado en proceso de liquida-
¢ién y que atin ahora tampoco lo afrontan, todo con la finalidad de impedir que se extiendan los
efectos de la crisis, lo cierto es que el articulo 3 materia de examen no podia extenderse
indiscriminadamente a todas ellas, para lo relacionado con compra de acreencias, ya que esta
medida Gnicamente tenfa razén de ser —y la sigue teniendo— respecto de las personas que ya
estaban materialmente afectadas o inevitablemente abocadas a estarlo en los dias en que el
Gobierno declar6 que existfa la grave perturbacion econémica que les causaba dafio.

No se trataba, por tanto, de establecer una disposicién legal con efectos permanentes e
indefinidos que sustituyera los procesos de liquidacién de entidades cooperativas o de orga-
nizaciones solidarias, los cuales en el futuro deben seguirse con arreglo a las normas ordinarias,
Eso explica que, aun en el mismo nombre dado al Fondo, el legislador extraordinario haya
partido de la premisa segin la cual, en cuanto a esta medida, ya se tiene en marcha o estd muy
proximo —para la fecha en que fue expedido el Decreto— un proceso de liquidacién.

Este articulo, toda vez que no desconoce norma constitucional alguna y guarda relacién
directa, exclusiva y especifica con la crisis alegada por el Gobierno, serd declarado exequible.

Inconstitucionalidad del requisito de promedio mdximo de ingresos para acceder a los
recursos de crédito del Fondo

El Gobierno establecié en el articulo 4 del Decreto 2331 de 1998 1o siguiente:

“Articulo 4. Para acceder a los recursos de crédito del Fondo de Solidaridad de Ahorradores
y Depositantes de Entidades Cooperativas en Liquidacién los ahorradores y depositantes
deberén acreditar, mediante los mecanismos que el Gobierno determine, que el promedio de
sus ingresos mensuales durante los seis (6) meses anteriores a la fecha de entrada en
vigencia de este Decreto, fue igual o inferior al valor equivalente a dos salarios minimos
legales mensuales vigentes”.

La Corte considera que en este punto s{ aparece ostensible la injustificada discriminacién
que se establece en contra de las personas que, aun siendo de bajos ingresos y requiriendo
sus recursos, son ahorradores y depositantes que en promedio han recibido durante los ulti-
mos seis meses mas de dos salarios minimos a titulo de ingresos mensuales.

Es evidente que el tope consagrado para obtener la devoluci6n de los depdsitos viene a ser
tan bajo que en la practica hace inexistente el renglén de quienes pueden reclamar. El margen de
ahorro de quienes en los Gltimos seis meses han ganado menos de dos salarios minimos
mensuales es en realidad nulo y, en cambio, no puede afirmarse que quien ha devengado cifras
superiores en el mismo perfodo presente por ello una situacién econémica boyante 0 no
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requiera con urgencia, para la atencién de sus necesidades minimas, los recursos que habia
entregado de buena fe a la entidad cooperativa.

Asi, para hipdtesis que son las mismas -las del que gana dos, tres o cuatro salarios mini-
mos, pero que es ahorrador defraudado y necesita sus dineros-, el articulo ha contemplado
soluciones totalmente distintas, o, peor adn, ha sefalado vias de solucién para unos, exclu-
yendo absoluta y radicalmente a los demds, con notoria ruptura del principio de igualdad
previsto en el articulo 13 de la Constitucion.

A ello se agrega que el ya anotado bajo nivel del tope establecido, convierte en minorfa a
los beneficiarios del Decreto, permitiendo o propiciando la efectiva burla de los intereses del
mayor nimero de ahorradores, que no necesariamente gozan de un alto ingreso.

Esta misma circunstancia introduce una evidente desproporcién entre la magnitud de los
recursos que se arbitran por la via de los impuestos que ¢l mismo Decreto crea (articulos 29 y
siguientes) -que son cuantiosos- y el minimo resarcimicnto que en equidad y justicia deberia
corresponder a los ahorradores del sector cooperativo, que segin la Constitucién Politica,
merecen la especial proteccion del Estado. El articulo 58 C.P. obliga a éste a promover y prote-
ger las formas asociativas y solidarias de propiedad, al paso que los articulos 334 y 335 de la
Carta, al confiar al Estado la direccién general de la economi, le ordenan intervenir, por manda-
to de la ley, en las distintas etapas del proceso econémico, con miras a lograr la distribucion
equitativa de las oportunidades y a promover la democratizacidn del crédito.

Para la Corte, no cs licito que el Gobierno. a partir de la Emergencia Econdémica, provoque
inadmisibles y arbitrarias distinciones entre pobres, cuando todos ellos, si han ahorrado en
cooperativas liquidadas o en liquidacién, estan igualmente afectados y tienen derecho igual a
recobrar, dentro de condiciones equitativas, sus recursos.

Lo que se juzga contrario a la Constitucion en este caso es la inflexibilidad del limite
establecido, pues al impedir de manera absoluta el beneficio para personas que hayan obteni-
do en promedio ingresos superiores a los dos salarios minimos -quienes no neccsariamente
son pudientes ni puede excluirselas de modo arbitrario y anticipado del nicleo de poblacién
materialmente afectado por la crisis- inutilizo la herramienta juridica extraordinaria, en detrimen-
to de un amplisimo scctor de ahorradores y depositantes, sin motivo vdlido alguno y con
evidente tendencia a profundizar, mds que a resolver, las causas del daiio econémico padecido
por personas que en realidad. de mantenerse la norma, quedarian injustificadamente
desprotegidas por el Estado.

Tanto en este caso como en el que a continuacién se contempla, a proposito del andlisis
que merece el articulo 5 del Decreto, hay una notoria diferencia -que por injustificada vulnera
¢l principio de igualdad- cntre el trato dado en el Decreto a la situacién de los afectados
pertenecientes al sector cooperativo y el que se imparte en general al sector financicro
-inclusive el privado-. De una parte. no se destinan a aquél sino a éste los recursos provenien-
tes del impuesto a las transacciones bancarias -asignado todo al Fogafin-, y de otra, se crean
los ya mencionados limites en el acceso a los recursos existentes, lo cual confiere al esquema,
al menos en apariencia. un marcado sentido protector de la banca privada, unido a la utilizacién
de la crisis del sector cooperativo apenas como pretexto o razén -pero en realidad razén secun-
daria y no tan apremiante- para declarar el Estado de Emergenciay enfocar ¢l potencial econdémico
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extraordinario que por ese mecanismo se logre hacia el fortalecimiento de las finanzas de las
instituciones crediticias privadas. Eso, a juicio de la Corte, es inconstitucional, por cuanto
desconoce los postulados del Estado Social de Derecho, como lo declaré la Sentencia C-122
del 1 de marzo de 1999.

Al respecto, esta Corporacién reitera lo siguiente, recalcado en el aludido Fallo y motivo
esencial de lo que en €l se declar6:

“...]as decisiones que se adoptan sobre la exequibilidad tienen el claro sentido de fortalecer
las garantias, valores y derechos que son inherentes al Estado Social de Derecho y que por
tanto desarrollan los deberes de éste para lograr un orden justo, fundado en el respeto de
la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que lo integran y en la
prevalencia del interés general; y por la otra, que la solucién que se admite deriva de una
interpretacién constitucional muy acorde con el control integral que ha llevado a cabo, para
preservar la supremacia de la norma fundamental. En este sentido, en frente de una situa-
cién compleja y dificil, porque se produce con la dindmica propia de la economfa, y que
genera diversas consecuencias sociales, estima que es preciso también dejar inc6lumes
principios democréticos que sefialan el alcance de las competencias de las ramas del poder
publico y de la separacién de funciones, al lado de la colaboracién arménica, que consagra
claramente la Carta.

Pero al mismo tiempo, es indudable que la interpretacion que se sustenta constituye un
avance de las facultades de interpretacién de la Corte, pues ella, al igual que otros tribuna-
les constitucionales, para ejercer el control normativo que le corresponde, amplia el 4mbito
de las llamadas sentencias condicionadas o portadoras de restricciones especificas que ya
son objeto de estudio y clasificacién en el derecho constitucional de los paises europeos
y de algunos de América Latina.

No hay duda tampoco que estos deberes de interpretaci6n tienen mas cabida si el objeto
del control no presenta la precisi6n y claridad que la Carta Politica exige cuando se trata de
ejercer facultades extraordinarias, (art. 150, ord. 10), otorgadas por el Congreso o facultades
extraordinarias derivadas de los Estados de excepcion. Todo ello constituye una grave
responsabilidad de la Corte al asumir su misién de control, sin que se comprometan los
valores fundantes del Estado Social de Derecho cuya guarda se le ha confiado. Lo cual
justifica, pues, la decisi6én que, en forma muy definida, avala la constitucionalidad de una
parte precisa y restrictiva del decreto, pero declara la inexequibilidad del resto de las nor-
mas que integran su texto.

Con fundamento en los argumentos expuestos y en los hechos examinados, 1a Corte proce-
der4 a declarar la exequibilidad del Decreto No. 2330 de 1998, por el cual se declara el Estado
de Emergencia Econ6mica y Social, pero s6lo en relacién y en funcién de las personas y
sectores materialmente afectados por las circunstancias criticas a que éste alude y que son
exclusivamente los siguientes: los deudores individuales del sistema de financiacién de
vivienda UPAC; el sector de las organizaciones solidarias que desarrollan actividades
financieras y de ahorro y crédito, se encuentren o no intervenidas o en liquidaci6n; y, las
instituciones financieras de carécter publico. En consecuencia, el Decreto No. 2330 de
1998, es inexequible, en lo dem4s”.
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La Corte reconocio expresamente en la citada providencia que la magnitud de la crisis del
sector cooperativo, aunque se venia presentando desde 1996, hacia inoperantes los nuevos
instrumentos “para los intereses de sus ahorradores™, lo cual constituia, por tanto, objetivo
primordial y prevalente de las reglas adoptadas al amparo del articulo 215 de la Constitucién. A
cllos -a los ahorradores del sector cooperativo- debe el Estado, en cumplimiento de las respon-
sabilidades que le son propias, la necesaria y plena proteccion frente a las circunstancias
negativas que los golpean. Y eso no se consigue estableciendo, mediante un limite tan bajo e
inflexible como el de la disposicion en estudio, una franja pricticamente inalcanzable de la
poblacién atectada con derecho de acceso a los recursos generados por los instrumentos
legislativos extraordinarios.

Desde luego, la solucién econdmica para los ahorradores y depositantes dependerd en la
prictica del nivel de los recursos de los que se disponga por el Gobierno Nacional, basados
principalmente en el tributo del *2% ™, que esta Sentencia dispondrd que se canalice también
para aquéllos, por la via del presupuesto nacional, pero esa limitante de disponibitidades no
puede adicionarse con una generada, de manera inequitativa e irrazonable, por el propio Ejecu-
tivo y mediante norma legal rigida.

El articulo 4 sub examine serd declarado inexequible. En consecuencia, no obstante los
efectos pro futuro del presente Fallo, aquellos ahorradores y depositantes a quienes, cum-
pliendo los demds requisitos, se les habfa negado la proteccidn estatal con base en dicha
norma, podrdn solicitar de nuevo el acceso a los recursos del Fondo creado.

Inconstitucionalidad del limite sobre monto de las adquisiciones de acreencias por
parte del Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Cooperativas
en liquidacion

El articulo 5 del Decreto 2331 de 1998 expresa:

“Articulo 5. El Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Coope-
rativas en Liquidacién adquirird hasta los primeros quinientos mil pesos ($500.000 m/cte.)
del monto total de las acreencias que cada ahorrador o depositante tenga en la respectiva
entidad cooperativa en liquidacion, las cuales deben haber sido reconocidas por el
liquidador™.

En cuanto a la adquisicion de las acreencias como tal, valen aqui las razones ya expuestas
y. por ende, esa posibilidad legal, en cabeza del Fondo de Solidaridad, no choca con los
mandatos constitucionales, lo que significa que serd declarada exequible.

No obstante, a los motivos de inconstitucionalidad que ya se consignaron en relacién con
cl articulo 4 -vdlidos también en este caso- debe agregarse lo siguiente respecto de la limitante
concebida -hasta de $500.000- en la cantidad maxima que puede ser adquirida como acreencia
por el Fondo de Solidaridad.

Se rompe la igualdad respecto de los depositantes y ahorradores del sector financiero,
quienes por conducto del Fogafin pueden obtener la recuperaciéon de la totalidad de sus
ahorros y depositos.
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De otro lado, con el anotado limite se condena a los ahorradores y depositantes del sector
cooperativo, y s6lo del sector cooperativo, a perder el resto de sus acreencias, pues el Decreto
nada estipula acerca de los remanentes después de adquiridos por el Fondo los pasivos hasta
concurrencia de los quinientos mil pesos. Asi resulta del articulo 6, a cuyo tenor, “adquirida la
acreencia de conformidad con este Decreto, la Nacién por conducto del Fondo de Solidaridad
de Ahorradores y Depositantes de Entidades Cooperativas en Liquidaci6n sera el titular de los
derechos de los ahorradores o depositantes que le correspondan, segiin el monto adquirido,
contra la entidad en liquidacién” (subraya la Corte).

La Corte declarard exequible el articulo, con excepcion de las expresiones “hasta los prime-
ros quinientos mil pesos ($500.000 m/cte) del monto total de”, que se declararan inexequibles.

Esta Corporacién entiende que la inconstitucionalidad que habra de declararse implica la
remocion de un obsticulo demasiado inflexible que habria de traducirse necesariamente en la
inefectividad e inequidad de las medidas de emergencia, en contra de un mimero considerable
de personas afectadas. Pero, como ya se advirti6 al hablar del articulo 4, resulta comprensible
y l6gico que la adquisicién de cartera se produzca en la medida de la disponibilidad de recursos
y con preferencia a favor de los més pobres, de manera que se vaya ascendiendo, a partir de allf,
hasta cobijar, si es posible con los dineros que se tengan, a los de mayores ingresos.

Subrogacion en la titularidad de los derechos del acreedor
Dispone el articulo 6, materia de andlisis:

“Articulo 6. Adquirida la acreencia de conformidad con este Decreto, la Naci6n por con-
ducto del Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Cooperativas
en Liquidaci6n ser4 el titular de los derechos de los ahorradores o depositantes que le
correspondan, segtin el monto adquirido, contra la entidad en liquidacién”.

Esta es una consecuencia obvia de la adquisicién de las acreencias. De ningin modo se
contrapone a las disposiciones constitucionales. El articulo serd declarado exequible.

Consejo Asesor
El texto del articulo 7 del Decreto 2331 de 1998 es el siguiente:

“Articulo 7. El Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Coope-
rativas en Liquidacién contard con un Consejo Asesor integrado por el Ministro de Hacienda
y Crédito Publico o su delegado, el Director del Fondo de Garantias de Entidades Coopera-
tivas, y por el Superintendente de la Economia Solidaria”.

El legislador, tanto el ordinario como el extraordinario -en su caso-, tiene competencia para
definir cémo puede ser asesorado, orientado o apoyado quien tenga a su cargo el manejo y adminis-
tracién de una determinada cuenta, en este asunto el Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

La Corte encuentra que la constitucionalidad de esta norma es incontrovertible, dado su
objeto y la manera como la facultad resulta en ella desarrollada. Se la declarara exequible.
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Recursos que conforman el Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de
Cooperativas en Liquidacion

Dispone el articulo 8 del Decreto Legislativo 2331 de 1998:

“Articulo 8. El Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Coope-
rativas en Liquidacion estard conformado con los recursos que se le asignen del Presupuesto
Nacional, previo el cumplimiento de las disposiciones legales que regulan la materia™.

Este precepto define, como tenia que hacerlo el legislador al crearlo, la manera en que se
integran los recursos de los cuales se nutre el Fondo de Solidaridad del que se trata. Serd, pucs,
la ley de presupuesto la que consagre las partidas correspondientes, para que pueda cumplir
sus propdsitos. En lo referente a su actual operatividad debe verse que el Gobierno, mediante
decretos legislativos 2332 y 2333 del 16 de noviembre de 1998, declarados cxequibles por la
Corte en la misma fecha de este Fallo (sentencias C-137 y C-138, con ponencias de los honora-
bles magistrados doctores Antonio Barrera Carbonell y Eduardo Cifuentes Munoz,
respectivamente), introdujo modificaciones a los presupuestos de los anos 1998 y 1999.

El articulo examinado serd declarado exequible. Y ha de advertirse que. segun lo expuesto
mis adelante, los recursos extraordinarios que se obtengan por aplicacion de los articulos 29 y
siguientes del mismo Decreto 2331 de 1998 (Capitulo V) deberan ser consignados en la Direc-
cion General del Tesoro Nacional e incorporados al presupuesto para su manejo por el Ministro
de Hacienda y Crédito Publico con destino a los sectores materialmente afectados por la crisis,
lo cual significa que, para cumplir su objeto, el Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depo-
sitantes de Cooperativas en Liquidacion se alimentard también de tales dincros, de conformidad
con la distribucién y reglamentacion que el Gobierno Nacional disponga.

En consecuencia, y en el entendido de que la reglamentacion a la que se refiere estard
contenida en decretos reglamentarios, en ejercicio de la potestad consagrada en el articulo 189,
numeral |1, de la Constitucién Politica, también serd declarado exequible el articulo 9 del
Decreto, que dice textualmente:

“Articulo 9. Por tratarse de una cuenta del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico,
corresponderd a éste reglamentar la administracidn, el funcionamiento, la destinacién, cl
acceso a los recursos del Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entida-
des Cooperativas en Liquidacion, las funciones de su Consejo Asesor y, en general, los
aspectos necesarios para el cumplimiento del objeto del mismo y la adecuada administra-
cion de sus recursos’”.

Relacion de solvencia exigible para reintegro de aportes en establecimientos de crédito
de naturaleza cooperativa. Inconstitucionalidad de la obligatoria conversion de entidades
de ese cardcter en sociedades por acciones

El articulo 10 del Decreto sometido a control de constitucionalidad dice lo siguiente:
“Articulo 10. Cuando los establecimientos de crédito de naturaleza cooperativa sometidos
al control, inspeccién y vigilancia de 1a Superintendencia Bancaria, presenten una relacién
de solvencia por debajo del doce por ciento (12%), no podran reintegrar los aportes socia-
les ni imputarlos al pago de las obligaciones que tengan para con el respectivo
establecimiento de crédito hasta cuando superen dicha relacion.

Cuando se presenten las circunstancias excepcionales previstas por el Estatuto Orgdnico
del Sistema Financiero, conforme a las cuales proceda la adopcion de institutos de salva-
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mento y de proteccién de la confianza piiblica o la toma de posesién de una institucién
financiera o aseguradora, la Superintendencia Bancaria, con la autorizacién del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, podréd ordenar la conversién de una entidad de naturaleza
cooperativa en sociedad por acciones. En estos casos los asociados recibirdn acciones en
proporcion a sus aportes”.

El articulo 10 establece unarelacién de solvencia minima del 12% para que las entidades de
crédito del sector cooperativo puedan reintegrar sus aportes a los asociados o cooperados, asi
como para imputarlos al pago de las obligaciones que ellos tengan con el respectivo estableci-
miento de crédito.

No se viola con ello la Constitucién Politica sino que, por el contrario, mediante esta
prevision se garantiza a los ahorradores, al menos en minima parte, que ala ya de por si precaria
solvencia de la entidad deudora se afiada la dispersi6n de los activos y de los dineros que
todavia posea, con destino a los aportantes del capital.

El inciso 2, por el contrario, es inconstitucional, puesto que no solamente desestimula las
formas solidarias de asociacién, que merecen proteccién especial, sino que lesiona el niicleo
esencial de la libertad de asociacién de los cooperados, dejando en manos de una autoridad
administrativa la competencia para forzar que el ente creado deje de ser cooperativo y se
convierta en sociedad por acciones.

En efecto, frente a la Constitucién, la norma puede verse as:

Se vulnera, y de manera ostensible, el articulo 38 de la Carta, toda vez que la libertad de
asociacion, en su concepto basico, resulta cercenada. Respecto de ella esta Corte ha sostenido:

“La libertad de asociacién consagrada en el articulo 38 de la Carta se concibe, como en
reiteradas ocasiones 1o ha dicho esta Corte, desde dos puntos de vista. El primero conside-
ra el aspecto positivo de la mencionada libertad, es decir, se entiende ésta como la facultad
de la persona para adherir, sin coaccién externa, a un conjunto organizado de personas que
unen sus esfuerzos y aportes con miras al logro de fines determinados, y para permanecer
en él, también sin coaccién. El otro, se refiere a su aspecto negativo, segin el cual nadie
puede ser obligado a asociarse o a seguir asociado contra su voluntad. Asi, pues, la
libertad de asociacién comprende también la libertad de no asociarse”. (Cfr. Corte Constitu-
cional. Sala Plena. Sentencia C-560 del 6 de noviembre de 1997. M.P.: Dr. José Gregorio
Herndndez Galindo).

Y es evidente que la garantia constitucional no comprende sélo el momento inicial de la
asociacién sino que se extiende a lo largo de la vida del ente societario, siendo parte de la
libertad misma de los asociados la que se refiere tanto a la decisién de mantener su subsisten-
cia, amenos que circunstancias extremas que comprometan el interés general prevalente lleven
a su liquidacién forzosa por el Estado, como a la forma societaria que han escogido, de tal
manera que las transformaciones son actos de voluntad de quienes estdn asociados, eso sf
dentro de los requisitos que la ley sefiale y con las precauciones que las autoridades de
vigilancia y control deben mantener, dentro de la 6rbita de sus atribuciones, en guarda de los
intereses de terceros y del cumplimiento de las obligaciones del ente que se transforma.
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En esta oportunidad, se consagra en el articulo revisado una facultad en cabeza de la
Superintendencia Bancaria en cuya virtud, mas alld de esos cuidados -inherentes a su funcién-
determina el cambio de naturaleza asociativa de la entidad, sin contar con la voluntad de los
cooperados, con lo cual, ademads de forzar un acto que aquéllos no desean, se desestimulan la
creacion y subsistencia de organizaciones solidarias y cooperativas, que merecen y tienen
especial amparo constitucional, tal como puede verse en el articulo 58 de la Carta: “El Estado
protegera y promoverd las formas asociativas y solidarias de propiedad”. Y en el 333, a cuyo
tenor, con indudable cardcter imperativo, se dispone que “‘el Estado fortalecera las organizacio-
nes solidarias”.

Cabe anotar en ese aspecto que el articulo 60 de la Constitucion, en sentido inverso al
optado por el Gobierno en este caso, dispone que las empresas estatales que se privaticen
deben ser ofrecidas a sus trabajadores, a las organizaciones solidarias y de trabajadores, en
condiciones especiales, lo que deja ver que, aun en ese tipo de procesos, es ostensible la
voluntad del Constituyente en prohijarlas, dentro de criterios sociales y democraticos que se
echan de menos en el inciso 2 del precepto bajo estudio.

En la norma, por la sola voluntad del Superintendente Bancario -que tiene facultades muy
amplias para ejercer el efectivo control y la adecuada vigilancia sobre los establecimientos de
crédito, sin necesidad de llegar al extremo que aqui se contempla-, se trueca uno de los princi-
pios basicos del cooperativismo -*‘un hombre, un voto”- por un criterio decididamente capitalista
que entrega las decisiones a la mayoria conformada por quienes concentren el mayor nimero
de acciones.

Se declarara su inexequibilidad, pero la Corte advierte que si las autoridades de control
detectan conductas delictivas o manejos irregulares en lo que atafie a la actividad desarrollada
por quienes han venido administrando una cooperativa o ente solidario, estan obligadas a
iniciar y proseguir las investigaciones penales y fiscales necesarias para que los hechos no
queden impunes y para que los ahorradores no sean defraudados.

3.2 Normas sobre alivio a los deudores hipotecarios

Estimulos para los deudores de créditos individuales de UPAC que se encontraban al
dia el 31 de octubre de 1998

Estipula el articulo 11 del Decreto Legislativo 2331 de 1998:

“Articulo 11. El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras dispondra una linea de
crédito para los deudores de créditos individuales hipotecarios otorgados para la financia-
cién de vivienda, que a 31 de octubre de 1998 se encontraban al dia en el pago de sus
obligaciones por el crédito hipotecario y cuyo saldo a la misma fecha no excediera de 5.000
UPAC o su equivalente en moneda legal. Los créditos a cargo de dicha linea tendran por
objeto disminuir la deuda del respectivo deudor, cuando el saldo de la misma se hubiera
incrementado en un porcentaje igual o superior al 20% durante los doce meses anteriores a
la vigencia de este decreto.

Las condiciones de los créditos que se otorguen con cargo a la linea serdn establecidas por
la Junta Directiva del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras y en todo caso
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tendrén un plazo méximo de diez (10) afios, sin exceder del pactado para la amortizacién del
crédito hipotecario contratado con el establecimiento de crédito y su amortizacion se efec-
tuaré en las mismas condiciones en que deba cancelarse la obligacién con la respectiva
entidad financiera. '

El préstamo podra ser solicitado para una sola obligacién hipotecaria por deudor, por
intermedio de la respectiva entidad financiera, dentro del plazo de noventa (90) dias conta-
dos a partir de la entrada en vigencia del presente decreto.

Si el deudor se coloca en mora con la entidad financiera o incurre en mora con el Fondo, el
plazo del pagaré que instrumenta el préstamo otorgado por el Fondo se declarard extingui-
do v, en tal evento, la institucién financiera adelantard, como mandataria del Fondo, el
proceso de ejecucién para el cobro. Las sumas recaudadas se distribuirén entre la entidad
y el Fondo, a prorrata de sus acreencias.

La entidad financiera acreedora actuard como mandataria sin representacién del Fondo de
Garantfas de Instituciones Financieras para el recaudo y el cobro de los pagos correspon-
dientes a los préstamos a que se refiere el presente articulo y los transferird trimestralmente
a Fogafin.

El Fondo de Garantfas de Instituciones Financieras entregara a la entidad financiera los
recursos que, de conformidad con este articulo, sean prestados a los deudores individua-
les de créditos hipotecarios para vivienda con el fin de abonar al saldo de su obligaci6n,
mediante la entrega de un tftulo con el mismo plazo otorgado al deudor por Fogafin y
reconocer4 sobre el mismo la tasa de interés que determine en forma general la Junta
Directiva del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras”.

La norma transcrita es conforme con la Constitucién Politica, tanto por el aspecto de su
conexidad, que resulta estrecha, con el decreto declaratorio del Estado de Emergencia Eco-
némica y con las consideraciones del precedente Fallo de esta Corte sobre el estado excepcional,
como por el asunto objeto de su regulaci6n.

Es natural que para remover, al menos con miras a los efectos futuros de la actual coyuntu-
ra, una de sus mds importantes causas, se hace indispensable brindar férmulas de solucién
inmediata a los deudores de UPAC que, pese a encontrarse al dfa en el pago de sus cuotas,
afrontan situaciones de considerable dificultad para continuar cumpliendo adecuadamente los
compromisos contraidos con las entidades financieras prestamistas.

Aparte de lo sefialado sobre el sistema UPAC en si mismo, las altisimas tasas de interés y la
forma progresiva de liquidacién de las cuotas, asi como el fenémeno inflacionario, conspiran
contra el deudor cumplido y lo colocan -de no mediar el apoyo del Estado- al borde de seguir
el camino al que se han visto enfrentados los que se encuentran en mora o han perdido ya sus
inmuebles.

Ahora bien, aunque pueda dudarse de la eficacia del mecanismo escogido por el Gobierno
con las finalidades precedentes, habida cuenta del aumento que él representa en el nivel de
endeudamiento de la persona frente a un statu quo en sus ingresos, si prosiguen las razones
econdmicas del exhorbitante aumento de la deuda hipotecaria y de las cuotas periédicas, no
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entra la Corte a descalificar el precepto bajo la perspectiva econémica, y debe circunscribirse a
reconocer que ¢l Ejecutivo extiende a tales deudores, con los recursos de la emergencia, una
linca de crédito en condiciones que se miran como razonables, tanto en el plazo como en la
forma de pago y que no desconocen garantias minimas ni derechos de los beneficiarios ni de
las entidades a través de las cuales el Fogafin les ofrecerd apoyo tinanciero transitorio.

La disposicion serd declarada exequible.

Anotase que los noventa dias a que se refiere este articulo son habiles. y mal podria
interpretarse su alcance de otra manera, pues ello irfa en contra del deudor, a cuyo favor se
concede ¢l beneficio. Lo anterior, ademads, estd de acuerdo con lo previsto por el articulo 62 del
Codigo de Régimen Politico y Municipal, que dice:

“Articulo 62. En los plazos de dias que se sefalen en las leyes y actos oficiales, se entien-
den suprimidos los fertados y de vacantes, a menos de expresarse lo contrario. Los de
meses y aflos se computan segun el calendario; pero si el Gltimo dia tuere feriado o de
vacante, se extenderd el plazo hasta el primer dfa hibil”.

Estimulos para los deudores de créditos individuales de UPAC que se encuentren en mora
Dice el articulo 12 del Decreto objeto de revision:

“Articulo 12. El deudor individual de crédito hipotecario para vivienda que se encuentre
en mora, podra solicitar del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, por interme-
dio del establecimiento de crédito acreedor, un préstamo hasta por el valor de las cuotas de
capital, de la correccion monetaria y de los intereses causados durante el perfodo de la
mora, para que con su producto cancele a la entidad financiera las mencionadas sumas. en
las condiciones previstas en el presente decreto.

Para ser beneficiario del préstamo de que trata el presente articulo. se deberdn reunir las
siguientes condiciones:

a) Que la obligacion no exceda, a la fecha de expedicion del presente Decreto, de 5.000
UPAC:

b) Que a la fecha de expedicion del presente Decreto la obligacion se encuentre en mora por
un periodo no superior a tres meses:

¢) Que el deudor no tenga otros créditos para la adquisicion, remodelacion, construccion o
subdivision de inmuebles garantizados con hipoteca;

d) Que presente la solicitud de crédito a Fogafin dentro de los 90 dias siguiente a la fecha
de expedicion del presente decreto”.

Por su parte, el articulo 13 senala:

“Articulo 13. El préstamo de que trata el articulo anterior tendrd un plazo méaximo de 10
afios, sin que el mismo exceda el término que falte para la cancelacion total de la deuda
hipotecaria, y devengard una tasa de interés anual equivalente a la inflacién proyectada por
¢l Banco de la Republica para cl ano siguiente, incrementada en cinco puntos.
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Cuando se trate de créditos otorgados a deudores individuales de vivienda de interés
social, 1a tasa anual de interés serd equivalente a la de la inflacién proyectada por el Banco
de la Reptiblica para el afio siguiente.

Los préstamos a que se refiere el presente articulo se pagardn en cuotas mensuales sucesivas
y quedardn amparados con la garantfa hipotecaria constituida por el deudor a favor de la
entidad de crédito, en los mismos términos en que se ampara el crédito a favor de esta dltima.

La entidad financiera acreedora actuard como mandataria sin representacion del Fondo de
Garantias de Instituciones Financieras para el recaudo y el cobro de los pagos correspon-
dientes a los préstamos a que se refiere el presente articulo y los transferiré trimestralmente
a Fogafin.

Si el deudor se coloca en mora nuevamente con la entidad financiera o incurre en mora con
el Fondo, el plazo del pagaré otorgado por razén del préstamo concedido por el Fondo se
declarar4 extinguido y, en tal evento, la institucién financiera adelantard, como mandataria
del Fondo, el proceso de ejecucién para el cobro. Las sumas recaudadas se distribuirdn
entre la entidad y el Fondo, a prorrata de sus acreencias.

El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras cancelaré a la entidad financiera el valor
de los intereses financiados al deudor, mediante la entrega de un titulo emitido por Fogafin
al mismo plazo y con la misma tasa de interés del crédito otorgado al deudor. El titulo se
amortizard mensualmente junto con sus respectivos intereses”.

El Decreto, que en este punto parte de reconocer un conjunto de situaciones en extremo
delicadas para un creciente ntimero de personas y familias en grave riesgo de perder sus
viviendas por la confabulacién de las causas econémicas y sociales varias veces referidas, y
suministra entonces una férmula crediticia orientada a facilitar el acceso a unos paliativos
temporales que permitan a ese sector de la poblacién superar los actuales factores de incumpli-
miento en sus obligaciones hipotecarias, sefiala los elementos bésicos caracteristicos de los
indicados préstamos, y ademds consagra las reglas pertinentes a la garantfa, al caso de mora
del deudor de los mismos, su cobro ejecutivo y la forma en que el Fondo de Garantfas de
Instituciones Financieras cancelara a la entidad financiera el valor de los intereses financiados
al deudor. Ello tendré lugar mediante la entrega de un titulo emitido por Fogafin al mismo plazo
y con la misma tasa de interés del crédito otorgado al deudor.

Estas disposiciones se limitan, entonces, a establecer modalidades de ayuda financiera a
los deudores hipotecarios, habida consideracién de las dificultades que, a raiz de los hechos
que dieron lugar a la declaracién de la Emergencia Econémica, atraviesan en lo relacionado con
su capacidad de pago.

