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AUTO No. 001
de enero 25 de 1993

CORTE CONSTITUCIONAL-Consultas

La Corte Constitucional carece de competencia para absolver la consulta planteada, motivo
por el cual se abstendrd de fornmular consideraciones sobre el caso en cuestion. Debe tenerse en
cuenta, ademds, que de todas maneras, segiin lo ordena el articulo 86 de Ia Carta, el fallo en
referencia, o el que lo confirme o revoque en segunda instancia, llegardn a esta Corte para su
eventualrevision. Finalmente, debeindicarse que la tinica posibilidad de consultaala Corteestd
referida a sus propias sentencias en asuntos constitucionales, a peticion de un juez' de la
Repriblica para proteger derechos constitucionales no considerados en aquéllas

SALA PLENA

Ref.: Oficio D-07243.

Diciembre 15 de 1992.

Departamento Administrativo de Seguridad, DAS.

Magistrado Sustanciador: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO.

Santafé de Bogota, D. C., veincitinco (25) de enero de mil novecientos noventa y tres
(1993).

1. El Director del Departamento Administrativo de Seguridad -DAS-, doctor
Fernando Brito Ruiz, se ha dirigido a esta Corte para consultar el criterio de la misma
sobrela accién a seguir por parte del Departamento Administrativo de Seguridad en
relacién conunfallo de tutela proferido por el Juzgado 14 Penal del Circuito de Santafé
de Bogotd, el diez (10) de diciembre de 1992 a favor de la sefiora GIOVANNA
ELIZABETH PIEDRA DAVALOS.

Explica el Director del DAS que la mencionada providencia, al resol ver sobre una
tutela, ordena a ese Departamento suspender transitoriamente la decisién relacionada
con la expulsién de la senora Piedra Dédvalos, de nacionalidad ecuatoriana, medida
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A-001/93

impuesta como pena accesoria por el Juzgado 60. Penal del Circuito de Cali, mediante
sentencia ejecutoriada, cuyo cumplimiento corresponde al DAS.

2. El articulo 241 de la Constitucién Politica, que contempla las funciones de esta
Corporacién, sefiala perentoriamente que la guarda dela integridad y supremacia del
Estatuto Fundamental a ella confiada debera cumplirse “en los estrictos y precisos
términos” de la misma disposicién.

Ninguna de las atribuciones enunciadas en el articulo 241 de la Carta faculta a la
Corte Constitucional para emitir conceptos sobre el comportamiento que deba asumir
un funcionario, organismo o entidad estatal en casos concretos.

Por cuanto concierne a las acciones de tutela, la funcicn de la Corte, segiin los
mandatos contenidos en los articulos 86 y 241-9 de la Constitucicn, se circunscribe a la
revisién eventual, en la forma que determine la de ley, las decisiones judiciales
relacionadas con dicho procedimiento en defensa de los derechos constitucionales
fundamentales.

El Decreto 2591 de 1991, porel cual se reglamenta laaccion de tutela, definecon toda
precisiénlos tramites quedebensurtirse en primera y segunda instancia y los relativos
alarevisién eventual de sentencias a cargo dela Corte Constitucional. Ella inicamente
tiene lugar sobre la base de unfallode segunda instancia remitido a la Corporacién, en
caso de que se haya impugnado la primera sentencia enderezada a resolver sobre la
tutela, o sobre la providencia de primera instancia, enviada a la Corte, en el evento de
haber transcurrido los términos sefialados en la ley sin que se hubiere impugnado.
Ademas, dicha revisién tan solo se produce si la correspondiente sentencia ha sido
seleccionada por la propia Corte segiinel procedimiento indicado en el articulo 33 del
Decreto 2591 de 1991.

3. Asi, pues, la Corte Constitucional carece de competencia para absolver la
consulta planteada, motivo por el cual seabstendra de formular consideraciones sobre
el caso en cuestion.

Debe tenerseen cuenta, ademas, que de todas maneras, segiin lo ordena el articulo
86 delaCarta, el fallo enreferencia, o el quelo confirme o revoqueensegundainstancia,
llegardn a esta Corte para su eventual revision.

Finalmente, debe indicarse que la tinica posibilidad de consulta a la Corte esta
referida a sus propias sentencias en asuntos constitucionales, a peticién de un juez de
la Reptiblica para proteger derechos constitucionales no considerados en aquéllas
(articulo 24 del Decreto 2067 de 1991).

4. Con fundamento en las razones precedentes, la Sala Plena de la Corte Constitu-
cional,

RESUELVE:

RECHAZAR, por falta de competencia, la solicitud de concepto formulada por el
Director del Deparatamento Administrativo de Seguridad -DAS- en el asunto de la
referencia.

Comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y ciimplase.
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SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente
CIRO ANGARITA BARON, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Sccerctaria General

La suscrita Sceretaria General de Ta Corte Constitucional, hace constar que el
lhonorable Magistrado doctor JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, no firma ol presente
auto, por no haber asistido a la sesion de la Sala Plena efectuada el dia 25 de enero del
presente ano, por encontrarse en uso de permiso debidamente justificado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-002
de enero 14 de 1993

COSA JUZGADA RELATIVA/TRANSITO CONSTITUCIONAL

La cosn juzgada que se alcanzd en el proceso respectivo noes absoluta, en cuaito no cobijé
la totalidad de las posibilidades de contradiccion entre In norma ovbjeto de juicio y el
ordenamiento constitucional, con lo cual el fallo, por haber limitado él mismo su alcance, dejo
espacio para pusteriores pronunciamicntos judiciales, obviamente relativos tan solo a los
aspectos de constitucionalidad no considerados inicialmente. Aungue In norma sub examine
hubiese sido declarada exequible ala luz de la normas constitucionales anteriores, podrd ahora
la Corte Constitucional prounuciarse sobre la demanda instaurada, efectuando un andlisis de
la norma frente ala Carta alora vigente, dado el aleance apenas relativo de la cosa juzgada.

DEMANDA-Alcance

La Corte Coustitucional no se pronunciard sobre ln constitucionalidad del inciso final
mencionado por entender que, si bicn el actor alega en contra de las sanciones alli consagradas
diciendo que son penas imprescriptibles, lo hace tan solo en su vinculacian con el nunieral 6
objetode la demanda y no con un cardcter general aplicable a las dends conductas, no acusadas,
previstas por la disposicidin. No puede hablarse en este caso de unidad normativa entre el
nameral impugnado y elinciso final del articuloal cual pertencce, ya gue de establecerla asi se
tendrin, nuey por el contrario, una proposicion juridica incompleta.

DERECHO AL TRABAJO-Obligacién

El derecho al trabajo no solamente es un derecho sino también una wbligacion, de lo cual
resulta gue, proporcionalmente a la proteccion especial gue merece del Estado, exige de quien
lo cjerce una aptitud e idoneidad reglamentadas por la ley y certificadas por la autoridad
competente y unos comportantientos minimes que aseguren ala sociedad que con ese ejercicio
10 se causard ningiin dario a sus integrantes.

LIBERTAD DE EJERCER PROFESION-Reglamentacién
En cuanto ataiic a la libertad de ejercer profesion u oficio, I funcion de reglamentaciin a

cargo del legislador, quc por su unaturaleza tiene que cumplirse teniendo en cuenta las
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C-002/93

caracteristicas propias de cada ocupacion, implica, como su objeto lo indica, el establecimiento
de unas reglas adecuadas a los fines que cada una de ellas persigue. Las disposiciones mediante
las cuales el legislador reglamenta el ejercicio de las profesiones no corresponden ala categoria
de lo procesal sino que definen materialmente los diferentes aspectos relacionados con I
idoneidad de quienes han de ejercerlas, sus prerrogativas, deberes, faltas y sanciones. De allf
que carezcade fundamentolo afirmado por el actor respectode lanormaexaminadaen el sentido
de una posible inconstitucionalidad por no existir norma sustantiva que plasniara cono falta
la conducta en ella prevista.

ABOGADOS-Prohibicién

Se trata de establecer unarestriccion justificadn a los abogados a su derecho de adquirir por
las nuiltiples vias que la ley contempla, pero circunscrita de manera singular tanto en lo que
se refiere a la persona del actual propietario como en lo concerniente a los bienes cobijados por
la prohibicion, que hacen parte del interés que el cliente tiene en la causa, con la salvedad de lo
que se destine al pago de honorarios y gastos. La norma no impide al abogado In celebracion de
toda clase de actos y contratos, la cual -con ln excepcion expuesta- permanece intacta, de donde
se deduce con toda claridad que no se lo coloca en inferioridad de condiciones u oportunidades
por comparacion con el resto de los asociados.

SALA PLENA
Ref.: Expediente D-082.

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 53, numeral 62, del Decreto 196
de 1971.

Estatuto de la abogacia. Faltas de lealtad con el cliente.
Actor: Hugo Ernesto Fernandez Arias.
Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO.

Aprobada en Santafé de Bogota, D. C,, el catorce (14) de enero de mil novecientos
noventa y tres (1993).

I. LA DEMANDA

El ciudadano HUGO ERNESTO FERNANDEZ ARIAS ha hecho uso de la accién
publica de inconstitucionalidad prescrita en el articulo 241 de la Carta Politica, para
solicitar a esta Corte que declare inexequible el articulo 53, numeral 62, del Decreto 196
de 1971.

Una vez han sido cumplidos los tramites y requisitos sefialados en el Decreto 2067
de 1991, procede la Corte a proferir fallo de mérito.

La disposicién acusada dice textualmente:
“Articulo 53. Constituyen faltas de lealtad con el cliente:
(...)

62 Adquirir del cliente parte desu interés en causa, a titulo distinto de la equitativa
retribucion de los servicios y gastos profesionales”.

18



C-002/93

El actor estima viclados los articulos 13, 25, 26 y 28 de la Constitucién. Considera
que al prohibir, “mediante una norma procesal”, que un abogado adquiera un bien o
parte del mismo, se lo esta discriminando y se atenta contra su libertad al trabajo.

La nueva Constitucién Politica -dice la demanda- garantiza el derecho incuestiona-
ble de escoger profesién u oficio y el ejercicio del trabajo gozade proteccién estatal. Mal
pueden ser aplicadas penas como la exclusién de la profesién, prevista para la falta
seflalada, a quien tiene la garantia del Estado.

“En Colombia -agrega- si un profesional vicla alguna disposicién legal, queda
sometido a la sancién, ya sea penal o civil por el ejercicio incorrecto de la misma; pero
excluirlo de la profesién o sancionarlo para que no ejerza un tiempo, debe ser un hecho
accesorio a una pena principal sancionada por la ley sustantiva y no por un decreto
exclusivo para una profesién, por ser discriminatorio violar el derecho al ejercicio
consagrado en el articulo 26 dela Carta Magna eimpide el ejercicio libre del trabajo que
garantiza el articulo 25 de la misma obra”.

Expresa que en la Constitucién (articulo 28) esta consagrada laimprescriptibilidad
de las penas y las medidas de seguridad; en el Decreto 196 de 1971, el legislador creé
la exclusion de la profesion y ésta es una medida imprescriptible, que viola expresa-
mente dicho precepto constitucional.

Finaliza afirmando que en Colombia no existe norma sustantiva que prohiba a los
abogados adquirir por compra una propiedad de la cual hayan conocido o conozcan
por el ejercicio de su profesién.

II. DEFENSA DE LA NORMA ACUSADA

Dentro del término legal, la doctora Dora Cecilia Ortiz Dicelis, actuando a nombre
del Ministerio de Justicia, organismo que participé en la elaboracién y expedicion de
la norma acusada, presenté escrito orientado a la defensa de la misma en el cual se
consignan las razones por las que, en su criterio, se trata de un precepto ajustado a la
Constitucién:

- La Constitucion ordena a las autoridades competentes inspeccionar y vigilar el
ejercicio de las profesiones (articulo 26). No se concibe una profesién sin que el Estado
a través de sus érganos ejerza vigilancia y control sobre quienes la practiquen.

-Segun el articulo 256 dela Carta, corresponde al Consejo Superior de la Judicatura
“examinar la conducta y sancionar las faltas de los funcionarios de la Rama Jurisdic-
cional, asi como las de los abogados en el ejercicio de su profesioén en la instancia que
sefiale la ley”.

Es evidente que el precepto constitucional determina que la profesién de abogado
debe ser examinada en cuanto a la conducta de quienes la ejercen.

- La abogacia tiene como funcién social la de colaborar con las autoridades en la
conservaciony perfeccionamiento del orden ptiblico del pais y en la realizacién de una
recta y cumplida administracién de justicia.

- La misién del abogado es la defender en justicia los derechos de la sociedad yde
los particulares.
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- El numeral 6° del articulo 53 del Decreto 196 de 1971 no es inconstitucional por
cuanto fue expedido por el Gobierno Nacional de conformidad con las facultades
concedidas por la Ley 16 de 1968.

- “El1 Gobierno Nacional al expedir el Estatuto del Abogado, actué de conformidad
conlos principios constitucionales vigentes parala época y noriiien conla Constitucién
actual, porque la nueva preceptiva constitucional lo que hace es cubrir retrospectiva-
mente y de manera automdtica toda la legalidad antecedente, impregndndola con sus
dictados superiores, y no como quiere hacerlo ver el demandante, porque es inadmi-
sible cientificamente la extrema tesis de acuerdo con la cual todo el ordenamiento
inferior fue derogado en bloque porla Constitucién de 1991 y es necesario construir por
completo otra sistematica juridica a partir de aquélla”.

1II. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL

El Procurador General de la Nacién emitié concepto dentro de este proceso
mediante oficio calendado el 13 de agosto de 1992.

Afirma el Jefe del Ministerio Piiblico que la norma demandada es constitucional y
solicita a la Corte que asi lo declare.

A su juicio, el derecho al trabajo constituye una de las bases fundamentales de la
nueva concepcién del Estado Social de Derecho, pero, por definicion de la misma
Constitucién, no solamente es un derecho sino también un deber. De alli que el Estado
tenga potestad para regular su ejercicio en defensa de la sociedad.

Esa funcién es ejercida por el legislador, segtin lo previsto enel articulo 152-a de la
Carta, imediante leyes estatutarias.

La libertad de escoger profesién u oficio no es absoluta sino que est4 limitada por
la posibilidad que tiene la ley de exigir titulos de idoneidad y por la funcién de
inspeccién y vigilancia sobre el ejercicio de las profesiones, a cargo de las autoridades.

Dentro de esa funcién estatal se encuentra la posibilidad de que el Estado dicte
normas de cardcter ético con la finalidad de proteger el interés colectivo. En el caso
concreto de la abogacia asf lo hizo el gobierno, debidamente facultado, al expedir el
Decreto 196 de 1971, del cual hace parte el precepto acusado.