Aunque cabe discutir, como en el caso del articulo 11, su plena utilidad en relacion con el
propdsito buscado, ya que puede considerarse fundadamente que en corto tiempo los deudo-
res volverdn a las mismas circunstancias que ahora se pretende solucionar, es lo cierto que,
desde el punto de vista constitucional, no se advierte en las aludidas normas, en términos
generales, vicio alguno. Por €l contrario, encajan dentro de los presupuestos del Estado Social
de Derecho (art. 1 C.P.) y desarrollan el principio de solidaridad (art. 1 C.P.) asi como la democra-
tizaci6én del crédito (art. 335 C.P).
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Ademas, no se revelan inconstitucionales los préstamos en condiciones especiales, para
permitir que ¢l deudor se ponga al dia en sus cuotas, as{ sea temporalmente.

No obstante. se declararan inexequibles las expresiones “por un periodo no superior a tres
meses”, pertenecientes al literal b) del articulo 12, referidas al tiempo que lleva la mora del
deudor, como uno de los requisitos para acceder al alivio.

La Corte considera que con tal exigencia se frustran los propésitos buscados con la apela-
cion gubernamental a las instituciones de excepcidn, puesto que, en virtud de aquélla, se
hacen intitiles los beneficios proyectados, pero sobre todo se discrimina de manera injustifica-
daentre los deudores. Se afecta, por otro lado, precisamente a quienes merecen mayor proteccion
por las complicadas circunstancias que atraviesan, en especial a causa del desmesurado au-
mento en las tasas de interés y de la errénea y perjudicial estructura del sistema UPAC, cuyos
exagerados costos y réditos ligados al DTF han conducido al fracaso econémico de la mayoria
de los deudores de las clases media y baja.

No puede olvidarse que, segiin el articulo 13 de la Constitucién, “el Estado protegera
especialmente a aquellas personas que por su condicién econémica, fisica o mental, se en-
cuentren en circunstancia de debilidad manifiesta...”, lo que significa que en una hipétesis de
emergencia, de la cual hace parte fundamental precisamente el dafio sufrido por un rango de
personas golpeadas por los estragos financieros que ha causado la aplicacion del sistema
UPAC, carece de todo sentido de justicia excluir de proteccién a aquellos que enfrentan una
situacion mas dificil y compleja, inclusive con notorio riesgo de perder su vivienda y ante la
inminente o actual presencia de procesos judiciales para el cobro ejecutivo de una obligacién
que les ha sido imposible atender.

Ahora bien, no se trata de proteger o beneficiar a deudores que voluntariamente se han
resistido a cumplir con las entidades del sistema financiero que les prestaron, pero como
constitucionalmente no se puede partir de tal supuesto, ya que ello implicarfa presumir la mala
fe de las personas, con evidente violacion del articulo 83 de la Carta, la enunciada hipétesis no
es admisible como argumento para restringir el beneficio que la norma contempla. Habrd casos
especificos y en ellos elementos de juicio suficientes para desvirtuar la presuncién constitu-
cional, lo cual correrd a cargo de quienes ante los jueces pretendan conseguirlo.

Debe anotar la Corte que los noventa dias a que se refiere el literal d) del articulo 12 se
entienden hibiles, pues el silencio del legislador sobre su alcance lleva a la aplicacién del
articulo 62 del Cédigo de Régimen Politico y Municipal, ya citado, y ademds, estas reglas de
emergencia tienen que interpretarse en beneficio del deudor.

Daciones en pago. Obligacion de aceptarlas
Elarticulo 14 del Decreto 2331 de 1998 establece:

“Articulo 14. A partir de la entrada en vigencia del presente Decreto y durante los doce
(12) meses siguientes, cuando el valor de la deuda de un crédito hipotecario para vivienda
supere el valor comercial del inmueble, el deudor podrd solicitar que dicho inmueble le sea
recibido en pago para cancelar la totalidad de lo adeudado.

La entidad financiera que reciba la dacién podra demostrar al Fondo de Garantias de Insti-
tuciones Financieras, mediante avalios comerciales aceptados por dicha entidad que, como
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resultado de la dacién, y una vez descontados los intereses moratorios, tuvo una pérdida
y el valor de la misma. Aceptada dicha cifra por el Fondo, la entidad tendra derecho a que
éste le otorgue un préstamo por igual cuantia, que serd cancelado en cuotas semestrales en
un plazo de diez (10) afios, con una tasa de interés anual equivalente a la inflacién proyec-
tada por el Banco de la Repiblica para cada afio més cinco puntos”.

El precepto en su esencia se ajusta a la Constitucién, por las mismas razones expuestas y
corresponde a la figura juridica de la dacién en pago. Ademds, la norma no contempla nada
distinto de la realizacién del supuesto de la relacion juridica entre el deudor hipotecario y la
entidad financiera acreedora: el de que el préstamo estd amparado con garantia real y, por
consiguiente, el acreedor, en caso de imposibilidad de pago por parte del deudor, se paga con
el inmueble hipotecado. Se reconoce asi la situacion econémica de los deudores y se realiza el
valor de la justicia, en cuanto no se los obliga a cancelar, tengan o no manera de hacerlo, los
excedentes causados en su contra por una combinacién inverosimil entre el desbordado au-
mento en las tasas de interés, la correccion monetaria y la pérdida del valor comercial de la
propiedad inmueble.

Las entidades financieras, por su parte, acreditan una pérdida ante Fogafin y obtienen un
crédito por la diferencia patrimonial que ella representa.

En todo caso, debe condicionarse la exequibilidad del articulo en el sentido de que las
entidades financieras que reciban la solicitud deberan aceptar la dacién en pago. De lo contra-
rio, serfa una cldusula potestativa que le quitaria eficacia a la medida, harfa initil 1a previsién
gubernamental de ayuda a los deudores y quebrantarfa los principios del Estado Social de
Derecho, haciendo que sélo los “buenos negocios” fueran aceptados por las instituciones
financieras acreedoras.

La Corte tiene claro que no es este un asunto que pueda dejarse a la libre decision de la
entidad acreedora ni al descontrolado ejercicio de la autonomia de la voluntad. De una parte,
esa potestad haria initil la disposicién y significarfa que el Gobierno no necesitaba de la
emergencia si de 1o que se trataba era apenas de repetir una posibilidad de daci6én en pago que
las disposiciones ordinarias contemplan de tiempo atras, y por otro lado no puede perderse de
vista que estamos en presencia de una normatividad de orden publico, imperativa, que se
aplica para afrontar un conjunto de circunstancias apremiantes y criticas que obligan al Estado
a actuar, sin deferir las soluciones a la anuencia de los particulares. Sencillamente las personas
que se encuentran en la hipétesis de la norma han sido victimas de la crisis generada por el
sistema UPAC, por las altas tasas de interés y por el momento econémico, y son ellas las que
integran, junto con los otros dos sectores respecto de los cuales esta Corte acept6 que cabia
la declaracién de Emergencia Econdmica, el nicleo humano en cuyo beneficio fueron dictadas
las medidas de excepcién. De alli que en el articulo examinado se haya contemplado una
modalidad de crédito a favor de 1a entidad prestamista, para facilitarle cumplir los propdésitos
del mecanismo ideado por el Gobierno, luego no puede decirse que al habérsele impuesto la
obligaci6én de aceptar todas las entregas de inmuebles que se le hagan a titulo de dacién en
pago -en los supuestos de la norma- se le esté creando una carga excesiva, injusta o gravosa.
La “pérdida” que sufra la entidad financiera por la diferencia entre el valor del bien que recibe
y el monto de su acreencia -inflada por las altas tasas de interés y por la irracional estructura del
sistema de correccién monetaria- viene a ser compensada, con los recursos de la emergencia,
por la linea de crédito que se le otorga.
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Debe tenerse en cuenta, ademds, que esta obligacién, impuesta a las entidades prestamis-
tas, tiene un caracter temporal, dada la situacion de crisis, y por eso el articulo tiene vigencia
tan sélo durante los doce meses siguientes a su expedicion.

Ahora bien, aunque de una carga pueda hablarse, este concepto no es ajeno al Estado
Social de Derecho proclumado en el articulo 1 de la Constitucién, ni tampoco al postulado de
solidaridad que alli se enuncia, y menos al principio de prevalencia del interés general sobre el
bien particular. Ni es extrafio a los deberes que la convivencia exige de cada uno de los asocia-
dos. en proporcidn a sus capacidades y posibilidades. El articulo 95 de la Carta Politica declara
sin rodeos que el ejercicio de las libertades y derechos reconocidos en ella implica responsabi-
lidades y que, al amparo del orden juridico, todos estin obligados a obrar conforme al principio
de solidaridad social y a contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado
dentro de conceptos de justicia y equidad.

No cabe aqui alegar la hbertad de empresa como excusa para abstenerse de recibir un
determinado bien a titulo de dacién en pago. ya que el principio constitucional al respecto (art.
333) resulta inobjetable cuando expresa que la actividad econdmica y la iniciativa privada son
libres, pero “dentro de los limites del bien comtin”: que la libre competencia econdmica es un
derecho de todos pero que “supone responsabilidades’™; que la empresa, como base del desa-
rrollo, tiene una funcién social que implica obligaciones; que la ley delimitard el alcance de la
libertad econdmica cuando asf lo exija, entre otros factores, el interés social.

Por su parte, el articulo 334 de la Constitucién confia al Estado la direccion general de la
economia y lc ordena intervenir, por mandato de la ley -que no solamente pucde serlo la
expedida por el Congreso sino también la contenida en decretos legislativos expedidos por
causa de grave emergencia-, para racionalizar aquella, con el fin de conseguir, entre varios
objetivos mds, el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes. la distribucién equitati-
va de las oportunidades y los beneficios del desarrollo, asf como para asegurar que todas las
personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes y servi-
cios bdsicos.

En igual sentido, el articulo 335 constitucional hace explicito el interés pablico de las
actividades financiera, bursdtil, aseguradora y de cualquier otra refacionada con el manejo, el
aprovechamiento y la inversion de los recursos de captacion y del ahorro privado. y en conse-
cuencia estatuye que se ejercerdn previa autorizacion del Estado y conforme a la ley, “la cual
regulara la forma de intervencion del Gobierno en estas materias y promovera la democratiza-
cion del crédito™.

El articulo 58 de la Constitucion, reproduciendo una valiosisima regla plasmada cn el 30 de
la Carta Politica de 1886, manifiesta perentoriamente que “cuando de la aplicacién de una ley
expedida por motivo de utilidad piblica o interés social -como en este caso lo es el Decreto de
emergencia- resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por clla
reconocida, el interés privado debera ceder al interés puiblico o social™.

Elarticulo 2 del Estatuto Fundamental senala como tin esencial del Estado el de garantizar
la efectividad de los principios. derechos y deberes consagrados en la Constitucion: y confia
a las autoridades de la Republica la responsabilidad de asegurar el cumplimiento de los deberes
sociales del Estado y de los particulares.
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Y el articulo 13 de la Constitucién impone al Estado los deberes de promover las condicio-
nes para que la igualdad sea real y efectiva, de adoptar medidas en favor de grupos discriminados
o marginados y de proteger especialmente a aquellas personas que “por su condicién econé-
mica” -entre otras causas- se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta. Le ordena a
renglé6n seguido sancionar los abusos y maltratos que contra ellas se cometan, por lo cual esta
Corte no vacila en afirmar que la Superintendencia Bancaria debe imponer sanciones, y las més
drésticas, a las entidades financieras que, en la hipétesis del articulo examinado, se nieguen a
recibir la dacién en pago que el deudor les ofrece.

Monto mdximo de los intereses de mora
El articulo 15 objeto de revisién establece:

“Articulo 15. Los establecimientos de crédito s6lo podréan cobrar intereses sobre las cuo-
tas en mora de créditos individuales para vivienda en un monto que no exceda de una y
media (1.5) veces el interés bancario corriente”.

Tal como la entiende la Corte, esta disposicién no implica una invasi6n de la érbita propia
del Banco de 1a Repiiblica, pues no se estén sefialando tasas de interés. Simplemente, el Estado
interviene en una relacin contractual, en desarrollo de su funcién de direccién de 1a economia
(arts. 334 y 335 de la Constitucién) y defiende, mediante el establecimiento de un tope -que
constituye norma de orden piiblico-, a los usuarios del crédito.

Al respecto, cabe recordar lo dicho por esta Corporacién en la Sentencia C-367 del 16 de
agosto de 1995:

“El legislador tiene entre sus funciones la de prever, hasta donde sea posible en el marco de
la generalidad que caracteriza su obra, la solucién de los conflictos que eventualmente
puedan surgir entre los asociados.

En el campo de las relaciones juridicas que se traban entre los particulares, tiene especial
importancia la consagracién de las normas legales que hayan de regularlas en procura de la
justicia y la seguridad jurfdica.

Dentro de un sistema juridico que, como el nuestro, reconoce -aunque no con caricter
absoluto- la autonomia de la voluntad privada, es 1o normal que los particulares sometan
los efectos de sus actos juridicos a las cldusulas emanadas del mutuo acuerdo entre ellos,
siempre que no contrarfen disposiciones imperativas de la ley, cominmente conocidas
como normas de orden piiblico.

Hay, pues, en materia contractual dos 4mbitos bien diferenciados, respecto de cada uno de
los cuales la funcién del legislador varfa sustancialmente: el que corresponde regular al
Estado mediante preceptos de obligatorio e ineludible camplimiento, en el cual no cabe la
libre decisién ni el convenio entre las partes, aunque estén de acuerdo, por cuanto no es el
suyo el inico interés comprometido o en juego sino que estd de por medio el interés
publico, o en razén de la necesidad de proteger a uno de los contratantes que el ordena-
miento juridico presume més débil que el otro; y el que, por repercutir tan sélo en el interés
de los contratantes sin afectar el de la colectividad y siendo claro el equilibrio entre ellos,
corresponde a su libertad y dominio, como duefios de las decisiones que estimen més
adecuadas y oportunas en busca de sus respectivas conveniencias”.
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Esta norma, a diferencia de la anterior, tiene cardcter permanente y viene a ser especial para los
créditos individuales con destino a vivienda, de tal manera que prevalece sobre las generales.

La Superintendencia Bancaria tiene la obligacién de velar por el exacto e inmediato cumpli-
miento de la disposicién y de imponer a las entidades financieras que la desacaten las
correspondientes sanciones, sin perjuicio de la devolucidn, también inmediata, de los intere-
ses cobrados en exceso al deudor.

Prohibicion de trasladar a los deudores los gastos de cobranza
Dispone el articulo 16 del Decreto Legislativo que se confronta con la Constitucidn:

“Articulo 16. Los gastos en que incurran las entidades financieras por concepto de la
cobranza de cartera de créditos hipotecarios individuales para vivienda, en la cual no medie
un proceso judicial, correrdn por cuenta de la respectiva institucién. En consecuencia, los
gastos por este concepto no podran ser trasladados a los deudores por ninguna razén”.

Se trata de otra norma de orden publico mediante la cual el Estado, en uso de sus facultades
de direccién e intervencion, seflala limites y establece frenos a los frecuentes abusos que en
esta materia se han venido cometiendo por parte de las instituciones financieras.

Estamos en presencia de otra norma imperativa que tiene cardcter permanente. En ella se
prohibe definitivamente una practica que en si misma aparece como injusta y desproporcionada
respecto del deudor, ya que lo obliga a asumir, sin proceso judicial de por medio, los costos de
una cobranza que, en esa etapa, debe sufragar integramente el interesado, que no es nadie
diferente de la entidad acreedora.

La prohibicién que en este articulo se consagra parte de un supuesto que la Corte juzga
importante: el de que no se ha iniciado un proceso judicial para obtener el pago. En verdad,
mientras que se muestra como razonable que pueda el juez condenar en costas a la parte
vencida en el proceso, no lo es la situacion aqui descrita por ¢l legislador extraordinario, que no
solamente significa atropello injustificado e inadmisible al deudor sino un nuevo escollo,
desde el punto de vista econdmico, para solucionar la crisis de los deudores de créditos
hipotecarios, dados los altos costos financieros agravados por la mora y por cargas adiciona-
les, como la seflalada en la disposicién materia de andlisis, que convierten en cometidos
imposibles el pago o la disminucién de la deuda.

También aqui, como en los casos de los articulos 14 y 15, la Superintendencia Bancaria esta
obligada a investigar las irregularidades que se presenten en el cumplimiento de lanormay a
imponer a las entidades financieras renuentes las correspondientes sanciones, sin detrimento
de la inmediata restitucion al deudor de las sumas que se le hubieren cobrado por el motivo
sefialado en la disposicidn.

Seguro de desempleo
Se consagra en el articulo 17 del Decreto 2331 de 1998 la siguiente norma:
“Articulo 17. El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, con cargo a las transfe-

rencias que para el efecto reciba del Presupuesto Nacional, podra contratar un seguro para
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los deudores de los créditos hipotecarios otorgados para la financiacién de vivienda de
interés social, para amparar el pago de una o més cuotas de amortizaci6n del crédito. Tal
seguro operard cuando quiera que el deudor se encuentre desempleado, de conformidad
con el reglamento que expida el Gobierno Nacional. En lugar de lo anterior, el Fondo de
Garantias de Instituciones Financieras podr4 asumir el pago total o parcial de las primas de
seguros que tengan por objeto amparar dicho riesgo”.

En nada se vulnera el Ordenamiento Constitucional con esta disposicién, que desarrolla
los principios del Estado Social de Derecho (art. 1 C.P.) y las atribuciones estatales de apoyo a
sectores discriminados, marginados o débiles (arts. 13 y 334 C.P.).

Es clara la relaci6n entre este precepto y las causas de la emergencia.

La disposicién que se examina no solamente encaja de manera plena en las motivaciones
enunciadas por el Gobierno como determinantes del estado de excepcién y en el 4mbito trazado
por esta Corte al definir el alcance constitucional del mismo (Sentencia C-122 del 1 de marzo de
1999), sino que desarrolla con eficiencia el principio constitucional de la solidaridad (art. 1 C.P.).

Es un precepto que, adicionalmente, ofrece solucién a las circunstancias de debilidad
manifiesta de personas en concreto, por su condicién econémica, en pos de la igualdad real y
efectiva (art. 13 C.P).

Es ademd4s una medida encaminada a defender el derecho de la persona a una vivienda
digna, que no debe perderla por causa de un momento dificil propiciado por la crisis, y agrava-
do por la pérdida de empleo. El articulo 51 de la Constitucién, que reconoce tal derecho, ordena
al Estado fijar las condiciones necesarias para hacerlo efectivo y promover planes de vivienda
de interés social, sistemas adecuados de financiacién a largo plazo y formas asociativas para
ejecutar los programas de vivienda.

En otro aspecto, la regla objeto de proceso protege a la familia y se endereza al sostenimien-
to de su necesidad minima de vivienda, dando realizaci6n a los mandatos de los articulos 5y 42
de la Carta Politica.

3.3 Normas sobre apoyo a entidades del sector financiero

Adpvertencia general

Las disposiciones contempladas en el Capitulo III del Decreto 2331 de 1998 est4n orienta-
das, sin introducir distinciones, a la proteccién y capitalizacién y al fortalecimiento de las
instituciones financieras, a través del Fondo de Garantias del sector, Fogafin.

De allf que, como ya se advirtié al analizar el punto de la conexidad entre las medidas
adoptadas y las causas del Estado de Emergencia, resulta indispensable verificar la relacién
existente entre las normas objeto de revisi6n y los criterios que llevaron a esta Corte a declarar
la constitucionalidad parcial del Decreto 2330 de 1998.

Lo resuelto por la Corte en el proceso R.E.-103 debe necesariamente reflejarse en la presen-
te providencia, que no podria entender como ajustadas a los preceptos superiores, de cardcter
restrictivo, medidas extraordinarias orientadas a finalidades que desborden el preciso marco de
las razones de la crisis y de los propésitos de la emergencia.

154



C-136/99

El Decreto 2330 de 1998, por el cual el Presidente de la Republica asumié6 los poderes
legislativos extraordinarios, fue declarado exequible “pero sdlo en relacion v en funcion de las
personas y sectores materialmente afectados por las circunstancias criticas a que éste alude y
que son exclusivamente los siguientes: los deudores individuales del sistema de financiacién
de vivienda UPAC; el sector de las organizaciones solidarias que desarrollan actividades
financieras de ahorro y crédito. se encuentren o no intervenidas o en liquidacion; y las institu-
ciones linancieras de cardcter publico™ (se destaca). La Corte agregd, para mayor claridad -lo
que tiene efectos juridicos forzosos en el presente proceso- que, como consecuencia de lo
anterior, el Decreto 2330 de 1998 era inexequible en lo demds.

Asi las cosas, la Corte tendrd que modular los efectos de este Fallo y expresar, a modo de
condicionamiento, inescindible de la exequibilidad total o parcial que se declare respecto de los
articulos integrantes del Capitulo IT1 del Decreto 2331 de 1998, que las disposiciones en cues-
tién solamente se acomodan a la Constitucion Politica en la medida en que amparen a los
sectores y personas materialmente afectados por la crisis, en cuya funcién se ha declarado el
Estado de Emergencia Econémica y Social.

De todo lo cual se desprende que los articulos a los que se refiere el siguiente andlisis
constitucional no pueden dirigirse al sector financicro en su integridad ni a la banca privada en
concreto. pues en esa medida el estado de emergencia ha sido declarado inexequible.

Linea de crédito para la capitalizacion de establecimientos financieros
El articulo 18 del Decreto Legislativo 2331 de 1998 estatuye:

“Articulo 18. El Fondo de Garantfas de Instituciones Financieras dispondrd una linea de
crédito para la capitalizacion de establecimientos de crédito cuyas condiciones de monto,
plazos y tasa de interés serdn fijadas por la Junta Directiva del Fondo.

Para tener acceso a esta linea de crédito se deberdn cumplir como minimo las siguientes
condiciones:

a) Las solicitantes deberdn otorgar en garantia acciones del establecimiento de crédito que
sc capitalizard cn un poreentaje no inferior al sesenta por ciento (60%) de las acciones
suscritas y pagadas del establecimiento, una vez realizada la capitalizacion, sin perjuicio de
garantias adicionales que pudiere requerir el Fondo:

b) El establecimiento capitalizado no podra distribuir dividendos en dinero o en acciones
mientras exista un saldo insoluto de la deuda contraida con el Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras;

¢) El establecimiento de crédito capitalizado deberd suscribir con el Fondo un convenio de
desempefio mediante el cual se obligue a realizar todas las actividades necesarias para
lograr una mejora en sus indicadores de gestién en los términos que se sefialen en dicho
convenio de acuerdo con lo que disponga la Superintendencia Bancaria™.

El Ejecutivo, revestido de atribuciones extraordinarias para encarar la perturbacion eco-
noémica y para evitar que sus efectos negativos se extiendan, no vulnera la Constitucion sino
que, por ¢l contrario, hace cfectivos sus preceptos, cuando dispone que parte de los recursos
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obtenidos a través de las medidas tributarias de emergencia se orienten, bajo la administracién
del Fogafin, hacia la capitalizacién de establecimientos piblicos de crédito y organizaciones
solidarias que desarrollen actividades financieras y de ahorro y crédito, con los requisitos que
la norma exige.

La Corte considera que el legislador, en particular el extraordinario, dadas las causas de la
crisis, tiene facultades para asignar a una determinada entidad estatal -en este caso el Fondo de
Garantfas- la responsabilidad de disponer una linea de crédito con fines determinados en las
mismas normas extraordinarias.

También le es posible al legislador dejar en cabeza de la Junta Directiva del Fondo la
determinaci6n de las condiciones en que habrén de concretarse los préstamos -monto, plazos
y tasa de interés-, ya que ellas no se fijan por via general, para toda la economia -lo que
corresponderia a la Junta Directiva del Banco de 1a Repiiblica- sino para los efectos exclusivos
y especificos de la linea de crédito en cuestién.

En cuanto a los requisitos exigidos, son todos adecuados a la finalidad buscada, que es la
preservaci6n de la estabilidad y solvencia de los establecimientos beneficiarios; garantizan la
efectiva capitalizacion; impiden la distribucién de dividendos en dinero o en acciones mientras
existan saldos insolutos de la deuda contraida con Fogafin; y aseguran que las entidades
receptoras del crédito se obligaran a realizar todas las actividades necesarias para mejorar sus
indicadores econémicos y de gestién, en beneficio de la confianza del piblico. Todo ello se
aviene al interés publico inherente a la actividad financiera objeto de protecci6n con las limita-
ciones establecidas en la parte resolutiva de la Sentencia C-122 del 1° de marzo de 1999,y ala
funcién constitucional de buscar su solidez, que compete al Estado (art. 335 C.P).

De acuerdo con lo expuesto, debe precisarse que la constitucionalidad solamente sera
declarada en cuanto se entienda y se aplique que dentro de los beneficiarios de la linea de
crédito extendida no est4n comprendidos los establecimientos crediticios de naturaleza priva-
da, a los que podra respaldar el Estado mediante sistemas propios de la normatividad ordinaria
y con recursos diferentes de los que se consigan a partir de la Emergencia Econémica, sobre 1a
base de que los mismos propietarios de tales entidades, en primer término, las capitalicen con
Sus propios recursos.

Y ello por cuanto, segiin la delimitacién efectuada por 1a Corte en la Sentencia C-122 del 1°
de marzo de 1999, los fondos que recaude el Estado por razén de las medidas extraordinarias
deben canalizarse hacia el sector de las organizaciones solidarias que desarrollan actividades
financieras y de ahorro y crédito, se encuentren o no intervenidas o en liquidacidn, y hacia las
instituciones financieras de carécter pdblico, sin perjuicio de las investigaciones y procesos
de naturaleza penal, fiscal y disciplinaria que se adelanten -y el Estado est4 obligado a adelan-
tarlos con todo rigor- respecto de las conductas ilicitas en que hubieran podido incurrir o estén
incurriendo sus socios, administradores y directivos.

El articulo transcrito serd declarado exequible, con los indicados condicionamientos.

Observala Corte que la disposicién de los recursos y la administracién y manejo de la linea
de crédito deber4n ser vigiladas a posteriori y dentro de sus respectivas 6rbitas de competen-
cia por la Contraloria General y por el Ministerio Piblico.
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Sociedades de inversion con participacion accionaria de entidades financieras. Su
inconstitucionalidad

El articulo 19 del Decreto en estudio confiere a las entidades financicras la siguiente auto-
rizacién:

“Articulo 19. Los establecimientos de crédito, las sociedades de servicios financieros, las
sociedades de capitalizacion, las entidades aseguradoras, las sociedades comisionistas de
bolsa y las bolsas de valores, con excepcion de las sociedades administradoras de fondos
de pensiones y de cesantias, podrin poseer acciones en sociedades de inversién colecti-
va. Dichas sociedades tendran por objeto principal la adquisicion de bienes inmuebles con
el fin de enajenarlos, titularizarlos, arrendarlos y, en general, de realizar cualquier acto de
comercio sobre los mismos.

Las sociedades de inversion colectiva deberan obtener permiso de funcionamiento por parte de
la Superintendencia de Sociedades, para lo cual deberdn acreditar los siguientes requisitos:

a) Un capital minimo pagado de dos mil quinientos millones de pesos ($2.500.000.000), valor
que se ajustard en forma automdtica en el mismo sentido y porcentaje en que varie el indice
de precios al consumidor que suministre el DANE.

b) Demostrar que los accionistas rctinen las condiciones que prevé el numeral 5° del articu-
lo 53 del Decreto 663 de 1993.

Sin perjuicio de la inspeccion y vigilancia que ejerza la Superintendencia de Sociedades, las
Superintendencias Bancaria y de Valores, en ejercicio de sus funciones, podran decretar la
prictica de visitas de inspeccion a las sociedades de inversion colectiva.

Paragrafo. Las entidades autorizadas por el presente articulo podran suscribir y poseer
acciones en las sociedades de inversion colectiva sin que la inversién exceda, directa o
indirectamentc 0, en conjunto con sus accionistas, del veinte por ciento (20%) del capital y
reservas de la sociedad de inversidn colectiva ni del diez por ciento (10%) del patrimonic
técnico del inversionista, o del patrimonio de los accionistas que no estén en la obligacién
de calcular patrimonios técnicos. Cuando se trate de bolsas de valores, la inversién no
podra exceder del diez por ciento (10%) de su capital y reservas.

En todo caso, ninguna persona, natural o juridica, podra tener simultineamente, directa o
indirectamente, inversiones en mds de una de las siguientes figuras juridicas: sociedades
de inversion colectiva, sociedades titularizadoras y patrimonios auténomos que tengan
dentro de su objeto o como propdésito el desarrollo de las operaciones previstas en el
presente capitulo”.

Es ostensible la falta de conexidad entre esta norma y las razones alegadas por el Gobierno
para declarar el Estado de Emergencia Econdmica y Social (Decreto 2330 de 1998).

Dispone el articulo 215 de la Constitucién que, mediante la declaratoria del estado excep-
cional, que debera ser motivada -y ello resulta esencial para definir las competencias y facultades
que el Ejecutivo adquiere-, podra el Presidente de la Republica, con la firma de todos sus
ministros, “dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis y
a impedir la extension de sus efectos” (destaca la Corte).
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La misma regla constitucional insiste en que “estos decretos deberdn referirse a materias
que tengan relacién directa y especifica con el Estado de Emergencia” (destaca la Corte).

Por su parte, el articulo 47 de la Ley Estatutaria sobre estados de excepcién (Ley 137 de
1994) establece:

“Articulo 47.-Facultades. En virtud de la declaracién del Estado de Emergencia, el Gobier-
no podr4 dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis y
a impedir la extension de sus efectos.

Los decretos deberdn referirse a materias que tengan relacién directa y especifica con
dicho Estado”.

Debe concluirse, entonces, que el Presidente de la Repiiblica, quien no tiene ordinariamen-
te a su cargo el ejercicio de la tarea legislativa, toma prestadas del Congreso las atribuciones
inherentes a la misma pero s6lo con la justificacién de la crisis existente, por causa y con
ocasi6n de ella, y con el exclusivo propésito de atender con la prontitud y eficiencia requeridas
el imperativo urgente e ineludible dentro de su quehacer constitucional, de ofrecer solucién
inmediata y real a la circunstancia especifica objeto de alarma, por lo cual apenas puede asumir
facultades restringidas, circunscritas a ese definido y delimitado propésito, preservandose en
lo demds el principio constitucional que confiere al Congreso la potestad de expedir las leyes.
En todo aquello que exceda los linderos que el propio Gobierno se traza en el decreto declara-
torio del Estado de Emergencia, si ejerce de hecho la funcién legislativa, desplazando
ilegitimamente al Congreso Nacional, invade la 6rbita propia de éste y vulnera la Constitucién.

La Corte Constitucional, en Sentencia C-448 del 9 de julio de 1992 (M.P:: Dr. José Gregorio
Herné4ndez Galindo), expuso asf los fundamentos constitucionales de esta exigencia de
conexidad, que est4 a su cargo verificar:

*“Como institucién excepcional, cuyos alcances son de interpretacion estricta, el Estado de
Emergencia no representa una investidura legislativa plena para el Presidente de la Repii-
blica. Es decir, declarada la perturbaci6n en el orden econémico, social o ecolégico del pafs,
las atribuciones que asume el Ejecutivo estdn delimitadas por la propia Constitucién, luego
mal se pueden extender indefinidamente a materias distintas de las relacionadas con el
trance que mediante tal declaracién se busca superar.

Es natural, entonces, que el articulo 215 de la Carta se ocupe en precisar, usando expresio-
nes concluyentes, que los respectivos decretos con fuerza de ley estardn “destinados
exclusivamente a conjurar la crisis y a impedir la extensién de sus efectos” y que “estos
decretos deberdn referirse a materias que tengan relacion directa y especifica con el
Estado de Emergencia”.

En concordancia con los rigurosos términos transcritos, que circunscriben el campo de
accién legislativa del Gobierno durante el periodo excepcional, el inciso 8° del articulo 215
de la Constituci6n previene: “El Presidente de la Repiiblica y los ministros serdn responsa-
bles (...) por cualquier abuso cometido en el ejercicio de las facultades que la Constitucién
otorga al Gobierno durante la emergencia”.

Desde el punto de vista de la validez constitucional de esta clase de decretos, de lo dicho
se desprende con toda claridad que no la tienen aquellos cuyo contenido esté destinado a
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fines ajenos al control de la crisis y sus efectos, o que se refieran a materias carentes de la
relacion directa y especifica con ella™.

Enla Sentencia C-179 del 13 de abril de 1994 (M.P.: Dr. Carlos Gaviria Diaz), al examinarel
proyecto de Ley Estatutaria sobre estados de excepcién, manifesté la Corte:

“El primer inciso de este precepto legal es reiteracion del inciso segundo del articulo 215 de
la Constitucion, y como se expreso al estudiar la conexidad en el estado de conmocion
intertor, también en el estado de emergencia econdémica, social y ecoldgica, los decretos
que el Gobierno dicte, deben guardar relacion de conexidad directa y especifica con las
causas invocadas para declararlo.

La validez de los decretos legislativos que expida el Presidente de 1a Repiblica durante la
emergencia, depende también de su finalidad, la cual debe consistir exclusivamente en
conjurar la crisis ¢ impedir la extension de sus efectos; la proporcionalidad de las medidas
que se dicten para conjurar las circunstancias de crisis, y la necesidad de las mismas,
aspectos a los cuales ya se hizo alusién en esta sentencia, al estudiar las disposiciones
generales que aparecen al principio del proyecto de ley. Por tanto, el Gobierno como legis-
lador extraordinario inicamente estd autorizado para dictar normas destinadas a contrarrestar
los fenémenos de crisis o impedir que estos se incrementen, siempre que con ellas no se
desmejoren los derechos sociales de los trabajadores, punto al que se referird la Corte més
adelante, concretamente en el articulo 50, por ser éste el precepto legal que as{ lo consagra.

En el inciso 2o. el legislador repite lo dispuesto en la parte final del numeral 1o. del articulo
214 de la Carta, lo que cn verdad se torna reiterativo, pues se relaciona igualmente con el
tema de la conexidad.

Los decretos legislativos que expida el Gobierno durante la cmergencia, a diferencia de los
dictados con fundamento en la declaratoria de conmocion interior, pueden reformar o dero-
gar la legislacion preexistente y tienen vigencia indefinida, hasta tanto el poder legislativo
proceda a derogarlos o reformarlos, salvo cuando se trata de normas relativas a la imposi-
ci6n de tributos o modificacion de los existentes, los cuales “dejardn de regir al término de
la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afo siguiente, les otorgue
caricter permanente’”.

Ahora bien: el pardgrafo del articulo que se examina, se identifica con el inciso 3o. del
articulo 215 de la Constitucion, que autoriza expresamente al Gobierno para establecer
nuevos tributos o modificar los existentes, lo que opera sélo “en forma transitoria™, expre-
sién que no se incluye dentro del precepto legal citado, pero que considera la Corte ha de
entenderse en los términos constitucionales. Medidas que, como ya se anot6, dejardn de
regir al término de la siguiente vigencia fiscal, salvo que el Congreso, durante el afio
siguiente les otorgue cardcter permanente.

Por tanto el articulo 47 del proyecto de ley estatutaria, serd declarado exequible, pues se
identifica con las normas superiores mencionadas”.

En el asunto propuesto, debe tenerse en cuenta que los considerandos del Decreto 2330 de
1998 definieron el ambito material de la perturbacion que se buscaba enfrentar con la declara-
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cién del Estado de Emergencia y en ninguno de ellos se aludi6 a la necesidad de regular la
intermediacién en el mercado inmobiliario en general, ni se hizo referencia a elementos que
hicieran consistir la crisis en la imposibilidad de que las entidades financieras actuaran directa
o indirectamente en el 4mbito comercial inmobiliario; y tampoco se aludi6 a la conveniencia de
otorgarles autorizaciones para tal efecto, con miras a resolver los problemas urgentes objeto de
la emergencia. Para la Corte es evidente que una cosa es el reconocimiento, hecho por el
Gobierno, de que las dificultades econémicas de los deudores, en especial dentro del sistema
UPAC, condujeron a las entidades financieras a recibir como daci6én en pago numerosos bie-
nes raices, y algo muy distinto inferir de esa circunstancia que el Gobierno, con base en las
facultades extraordinarias del Estado de Emergencia, tenga que autorizar a los establecimien-
tos de crédito, las sociedades de servicios de capitalizacién, las entidades aseguradoras, las
sociedades comisionistas de bolsa y las bolsas de valores para poseer acciones en sociedades
de inversién colectiva que tengan por objeto principal una actividad tan genérica y ajena a las
causas de la crisis como “la adquisicién de bienes inmuebles (no inicamente los recibidos por
dacién en pago de los deudores de UPAC, sino todos) con el fin de enajenarlos, titularizarlos,
arrendarlos y, en general, de realizar cualquier acto de comercio sobre los mismos”. Y menos
guarda relacién con el tema de la perturbacién econdémica el que, para esas actividades gene-
rales de administracién inmobiliaria, las sociedades creadas o conformadas por instituciones
financieras deban gozar de créditos en condiciones especiales (art. 20 del Decreto) y de exen-
ciones tributarias (art. 37 Ibidem).

El articulo transcrito serd declarado inexequible en su totalidad.

Crédito para financiar la adquisicion de inmuebles recibidos a titulo de dacién en pago
o adjudicados en publica subasta

El articulo 20 del Decreto examinado dispone:

“Articulo 20. Autorfzase al Fondo de Garantfas de Instituciones Financieras, Fogafin, en
las condiciones que fije su Junta Directiva, para otorgar créditos a las sociedades de que
trata el presente capitulo, a los patrimonios auténomos administrados por las sociedades
fiduciarias y a las sociedades titularizadoras, siempre que posean el capital minimo previsto
para las sociedades de inversion colectiva y sus accionistas acrediten las condiciones a las
cuales se refiere el literal b) del articulo 19 de este Decreto, con el propésito de financiar la
adquisicién de bienes inmuebles recibidos en dacién en pago por los establecimientos de
crédito, o adjudicados a los mismos en subasta piblica por razén de acreencias a su favor,
que, en ambos casos, estén registrados en los Gltimos balances presentados por el respec-
tivo establecimiento a la Superintendencia Bancaria a la fecha de entrada en vigencia de
este Decreto y siempre que dichos activos representen un porcentaje igual o superior al 5%
del patrimonio de la entidad.

Los créditos otorgados por Fogafin no podrén superar el valor de compra de los inmuebles.
Fogafin podré otorgar la financiacién mediante la entrega de titulos de contenido crediticio.

La Junta Directiva de Fogafin reglamentar4 los procedimientos para el perfeccionamiento
de las operaciones de crédito, asi como las condiciones financieras de las mismas.

Pardagrafo. Los titulos emitidos por Fogafin en desarrollo del presente capitulo se conside-
ran de deuda piblica del sector financiero; para su emisién sélo se requeriré la autorizacién
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de la Junta Directiva de Fogafin y el cumplimiento de las normas comerciales relacionadas
con los titulos de contenido crediticio y el mercado de valores”.

Desaparecidas, como consecuencia de la inexequibilidad que se declara, las sociedades
que contemplaba el articulo 19 ya estudiado, y no pudiendo ser beneficiarias de los recursos
obtenidos a través de la emergencia las sociedades fiduciarias ni tampoco las sociedades
titularizadoras, por las mismas razones de conexidad expuestas, mal podria ser exequible una
disposicion legislativa extraordinaria que les extendiera una linea de crédito apoyada por los
fondos que se recauden en virtud del Decreto 2331 de 1998.

Asi, pues, la referencia que se hace en el articulo transcrito a las sociedades de inversion
colectiva, a los patrimonios auténomos administrados por sociedades fiduciarias y a las socie-
dades titularizadoras serd declarada inexequible.

Pero, miradas las causas que motivaron la emergencia y considerada en especial la situa-
cion consistente en la entrega de muchos bienes inmuebles recibidos como dacién en pago a
los deudores hipotecarios, agobiados por el sistema UPAC, a las entidades financieras, y
vistos los fundamentos de la exequibilidad parcial declarada por 1a Corte en la Sentencia C-122
del 1° de marzo de 1999, no todo el articulo 20 presenta motivos para declarar su
inconstitucionalidad, pues consagra una autorizacién al Fondo de Garantias de Instituciones
Financieras, Fogafin, para financiar -no a las aludidas entidades- la adquisicién de bienes
inmuebles recibidos en dacién en pago por los establecimientos de crédito, o adjudicados a los
mismos en subasta piblica por razén de acreencias a su favor, que, en ambos casos, estén
registrados en los Gltimos balances de los establecimientos de crédito. Esa posibilidad no es
extrafia, y por el contrario, muy préxima a los objetivos y justificaciones de la emergencia.
Contribuye eficientemente a facilitar la comercializacion de los sefialados bienes y sirve, en
consecuencia, para remover uno de los principales elementos de la crisis, sin necesidad de que
sea el propio sector financiero el adquirente de los activos en mencion.

Se retirardn del ordenamiento juridico las palabras “a las sociedades de que trata el presen-
te Capitulo, a los patrimonios autonomos administrados por las sociedades fiduciarias y a las
sociedades titularizadoras, siempre que posean el capital minimo previsto para las sociedades
de inversion colectiva y sus accionistas acrediten las condiciones a las cuales se refiere el
literal b) del articulo 19 de este Decreto”, que son inexequibles, y se declarard la exequibilidad
del resto de la norma.

Los precios de venta de los bienes recibidos en pago
El articulo 21 del Decreto objeto de andlisis dice:

“Articulo 21. En los casos en que Fogafin haya otorgado los créditos a que se refiere el
articulo anterior, la venta por parte de los establecimientos de crédito de los bienes recibi-
dos en pago a las sociedades y a los patrimonios auténomos de que trata el presente
capitulo, se deberd hacer a precios de mercado™.

Excepto por la referencia a las entidades que mediante esta Sentencia se retiraran del
ordenamiento juridico, nada tiene de inconstitucional el articulo transcrito, que se limita a exigir
que, si ha mediado la financiacion de Fogafin, la venta de los aludidos inmuebles por parte de
los establecimientos de crédito se haga a precios de mercado.
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El legislador tiene plena competencia para imponer esa regla, que resulta ser de orden
publico, evitando ganancias o pérdidas injustificadas en una operacién en la que el comprador
cuenta con el respaldo de dineros piblicos que se le prestan en condiciones favorables y en
donde la entidad financiera no busca ganar sino comercializar el activo improductivo para
dedicarse al objeto que le es propio.

El articulo 333 de la Constitucién establece que la ley -en esta ocasién contenida en un
decreto expedido al amparo de las atribuciones excepcionales de emergencia- delimitaré el
alcance de la libertad econémica cuando asf lo exija el interés social.

Se declarard exequible el articulo 21, objeto de proceso, con excepcion de las expresiones “a
las sociedades y a los patrimonios auténomos de que trata el presente capitulo”, que serdn
declaradas inexequibles.

Inexequibilidad del articulo 22
El articulo 22 del Decreto 2331 de 1998 estipula:

“Articulo 22. Las sociedades de inversién colectiva, las sociedades titularizadoras y los
patrimonios auténomos a que se refiere el presente capitulo deberdn utilizar para la enaje-
nacién de los bienes inmuebles, procedimientos que garanticen amplia publicidad, libre
concurrencia y transparencia.

Los activos no podrén ser adquiridos nuevamente por el establecimiento de crédito vende-
dor directamente ni a través de entidades vinculadas o de otros terceros”.

El articulo transcrito es inexequible dada su fntima conexidad con las disposiciones de este
capitulo que serdn declaradas contrarias a la Constitucion.

La movilizacién dgil y equitativa de los activos recibidos a titulo de dacion en pago
Dispone el articulo 23 del Decreto revisado:

“Articulo 23. El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, Fogafin, podré estable-
cer sistemas para estimular la venta de los inmuebles adquiridos por las sociedades o los
patrimonios auténomos de que tratan los articulos 19 y 20 del presente Decreto y determi-
nar en sus contratos condiciones para permitir la movilizacién 4gil y equitativa de los
activos de los establecimientos de crédito”.

Con excepci6n de la referencia a las sociedades y patrimonios auténomos cuya inexequibili-
dad habr4 de declararse, la regla consagrada en este articulo no rifie con preceptos ni con
principios constitucionales. Se trata de permitir al Fondo de Garantias de Instituciones Finan-
cieras que utilice mecanismos para agilizar la enajenaci6n de los activos sobre los que se viene
tratando, lo cual contribuye a remover las causas de la perturbacién que ha dado origen a las
medidas excepcionales.

Se declarar4 su exequibilidad, excepto en cuanto a las expresiones “por las sociedades o los
patrimonios auténomos de que tratan los articulos 19 y 20 del presente Decreto”, que se
declararén inexequibles.
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La gestion contratada entre entidades financieras sobre cartera es inconstitucional por
Jalta de conexidad

Expresa el articulo 24 del Decreto objeto de estudio:

“Articulo 24. Cuando una entidad financiera adquiera de otra, cartera de crédito, contratos
de leasing o de arrendamiento financiero, puede contratar con el vendedor el recaudo, la
cobranza y la transferencia de los pagos correspondientes y, en general, la gestién de dicha
cartera o contrato. En consecuencia, en adelante, los establecimientos de crédito podran
administrar la cartera de crédito y los contratos que hayan enajenado™.

Esta norma bien podria hacer parte de las disposiciones generales que rigen la actividad de
las entidades financieras y en ese contexto podria ser muy importante para agilizar el recaudo
de las sumas que se les deben y para manejar las cobranzas y los contratos.

Empero, no debe olvidarse que el objeto de las medidas que el Presidente de la Repiiblica
adopte durante el Estado de Emergencia Econdmica estd rigurosamente circunscrito, por la
Constitucién y por la Ley Estatutaria correspondiente, a la remocion de las causas generadoras
de aquél, en cuanto no puedan ser superadas mediante el uso de los procedimientos ordina-
rios. Entonces, deben guardar una relacién directa, exclusiva y especifica con la motivacién del
acto mediante el cual el Jefe del Estado asumi6 poderes de excepcion.

A la luz de ese criterio, varias veces aplicado por esta Corte en el examen de los decretos
legislativos, es facil concluir que disposiciones que por su misma naturaleza y contenido
tienen vocacion de ordinarias y generales no deben integrar los decretos de emergencia, a
menos que resulte absolutamente indispensable, como més adelante se observard a propdsito
del articulo 28, objeto de revision.

Por lo demds, en el presente proceso, excluida como lo ha sido la posibilidad de legislar por
via extraordinaria para todo el sistema financiero, la norma que ahora se confronta con la Carta
excede el marco de las atribuciones presidenciales especificas. Se lo habra de declarar
inexequible.

Claridad, sencillez e inteligibilidad de los documentos en los cuales constan los créditos
hipotecarios

Seiiala el articulo 25 del Decreto materia de control;

“Articulo 25. La Superintendencia Bancaria velara porque los documentos en los cuales
consten los créditos hipotecarios sean claros, sencillos e inteligibles, para lo cual podra
disponer las medidas que sean necesarias”.

La Corte estima que ningiin reparo constitucional merece esta norma, en la medida en que
su objetivo es lograr precisamente la transparencia, agilidad y claridad en beneficio de los
sujetos involucrados en este tipo de operaciones. En consecuencia se declarard su
exequibilidad.

Esta norma, por otra parte, se explica perfectamente en el contexto de la emergencia y
guarda relacion directa y especifica con las causas de la crisis, pues en gran parte la situacién
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actual de los deudores de UPAC se debe a su desconocimiento acerca de la forma en que
pagarén los créditos y sobre las reglas minimas del sistema al que se acogen para ]a amortiza-
ci6n de capital y el pago de intereses y correccién monetaria.

El articulo preserva la necesaria claridad en las relaciones juridicas y realiza el principio de
la buena fe contemplado en el articulo 83 de la Constitucién.

Titulo para efectuar inversiones necesarias con miras a la capitalizacion de entidades
financieras con participacion de dineros piblicos

El articulo 26 del Decreto 2331 de 1998 prevé lo siguiente:

“Articulo 26. Las 6rdenes de capitalizacién que haya impartido o imparta la Superintendencia
Bancaria respecto de entidades financieras en cuyo capital participen entidades piiblicas o
en las cuales exista participacién de recursos piiblicos, constituyen titulo suficiente para
realizar las inversiones necesarias a efectos de cumplir dichas 6rdenes por parte de las
entidades publicas accionistas, asi como por parte de aquellas entidades que administran
recursos publicos”.

Las 6rdenes de capitalizacién expedidas por la Superintendencia son medidas tendientes a
asegurar unos limites mfnimos de capital para evitar la crisis que pudiera generarse en una
deficiencia del mismo. Ahora bien, la Corte considera que la norma objeto de estudio al otorgar
a las 6rdenes emitidas en esta materia por la Superintendencia la calidad de “titulo suficiente”
para que por parte de las entidades puiblicas concernidas se realicen las inversiones dirigidas
arealizar aportes de capital, debe armonizarse con el principio de legalidad del gasto (art. 345
C.P.), que también impera durante los estados de excepcién, en la medida en que el gobierno,
actuando como legislador extraordinario, debe hacer las correspondientes adiciones
presupuestales para que tales inversiones puedan ser efectivamente realizadas.

En tal virtud, la aludida expresion serd declarada constitucional, en el entendido de que, de
todas formas, deberén respetarse los principios y normas presupuestales, fiscales y sobre
gasto piiblico.

3.4 Normas relacionadas con el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras
Aportes del presupuesto nacional con destino a Fogafin

El articulo 27 del Decreto 2331 de 1998 consagra:

“Articulo 27. El literal c) del articulo 319 del Decreto 663 de 1993 quedar4 asf:

“c) Los aportes del presupuesto nacional”.

La disposicién reformada por este articulo era del siguiente tenor:

“1. Recursos del Fondo. El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras contard con
los siguientes recursos que destinaré al objeto sefialado en el numeral 2° articulo 316 del
presente estatuto:

)
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¢) Los aportes del Presupuesto Nacional, hasta por una cuantfa igual al recaudo anual por
concepto de las multas impuestas por la Superintendencia Bancaria a las instituciones finan-
cieras, a los directores, funcionarios, administradores y revisores fiscales de los mismos”.

En la disposicion que se revisa se establecen los recursos del Presupuesto Nacional, sin
ningdn limite, lo cual violaria la Constitucion si no se circunscribiera a los montos que el
Congreso sefiale en cada periodo fiscal al aprobar la Ley General de Presupuesto y de Apropia-
ciones. En otros términos, esta norma no hace nada distinto de dar la base para que en las
sucesivas leyes de presupuesto se aprueben partidas con destino a Fogafin, sin limite en el
Estatuto Financiero y segin lo que el Gobierno proponga y el Congreso discuta y apruebe
cada afio. Es por tanto el prerrequisito al que alude el articulo 346 sobre previa autorizacién de
gasto por ley, en este caso expedida por el legislador extraordinario, con miras a conjurar la
crisis econémica.

Modificaciones respecto de las facultades de Fogafin segiin el Estatuto Organico del
Sistema Financiero

Elarticulo 28 del Decreto 2331 de 1998 establece:
“Articulo 28. Modificase el articulo 320 del Decreto 663 de 1993 de la siguiente forma:

28.1. Adiciénase el numeral 1 del articulo 320 del Decreto 663 de 1993, con los literales k) y
1). Los literales d), e), j), k) y 1) del articulo 320 del Decreto 663 de 1993 quedardan ast:

“*d) Otorgar préstamos a las entidades financieras, dentro de las condiciones y limites que
fije su Junta Directiva, como parte de programas encaminados al restablecimiento de la
solidez patrimonial de instituciones inscritas. Dichos préstamos podran otorgarse a la
entidad objeto de un programa de recuperacién o a otras que participen en el mismo y
podran tener por objeto permitir o facilitar la realizacién de programas de fusién, adquisi-
cidn, cesion de activos y pasivos, u otras figuras destinadas a preservar los intereses de
los ahorradores y de los depositantes™;

“e) Adquirir los activos de las instituciones financieras inscritas que sefiale la Junta Direc-
tiva del Fondo™;

“j) Garantizar los procesos de titularizacién de cartera hipotecaria y de titularizacion inmo-
biliaria, en los términos y condiciones que determine la Junta Directiva del Fondo, para lo
cual tendrd como criterios prioritarios el otorgamiento de liquidez de los titulos en el merca-
do secundario y el mantenimiento de su valor de mercado”;

“k) Dentro del objeto general del Fondo, otorgar garantias o compensar déficits en que
puedan incurrir las entidades financieras o los inversionistas que tomen la propiedad, absor-
ban, se fusionen o adquieran activos o asuman pasivos de una entidad inscrita que sea
objeto de cualquiera de las medidas previstas en los articulos 113 y 114 de este Estatuto™;

“D) En general, realizar todos los actos y negocios juridicos necesarios para desarrollar su
objeto social y los que se le autoricen en desarrollo del literal a) del articulo 48 de este
Estatuto”.
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28.2. El segundo inciso del numeral 4° del articulo 320 del Decreto 663 de 1993 quedard as:

“Cuando una entidad financiera incumpla una orden de capitalizacién expedida por la
Superintendencia Bancaria, de conformidad con las disposiciones del numeral 2 del articu-
lo 113 de este Estatuto, el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras podra efectuar,
total o parcialmente, las ampliaciones de capital sin que para el efecto se requiera decisién
de la asamblea, reglamento de suscripci6n o aceptacién del representante legal. La amplia-
cién de capital se entender4 perfeccionada con el pago del mismo mediante consignacién
en cuenta a nombre de la institucién financiera por parte del Fondo.

28.3. Adiciénase el numeral 4 del articulo 320 del Decreto 663 de 1993 con los siguientes
incisos:

“Cuando quiera que el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras adquiera acciones
o, en general, realice ampliaciones de capital en entidades financieras, que de acuerdo con
la ley cambien de naturaleza por dicha adquisicion de acciones o ampliacién de capital, los
trabajadores de tales entidades no verdn afectados sus derechos laborales, legales o con-
vencionales, por razén de la participacién del Fondo, por lo cual seguirén sujetos al régimen
laboral que les era aplicable antes de dicha participacién.

“Lo anterior, sin perjuicio de los eventos en los cuales, de acuerdo con laley y los estatutos
de la entidad con sus correspondientes modificaciones, cargos de direccién o confianza
deban ser desempeiiados por empleados piiblicos, los cuales se sujetardn en todo caso, al
régimen previsto para este tipo de empleados”.

Como puede verse, se trata de otorgar facultades nuevas de caricter permanente al Fogafin
para que pueda cumplir adecuada y oportunamente con el objetivo de apoyo a las institucio-
nes financieras, asi{ como para asegurar su solidez patrimonial y otorgar al piiblico mayor
confianza en las actividades que desempeiian.

El articulo es exequible, pues durante el estado de emergencia puede el Gobierno dictar
normas de caricter permanente y le es posible, por tanto, modificar 1a legislacién preexistente,
claro estd en la medida objeto de regulacién excepcional. Aqui se modifican las reglas referen-
tes a las funciones y facultades de Fogafin en cuanto apoyo a la actividad de las entidades
financieras, lo cual corresponde de manera directa, exclusiva y especifica a las razones que
motivaron el estado de excepcion.

Cabria preguntar si se aviene a los preceptos constitucionales sobre uso de las facultades
propias del Estado de Emergencia la modificacion de estatutos ordinarios, permanentes y
mucho més amplios, a partir de 1a necesidad momenténea provocada por una crisis o amenaza
de crisis en cualquiera de los aspectos que contempla el articulo 215 de la Constitucion.

La Corte considera a ese respecto que, en principio, la competencia constitucional para
introducir modificaciones o adiciones a estatutos permanentes, c6digos u ordenamientos
sobre determinada actividad, corresponde al Congreso como legislador ordinario, al cual le
estd prohibido inclusive delegar tales atribuciones en el Presidente de la Repiiblica por la via
de las facultades extraordinarias (art. 150, numeral 10, C.P.), tal como lo ha reiterado la juris-
prudencia.
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De manera que durante el Estado de Guerra o en el de Conmocién Interior, cuando por
mandato constitucional el Presidente no puede derogar o modificar leyes en vigor, siendo
apenas posible que suspenda las incompatibles con el objeto de atender las necesidades de la
confrontacin externa o de sofocar la perturbacién del orden publico, las normas legales sus-
pendidas en esos eventos recobran plenamente su vigencia al levantarse el correspondiente
estado de excepcion o al expirar, en el caso de la Conmocidn Interior, la prérroga de las medidas
extraordinarias si se hubiere decretado (art. 213 C.P.).

En el Estado de Emergencia ocurre algo diferente: aun con la limitante de la relacion espe-
cifica y exclusiva entre las causas de la crisis y las medidas que se adopten, es probable que,
por la misma naturaleza de las materias que conforman su objeto, se requieran disposiciones de
mayor profundidad en la estructura normativa sobre cuestiones econémicas o sociales, de
manera tal que para impedir la extension de los efectos de la perturbacién producida o inclusive
con el propdsito de mantener las condiciones que impidan su reaparicion, puede resultar
indispensable no sélo la vigencia permanente de los decretos legislativos -en esto se distin-
guen, ademds del objeto, de los que se dictan en los casos de los articulos 212y 213 C.P-- sino
la reforma de los estatutos ordinarios que rigen para determinado sector. Asi{ lo reconocio esta
Corte en Sentencia C-448 de 1992 respecto de las modificaciones introducidas en Estado de
Emergencia al estatuto de contratacién administrativa, para solucionar problemas inherentes al
manejo de la crisis energética.

En el asunto que ahora ocupa la atencidn de la Corte, la necesidad de las medidas que se
estiman indispensables y urgentes, y que corren a cargo de Fogafin, demanda algunas refor-
mas y precisiones a su objeto para que pueda ejercer dentro de él las imperativas funciones que
se le asignan en torno a la perturbacién financiera detectada, o para que tome las decisiones y
desempefie el papel que estd llamado a asumir respecto de entidades especificas. Todo para
impedir que las causas del estado excepcional permanezcan o cobren renovada fuerza en
desmedro de la integridad patrimonial, la solvencia y la estabilidad de las entidades afectadas,
con grave repercusion en la confianza piblica.

Como es el Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero el que consagra las atribuciones del
Fondo de Garantias, no podia el Gobierno hacer otra cosa que modificarlo y adicionarlo, ac-
tuando como legislador extraordinario y dotando a las reformas de un cardcter permanente. Y
€s0 aunque cobije, por su misma razon de ser, a todo el sector financiero a partir de la solucién
de las dificultades encontradas en algunas de sus entidades.

La Corte declarara exequible el articulo transcrito.

3.5 Normas relativas a los mecanismos de financiacion de las medidas de emergencia
Un impuesto con destinacion especifica

El articulo 29 del Decreto objeto de revision dispone:

“Articulo 29. Establécese temporalmente, hasta el 31 de diciembre de 1999, una contribu-
cién sobre transacciones financieras como un tributo a cargo de los usuarios del sistema
financiero y de las entidades que lo conforman, destinado exclusivamente a preservar la
estabilidad y la solvencia del sistema y, de esta manera, proteger a los usuarios del mismo
en los términos del Decreto 663 de 1993 y de este Decreto.
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Dicha contribucién se causard sobre las siguientes operaciones:

a) Las transacciones que realicen los usuarios de los establecimientos de crédito, mediante
las cuales se disponga de recursos depositados en cuentas corrientes o cuentas de aho-
rros, con excepcion de los traslados que se realicen entre cuentas en un establecimiento de
crédito cuando ellas pertenezcan a la misma persona;

b) Los pagos que realicen los establecimientos de crédito mediante abono en cuenta co-
rriente o de ahorros;

¢) La emisién de cheques de gerencia, salvo cuando se expidan con cargo a recursos de la
cuenta corriente o de ahorros del ordenante;

d) Lareadquisicién de cartera o de titulos que hayan sido enajenados con pacto de recompra
y ¢l pago de los créditos interbancarios, con independencia del medio utilizado para su
celebracién o formalizacién, con excepcién de las operaciones de reporto celebradas con el
Banco de 1a Repiiblica y el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras;

e) Las transacciones que realicen los usuarios de las cuentas de depésitos en moneda
nacional o extranjera abiertas en el Banco de la Repiiblica mediante las cuales se disponga
de recursos depositados en dichas cuentas.

Pardgrafo 1°. Para los efectos del literal a) del presente articulo se entiende por transaccién
toda operaci6n de retiro en efectivo, en cheque, con talonario, con tarjetas débito, por
cajero electrénico, mediante puntos de pago, notas débito, o mediante cualquiera otra
modalidad que implique la disposicién de los recursos depositados en las cuentas corrien-
tes o de ahorro, denominadas en moneda legal o extranjera, o en UPAC, sea que haya o no
suficiente provisién de fondos, excluyendo los cargos en cuenta correspondientes a la
prestacién de servicios bancarios, tales como comisiones, tarifas, tasas y precios, inclu-
yendo el valor de las chequeras.

Parégrafo 2°. No estardn sujetos a esta contribucién los débitos que se efectiien en las
cuentas de depdsito que mantienen los establecimientos de crédito en el Banco de la
Repuiblica para cubrir sus operaciones de canje en la C4dmara de Compensacién”.

En primer lugar debe reiterarse que, a diferencia de lo que ocurrfa durante la vigencia del
articulo 122 de la Constitucién de 1886, modificada por el Acto Legislativo niimero 1 de 1968 -que
dio lugar a posiciones encontradas en los fallos proferidos por la Corte Suprema de Justicia en
1974 y en 1983 acerca de las atribuciones presidenciales en el Estado de Emergencia Econémica
para establecer o reformar impuestos-, en la Constitucién de 1991 tal competencia extraordinaria
del Jefe del Estado ha sido cabalmente otorgada y definida, como temporal y estrictamente ligada
a las causas de la perturbacion, pero sin que el texto vigente arroje dudas en el sentido de
reconocer que existe esa posibilidad cuando en efecto la captacién, también extraordinaria y
urgente, de recursos se revele como indispensable con miras al cometido bésico de sofocar o
atemperar la crisis o impedir que sus negativas consecuencias se extiendan.

El articulo 215 de la Constituci6n vigente establece sobre ese punto lo siguiente: “Median-
te tal declaracién, que deber4 ser motivada, podra el Presidente, con la firma de todos los
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ministros, dictar decretos con fuerza de ley, destinados exclusivamente a conjurar la crisis y a
impedir la extension de sus efectos™.

En otros términos, para la Constitucién, si la crisis puede ser solucionada o amainada con
dinero, el legislador extraordinario tiene entre las distintas posibilidades de actuacién la de
establecer o reformar gravdmenes, como si fuera el Congreso, aunque tnicamente dentro del
delimitado y especifico campo de las causas de aquella.

La comparacion de la norma en estudio con la Constitucién arroja, entonces, una primera
conclusién, que la Corte afirma: podia ser establecido un tributo para afrontar los motivos de
perturbacién o amenaza de perturbacién en el orden econémico y social del pais.

Ahora bien, la decisién en el presente proceso de constitucionalidad no puede desligarse
de lo ya resuelto por esta Corporacién respecto de la declaracion del Estado de Emergencia
Economica y Social: si alli se dijo que tal figura en este caso, para ser constitucional, deberia
circunscribirse a atender las necesidades de sectores precisa y claramente determinados -los
afectados materialmente por el momento econémico objeto de la declaracién del estado excepcio-
nal-, es 16gico que, al verificar la exequibilidad de las disposiciones dictadas por el Gobierno en
ejecucion y desarrollo de las facultades por él asumidas extraordinariamente, la Corte rechace
toda interpretacion y toda aplicacion de tales preceptos que resulte contraria o ajena a la muy
especifica finalidad de aliviar la situacién de los sectores en aprietos. Y, por tanto, no puede esta
Sentencia declarar la constitucionalidad del tributo creado sino bajo la condicion sine gua non de
que los recursos recaudados con base y por causa de €l no se distraigan en finalidades distintas.
Esto es, sobre la base, precisa, de que se orienten de modo exclusivo a los propésitos que el
Ejecutivo se propuso cuando declar6 la Emergencia, pero no con amplitud tal que le permita
amparar a la totalidad del sector financiero sino, por virtud de la fuerza obligatoria de la cosa
juzgada constitucional, con el expreso, indudable y forzoso alinderamiento contenido en la Sen-
tencia C-122 del 1° de marzo de 1999: “sélo en relacion y en funcién de las personas y sectores
materialmente afectados por las circunstancias criticas a que éste alude y que son exclusivamen-
te los siguientes: los deudores individuales del sistema de financiacién de vivienda UPAC:; el
sector de las organizaciones solidarias que desarrollan actividades financieras y de ahorro y
crédito, se encuentren o no intervenidas o en liquidacién; y, las instituciones financieras de
cardcter. En consecuencia, el Decreto 2330 de 1998, es inexequible, en lo demas”.

Por ello, elemento esencial de la declaracién de exequibilidad o constituye la determinacién
judicial, vinculante, de que los dineros recaudados, en lugar de consignarse a favor de Fogafin,
se entreguen de inmediato a la Tesorerfa General de la Naci6n para su distribucion equitativa,
por el Gobierno, entre los sectores materialmente afectados por las dificultades econémicas
que ocasionaron la apelacion al articulo 215 de la Carta Politica.

Sobre ese supuesto, que traza los confines del rumbo que el Ejecutivo estd obligado a dar
a los dineros que recaude, si su exequibilidad se declara, deben examinarse ahora, también bajo
la perspectiva de la Constitucién Politica. las caracteristicas del tributo establecido: su natura-
leza, su cobertura, los hechos y bases gravables, los sujetos activos y pasivos y las tarifas
aplicables.

En cuanto a la naruraleza del gravamen, la Corte estima que no corresponde, a pesar del
texto, a la de una contribucion, toda vez que muy pronto se descubre por su estructura
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normativa, que €l precepto tributario no contempla una retribucién especifica a favor de los
sujetos pasivos.