Lejos de desconocer el principio de igualdad, la norma demandada busca proteger
al cliente, quien en la mayoria de los casos desconoce la complejidad del ordenamiento
juridico frente al abogado y éste, aprovechandose de sus conocimientos, podria
enriquecerse ilicitamente a sus expensas.

La prohibicién de adquirir intereses del cliente es una norma ética universal que la
disposicién examinada eleva, con buen juicio, a rango legal.

En lo referente al argumento del actor sobre la prescriptibilidad de las penas y las
medidas de seguridad, diferencia el Ministerio Publico entre la prescripcion de la
acciény dela pena, concluyendo que en el caso de losabogados la primera, de caracter
disciplinario, prescribe en dos afios que se contaran desde el dia en que el profesional
perpetrd el Gltimo acto constitutivo de la falta (articulo 88 del Decreto 196 de 1971),
mientras que la segunda prescribeen los términos contemplados por el inciso segundo
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del mismo articulo ast: la suspension en un término igual al doble del seiialado como
pena pero en ninglin caso antes de un ano; la exclusién, en diez anos.

Recuerda el Procurador que, al tenor del articulo 64 del estatuto de la abogacia, ¢l
abogado excluido de la profesion podrd ser rehabilitado dentro de las condiciones que
alli se indican.

Aftadce que en el caso conereto de la exclusion, no es dable predicar que ella sca en
si misma prescriptible o no, pues la prescripeion de la pena es diferente del contenido
de Ia pena.

Afirma que la prescripeion de la pena se da cuando ol Estado ejerce su potestad
punitiva. Diferente es lo relativo al contenido de la sancidn, que en el caso de la
exchusiones definitiva. Sinembargo, esta afirmacion es relativa en la medida en que el
articulo 54 del Estatuto permite la rehabilitacion con el Heno de ciertos requisitos.

Estoimplica, segiinla vista fiscal, que laley dala oportunidad al abogado excluido
de reintegrarse y cjercer de nuevo, o cual constituye una garantia al cjercicio de la
profesion.

IV. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia.

El Decreto 196 de 1971, al cual pertencece la disposicidn parcialmente atacada, fuce
expedido porel Presidente dela Republica enejerciciodelas facultades extraordinarias
conferidas por la Ley 16 de 1968.

Ello permite definir la competencia de esta Corporacidn para resolver de manera
definitiva sobre su constitucionalidad, segin lo previsto por el articulo 241, numeral
5, d¢ la Constitucion Politica.

2. Cosa juzgada relativa.

Ahora bien, la circunstancia de que la misma disposicion aqui demandada haya
sido objeto de fallo proferido en materia de constitucionalidad por la Corte Suprema
de Justicia cuando a ésta correspondia guardar la integridad del Estatuto Fundamental
(Sentencia del 22 de mayo de 1975), no es Obice para que la Corte Constitucional pucda
ahora cumplir la funcién que le compete.

En cfecto, el fallo mencionado se circunscribié a determinar que con ke norma no
excedio el Presidente dela Republica las facultades extraordinarias conferidas median-
te la Ley 16 de 1968, es decir que no fueron considerados en esa ocasion otros motivos
de posible oposicidn a la Carta como los que ahora enuncia ¢l demandante.

Por otro lado, el fallo de la honorable Corte Suprema se pronuncié dentro de la
vigencia de la Constitucion de 1886 y sus reformas, razén por la cual es pertinente el
cotejo material de la disposicién impugnada con la Carta de 1991,

Resalta la Corte que en casos como el descerito la cosa juzgada que se alcanzé en ¢l
proceso respectivo no es absoluta, en cuanto no cobijo la totalidad de las posibilidades
de contradiccidn entre la norma objeto de juicio y el erdenamiento constitucional, con
o cual ¢l fallo, por haber imitado ¢l mismo su alcance, dejé espacio para posteriores
21
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pronunciamientos judiciales, obviamente relativos tan solo a los aspectos de constitu-
cionalidad no considerados inicialmente.

Aun cuando el articulo 22 del Decreto 2067 de 1991, como antes lo hacia el 29 del
Decreto 0432 de 1969, ordena a la Corte confrontar las dis posiciones sometidas a su
control conla totalidad delos preceptos de la Carta, el examen exhaustivo no es posible
cuando se trata de estatutos de gran extensién o complejidad, como los cSdigos
respecto de los cuales pueden existir innumerables razones de forma y de fondo para
evaluar el mayor o menor ajuste de las disposiciones que los integran a la preceptiva
superior.

Es natural, entonces, que la propia Corporacidn, a fin de ofrecer plena claridad
sobre la magnitud y repercusiones de la sentencia -lo cual en el fondo representa
seguridad juridica- seiiale de manera expresa, como lo autoriza en la actualidad el
articulo 21 del Decreto 2067 de 1991 ensuinciso final, “quelosefectos delacosajuzgada
se aplican sélo respecto de las disposiciones constitucionales consideradas en la
sentencia”. Y en cuanto a posibles vicios de forma o procedimiento, como los relativos
aincompetencia de quien expidio la norma-una de cuyas manifestaciones es el exceso
enel uso delas facultades extraordinarias-, de modo muy claro el precepto en mencién
dispone que “la declaratoria de constitucionalidad de una norma impugnada por
vicios formales no obsta para que ésta sea demandada posteriormente por razones de
fondo”.

En cuanto se refiere al transito entre la Constitucién derogada y la de 1991, ya ha
expresado esta Corte en otras oportunidades:

“Observa la Corte que, cuando ante ella se demandan normas que venian rigiendo
al entrar en vigencia la nueva Constitucién y la demanda recae sobre el contenido
material de dichas normas, la Corporacién debe adelantar el correspondiente estudio
de constitucionalidad, aunque por sentencia anterior se hubiera declarado la constitu-
cionalidad de los preceptos acusados, pues en tales casos la cosa juzgada se daba frente
a la Carta Politica derogada, pero no tiene valor respecto de lanueva. Cosa distinta es
que la sentencia hubiera declarado la inexequibilidad, ya que en tal evento, las
disposiciones objeto de ella habrian salido del ordenamiento juridico, de modo que no
estaban vigentes cuando principi6 a regir la nueva Constitucion”?.

Esto quiere decir que, aunque la norma sub examine hubiese sido declarada
exequible a la luz de la normas constitucionales anteriores, podra ahora la Corte
Constitucional pronunciarse sobre la demanda instaurada, efectuando un andlisis de
la norma frente a la Carta ahora vigente, dado el alcance apenas relativo de la cosa
juzgada.

3. Alcance de la demanda.

Observa la Corte que en el presente proceso el demandante, de modo expreso,
endereza la accién que ejerce contra el numeral 6° del articulo 53 del Decreto 196 de
1971, que dice tinicamente: 6% Adquirir del cliente partedesu interés encausa, a titulo
distinto de la equitativa retribucién de los servicios y gastos profesionales”.

' Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Auto del 2 de junio de 1992
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Un examen de la estructura normativa del mencionado articulo permite establecer
con facilidad que, una vez culminada la cnunciacién de las conductas que constituyen
falta de lealtad con el cliente, el legislador consagré un inciso final, que dice: “El
responsable de cualquicradeestas faltas incurrirden censura, suspensiono exclusion”.
Esteinciso resultaaplicablealaintegridad del precepto en cuanto es connina todos los
ordinales y no tinicamente al 64, razon por la cual no puede afirmarse que haga parte
de dste y menos atin que también haya sido demandado, como parece entenderlo el
Procurador en su concepto.

Por tanto, la Corte Constitucional no sc pronunciard sobre la constitucionalidad del
inciso final mencionado por entender que, si bien ¢l actor alega en contra de las
sanciones allf consagradas diciendo que son penas imprescriptibles, lo hace tansoloen
su vinculacion con el numeral 62 objeto de la demanda y no con un cardcter general
aplicable a las demas conductas, no acusadas, previstas por la disposicion.

No puede hablarse en este caso de unidad normativa entre el numeral impugnado
y ¢linciso final del articulo al cual pertencece, ya que de establecerla asise tendria, muy
por el contrario, una proposicién juridica incompleta dentro de la cual faltarfan las
demas hipdtesis contempladas porladisposiciény, por ende, para volvera conformar
una disposicidon auténoma, la unidad normativa tendria que establecerse contodas las
conductas que la norma describe y se harfa menester efectuar el cotejo de constitucio-
nalidaddel precepto ensuconjunto, alocual noda lugaresta demanda pues sualeance
esta circunscrito de modo especifico a la falta consistente en adquirir del cliente parte
de suinterés en causa.

Por otra parte, ¢l numeral acusado tiene pleno sentido por si mismo en cuanto
consagra una determinada conducta y puede efectuarse su estudio constitucional sin
necesidad de integrarlo con otros preceptos.

4. Funcion del legislador y de las autoridades en relacion con el ejercicio de las
profesiones.

Piensa el demandante que el numeral sub examine es inconstitucional por vulnerar
clderechodelosabogadosatrabajar cuandoles impideadquirirlos bienes que hansido
objeto del litigio dentro del cual actuaron y que pertenecen a uno de sus clientes.

En el fondo del argumento existe una confusion del actor entre ¢ cjercicio mismo
delaprofesidn deabogado yla ejecucion de actos que, comolos previstos por lanorma,
son ajenos a la gestion profesional considerada en i misma y que se proscriben en la
ley precisamente por no corresponder ni siquiera a la equitativa retribucion de los
servicios y gastos profesionales.

Esa confusion hace decir al demandante que la transcrita prohibicion impide u
obstaculiza los derechos a escoger profesion u oficio y a trabajar, afirmacion que para
esta Corte resulta inaceptable, pues parte de la premisa falsa de que el cjercicio
profesional del abogado exige necesariamente que esteincurra en conductas contrarias
a la ¢tica.

El trabajo se erige ciertamente en una de las bases de la Constitucion Politica y en
la vigente ha merecido trato especial y prolija normatividad que tiende a su dignifica-
cién y proteccion. De lo cual no se concluye que la Carta patrocine un desempeno de
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las profesiones u oficios despojado de todo nexo conlos deberes y obligaciones que su
ejercicio impone y enabsoluta independencia de la indispensable regulaciénlegal y de
la necesaria inspeccién y vigilancia de las autoridades competentes por razones de
interés general.

Nilaconcepcién mds extrema de las libertades admite que ellas se ejerzanen contra
delacolectividad. Pretender que todo derecho es absoluto implica el desconocimiento
del marco social y juridico dentro del cual ellos actiian y, por eso mismo, representa la
legitimacién del abuso y la ruptura de las reglas minimas de convivencia, que son
precisamente las que hacen imperativa la reglamentacién de las profesiones.

Desde luego, como ya lo ha expresado esta Corte?, el legislador al reglamentar el
ejercicio de las profesiones y oficios debe apenas imponer los requisitos estrictamente
necesarios para proteger el interés general, confiriendoasiala persona el mayor ambito
de libertad posible para que en su interior se pueda dar un desarrollo espontaneo de
la personalidad, en congruencia con el principio de la dignidad humana.

Elarticulo 26 de la Constitucién, al lado de la consagracién de la libertad que todos
tienen a resolver sobre el ramo de actividad laboral que sea de su predileccién, plasma
laprerrogativa del legislador en el sentido de exigir titulos de idoneidad y la obligacién
delas autoridades competentes de inspeccionar y vigilar el ejercicio de las profesiones,
mientras queel 95 sefiala entre los deberes de las personas el de “respetar los derechos
ajenos y no abusar de los propios”.

El interés comiin estd de por medio cuando alguien, so pretexto de su trabajo,
lesiona el interés de quienes acuden a sus servicios. Es, por tanto, funcién del Estado
lade preservar el bien de la comunidad, representado enla vida, honra y bienes de las
personas y en la salubridad, seguridad y moralidad publicas. Estos son valores
proclamados por el ordenamiento constitucional, propésitos de la organizacién poli-
tica, y es en definitiva su efectividad lo que justifica la existencia y la actividad del
Estado y de las autoridades.

Al respecto ha dicho esta Corporacién:

“Por lo que concierne al ambito de regulacién propio de la ley, la importancia y
necesidad de ésta se derivan no solamente del articulo 26 sino de los articulos 12y 2¢
de la Constitucién y de su mismo PreAmbulo, en cuanto resulta ser el instrumento
juridico adecuado al establecimiento de condiciones minimas indispensables para que
el derechodecadaindividuo aescoger y ejercer una profesién noafectealacomunidad,
la cual podria verse gravemente lesionada si a todos fuera factible la practica de
actividades en materia tan delicada como la atencién de la salud humana sin la previa
preparacion académica y cientifica.

Consecuencia de esa elemental precaucién es la facultad conferida por el Constitu-
yente al legislador en el sentido de reconocer las profesiones, exigir titulos de
idoneidad, contemplar para ellas una previa formaciénacadémica y calificar como de
riesgo social las ocupaciones y los oficios que, atinsinrequerir esa formacién, demanden

2 Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia No. 606 del 14 de diciembre de 1992. Magistrado Ponente: Dr. Ciro

Angarita Barén.
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especiales controles o cuidados, habida cuenta de sus peculiares caracteristicas o del
peligro que su desempeno representa”™.

La Corte Suprema deJusticia, por su parte, expresé hace varios afos enrelacion con
¢l antiguo articulo 39 de la Constitucion:

“En efecto, el articulo 39, que proviene de 1886 en su ordenamiento general que
garantiza la libertad de escoger profesion u oficio, y al cual se vinculaba la Hamada
libertad de industria o empresa, desde su version primitiva hasta la actual, ensena que
las autoridades pueden inspeccionar las profcsionos y oficios en lo relativo a la
moralidad, seguridad y salubridad piiblicas, inspeccién que, como en otras oportuni-
dadeslo acepté la Corte, entrana, para que sea cfectiva, la potestad de dictar reglamen-
tos, cauces o pautas de las actividades correspondientes, y por ende establecer las
limitaciones del caso, en guarda de esos bienes comunes, integrantes de la amplia
nocion del orden publico”.

Y es que, como bienlo recuerdala vista fiscal, el trabajo no solamentees un derecho
sino también una obligacién (articulo 25 dela Carta), de lo cual resulta que, proporcio-
nalmente a la proteceion especial que merece del Estado, exige de quien lo ejerce una
aptitud cidoneidad reglamentadas porlaley y certificadas por laautoridad competen-
te y unos comportamientos minimos que aseguren a la sociedad que con ese cjercicio
no se causara ningin dano a sus intcgrantes.

Unicamente dentro de esa perspectiva y no en el erréneo criterio del actor puede
entenderse con rectitud la norma ahora sometida al juicio de constitucionalidad.