En efecto, es percibible sin dificultad que se contribuye, haya o no beneficio o
contraprestacién hacia el contribuyente. Dice por eso el articulo 29, sujeto a anélisis, que se
establece una contribucién temporal “a cargo de los usuarios del sistema financiero” pero que
estar4 “destinado exclusivamente a preservar la estabilidad y la solvencia del sistema y, de esta
manera, proteger a los usuarios del mismo”, sin que se prevea forma alguna encaminada a
retornar de manera concreta e individual el gravamen a los contribuyentes.

Es, entonces, un tipico impuesteo, caracterizado por su alcance general y por no contemplar
1a norma que lo crea una retribucién directa y mensurable a quien lo paga.

La Corte Constitucional ha considerado ya en ocasiones anteriores que, en ejercicio de su
funcién de guarda de la integridad de la Constitucién, le corresponde verificar el contenido de
las normas que examina penetrando en su sustancia y dejando de lado la apariencia de lo
dispuesto en ellas; yendo més all4 de la denominacién y de la forma externa atribuida por
quienes las han concebido, con el propésito de comparar lo que realmente estatuyen con los
postulados y mandatos de la Constitucién Politica. Tal actitud judicial apenas corresponde a lo
ordenado por el Constituyente, que en el articulo 228 de la Carta Politica de 1991 ordend a los
jueces que en sus providencias hagan prevalecer el Derecho Sustancial.

Quizi el antecedente mis importante a ese respecto esti constituido por la decisién de
inexequibilidad de los denominados “bonos de guerra” (BDSI), creados por el Congreso me-
diante Ley 6 de 1992, que en las pertinentes normas fueron presentados como inversién forzosa
pero que en la realidad correspondian a un puro y simple impuesto, caracterizado ademas por
su retroactividad.

Dijo entonces esta Corporacién:

“Considera la Corte, sin embargo, que no siempre una denominaci6n legal corresponde con
exactitud al contenido material de las figuras que contempla und ley sometida a examen de
constitucionalidad. Obligada como est4 la Corporaci6n a efectuar el estudio de las leyes no
s6lo por su forma sino por su materia, deben ser reconocidos los elementos principales.

()

...con miras a determinar su verdadera naturaleza y inicamente sobre la base cierta de ella,
definir si se acomodan a las exigencias constitucionales o si, por el contrario, las descono-
cen. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-149 del 22 de abril de 1993. M.P.: Dr.
José Gregorio Herndndez Galindo).

También se puede consultar, al respecto, la Sentencia C-430 del 28 de septiembre de 1995.

Ahora bien, en el caso del tributo que se escruta, ademas de inferirse de los ya indicados
conceptos doctrinales y jurisprudenciales sobre las diferencias entre impuestos y contribucio-
nes que aquél no encaja dentro de esta categoria tributaria, también se descubre a poco andar
que no se trata de una contribucién de las denominadas parafiscales. Si asf fuera, el gravamen
deberia corresponder en su integridad a las caracterfsticas que la jurisprudencia de la Corte y
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lalegislacion Orgdnica del Presupuesto, compilada mediante el Decreto 111 de 1996, han defi-
nido en cuanto a este tipo de tributos.

El articulo 29 de dicho Decreto sefiala:

“Articulo 29. Son contribuciones parafiscales los gravimenes establecidos con caricter
obligatorio por la ley. que afectan a un determinado y tnico grupo social 0 econémico y se
utilizan para beneficio del propio sector. El manejo, administracion y ejecucion de estos
recursos se hard exclusivamente en forma dispuesta en la ley que los crea y se destinaran
solo al objeto previsto en ella, lo mismo que los rendimientos y excedentes financieros que
resulten al cierre del ejercicio contable.

Las contribuciones parafiscales administradas por los érganos que formen parte del Presu-
puesto General de la Nacion se incorporardn al presupuesto solamente para registrar la
estimacion de su cuantia y en capitulo separado de las rentas fiscales y su recaudo sera
efectuado por los érganos encargados de su administracién”.

La Corte Constitucional, por su parte, ha descrito en varias de sus providencias los rasgos
sobresalientes de la contribucién parafiscal:

“De las anteriores exposiciones quedan varias cosas claras. En primer lugar que el término
‘contribucion parafiscal’ hace relacién a un gravamen especial, distinto a los impuestos y
tasas. En segundo lugar, que dicho gravamen es fruto de la soberania fiscal del Estado, que
se cobra de manera obligatoria a un grupo, gremio o colectividad, cuyos intereses o nece-
sidades se satisfacen con los recursos recaudados. En tercer lugar, que se puede imponer
a favor de entes publicos, semiptblicos o privados que ejerzan actividades de interés
general. En cuarto lugar que los recursos parafiscales no entran a engrosar las arcas del
presupuesto nacional. Y por {ltimo, que los recursos recaudados pueden ser verificados y
administrados tanto por entes piblicos como por personas de derecho privado”. (Cfr.
Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-140 del 11 de febrero de 1993. M.P.: Dr. Ciro
Angarita Bar6n).

“De esta suerte, en nuestro ordenamiento juridico la figura de la parafiscalidad constituye
un instrumento para la generacion de ingresos piblicos, caracterizado como una forma de
gravamen que se maneja por fuera del presupuesto -aunque en ocasiones se registre en él-
afecto a una destinacion especial de cardcter econdmico, gremial o de prevision social, en
beneficio del propio grupo gravado, bajo la administracién, segin razones de conveniencia
legal, de un organismo auténomo, oficial o privado. No es con todo, un ingreso de la
Nacién y ello explica por qué no se incorpora al presupuesto nacional, pero no por eso deja
de ser producto de la soberania fiscal, de manera que s6lo el Estado a través de los meca-
nismos constitucionalmente disefiados con tal fin (la ley, las ordenanzas y los acuerdos)
puede imponer esta clase de contribuciones como ocurre también con los impuestos. Por
su origen, como se deduce de lo expresado, las contribuciones parafiscales son de la misma
estirpe de los impuestos o contribuciones fiscales, y su diferencia reside entonces en el
precondicionamiento de su destinacién, en los beneficiarios potenciales y en la determina-
cién de los sujetos gravados”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-308 del 7
de julio de 1994. M.P.: Dr. Antonio Barrera Carbonell).
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“La Corte comienza por reiterar sus criterios en torno a la naturaleza de la cuota o contribu-
ci6n parafiscal. La jurisprudencia de esta Corporaci6n ha sido constante en afirmar que la
contribuci6n parafiscal, fruto de la soberania fiscal del Estado, es una contribucién obliga-
toria para cierto sector de la sociedad, cuya finalidad es la reversion de tales recursos en
ese mismo sector. En efecto, las caracteristicas de la cuota parafiscal son la obligatoriedad,
la singularidad y la destinacién sectorial. Obligatoriedad porque el sujeto gravado no
puede eximirse del deber de pagar la contribucién. Singularidad porque recae sobre un
especifico grupo de la sociedad. Y destinaci6n sectorial porque la contribucién menciona-
da se revierte en el sector del cual se ha extraido.

En ese orden de ideas, la cuota parafiscal genera una contrapartida para el grupo de perso-
nas sometidas a ella”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-546 del 1° de
diciembre de 1994. M.P.: Dr. Alejandro Martinez Caballero).

Surge de todo lo anterior que una contribucién parafiscal, como es légico que lo fuera la
que se creara para atender los requerimientos generados por una crisis en determinado sector
-en este caso en parte del financiero-, debe tener por sujetos pasivos a los integrantes del
sector correspondiente, dentro del cual también deben estar comprendidos los beneficiarios
de lo recaudado.

Eso no ocurre en el supuesto normativo que se analiza, que sefiala como sujetos pasivos de
la contribucién a los usuarios del sistema financiero y de las entidades que lo conforman, y
como beneficiario al sistema mismo.

Son usuarios del sistema financiero las personas que con él establecen relaciones crediticias
o de ahorro y manejo de dinero, a través de la celebracién de contratos como los de cuenta
corriente, cuenta de ahorros, o apertura de crédito en sus distintas modalidades, y
especificamente, para el efecto de las disposiciones materia de examen, quienes, habiendo
depositado dineros en las instituciones financieras, lo retiran mediante cualquiera de los pro-
cedimientos 0 mecanismos previstos en el pardgrafo 1 del articulo revisado (efectivo, cheque,
talonario, tarjetas débito, cajero electrénico, puntos de pago, notas débito), para disponer de
los recursos depositados en cuentas corrientes o de ahorro, denominadas en moneda legal o
extranjerao en UPAC.

Es claro que tales personas, quienes establecen relacién juridica con las entidades finan-
cieras, no hacen parte de ellas ni del sector y que, por tanto, si nos encuadramos en la hip6tesis
de una contribucién parafiscal, no tienen por qué contribuir. Al disponerse que lo hagan, se
rompe la regla de la parafiscalidad y se cae, realmente, en la creacién de un impuesto.

Abhora bien, del hecho de que el legislador haya utilizado una cierta denominaci6én para
calificar el tributo que crea -en este caso, “contribucién” en vez de “impuesto”- no se deriva
necesariamente su inconstitucionalidad.

Al respecto ha sefialado la jurisprudencia de esta Corte:

“La denominacién tributaria usada por el legislador es indiferente en s{ misma al momento
de resolver si el contenido material del gravamen, sus caracterfsticas, forma de cobro y
demds elementos con incidencia juridica se avienen a la Constitucién”. (Cfr. Corte Consti-
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tucional. Sala Plena. Sentencia C-430 del 28 de septiembre de 1995. M.P.: Dr. José Gregorio
Herndndez Galindo).

Desvirtuada en esta forma la naturaleza parafiscal del tributo, y establecido que estamos en
presencia de un verdadero impuesto, los recursos que mediante él se recauden van a engrosar
los fondos del Tesoro, constituyéndose en renta nacional.

Pero como en el Decreto examinado se sefiala a esa renta una destinacion especifica, pues
se establece su entrega a Fogafin y se consagra que esos fondos irén a preservar la estabilidad
del sistema financiero y su solvencia y a proteger a los usuarios del mismo, cabe preguntar si
nos encontramos ante una figura prohibida de manera expresa por el Constituyente.

En efecto, el articulo 359 de la Constitucién dispone:
“*Articulo 359.- No habrd rentas nacionales de destinacion especifica.
Se exceptian:

1. Las participaciones previstas en la Constitucién en favor de los departamentos, distritos
y municipios.

2. Las destinadas para inversién social.

3. Las que, con base en leyes anteriores, la Naci6n asigna a entidades de prevision social y
a las antiguas intendencias y comisarias.

Al respecto, la Corte Constitucional ha sostenido:

“A dos razones fundumentales obedecié esta importante prohibicién. En primer lugar,
como se sabe, las rentas de destinacion especifica no eran computables dentro del monto
global del presupuesto nacional para efectos de sefalar la debida participacién de las
entidades territoriales. La proliferacién de tales rentas disminufa entonces el monto de las
transferencias de la nacién a los municipios y departamentos.

En segundo lugar, la afectacién de determinadas rentas restaba flexibilidad a la asignacién del
gasto piblico. Asi, gastos que en un momento adquirian la condicidn de prioritarios, debian
ceder ante la previa asignacién legal de ciertas rentas, cuyo monto era cada vez mayor.

Por estas dos razones, el Constituyente decidié excluir del presupuesto nacional las 1lama-
das rentas de destinacién especifica, a fin de aumentar el monto global sobre el cual se
computa la participacion fiscal de las entidades territoriales y hacer mds flexible el manejo
del gasto pblico.

Ahora bien, lo que hace el articulo 359, es excluir del presupuesto las rentas nacionales de
destinacion especifica, mas no prohibir la creacién de contribuciones parafiscales -que por
su naturaleza, son de destinacion especifica-, o excluir de los presupuestos de las entida-
des territoriales distintas a la Nacién, dichas rentas.

La prohibicién que se estudia no excluye la existencia de contribuciones parafiscales, pues
la propia Carta consagra este tipo de gravamenes y cuando la norma habla de “rentas
nacionales”, se refiere fundamentalmente a rentas de naturaleza tributaria.
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De una parte, la Carta autoriza al Congreso para decretar contribuciones parafiscales las
cuales tienen como caracteristica esencial ser recursos de destinacién especifica. Y si como
bien se sabe, uno de los principios fundamentales de hermenéutica juridica es el de inter-
pretar sisteméticamente un conjunto normativo de manera que sus disposiciones adquieran
un sentido dentro del contexto y puedan ser aplicables, debe concluirse que la prohibicién
a la que alude el articulo 359, no incluye a las contribuciones parafiscales, contempladas en
los articulos 150-12, 179-3 y 338 de la Carta.

De otra parte, una interpretacion sistemadtica del texto constitucional nos lleva a afirmar que
la expresién “rentas nacionales de destinacién especifica”, se refiere exclusivamente a
rentas de naturaleza tributaria o impuestos. Esto es asi, por cuanto no sélo el concepto
rentas evoca el de impuestos, sino que también serfa dificil entender como podrian ser
aplicables las disposiciones contenidas en los articulos 150-7, 210, 336 y 362 de la Carta, en
cuanto se refiere a la descentralizacién por servicios.

Es bien sabido que el legislador otorga a algunas entidades con patrimonio auténomo
ciertas funciones, en virtud de las cuales recaudan de manera sistemética y continuada,
una serie de recursos que son destinados a su cumplimiento. Si tales recursos fueran
entendidos como rentas nacionales, no podrian tener destinacién especial, ademds que
pasarian a formar parte del presupuesto nacional quedando asi desvertebrado el principio
constitucional de la descentralizacién por servicios.

Todo lo anterior nos permite afirmar que la prohibici6n del articulo 359 no incluye a las
contribuciones parafiscales. Se refiere exclusivamente a las rentas fiscales. Aquellas porel
contrario, no afectan el fisco, no surgen como participacién o transferencias de rentas
nacionales, no son impuestos y por lo tanto cuentan con un régimen juridico especial,
distinto al consagrado para los ingresos tributarios de la Naci6n.

De otra parte, la prohibicién de crear rentas de destinacién especifica se aplica exclusiva-
mente a las rentas de cardcter nacional que entran al presupuesto general y no a las rentas
locales que engrosan los presupuestos departamentales, distritales o municipales. (Cfr.
Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-040 del 11 de febrero de 1993. M.P.: Dr. Ciro
Angarita Bar6n).

Segin puede verse en el precepto constitucional, existe una prohibicién estricta y definiti-
va, y hay respecto de ella unas excepciones que el Constituyente ha enunciado de manera
taxativa y que son de interpretaci6n restringida.

Como la normatividad contenida en el Decreto Legislativo no encaja en ninguno de los
supuestos excepcionales transcritos, debiendo ellos ser entendidos restrictivamente, conclu-
sién inicial seria la de una inconstitucionalidad de la norma, que contempla -segiin lo expuesto-
una renta nacional de destinaci6n especifica.

Empero, la Corte estima necesario evaluar la aseveracién -que en principio es correcta-
frente a la hip6tesis de la creacién de un impuesto con destinacién especifica en desarrollo de
las atribuciones conferidas por el articulo 215 de la Constitucién en cualquiera de las modalida-
des del Estado de Emergencia -econémica, social, por calamidad ptiblica y ecolégica-, como
acontece en el caso de autos. La evidente destinaci6n especifica en tales eventos habré de ser
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la de dirigir los fondos recaudados, directa e inmediatamente, hacia las finalidades buscadas
por el Ejecutivo con la declaracidn del estado excepcional, esto es el control de la crisis econé-
mica o social, el freno a la extension de sus efectos, la atencién inmediata a las zonas y
personas afectadas por la catastrofe, o la neutralizacién de la perturbacién ambiental, segiin el
caso, todo lo cual implica naturalmente el paladino y explicito reconocimiento de que la renta
nacional correspondiente es de aquellas previstas y por regla general prohibidas por el articulo
359 de la Constitucidn.

Pero los preceptos constitucionales -ese es el resultado que arroja la utilizacién del método
sistemdtico auspiciado por esta Corte- no pueden ser interpretados ni aplicados de manera
aislada, sin una fecunda integracion entre las reglas que los componen, o por fuera de una
relacién arménica, razonable y proporcional entre sus contenidos.

El problema debe contemplarse y medirse, entonces, desde la 6ptica del Predmbulo de la
Constitucién, que proclama el objetivo de asegurar a los integrantes de la sociedad la vida, {a
convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el conocimiento, la libertad y la paz, y que busca
garantizar un orden politico, econémico y social justo; bajo la perspectiva del Estado Social de
Derecho, de los principios de solidaridad y prevalencia del interés general, que preconiza el
articulo 1 de la Carta; con el alcance del articulo 2 Ibidem acerca de los fines esenciales del
Estado, entre los cuales se destacan la garantia de la efectividad de los principios, derechos y
deberes constitucionales y el aseguramiento de la convivencia pacifica y de la vigencia de un
orden justo; con el criterio de que debe ser arménico y activo el papel de las autoridades de la
Repliblica, en los términos del mismo precepto, que corresponde a la proteccién de todas las
personas residentes en Colombia en su vida, honra, bienes y demds derechos y libertades, y a
la tarea de asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares; y
bajo el entendido de que la direccién general de la economia a cargo del Estado, en biisqueda
del bien comtin (arts. 333 y 334 C.P.), ha de ser efectiva y eficiente.

Dentro de ese contexto, ha de verificarse c6mo opera el sistema constitucional en el tema
que ocupa la atencién de la Corte.

La norma del articulo 359 de la Constitucién no puede obstaculizar la aplicacién plena del
articulo 215 Ibidem. Los dos preceptos estdn relacionados y puesto que no es permitido al
intérprete y menos al juez constitucional realizar y hacer efectivos los términos de uno de ellos
eliminando o haciendo nugatorios los alcances del otro, ya que ambos hacen parte, con la
misma fuerza y vigor, de la Constitucién Politica, resulta necesario interpretarlos arménicamente,
entrelazando sus dictados para hacerlos producir efectos acordes con el marco conceptual y
axiologico que arriba se destaca y con el telos de todo el ordenamiento constitucional.

Dice el articulo 215 de la Constitucién que, cuando sobrevengan hechos distintos de los
previstos en los articulos 212 y 213 que perturben o amenacen perturbar en forma grave e
inminente el orden econdémico, social o ecoldgico del pafs, o que constituyan grave calamidad
publica, el Presidente de 1a Repiiblica podrd declarar el Estado de Emergencia.

Tal declaracién tiene una finalidad evidente e indudable que la propia Constitucién recalca:
conjurar la crisis e impedir la extension de sus efectos. Para eso asume el Presidente poderes
excepcionales y con ese objeto -que es exclusivo, directo y especifico- se dictan los decretos
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legislativos, que, de acuerdo con lo que en esta Sentencia se expone, estdn limitados por los
motivos que propiciaron la declaracién del Estado de Emergencia.

En materia tributaria, el articulo que se comenta consagra una excepcion al principio general
plasmado en los articulos 150-10, 150-12 y 338 de la Constitucién, segtin los cuales en tiempo
de paz, en lo que toca con la Nacién, tinicamente el Congreso puede imponer contribuciones
fiscales o parafiscales. Y en el terreno presupuestal, como reiteradamente lo ha aceptado la
Corte, el citado articulo 215 contempla una excepcién al principio general de los articulos 345 y
siguientes, relativos a la competencia exclusiva en cabeza del Congreso para modificar el
presupuesto nacional.

En otros términos, en el estado de excepcién del que hablamos es posible al Presidente de
la Repiiblica establecer o modificar contribuciones y reformar, con miras al efectivo control de
la situacién de la emergencia, y dnicamente en la medida de su necesidad y apremio, las
partidas del presupuesto, y también imponer tributos enderezados especifica y directamente a
atacar las causas de perturbacién y a impedir que sus consecuencias proliferen.

Las rentas que el Gobierno recaude por la imposicién de tributos extraordinarios dnicamen-
te tienen una justificacién y una razén de ser, como la tienen los tributos mismos, y ella es la de
enfrentar de manera inmediata y con la mayor eficiencia posible la circunstancia que perturba
el orden econémico, social o ecolégico, o que constituye la calamidad piblica, de lo cual se
infiere que ningin sentido tendria el uso de tan grande poder presidencial, desplazando al
Congreso en su potestad impositiva y en sus atribuciones sobre el presupuesto, para aplicar
los fondos obtenidos a las distintas necesidades del Estado y de la administraci6n, gastando
e invirtiendo en asuntos ajenos a los apremiantes que la crisis o catdstrofe demanda, y ademds
sometiendo los recursos captados a las transferencias y participaciones que la Constitucién
ordena a favor de las entidades territoriales. Se mermarian asi considerablemente y se harfa
inocua o insuficiente, y ademas tardia, la utilizacién de la emergencia, respecto de sus objeti-
vos. Pero, ademds, quedaria inaplicada la norma del articulo 215 de la Constitucién que establece
relacién “directa”, “exclusiva” y “especifica” (destaca la Corte) entre los motivos invocados
por el Gobierno para declarar el Estado de Emergencia y las medidas que en desarrollo de él se
adopten por la via de decretos legislativos.

Concluye, pues, la Corte Constitucional que la prohibicién consagrada en el articulo 359 de
la Carta Politica es perentoria y vinculante para el Congreso en épocas de normalidad, pero que
en los eventos extraordinarios del Estado de Emergencia en sus distintas modalidades no
resulta aplicable como limite a las atribuciones extraordinarias del Ejecutivo, ya que el articulo
215 de la Constitucién contempla de manera explicita, inclusive como exigencia al Presidente de
la Repiiblica, la destinacién especifica de los recursos que sea preciso captar por la via del
establecimiento temporal de nuevos tributos o a través de la modificacién de los existentes. Y
ello por la imperativa e indispensable relacién que debe existir entre el objetivo bésico de
remover las causas de la emergencia y el contenido de los decretos que se dicten.

Dilucidado el punto, 1a Corte considera que el impuesto creado por el articulo 29 del Decre-
to 2331 de 1998 es constitucional por el analizado aspecto, que toca con su naturaleza y
destinaci6n, aunque la exequibilidad debe ser declarada, como se hard, bajo tres condiciones
que quedarén explicitas en la parte resolutiva de este Fallo: lo que se recaude no podr4 dirigirse
a sectores distintos de los materialmente afectados, segiin lo resuelto en la Sentencia C-122 del
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1° de marzo de 1999; los fondos correspondientes no estardn sujetos a las participaciones y
transferencias que la Constitucion consagra sobre los ingresos corrientes de la Nacién a favor
de las entidades territoriales, ni al situado Fiscal; y el Congreso de la Republica, si bien puede,
en ejercicio de su funcién y de conformidad con el articulo 215 de la Constitucién, otorgar al
impuesto transitorio cardcter permanente, no le es posible asignarle destinacién especifica, por
cuanto si lo hiciera vulneraria el articulo 359 de la Carta Politica.

-El sujeto activo del impuesto es la Nacion y ello se pone de presente por la canalizacién
que de sus recursos ha de hacerse a través de la Tesoreria General, como en esta Sentencia
habra de disponerse, para cristalizar y hacer efectivos los limites materiales que se deducen de
la nimero C-122 del 1° de marzo de 1999. En tal aspecto no se vulnera la Constitucion.

-Los sujetos pasivos del impuesto son, como lo expresan los articulos 29 y 31 del Decreto
bajo estudio, los usuarios del sistema financiero y de las entidades que lo conforman, pero
también lo son, miradas las operaciones sobre las cuales aquél se causa, los establecimientos
de crédito y las instituciones financieras. Que as{ se haya dispuesto no es contrario a la
Constitucion, pues lo que exige su articulo 338 es que el legislador, al crear el tributo, determine
este y los otros elementos integrantes del mismo.

-El hecho gravable estd conformado por las operaciones expresamente contempladas en el
articulo 29 del Decreto Legislativo. Tales transacciones pueden ser gravadas sin que por eso
se viole la Carta Politica.

-La base gravable del tributo ha sido expresamente estipulada en el texto del Decreto: estd
constituida por el monto de las transacciones que se realicen. Y ello, en tanto se define de
manera clara y terminante, no es contrario a la Carta Politica.

-En lo relacionado con la tarifa del impuesto, su andlisis constitucional se adelantard a
propésito del examen del articulo 30 del Decreto en revision.

-Para poner en consonancia lo que se falle dentro de este proceso con lo ya resuelto por la
Corte en la Sentencia C-122 del 1° de marzo de 1999, que limita los alcances y la aplicacion de las
medidas de emergencia a los tres sectores materialmente afectados por la crisis, excluyendo de
la cobertura al sistema financiero en general, serdn declaradas inexequibles, en el inciso prime-
ro del articulo 29, las expresiones “destinado exclusivamente a preservar la estabilidad y la
solvencia del sistema y, de esta manera, proteger a los usuarios del mismo en los términos del
Decreto 663 de 1993 y de este Decreto”.

-Las operaciones sobre las cuales recae el impuesto no resultan, por su enunciacién, opuestas
al Ordenamiento Fundamental. El legislador extraordinario gozaba de competencia para gravarlas
temporalmente, segin el articulo 215 de la Constitucién.

Los literales que desarrollan el aludido elemento serdn declarados exequibles, con la salve-
dad de lo que a continuacidn se advierte acerca del literal a).

Dispone el mencionado dcapite del articulo sub examine que el impuesto se causara sobre:
“a) Las transacciones que realicen los usuarios de los establecimientos de crédito, median-

te las cuales se disponga de recursos depositados en cuentas corrientes o cuentas de
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ahorros, con excepcion de los traslados que se realicen entre cuentas en un establecimien-
to de crédito cuando ellas pertenezcan a la misma persona”.

Se consagra exencion por el pago del impuesto en los eventos de traslados que se realicen
entre cuentas en un establecimiento de crédito cuando ellas pertenezcan a la misma persona,
sin que resulte claro lo que acontece con las modalidades de ahorro colectivo -a cargo de los
fondos comunes y de los fondos de valores- cuando se efectdan traslados, ya que en aparien-
cia, por la deficiente redacci6n del precepto analizado, se parte del supuesto de que el ahorro
individual queda exonerado del tributo en caso de traslado de dineros bajo la hipétesis descri-
ta, pero que se dejan gravados esos mismos traslados cuando no corresponden al ahorro
individual sino al colectivo. Si ello fuere asi, se estaria incurriendo en notorio desconocimiento
del articulo 13 de la Carta Politica, ya que a su tenor todas las personas, independientemente de
la modalidad de ahorro que utilicen, deben obtener, mientras se encuentren en una misma
hipétesis, el mismo trato por parte de la ley y de las autoridades.

Considera la Corte que la razén de la exencién en un caso vale exactamente para el otro, por
lo cual su exequibilidad debe condicionarse en el entendido de que aquélla cobija igualmente
a los sistemas de ahorro colectivo cuando el administrador o gestor del fondo comiin o de
valores, en desarrollo de su objeto, traslade dineros a la cuenta corriente o de ahorros del
adherente o suscriptor, o viceversa.

Por el contrario, con el objeto de evitar formas de evasién del impuesto, que no estin
fundadas en la Constitucién ni en el Decreto Legislativo, debe hacerse explicito en esta provi-
dencia que estdn sujetos al tributo, aun en el caso de ahorro colectivo, todos los giros de
cheques y los traslados de recursos a cuentas de terceros y toda disposicion de dinero o retiro,
en los términos del pardgrafo 1 del articulo 29 en estudio. Por tanto, la constitucién de una
fiducia u otra modalidad contractual con efectos similares, con el objeto de ordenar toda clase
de pagos a nombre del fideicomitente, no puede constituir razén para eludir el pago del impues-
to, ya que ello romperia, por el otro extremo, el principio constitucional de la igualdad.

En cuanto a las excepciones que se contemplan en el literal d) del articulo 29, es decir, las
relativas a operaciones de reporto celebradas con el Banco de la Reptiblica y el Fondo de
Garantias de Instituciones Financieras, tienen, como corresponde a su naturaleza, un carécter
restrictivo que por tanto debe cefiirse tnica y exclusivamente al alcance que resulta de la
literalidad del precepto. En lo que no sea estricta y especificamente operaciones de reporto no
puede darse la excepci6n, ya que resultaria burlada la regla legal que consagra el impuesto y
que se declarard exequible. En otros términos, el Banco de la Repiblica no tiene autorizacion
legal, segiin el precepto que se estudia, para abrir las puertas hacia la evasién del tributo,
facilitando que operaciones como las enunciadas en el aludido literal se lleven todas a cabo por
su conducto. Acudir a ese mecanismo tendria que llevar, de acuerdo con la ley, a la responsa-
bilidad y sanci6n de los servidores piblicos que lo propiciaran o admitieran.

También en este sentido se condiciona la exequibilidad de la norma.

-El pardgrafo 1 del Decreto define lo que se entiende por transaccién para los efectos del
cobro del impuesto. Al hacerlo con entera claridad y precisién, como en efecto se puede
observar que lo hizo el legislador, se otorga seguridad juridica a los contribuyentes, al Estado
y a las entidades responsables del recaudo, y se evitan confusiones que, si ocurrieran por
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vaguedad o ambivalencia de la disposicidn, llevarian a una palmaria inconstitucionalidad de la
misma por contravenir el articulo 338 de la Carta Politica.

Obsérvese, para complementar lo dicho en el caso del literal d), que es el propio legislador
extraordinario el que indica cudles operaciones estan sometidas al impuesto y cudles no, por lo
cual estd excluida toda posibilidad de que autoridades administrativas de cualquier nivel,
incluido el propio Presidente de la Repiiblica por la via reglamentaria, establezca reglas diver-
sas o contrarias, contemple excepciones que no surgen de la norma bajo examen, exonere a
determinados entes o actividades o “aclare” el sentido del articulo 29 para conceder exencio-
nes en €l no previstas. El texto de la norma, con las precisiones que en este Fallo se hacen, es
suficientemente claro y especifico.

El pardgrafo 2 consagra la exoneracién del tributo para los débitos que se efectien en las
cuentas de dep6sito que mantienen Jos establecimientos de crédito en el Banco de la Repiiblica
para cubrir sus operaciones de canje en la Camara de Compensacién.

Se repite sobre el particular que si el legislador extraordinario esté autorizado por la Cons-
titucion para introducir el gravamen, también lo estd -mientras actiie razonablemente y no
vulnere por otras causas los mandatos constitucionales- para introducir las exenciones que
estime pertinentes. En este caso una que se justifica enteramente dado el cardcter neutro de las
operaciones que se realizan a través de la Camara de Compensacion.

La tarifa del impuesto
El articulo 30 del Decreto 2331 de 1998 establece:

“Articulo 30. La tarifa de la contribucion por las operaciones a que se refieren los ordinales
a), b) y ¢) del articulo anterior es el dos por mil y se causara sobre el valor total de la
operacidn en el momento en que se realice.

La tarifa por las operaciones a que se refieren los ordinales d) y e) del articulo anterior sera
del uno punto dos por diez mil, la cual se causard sobre el valor de la operacién en el
momento en que se realice”.

Corresponde al legislador, como surge del articulo 338 de la Constitucién, la potestad, que
también es deber, de determinar, en la norma que creael tributo, la tarifa del mismo.

Tratdndose de impuestos -como en este caso-, la ley no puede permitir -como si sucede con
las tasas y contribuciones- que las autoridades administrativas fijen esas tarifas.

Por tanto, el legislador extraordinario ha obrado al respecto dentro de la érbita constitucional.

Pero el legislador, aunque titular de la funcién, esta sujeto en su ejercicio a las normas
constitucionales, como lo tiene definido esta Corte (Cfr., entre otras, las sentencias C-222 del 18
de mayo de 1995 y C-430 del 28 de septiembre del mismo afio. M.P.: Dr. José Gregorio Hernandez
Galindo).

Por ello, no le es permitido establecer disposiciones que contravengan mandatos o princi-
pios constitucionales, de manera que si, al fijar las tarifas, tales reglas superiores son
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quebrantadas por la propia norma legal por medio de la cual esas tarifas se consagran, no
queda otro remedio a la Corte que declarar su inexequibilidad.

En los dos incisos del articulo 30 se hace ostensible la enorme diferencia entre la tarifa
prevista para las transacciones que llevan a cabo diariamente los ciudadanos del comiin y la
consagrada para las que, en desarrollo de su negocio, efectian entre si las entidades financieras.

El principio de igualdad contemplado en la Constitucién implica que el Estado y sus auto-
ridades den el mismo trato a las situaciones que son asimilables y trato diverso a las que
presentan caracteristicas distintas.

Sobre el alcance constitucional del postulado en cuestién ha resaltado esta Corte:

“El objeto de Ia garantia ofrecida a toda persona en el articulo 13 de la Carta no es el de
construir un ordenamiento juridico absoluto que otorgue a todos idéntico trato dentro de
una concepcién matemética, ignorando factores de diversidad que exigen del poder piibli-
co la previsi6n y la préctica de razonables distinciones tendientes a evitar que por la via de
un igualitarismo ciego y formal en realidad se establezca, se favorezca o se acreciente la
desigualdad. Para ser objetiva y justa, la regla de la igualdad ante la ley, no puede descono-
cer en su determinaci6n tales factores, ya que ellas reclaman regulacién distinta para
fen6menos y situaciones divergentes.

La igualdad exige el mismo trato para los entes y hechos que se encuentran cobijados bajo
una misma hipétesis y una distinta regulacién respecto de los que presentan caracteristi-
cas desiguales, bien por las condiciones en medio de las cuales actian, ya por las
circunstancias particulares que los afectan, pues unas u otras hacen imperativo que, con
base en criterios proporcionados a aquéllas, el Estado procure el equilibrio, cuyo sentido
en Derecho no es otra cosa que la justicia concreta”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena.
Sentencia C-094 del 27 de febrero de 1993. M.P.: Dr. José Gregorio Herndndez Galindo).

“La igualdad designa un concepto relacional y no una cualidad. Es una relacién que se da
al menos entre dos personas, objetos o situaciones. Es siempre resultado de un juicio que
recae sobre una pluralidad de elementos, los “términos de comparacién”. Cudles sean
éstos o las caracteristicas que los distinguen, no es cosa dada por la realidad empirica sino
determinada por el sujeto, segiin el punto de vista desde el cual lleva a cabo el juicio de
igualdad. La determinacién del punto de referencia, comiinmente llamado tertium
comparationis, para establecer cuando una diferencia es relevante, es una determinacién
libre més no arbitraria, y s6lo a partir de ella tiene sentido cualquier juicio de igualdad”. (Cfr.
Corte Constitucional. Sala Séptima de Revisién. Sentencia T-422 del 19 de junio de 1992.
M.P.: Dr. Eduardo Cifuentes Muiioz).

“El principio de igualdad, no sélo le impide al legislador, a través de la ley, consagrar entre
las personas, distinciones que en primer lugar no obedezcan a las diferencias que las
mismas circunstancias facticas establecen, sino que inadmite tratos desiguales que sean
irracionales, esto es, que no tengan una justificacién objetiva y razonable, y que no guar-
den proporcionalidad entre los hechos que le sirven de causa a la norma y los fines que ésta
persigue”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-012 del 21 de enero de 1994.
M.P.: Dr. Antonio Barrera Carbonell).
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“El derecho fundamental a la igualdad, instituido por la Carta Politica, no busca o no
pretende que se genere una igualdad matemdtica y ciega ante las diferentes situaciones
que surgen en la vida real, pues la igualdad a la que se refiere la Constitucién es una
igualdad de trato ante la ley. Si bien surgen situaciones fécticas que requieren un trato
diferente, este dltimo debe sustentarse en criterios razonables y objetivos que asf lo justi-
fiquen, sin que de esta manera se deje al capricho o voluntad de quien imparte las reglas, la
aplicacion de un trato distinto”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Octava de Revisién. Sen-
tencia T-390 del 31 de julio de 1998. M.P.: Dr. Fabio Morén Dfaz).

Por otra parte, la Constitucion sefiala que el sistema tributario debe fundarse en los princi-
pios de equidad y progresividad.

Acerca de ellos, ha de reiterarse la doctrina de la Corte:

“El principio de capacidad econémica no se opone a que el legislador al graduar la carga
tributaria y sopesar su incidencia en el patrimonio y rentas de los sujetos gravados, en
lugar de establecer impuestos o contribuciones proporcionales, decrete tributos progresi-
vos de modo que a mayor nivel de capacidad econémica se incremente mas que
proporcionalmente la carga tributaria. De hecho la equidad y la progresividad, se han
elevado a principios constitucionales del sistema tributario. Junto a la equidad horizontal
que se alcanza mediante contribuciones proporcionales a los distintos niveles de bienestar
y de riqueza, al sistema tributario se le asigna la misién de avanzar en términos de equidad
vertical, lo que se realiza s6lo cuando se disponen tratamientos diferenciados para los
distintos niveles de renta o de patrimonio, lo que indefectiblemente lleva a romper el prin-
cipio de universalidad. A través de impuestos y contribuciones fundados en el principio de
progresividad se busca que la legislacion tributaria contribuya a lograr que el ingreso y la
riqueza se redistribuyan de manera mas equilibrada entre la poblacion. El Estado apela, en
este caso, a la politica tributaria para corregir las tendencias de concentracién del ingreso
y la riqueza que se derivan del libre juego del mercado y de la asignacion histérica de la
riqueza en la sociedad, todo lo cual explica el caricter necesariamente selectivo de las
medidas legales que se dictan con miras a cumplir este objetivo”. (Cfr. Corte Constitucional.
Sala Plena. Sentencia C-252 del 28 de mayo de 1997. M.P.: Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz).

De tal manera que, cuando se trata de verificar en el caso de autos si el legislador podia
plasmar una tarifa equivalente al dos por mil sobre cada transaccién efectuada por los usuarios
del sistema financiero y una casi diecisiete (17) veces menor (el 1.2 por diez mil) para las
transacciones llevadas a cabo por los intermediarios financieros, que ademds -a diferencia de
los usuarios- ganan en sus operaciones, lo que aparece a los ojos del Juez Constitucional es
una divergencia tan alta y tan protuberante entre las dos formas de liquidar y pagar el grava-
men, que cabe indagar acerca de si la diferencia en las hip6tesis es de la misma magnitud. Y se
encuentra en el presente caso que no es asi, pues al fin y al cabo, a pesar del alto monto de las
transacciones interbancarias, se trata siempre de operaciones sobre uso o disposicién de
dinero, o que tienen como objeto la intermediacidn, las cuales estdn gravadas por el articulo 29
del Decreto Legislativo en cuanto tales, de modo que proporcionalmente una parte muy baja de
ellas se destine forzosamente al Estado, por la via del impuesto, para atender los apremiantes y
considerables requerimientos de la emergencia econémica.
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En realidad, se trata de que todos, en la medida de sus posibilidades € ingresos y de
acuerdo con su capacidad de contribucién, aporten un porcentaje de las operaciones que
efectian para unas finalidades de interés colectivo que prevalecen sobre sus intereses particu-
lares, segin el articulo 1° de la Constitucién.

El que tiene més, tributa proporcionalmente més. No se puede aceptar el principio segiin el
cual quien més dinero posee o moviliza -0 en este caso, quien efectiia transacciones por mayor
monto- resulte pagando proporcionalmente menos -y muchisimo menos- que aquel que posee
o moviliza menores cantidades.

La marcada diferencia que se aprecia en la aludida comparaci6n exhibe sin lugar a especu-
laciones una tarifa netamente regresiva que, si no se declarara inexequible en sf misma, afectaria
de tal manera la estructura juridica del impuesto que conducirfa fatalmente a la inexequibilidad
de éste, que entonces resultarfa injusto, inequitativo, regresivo y contrario al més elemental
principio de igualdad.

Por otro lado, la solucién fiscal que permite arbitrar recursos para resolver la situacién de
emergencia, debe ser revisada a la luz del principio de equidad que ha de informar el sistema
tributario. No se trata de analizar la contribucién especifica, sino el esquema de justicia material
en el que se apoya. En la medida en que se demanda un sacrificio econémico para conjurar un
mal que se cierne sobre la generalidad de la poblacion, el principio de solidaridad exige que las
cargas piiblicas se asuman de manera proporcionada y razonable por aquellos que dispongan
de mayor capacidad contributiva.

No se advierte, en este caso, que la tarifa del impuesto se cifia al indicado presupuesto. En
1a concepcién original de las normas examinadas, mientras que el conjunto de los depositantes
debe soportar el gravamen sin consideracion alguna a su poder econémico, el grueso de las
operaciones de los agentes econémicos, particularmente del sector financiero, resulta benefi-
ciado de la medida pero exonerado del sacrificio, o asumiéndolo en un nivel
desproporcionadamente menor.

Si por el lado de la captacién de recursos, los depositantes quedan gravados, la vertiente
de las instituciones financieras y de los usuarios del crédito no puede en términos de equidad
recibir un tratamiento de favor, que serfa flagrantemente violatorio de la igualdad. M4s all4 de
1a simple confrontacién de la situacién de un depositante singular con una institucién financie-
ra que realiza operaciones financieras en masa, la equidad no puede dejar de comparar el
universo de los depositantes con el de los usuarios del crédito y las instituciones financieras.

El cotejo de estos dos segmentos del mercado financiero evidencia una manifiesta injusti-
cia, puesto que el peso de la contribucién se diluye en relacién con las instituciones y los
usuarios del crédito. La inexequibilidad de la tarifa del dos por diez mil, que articula una férmula
fiscal inequitativa, se torna imperativa. Aunque la Corte no desconoce el fenémeno de la
traslacién efectiva del impuesto, al que podrian querer apelar los contribuyentes integrantes
del sector financiero para no asumir finalmente el pago del tributo y hacer que la crisis de los
sectores afectados resultase de todos modos siendo sufragada por el piblico y no por aque-
llos -lo cual es de por si inequitativo, injusto y desproporcionado-, considera que el Estado
tiene la obligacién, a la luz de los articulos 333, 334 y 335 de la Constitucién, de intervenir de
manera inmediata y efectiva para impedir que tal fendmeno se produzca con el objeto de burlar
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los principios constitucionales de equidad, igualdad y progresividad y de desconocer la
imperatividad del Decreto Legislativo, del tributo que contempla y de esta Sentencia. En todo
caso, juzga la Corte, la declaracion de inexequibilidad de la tarifa diferencial, que obliga a todas
las autoridades y a los particulares, permitird en Gltimas que el sacrificio fiscal se extienda a los
usuarios del crédito, pero que, por razones de justicia en el Estado Social de Derecho y con
base en el principio constitucional de solidaridad, cobije con el mismo rigor a las instituciones
financieras.

En este punto, debe insistir la Corte en que, de conformidad con el articulo 2° de la Consti-
tucion, las autoridades publicas tienen el deber de asegurar el cumplimiento de los deberes
sociales de los particulares.

La Constitucion Politica no consagra unas reglas rigidamente individualistas y capitalistas
en lo relacionado con la distribucion del ingreso ni de las cargas publicas y, por el contrario,
establece como fundamentos del orden juridico la solidaridad de las personas que integran la
comunidad y la prevalencia del interés general.

De otro lado, en lo que concierne a las actividades financiera, bursétil, aseguradora y
cualquier otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e inversién de los recursos de
captacion a los que se refiere el literal d) del numeral 19 del articulo 150 de 1a Carta, el indudable
cardcter de interés puiblico que las distingue y que justifica su ejercicio, como lo destaca la
Constitucion, exige que se las vincule, dentro de un concepto de solidaridad social que les es
obligatorio, a los procesos de proteccién, promocidén y recuperacion econémica de los secto-
res menos favorecidos y de los estratos pobres y medios de la poblacion, especialmente si
ellos han sido afectados, como en este caso, por una crisis reconocida por el Gobierno y por el
6rgano judicial que guarda la Constitucion.

Asi las cosas, que tales entidades deban tributar en la misma medida en que lo hacen los
particulares que no derivan rendimientos de sus operaciones como clientes de aquéllas, cons-
tituye apenas una consecuencia logica del principio democrdtico que inspira nuestras
instituciones.

La solidaridad a la que todos estan obligados por mandato expreso del articulo 95, numeral
2, de la Constitucion no puede exigirse de los destinatarios de las normas, con alcances
desequilibrados e inequitativos, sino con fundamento en un esquema progresivo que consulte
los ingresos y las condiciones de las personas.

Del mismo modo, el deber que a todo ciudadano impone el articulo 95, numeral 9, de la
Constitucion, de contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado, es exigi-
ble, como el precepto constitucional lo establece, “dentro de conceptos de justicia y equidad”.
Deducirlo y hacerlo valer por fuera de tales criterios, que obligan al legislador y vinculan a los
particulares, es inconstitucional.

En lo que toca con las tarifas de los impuestos que han de ser establecidas con sujecién a
los indicados lineamientos constitucionales, la Corte ha admitido que la ley tiene facuitad de
consagrar, previa evaluacion y ponderacion social y econémica, diferencias entre ellas, lo que
da lugar a que no todos los contribuyentes paguen necesariamente los impuestos, tasas y
contribuciones con los mismos porcentajes y bajo un criterio rigidamente matemdtico que mida
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atodos con el mismo rasero. Pero esas diferencias se justifican y tienen validez justamente para
alcanzar un equilibrio que supere desigualdades de origen y que en el campo tributario grave
con mayor fuerza a los méis poderosos y con menos rigor a los mds débiles; no para conseguir
-a la inversa- que aquéllos contribuyan en menor medida y en condiciones més ventajosas que
los dltimos, por cuanto si eso se aceptara, se trastocaria el orden de preferencia social que la
Carta Politica consagra, y se profundizarian, contra sus mandatos, las ya protuberantes bre-
chas existentes en la posesién de la riqueza y en el disfrute de los beneficios del desarrollo.

El articulo que ocupa la atencién de la Corte es, entonces, constitucional apenas parcialmen-
te. Se declarar exequible su inciso primero, con la salvedad de las expresiones “por las operaciones
a que se refieren los ordinales a), b) y c) del articulo anterior”, que se declarardn inexequibles en
cuanto establecen una distincién contraria a los expuestos mandatos de 1a Carta, y, por idénticas
razones, se declarard que el inciso segundo es inconstitucional en su totalidad.

La Corte Constitucional, en modo alguno estd alterando por esta via el disefio de las
normas que dictan los 6rganos competentes; lo que si no puede dejar de hacer, por cuanto ello
implicaria renunciar a sus altas y delicadas funciones y resignar su sagrada responsabilidad de
velar por la guarda de la integridad e imperio del Estatuto Supremo, es revisar las normas a la luz
de la Constitucién, y en el evento de encontrarlas inconstitucionales, declarar su inexequibilidad.

Sujetos pasivos de la contribucién
El articulo 31 del Decreto 2331 de 1998 dispone:
“Articulo 31. Son sujetos pasivos de la contribucién a que se refiere el presente decreto:

1. En el supuesto sefialado en el literal a) del articulo 29 de este decreto, los respectivos
usuarios de los establecimientos de crédito. Se entiende por usuario toda persona natural
o juridica, nacional o extranjera, de naturaleza piiblica o privada, tenga o no 4nimo de lucro,
patrimonios auténomos y, en general, quien sea titular de una cuenta corriente o de aho-
ITOS.

2. En el supuesto establecido en el literal b) del articulo 29 del presente decreto, los estable-
cimientos de crédito.

3. En el supuesto consagrado en el literal c) del articulo 29 del presente decreto, quien
obtenga la expedicion del cheque de gerencia.

4. En el supuesto establecido en el literal d) del articulo 29 del presente decreto, quien
realice la readquisicién de la cartera o de los titulos vendidos con pacto de recompra o
quien pague el crédito interbancario.

5. Enel supuesto previsto en el literal e) del articulo 29 del presente decreto, los respectivos
usuarios de las cuentas de depésito del Banco de la Repiblica.

Pardgrafo. No estar4 sujeto al pago de la contribucién el Fondo de Garantias de Institucio-
nes Financieras. Tampoco estardn sujetos la Direccion General del Tesoro Nacional y los
dep6sitos centralizados de valores, salvo por los pagos que dichas entidades hagan para
cubrir gastos de funcionamiento o para realizar inversiones diferentes a aquellas que efec-
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tden en valores. El Banco de la Repiiblica s6lo estard sujeto a esta contribucién en relacién
con los pagos que realice para cubrir gastos de funcionamiento.

La Corte encuentra que, hechas las precisiones relativas a los articulos anteriores, no se
revela como inconstitucional ninguno de los numerales que integran el precepto transcrito. En
ellos, el legislador se ha limitado, como se lo ordena el articulo 338 de la Constitucién, a definir
en forma clara y especifica quiénes son los sujetos pasivos del impuesto, es decir, las personas
obligadas a su pago por razén de efectuar las operaciones que el articulo 29 Ibidem contempla.

El paragrafo del articulo es igualmente constitucional en cuanto excluye de la calidad de
sujetos pasivos a Fogafin, a la Direccién General del Tesoro Nacional y a los depésitos centra-
lizados de valores, salvo por los pagos que dichas entidades hagan para cubrir gastos de
funcionamiento o para realizar inversiones diferentes a aquellas que efectiien en valores.

Debe expresarse, sin embargo, que en la enunciacién de tales sujetos, carece de justifica-
cién y de razonabilidad que hayan sido olvidados los tesoros de las entidades territoriales.
Ningiin sentido tiene, en el contexto de una democracia que proclama la descentralizacién y
autonomia de las entidades territoriales, y el ejercicio de unos derechos de rango constitucio-
nal que las equiparan a la Nacién, que se las obligue a tributar mientras que el erario nacional
queda exonerado.

Lo propio ocurre con los fondos que administran contribuciones parafiscales, como en el
caso de la salud, a cuyos problemas se refirié con razén el Ministro de Salud Piblica, en
comunicacion dirigida al de Hacienda, que hace parte del expediente, en la cual se expone:

“Teniendo en cuenta el preocupante impacto por efectos de la aplicacién de la contribucién
sobre transacciones financieras establecida en el Decreto 2331 del 16 de noviembre de
1998, sobre las operaciones derivadas del manejo de los recursos del Sistema General de
Seguridad Social en Salud-SGSSS, me permito presentar el analisis de esta contribucién
sobre el mismo recurso el cual varfa entre el 8 y el 10 por mil, calculado con base en el
promedio de las operaciones financieras que se realizan por concepto de la administracién
del portafolio de inversiones y los pagos que debe efectuar el Fondo de Solidaridad y
Garantia-FOSYGA en desarrollo de su objeto y de cada una de las subcuentas de acuerdo
con lo establecido en la Ley 100 de 1993 y los Decretos 1283 de 1996 y 1013 de 1998 y los
diferentes niveles involucrados en la operacion de los giros del régimen subsidiado y del
proceso de compensacion.

Lo anterior significa doctor Juan Camilo Restrepo, que el sector salud estarfa trasladando
$85.500 millones aproximadamente para apuntalar los descalabros del sector financiero,
debilitanto los necesarios recursos con destinacién especifica que deben orientarse para
manejar también la grave crisis del sector.

()

Los recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud y en especial los del Fondo
de Solidaridad y Garantia tienen como propésito garantizar por parte del Estado el acceso
efectivo a los servicios de salud a toda la poblacién colombiana y no se pueden destinar o
utilizar para fines diferentes al cumplimiento de lo establecido en la Constitucién Politica,
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48, 49 y 50 los cuales sefialan que la seguridad social es un servicio piblico de cardcter
obligatorio que se prestara bajo la direcci6n y control del Estado, con las medidas adopta-
das se estdn gravando rentas fiscales y parafiscales que financian el SGSSS.

Vale la pena analizar el contenido del articulo 48 que sefiala:

“La seguridad social es un servicio puiblico de cardcter obligatorio que se prestaré bajo la
direccién, coordinaci6n y control del Estado, en sujecion a los principios de eficiencia,
universalidad y solidaridad, en los términos que establezca la ley.

Se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la seguridad social.

El Estado, con la participacién de los particulares, ampliard progresivamente la cobertura de
la Seguridad Social que comprender4 la prestacién de los servicios en la forma que determi-
nelaley.

La Seguridad Social podr4 ser prestada por entidades piblicas o privadas, de conformidad
con la ley.

No se podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de la Seguridad Social
para fines diferentes a ella.

La ley definird los medios para que los recursos destinados a pensiones mantengan su
poder adquisitivo constante.

)

Como se presenta en el cuadro resumen, la contribuci6n establecida en el Decreto 2331 de
1998, representan para el Sistema General de Seguridad Social recursos importantes que al
ser disminuidos para dar cumplimiento a lo establecido en el decreto mencionado, afectan
el acceso a los servicios de salud de la poblacién al desfinanciar el sistema general de
seguridad social en salud, asi como la cobertura y afiliaci6n al sistema, la calidad de los
servicios de salud, el equilibrio que debe garantizarse entre la UPC y el valor del costo del
POS, las implicaciones en el desfinanciamiento de la UPC tanto del régimen contributivo
como del régimen subsidiado, en raz6n a que el costo derivado de la contribuci6n sobre las
operaciones financieras no estaba incluido en su célculo y en las previsiones presupuestales
tanto de la actual vigencia, recursos que estin actualmente comprometidos, asi como lo
proyectado para 1999, lo que implicaria definir los mecanismos presupuestales para adelan-
tar los ajustes respectivos. En el Régimen Subsidiado establecer la fuente de financiacién
para cubrir este faltante, en raz6n a que en el afio los recursos asignados alcanzan Unica-
mente para cubrir la afiliacién actual a este régimen”.

También aparece excluido del carécter de sujeto pasivo del tributo, por el pardgrafo de la
norma, el Banco de 1a Repiiblica, que “sélo estar sujeto a esta contribucién en relacién con los
pagos que realice para cubrir gastos de funcionamiento”.

La Corte considera, como ya lo dijo a prop6sito del anélisis sobre el literal d) del articulo 29,
que, siendo las reglas excepcionales de caricter estricto y de interpretacién limitada, no es
admisible extender la exenci6n a las entidades financieras y a los establecimientos de crédito a
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través de mecanismos que impliquen usar la via del Banco de la Repiiblica para que tales entes
no paguen el tributo. Ello, de nuevo, implicarfa la burla de las disposiciones constitucionales
enunciadas, la inaplicacién efectiva -con la colaboracién del Estado- de 1as normas tributarias
que por esta Sentencia se declaran exequibles, y la palmaria frustracion de los objetivos perse-
guidos con la declaracién de emergencia, en detrimento de los sectores materialmente afectados
por lacrisis.

Por tanto, la exequibilidad del pardgrafo se condicionard en el sentido de que tampoco son
sujetos pasivos del impuesto los tesoros de las entidades territoriales ni los fondos que admi-
nistran contribuciones parafiscales, y en el de que la no sujecién del Banco de la Republica al
tributo tinicamente es constitucional en la medida en que las operaciones correspondientes se
efectien en interés del propio Banco Central, y de ninguna manera en interés de terceros, de
establecimientos de crédito o de entidades financieras.

Responsabilidad por el recaudo del tributo
El articulo 32 del Decreto 2331 de 1998 establece:

“Articulo 32. Son responsables por el recaudo de las contribuciones causadas y por el
pago de las mismas al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, los establecimien-
tos de crédito en los cuales se encuentre la respectiva cuenta, asi como los establecimientos
que expidan cheques de gerencia, paguen el valor de la readquisicion de la cartera o de los
titulos, otorguen los créditos interbancarios y los apoyos de liquidez o efectien pagos
mediante abonos en cuenta. Igualmente son responsables por el recaudo de la contribu-
cién el Banco de la Repiiblica, la Direccion General del Tesoro Nacional y los Depésitos
Centrales de Valores, en los casos en que haya lugar a la contribucién, de acuerdo con el
pardgrafo del articulo anterior.

En los supuestos previstos en los literales a), b) y ¢) del articulo 29 del presente decreto, el
establecimiento de crédito en el cual se encuentra la cuenta correspondiente o que expida
el cheque de gerencia proceder4 a recaudar el monto de la contribucién en el momento en
el que ocurra el pago o abono en cuenta o expida el cheque de gerencia. En los supuestos
previstos en los literales d) y e) del articulo 29 del presente decreto, la entidad que realice el
pago o efectie la transaccién”.

Es un precepto indispensable para asegurar la efectiva captacion de los recursos prove-
nientes del impuesto creado por el articulo 29.

En cuanto otorga seguridad juridica y permite al Estado cumplir con lo establecido en el
articulo 189, numeral 20, de la Carta Politica, ser4 declarado exequible.

Debe advertirse, sin embargo, que las entidades y establecimientos responsables del re-
caudo no deben transferirlo al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, pues, segin lo
dicho en la Sentencia C-122 del 1° de marzo de 1999, los dineros que se recauden por concepto
de los mecanismos de financiacién propios de laemergencia deben dirigirse todos y exclusiva-
mente a los sectores materialmente afectados por las circunstancias criticas alli expuestas, y
que son tan s6lo los deudores individuales del sistema de financiacién de vivienda UPAC; el
sector de las organizaciones solidarias que desarrollan actividades financieras y de ahorro y
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crédito, se encuentren o no intervenidas o en liquidacién; y las instituciones financieras de
cardcter piblico.

Como, en la estructura original del Decreto los ingresos tributarios obtenidos no podian
cobijar al sector cooperativo, al cual se reservaban apenas los recursos del presupuesto nacio-
nal (art. 8), en tanto que los recibia en su totalidad Fogafin, para el sector financiero, y ya que
se hace necesario adaptar las normas dictadas al espiritu y a las decisiones de la Sentencia
aludida, mal puede entenderse que sea el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras el
que reciba primariamente los dineros correspondientes. Ellos deben ir a la Direccién General
del Tesoro Nacional y ser distribuidos por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, de
manera equitativa, a favor de los sectores deprimidos, a los cuales estén afectos.

En tal sentido habra de condicionarse la declaracién de exequibilidad. Y las palabras “al
Fondo de Garantias de Instituciones Financieras” serdn declaradas inexequibles.

En la misma forma, y como contrapartida de lo resuelto en cuanto al examen constitucional
del articulo 31, la Corte entiende indispensable vincular como responsables por el recaudo de
las contribuciones causadas y por su traslado a la Direccién General del Tesoro, a las entidades
territoriales y a los fondos que administran recursos parafiscales.

Depédsito de lo recaudado
El articulo 33 dispone:

“Articulo 33, Las sumas recaudadas se deberdn depositar a favor del Fondo de Garantias
de Instituciones Financieras semanalmente, en la cuenta, presentando la declaracién co-
rrespondiente y siguiendo los procedimientos que dicha entidad sefiale”.

Con base en las mismas consideraciones que acaba de consignar la Corte al hacer el examen
de constitucionalidad del articulo 32, la disposicién que ahora se analiza resulta exequible,
excepto las expresiones “a favor del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras”, que
serdn declaradas inexequibles y, en tal virtud, los respectivos depésitos deberén hacerse a
favor de la Direccién General del Tesoro Nacional.

Norma de vigencia expirada

“Articulo 34. Durante los primeros cinco (5) dias calendario contados a partir de la vigen-
cia de la contribucién, cuando la entidad responsable no pueda realizar el recaudo al
momento del retiro por razones técnicas u operativas, procedera a debitar la suma corres-
pondiente de la cuenta del sujeto pasivo de la contribucién dentro de los siete (7) dias
siguientes al vencimiento del plazo anterior. Si no existen recursos en la cuenta, el respon-
sable del recaudo informar4 de tal hecho a Fogafin al presentar la declaracién correspondiente
y efectuard en todo caso el débito, tan pronto existan recursos en cualquier cuenta del
deudor o exista un saldo a favor del mismo por cualquier concepto, con intereses a la tasa
vigente para los impuestos administrados por la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacio-
nales”.

Esta disposicién, al momento de proferirse el presente fallo de revisién, ha dejado de surtir
efectos, pues su vigencia se extendié solamente hasta los primeros cinco (5) dias en que
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comenzo a regir la contribucidén en referencia. En todo caso, la Corte estima conveniente dejar
en claro que la citada norma, durante el tiempo en que surti6 efectos, se ajusté a los preceptos
constitucionales, ya que se limit a establecer un régimen transitorio, por razones técnicas u
operativas, con el fin de lograr el efectivo recaudo del tributo en cuestién.

Normas tributarias aplicables

“Articulo 35. A la contribucidn prevista en este capitulo se aplicardn, en lo pertinente, las
normas que regulan los procesos de determinacién, discusion, cobro y sanciones contem-
pladas en el Estatuto Tributario y estas funciones corresponderan al Fondo de Garantias
de Instituciones Financieras, quien administrard y controlard la contribucién con el apoyo
de la Superintendencia Bancaria™.

La primera parte de la disposicién transcrita serd declarada exequible, en cuanto se limita,
respecto del tributo establecido, a hacer una remisién a las normas del Estatuto Tributario que
fijan los procesos de determinacién, discusion, cobro y sanciones.

No obstante, teniendo en cuenta lo establecido por esta Corporacidn en la Sentencia C-122
del 1 de marzo de 1999, segin la cual las medidas adoptadas por el Gobierno Nacional en
desarrollo del estado de emergencia debian restringirse a los tres sectores antes indicados, la
disposicion que ahora se analiza se declarard parciaimente inexequible.

En efecto, las expresiones “y estas funciones corresponderan al Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras, quien administrard y controlar4 la contribucién con el apoyo de la
Superintendencia Bancaria” carecen de sustento constitucional, pues como arriba se sefiald,
para favorecer a todos los sectores afectados por la crisis, la canalizacién de los recursos debe
hacerse a través de la Direccién Nacional del Tesoro.

Los saldos de cuentas inactivas
Estipula el articulo 36, sometido al examen de la Corte:

“Articulo 36. Los saldos de las cuentas corrientes o de ahorro que hayan permanecido
inactivas por un periodo mayor de un afio y no superen el valor equivalente a dos (2)
UPAC, serdn transferidos por las entidades tenedoras a titulo de mutuo a la Nacién-Minis-
terio de Hacienda y Crédito Piblico- Direccién General del Tesoro Nacional, para desarrollar
el objeto del Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Coopera-
tivas en Liquidacion, del Fondo de Garantias de Entidades Cooperativas, el seguro de
desempleo y el servicio de estos recursos en los términos y condiciones que determine el
reglamento.

Los respectivos contratos de empréstito sélo requerirdn para su perfeccionamiento y vali-
dez la firma de las partes y su publicacion en el Diario Unico de Contratacién Administrativa.

Cuando el titular del depésito solicite el retiro de la totalidad o parte del saldo inactivo, la
Direccion General del Tesoro Nacional reintegrard al prestamista la suma correspondiente
con los rendimientos respectivos, de acuerdo con los intereses que el depdsito devengaba
en la entidad financiera como cuenta inactiva, de conformidad con las disposiciones ac-
tualmente vigentes. Dicho reintegro deberd efectuarse a mds tardar al dia siguiente al de la
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solicitud presentada por la entidad financiera. Igualmente procederé en ese término a entre-
gar 21 Instituto Colombiano de Bienestar Familiar las sumas que de conformidad con la ley
correspondan”.

A pesar del cardcter en apariencia forzoso del préstamo que en esta norma se contempla,
debe observarse que surge en realidad de 1a libre contratacién entre las partes, por lo cual no
ha sido vulnerado el derecho de propiedad de los cuentahabientes. Ademads éstos, segin lo
establece la disposici6n, tienen acceso inmediato a sus dineros cuando lo deseen y en tal
evento, ante su solicitud, la Direcci6n General del Tesoro Nacional les reintegraré la suma
correspondiente con los rendimientos respectivos, de acuerdo con los intereses que el dep6-
sito devengaba en la entidad financiera.

En realidad lo que ocurre con este precepto es que los fondos depositados en cuentas
inactivas, en vez de ser utilizados o aprovechados por las entidades financieras, lo son por el
Estado, con el fin exclusivo de atender las necesidades y urgencias inherentes al estado de
excepcién declarado, sin perjuicio alguno para los depositantes.

Debe aclarar la Corte que, como acontece con el impuesto del “dos por mil”, estos recursos
deben orientarse en su totalidad a los sectores materialmente afectados por la crisis, en la forma
en que lo defini6 la Sentencia C-122 del 1 de marzo de 1999.

El tratamiento tributario para la compra de bienes recibidos por las entidades financie-
ras a titulo de dacién en pago

Dispone el articulo 37 del Decreto 2331 de 1998:

“Articulo 37. Las operaciones a las cuales se refiere este Decreto tendrén el siguiente
tratamiento tributario:

a) Para efectos de determinar el valor de los derechos notariales y registrales, asi como el
impuesto de registro y anotacién de los contratos a que se refieren los capitulos II de este -
Decreto y los de aquéllos por los cuales las sociedades o los patrimonios auténomos
adquieran los activos previstos en el articulo 20 de este Decreto o los enajenen se conside-
ran actos sin cuantia;

b) Los titulos valores que se emitan para instrumentar las operaciones a que se refiere este
Decreto estardn exentos del impuesto de timbre nacional;

¢) No constituyen renta ni ganancia ocasional los ingresos que obtengan los estableci-
mientos de crédito por la enajenaci6n de los activos a que hace referencia el articulo 20 de
este Decreto a las sociedades o a los patrimonios auténomos que los adquieran de confor-
midad con lo establecido en el mismo. Tampoco constituyen renta ni ganancia ocasional
los ingresos obtenidos por dichas sociedades o patrimonios auténomos por la enajenacién
de tales activos.

Paragrafo. De conformidad con el articulo 215 de 1a Constitucién Politica, las disposicio-
nes a que se refiere el presente articulo dejardn de regir al vencimiento de la vigencia fiscal
de 1999, salvo que el Congreso de la Repriblica les atribuya carécter permanente”.
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Asi como el legislador ordinario es el titular de la potestad para establecer tributos, lo que
implica que también goza de atribuciones para contemplar exenciones, el extraordinario puede,
en Estado de Emergencia Econ6mica, dentro de los limites que consagra el articulo 215 de la
Constitucioén, obrar en ambos sentidos.

Puede darse la circunstancia de que la carga impositiva que pesa sobre determinadas
actividades conspire contra el propdsito estatal de afrontar con efectividad las causas de la
perturbacién, o haga imposible el pronto restablecimiento de la normalidad. El legislador ex-
traordinario no debe estar impedido para ofrecer soluciones inmediatas a esa situacion y, por
tanto, si el momento exige que se reconozcan exenciones, le es licito plasmarlas sin que por ello
se entienda que invade la 6rbita del Congreso.