El precepto legal en cuestién hace parte de un conjunto de disposiciones que tienen
por objeto la reglamentacion de una profesion en desarrollo del ya mencionado
mandato contenido en el articulo 26 de la Constitucion (39 de la Carta Politica quc
estaba vigente cuando fue expedido), y se enmarca dentro del eriterio seguin el cual el
cjercicio de los derechos y las ibertades estd sujeto a la ley, ya que, como lo declard
reiteradamente la Corte Suprema de Justicia, “la libertad no es la incondicionalidad de
la voluntad; el hombre en sociedad debe arreglar su voluntad a la ley, para hacer
compatibles sus derechos conlos delos demds. Sees libre dentro dela ley, alejercer tos
derechos en ella reconocidos. Sinla proteccion y garantia de la ley, nadie tiene derecho
y se esta a merced del maés fuerte”.

Lalibertad, toda libertad, no tiene significado sino enla vida social, quees clobjeto
del derecho. Es un concepto y un valor intelectual en funcidon comunitaria. Por eso es
relativo. Elordenjuridico implica necesariamente una modelaciondeclla, que, paraser
posible, debe ejercerse dentro de unos limites que permitanla libertad delos demésen
armonia con los intereses generales de la comunidad”

Cfr. Core Constitucional, Sala Tervera de Revision, Sentencia No. T-408 del 8 de junio de 1992,

Corte Suprema de Justicia. Sala Plena. Sentencia del 24 dejulio de 1970, Magistiado Ponente: D, Hernan Toro
Agudelo

Corte Suprema de Justicia. Sala Plena. Sentenaa de marzo 30 de 1978 Magistrado Ponenter Dr. Lais Carlos

Sachica Aponte.

Corte Suprema de Justida. Sala Plena. Sentencia de octubre 19 de 1971 Magistrado Penente. Dr. Gaillermao
Gonzdlez Charry,
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En cuanto atafie a la libertad de ejercer profesién u oficio, que interesa especifica-
mente en este proceso, la funcién de reglamentacién a cargo del legislador, que por su
naturaleza tiene que cumplirse teniendo en cuenta las caracteristicas propias de cada
ocupacién, implica, como su objeto lo indica, el establecimiento de unas reglas
adecuadas a los fines que cada una de ellas persigue, mediante las cuales es necesario
estatuir requisitos minimos de formacién académica general y preparacion particular
en la carrera de que se trata; normas sobre expedicién de titulos que garanticen la
idoneidad profesional y la forma de acreditarlos ante el publico; disposiciones concer-
nientes a las précticas y experiencias iniciales del recién egresado; exigencias y limites
aplicables a quien -debidamente autorizado- ejerce todavia sin titulo y,desdeluego, la
espina dorsal de la reglamentacién, que consiste en el régimen juridico aplicable al
desempeiio de la profesién, dentro del cual a la vez resulta ineludible el sefialamiento
de principios y pautas, la tipificacién de faltas contra la ética en el campo de actividad
correspondiente y la previsién de las sanciones que habran de ser impuestas a quien
incurra en ellas.

Pretender, como lo hace el demandante, que la fijacién normativa de cauces a la
actividad del profesional es una forma de conculcar su libre voluntad en la escogencia
de profesién uoficio o de cercenarle su derecho a trabajar, equivale a declarar que tales
garantias constitucionales arrasan con las demas y que de nada valen los intereses
comunes frente al omnimodo e irresponsable ejercicio individual de las diversas
ocupaciones.

Reitéraselo afirmado poresta Corte enel sentido de que, alaluzdela Constitucién
de 1991, cuglquier actividad que se clasifique como profesional -tal es el caso de la
abogacfa- asi como las ocupaciones, artes y oficio que exijan formacién académica o
queimpliquen riesgo social puedenser objeto de inspeccién y vigilancia (articuld 26 de
la Carta), de modo que unicamente las ocupaciones, artes y oficios que no exijan
formacién académica y que no impliquen riesgo social son de libre ejercicio en el
territorio nacional’.

5. La prohibicién objeto de censura.

El numeral atacado en este proceso impide que un abogado adquiera de su cliente
parte del interés de éste en la causa, salvo en lo que corresponda a la equitativa
retribucién de sus servicios y de los gastos en que incurrié durante el proceso.

La norma no es en modo alguno extrana a la realidad cotidiana dentro de la cual
operan la funcién de representacién judicial y el manejo que de los bienes e intereses
de sus patrocinados adelantan estos profesionales y guarda relacién estrecha con la
posicién en que se encuentra quien, habiendo sido apoderado dentro de un determi-
nado juicio o actuacién, conoce a cabalidad las circunstancias especificas de su cliente
tanto desde el punto de vista personal como patrimonial y estd en capacidad previa de
maniobrar, so pretexto de la gestion que le ha sido encomendada, para obtener
provecho de las situaciones juridicas y facticas que en desarrollo del proceso se han ido
planteando.

7 Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia 606 del 14 de diciembre de 1992. Magistrado Ponente: Dr. Ciro
Angarita Bardn.
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No se trata, desde Tuego, de una presuncion general de mala fe delos profesionales
-lo cual chocaria abiertamente con el articulo 83 de la Constitucion- sino de una
clemental precaucion concebida en defensa del cliente y en guarda de la ¢tica y
autonomia que deben presidir ol desempeno de la esencial funcion que compete al
abogado respecto a la administracion de justicia o en lo referente a la gestion de los
intereses de quicnes a sus conocimientos y experiencia se conflan.

Porloquehacealamparodelcliente, la disposicién estd inspirada en unimperativo
de justicia segan el cual, si bien es obligatorio remunerar los servicios recibidos, esa
retribucidn debe ser proporcional a ella, razonable y equitativa, pues, como lo
expresara el aforismo latino, “nemo debe lucrari ex alieno damno” ("nadie debe
lucrarse con dano ajeno”).®

Mas alla de lo inmediato de cada caso, cuyo dambito de proteccion se define en
conereto respecto al patrimonio de un individuo pero cuya preservacion por via
general se constituye en deber del Estado (articulo 2¢ Constitucion Politica), hay una
motivacion mediata de indole colectiva en cuanto ¢l conjunto de los asociados tiene
interds en que se conserven como lincamientos de conducta profesional y se hagan
efectivos unos criterios de comportamiento que sean acordes con los dictados de la
Ctica.

Enloreferentea laindependencia delabogado, que es propia de su dignidad y que
se constituye en prenda de su idoncidad enla bisqueda de la justicia, ¢s evidente que
se preserva mejor si de antemano se desvinculan sus intereses propios de los que
corresponden a quienes toman parte en ¢l proceso o actuacion, particularmente los de
su cliente, desde luego sin perjuicio de una adecuada y equitativa remuneracion.

La filosofia del mandato legal impugnado es la misma que en esta materia inspira
instituciones del Derecho Civil y del Derecho Comercial como la guarda, el albaceazgo
y la administracidn de bienes ajenos, asi como, en general, la representacion y la
administracion de justicia, en todas las cuales la ley y aspira a separar los bienes objeto
de gestion o decision del patrimonio particular de quien actda.

Asi, por cjemplo, elarticulo 501 del Cadigo Civil dispone que, por regla general,
ningunacto o contrato en que directa o indirectamente tenga interés el tutor o curador
0 su conyuge, o cualquicra de sus ascendientes, descendientes o parientes, o sus socios
de comercio, podrd ejecutarse o celebrarse sino con autorizacion de los otros tutores o
curadores generales que no estén implicados de la misma manera, o por el juez o
prefecto ensubsidio. Alo cualanade perentoriamente que “ni adn de este modo podra
el tutor o curador comprar bienes rafces del pupilo o tomarlos enarriendo” y que se
extiende tal limitaciona su conyuge y a sus parientes. Esta prohibicion es reiterada en
el articulo 1855 ibiden.

Elarticulo 1853 del Codigo Civil prohibe a los administradores de establecimientos
ptiblicos vender partealguna de los bienes que administran y cuya enajenacion no esté
comprendida ensus facultades administrativas ordinarias, al paso que 11854 prohibe
alempleado publico comprar los bienes que se vendan por suministerio y a los jueces

Gave, 4, 3, 28 Mionas Foriko, Carlos. Textos v voces del Derecho Romane, Bogowd. Universidad
Fxtornado de Colombia, TUR2,
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y magistrados adquirir aquéllos en cuyo litigio han intervenido y que se vendan a
consecuencia del mismo, aunque la venta se haga en publica subasta.

El articulo 1856, en armonia con el 2170 del mismo estatuto, sefiala que los
mandatarios, sindicos de los concursos y los albaceas estdn sujetos a la regla general de
la prohibicién en lo relativo a la comnpra o venta de las cosas que hayan de pasar por
sus manos en virtud de estos encargos. El articulo 2171 establece que el mandatario
facultado por su mandante para colocar dinero a interés no podra tomarlo prestado
para si sin aprobacion del mandante.

El 4nimo del legislador es tan rotundo en la separacién de intereses desde el punto
de vista patrimonial que llega inclusive a excluir como testigos en el otorgamiento de
testamento solemne al sacerdote que haya sido confesor habitual del testador, al que
lohayaconfesadodurante sutltimaenfermedad, alos herederos y legatarios y “atodos
aquéllos a quienes resulte un provecho directo del testamento” (articulo 1068 C. C.).

Insistiendo en tales prescripciones y con apoyo en idénticos motivos, el articulo 906
del Cédigo de Comercio dice que no podran comprar directamente, ni ain en piiblica
subasta, ni por interpuesta persona, “aquellos que por la ley o por acto de autoridad
publica administran bienes ajenos, como los guardadores, sindicos, secuestres, etc.,
respecto de los bienes que administran”, “los albaceas o ejecutores testamentarios
respecto de los bienes que son objeto de su encargo”, “los representantes y mandata-
rios, respecto de los bienes cuya venta les haya sido encomendada”, “los administra-
dores decualquier entidad o establecimiento publico, respecto delos queles hayansido
confiados asu cuidado”, “los empleados piiblicos respecto delos bienes que se vendan
por su Ministerio” y -desvirtuando una de las afirmaciones de la demanda qde nos
ocupa sobre posible silencio de las demas leyes en cuanto a restricciones a los
apoderados judiciales- “los funcionarios que ejerzan jurisdiccién y los abogados (subra-
ya la Corte), respecto de los bienes en cuyo litigio-hayan intervenido y que se vendan
a consecuencia del litigio”. Las ventas asi efectuadas, segtin dispone la mismanorma,
son anulables en los tres primeros casos y absolutamente nulas en los tres dltimos.

Las disposiciones citadas obedecen a criterios especificos tomados en cuenta por el
legislador para formular las exigencias contenidas en ellas. Asi, lo dominante en la
regulacién de las relaciones existentes entre tutor o curador y pupilo es la necesidad de
proteger al incapaz, mientras que en las disposiciones aplicables al vinculo juridico
entre mandante y mandatario, se pone de relieve la indispensable confianza que
supone una genérica relacién de fiducia o de manejo, al paso que en la administracién
de bienes aparece de bulto el imperativo de evitar el conflicto de intereses del
administrador. Pero, claro est4, todas las mencionadas instituciones tienen en comun
la importancia atribuida por la ley a los requerimientos y consideraciones de orden
ético que el Derecho asume de la praxis para incorporarlos con cardcter imperativo en
los textos legales.

En ninguna de las hipétesis enunciadas puede decirse que esté siendo coartada o
cercenada la libertad de trabajo de las personas incursas en las prohibiciones legales y
menos ainquese les hayaimpedido, por el solo ministerio de ellas, escoger de manera
auténoma su profesion u oficio. Como puede verse, no estamos ante una disposicién
exética dentro del sistema juridico colombiano ni ante un impedimento que implique
amenaza o atentado contra la libertad de quienes estin cobijados por él.
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6. La igualdad ante la ley.

Alega el actor que el precepto cuya constitucionalidad cuestiona quebranta el
principio de igualdad ante la Tey establecido en el articulo 13 de la Carta. Aunque no
expresa las razones para ello, del contexto se deduce quca sujuicio la violacién radica
en que los abogados scan excluidos, en relacién con el patrimonio de sus clientes, de
la libertad de contratacion y adquisicion de bienes que cobija a todas las personas.

No considera la Corte que tal sea la correcta interpretacion del precepto pues su
sentido, como se deja expuesto, obedece a la necesidad de preservar los intereses del
cliente, que pueden resultar afectados debido a la ventaja de que ha dispuesto el
abogado por razon de sus conocimientos y de la misma gestion por ¢l adelantada.

Laigualdad garantizada por ¢l Constituyente no puede implicar la impotencia del
legislador para establecer normas especiales, excepciones, prohibiciones o requisitos
para llevar a cabo actividades o para cjecutar actos juridicos, ya que semejante
entendimicnto de ese postulado llevaria a la mas completa desfiguracion de la tarea
legislativa y a la imposibilidad de que mediante ella se introdujeran las distinciones
propias de lajusticia distributiva, todo [o cual conduciria necesartamente a la esterili-
dad de la legislacidn.

En ¢l caso presente no se trata de discriminar al profesional en relacion con las
demds personas sino de establecer una restriceion justificada a su derecho de adquirir
por las multiples vias que la ley contempla, pero circunscrita de manera singular tanto
en lo que se refiere a la persona del actual propietario como en lo concerniente a los
bicnes cobijados por la prohibicion, que hacen parte del interés que el cliente tiene en
la causa, con la salvedad delo quc se destine al pago de honorarios y gastos. En otros
términos, la norma no impide al abogado la celebracion de toda clase de actos v

contratos, la cual -con la excepcion expuesta- permancece intacta, de donde se deduce
con toda claridad que no se lo coloca en inferioridad de condiciones u oportunidades
por comparacién con el resto de los asociados.

Fuerza concluir, entonces, que no hay motivo para que prospere el cargo.
7. Caracter sustancial del precepto demandado.

El demandante tilda de “procesal” la disposicion que acusa y expresa que las
normas integrantes del Estatuto de la Abogacia no son sustantivas, pretendiendo que
ello es ast por tratarse de "un decreto exclusivo para una profesion”

Las senaladas aseveraciones desconocen el verdadero sentido que en el Derecho
ticne el concepto de norma sustancial.

Las disposiciones mediante las cuales el legislador reglamenta el ejercicio de Tas
profesiones no corresponden a la categoria de lo procesal sino que definen material-
mente los diferentes aspectos relacionados con la idoneidad de quicenes han de
cjercerlas, sus prerrogativas, deberes, faltas y sanciones, segin se ha explicado eneste
fallo. De alli que carezca de fundamento lo afirmado por el actor respecto de la norma
examinada en el sentido de una posible inconstitucionalidad por no existir norma
sustantiva que plasmara comeo falta la conducta en ella prevista.