Obviamente, esta atribucién extraordinaria tinicamente tiene lugar y puede ser constitucio-
nalmente aceptada si las medidas de exencién que se adopten guardan relacién directa, exclusiva
y especifica con los motivos de perturbacién que se precisa remover.

Tal ocurre en el presente caso, pues resulta necesario brindar estimulos efectivos a quienes
adquieran los inmuebles que las entidades financieras han recibido a titulo de daciéon en pago.
La concentracién de tales bienes en cabeza de las instituciones prestamistas, por fuera del
objeto que les es propio, sin perjuicio del imperativo de seguirlos recibiendo por las apremian-
tes circunstancias de los deudores, debe encontrar formas de salida que garanticen la pronta y
adecuada circulacion de aquellos. En ese propdsito, el tratamiento tributario de las operacio-
nes correspondientes adquiere gran importancia, como la tienen, segin lo dicho, los
mecanismos extraordinarios de financiacién.

Ahora bien, la exequibilidad del articulo, que resulta de lo expuesto, no se predica de la
referencia que en €l se hace a las sociedades y patrimonios auténomos que esta Corte habrd de
declarar inexequibles.

Vigencia y derogatorias
Dispone el articulo 38 del Decreto 2331 de 1998:

“Articulo 38. El presente Decreto deroga el literal ¢) del numeral 4 del articulo 322 del
Estatuto Orgdnico del Sistema Financiero y rige a partir de la fecha de su publicacién”.

Al respecto, debe senalarse que en tratdndose del Estado de Emergencia Econémica, a
diferencia de lo que sucede con los otros estados de excepcién, las disposiciones que al
amparo de ella se expidan, tienen vocacién de permanencia -y no de suspensién de normas
incompatibles-. En consecuencia, pueden derogar la normatividad que afecte la eficacia de las
medidas extraordinarias.

En el presente caso, se trata de la derogacién de una norma del Decreto 663 de 1993, que
fijaba las limitaciones del Fondo de Garantias de Entidades Financieras, y que podrian catalo-
garse como contrarias a las medidas que ha adoptado el gobierno para conjurar la crisis. Entre
ellas se encuentra la de fortalecer a dicho ente.

Por otra parte, es necesario tener en cuenta que el Gobierno, mediante la disposicién objeto
de juicio, derogé un precepto del mismo rango normativo.
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Por lo anterior, la norma serd declarada constitucional.

DECISION

Con fundamento en las precedentes motivaciones, la Corte Constitucional de la Repiiblica
de Colombia, en Sala Plena, oido el concepto del Ministerio Piblico y cumplidos los trdmites
previstos en el Decreto 2067 de 1991, administrando justicia en nombre del pueblo y por
mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. Decldrase EXEQUIBLE el Decreto Legislativo 2331 de 1998, “por el cual se dictan
medidas tendientes a resolver la situacién de los sectores financiero y cooperativo, aliviar la
situacion de los deudores por créditos de vivienda y de los ahorradores de las entidades
cooperativas en liquidacién, mediante la creacién de mecanismos institucionales y de financia-
cién y 1a adopcién de disposiciones complementarias”, dictado por el Presidente de la Republica
en ejercicio de las facultades que le confiere el articulo 215 de la Constitucién Politica y en
desarrollo del Decreto 2330 de 1998, en cuanto se cumplieron plenamente los requisitos de
indole formal exigidos por la Carta Politica.

Segundo. Respecto de la revisién efectuada por la Corte en torno a los aspectos de fondo
del Decreto Legislativo 2331 de 1998, SEDECLARA:

1. Es EXEQUIBLE el articulo 1.

2. Es EXEQUIBLE, en los términos de esta Sentencia, el articulo 2.
3. Es EXEQUIBLE el articulo 3.

4.Es INEXEQUIBLE ¢l articulo 4.

5. Es EXEQUIBLE el articulo 5, salvo las expresiones “hasta los primeros quinientos mil
pesos ($500.000 m/cte) del monto total de...”, que se declaran INEXEQUIBLES.

La exequibilidad de esta norma se declara en el entendido de que 1a adquisicién de acreencias
por ¢l Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Cooperativas en
Liquidacién tendr4 lugar dentro de los recursos disponibles, en la medida en que se recauden
con base en los mecanismos de financiacién de las medidas de emergencia, a prorrata de las
acreencias y privilegiando en el tiempo a los pequefios ahorradores y a las personas de esca-
SOS recursos.

6. Es EXEQUIBLE el articulo 6.
7.Es EXEQUIBLE el articulo 7.
8. Es EXEQUIBLE, en los términos de esta Sentencia, el articulo 8.

9. Es EXEQUIBLE €l articulo 9, en el entendido de que la reglamentacién a que alude deberd
estar contenida en decretos reglamentarios expedidos por el Presidente de la Repiiblica con
arreglo al articulo 189, numeral 11, de la Constitucién Politica.
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10. Es EXEQUIBLE el inciso primero del articulo 10 e INEXEQUIBLE el segundo.
11. Es EXEQUIBLE el articulo [ 1.

12. Es EXEQUIBLE el articulo 12, con excepcion de las palabras “por un periodo no supe-
rior a tres meses”, integrantes del literal b), que se declaran INEXEQUIBLES.

Se condiciona la exequibilidad del articulo en el sentido de que el Fondo de Garantias de
Instituciones Financieras, Fogafin, concederd los créditos en €l previstos de acuerdo con las
disponibilidades econémicas, a medida que se capten los recursos generados por la aplicacion
de los mecanismos de financiacién de la emergencia.

13. Es EXEQUIBLE el articulo 13.

14. Es EXEQUIBLE el articulo 14, en el entendido de que las entidades financieras a las que
el deudor formule solicitud de dacion en pago, en la hipétesis de la norma, estdn obligadas a
aceptarla.

Los créditos contemplados en este articulo se otorgaran a las entidades financieras en la
medida de las disponibilidades de recursos de Fogatin, segin se vayan generando por la
aplicacién de los mecanismos de financiacion de la emergencia.

15. Es EXEQUIBLE el articulo 15.
16. Es EXEQUIBLE el articulo 16.
17. Es EXEQUIBLE el articulo 17.

18. Es EXEQUIBLE el articulo 18, bajo condicion de que la linea de crédito en él contemplada
cobijard unica y exclusivamente al sector de las organizaciones solidarias que desarrollan activi-
dades financieras y de ahorro y crédito y a las instituciones financieras de caracter publico.

19. Es INEXEQUIBLE el articulo 19.

20. Es EXEQUIBLE el articulo 20, con excepcion de las expresiones “a las sociedades de
que trata el presente capitulo, a los patrimonios auténomos administrados por las sociedades
fiduciarias y a las sociedades titularizadoras, siempre que posean el capital minimo previsto
para las sociedades de inversion colectiva y sus accionistas acrediten las condiciones a las
cuales se refiere el literal b) del articulo 19 de este decreto...””, que se declaran INEXEQUIBLES.

21. Es EXEQUIBLE el articulo 21. con excepcion del fragmento “a las sociedades y a los
patrimonios auténomos de que trata el presente capitulo...”, que se declara INEXEQUIBLE.

22. Es INEXEQUIBLE el articulo 22.

23. Es EXEQUIBLE el articulo 23, salvo la frase “por las sociedades o los patrimonios
auténomos de que tratan los articulos 19 y 20 del presente decreto...”, que se declara

INEXEQUIBLE.
24. Es INEXEQUIBLE el articulo 24.
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25.Es EXEQUIBLE el articulo 25.

26. Es EXEQUIBLE el articulo 26, en el entendido de que las entidades publicas a las cuales
se refiere estardn sujetas a las normas constitucionales y legales sobre presupuesto y gasto
ptblico y a las disposiciones fiscales de rigor.

27.Es EXEQUIBLE el articulo 27.
28.Es EXEQUIBLE e] articulo 28.

29. Es EXEQUIBLE e] articulo 29, excepto las palabras “destinado exclusivamente a preser-
var la estabilidad y la solvencia del sistema y, de esta manera, proteger a los usuarios del mismo
en los términos del Decreto 663 de 1993 y de este Decreto”, que se declaran INEXEQUIBLES.

La exequibilidad de esta norma se declara en el entendido de que los recursos que por el
impuesto se causen estarédn dirigidos exclusivamente a solucionar las causas de la emergencia
contempladas en el Decreto 2330 de 1998 “sélo en relacién y en funcién de las personas y
sectores materialmente afectados por las circunstancias criticas a que éste alude y que son
exclusivamente los siguientes: los deudores individuales del sistema de financiacién de vi-
vienda UPAC,; el sector de las organizaciones solidarias que desarrollan actividades financieras
y de ahorro y crédito, se encuentren o no intervenidas o en liquidacién; y las instituciones
financieras de carécter piblico” (Sentencia C-122 del 1 de marzo de 1999).

También se condiciona la exequibilidad en el sentido de que, dada su destinacién especifi-
ca, los recursos que se recauden no se afectarén por las transferencias y participaciones a las
entidades territoriales, ni por el situado fiscal.

Igualmente se condicionar4 la exequibilidad declarada en el sentido de que el Congreso de la
Repiiblica, aunque puede otorgar al impuesto transitorio un carécter permanente, no le es posible
asignarle destinaci6n especifica, porque ello contrarfa al articulo 359 de la Carta Politica.

La excepcién prevista en el literal a) del articulo 29 sélo es exequible en el entendido de que
ella cobija igualmente a los sistemas de ahorro colectivo cuando el administrador o gestor del
fondo comiin o de valores, en desarrollo de su objeto, traslade dineros a la cuenta corriente o de
ahorros del adherente o suscriptor, o viceversa. Los giros de cheques y los traslados de recursos
a cuentas de terceros y toda disposicién o retiro de dinero estdn sujetos al pago del gravamen.

La exequibilidad del articulo 29 se declara en el entendido de que las exenciones en €l
contempladas son taxativas y de interpretacién estricta, de modo que s6lo pueden ser suprimi-
das por el legislador.

30. Es EXEQUIBLE el inciso primero del articulo 30, excepto las expresiones “por las
operaciones a que se refieren los ordinales a), b) y c) del articulo anterior”, que se declaran

INEXEQUIBLES.

Es INEXEQUIBLE el inciso segundo del articulo 30.
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31. Es EXEQUIBLLK el articulo 31, en el entendido de que la exencion prevista en el pardgra-
fo para la Direccion General del Tesoro comprende al erario de las entidades territoriales y a los
fondos que administren contribuciones parafiscales.

Igualmente, la constitucionalidad del pardgrafo se condiciona en el sentido de que la no
sujecion del Banco de la Repiblica al tributo Ginicamente es constitucional en la medida en que
las operaciones correspondientes se efectden en interés del propio Banco Central, y de ningu-
na manera en interés de terceros o de establecimientos de crédito o de entidades financieras.

32. Es EXEQUIBLE el articulo 32, salvo las expresiones “al Fondo de Garantias de Institu-
ciones Financieras”, que se declaran INEXEQUIBLES.

La exequibilidad se declara en el entendido de que también son responsables por el recau-
do de la contribucién los tesoreros de las entidades territoriales y quienes manejen fondos que
administren recursos parafiscales.

También se condiciona la exequibilidad en el sentido de que las sumas recaudadas por
concepto del impuesto deben depositarse a favor de la Direccion General de] Tesoro Nacional
y deben ser distribuidas por el Gobierno, a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico,
con destino a los sectores materialmente afectados por la crisis.

33. Es EXEQUIBLE el articulo 33, con excepcién de las palabras “a favor del Fondo de
Garantias de Instituciones Financieras™, que se declaran INEXEQUIBLES.

La exequibilidad se declara en el entendido de que los depésitos a que se refiere el articulo
deben hacerse a favor de la Direccion General del Tesoro Nacional.

34. El articulo 34 ya no estd vigente, pero mientras lo estuvo fue CONSTITUCIONAL.

35. Es EXEQUIBLE el articulo 35, con excepcion del aparte que dice ““y estas funciones
corresponderan al Fondo de Garantfas de Instituciones Financieras, quien administrard y con-
trolaré la contribucién con el apoyo de la Superintendencia Bancaria”, que se declara

INEXEQUIBLE.

Para la aplicacién de este articulo habrdn de tenerse en cuenta las normas del Estatuto
Tributario en vigor.

36. Es EXEQUIBLE el articulo 36.

37. Es EXEQUIBLE el articulo 37, con excepcion de las expresiones “a que se refieren los
capitulos II de este decreto y los de aquellos por los cuales las sociedades o los patrimonios
auténomos adquieran los activos previstos en el articulo 20 de este Decreto o los enaje-
nen...”, del literal a), y de los fragmentos “a las sociedades o a los patrimonios auténomos
que los adquieran de conformidad con lo establecido en el mismo™ y “por dichas sociedades
0 patrimonios auténomos”, pertenecientes al literal ¢), todos los cuales se declaran
INEXEQUIBLES.

38. Es EXEQUIBLE el articulo 38.

TERCERO. Esta providencia surte efectos a partir del dfa siguiente a su notificacién.
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Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional, ciim-

plase y archivese el expediente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
- Con salvamento parcial de voto -

ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
JOSE GREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DEMONCALEANO, Magistrada(E.)
- Con salvamento parcial de voto -

VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
- Con salvamento parcial de voto -

PABLOENRIQUELEAL RUIZ, Secretario General (E.)
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SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO A LA SENTENCIA No. C-136
marzo 4 de 1999

IMPUESTO DEL DOS POR MIL-Tarifa diferencial (Salvamento parcial de voto)

Al establecer el legislador extraordinario diferentes tarifas para las transacciones que
realizan los usuarios del sistema financiero descritas en el articulo 29 del Decreto examina-
do y las que efectiian las entidades que conforman ese sector, no configura como lo sefiala la
Corte, un desconocimiento del principio de igualdad y en concreto, del principio de equi-
dad tributaria consagrado en el articulo 363 de la Carta Politica. El principio de igualdad
se predica desde un comienzo, respecto de dos supuestos de hecho similares. En el caso de la
tarifa del impuesto sobre las transacciones financieras, se trata de dos situaciones distintas,
para las cuales el Gobierno, después de evaluar las circunstancias de cada sector (usuarios
del sistema financiero y entidades financieras), considerd que debia establecer un distinto
tratamiento. Esa diferencia del monto del impuesto se explica entonces, por el hecho de que
la labor de la intermediacion financiera involucra por su naturaleza misma, un alto volu-
men de transacciones por parte de las entidades del sector, frente a aquéllas efectuadas por
los usuarios. Con ello se buscaba no desestimular ni distorsionar la intermediacion finan-
ciera, como tampoco producir incrementos en las tasas de interés. Ni el tipo (art. 29 del
Decreto Legislativo 2331 de 1998) ni el niimero de transacciones que efectiia cada uno de
esos sectores podia asimilarse para fijar una misma tarifa, ademds de que no puede descono-
cerse la alta probabilidad de que ese mayor costo de las transacciones puede trasladarse a
los mismos usuarios del sistema. Considero que tales motivos no resultaban
desproporcionados para la finalidad buscada por el Gobiermo de lograr un recaudo eficien-
te y equitativo de ese impuesto, argumentos que unidos a los efectos contraproducentes que
pueden derivarse de esta decision para los mismos usuarios del sistema financiero, configu-
ran razones suficientes para justificar la constitucionalidad del articulo 30 del Decreto
Legislativo 2331 de 1998.

Referencia: Expediente RE-104

Revision constitucional del Decreto Legislativo 2331 del 16 de noviembre de 1998, “Por el
cual se dictan medidas tendientes a resolver la situacién de los sectores financiero y coopera-
tivo, aliviar la situacion de los deudores por créditos de vivienda y de los ahorradores de las
entidades cooperativas en liquidacién, mediante la creacion de mecanismos institucionales y
de financiacién y la adopcion de disposiciones complementarias.
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Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO

Con el debido respeto, me permito consignar las razones por las cuales discrepo parcial-
mente de la decisién adoptada por la Corporacién en el proceso en referencia, en relacién con
la inexequibilidad parcial del articulo 30 del Decreto Legislativo 2331 de 1998, decisién que
implic6 uniformar la tarifa del impuesto sobre transacciones financieras establecido por el
articulo 29 de ese Decreto.

Cabe aclarar, que pese a que participé de los mismos argumentos que llevaron a los magis-
trados Eduardo Cifuentes Muiioz y Vladimiro Naranjo Mesa a salvar el voto en lo referente a
este punto especifico, debo presentar en escrito separado las razones de mi disidencia, toda
vez que estos magistrados extendieron su discrepancia a otras normas, respecto de las cuales
voté favorablemente su inexequibilidad parcial.

Si bien comparto todas y cada una de las consideraciones expuestas en la sentencia C-136/
99 enrelaci6n con la constitucionalidad del referido tributo, en particular, su conexidad con los
motivos invocados por el presidente de la Reptblica en el Decreto 2330 de 1998, para declarar
el estado de emergencia econémica y social (con la restriccién sefialada por esta Corporacién
en la sentencia C-122 del 1o. de marzo del afio en curso) y los argumentos en que se apoya la
constitucionalidad de un impuesto de destinacién especifica como medida tributaria transito-
ria para atender un estado de emergencia econémica y social, considero que la tarifa diferencial
prevista en el citado articulo tenfa plena justificacién y no contrariaba ninguna norma consti-
tucional.

En efecto, ¢l legislador extraordinario obré en desarrollo de la competencia que le otorgael
inciso tercero del articulo 215 de la Constitucién Politica, para establecer nuevos tributos o
modificar los existentes. Con tal objeto, estableci6 la tarifa del impuesto creado mediante el
articulo 29 del Decreto en revision, la cual estard vigente hasta el 31 de diciembre de 1999, de
forma que por este aspecto no existe tacha de inconstitucionalidad como lo reconoce la misma
sentencia. De igual manera, no se encontr6 que al examinar el contenido del aludido tributo en
cuanto se relaciona con los sujetos pasivos del impuesto y la base gravable, haya oposicién
con ¢l ordenamiento superior.

Ahora bien, a mi juicio, al establecer el legislador extraordinario diferentes tarifas para las
transacciones que realizan los usuarios del sistema financiero descritas en el articulo 29 del
Decreto examinado y las que efectian las entidades que conforman ese sector, no configura
como lo sefiala la Corte, un desconocimiento del principio de igualdad y en concreto, del
principio de equidad tributaria consagrado en el articulo 363 de la Carta Politica.

El principio de igualdad se predica desde un comienzo, respecto de dos supuestos de
hecho similares. Enel caso de la tarifa del impuesto sobre las transacciones financieras, se trata
de dos situaciones distintas, para las cuales el Gobierno, después de evaluar las circunstancias
de cada sector (usuarios del sistema financiero y entidades financieras), consider6 que debfa
establecer un distinto tratamiento. Esa diferencia del monto del impuesto se explica entonces,
por el hecho de que la labor de la intermediacién financiera involucra por su naturaleza misma,
un alto volumen de transacciones por parte de las entidades del sector, frente a aquellas
efectuadas por los usuarios. Con ello se buscaba no desestimular ni distorsionar la intermediacién
financiera, como tampoco producir incrementos en las tasas de interés. Ni el tipo (art. 29 del
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Decreto Legislativo 2331 de 1998) ni el niimero de transacciones que efectiia cada uno de esos
sectores podia asimilarse para fijar una misma tarifa, ademas de que no puede desconocerse la
alta probabilidad de que ese mayor costo de las transacciones puede trasladarse a los mismos
usuarios del sistema.

Considero que tales motivos no resultaban desproporcionados para la finalidad buscada
por el Gobierno de lograr un recaudo eficiente y equitativo de ese impuesto, argumentos que
unidos a los efectos contraproducentes que pueden derivarse de esta decisién para los mis-
mos usuarios del sistema financiero, configuran razones suficientes para justificar la
constitucionalidad del articulo 30 del Decreto Legislativo 2331 de 1998.

MARTHA VICTORIASACHICA DEMONCALEANO, Magistrada (E.)
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA No. C-136
marzo 4 de 1999

FONDO DE SOLIDARIDAD DE AHORRADORES Y DEPOSITANTES DE ENTIDADES
COOPERATIVAS EN LIQUIDA CION-Tratamiento preferencial a grupo de ahorradores
(Salvamento de voto)

El tratamiento preferencial que las normas citadas otorgan a un grupo de ahorradores
-aquellos de menores ingresos- no es discriminatorio y, antes que violar el principio de
igualdad,.pretenden desarrollarlo, en forma razonable y proporcionada, en cuanto buscan
favorecer a los que por razon de sus bajas condiciones econdmicas, necesitan, justamente,
una mayor proteccion del Estado. Favorecer a un sector de la sociedad, precisamente al mds
débil, no puede considerarse un acto discriminatorio ni caprichoso del Gobierno. Las medi-
das adoptadas en estas normas son resultado de un andlisis ponderado en el que se fijaron
claras diferencias, fundamentalmente de orden economico, entre los ahorradores que resul-
taron perjudicados con la quiebra del sector solidario. Las consecuencias de la decision
mayoritaria van a exigir del Estado un esfuerzo desproporcionado por situar recursos,
seguramente destinados a otros sectores de la economia, a fin de responder a la demanda de
pagos que, por una decision judicial y no politica, como es de su esencia, deben surtirse a
favor de todos los ahorradores del sector solidario.

ENTIDAD COOPERATIVA CONVERSION EN SOCIEDAD POR ACCIONES-Prevalencia
del interés general (Salvamento de voto)

El inciso 2° del articulo 10 faculta a la Superintendencia Bancaria para disponer la
conversion de una entidad de naturaleza cooperativa en sociedad por acciones, en todos
aquellos casos en los que proceda la adopcion de institutos de salvamento o cuando la enti-
dad esté incursa en alguna de las causales de toma de posesion de una institucion financiera
o aseguradora. Para los suscritos, la norma tiene una finalidad que se ajusta claramente a la
axiologia constitucional, toda vez que busca proteger a los ahorradores y al sistema econémi-
co en general. En efecto, la norma contenida en el articulo 333 superior, si bien indica que “el
Estado fortalecerd las organizaciones solidarias y estimulard el desarrollo empresarial”,
también acota que “la actividad econdmica y la iniciativa privada son libres, dentro de los
limites del bien comiin” (destaca el suscrito). Esta prevalencia del interés general es, ademds,
valor fundante del Estado colombiano, como claramente lo expresa el primer articulo Supe-
rior cuando declara que “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Repiiblica unitaria, ... fundada en... la prevalencia del interés general”. Con base en la ante-
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rior preceptiva constitucional, era perfectamente sostenible pensar que el interés de los
aportantes particulares de las instituciones cooperativas, debia ceder ante el interés general
en la estabilidad del sector financiero cooperativo, v el interés del piiblico ahorrador.

DEUDORES DE CREDITOS INDIVIDUALES DE UPAC-Término de mora
(Salvamento de voto)

La Corte desconocio la autonomia que el Ejecutivo tiene en el campo economico v que lo
habilita para comprometerse con los deudores del UPAC, silo en proporcion a su capacidad
de absorcion de la deuda. Ahora, como consecuencia de la decision adoptada por la Corte,
el volumen de las obligaciones que le corresponde asumir al Gobierno desborda las previ-
siones hechas por el mismo y, de seguro, sobrepasa los limites de gasto publico que armonizan
con el estado actual de la economia. Asi entonces, el propdsito que inicialmente habia
llevado al Gobierno a dictar la medida: aligerar la carga de la deuda hipotecaria, resulta
malogrado por el grueso de la medida impuesta por la sentencia al Ejecutivo, desconocién-
dolo, precisamente, una de las razones que motivaron la decluratoria de emergencia, cual
era la captacion de recursos.

BIENES ENTREGADOS EN DACION EN PAGO-Obligacion de recibirlos
(Salvamento de voto)

La imposicion adoptada por la sentencia de la Corte anula el derecho que le asiste a lus
entidades financieras para decidir, frente a cada caso, la conveniencia o inconveniencia del
negocio juridico que le proponen (la dacion en pago). Es una manera de coaccionar la
libertad econdmica de las entidades del sector financiero, obligdndolas contra su voluntad,
pero st bajo la del deudor, a recibir en pago bienes inmuebles cuvo valor comercial podria
no compensar el monto de la deuda, ora por la dificultad en su comercializacion, va por el
estado fisico en que se entregan. Debe resaltarse que esta decision desconoce el objeto
social de las entidades de crédito -prestar el servicio piblico de la intermediacion financie-
ra-, pues les impone el desarrollo de una actividad extraiia al ejercicio normal de sus
actividades, ignorando que las mismas no estdn preparadas para administrar v negociar
regularmente bienes inmuebles.

SOCIEDADES DE INVERSION COLECTIVA-Creacion
(Salvamento de voto)

Disentimos de la declaracion de inexequibilidad de los articulos 19, 21 (parcial) v 22
que, conscientes de la incapacidad de las entidades financieras para administrar y negociar
bienes inmuebles entregados en dacion de pago, preveian la creacion de sociedades de
inversion colectiva especializadas en ese servicio, de las cuales, a su vez, podian formar
parte las primeras. Si se impone a las entidades financieras la obligacion de recibir bienes
inmuebles como dacion en pago, la creacion de sociedades ajenas a la actividad de
intermediacion, que compraran y manejaran en forma competente los aludidos bienes rai-
ces, se imponia como una necesidad ineludible.

IMPUESTO DEL DOS POR MIL-Tarifa diferencial
(Salvamento de voto)

Discrepamos igualmente de la decision de haber ampliado la contribucion del dos por
mil, prevista en el primer inciso del articulo 30 para las operaciones que realicen los usua-
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rios del sistema financiero y de las entidades que lo conforman, a las operaciones
interbancarias previstas en los numerales d) y e) del articulo 29, para las cuales la tarifa
prevista en el segundo inciso del articulo 30 era del uno punto dos por diez mil. Entendemos,
y asi lo expresamos reiteradamente en el curso del debate correspondiente en la Sala Plena,
que la diferencia, aparentemente muy considerable, entre la tarifa del dos por mil impuesta
a las personas naturales o juridicas usuarias del sistema financiero y la del uno punto dos
por diez mil prevista para las operaciones interbancarias, obedece tanto a las elevadas
cuantias de estas operaciones como a la frecuencia diaria con que ellas se realizan, las
cuales en ningiin caso guardan proporcion con las que ordinariamente realizan los particu-
lares. Fue ésta, sin duda, la razén que llevé al gobierno nacional a hacer esa razonable y
prudente diferencia de tarifas, en uso de sus facultades constitucionales y con base en los
elementos de juicio de que dispone el Ejecutivo -no asi el poder Judicial- para calcular las
cifras pertinentes y su impuesto en el sistema financiero. Por ello mal podia la Corte soste-
ner, como se hace en la Sentencia, que dicha diferencia de tarifas rompe el principio de
igualdad, ya que, como tantas veces ha dicho la misma Corte, no puede aplicarse este
principio a situaciones desiguales; y este es un caso clarfsimo de situacion desigual.

DECRETOS DE ESTADO DE EXCEPCION-Competencia discrecional del Presidente
(Salvamento de voto)

Desde la sentencia C-004 de 1992, se reconocié que los decretos que se dictan como
consecuencia de la declaracion de un estado de excepcion, responden a una competencia
discrecional. Lo anterior significa que dentro del marco de la Constitucion, siempre que se
respeten sus normas y principios, el “presidente valora en cada caso lo que exige el interés
publico y escoge entre varias alternativas de accién”. Este dmbito legitimo de competencia
del presidente, resulta cercenado cuando la Corte Constitucional por sf misma dispone la
eliminacién de la tarifa diferenciada y, en su lugar, consagra la aplicacion general del
gravamen del dos por mil. La libertad impositiva del legislador, ordinario o extraordinario
-reiteramos, cuando la misma no exceda el marco constitucional-, estd vinculada al acata-
miento que se debe al principio democrdtico, que no puede ser desconocido por el juez
constitucional al cual no compete ni imponer cargas fiscales ni sustituirlas o modificarlas.
La funcidén de la jurisdiccion constitucional se limita a examinar la constitucionalidad de
las leyes tributarias, sin desconocer la reserva de ley en esta materia.

PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES Y EMERGENCIA ECONOMICA -Test débil o
intermedio (Salvamento de voto)

La Corte Constitucional, de otro lado, siempre ha sido respetuosa del principio superior
de la separacion de poderes. La lealtad con esta pauta superior de comportamiento
institucional, no entrafia en modo alguno abdicacién del deber que cabe a la Corte de
defender la supremacia de la Constitucién, como quiera que aquélla se predica igualmente
de ésta. La separacién de poderes no es ajena a la separacion de responsabilidades y
saberes sobre los asuntos que incumben al Estado y a la sociedad. La Corte Constitucional
precisamente se ha esforzado en establecer distintos tipos de test de constitucionalidad y ha
distinguido grados diversos de intensidad aplicables a su actividad de escrutinio constitu-
cional. La interpretacion de la Corte, por esta razon, ha sido en extremo consciente de este
principio de organizacién del Estado y de las posibilidades y limitaciones de su tarea
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especifica. Sorprende por ello que en estu ocasion olvide la sentencia que en materias
economicas y tributarias, el test aplicado por la Corte Constitucional ha sido siempre débil
o intermedio. La Corte lejos de limitarse a analizar la medida desde el punto de vista de su
Jinalidad, razonabilidad y proporcionalidad, ha llevado a cabo un examen tan riguroso y
pleno que ha concluido en lu asuncion de la competencia propia del legislador de emergen-
cla, sin contar con sus conocimientos ni enfrentar sus responsabilidades.

INTERPRETACION ECONOMICA DE LA CONSTITUCION-Alcance
(Salvamento de voto)

La interpretucion economica de la Constitucion, si es en verdad interpretacion genuina
de la misma, debe por lo menos inhibir al juez constitucional de contribuir a estimular
tendencias inflacionistus que, de producirse, deberdn imputarse a negligencia de las auto-
ridades competentes v en ningiin caso a su propio cometido institucional. Nos resistimos a
pensar que de la Constitucion surja para la Corte el poder politico de cambiar las tarifas de
los impuestos y, pese a sus buenas intenciones, también, el poder de aumentar los costos de
transaccion de la economiu. Lu defensa de la Constitucion en modo alguno exige a la Corte
que entre a tomar este tipo de decisiones, deferidas a otros érganos del Estado.

Referencia. Revision constitucional del Decreto Legislativo 2331 del 16 de noviembre de 1998.
Expediente R.E.-104.

Con el debido respeto por las decisiones de la Sala Plena de esta Corporacién, hacemos
salvamento parcial de voto en torno a la decisién adoptada en el asunto de la referencia, de
acuerdo con los siguientes criterios, expuestos en su oportunidad por los suscritos magistra-
dos durante las discusiones de la sentencia.

1. Respecto de los articulos 4° y 5°

Los articulos 4° y 5° del decreto sometido a revisién, prevén la devolucién de los dineros a
los ahorradores y depositantes de las cooperativas en liquidacion que acrediten ingresos
promedios inferiores a dos salarios minimos mensuales, hasta por un valor de quinientos mil
pesos respecto de cada persona.

Estas disposiciones, por decision mayoritaria, fueron declaradas inexequibles porque apa-
rentemente violaban el principio de igualdad. Al respecto dijo la Sentencia: “no es licito que el
Gobierno, a partir de la Emergencia Econémica, provoque inadmisibles y arbitrarias distin-
ciones entre pobres, cuando todos ellos, si han ahorrado en cooperativas liquidadas o en
liquidacion, estdn igualmente afectados y tienen derecho igual a recobrar, dentro de condi-
ciones equitativas, sus recursos.”

Encontramos, por el contrario, que el tratamiento preferencial que las normas citadas otor-
gan a un grupo de ahorradores -aquellos de menores ingresos- no es discriminatorio y, antes
que violar el principio de igualdad, pretenden desarrollarlo, en forma razonable y proporciona-
da, en cuanto buscan favorecer a los que por razén de sus bajas condiciones econdémicas,
necesitan, justamente, una mayor proteccién del Estado.

Esta Corporacién, en abundante jurisprudencia, ha distinguido con precision el derecho a
la igualdad del igualitarismo ciego y desmedido que ahora se pretende aplicar. Por eso, ha
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sostenido que la igualdad real no puede apreciarse en términos mec4nicos y mateméticos, sino
desde una Optica objetiva que permita apreciar la diversidad de situaciones y condiciones en
las que se encuentran los sujetos. El principio de igualdad, si bien persigue un mismo trato
entre iguales, no exige la aplicacién de idénticas medidas para los individuos que estdn en
distinta situacién de hecho.