En efecto, la exigencia constitucional en materia de responsabilidad ante las
autoridades y en lo relativo a la aplicacion de sanciones (articulos 62 v 29 de la
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Constitucién), que consiste enla necesidad de una previa determinacién legal tanto de
las conductas sancionables como de los castigos que a consecuencia de ellas pueden ser
impuestos, se ve plenamente satisfecha enel propio texto del articulo 53 del Decreto 196
de 1971 -que es la norma sustantiva- cuando en él se describe de manera precisa el
comportamiento desleal del abogado y las formas de sancionarlo por la autoridad
competente.

V. DECISION

Enméritode lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto
del Procurador General de la Nacién y administrando justicia en nombre del pueblo y
por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Declarase EXEQUIBLE, por no ser contrario a la Constitucion, el numeral 6% del
articulo 53 del Decreto 196 de 1971.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente
CIRO ANGARITA BARON, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria Gene.:

La suscrita Secretaria General de la Corte Constitucional, hace constar 0|
honorable Magistrado doctor JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, no asisti6 a la sesién
dela Sala Plena efectuada el dia 14 de enero de 1993, por encontrarse en uso de permiso
justificado, y en consecuencia no firma la presente providencia.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-003
de enero 14 de 1993

FACULTADES EXTRAORDINARIAS/NORMA CONSTITUCIONAL
TRANSITORIA

El control del poder es la esencin de la democracia y por tanto mal podria pensarse que las
facultades extraordinarias de que se revistic el Presidente de la Repiiblica en los articulos
transitorios de la Constitucion, distintos a los consagrados en el articulo 10 transitorio, se
encuentran fuera de control. Todas aquellas materias que sean de naturaleza legislativay que
excepcionalmente sean asignadas por la Carta a un drgano diferente del Congreso de I
Repriblica, son de su competencia para efectos de ejercer el control de constitucionalidad. Y, a
contrario sensu, las normas expedidas por el Gobierno Nacional que sean de naturaleza
administrativa, entran en la claiisula general de competencia de orden residual que en este
sentido tiene el Consejo de Estado.

CONSTITUCION POLITICA/NORMA CONSTITUCIONAL TRANSITORIA-
Ubicacidn

La Corte Constitucional ya se ha pronunciado acerca del valor meramente indicativo pero
no vinculante de los argumentos “sede tateriae” -por la ubicacion- y “a nibrica” -por su titulo-.
Por tanto el articulo 10 transitorio perfectamente pudo haber tenido el nimero 1 o el 59
transitorio, por decision unilateral y no vinculante del compilador, de suerte que cuando €l
afirma que estdn sometidos a control los “decretos que expida el Gobierno en ejercicio de las
facultades otorgadas en los anteriores articulos”, debe entenderse, en forma razonable, que se
estd haciendo alusidn a todos los articulos transitorios, desde el primero hasta el dltimo, y no
solamente a los arbitrariamente ubicados antes del décimo.

PERSONAS JURIDICAS-Titularidad de derechos

Las personas juridicas poseen derechos constitucionales fundamentales por dos vias: a)
Indirectamente: cuando la esencialidad de la proteccién gira alrededor de la tutela de los
derechos constitucionales fundamentales de las personas naturales asociadas; b) Directamente:
cuando las personas juridicas son titulares de derechos fundamentales no porque actiian en
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sustitucion de sus miembros, sino que lo son por si mismas, sientpre, claro estd, que esos
derechos por su naturaleza sean ejercitables por ellas mismas.

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD-Titularidad/DERECHOS
POLITICOS-Titularidad

Son Titulares delaaccién piiblicade inconstitucionalidad las personas naturales nacionales
gue gozan de la ciudadanin. No existe ninguna clase de ciudadanos que no goce de este derecho
politico para presentar las acciones de que trata el articulo 241 de la Constitucion, ni siguiera
los Magistrados encargad os de resolver por via judicial de dichos procesos, esto es, ni siquiera
los Magistrados de Ia Corte Constitucional. No puede presentarse una demanda de constitu-
cionalidad en condicion exclusivade apoderado de una persona juridica, porque lo que es de Ia
esencin iinica de la persona natural no puede extenderse a ln persona moral.

Ref.: Proceso Acumulado N°* D-099, D-125 y D-127.
Norma acusada: Inciso final del articulo 2 del Decreto 2067 de 1991.

Actores: Ricardo Anibal Godoy; Diego M. Gémez, Luz Stella Pérez y Diana Elena
Agudelo; y Edgardo de Jestis Rocha Martinez, respectivamente.

Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO.
Santafé de Bogotd, D. C., enero catorce (14) de mil novecientos noventa y tres (1993).
La Corte Constitucional de la Republica de Colombia,

EN NOMBRE DEL PUEBLO

Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

en las demandas instauradas por los ciudadanos RICARDO ANIBAL GODOY
SUAREZ, DIEGO M. GOMEZ JARAMILLO, LUZ STELLA PEREZ RIOS, DIANA
ELENA AGUDELO VELASQUEZ, Y EDGARDO DE JESUS ROCHA MARTINEZ, en
accién publica de inconstitucionalidad, radicadas con los Nos. D-099, D-125 y D-127.

I. ANTECEDENTES
1. Transito de legislacion.

El Presidente de la Reptiblica, en uso de las facultades conferidas por el articulo 23
transitorio de la Constitucién Politica de Colombia, expidio el Decreto 2067 de
septiembre 4 de 1991, por el cual se dicta el Régimen Procedimental de los juicios y
actuaciones que deban surtirse ante la Corte Constitucional. El inciso final del articulo
22de este Decreto fue demandado acumulandose tres acciones publicas de inconstitu-
cionalidad.

2. Norma acusada.

Dice asf el articulo 2° del Decreto 2067 de 1991, cuya parte subrayada es el texto
objeto de las demandas: '
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“Lasdemandasenlasaccion - oon doapconstitucionalidad se presentaran por
escrito, en duplicado v contendrain:

1. El senalamiento de las normas acusadas como inconstitucionales, su transcrip-
cion literal por cualquicr medio o un cjemplar deda publicacion oficial de las mismas.

2. El senalamiento de las normas constitucionales que se consideren infringidas.
3. Las razones por las cuales dichos textos se estiman violados.

4. Cuando fucre el caso, el senalamiento del tramite impucesto por la Constitucion
para la expedicion del acto demandado y la forma en que fue quebrantado, y

5. La razén por la cual la Corte ex competente para conocer de la demanda.

En caso de que la demanda sea presentada a peticion de una persona natural o
juridica, el demandante debera indicarlo en la demanda”.

3. Las demandas.

En sintesis, las tres demandas senalan los siguientes argumentos para atacar la
constitucionalidad del texto acusado:

a. Elcjercicio delaaccion publica de inconstitucionalidad corresponde tnicamente
a los ciudadanos colombianos.

b. Se entiende por ciudadano la persona que tiene derecho a participar en la
conformacion, ejercicio y control del poder politico.

c. Los derechos politicos sdlo le son atribuidos a las personas fisicas o naturales, no
asi a las personas juridicas.

d. La accion publica de inconstitucionalidad estd reservada al ciudadano.
4. Concepto del Ministerio Publico.

La vista fiscal, tuego de resenar la norma acusada, las normas constitucionales
infringidas y la competencia, entra al andlisis de fondo en el asunto de la referencia,
para concluir con la solicitud de “declaratoria de INEXEQUIBILIDAD del aparte
acusado del articulo 29 del Decreto 2067 de 19917,

Losargumentos dela Procuraduria parasustentar suatirmacionsonlos siguientes:

a. La accion pablica de inconstitucionalidad tiene como titular al ciudadano
colombiano exclusivamente.

Al respecto el Ministerio Pablico agrega:

“Empero, nosiempre fue asi. Valiendonos (sic) de la istoria, nos encontramos con
queta Corte Suprema de Justicia en fallos deantano, quealandarletoco humildemente
recoger, sostuvo:

- Los extranjeros, con tal que sean vecinos de algin lugar de la Repuablica, pueden
demandar la inconstitucionalidad de las leyes.

- Las personas juridicas pueden asi mismo ejercitar esta aceion.
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- Los empleados de la Rama Judicial del Poder Priblico no pueden incoar personal-
mente tal accién...

Las criticas llevaron al punto de la rectificacién y asf, en fallos de noviembre 19 de
1969 y agosto 5 del mismo afio recogi6 su posicién...”.

b. La accién de inconstitucionalidad es un derecho politico.
Al respecto la vista fiscal anota lo siguiente:

“Los derechos politicos segtin Félix Moreau son aquéllos en cuyo ejercicio va
envuelta la soberanfa y estan destinados a permitir el funcionamiento de las institucio-
nes politicas, pero atin en los regimenes mas democraticos, no se otorgan sino a una
parte de la poblacién, y en todo caso no se conceden a los extranjeros...

Elsistema delibertades permitehoy alos ciudadanos el desarrollo auténomo de sus
decisiones...

Asilo confirmé el magistrado que dirige este negocio en ocasién a la tutela 469...".

c. Reflexiones sobre la nacionalidad y la ciudadania: El Procurador define ambos
términos, cita sus respectivos fundamentos constitucionales y concluye que la calidad
de ciudadano es condicién previa para el ejercicio de los derechos politicos.

d. Las personas juridicas no son Titulares de la accién ptiblica de inexequibilidad.
Al sentir de la vista fiscal:

“No es por el contrario admisible ni dentro del mas amplio espectro (sic) de
derechos fundamentales, extender la titularidad de la accién de inexequibilidad a las
personas juridicas y, de contera, suponer que es sujeto de derechos politicos y por lo
tanto ciudadanos...

Es que cuando se ejercita la accién de inexequibilidad no es ya uninterés particular
el que entra en juego. Se trata del interés de la colectividad, del interés general de
caracter politico”.

Por los anteriores argumentos la Procuraduria termina solicitando la declaratoria
de inexequibilidad la norma acusada.

Cumplidos, como estan, los requisitos previstos en la Constitucién y en el Decreto
2067 de 1991, procede la Corte Constitucional a decidir el asunto por medio de esta
sentencia.

Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS
1. De la competencia.

Esla Corte el tribunal competente para fallar de modo definitivo sobre la exequi-
bilidad o inexequibilidad de las disposiciones objeto de accién, de conformidad con el
artfculo 241 dela Constitucién, concordado con los articulos 32 y transitorios 10y 23 de
la Carta.

El Decreto 2067 de 1991 fue expedido con base en las facultades conferidas por el
articulo 23 transitorio de la Carta, que dice en su inciso primero:
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“Revistesceal Presidente dela Republica de precisas facultades extraordinarias para
que dentro de los dos meses siguientes a la pr()lmll;.,acmn de Ta Constitucion dicte
mediante deereto, el régimen procedimental de los juicios y actuaciones que deban
surtirse ante la Corte Constitucional...”

Esta Corporacidn es competente para conocer de dichas demandas porlas siguien-
tes razones:

Primero, enun Estado Social de Derecho como Colombia -art. 14C. .-, los poderes
constituidos son reglados -art. 3% idem- y se rigen por el principio de legalidad -art. 6
ideni-, de suerte que no se conciben competencias omnimodas o sin control. El control
del poder es la esencia de la democracia y por tanto mal podria pensarse que las
facultades extraordinarias de que se revistié ol Presidente de la Republica en los
articulos transitorios de la Constitucion, distintos a los consagrados en el articulo 10
transitorio, se encuentran fuera de control.

Segundo, desde el punto de vista dela interpretacién sistematica, se observa quecl
articulo 241 confiercala Corte Constitucional la guarda de la supremacia ¢ integridad
delaCartaPolitica, desuertequeuna norma del ordenamiento juridico que se equipara
formalmentealasfacultades de que tratael articulo 150-10 dela Constitucian, las cuales
son ciertamente objeto de control, segun el articulo 241-5 superior, debe ser objeto del
conocimiento por parte de esta Corporacion.

Tercero, segin la interpretacion histérica, fue voluntad expresa y clara del consti-
tuyente asegurar el control de constitucionalidad de las facultades conferidas al
Presidente de la Republica enlos articulos transitorios de la Carta, segunse desprende
de la lectura del articulo 10 transitorio de la Carta, que dice:

“Losdecretos que expida el Gobierno en ¢jercicio de las facultades otorgadas en los
anterioresarticulos tendran fuerza deley y su control deconstitucionalidad correspon-
dera a la Corte Constitucional”

Lo que sucedio, empero, es que ¢l dicho articulo fue ubicado con el nimero 10
dentro delos 59 articulos transitorios que tiene la Carta, por decision del compilador
final de las normas pero no por decision de la Asamblea Nacional Constituyente, y su
numeracion concreta no fue sometida a votacion conforme al Reglamento de dicha
Corporacion. A este respecto la Corte Constitucional ya se ha pronunciado acerca del
valor meramente indicativo pero no vinculante de los argumentos “sede materiac”
-por la ubicacidn- y “a ribrica” -por su titulo-'. Por tanto ¢l articulo 10 transitorio
pertectamente pudo haber tenido el niimero 1 oel 59 transitorio, por decisionunilateral
y no vinculante del compilador, de suerte que cuando él afirma que estan sometidos
acontrol los “deeretos que expida el Gobicrno en ejercicio de Jas facultades otorgadas
enlos anteriores articulos”, debe entenderse, en forma razonable, que se estd haciendo
alusion a todos los articulos transitorios, desde ¢l primero hasta ¢l dltimo, y no
solamente a los arbitrariamente ubicados antes del décimo.

Ademas la materia quenos ocupa, bien que por excepcion transitoria su competen-
cia fue atribuida a érganos diferentes al Congreso de la Repiblica, ¢s un tema que

Chr Corte Constitucienal. Sentencia No. 1-02, de mayo 11 de 1992
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ordinariamente le corresponde al Legislativo, de conformidad con el articulo 150 de la
Carta, y su eventual reforma futura debera hacerse por ley. El Decreto 2067 de 1991, en
efecto, desarrolla las facultades de naturaleza legislativa que consagra el articulo 23
transitorio de la Carta precitado, y no las facultades administrativas de que trata el
articulo 5° transitorio en su literal “c”. En este sentido, la Corte Constitucional estima
que todas aquellas materias que sean de naturaleza legislativa y que excepcionalmente
sean asighadas por la Cartaa un érgano diferente del Congreso dela Repiiblica, sonde
su competencia para efectos de ejercer el control de constitucionalidad. Y, a contrario
sensu, las normas expedidas por el Gobierno Nacional que sean de naturalezaad minis-
trativa, entran en la cladsula general de competencia de orden residual que en este
sentido tiene el Consejo de Estado, de conformidad con el articulo 237 numeral
segundo de la Constitucién, que dice:

“Son atribuciones del Consejo de Estado:

...2. Conocer de las acciones de nulidad por inconstitucionalidad de los decretos
dictados por el Gobierno Nacional, cuya competencia no corresponda a la Corte
Constitucional”.