Favorecer a un sector de la sociedad, precisamente al més débil, no puede considerarse un
acto discriminatorio ni caprichoso del Gobierno. Las medidas adoptadas en estas normas son
resultado de un andlisis ponderado en el que se fijaron claras diferencias, fundamentalmente
de orden econ6émico, entre los ahorradores que resultaron perjudicados con la quiebra del
sector solidario. Tal como se desprende de los informes presentados por el Gobierno ala Corte,
en la actualidad se encuentran intervenidas por el Departamento Nacional de la Economia
Solidaria (Dansocial) y por la Superintendencia Bancaria, 34 cooperativas de ahorro y crédito
y 8 cooperativas financieras, de las cuales la gran mayoria se encuentra en proceso de liquida-
cién. El monto de los ahorros en tales cooperativas asciende, aproximadamente, a la suma de
seiscientos cincuenta y seis mil millones de pesos, propiedad de unas 889.000 personas de las
cuales, cerca de la mitad —400.000- son ahorradores de sumas menores a quinientos mil pesos.
El trdmite engorroso de los procesos liquidatorios y la insolvencia que muestran tales entida-
des, han impedido la enajenacién de activos y, en consecuencia, la devolucién de esos dineros
siquiera a los m4s necesitados.

El Estado, a quien por mandato constitucional le compete proteger y promover las formas
asociativas y solidarias de propiedad (C.P. art. 58), no est4 en capacidad de subsidiar la totali-
dad la deuda que las Cooperativas tienen con los ahorradores del sector solidario y que suma,
aproximadamente, seiscientos cincuenta y seis mil millones de pesos; méaxime si el Fondo de
Solidaridad debe nutrirse especificamente con recursos provenientes del Presupuesto Nacio-
nal. Por eso, el Ejecutivo, consciente de sus limitaciones econ6micas y acudiendo a razones de
justicia distributiva, facilit6 a los pequefios ahorradores de las entidades intervenidas la recu-
peracién de sus acreencias produciendo un efecto doble: el primero, proteger a las personas de
menos ingresos que no han obtenido la devolucién de sus ahorros que en gran medida,
emplean para su propia subsistencia y, el segundo, precaver la desconfianza que pesa sobre el
sector ahorrador, sin comprometer por fuera de las previsiones hechas por el Gobierno el
presupuesto nacional.

Con estas disposiciones el legislador extraordinario no buscaba desconocer el derecho de
los demds ahorradores a obtener el pago de sus acreencias. Simplemente, su exclusién de la
normatividad excepcional, justificada por el hecho de recibir mis de dos salarios minimos
mensuales, no habilitaba el pago por ese mecanismo expedito, sino a través del proceso
liquidatorio ordinario cuyo objetivo no es otro que el de obligar a la entidad intervenida a
saldar las deudas que existen con la totalidad de los ahorradores. En tltimas, dadas las condi-
ciones precarias de los més de 400.000 ahorradores, reflejada en su bajo nivel de ingresos
mensuales, el Gobierno se propuso adelantar el pago de las acreencias para mejorar sus condi-
ciones de subsistencia. No debe olvidarse que el articulo 13 Constitucional le impone al Estado
la obligacién de proteger especialmente a aquellas personas que por su condicién econémica,
fisica o mental, se encuentran en circunstancias de debilidad manifiesta.

Las consecuencias de la decision mayoritaria van a exigir del Estado un esfuerzo despro-
porcionado por situar recursos, seguramente destinados a otros sectores de la economia, a fin
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de responder a la demanda de pagos que, por una decision judicial y no politica. como es de su
esencia, deben surtirse a favor de todos los ahorradores del sector solidario. (Esta parte del
salvamento de voto corresponde Gnicamente al Magistrado Vladimiro Naranjo Mesa).

2. Respecto del inciso 2° del articulo 10

Elinciso 2° del articulo 10 faculta a la Superintendencia Bancaria para disponer la conversién
de una entidad de naturaleza cooperativa en sociedad por acciones, en todos aquellos casos en
los que proceda la adopcién de institutos de salvamento o cuando la entidad esté incursa en
alguna de las causales de toma de posesion de una institucion financiera o aseguradora.

La mayoria considerd que tal medida era inexequible porque, a su juicio, desconocia osten-
siblemente la libertad de asociacion contenida en el articulo 38 de la Cartay, a su vez, ignoraba
uno de los principios basicos del cooperativismo “un hombre un voto™, aplicando “un criterio
decididamente capitalista que entrega las decisiones a la mayoria conformada por quienes
concentren el mayor niimero de acciones’.

Para los suscritos, la norma tiene una finalidad que se ajusta claramente a la axiologia
constitucional, toda vez que busca proteger a los ahorradores y al sistema econdémico en
general. En efecto, la norma contenida en el articulo 333 superior, si bien indica que “el Estado
fortalecerd las organizaciones solidarias v estimulard el desarrollo empresarial”, también
acota que “la actividad economica y la iniciativa privada son libres, dentro de los limites
del bien comun”. (destaca el suscrito). Esta prevalencia del interés general es, ademds, valor
fundante del Estado colombiano, como claramente lo expresa el primer articulo superior cuan-
do declara que “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Repuiblica
unitaria, ... fundada en... la prevalencia del interés general.”

De otra parte, esa prevalencia del interés general se refrenda en el articulo 58 Constitucio-
nal, segin el cual “cuando de la aplicacion de una lev expedida por motivo de utilidad
publica o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la
necesidad por ella reconocida, el interés privado deberd ceder al interés piblico o social”.
Esta norma resulta particularmente pertinente en el presente caso, toda vez que la normatividad
expedida en estado de emergencia econdmica y social es, per se, de interés publico.

Y para abundar en consideraciones respecto de la prevalencia del interés publico que han
debido tenerse en cuenta como fundamento de la constitucionalidad de la norma contenida en
el inciso 2° del articulo 10, resulta oportuno también hacer mencién del articulo 335 superior
conforme al cual ““las actividades financiera, bursdtil, aseguradora y cualquier otra relacio-
nada con el manejo, aprovechamiento e inversion de los recursos de captacion ... son de
interés publico”.

Con base en la anterior preceptiva constitucional, era perfectamente sostenible pensar que
el interés de los aportantes particulares de las instituciones cooperativas, debia ceder ante el
interés general en la estabilidad del sector financiero cooperativo, y el interés del piblico
ahorrador.

Desde otro punto de vista, es necesario resaltar que la crisis del sector solidario plantea un
conflicto de intereses entre los ahorradores y cooperados que debe ser resuelto a favor de los
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primeros, pues éstos, a diferencia de aquellos y en razén de la estructura juridica sobre la cual
descansa el sistema cooperativo, se encuentran en inferioridad de condiciones frente al mane-
jo interno de la entidad, al trémite de los negocios y los riesgos que ella puede afrontar.

La circunstancia de que los aportantes, gracias a su calidad de socios, conozcan de ante-
mano las condiciones de manejo de 1a cooperativa y puedan retirarse de ella ante el advenimiento
de una crisis, reduciendo de paso el capital que sirve de prenda general de los ahorradores,
impone la necesidad de darle prelaci6n a los derechos de los depositantes, quienes en un acto
de confianza con el sistema han entregado su dinero para que sea manejado por otros. Esto
ameritaba que, frente a las organizaciones solidarias que desarrollan actividades financieras,
se instituyeran mecanismos de salvamento como el contenido en la norma retirada del ordena-
miento jurfdico, que protegieran, antes que los propios intereses del sector solidario, el ahorro
y la confianza piiblicos.

3. Respecto del literal b) del articulo 12

El articulo 12 en su literal b), habilita una linea de crédito para la financiacién de vivienda a
cargo del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras y en beneficio de los deudores
individuales de créditos hipotecarios, siempre y cuando, a la fecha de expedici6n del decreto,
el obligado se encuentre en mora por un periodo que no supere los tres meses.

Esta exigencia fue declarada inexequible por cuanto, a juicio de la mayoria de los miembros
de la Sala, con ella se discriminaba injustificadamente a los demés deudores. No compartimos
tal declaracién de inexequibilidad toda vez que la misma, parte de una aplicacién equivocada
del principio de igualdad, pues desconoce los fundados motivos que, en ejercicio de sus
competencias constitucionales para dirigir la economia e intervenir en las actividades financie-
ra, bursitil y aseguradora, llevaron al Gobierno a adoptar esa determinacién.

Ciertamente, el Gobierno, al establecer limites sobre la obtencién de créditos hipotecarios
se atuvo a los estudios y andlisis de orden econémico previamente realizados, que arrojaron
como resultado una morosidad en las obligaciones hipotecarias individuales que en la mayoria
de los casos no superaban las tres cuotas. De hecho, tal situacién ya marcaba diferencias
sobre la poblacién morosa y en funcién del monto de la deuda hipotecaria, que le permiti6 al
ejecutivo, consultando el principio de la prevalencia del interés general, establecer lineas de
crédito que comulgaran, principalmente, con su capacidad de endeudamiento y, al mismo
tiempo, contribuyeran a aliviar la dificil situaci6n financiera provocada por el desbordamiento
de la capacidad de pago de muchos deudores del sistema de financiacién de vivienda UPAC.
Obviamente, desde el punto de vista econémico, no existe término de comparacién entre la
situacién del deudor que ha empezado a retrasarse en el pago de sus cuotas, con la de aquel
que por largo tiempo han permanecido en mora. La primera, indiscutiblemente, tiene remedio a
corto plazo e impone una inversién razonable de capital, ajustada a las condiciones econémi-
cas del pafs.

En este sentido, 1a Corte desconoci6 la autonomfa que el Ejecutivo tiene en el campo
econémico y que lo habilita para comprometerse con los deudores del UPAC, s6lo en propor-
cién a su capacidad de absorcién de la deuda. Ahora, como consecuencia de la decisién
adoptada por la Corte, el volumen de las obligaciones que le corresponde asumir al Gobierno
desborda las previsiones hechas por el mismo y, de seguro, sobrepasa los limites de gasté
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publico que armonizan con el estado actual de la econom{a. Asi entonces, el propdsito que
inicialmente habfa llevado al Gobierno a dictar la medida: aligerar la carga de la deuda hipoteca-
ria, resulta malogrado por el grueso de la medida impuesta por la sentencia al Ejecutivo,
desconociéndose, precisamente, una de las razones que motivaron la declaratoria de emergen-
cia, cual era la captacion de recursos.

4. Respecto de los articulos 14, 21 y 22

El articulo 14, en lo pertinente, faculta a las entidades financieras para recibir los inmuebles
hipotecados, a titulo de pago, con el fin de cancelar la totalidad de 1a obligacidn, previa solici-
tud del deudor hipotecario.

Al respecto, la decision mayoritaria considerd que el alcance facultativo de la norma que-
brantaba los principios del estado social de derecho “haciendo que s6lo los ‘buenos negocios’
fueran aceptados por las instituciones financieras acreedoras™. Asi, la exequibilidad de la
norma se condicioné al etendido de que, una vez presentada la solicitud por el deudor hipote-
cario, las entidades estan en la obligacion de aceptar la dacién en pago.

A nuestro juicio, dicha declaracion constituye una intromision ilegitima en la actividad
legislativa, ya que la norma, al seflalar: “’la entidad financiera que reciba la dacion...”, no esta
imponiendo una obligacion a cargo de los establecimientos financieros sino que los faculta,
apelando a su buen criterio, para recibir un crédito por el valor de la diferencia entre la suma
adeudada y el precio del inmueble. Entonces, si la intencién de la norma de excepcién no era de
naturaleza impositiva, el juez censtitucional no le puede conferir ese cardcter, modificando su
valor normativo, toda vez que la facultad para reformar y derogar las leyes reposa exclusiva-
mente en el érgano Legislativo del Poder Publico (C.P. art.150).

Ademds, la modificacién que la Sentencia le introdujo a la norma, rompe abiertamente el
principio de la libertad de empresa y libre iniciativa privada -reconocidos por el articuto 333 de la
Carta Fundamental- y atenta contra el orden economico desestabilizando el sistenia financiero.

Ciertamente, la imposicion adoptada por la sentencia de la Corte anula el derecho que le
asiste a las entidades financieras para decidir, frente a cada caso, la conveniencia o inconve-
niencia del negocio juridico que le proponen (la dacion en pago). Es una manera de coaccionar
la libertad econdmica de las entidades del sector financiero, obligandolas contra su voluntad,
pero si bajo la del deudor, a recibir en pago bienes inmuebles cuyo valor comercial podria no
compensar el monto de la deuda, ora por la dificultad en su comercializacion. ya por el estado
fisico en que se entregan.

Debe resaltarse que esta decision desconoce el objeto social de las entidades de crédito
-prestar el servicio publico de la intermediacién financiera-, pues les impone el desarrollo de
una actividad extrana al ejercicio normal de sus actividades, ignorando que las mismas no
estan preparadas para administrar y negociar regularmente bienes inmuebles.

Precisamente, esa circunstancia nos llevo a disentir de la declaracion de inexequibilidad de
los articulos 19, 21 (parcial) y 22 que, conscientes de la incapacidad de las entidades financie-
ras para administrar y negociar bienes inmuebles entregados en dacion de pago, preveian la
creacion de sociedades de inversion colectiva especializadas en ese servicio, de las cuales, a
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su vez, podian formar parte las primeras. (En este punto el salvamento de voto corresponde
inicamente al Magistrado Vladimiro Naranjo Mesa).

En efecto, si se impone a las entidades financieras la obligaci6n de recibir bienes inmuebles
como dacion en pago, la creacién de sociedades ajenas a la actividad de intermediacién, que
compraran y manejaran en forma competente los aludidos bienes raices, se imponia como una
necesidad ineludible.

Incluso, ante el grave deterioro del sistema financiero al que contribuyd, en gran medida, el
crecimiento de los activos improductivos de las entidades del sector representados en los
bienes inmuebles recibidos, era imprescindible la conformaci6n de estas sociedades para que
adquirieran los bienes y lademanda de crédito, propia de la labor de intermediacion, se reactivara
nuevamente. En consecuencia, el fallo de la Corte, por este aspecto, resulta contradictorio y es
esa la raz6n de nuestro desacuerdo con la decisién adoptada.

5. Respecto del articulo 30

Discrepamos igualmente de 1a decisién de haber ampliado la contribuci6n del dos por mil,
prevista en el primer inciso del articulo 30 para las operaciones que realicen los usuarios del
sistema financiero y de las entidades que lo conforman, a las operaciones interbancarias pre-
vistas en los numerales d) y e) del articulo 29, para las cuales la tarifa prevista en el segundo
inciso del articulo 30 era del uno punto dos por diez mil. Entendemos, y asi lo expresamos
reiteradamente en el curso del debate correspondiente en la Sala Plena, que la diferencia,
aparentemente muy considerable, entre la tarifa del dos por mil impuesta a las personas natu-
rales o juridicas usuarias del sistema financiero y la del uno punto dos por diez mil prevista para
las operaciones interbancarias, obedece tanto a las elevadas cuantfas de estas operaciones
como a la frecuencia diaria con que ellas se realizan, las cuales en ningiin caso guardan propor-
cién con las que ordinariamente realizan los particulares.

Fue ésta, sin duda, la razén que llevé al gobierno nacional a hacer esa razonable y prudente
diferencia de tarifas, en uso de sus facultades constitucionales y con base en los elementos de
juicio de que dispone el Ejecutivo -no as{ el poder Judicial- para calcular las cifras pertinentes
y su impuesto en el sistema financiero.

Por ello mal podia la Corte sostener, como se hace en la Sentencia, que dicha diferencia de
tarifas rompe el principio de igualdad, ya que, como tantas veces ha dicho la misma Corte, no
puede aplicarse este principio a situaciones desiguales; y este es un caso clarisimo de situa-
ci6n desigual. Ello sin tener en cuenta, por lo demds, los efectos altamente nocivos que para las
entidades financieras, y, en general, para la economfa nacional, tendr4 el, a nuestro juicio,
desmesurado aumento de la tarifa del uno punto dos por diez mil al dos por mil. Se dird que éste
es un argumento de conveniencia y no propiamente de constitucionalidad. Pero consideramos
que es de la esencia de las decisiones que tome un tribunal constitucional el medir, también, el
impacto social y econémico de tales decisiones en un Estado Social de Derecho. En el caso
concreto de la revision de las medidas tomadas por el Gobierno Nacional al amparo de la
declaratoria de un Estado de Emergencia Econémica y Social, creemos que es su deber ahondar
en el andlisis no sélo estrictamente juridico -que sin duda es el més importante- sino también en
las consecuencias de cardcter econémico y financiero que tales medidas puedan tener para la
sociedad. El hecho de que los magistrados, por su formaci6én profesional y académica, no
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tengan que ser propiamente versados en el complejo campo de la economia y las finanzas, a
nuestro juicio no los exime de ahondar también en dicho andlisis y de ponderar los efectos que
en estos campos puedan tener los fallos de la Corte.

Por lo demas, la decision de la Corte desconoce la doctrina de la Corporacién en aspectos
que hasta ahora se consideraban pacificos. En primer término, desde la sentencia C-004 de
1992, se reconocid que los decretos que se dictan como consecuencia de la declaracion de un
estado de excepciodn, responden a una competencia discrecional. Lo anterior significa que
dentro del marco de la Constitucién, siempre que se respeten sus normas y principios. el
“presidente valora en cada caso lo que exige el interés publico y escoge entre varias alternati-
vas de accion”. Este dmbito legitimo de competencia del presidente, resulta cercenado cuando
la Corte Constitucional por si misma dispone la eliminacidn de la tarifa diferenciada y, en su
lugar, consagra la aplicacién general del gravamen del dos por mil. La libertad impositiva del
legislador, ordinario o extraordinario -reiteramos cuando la misma no exceda el marco constitu-
cional-, estd vinculada al acatamiento que se debe al principio democritico, que no puede ser
desconocido por el juez constitucional al cual no compete ni imponer cargas fiscales ni susti-
tuirlas o modificarlas. La funcién de la jurisdiccion constitucional se limita a examinar la
constitucionalidad de las leyes tributarias, sin desconocer la reserva de ley en esta materia.

La Corte Constitucional, de otro lado, siempre ha sido respetuosa del principio superior de
la separacién de poderes. La lealtad con esta pauta superior de comportamiento institucional.
no entrafia en modo alguno abdicacion del deber que cabe a fa Corte de defender la supremacia
de la Constitucién, como quiera que aquélla se predica igualmente de ésta. La separacion de
poderes no es ajena a la separacidon de responsabilidades y saberes sobre los asuntos que
incumben al Estado y a la sociedad. La Corte Constitucional precisamente se ha esforzado en
establecer distintos tipos de rest de constitucionalidad y ha distinguido grados diversos de
intensidad aplicables a su actividad de escrutinio constitucional. La interpretacién de la Corte,
por esta razon, ha sido en extremo consciente de este principio de organizacion del Estado y de
las posibilidades y limitaciones de su tarea especifica. Sorprende por ello que en esta ocasion
olvide la sentencia que en materias econdmicas y tributarias, el rest aplicado por la Corte
Constitucional ha sido siempre débil o intermedio. La Corte lejos de limitarse a analizar la
medida desde el punto de vista de su finalidad, razonabilidad y proporcionalidad, ha llevado a
cabo un examen tan riguroso y pleno que ha concluido en la asuncién de la competencia propia
del legislador de emergencia, sin contar con sus conocimientos ni enfrentar sus responsabili-
dades.

Este extravio de la funcidn judicial tal vez ha llevado a la Corte a desconocer verdades
elementales de la economia, que por serlo tienen relevancia constitucional y no han debido
soslayarse en el fallo. Se defiende al depositante “comun y corriente”, sin embargo se olvida
que por causa del fenémeno de traslacién de la carga impositiva y por la posicion material que
ocupan las instituciones financieras en el mercado. finalmente el peso de la tributacion recaerd
en aquél. El proposito loable y justo de la Corte, concretado en el aumento de la tributacién
para el intermediario financiero, se convierte por el contrario en la peor defensa del “depositan-
te del comuin” y termina por redundar en una carga real impositiva varias veces superior. No
existe mecanismo alguno para evitar que el intermediario traslade a los usuarios finales del
sistema financiero, los mds elevados costos que debe asumir en el desemperfio de su quehacer.
El afdn de la Corte no va mds alld de una aspiraciéon emocional, puramente nominal y formal.
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Empero, la postura de 1a Corte a pesar de que no contribuye a la causa de los “mds pobres”,
genera daifios a la economia e induce a la postre a acomodamientos inconvenientes que le
restan fuerza al cumplimiento del derecho. Estas consecuencias obedecen a la homologacién
que establece entre el “depositante del comiin” y las “instituciones financieras” y, por consi-
guiente, a laigualdad de trato que otorga a las transacciones del primero y a las operaciones del
mercado interbancario. Esta premisa falsa compromete desde el principio la correccién de su
andlisis y explica el equivocado desarrollo de los principios de igualdad y equidad. No se
encuentra en la misma situacién, el “depositante corriente” que el intermediario que gestiona
los grandes agregados monetarios de una economia y que cumple funciones de agente para
equilibrar en cada momento los flujos de liquidez de todas las unidades econémicas del siste-
ma. La Corte, en el fondo, asume que la masa monetaria corresponde al patrimonio de las
instituciones financieras y, por ello, sostiene que esa gran riqueza no puede quedar por fuera
del radio de la tributacién.

El error de escriturar a las instituciones financieras lo que no es sino el movimiento del
dinero entre unidades deficitarias y superavitarias de la economia, se ha pagado caro puesto
que ha repercutido en la asignacién de un costo innecesario, inconveniente y excesivo a la
mera circulacién del dinero. De hecho, este costo de transaccién de la economia se irradia a
todos por via del aumento de las tasas de interés, la restricci6n del crédito, la desintermediacién
financiera, la pérdida de profundidad del mercado financiero, la reduccién del poder de los
instrumentos de manejo monetario y crediticio, etc. La Corte Constitucional ha exacerbado los
defectos congénitos del impuesto mencionado. Este gravamen extendido indiscriminadamente
a las transacciones financieras con la tarifa del dos por mil, tiene un efecto cascada que lo
convierte en exaccién confiscatoria. No es extrafio que el mercado interbancario deje de existir
y que los excesos o defectos de liquidez entre las instituciones, por carecer de medio de
compensacién, generen un problema de dimensiones desconocidas, que se traduzca
autométicamente en una espiral alcista de las diferentes tasas de interés y en una situacién de
anormalidad econémica.

No deja de ser paradéjico que la sentencia de la Corte Constitucional que declara la
exequibilidad de las medidas de excepcién, pueda ser la causa de un grave e inédito trastorno
econémico y de un irrefrenable aumento de las tasas de interés, que son justamente los hechos
que pretendian conjurarse con la declaracién de emergencia. Todo esto indica que la interpre-
tacién de la Corte Constitucional, en esta parte, no es la que corresponde a la mejor solucién
derivada de la Carta. No puede pasar desapercibido a nadie que el mantenimiento de la capaci-
dad adquisitiva de 1a moneda, en los términos del articulo 373 de la Constitucién, es un mandato
constitucional que no puede ser quebrantado por ningiin 6rgano del Estado. La interpretacién
econémica de la Constitucién, si es en verdad interpretacién genuina de la misma, debe por lo
menos inhibir al juez constitucional de contribuir a estimular tendencias inflacionistas que, de
producirse, deberdn imputarse a negligencia de las autoridades competentes y en ningin caso
a su propio cometido institucional. Nos resistimos a pensar que de la Constitucién surja para
la Corte el poder politico de cambiar las tarifas de los impuestos y, pese a sus buenas intencio-
nes, también, el poder de aumentar los costos de transaccién de la economia. La defensa de la
Constitucién en modo alguno exige a la Corte que entre a tomar este tipo de decisiones,
deferidas a otros 6rganos del Estado. No es tampoco conveniente que un érgano integrado
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por juristas se empene en calibrar las cargas fiscales; menos todavia si en esa empresa de suyo
ardua homologa lo que no es igual y termina por perjudicar a quien pretende salvar.

VLADIMIRO NARANJOMESA, Magistrado
EDUARDOCIFUENTES MUNOZ, Magistrado

Fecha, ut supra
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SENTENCIA No. C-137
marzo 4 de 1999

FACULTADES EXCEPCIONALES-Objeto/ESTADO DE EXCEPCION-Conexidad

Las facultades excepcionales, como su nombre lo indica, tienen la virtud de transferir
facultades legislativas al gobierno cuando medien causas cuyas particulares caracteristi-
cas justifican, a juicio del constituyente, el aumento de facultades al ejecutivo. Son esas
causas la guerra exterior, la grave perturbacion del orden piiblico, y la grave perturbacion
del orden econdmico, social y ecoldgico del pais, o la grave calamidad piiblica. Si estos
hechos justifican las facultades excepcionales, l6gicamente, no pueden, las mismas utilizar-
se para responder a hechos politicos, econdmicos, sociales, militares o de naturaleza distintos
a los que haya dado lugar a la declaratoria del estado excepcional. Esto, adicionalmente,
en razon de la ruptura que ejerce el régimen ordinario de legalidad; del reparto funcional
entre las distintas agencias del Estado; y, de la libertad misma, cuando sobrevienen esas
prerrogativas excepcionales. La relacion indicada entre los hechos que motivan la declara-
toria del estado de excepcion y las medidas que en su desarrollo tome el Gobierno ha
recibido la denominacion en la jurisprudencia colombiana de la conexidad. Conexidad,
cuya exigibilidad es ademds expresa en la Carta politica cuando afirma que los Decretos
legislativos “deberdn referirse a materias que tengan relacion directa y especifica con el
estado de emergencia”. La Corte estima que el decreto que se revisa es teleolégica y mate-
rialmente conexo con las causas invocadas por el Gobierno en el Decreto 2330 del 16 de
noviembre de 1998, dado que las medidas en aquel contenidas estdn dirigidas a conjurar la
crisis y a impedir la extension de sus efectos.

PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Adicién

Era necesario proveer recursos para que el Fondo de Solidaridad de ahorradores y
depositantes de entidades cooperativas en liquidacion, pueda adquirir las acreencias de
depositantes y ahorradores de entidades cooperativas en liquidacion, en los términos de los
arts. 2 y siguientes del decreto.

SALDOS DE CUENTAS INACTIVAS

Los créditos establecidos por el articulo 36 del Decreto 2331 de 1998, correspondientes
a las cuentas corrientes y de ahorro inactivas transferidas a titulo de mutuo a la Nacion son
un recurso de capital, que debe ser utilizado para desarrollar las actividades tendientes a
conjurar la crisis a que dio lugar la declaracién de emergencia econdmica y social. Igual-
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mente, era preciso hacer las provisiones correspondientes, con el fin de reintegrar a sus
propietarios los dineros dados en mutuo, cuando estos lo soliciten.

Referencia: Expediente R.E-105

Revision automatica del Decreto Legislativo No. 2332 del 16 de noviembre de 1998, “por el
cual se adiciona el Presupuesto General de la Naci6n, para la vigencia Fiscal de 1998.

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL.

Santa Fe de Bogotd, D. C., marzo cuatro (4) de mil novecientos noventa y nueve (1999).

LANTECEDENTES.

El Presidente de la Republica, en ejercicio de la facultad conferida por el articulo 215 de la
Constitucion, expidi6 el Decreto 2330 del 16 de noviembre de 1998, mediante el cual se declar6
el Estado de Emergencia Econdmica y Social en todo el territorio nacional, con vigencia hasta
las 24 horas del 16 de noviembre de 1998. Con fundamento en dicha declaracién se expidio el
Decreto Legislativo 2332 del 16 de noviembre de 1998, por el cual se adicioné el Presupuesto
General de la Nacion para la vigencia fiscal de 1998.

En oficio del 17 de noviembre de 1998, el Presidente de la Repiiblica envié a esta Corpora-
cién, para los efectos del control constitucional, copia auténtica del referido Decreto 2332 del
16 de noviembre de 1998.

En los términos del articulo 241-7, la Corte Constitucional es competente para revisar y
decidir sobre la constitucionalidad del referido decreto.

Cumplidos los trimites constitucionales y legales del caso, procede la Corte a proferir
sentencia.

ILTEXTODELDECRETO.

Se transcribe a continuacién el texto de Decreto 2332 del 16 de noviembre de 1998, el cual es
objeto de revision, asf:

MINISTERIODEHACIENDA 'Y CREDITOPUBLICO
DECRET02332
NOVIEMBRE |6 DE 1998

por el cual se adiciona el Presupuesto General de lu Nacion para la vigencia fiscal de
1998

ELPRESIDENTEDELAREPUBLICA DECOLOMBIA

En ejercicio de las facultades que le confiere el articulo 215 de la Constitucién Politica, en
concordancia con la Ley 137 de 1994 y en desarrollo de lo dispuesto en el Decreto 2330 del 16
de noviembre de 1998, y

CONSIDERANDO:

Que mediante Decreto 2330 del 16 de noviembre de 1998 se declar6 el Estado de Emergencia
Econémica y Social en todo el territorio nacional hasta las veinticuatro horas del dieciséis (16)
de noviembre de 1998;
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Que como parte de las medidas que el Gobierno adopt6, se determiné la existencia de
nuevas rentas;

Que es necesario proveer recursos para que el Fondo de Solidaridad de Ahorradores y
Depositantes de Entidades Cooperativas en liquidacién, pueda adquirir acreencias de de-
positantes y ahorradores de entidades cooperativas en liquidacion;

Que es necesario apropiar recursos para el capital semilla del Fondo de Garantias de Entida-
des Cooperativas;

Que igualmente, es necesario proveer recursos para el servicio de la deuda originado en el
uso de las cuentas corrientes y de ahorro inactivas prestadas a la Nacién y para restituir los
recursos que sean solicitados por sus propietarios;

Que por lo anterior es necesario adicionar el Presupuesto General de la Nacién para 1998;
DECRETA:

Articulo 1°. Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital. Efectiese la siguiente adicion
en el Presupuesto General de la Nacién para la vigencia fiscal de 1998, en la suma de
cuarenta y tres mil ciento diez millones de pesos moneda legal ($43.110.000.000), segtin el
siguiente detalle:

RENTASDEL PRESUPUESTOGENERALDELANACION.
1. Ingresos del presupuesto general de la nacion 43.110.000.000
2. Recursos de capital de 1a nacion 43.110.000.000

Articulo 2°. Presupuesto de gastos o ley de apropiaciones. Efectiiense las siguientes
adiciones al Presupuesto General de la Naci6n para vigencia fiscal del 1°. de enero al 31 de
diciembre de 1998, en la suma de cuarenta y tres mil ciento diez millones de pesos moneda
legal ($43.110.000.000), segiin el detalle que se encuentra a continuacion:

ADICIONES -PRESUPUESTOGENERALDELA NACION

CTA. SUBC. CONCEPTO APORTE RECURSOS TOTAL
PROG SUBP . NACIONAL PROPIOS
SECCION 1301
MINISTERIODEHACIENDA Y CREDITOPUBLICO
A. Presupuesto de funcionamiento  30.110.000.000 30.110.000.000
Total presupuesto seccion 30.110.000.000 30.110.000.000
SECCION 1401

SERVICIODELA DEUDA PUBLICA NACIONAL

B. Presupuesto de servicio

de la deuda publica 13.000.000.000 13.000.000.000
Total presupuesto seccion 13.000.000.000 13.000.000.000
Total presupuesto nacional 43.110.000.000 43.110.000.000
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Articulo 3°. El presente decreto rige a partir de su fecha de publicacion.
ILINTERVENCION DEL MINISTRO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

E!l Ministro de Hacienda y Crédito Publico presenté a consideracion de la Corte escrito en
el que defiende la constitucionalidad del Decreto legislativo de la referencia, previas las consi-
deraciones siguientes:

Que los hechos que sirvieron de sustento a la declaratoria del Estado de Emergencia por
parte del Gobierno Nacional, consistieron en el deterioro acelerado del sistema financiero y
cooperativo, que amenazaba producir una crisis de insospechadas proporciones.

El articulo 36 del Decreto 2331 de 1998, establecié un préstamo a favor de ta Nacién,
proveniente de los recursos o de las cuentas corrientes y de ahorro inactivas por un periodo
superior a un afio, cuyo monto no supere dos (2) UPAC.

Con lo anterior, el Gobierno proyecta recaudar la suma estimada en cuatrocientos mil millo-
nes de pesos, que se destinardin para financiar:

a) El seguro de desempleo para los trabgjadores individuales de vivienda de interés social;
b) El Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Cooperativas, y ¢) el
capital semilla del Fondo de Garantias de Entidades Cooperativas de Fogacoop.

Ademds, existe la obligacién del Estado de proveer recursos para el servicio de fa deuda
que se origina en la utilizacion de los dineros de las cuentas corrientes y de ahorro inactivas,
cuando quiera que deban restituirse las sumas solicitadas por los propietarios.

Algunas de las medidas tomadas por la declaratoria de emergencia econémica producen
efectos presupuestales, tanto en relacion con el cdlculo de los ingresos del Estado, como
frente a la destinacién que se debe dar a los mismos.

Teniendo en cuenta que los efectos aludidos se deberian hacer ordinariamente por el
legislador, al amparo del Estado de Excepcidn y ante la necesidad de garantizar su efectividad,
se considerd indispensable moditicar el Presupuesto General de la Nacion, para incorporar al
mismo los ingresos y los gastos generados por la emergencia.

En consecuenciy, las modificaciones al Presupuesto tienen como tnico objetivo permitir
hacer frente a la situacién que dio lugar a la declaracién de emergencia y lograr la adecuada
aplicacion de las normas decretadas por el Gobierno.