Enconsecuencia estaCorporaciénes competentepara conocer de las demandas que
nos ocupan, acogiendo asi la vista fiscal.

2. De las nociones generales.

Antes de entrar a resolver sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad del
inciso final del articulo 2° del Decreto 2067 de 1991 es preciso trazar los lineamientos
del marco conceptual del tema objeto de esta sentencia.

2.1. El poder politico.

Aristételes sostenia que el hombre es un animal politico. El hbmbre, en efecto, a
través dela historia ha buscado siempre obtener y conservar el poder politico. Es de su
esencia.

Asf lo afirmaba Maquiavelo en el célebre capitulo XVIII de El Principe?®.

Ello es legitimo porque, en términos de Hegel, el reconocimiento de una persona
por sus semejantes es una aspiracién de todos los hombres®.

Niestzche por su parte anotaba que “la lucha por el poder es la esencia delo vivo™.

Y en este mismo orden de ideas, “la lucha por la preeminencia -al sentir de
Burnham- es mas importante que la lucha por la existencia”®.

Ahora el término poder politico tiene una acepcion amplia y una acepcién
restringida. En el primer sentido, que es el que aqui se adopta, poder significa toda

Maquiavero, Nicolas. Et Principe. Capitulo XVIII. Editorial Bruguera. Barcelona, 1982.

Heoer, George Withem Friedrich. Fenomenologia del espiritu. Fondo de Cultura Econémica. México, 1966,
pag. 117.

¢ NErzscrE, Federico. Més alli del bien y el mal. Alianza Editorial. Madrid, 1980, pag. 222.

BurNHAM, James. Los maquiavelistas, defensores de la libertad. Emecé Editores S.A., Buenos Aires, 1945,
pag. 222.
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forma de reconocimiento, toda manifestacion del desco del hombre de sentirse
importante en algtin campo de la vida. En el otro sentido sélo se refiere a la lucha
partidista por el poder en el Gobierno.

Sin duda entonces el hombre ha buscado el poder politico desde siempre y ello
constituye una caracteristica inalienable -articulo 52 C. P.- ¢ inherente -art. 94 idem- de
su talante, como expresién del libre desarrollo de su personalidad -art. 16 iden- y en
ejercicio del derecho a la libertad de conciencia -art. 18 idem-.

2.2. Los derechos politicos.
El articulo 40 de la Constitucién es del siguiente tenor:

“Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacién, ejercicio y control
del poder politico...”.

Este derecho es una manifestacion de la democracia participativa que es Colombia,
al tenor del Predmbulo y de los articulos 19, 22 y 3¢de la Carta.

Ahora los derechos politicos tienen unos alcances y unas limitaciones, como se vera
a continuacion.

2.1.1. El articulo 40 de la Constitucion.
Dice asi ¢l articulo 40 de la Carta:

“Todo ciudadano tiene derecho a participar en la informacion, cjercicio y control
del poder politico. Para hacer efectivo este derecho puede:

1. Elegir y ser elegido.

2. Tomar parte en clecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras
formas de participacién democratica.

3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limitacion algu-
na; formar parte de ellos libremente y difundir sus ideas y programas.

4. Revocar el mandato de los elegidos en los casos y enla forma que establecen la
Constitucion y la ley.

5. Tener iniciativa en las corporaciones piblicas.
6. Interponer acciones publicas en defensa de la Constitucion y de la ley.

7. Acceder al desempeno de funciones y cargos publicos, salvo los colombianos,
por nacimiento o por adopeién, que tengan doble nacionalidad. La ley reglamentara
esta excepcidn y determinara los casos a los cuales ha de aplicarse.

Laautoridades garantizaran la adecuada y efectiva participacién de la mujer enlos
niveles decisorios en la administracion puablica”.

2.1.2. Titulares de los derechos politicos.

Son Titulares de los derechos politicos las personas naturales nacionales que gozan de
la cindadania.
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En esta férmula estan encerrados todos los elementos que definen los Titulares de
los derechos politicos, a saber:

- Las personas naturales.

- Los nacionales.

- Los ciudadanos.

A continuacién se explican estos tres elementos:
2.1.2.1. Las personas naturales.

. De conformidad con el articulo 73 del cédigo civil, en el derecho colombiano se
distinguen dos tipos de personas, a saber: las personas naturales y las personas
juridicas.

a. Personas naturales: son absolutamente todos los seres humanos -articulo 74 del
Cédigo Civil-.

b. La persona juridica: el articulo 633 del Cédigo Civil las define de la siguiente
manera:

“Se llama persona juridica, una persona ficticia, capaz de ejercer derechos y
contraer obligaciones civiles, y de ser representada judicial y extrajudicialimente”.

Enla Constitucion existen derechos que se predican exclusivamente de la persona
humana, como el derecho a la vida y la exclusion de la pena de muerte -articulo 11-;
prohibicién de desaparicién forzada, torturas, tratos o penas crueles, inhumanos o
degradantes -articulo 12-; el derecho a la intimidad familiar -articulo 15-; entre otros.

Pero otros derechos ya no son exclusivos de los individuos aisladamente conside-
rados, sino también en cuanto se encuentraninsertos en grupos y organizaciones, para
finalidades especificas de orden grupal.

Comolohaanotado ya la Corte Constitucionala propésitode latutela®, las personas
juridicas poseen derechos constitucionales fundamentales por dos vias:

a. Indirectamente: cuando la esencialidad de la proteccién gira alrededor de la
tutela de los derechos constitucionales fundamentales de las personas naturales
asociadas.

b. Directamente: cuando las personas juridicas son Titulares de derechos funda-
mentales no porque actdian en sustitucion de sus miembros, sino que lo son por sf
mismas, siempre, claro esta, que esos derechos por su naturaleza sean ejercitables por
ellas mismas.

Es bien sabido que parte de la doctrina clasica mas autorizada sobre la materia
considera quela personalidad juridica es una forma juridica, no un ente ensf, y que por
tanto no es una cosa sino un modo de ser de las cosas’.

¢ Cfr. Sentencia de la Sala Cuarta de Revision de Tutelas. Sentencia No. T-441 de julio 2 de 1992.

7 Cfr. Ferrara, Francesco, sr. Teoria delle persone giuridiche. Napoli-Torino, 1923, p. 368.
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Por cuanto respecta ala esencia del concepto de persona juridica, la moderna teoria
general del derecho ha rechazado la vision antropomarfica de las organizaciones
colectivas, cuando seiala que en ciertas situaciones especiales definidas expresamente
por ¢l ordenamiento juridico existen normas que se aplican al comportamiento
individual de manera radicalmente diversa en cuanto ocurre conlos individuos que no
se encuentran en tales situaciones particu]aroi

Enestas condiciones la persona juridica aparece claramente como instrumento del
lenguaje juridico que cumple la importante funcién semantica de integrar en una
complejadisciplinanormativarelaciones quesedanentre personas fisicas. Esto supone
que encada caso el intérprete tendrd que determinar si en virtud de la presencia de tal
instrumento se ha producido o no una excepeion de las reglas del derecho propias de
sus miembros. En caso positivo, tendra que explicar y justificar debidamente la
naturaleza y alcance de dicha excepcion. Tal es lo que ocurre por cjemplo con los
derechos politicos.

En este orden de ideas, para esta Corporacion los derechos politicos dnicamente
pueden ser ejercidos por las personas naturales.

(Cudl es la razdn juridica de ello? La razon no es otra que la naturaleza de tales
derechos, en razon de la relacion sujeto activo-sujeto sujeto-pasivo, asi como en la
prestacion cuyo objeto se debe cumplir en ejercicio de los derechos politicos, que sélo
puede ser realizada por parte de personas naturales en lo referente al origen y
funcionamiento del poder publico.

Ello porque asi lo dispone el articulo 40 precitado, cuando especificamente hace
alusiona “todo ciudadano” como su titular, y por ciudadano debe entenderse, ademas
de los requisitos de edad y moralidad de ordenlegal, a las personas fisicas o naturales.

Por otra parte no se viola el principio de igualdad con esta diferenciacion, ya que
justamente se confiere un tratamiento diferente a sujetos ontoldgicamente diferentes.

La razoén del ’m(»n()polio de los derechos politicos en cabeza de las personas
naturales consiste igualmente en el hecho de que solo ellas pueden tener deseos que
aspiran al interés general, a diferencia de las personas juridicas, que, por definicion,
incluso las que persiguen fines filantrépicos o colectivos, sélo poseen intereses
particulares, consignados expresamente en los respectivos estatutos y cuyo contenido
especifico condiciona el otorgamiento de la personerfa juridica por parte del Estado.

En efecto, sélo la persona fisica tiene la posibilidad de aspirar a satisfacer el interés
general-art. 19C. P- y los valores fundamentales consignados enel Preambulo y enlos
articulos 14, 2¢y 3% de la Carta.

Las personasjuridicas, por el contrario, estan por esencia concebidas como vehiculo
para canalizar las aspiraciones grupales de sus asociados, que siempre es solo una
fraccion de la sociedad civil, gencralmente incluso de un niimero muy limitado. Su
fundamento es el articulo 38 de Ja Carta, en virtud del cual las personas naturales
pueden asociarse libremente.

Cir.por ejemplo Hakrr, Contributy aitanohict del diriteo. Milano, 1964, p. 67.
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El desear por todos, el querer el conjunto, el buscar lo mejor para la colectividad
unicamente puede ser predicable para las personas naturales.

2.1.2.2. Los nacionales.
Los nacionales colombianos estdn definidos en el articulo 96 de la Constitucion.
La nacionalidad es un vinculo juridico-politico entre una persona y un Estado.

Es claro entonces que sélo los nacionales colombianos pueden ser Titulares de los
derechos politicos en su conjunto.

Asi lo establece el inciso tercero del articulo 100 de la Carta, que dice:

Los derechos politicos se reservan a los nacionales, perola ley podrd conceder a los
extranjeros residentes en Colombia el derecho al voto en las elecciones y consultas
populares de caracter municipal o distrital.

Se observa en esta disposicién un principio general y una excepcién.

El principio general es que s6lo los nacionales poseen derechos politicos.

La excepcion es que para las elecciones locales los extranjeros pueden votar.
¢Cudl es la razén juridica de ello?

En cuantoa la regla general, que es el caso pertinente para el negocio que nos ocupa,
su razén juridica consiste en el hecho de que por razones de soberania es necesario
limitar el ejercicio de derechos politicos a los nacionales. Ello en virtud del inciso
primero del articulo 92 de la Carta, que dice:

“Las relaciones exteriores del Estado se fundamentan en la soberania nacional, en
el respeto a la autodeterminacién de los pueblos y en el reconocimiento de los
principios del derecho internacional aceptados por Colombia”.

Y en cuanto a la excepcion, su ratio iuris estriba en que las elecciones municipales
y distritales sélo conciernen el destino politico local. Las circunscripciones departa-
mentales y nacionales les estdn vedadas a los extranjeros. En una localidad lo que estd
en juego no es el destino politico de la Nacién sino la posibilidad de influir en la toma
de decisiones sobre los asuntos de orden local. Tales asuntos son, de conformidad con
los articulos 311, 313 y 315 de Ja Carta, de naturaleza administrativa, de planificacién,
de participacién y en general de desarrollo estrictamente local, para lo cual resulta
legitimo que un extranjero vecino de un municipio, a quien le afectan tal suerte de
decisiones, pueda influir en las mismas.

2.1.2.3. Los ciudadanos.

Son ciudadanoslos nacionales mayores de dieciocho (18) anos, de conformidad con
el pardgrafo del articulo 98 de la Carta.

La ciudadania es el nexo que une al Estado con un nacional para efectos de
concederle derechos y obligaciones politicas, siempre que la persona reuna los
requisitos exigidos al efecto por la ley.

Pues bien, sdlo los ciudadanos pueden ejercer los derechos politicos.
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As{lo establece expresamente el articulo 40 de la Constitucion -precitado-.

(Cudl es la vazon juridica de ello? Las personas naturales colombianas que no son
cindadanas son de dos clases: Tos menores de 18 anos y aquéllos a quicnes se ha
sancionado con la interdiccion de los derechos politicos como pena accesoria de una
sancion penal principal. En el primer caso la norma tiene como fundamento la
inmadurezsicoldgicadela persona y enel segundolainidoneidad moral. Porexclusion
se concibe en consecuencia al ciudadano como una persona concalidades de madurez,
y moralidad adecuadas para poder sufragar y ejercer los demas derechos politicos.

3. De la accion publica de inconstitucionalidad.

El control de constitucionalidad es producto del Estado Social de Derecho organi-
zado como un ordenamicento juridico jerdrquico, teniendo en la cuspide del mismo a
la Constitucidn, que es norma de normas segun el articulo 4% de la misma.

En virtud del principio de la supremacia de la Constitucion, entonces, las demds
normas deberan desarrollar su contenido y materialmente no podrin contravenir a sus
preceptos, pues en tal caso la norma se expone a acciones que redundan en su
desaparicion del mundo juridico.

Uno de los grandes aportes del derecho colombiano a la ciencia universal del
derecho ha sido el hecho de haber consagrado por primera vez la accion piblica de
incostitucionalidad, esto es, ¢l control de constitucionalidad de las leyes mediante
accion publica.

Elloseconsagréenla Ley 2a. de 1904, articulo 2%, paralos decreto-leyes, y en el Acto
legislativo No. 3 de 1910 para las leyes -formales y materiales-. Las reformas constitu-
cionales de 1945 y 1968 conservaron la accién publica de inconstitucionalidad.

De conformidad con lo anteriormente expuesto, son Titulares de esta accion las
personas naturales nacionales que gozan de la ciudadania.

Al respecto cabe preguntarse si, de unlado, existe algin grupo de ciudadanos que
no pueda cjercer esta accion y si, de otro lado, un ciudadano puodu formular
simultincamente la accién a titulo personal y como representante de una persona
juridica.

Encuantoalo primero, para esta Corporacion no existe ninguna clase de ciudada-
nos que no goce de este derecho politico para presentar las acciones de que trata ¢l
articulo 241 de la Constitucion, ni siquiera los magistrados encargados de resolver por
via judicial de dichos procesos, esto es, ni siquicra los magistrados de la Corte
Constitucional.

Sc cambia de esta mancera la jurisprudencia establecida por la Corte Suprema de

Justicia cuando en ejercicio entonces del control de constitucionalidad establecié que
todos los ciudadanos tenfan esta accion “a excepeion de los magistrados de la Corte

iy

Suprema, por su alta investidura de Jueces Unicos de esta accion

Ello porque si un magistrado de esta Corporacion estima que cl orden constitucio-
naldel pafs sc encuentra desconocido por una de las normas objeto de su control, tiene

* Véase sentencia de la Corte Suprema de Justicia. Sala Plena. Noviembre 19 de 1969,
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el derecho de acusarla mediante las formalidades legales, sin perjuicio de declararse
impedido en su oportunidad.

Encuantoalo segundo, esta Corporacién comparte la tesis del Procurador General,
cuando afirma lo siguiente:

“Tampoco podria pensarse, en gracia de una interpretacién mas laxa, que ella
permite presentar la demanda bajo el binomio: ciudadano-apoderado de una persona
juridica. Somos de la opinién que por no tratarse de una accién privada sino publica,
no es posible postular personerias supletivas o alternativas para proponerla. Sélo
debera ser admisible en forma exclusiva y excluyente, es decir, haciendo uso de la
calidad de ciudadano colombiano”.

Enesteorden deideas, la Corte Constitucionalestima queno puede presentarse una
demanda de constitucionalidad en condicién exclusiva de apoderado de una persona
juridica, porquelo que es de la esencia inica dela persona natural no puede extenderse
a la persona moral.

Es por elloincluso que en dos oportunidades la Corte Constitucional ha inadmitido
demandas presentadas a titulo exclusivo de personas juridicas, argumentando para
ello la excepcidn de inaplicabilidad constitucional, que le confiere el articulo 42 de la
Carta'.

En mérito de lo expuestd, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia,
RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLE el inciso final delarticulo 22 del Decreto 2067 de 1991, que
dice:

En caso de que la demanda sea presentada a peticién de una persona natural o
juridica, el demandante debera indicarlo en la demanda.

Cuamplase, copiese, comuniquese al sefior Presidente de la Repiiblica y al sefor
Presidente del Congreso de la Repiiblica, publiquese en la Gaceta de la Corte Consti-
tucional y archivese el expediente.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente

CIRO ANGARITA BARON, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

" Los Despaches que utilizaron tal figura fueron los de los Magistrados José Gregorio Hernandez Galindoy Ciro
Angarita Baron.
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La suscrita Seeretaria General de la Corte Constitucional, hace constar que los
honorables Magistrados doctores EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, FABIO MORON
DIAZ y JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, no firman la presente providencia, por no
haber asistido a la sesién de la Sala Plena efectuada el dia 14 de enero del presente ano,
por encontrarse en uso de permiso debidamente justificado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-004
de enero 14 de 1993

COSA JUZGADA RELATIVA

La “cosa juzgada relativa” impide la admision de demandas cuyos cargos tengan como
fundamento irregularidades de forma de la norma. Por lo general los fallos sobre cosa juzgada
relativa, expresamente limitan su alcance, pues restringen la decision al preciso dmbito de lo
formal.

COSA JUZGADA ABSOLUTA

El efecto de Ia cosa juzgada absoluta se extiende a las consideraciones especificas de cada
fallo. Son éstas, pues, los elementos fundamentales para determinar en cada caso el alcance del
estudio realizado por el fallador, frente a los articulos constitucionales que estime pertinentes
para la dilucidacion del acuerdo o contradiccion de la norma estudiada con los preceptos de la
Carta. A contrario sensu, la cosa juzgada no cobija aquellos aspectos eventualnente
relevantes en el juicio de constitucionalidad que no fueron objeto de estudio, ni mencionados
en ninguna parte por el fallador.

TRANSITO CONSTITUCIONA L-Inconstitucionalidad de Normas

Estudiada una norma bajo la vigencia de un ordenamiento constitucional y declarada
exequible, nada impide que con laentrada en vigencia de una nueva Carta dicha norma resulte
inconstitucional, lo cual hace procedente un nuevo juicio, sin que pueda hablarse de cosa
juzgada. Ahora bien, los pronunciamientos relativos a vicios formales de la norma acusada,
quedan cobijados por los efectos de la cosa juzgada, pues éstos debieron ajustarse a la
normatividad constitucional existente al momento de su promulgacién, sin que sea viable un
juticio de constitucionalidad respecto de formalidades o tramites que no existian al iomento de
la promulgacion de la norma.

ENTIDADES TERRITORIALES/COMPETENCIA FISCAL

Laley de ordenamiento territorial no establece con mayor precision los términos en los que
deben ejercerse las competencias fiscales de los distintos ordenes territoriales, los conflictos que
se susciten deben ser resueltos dentro de los limites que establece la Constitucién.
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AUTONOMIA

La introduccion del concepto de antonomia, que tmplica un eambio sustancial en las
relaciones centro-periferia, debe en todo caso ser entendida dentro del marco genernldel Estado
unitario. Deesta forina, alaley corresponderd definir y defender los intereses nacionales, y para
ello puede intervenir en los asuntos locales, siempre que no se trate de materias de competencia
exclusivade las entidades territoriales. En cualquier caso, hay que tener en cuenta que de lo que
sc trataes de armonizar los distintos intereses, y no simplemente de delintitarlos y separarlos.
Por esto, generalmente las competencias que se ejercen en los distintos niveles territoriales no
son excluyentes, por el contrario dichas competencias, como lo seriala la propia Constitucion,
deben ejercerse dentro de los principios de coordinacion, eoncurrencia y subsidiariedad.

AUTONOMIA FISCAL

Ellegislativo no vulnerd la autonomia fiscal de las entidades departamentales y nuunicipa-
les afectadas por el gravamen deserito, pues es claro que de lo que se trata es de aumentar la
capacidad de pago de las entidades contratantes del crédito externo destinado a financiar el
sistema de transporte de que Jiabla la ley acusada, para asegurar el cumplimiento oportuno del
pago y evitar gue se hagaexigible la garantiade la Nacién. Noestamos frente a una intervencion
en los asuntos, competencias o intereses propios y exclusivos de las entidades territoriales
involucradas, sino frente a la requlaciin de un tema crueial para los intereses de la Nacion
entera.

RENTA LOCAL/RENTA DE DESTINACION ESPECIFICA/CONTRIBUCION

La Constitucion prolibe la creacion de rentas nacionales de destinacidn espeeifica, mas no
ast laasignacion espectficade rentas de otro orden. Con esta prohibicion cl Constituyente quiso
proteger ¢l monto de los recursos del Presupuesto Nacional destinados a las entidades
territoriales, bien a través del situado fiscal, o por la via de la participacion de los ingresos de
la Nactin. Esto es ast por cuantolas rentas nacionales de destinacion especifica no se computan
dentro de los ingresos corrientes de la Nacion, que sirven como base para fijar el monto de las
transferencias a las entidades territoriales y por lo tanto, al prohibirlas aumenta el volumen de
ingresos del presupuesto que son transferidos a los municipios, distritos y departamentos. No
frene ningiin sentido proluibir a las autoridades competentes que creen rentas municipales o
departamentales de destinacion especifica, dado gue éstas 1o se computan dentro de lus ingresos
corrientes del Estado.

CONTRIBUCION/RECURSOS PARAFISCALES

Las contribuciones son recursos fiscales extraidos en forma obligatoria de un sector
economico para ser invertidos en cl propio sector, con exclusion del resto de la sociedad. Los
recursos parafiscales sc encuentran a mitad de camina entre las tasas y los inpuestos, sin
confundirse con ellos. La sobretasa a la gasolina de que tratan las normas acusadas y
examinadas, corresponde a un gravamen que se cobra a los consumidores de gasolina -sean
transportadores o no-, y se destina a financiar el transporte masivo de pasajeros -utilicen o no
gasolina-. No se estd en estos casos en presencia de una contribucion parafiscal, sino de una
renta de destinacion especifica del nivel territorial.

Ref.: Proceso D-138

Demandadeinconstitucionalidad contra los articulos 5#(parcial), 62, 7%, 8, (parcial)
y92delaLey 86 de 1989, “porlacual se dictan normas sobre sistemas de servicio publico
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urbano de transporte masivo de pasajeros y se proveen recursos parasu financiamien-

”

to”.
Temas:
Cosa juzgada material.
Estructura organizativa del Estado.
Régimen tributario y descentralizacién en la Repiiblica unitaria.
Autonomfia de las entidades territoriales en la Carta de 1991.

Rentas y destinacién especifica-a nivel territorial: sobretasa al consumo de la
gasolina motor.

Actor: Gonzalo Alva'rez Henao.
Magistrado Ponente: Dr. CIRO ANGARITA BARON.

Sentencia aprobada mediante Acta N? 1 en Santafé de Bogot4, D. C,, a los catorce
(14) dias del mes de enero de mil novecientos noventa y tres (1993).

I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad consagrada tanto en el
articulo 214 de la expirada Constitucién Politica como en el articulo 241-4 y otros de la
vigente, el citudadano GONZALO ALVAREZ HEN AOinstauré demanda deinexequi-
bilidad en forma parcial contra los articulos 5% (parcial), 6%, 72, & y9¢dela Ley 86 de
1989.

Al proveer sobre la admisién de la demanda, el suscrito Magistrado Ponente
ordend la fijacién en lista del negocio para asegurar el derecho de intervencién
ciudadana que consagranlosarticulos 242-1 C. N.y 7, inciso segundo, del Decreto 2067
de 1991.

Del mismo modo, se surtieron las comunicaciones de rigor sobre la iniciacién del
proceso al sefor Presidente de la Republica, al Presidente del Congreso, al Jefe del
Departamento Nacional de Planeacién, al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
al Gobernador de Antioquia y al alcalde del 4rea Metropolitana del Valle de Aburra,
asi como el traslado de copia de la demanda al despacho del sefior Procurador General
de la Nacién quien oportunamente rindié el dictamen fiscal.

Como se han cumplidolos tramites constitucionales y legales, procede la Corpora-
cién a decidir.

II. NORMAS ACUSADAS

Las disposiciones impugnadas, conforme a la publicacién de la ley a la cual
pertenecen en el Diario Oficial No. 39124 de diciembre 29 de 1989, son las que a
continuacién se transcriben.

«LEY 86 DE 1989
(diciembre 29)

“por la cual se dictan normas sobre sistemas de servicio piblico urbano de transporte
masivo de pasajeros y se proveen recursos para su financiamiento.
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“El Congreso de Colombia,
DECRETA:
(..)

“Articulo 5. Cuando las rentas propias de los municipios, incluido el Distrito
Especial de Bogotd, no sean suficientes para garantizar la pignoracion de los recursos
prevista en el articulo anterior, quedan facultados para:

a. Aumentar hasta enun 20%las bases gravables o las tarifas de los gravamenes que
son de su competencia;

b. Cobrar una sobretasa al consumo dela gasolina motor hasta del 20% de su precio
al piblico sobre las ventas de Ecopetrol en la planta o plantas que denabasto a la zona
deinfluencia del respectivo sistema, previo concepto del Consejo de Politica Econémi-
ca y Social, Conpes.

Los incrementos a que se refiere el presente articulo se destinaran exclusivamente
a la financiacion de sistemas de servicio puablico urbano de transporte masivo de
pasajeros y se cobraran a partir del 1¢ de enero del ano siguiente a aquel en que se
perfeccione el contrato para su desarrollo.

CAPITULO 1N
Del sistema de transporte masivo del Valle de Aburra

“Articulo 6. Para atender las crogaciones causadas por la construccion del sistema
de transporte masivo de pasajeros del Vallede Aburrd y prioritariamenteal servicio de
la deuda, se cobrard una sobretasa al consumo de gasolina motor del 10% de su precio
al publico sobre las ventas de Ecopetrol en fa planta de abastecimientos ubicada en ol
Valle de Aburréa a partir del 12 de enero de 1990.

“Articulo 7. Enel caso del sistema de transporte masivo de pasajeros del Valle de
Aburrd, como condicion para o otorgamiento de la garantia de la Nacion, se deberin
pignorar rentas en cuantias suficientes que, sumadas a los recursos generados en la
sobretasa a Ta gasolina de que trata ol articulo anterior, cubran en valor presente la
totalidad del costo inicial del proyecto, equivalente a US $ 650 millones de 1984,

“Articulo 8. La contribucién por valorizacién que se cobre en las jurisdicciones
municipales de Medellin, Itagui, Bello, Envigado, Sabaneta, La Estrella y Copacabana
para atender las erogaciones causadas por la construccién del transporte masivo de
pasajeros del Valle de Aburrd y prioritariamente al servicio de la deuda, no podri ser
inferior al equivatente en pesos de 164 millones de dolares constantes de 1992,
estimativo que excluye los estratos socio-ccondmicos 1, 2, y 3.

i

“Articulo 9. Encel caso del sistema de transporte masivo de pasajeros del Valle de
Aburrd, se deberan pignorar las siguientes rentas:

a. La contribucion por valorizacion de que trata el articulo 8% de la presente Ley.

b. Rentas departamentales y municipales en cuantias suficientes que cubran la

diferencia entre el costo inicial del proyecto, a que hace referencia el articulo 72 de esta
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Ley, y lo recaudado por concepto de la sobretasa a la gasolina y los recursos previstos
en el literal a) del presente articulo”».

III. LA DEMANDA

Es de observarse que el libelista dice estar impugnando la totalidad de la Ley 86 de
1989. Sin embargo, sus cargos recaen tan solo sobre los articulos 52, 6% 7¢, parte del 8%,
(inciso primero) y 9° dela ley.

Respecto de los articulos mencionados, el actor estima violados los articulos 317,
359, 362, 363 y 364 de la Constitucién Nacional, por las razones que se resumen a
continuacion:

1. El libelista considera que el articulo 6° crea una renta de destinacién especifica,
destinada fundamentalmente al pago de una deuda y con ello vulnera el articulo 359
dela Constitucién Nacional. Esto esasf, por cuanto la Carta enelarticulo citado prohibe
la creacién de rentas de destinacién especifica, salvo tres excepciones taxativas, cuales
son: las participaciones previstas en el mismo texto en favor de los departamentos,
distritos y municipios; las destinadas a la inversién social; y las que, basadas en leyes
anteriores, sean asignadas por partede la Nacién a entidades de previsién social y a las
antiguas intendencias y comisarfas.

A juicio del demandante, la sobretasa al consumo de la gasolina motor, creada
mediante el articulo 6% es una renta destinada especificamente a atender las erogacio-
nes causadas por la construccién del sistema de transporte masivo de pasajeros del
valle de Aburra y prioritariamente al servicio de la deuda. Por lo tanto, no se adecua
a ninguna de las tres excepciones sefialadas en el articulo 359 de la Constitucién.