De acuerdo con el articulo 215 Superior, los Decretos legislativos dictados por el Presidente
de la Republica deben referirse en materias que tengan relacion directa y especifica con el
Estado de Emergencia. En consideracidn a lo anterior, el Gobierno considerd la necesidad de
adoptar medidas transitorias con el fin de arbitrar recursos nuevos, en las cuantias necesarias
para adelantar las actividades ordenadas por los Decretos legislativos directamente relaciona-
dos con el Estado de Emergencia Econémicay Social.

Todas las operaciones presupuestales realizadas por el Decreto que se revisa, se relacio-
nan en forma directa con la Emergencia Econémica y Social, en consideracion a lo siguiente:
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a) El Fogafin se encuentra autorizado para contratar el seguro de deudores hipotecarios,
pero de acuerdo con la norma que autoriza el gasto, éste s6lo puede realizarse con las transfe-
rencias que se hagan para tal efecto;

b) El Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depositantes de Entidades Cooperativas en
Liquidaci6n requiere entrar de inmediato a fin de solucionar la crisis. Teniendo en cuenta que
este fondo se surte de los recursos presupuestales, la adicién de los recursos para su funcio-
namiento s6lo podia realizarse mediante ley o norma jurfdica equivalente, indispensable para
superar la emergencia;

c) Para preservar la estabilidad del sector cooperativo y evitar la extension de los efectos de
su crisis, es fundamental la operacién inmediata del Fogacoop. Por esta razon se adicionaron
los recursos para ser transferidos a ese Fondo;

d) La naturaleza misma del mutuo a través del cual se transfieren a la nacién los saldos de
las cuentas inactivas, requiere presupuestar el pago del servicio de los intereses de esta deuda
publica y de su capital, de lo contrario la Nacién incurrirfa en una moratoria injustificada en el
pago de sus obligaciones.

IV.CONCEPTODEL PROCURADOR GENERAL DELA NACION

En la oportunidad legal, el sefior Procurador General de la Nacién rindi6 el concepto de
rtigor y solicit6 a esta Corporacién declarar la exequibilidad del Decreto Legislativo 2332 del 16
de noviembre de 1998.

En primer lugar, el decreto que se revisa cumple con todas las formalidades establecidas por
las Constitucion.

En relacién con la materia del decreto, manifesté:

Las medidas tomadas al amparo de la emergencia econémica necesitaban, de un lado,
adoptar herramientas para obtener recursos corrientes y de capital y, de otro, proveer recursos
para el servicio de la deuda que se origina.

Con el empréstito, se alteraron los cémputos del presupuesto, como quiera que la aplica-
cién de la medida dio lugar al aumento de los rubros correspondientes a los ingresos del
presupuesto, al de rentas, y al presupuesto de gastos.

Por este motivo, fue necesario expedir el Decreto que se revisa, con el objeto de ajustar los
estados financieros de la Naci6n, los cuales segtin criterio del Gobierno Nacional han de ser
arbitrados para efectivizar las medidas contenidas en el Decreto 2331 de 1998.

El referido decreto implica una modificacién al presupuesto de 1998, toda vez que el em-
préstito de que trata el articulo 36 del Decreto 2331 de 1998, con el cual se pretende financiar las
medidas tomas en desarrollo de la emergencia econémica, altera los estados financieros para la
respectiva vigencia.

El mandato constitucional previsto en el articulo 345, no opera durante los perfodos de
anormalidad, es decir, durante el estado de emergencia econémica, como quiera que las deci-
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siones tomadas tienen como Unico objeto conjurar la crisis ¢ impedir la propagacion de sus
efectos.

En consecuencia, el Decreto 2332 de 1998, objeto de revision se ajusta a la Constitucion.

V.CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Revision formal del Decreto 2332 del 16 de noviembre de 1998.

El Decreto Legislativo 2332 de 1998 cumple con los requisitos formales consagrados por la
Constitucidn, por cuanto:

- Fue expedido en desarrollo del Decreto Legislativo 2330 del 16 de noviembre de 1998,
mediante el cual el Gobierno Nacional declaré el estado de emergencia econémica y social en
todo el territorio nacional, hasta por las 24 horas del mismo dia.

- El decreto que se revisa aparece firmado por el sefior Presidente de la Republica y de todos
los Ministros del Despacho, con excepcién del Ministro del Trabajo y Seguridad Social. Sin
embargo, dicho decreto aparece suscrito por el Viceministro de Trabajo Fabio Olmedo Palacio
Valencia, en su condicién de funcionario encargado de las funciones correspondientes a dicho
Ministerio.

- El Decreto 2332/98 se expidid el dia 16 de noviembre de 1998, es decir, dentro del término
de duracion de la emergencia.

- Oportunamente el Gobierno Nactonal envid, el mencionado decreto a la Corte Constitu-
cional, para su revision.

2. Revision del contenido del Decreto 2332 del 16 de noviembre de 1998.

2. 1. Mediante la sentencia C-122 del I de marzo de 1999', 1a Corte Constitucional declard
parcialmente exequible el Decreto No. 2330 del 16 de noviembre de 1998, en virtud del cual se
declaré el Estado de Emergencia Econdmica y Social. En efecto, en la parte resolutiva de dicha
sentencia se dispuso:

“Declarar la EXEQUIBILIDAD del Decreto No. 2330 de 1998, pero solo en relacion v en
Suncion de las personas y sectores materialmente afectados por las circunstancias criti-
cas a que éste alude v que son exclusivamente los siguientes: los deudores individuales
del sistema de financiacion de vivienda UPAC; ¢l sector de las organizaciones solidarias
que desarrollan actividuades financieras v de ahorro v crédito, se encuentren o no inter-
venidas o en liquidacion; v, las instituciones financieras de cardcter ptiblico. En
consecuencia, el Decreto No. 2330 de 1998, es inexequible, en lo demds”.

2.2. Segitn la jurisprudencia de la Corte, el Gobierno Nacional es competente para modificar
el presupuesto durante los estados de excepcion.

Sobre el particular ha dicho la Corporacion?:

M.P. Fabio Moré6n Diaz.
2 Sentencia C-206 de 1993 M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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“el trdnsito de condiciones de normalidad (tiempo de paz) a situaciones de anormalidad
(tiempo de no paz), permite admitir la viabilidad de la alternativa, segin la cual, el
ejecutivo estd exclusivamente, como es obvio, cuando la medida esté dirigida a contri-
buir y remover las causas de la perturbacién del orden interno y a recuperar la paz”.

2.3. La Corte, en el punto de la conexidad que debe existir entre el Decreto declaratorio de
emergencia econémica y social y los decretos que la desarrollan, se ha pronunciado de la
siguiente manera’:

“Las facultades excepcionales, como su nombre lo indica, tienen la virtud de transferir
facultades legislativas al gobierno cuando medien causas cuyas particulares caracteris-
ticas justifican, a juicio del constituyente, el aumento de facultades al ejecutivo. Son esas
causas la guerra exterior, la grave perturbacion del orden publico, y la grave perturba-
cidn del orden econémico, social y ecolégico del pais, o la grave calamidad piblica. Si
estos hechos justifican las facultades excepcionales, logicamente, no pueden, las misma
utilizarse para responder a hechos politicos, econdmicos, sociales, militares o de natu-
raleza distintos a los que haya dado lugar a la declaratoria del estado excepcional.
Esto, adicionalmente, en razon de la ruptura que ejerce el régimen ordinario de legali-
dad; del reparto funcional entre las distintas agencias del Estado, y, de la libertad
misma, cuando sobrevienen esas prerrogativas excepcionales. La relacion indicada en-
tre los hechos que motivan la declaratoria del estado de excepcidn y las medidas que en
su desarrollo tome el Gobierno ha recibido la denominacién en la jurisprudencia colom-
biana de la conexidad. Conexidad, cuya exigibilidad es ademds expresa en la Carta

Politica cuando afirma que los decretos legislativos ‘deberdn referirse a materias que

tengan relacion directa y especifica con el estado de emergencia’ ™.

2.4. La Corte estima que el decreto que se revisa es teleolégica y materialmente conexo con
las causas invocadas por el Gobierno en el Decreto 2330 del 16 de noviembre de 1998, en los
términos de la aludida sentencia C-122/99, dado que las medidas en aquel contenidas estdn
dirigidas a conjurar la crisis y a impedir la extensién de sus efectos. Es asf como:

- El Decreto 2332 del 16 de noviembre de 1998, modificé el Presupuesto General de la
Naci6n, para la vigencia fiscal de 1998 aumentado tanto el rubro de ingresos como el de
egresos, en la suma de $43.110.000.000.

- La referida modificacién, en parte, se fundament6 en algunas disposiciones del Decreto
2331/98, declarado exequible segiin sentencia C-136/99%, que conllevan ingresos y egresos
para el Tesoro Piblico Nacional. En efecto:

Era necesario proveer recursos para que el Fondo de Solidaridad de Ahorradores y Depo-
sitantes de Entidades Cooperativas en Liquidacién pueda adquirir las acreencias de depositantes
y ahorradores de entidades cooperativas en liquidacion, en los términos de los arts. 2 y si-
guientes del mencionado decreto.

3 Sentencia C-373/94. M.P. Fabio Morén Diaz.
4 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo
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Los créditos establecidos por el articulo 36 del Decreto 2331 de 1998, correspondientes a
las cuentas corrientes y de ahorro inactivas transferidas a titulo de mutuo a la Nacion, son un
recurso de capital, que debe ser utilizado para desarrollar las actividades tendientes a conjurar
la crisis a que dio lugar la declaracion de emergencia econémica y social. Igualmente, era
preciso hacer las provisiones correspondientes, con el fin de reintegrar a sus propietarios los
dineros dados en mutuo, cuando éstos lo soliciten.

Finalmente, era necesario apropiar recursos para el capital semilla del Fondo de Garantias
de Entidades Cooperativas, Fogacoop, creado segin Decreto 2206/98.

3. En conclusion, el decreto que se revisa se ajusta a la normatividad constitucional y, en tal
virtud, serd declarado exequible.

VLDECISION.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de 1a Corte Constitucional, administrando justicia en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE el Decreto 2332 del 16 de noviembre de mil novecientos noventa y
ocho, “por el cual se modifica el Presupuesto General de Ja Nacién para la vigencia fiscal de
1998”.

Copiese, comuniquese, notifiquese, cimplase, insértese en la gaceta de la Corte Constitu-
cional y archivese el expediente.

EDUARDOCIFUENTES MUNOZ, Presidente
ANTONIOBARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDOBELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDROMARTINEZCABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DEMONCALEANO, Magistrada (E)
PABLOENRIQUELEALRUIZ, Secretario General (E)
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SENTENCIA No. C-138
marzo 4 de 1999

EMERGENCIA ECONOMICA Y SOCIAL-Modificacién Presupuesto
General de la Nacién

Durarite los estados de excepcion el gobierno estd facultado, en principio, para modifi-
car el presupuesto general de la nacién. La modificacidn que en este caso se introduce al
presupuesto de rentas y de apropiaciones guarda conexidad con las causas de la emergen-
cia. Dado que el Gobierno cred un crédito obligatorio en favor del tesoro nacional, resulta
indispensable incluir los recursos que por este concepto se generen en el presupuesto de la
Nacion. En virtud del principio de legalidad del gasto, resulta indispensable que todo gasto
que se prevea realizar esté incluido en el Presupuesto. De ahi que resultara indispensable
que el Gobierno modificara el componente de gasto del presupuesto para poder incluir las
partidas dirigidas a atender el servicio de la deuda, los fondos de garantia y el seguro de
desempleo.

Referencia: Expediente R.E. 106

Revisién de constitucionalidad del Decreto 2333 del 16 de noviembre de 1998 “por el cual se
adiciona el Presupuesto General de la Naci6n para la vigencia fiscal de 1999”.

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ
Santa Fe de Bogot4, D.C., marzo cuatro (4) de mil novecientos noventa y nueve (1999)
Aprobada por acta N° 016

La Sala Plena de 1a Corte Constitucional, integrada por su Presidente Eduardo Cifuentes
Muiioz y por los Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Alfredo Beltran Sierra, Carlos Gaviria
Diaz, José Gregorio Herndndez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz,
Vladimiro Naranjo Mesa y Martha S4chica de Moncaleano

ENNOMBREDEL PUEBLO
Y
PORMANDATODELA CONSTITUCION

ha pronunciado la siguiente
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SENTENCIA

En el proceso de revisién constitucional del Decreto 2333 del 16 de noviembre de 1998 “*por
el cual se modifica el Presupuesto General de la Nacidn para la vigencia fiscal de 1998”.

DECRETO2333DE 1998
(16 denoviembre)
Por el cual se adiciona el Presupuesto General de la Nacidn para la vigencia fiscal de 1999

ELPRESIDENTEDELAREPUBLICA

En ejercicio de las facultades que le confiere el articulo 215 de la Constitucidn Politica, en
concordancia con la Ley 137 de 1994 y en desarrollo de o dispuesto en el Decreto 2330 del 16
de noviembre de 1998 y

CONSIDERANDO:

Que mediante Decreto 2330 del 16 de noviembre de 1998 se declard el Estado de Emergencia
en todo el territorio nacional hasta las veinticuatro horas del dieciséis (16) de noviembre de 1998;

Que como parte de las medidas que el Gobierno adoptd, se determind la existencia de
nuevas rentas;

Que es necesario proveer recursos para el pago del seguro de desempleo para los acreedo-
res hipotecarios individuales de vivienda de interés social;

Que es necesario apropiar recursos para que el Fondo de Solidaridad de Ahorradores y
Depositantes de Entidades pueda adquirir acreencias de depositantes y ahorradores de enti-
dades cooperativas en liquidacion;

Que igualmente, es necesario proveer recursos para el servicio de la deuda originado en el
uso de los dineros de las cuentas corrientes y de ahorro inactivas prestadas a la Nacion y para
restituir los recursos que sean solicitados por sus propietarios;

Que es necesario realizar aportes de capital a algunas instituciones financieras puiblicas
nacionales.

Que por lo anterior es necesario adicionar el Presupuesto General de la Nacién para 1999;
DECRETA:

Articulo 1°. PRESUPUESTO DE RENTAS Y RECURSOS DE CAPITAL. Efectiese la
siguiente adicion en el Presupuesto General de la Nacion para la vigencia fiscal de 1999, en la
sumade TRESCIENTOS CINCUENTA Y SEIS MIL OCHOCIENTOS NOVENTA MILLONES
DE PESOS MONEDA LEGAL ($356.890.000.000), segtin el siguiente detalle:

RENTAS DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION
L. Ingresos del Presupuesto Nacional 356.890.000.000

2. Recursos de Capital de la Nacién 356.890.000.000
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Articulo 2°, PRESUPUESTO DE GASTOS O LEY DE APROPIACIONES. Efectiense las
siguientes adiciones al Presupuesto General de la nacién para la vigencia fiscal del 1° de enero
al 31 de diciembre de 1999, una suma de TRESCIENTOS CINCUENTA Y SEIS MIL OCHOCIEN-
TOS NOVENTA MILLONES DE PESOS MONEDA LEGAL ($356.890.000.000), segtn detalle
que se encuentra a continuacion:

ADICIONES - PRESUPUESTO GENERAL DELA NACION

CTA. SUBC CONCEPTO  APORTE RECURSOS TOTAL
PROGR. SUBP NACIONAL PROPIOS
SECCION 1301
MINISTERIODEHACIENDA Y CREDITOPUBLICO
A. PRESUPUESTO DE FUNCIONAMIENTO | 229.890.000.000 289.890.000.000
B. TOTAL PRESUPUESTO SECCION | 229.890.000.000 229.890.000.000
SECCION1401
SERVICIODELA DEUDA PUBLICANACIONAL
C.PRESUPUESTO DE SERVICIO
DE LA DEUDA PUBLICA 127.000.000.000 127.000.000.000
TOTAL PRESUPUESTO SECCION 127.000.000.000 127.000.000.000
TOTAL PRESUPUESTO NACIONAL 356.000.000.000 356.000.000.000

Articulo 3°. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacién.
PUBLIQUESE Y CUMPLASE

(Siguen firmas del Presidente de 1a Repiblica, de 15 ministros y de un viceministro encarga-
do de las funciones del Ministerio). :

ANTECEDENTES

1. El Presidente de la Repiblica remiti6, el dia siguiente a su expedici6n, copia auténtica del
Decreto 2333 de 1998 para su revision.

El Ministro de Hacienda intervino para defender la Constitucionalidad del decreto objeto
de revision.

El Procurador General de la Nacién solicit6 a la Corte la declaracion de constitucionalidad
del Decreto 2333 de 1998.

PRUEBAS

ElMinistro de Hacienda presenté memorial en el cual explica la necesidad del Decreto revisa-
do. Para tal efecto, el Ministro hace una somera presentacién de las medidas dictadas al amparo
de la emergencia, de los ingresos que se esperan recibir en 1999 y los gastos que deben atenderse.
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En primer término, el Ministro sefiala que como consecuencia de la declaracion de emergen-
cia se crearon dispositivos que generardn ingresos tanto en 1998 como en 1999. Para que el
ejecutivo pueda hacer uso de tales recursos es necesario que se incorporen al presupuesto. El
Ministro, aunque reconoce la posibilidad de que el legislativo incorpore al presupuesto los
recursos, indica que “un tramite en el Congreso de modificacién presupuestal para poder llevar
a cabo las medidas dictadas en virtud de la emergencia econdmica podria, en caso de no
surtirse o no hacerlo oportunamente, frustrar las finalidades que se persiguen con esos esta-
dos de excepcion. Es por ello que el Gobierno tiene plena competencia para modificar el
presupuesto en tiempos de anormalidad™.

En relacién con los ingresos, el Ministro explica que mediante el Decreto 2331 de 1998 se
estableci6 un crédito obligatorio en favor de la nacién “con los recursos de las cuentas corrien-
tes o de ahorros inactivas por un periodo superior a un afo, cuyo monto no supere los dos (2)
UPAC”. Estos recursos son transferidos por las entidades tenedoras “a titulo de mutuo” a la
Nacién. Se estima que el valor total de tales recursos alcance la suma de cuatrocientos mil
millones de pesos, de los cuales, trescientos cincuenta y seis mil millones ochocientos noven-
ta millones de pesos ($356.890.000.000) se generaran en 1999. Estos recursos son los que se
incorporan al presupuesto, mediante el decreto revisado.

Los recursos que se incorporan al presupuesto tienen por destino los siguientes gastos:

» Nueve mil novecientos millones de pesos ($9.900.000.000) para contratar y pagar el seguro
de desempleo creado mediante el articulo 17 del Decreto 2331 de 1998.

» Ciento diecinueve mil novecientos millones de pesos ($119.900.000.000) destinados al
fondo de solidaridad de ahorradores y depositantes de entidades cooperativas en liquidacion,
creado mediante el articulo 1 del Decreto 2331 de 1998.

+ Cien millones de pesos ($100.000.000) destinado a “otorgar un crédito del presupuesto al
Fondo de Garantias de Entidades Cooperativas”, creado mediante el Decreto 2208 de 1998, con
los cuales el fondo “podra operar, mientras se recaudan los recursos con los cuales deberd
funcionar de forma ordinaria en el futuro™.

» Cuarenta y seis mil millones de pesos ($46.000.000.000) para el capital y los rendimientos
que la Direccion General del Tesoro debera restituir en caso del titular de un depésito, cuyo
monto se haya prestado a la Nacion (explicado en el acépite sobre ingresos), solicite el retiro de
la totalidad o parte del saldo inactivo.

Por dltimo, anexa un cuadro en el cual se indica el destino de los recursos. En el cuadro,
ademds de los rubros antes mencionados, aparece una partida por ochenta y un mil millones de
pesos ($81.000.000) para atender el servicio de la deuda.

INTERVENCION DEL MINISTERIO DEHACIENDA

El Ministro de Hacienda interviene para apoyar la exequibilidad del decreto objeto de
revision. En primer lugar sefiala que el citado decreto cumple con los requisitos formales,
establecidos en la Carta, habida consideracion de que fue expedido dentro del término de
vigencia del estado de emergencia y que, por otra parte, fue suscrito por todos los ministros,
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salvo del Ministro de Trabajo y Seguridad Social, quien fue remplazado por el viceministro, por
encontrarse fuera del pais.

En segundo lugar, explica la conexidad que existe entre el decreto y el decreto que declaré
la emergencia. Asegura que la conexidad se hace evidente al considerar que el decreto que se
revisa resulta indispensable para lograr los cometidos de la emergencia econémica, toda vez
que en desarrollo de ella se dispuso la creacién de impuestos y el otorgamiento de préstamos
a la Nacion, los cuales deben ser incorporados al Presupuesto. Por otra parte, cada uno de los
gastos previstos exigen que se contemplen en la ley de gasto. El presente decreto tiene por
objeto adecuar el Presupuesto General de 1a Nacién a las circunstancias financieras y econémi-
cas posteriores a Ja declaracién del estado de emergencia.

El Ministro, por otra parte, recuerda a la Corte que, en varias ocasiones, ha encontrado
ajustada a la Constitucion la acci6n estatal consistente en modificar el presupuesto general de
la Naci6n para enfrentar los efectos o para justificar los gastos que se derivan de la declaraci6n
de emergencia o de conmoci6n interior. Por otra parte, indica que tanto la ley estatutaria de
estados de excepcién como la ley orgénica del presupuesto, autorizan este tipo de medidas.

CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de 1a Nacién en su intervenci6n solicita declarar 1a constitucionalidad
del Decreto 2333 de 1998. En primer lugar, sostiene que el decreto en estudio cumple con los
requisitos formales exigidos por la Constitucién Politica. Las razones de su afirmaci6n son las
siguientes: 1) se expidi6 en desarrollo del Decreto 2330 del 16 de diciembre de 1998, mediante el
cual el Gobierno declaré el estado de emergencia, hasta las 24 horas del mismo dfa; 2) se dict6
dentro del limite temporal establecido pues fue expedido el 16 de diciembre de 1998; 3) se firmé
por el Presidente de la Repiblica y los ministros del Despacho; 4) se envi6 oportunamente a la
Corte Constitucional para su revisién.

Por otro lado, respecto a la materia objeto del Decreto 2333 el Procurador sefial6, por un
lado que, el Ejecutivo al declarar la emergencia mediante el Decreto 2330 con el fin de frenar el
deterioro acelerado del sistema financiero y cooperativo, resolvié tomar medidas de caricter
presupuestal. Igualmente, el ejecutivo expuso la necesidad de contar con herramientas para
“obtener recursos corrientes y de capital para asi recuperar la liquidez de las instituciones del
sector y aliviar la situacién de deudores hipotecarios, aportantes y ahorradores de entidades
solidarias”. Expone que, de esta manera, a través de una de las medidas adoptadas -articulo 36
del Decreto 2331 de 1998- que establece un préstamo a favor de la Nacién cuya procedencia
son los recursos de las cuentas corrientes o de ahorros inactivas por un periodo superior a un
afo, cuyo monto no supere dos UPAC, se espera poder financiar los mecanismos establecidos
para conjurar la crisis. De otro lado, el ejecutivo busca a través de la medida, proveer recursos
para el servicio de la deuda.

El Procurador General sostiene que con las medidas mencionadas “se alteran los cémputos
del Presupuesto General de la Naci6n para la vigencia fiscal de 1999, como quiera que la
aplicaci6n de la medida da lugar al aumento en los rubros correspondientes a los ingresos del
presupuesto nacional y recursos de capital, en cuanto interesa al presupuesto de rentas;
también los célculos del presupuesto de funcionamiento del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico y el servicio de la deuda piblica, en cuanto concierne al presupuesto de gastos o ley
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de apropiaciones”. Expresa que como consecuencia de lo anterior, se expidié el Decreto 2333
de 1998 para de esta forma ajustar los estados financieros de la Nacion a los estimativos
econdmicos elaborados por el Gobierno.

La Vista Fiscal luego de hacer referencia al contenido de cada uno de los articulos del
decreto en revision concluye que este “implica una modificacion del Presupuesto General de la
Nacion de 1999, toda vez que el empréstito de que trata el articulo 36 del Decreto 2331 de 1998,
con el cual se pretende financiar las medidas dictadas en desarrollo de la Emergencia, alteré los
cdlculos de ingresos y de gastos previstos para la presente vigencia fiscal”. Considera que por
lo tanto, existe una relacion de conexidad entre el Decreto que se revisa y el que declard la
emergencia econdmica.

Respecto a la modificacion del Presupuesto General de la Nacion durante el estado de
emergencia, sostiene que segin el articulo 345 de la Constitucion Politica, en estados de
excepcion no opera el principio de legalidad del gasto piblico “pues frente a situaciones de
crisis, las decisiones han de tomarse en forma pronta y oportuna, para atender la situacion que
se presenta”. De otra parte, considera que el Gobierno estaba facultado para modificar el
Presupuesto General de la Nacién durante el estado de excepcidn decretado, en virtud de la
sentencia C-376 de 1995 de la Corte Constitucional.

FUNDAMENTOS
Competencia

1. La Corte es competente para revisar el presente decreto, de acuerdo con lo establecido en
el numeral 7 del articulo 241 de la Constitucion.

Requisitos formales
El decreto objeto de revisién cumple con los requisitos formales exigidos por la Carta.
Maodificacion del Presupuesto

La Corte ha sefalado con anterioridad que durante los estados de excepcion el gobierno
esta facultado, en principio, para modificar el Presupuesto General de la Nacién'.

De otro lado, la modificacion que en este caso se introduce al presupuesto de rentas y de
apropiaciones guarda conexidad con las causas de la emergencia. Dado que el Gobierno cre
un crédito obligatorio en favor del tesoro nacional, resulta indispensable incluir los recursos
que por este concepto se generen en el presupuesto de la Nacion.

Por otra parte, en virtud del principio de legalidad del gasto, resulta indispensable que todo
gasto que se prevea realizar esté incluido en el Presupuesto. De ahi que resultara indispensable
que el Gobierno modificara el componente de gasto del presupuesto para poder incluir las
partidas dirigidas a atender el servicio de la deuda, los fondos de garantia y el seguro de
desempleo.

Ver sentencias C-179/94, C-376/94, entre otras.
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Por lo expuesto, la Corte encuentra conforme a la Constitucién el Decreto 2333 de 1998.

DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE el Decreto 2333 de 1998 “Por el cual se adiciona el Presupuesto
General de la Naci6n para la vigencia fiscal de 1999”.

Notifiquese, copiese, comuniquese al Presidente de la Reptiblica y al Presidente del Con-
greso, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Presidente
VLADIMIRONARANJOMESA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSEGREGORIOHERNANDEZ GALINDO,Magistrado
ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DEMONCALEANO, Magistrada (E.)

PABLOENRIQUELEALRUIZ, SecretarioGeneral (E.)



NORMAS DECLLARADAS EXEQUIBLES
EMERGENCIA ECONOMICA
MARZO 1999

Decreto Legislativo 2330 de 1998, pero sélo en relacién y en funcién de las personas y
sectores materialmente afectados por las circunstancias criticas a que éste alude y que
son exclusivamente los siguientes: los deudores individuales del sistema de financia-
ci6n de vivienda UPAC; el sector de las organizaciones solidarias que desarrollan
actividades financieras y de ahorro y crédito, se encuentren o no intervenidas o en
liquidacion; y, las instituciones financieras de cardcter publico. En consecuencia, el
Decreto No. 2330 de 1998, es INEXEQUIBLE, en lo demas. Sentencia C-122 de marzo 1°
de 1999. Magistrado Ponente: Dr. Fabio Morén Diaz. Exp. RE. 103 ..............................

Decreto Legislativo 2331 de 1998, articulos 1, 2, 3,4, 5, salvo las expresiones "hasta los
primeros quinientos mil ($500.000 m/cte) del monto total de ...", que se declaran
INEXEQUIBLES, 6,7, 8,9, 10 inciso primero, 11, 12, con excepcién de las palabras "por
un periodo no superior a tres meses", integrantes del literal b), que se declaran
INEXEQUIBLES, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, con excepci6n de las expresiones "a las
sociedades de que trata el presente capitulo, a los patrimonios auténomos administra-
dos por las sociedades fiduciarias y a las sociedades titularizadoras, siempre que posean
el capital minimo previsto para las sociedades de inversion colectiva y sus accionistas
acrediten las condiciones a las cuales se refiere el literal b) del articulo 19 de este decreto
...", que se declaran INEXEQUIBLES, 21, con excepcién del fragmento "a las socieda-
des y a los patrimonios auténomos de que trata el presente capitulo...”, que se declara
INEXEQUIBLE, 23, salvo la frase "por las sociedades o los patrimonios auténomos de
que tratan los articulos 19 y 20 del presente decreto...", que se declara INEXEQUIBLE,
25,26,27,28, 29, excepto las palabras "destinado exclusivamente a preservar la estabi-
lidad y la solvencia del sistema y, de esta manera, proteger a los usuarios del mismo en
los términos del Decreto 663 de 1993 y de este Decreto”, que se declaran
INEXEQUIBLES, 30, excepto las expresiones "por las operaciones a que se refieren los
ordinales a), b) y ¢) del articulo anterior", que se declaran INEXEQUIBLES, 30 inciso
segundo, 31, 32, salvo las expresiones "al Fondo de Garantias de Instituciones Finan-
cieras”, que se declaran INEXEQUIBLES, 33, con excepcidn de las palabras "a favor del
Fondo de Garantfas de Instituciones Financieras", que se declaran INEXEQUIBLES, 35,
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con excepcién del aparte que dice "y estas funciones corresponderdn al Fondo de
Garantias de Instituciones Financieras, quien administrara y controlaré la contribucién
con el apoyo de la Superintendencia Bancaria", que se declaraINEXEQUIBLE, 36, 37,
con excepcion de las expresiones "a que se refieren los capitulos II de este decreto y los
de aquellos por los cuales las sociedades o los patrimonios auténomos adquieran los
activos previstos en el articulo 20 de este Decreto o los enajenen...”, del literal a), y de
los fragmentos "a las sociedades o a los patrimonios auténomos que los adquieran de
conformidad con lo establecido en el mismo" y "por dichas sociedades o patrimonios
aut6nomos"”, pertenencientes al literal c), todos los cuales se declaran INEXEQUIBLES,
y 38. Sentencia C-136 de marzo 4 de 1999. Magistrado Ponente: Dr. José Gregorio
Heméndez Galindo. Exp. RE. 104 ...........ccocoiviiivnincnii s

Decreto Legislativo 2332 de 1998. Sentencia C-137 de marzo 4 de 1999. Magistrado
Ponente: Dr. Antonio Barrera Carbonell. EXp. R.E. 105 ..o

Decreto Legislativo 2333 de 1998. Sentencia C-138 de marzo 4 de 1999. Magistrado
Ponente: Dr. Eduardo Cifuentes Muiioz. EXp. R.E. 106 ........cccoocvviicmninnrincnnnee,
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NORMAS DECLARADAS INEXEQUIBLES
EMERGENCIA ECONOMICA
MARZO 1999

Decreto Legislativo 2331 de 1998, articulos 5, las expresiones "hasta los primeros qui-
nientos mil (§500.000 m/cte) del monto total de ...", 10 inciso segundo, 12, las palabras
"por un periodo no superior a tres meses”, integrantes del literal b), 20, las expresiones
"a las sociedades de que trata el presente capitulo, a los patrimonios auténomos admi-
nistrados por las sociedades fiduciarias y a las sociedades titularizadoras, siempre que
posean el capital minimo previsto para las sociedades de inversién colectiva y sus
accionistas acrediten las condiciones a las cuales se refiere el literal b) del articulo 19 de
este decreto ...", 21, el fragmento "a las sociedades y a los patrimonios auténomos de
que trata el presente capitulo...", 23, la frase "por las sociedades o los patrimonios
auténomos de que tratan los articulos 19 y 20 del presente decreto...”, 29, las palabras
"destinado exclusivamente a preservar la estabilidad y la solvencia del sistema y, de
esta manera, proteger a los usuarios del mismo en los términos del Decreto 663 de 1993
y de este Decreto”, 30, las expresiones "por las operaciones a que se refieren los
ordinales a), b) y ¢) del articulo anterior”, 30 inciso segundo, 32, las expresiones "al
Fondo de Garantias de Instituciones Financieras", 33, las palabras "a favor del Fondo
de Garantias de Instituciones Financieras", 35, el aparte que dice "y estas funciones
corresponderdn al Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, quien administrara
y controlard la contribucion con el apoyo de la Superintendencia Bancaria”, 37, las
expresiones "a que se refieren los capitulos II de este decreto y los de aquellos por los
cuales las sociedades o los patrimonios auténomos adquieran los activos previstos en
el articulo 20 de este Decreto o los enajenen...", del literal a), y de los fragmentos "a las
sociedades o a los patrimonios auténomos que los adquieran de conformidad con lo
establecido en el mismo" y "por dichas sociedades o patrimonios auténomos", perte-
necientes al literal ¢). Sentencia C-136 de marzo 4 de 1999. Magistrado Ponente: Dr. José
Gregorio Hernandez Galindo. Exp. R.E. 104 ..........cccooiiiiiiiiii e

229

Pags.



INDICE TEMATICO

MARZO 1999
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Obligacién de recibirlos
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UPAC-Inconstitucionalidad del término de mora no
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