2. Eldemandante considera queel inciso primero del articulo 8°de la Ley 86 de 1989
viola el articulo 317 de la Constitucién Nacional el cual sefiala que s6lo los municipios
podrén gravar la propiedad inmueble, sin perjuicio de que otras entidades impongan
contribuciones de valorizaciény que “laley destinard un porcentaje de estos tributos”,
a las entidades encargadas del manejo y conservacion del ambiente y de los recursos
naturales, de acuerdo con los planes de desarrollo del municipio.

Segun el demandante en el articulo citado la Constitucién designa con el nombre
genérico de “tributos” tanto a los impuestos como a las contribuciones de valorizacién
y, a renglén seguido, exige que una parte de ellos sea destinada a la proteccién del
medio ambiente y de los recursos naturales, exigencia con la cual no cumple el inciso
12del articulo 8% de la Ley 86 de 1989.

Asualegatode inconstitucionalidad agregados argumentos: afirma primeramente
que la jurisprudencia ha considerado, en ocasiones, que la valorizacién es unimpuesto
y no una contribucién, con lo cual intenta reforzar su argumento en favor de la
destinacién obligatoria del porcentaje mencionado en el inciso 22 del articulo 317 dela
Constitucién. Senala luego que el tributo en mencién se extenderd a inmuebles
ubicados en municipios por los cuales no pasara el sistema de transporte masivo del
Valle de Aburré, con lo cual se agrava su inconstitucionalidad.

3. Estima también el actor que el articulo 5° viola la Carta por las mismas razones
aducidas contra el inciso1? del articulo 8 y, en consecuencia, se remite a aquéllas.
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4. Agrega quelosarticulos 7 y 9° vulneran la Constitucién, tanto enloque se refiere
a la autonomia municipal, cuanto en lo dispuesto por el articulo 362, en materia de
bienes y rentas tributarias de las entidades territoriales provenientes de la explotacién
de monopolios, las cuales son de su propiedad exclusiva y gozan de las mismas
garantias que la propiedad y renta de los particulares. Los impuestos departamentales
y municipales -agrega el articulo 362- gozan de proteccién constitucional y en conse-
cuencia la ley no podra trasladarlos a la Nacién, salvo temporalmente, en caso de
guerra exterior.

5. Por tltimo el libelista estima que toda la ley y en especial los articulos mencio-
nados, violan lo dispuesto en el articulo 363 dela Carta el cual establece que el sistema
tributario debe fundarse en los principios de equidad, eficiencia y progresividad. La
Ley 86 de 1989 viola esta disposicién constitucional al imponer la realizacién de una
obra abiertamente contraria a la equidad. No otra cosa se desprende del hecho de
gravara los contribuyentes para financiar una obra que de antemano se sabe que no se
puede concluir por falta de financiamiento, situacién prevista en el articulo 364 de la
Constitucién cuando dispone que el endeudamiento interno y externo de la Nacién y
de las entidades territoriales no podra exceder su capacidad de pago.

IV. LAS INTERVENCIONES DE AUTORIDADES PUBLICAS

Segtinlo acredita el informe rendido por la Secretaria General el 5 deagosto del afio
corriente, dentro del término de fijacién en lista del proceso, presentaron escrito de
impugnacién a las pretensiones de la demanda las ciudadanas Teresa de Jestis Martin
Meéndez, apoderada del Ministerio de Hacienda y Clara Inés Gregory, apoderada del
Departamento de Antioquia.

A. Intervencion del Ministerio de Hacienda.

La apoderada del Ministerio de Hacienda fundamenta la constitucionalidad de las
disposiciones acusadas en las siguientes consideraciones:

1. Lacreacién dela Empresa de Transporte Masivo del Valle de Aburra (ETMVA)
se llevé a cabo de acuerdo con las normas legales vigentes y en ella particip6 tanto la
Asamblea Departamental de Antioquia como el Concejo Municipal de Medellin.

2. La garantia otorgada por el Gobierno Nacional a la financiacién del tren
metropolitano sehizoasolicitud delaETMVA y previo cumplimiento delos requisitos
exigidos por el Decreto-ley 222 de 1983.

3. De la constitucién de contragarantias no se puede deducir la creacién de una
renta con destinacién especifica. Al Gobierno Nacional le asiste la obligacién constitu-
cional y legal de proteger los recursos del Estado y una de las maneras de lograrlo es
precisamente evitando tener que pagar las deudas ajenas que ha garantizado.

4. La Ley 86 de 1989 se refiere a un “costo inicial”, lo cual impide hablar de
incrementos inexplicables, como lo hace el actor. Los contratos parala construccién del
proyecto previeron el reajuste de precios contemplado en el Decreto-ley 222.

5. Lainconveniencia dela continuacién del proyecto del tren metropolitano, no es
una causal de inconstitucionalidad.
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6. Siendo el tren metropolitano un proyecto de nivel regional, le corresponde a la
ley determinar la coordinacién, organizacién y financiacién de dicho proyecto.

En relacién con las consideraciones especificas sobre los cargos de la demanda, la
apoderada del Ministerio dice lo siguiente:

1. Elarticulo 6* dela Ley 86 de 1989 no viola el articulo 359 de la Constitucién ya
quenosetratade una renta nacional, sino de recursos regionales tanto ensu percepcién
como en su utilizacién.

2. El articulo 8% de laley no viola el 317 de la Constitucién, ya que los aportes que
deben hacerse segtin esta norma con fines ambientales y ecolégicos no pueden ir en
desmedro de obligaciones previamente contraidas. Por las mismas razones el articulo
5 dela ley tampoco viola el citado articulo constitucional.

3. Losarticulos 7°y 9%de laley no violan el articulo 362 dela Carta, ni ningunaotra
disposicién en la cual se consagre la proteccién del derecho de propiedad de las
entidades territoriales. Dela pignoracién de rentas municipalesa favor dela Nacién no
se desprende un desconocimiento de la titularidad de tales rentas.

4. El cargo de violacién del articulo 363 de la Constitucién tampoco tiene funda-
mento ya que es equitativo que un proyecto de este tipo sea financiado por quienes se
benefician.

B. Intervencién del Departamento de Antioquia.

De otra parte, la apoderada del departamento de Antioquia, refuta los cargos
expuestos por el demandante de la siguiente manera:

1. Cuando el actor considera inconstitucional el articulo 6° de la Ley 86 de 1989,
califica de manera equivocada la sobretasa al consumo de gasolina motor, pues le esta
dando la naturaleza de una renta nacional cuando, en realidad, no lo es. Se trata, por
el contrario, de una renta regional que no entra al presupuesto general de la Nacién y,
como tal, se encuentra excluida de la prohibicién contenida en el articulo 359 de la
Carta.

2. En cuanto a la inconstitucionalidad del articulo 8%, basta con poner de presente
el hecho dela falta de reglamentacién del articulo 317 de la Constitucién para concluir
que en este caso no se puede violar la destinaciéon porcentual de recursos al medio
ambiente y a la ecologfa. Deotra parte, la Ley 86 no viola la autonomfa municipal pues
establece mecanismos encaminados a proteger un interés regional claramente determi-
nado. Asf lo consider6 el Consejo de Estado en providencia del 12 de marzo de 1991.
Iguales razones valen para defender la constitucionalidad del articulo 5°.

3. Enrelacién con la violacién de los articulos 362 y 363 de la Carta, hay que decir
que los articulos 79y 9?dela Ley 86 no establecen una trasferencia sino un mecanismo
para que la Nacién garantice una obra de dificil financiacién.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de la Nacién, Dr. Carlos Gustavo Arrieta Padilla,
mediante oficio No. 65 de septiembre 3 de 1992 rindio en tiempo el concepto fiscal de
rigor.
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Senala inicialmente su obligacion de pronunciarse sobre todos los articulos deman-
dados, debido a la circunstancia de que, no obstante el hecho de haber sido anterior-
mente demandados algunos de ellos, la Corte Constitucional no ha falladoal momento
de rendir el presente informe fiscal.

Sobre los cargos dela demanda, el senor Procuradorreafirmalo dicho en el informe
No. 014 presentado a raiz de primera demanda contra algunos delos articulos delaley
86 de 1989 y por ello en el presente informe sus explicaciones, salvo en lo relativo al
nuevo articulo acusado - sexto-, son breves y de alcance general.

Antes de entrar en el andlisis de los cargos, el sefior Procurador hace algunas
anotaciones relativas al marco conceptual dentro del cual se ubica la demanda. Las
materias econdmicas -dice- han ganado una importancia innegable. Dentro de éstas, la
tendencia econdimico-administrativa dominante consiste hoy en dia en fortalecer la
descentralizacion con el objeto de mejorar y cualificar la funcién publica en el nivel
municipal y regional. Asf se desprende claramente de la lectura delos articulos 12y 287
de la Constitucion Nacional en los cuales se consagra el principio de la autonomia de
las entidades territoriales.

Sin embargo, advierte el sefior Procurador que si bien es cierto que la descentrali-
zacién busca activar la autogestién regional y la participacién ciudadana, el nivel
central permanece con cierto tipo de prerrogativas propias del caracter unitario de
Estado.

Estima que esta forma unitaria de Estado, conviene de manera especial a una
economia en proceso de desarrollo y dependiente del movimiento de los factores
internacionales. Sibienla autonomia territorial es importante enel nuevo ordenamien-
to constitucional, no se puede perder de vista la subordinacién de las entidades
territoriales en materia de planeacion, orden publico y de politica econémica, a la
coordinacién general del nivel central.

En relacion con ¢l articulo 6* de la ley el senor Procurador afirma lo siguiente:

1. El articulo 6 de la Ley 86 de 1989 -no incluido en la demanda anterior sobre la
misma ley- no viola el texto constitucional. La sobretasa prevista por dicho articulo se
utiliza porla ley como mecanismo para llevar a cabo la financiacidon de un proyecto de
transporte que constituye una inversion social, crea unimpacto ecconémico benéfico y
determina una notoria mejoria en la infraestructura de transporte de los habitantes del
Valle de Aburra.

El sefor Procurador considera que la prohibicion constitucional en materia de
rentas de destinacién especifica, se encuentra amparada por la excepcion establecida
en el numeral 2 del mismo articulo y relativa a las obras de inversién social.

“De lo anterior se tiene -concluye- que la creacién de una renta de destinacion
especificaconmotivo deuna obraen donde scevidenciauna inversidnsocial, esunacto
que cabe perfectamente dentro del ordenamiento constitucional, por ajustarse no sélo
a las normas tributarias, sino adicionalmente por cumplir una tarea dentro de la
funcién del Estado como estamento generador de beneficios puiblicos”.

2. Sobre los articulos 7¢, 82 y 9¢ el Procurador hace algunos breves comentarios
generales en los cuales defiende la constitucionalidad de los mismos. Tales normas,
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dice, desarrollan un proyecto de colaboracién financiera para una obra especifica entre
los niveles central y regional.

“Dicho sistema -continda- obedece a un sistema de planeacién macroeconémico en
donde se coordinan de una forma arménica, municipio y Nacidn, y esta colaboracion
(..) no transgrede en ningiin momento la soberania fiscal delas entidades, sino que por
el contrario estd permitiendo que se fortalezca el municipio con la garantia de la
Nacién”.

En conclusidn, el Sr. Procurador no encuentra en los articulos demandados vicio
alguno de inconstitucionalidad.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
A. Competencia.

Al tenor de lo dispuesto en el articulo 241-4 de la Constitucion Politica, esta Corte
es competente para decidir la presente demanda, comoquiera quelas disposiciones que
en ella se acusan hacen parte de una ley de la Republica.

B. La cosa juzgada material: articulos 52 (parcial), 7¢, 82 (parcial) y 9°.

En primer lugar, es preciso sefialar que los articulos 5° (parcial), 7%, 82 (parcial) y 9¢
fueron objeto dejuicio constitucional por parte de esta Corte -Sentencia C-517 del 15 de
septiembre de 1992-. Por lo tanto, esta Corporacién advierte que no entrar4 a estudiar
los cargos presentados por el ciudadano Gonzalo Alvarez Henao contra dichos
articulos, comoquiera que ya lo hizo a fondo en la aludida decisién.

La Corte Suprema de Justicia se ha ocupado del alcance de la cosa juzgada en
materia constitucional, en la forma que se referira a continuacién y que esta Corpora-
cién comparte.

Tantoenla Constitucién de 1886 en su articulo 214, como en la actual (articulo 243),
se establece quelos fallos de 1a Corte hacen transito a cosa juzgada. Estos preceptos, sin
embargo, han de entenderse y analizarse a la luz del respectivo fallo.

Frente a un juicio de constitucionalidad respecto de una determinada norma es
necesario diferenciar tres situaciones: la primera ocurre cuando el estudio sobre la
exequibilidad de una norma se hace exclusivamente desde el punto de vista formal
-trdmite legislativo, excesoenlas facultades extraordinarias, adopcion, promulgacién,
etc.-. En estos casos el fallo tendra el caracter de “cosa juzgada relativa”, por cuanto
seran admitidas futuras demandas de inconstitucionalidad que versen sobre la norma
ya declarada exequible, pero cuyos cargos estén orientados a demostrar la inconstitu-
cionalidad por cuestiones de fondo. Sobre estos precisos aspectos la Corte no se ha
pronunciado y por lo tanto debe abordar su estudio, en desarrollo de su funcién de
guardiana de la Constitucién.

De acuerdo con esto, la “cosa juzgada relativa” impide la admisién de demandas
cuyos cargos tengan como fundamento irregularidades de forma de la norma. Por lo
general los fallos sobre cosa juzgada relativa, expresamente limitan su alcance, pues
restringen la decision al preciso 4mbito de lo formal. Sobre el tema se pronuncié la
Corte Suprema de Justicia, asf:
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“Igualmente esta Corporacion ha sostenido que pueden existir fallos definitivos
mas no absolutos, como sucede cuando la Corte declara exequibles las normas
acusadas limitando su pronunciamiento a lo que ataie a vicios de formacion o
facultades extraordinarias, eventos en los cuales se admiten demandas contra las
mismas normas pero por aspectos materiales diferentes de los enunciados”’.

La segunda situacién se presenta cuando se ha declarado exequible o inexequible
una norma con fundamento en determinados cargos y es acusada posteriormente con
base en cargos distintos, o por infraccion de normas diferentes del mismo texto
constitucional.

En estos casos el efecto dela cosa juzgada absoluta se extiende a las consideraciones
especificas de cada fallo. Son éstas, pues, los elementos fundamentales para determinar
en cada caso el alcance del estudio realizado por el fallador, frente a los articulos
constitucionales que estime pertinentes para la dilucidacion del acuerdo o contradic-
cion de la norma estudiada con los preceptos de ta Carta. A contrario seusi, la cosa
juzgada no cobija aquellos aspectos eventualmente relevantes en el juicio de constitu-
cionalidad que no fueron objeto de estudio, ni mencionados en ninguna parte por ¢l
fallador.

En principio entonces, en este evento operara con todo cl rigor la cosa juzgada
absoluta, salvo que la sentencia hubiere sido explicita en manifestar que el juicio de
constitucionalidad se realiza exclusivamente respecto de ciertos y determinados
preceptos, o cuando el jucz advierta que existen elementos relevantes que no fueron
considerados en el primer fallo, y que pueden Hevar a la declaratoria de inconstitucio-
nalidad de la norma demandada.

La tercera situacion se presenta en el evento del transito constitucional. Estudiada
una norma bajo la vigencia de un ordenamiento constitucional y declarada exequible,
nada impide que con la entrada en vigencia de una nueva Carta dicha norma resulte
inconstitucional, 1o cual hace procedente un nuevo juicio, sin que pucda hablarse de
cosajuzgada. Ahora bien, los pronunciamientos relativosa vicios formales defa norma
acusada, quedan cobijados por los efectos de la cosa juzgada, pues éstos debieron
ajustarse a la normatividad constitucional existente al momento de su promulgacion,
sin que sea viable un juicio de constitucionalidad respecto de formalidades o tramites
que no existian al momento de la promulgacion de la norma

En virtud de todo lo anterior y dado que esta Corte declard exequibles los articulos
5¢ (parcial), 7¢, 8% (parcial) y 9¢, de 1a Ley 86 de 1989, en la Sentencia C-517 del quince
de septiembre de mil novecientos noventa y dos (1992), no se ocupard de su estudio en
la presente providencia.

Frente al articulo 60y ol literal b) del articulo 54, y la parte inicial de su inciso final
entrard a pronunciarse como sigue,

Corte Suprema de Justicia. Sentencia No. 115 Magisttado Ponente: Dr. Jaime SaninGreiffenstein. En: Extractos
de Jarisprudencia, Cuarto Trimestre de 1988, No, 4,
Ver Sentencias Corte Constitucional Nes, 416, 417, 465 sobre el tema.
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C. Ladecision de mérito: articulo 5%, encabezamiento, literal b) y parte inicial del
inciso final; articulo 62.

1. La materia.

Convienerecordar el contenido normativo sobreel que versara el presente pronun-
ciamiento:

“Articulo 52 Cuando las rentas ... de los municipios, incluido el Distrito Especial de
Bogot4, no sean suficientes...

b. Cobrar una sobretasa al consumo de la gasolina motor hasta del 20% de su precio
al ptiblico sobre las ventas de Ecopetrol en la planta o plantas que den abasto a la zona
deinfluencia del respectivo sistema, previo concepto del Consejo de Politica Econémi-
ca y Social, Conpes.

Los incrementos a que se refiere el presente articulo se destinardn exclusivamente
a la financiacién del sistema de servicio ptiblico urbano de transporte masivo de
pasajeros...”

“Articulo 6° Para atender las erogaciones causadas por la construccion del sistema
de transporte masivo de pasajeros del Valle de Aburrs, y prioritariamente el servicio
de la deuda, se cobrara una sobretasa al consumo de la gasolina motor del 10% de su
precio al puiblico sobre las ventas de Ecopetrol en la planta de abastecimiento ubicada
en el Valle de Aburra a partir del 1° de enero de 1990.

2. Premisas conceptuales.
a. La estructura organizativa del Estado.

Colombia es unEstado Social de Derecho y en consecuencia sus instituciones estan
organizadas para la proteccion de las personas y de sus derechos fundamentales.

Asi, para el mejor cumplimiento de sus fines el Estado se organiza de manera
descentralizada mediante divisiones de orden espacial que dan lugar a las entidades
territoriales, y de orden funcional, de la cual se derivan las entidades descentralizadas
por servicios, vinculadas, a su vez, a alguna entidad territorial.

En materia fiscal, el articulo 287 de l1a Carta establece que las entidades territoriales
gozandeautonomia parala gestionde susintereses y en tal sentido puedenadministrar
los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.
De ello se desprende el caracter originario del poder tributario de las entidades
territoriales. Ahora bien, la Constitucién sehala que tanto las asambleas de partamen-
tales como los concejos municipales -al decretar o votar los tributos y contribuciones
necesarios para el cumplimiento de sus funciones-, deberan cehirse alo establecidoen
la ley, lo que en ningtin caso resta autonomia al poder tributario de estas entidades.

El caso concreto que se plantea en la presente demanda, sefiala el posible conflicto
entre la autonomia fiscal o tributaria de las entidades territoriales y la competencia del
Congreso para intervenira través de unaley en asuntos de orden regional. Por ello, es
importante -antes deadentrarnos en los cargos concretos-, hacer algunas consideracio-
nes previas sobre el régimen tributario en un Estado descentralizado.
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b. Régimen tributario y descentralizacién en la republica unitaria.

La posibilidad de imponer tributos se encuentra ligada de mancera estrecha al
concepto de ley y, a partir de alli, al origen mismo del derecho constituaional. Encfecto,
a lo largo ded %igl() X1V las “Asambleas de Estados” -provenientes de las antiguas

“cortes del rey” y fortalecidas con el ingreso de la bur;juesm- cumplian la tuncion de
controlar las finanzas del reino y de autorizar la percepeion de impuestos. Es oste el
germen que daria lugar al poder presupuestario y fiscal de los parlamentos modernos.

El hecho de que buena parte de los excesos del régimen absolutista tuviesen
manifestacién en la imposicion de tributos, determing ol principio de Ia legalidad del
impuesto, el cual fuc acogido por las constituciones colombianas del siglo XIX, conlas
variantes descentralistas de las Cartas de 1853 y 1858, v federalista introducida por la
Constitucion de 1863

La Constitucion de 1886, al establecer un Estado centralista, atribuyd la potestad
tributaria a la Nacion. En desarrollo del principio de la descentralizacion administra-
tiva, confirié también a las asambleas departamentales la facultad de imponer contri-
buciones para cubrirlos gastos deadministraciénqueles correspondieren, pero conlas
condiciones y dentro delos limites que fijare la ley (art. 190). Otorgda los coneejos, igual
patestad pero con sujecion a las ordenanzas departamentales (art. 199). Una década
despuds, a través del Acto Legislativo 2 de 1908, el poder tributario de los coneejos
munictpales quedo sujeto exclusivamente a la ley

El Acto Legislativo 3 de 1910, enlos articulos 36 y 62, que se mantuvieron vigentes
hasta la expedicion de la Carta de 1991, ratiticod la potestad de las asambleas de
establecer contribuciones para cubrir los gastos de administracion que les correspon-
dan, conlascondiciones y dentrodelos limites quefijelaley. Los concqmpndmn votar
las contribuciones y gastos locales dentro del marco de la Constitucion, la ley v lay
ordcnanzas de las asambleas.

Hasta la nuceva Constitucion, puede decirse entonces que el Congreso era compe-
tente para decretar tributos de orden nacional, mientras que, para cjercer su poder
tributario las asambleas v concejos debian estar autorizados POT nOTMas supceriores 'y,
por supuesto, sélo podmn ejercerlo dentro de su drea territorial.

Un repaso de la Constitucion de 1886, nos muestra que el Congreso tenfa como
limite fundamental en el ejercicio de Ta funcion tributaria en las distintas entidades
territoriales, el establecido en el articulo 50 del Acto Legislativo 3 de 1910, adicionado
por los Actos Legislativos 1 de 1968 y 2 de 1987 En virtud de tales normas, se pretendio
matizar la competencia tributaria del poder central senalando, de una parte, que los
bicnes y rentas de los departamentos y municipios son de su exelusiva propiedad v
cuentan conlas mismas garantias que las propiedades y rentas de los particulares; y en
segundo lugar, prohibiendo a laley y al Gobierno Nacional conceder exenciones sobre
derechos o impuestos de las entidades territoriales o imponer a favor de cualquier
entidad recargos sobre las rentas Tocales o nacionales que les hubicren sido asignadas.

En sintesis, el régimen tributario adoptndn porla Constitucion de 1886, se fundaba
en el principio de la legalidad del impuesto: en situacion de normalidad sélo la ley
podia crear, modificar o derogar tributos. Las asambleas y los concejos podian hacerlo
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La autonomia es una calidad que se predica de quien decide por si mismo, sin que
por ello se confunda con el concepto de soberanja o grado maximo de libertad. La
autonomia, por el contrario, se ejerce dentro de un marco juridico determinado, que va
variando a través del tiempo y que puede ser mas o menos amplio. Asi, por ejemplo,
en el &mbito personal la manifestacion juridica de la autonomia se encuentra en el
derecho al libre desarrollo de la personalidad (art. 16. C. N.), pero dentro de los
parametros establecidos por la propia Constitucién y respetando siempre el conjunto
dederechos y libertades que forman el catalogo constitucional. De la misma manera en
el ambito institucional, la Constitucién establece el derecho a la autonomia de las
entidades territoriales, con ciertas limitaciones constitucionales y legales (arts. 1¢y 287
C.N.)%

2. En decisién anterior?, a propésito de la Ley 86 de 1989 esta Corte senal6 que la
garantia institucional de la autonomia territorial posee un contenido constitucional
basico, que se constituye en el reducto minimo que, en todo caso, debe ser respetado
por el legislador.

En principio, dicho contenido reune cuatro requisitos esenciales, a saber: el derecho
de las entidades territoriales a gobernarse por autoridades propias, elegidas y consti-
tuidas democraticamente; el derecho de cada entidad territorial a ejercer libremente las
competencias constitucionales y legales que le correspondan; el derecho de cada
entidad a administrar sus recursos propios y a establecer los tributos necesarios para
el cumplimiento de sus funciones; y el derecho a participar en las rentas nacionales, tal
y como lo sefala la Constitucion.

3. Las relaciones entre el centro y la periferia o entre la Nacién y los entes
territoriales han variadoa través del tiempo, no sélo como consecuencia delos cambios
doctrinales e ideolégicos que se han ido sucediendo, sino también como resultado de
las necesidades funcionales derivadas de circunstancias econdémicas y desarrollos
técnicos.

Enrelacién conlos aspectos doctrinales e ideoldgicos es importante subrayar como
la clasica discusion decimondnica entre federalistas y centralistas ha ido perdiendo
terreno en beneficio de una distribucién de competencias a partir de la cual se logre el
respeto de la identidad comunitaria local y de su autodeterminacion, sin afectar la
necesidad de coordinacién y planeacién de ciertas materias desde el nivel central.

En este contexto, es de resaltar la importancia que ha adquirido el nivel local en la
organizacién politica y territorial del Estado. El auge delas ideas sobre diversidad y la
revaloracién de las diferencias culturales y de la libertad y la identidad comunitaria
local, han inspirado un tipo de relacién centro-periferia, en la cual lo local posee una
relevancia politica desconocida hasta el momento. No sobra agregar que esta valora-
cién de las diferencias no es ajena a la importancia que los derechos econémicos,
sociales y culturales -con todo su trasunto igualitario a partir del reconocimiento de las
diferencias-, han adquirido en el &mbito de la proteccion de los derechos humanos
durante las Gltimas décadas.

3 Cir. Corte Constitucional, Sala Plena, Sentencia No. C- 517.
¢ Cfr. Ibidem.
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Este nuevo componente ideoldgico ha determinado cambios radicales en materia
de participacién politica. Buena parte de los procedimientos y contenidos de la
democracia participativa tienen aplicacion en las comunidades locales.

Enrelacion con las necesidades funcionales ha habido también cambios importan-
tes. Durante cl siglo XIX cierta autonomia local cra el resultado de las condiciones
impuestas por ¢l subdesarrollo: el alejamiento de las regiones debido a la falta de
medios de comunicacion determinaba una cierta liberalidad y autonomia en el manejo
de los asuntos locales por parte de las autoridades propias.

El mejoramiento de las comunicaciones entre periferia y provincia y, sobre todo, la
dinamizacion de los procesos econdmicos y la intervencion estatal, impulsaron la
centralizaciéndelas decisiones en materia cconémica y financicra. Hoy endfa, conlas
exigencias de la internacionalizacion de la economia y con la volubilidad de las
coyunturas planctarias, la centralizacién de las decisiones en materia de plancacion
econdmica y financicra se hace indispensable.

Estas dos tendencias, hacia la autonomia enlo politico y hacia la d ependencia enlo
econdémico, con todas las interferencias que de alli resultan, determinan ¢l espacio,
dificil de delimitar conceptualmente, enel cual se mueven las relaciones entre el centro
y la perifcria.

4. La introduccion del concepto de autonomia de las entidades territoriales dentro
de una Repiblica unitaria puede generar <n el ejercicio concreto del poder publico-,
una scrie de conflictos de competencia entre el nivel central y los niveles seecional o
local. Por eso en el proceso de articulacion de los distintos intereses deben tenerse en
cuenta los principios que introduce Ia Carta y las reglas que de ellos se derivan®.

En este sentido, esta Corte ha considerado que existen, al menos, cuatro reglas de
solucion de conflictos de competencia entre los distintos niveles territoriales®, que
brevemente pueden ser resumidas asi:

*Sien el ejercicio de sus competencias se enfrentan el interés nacional y el interés
de la entidad territorial, a tal punto que no pueden ser articulables, prevalecera aquél
que concentre ¢l mayor valor social.

*Sibien la ley, manifestacién por excelencia de la soberanta en un Estado unitario
tiene en la Constitucion un valor relevante, ésta no puede ir hasta el punto de anular
la autonomia de Jas entidades territoriales o coartar sus legitimas expresiones. Se trata
entonces de dar aplicacion al principio de vaciamiento de competencias.

* En materia macroecondmica se intensifica el alcance y peso de lo unitario, con la
consiguiente debilidad del elemento auténomo.

* Por altimo, la delimitacion de competencias entre los distintos ordenes territoria-
les y entre las entidades entre si, debe establecerse en funcion del interés econémico y
territorial subyacente.

Cfr. Corte Constitucional, Sala Mena, Sentencia Ne. C-517.
Cfr. Corte Constitucional, Sala Plena, Sentencia No. C-478,
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En conclusién, esta Corte considera que la introduccién del concepto deautonomia,
que implica un cambio sustancial en las relaciones centro-periferia, debe en todo caso
ser entendida dentro del marco general del Estado unitario. De esta forma, a la ley
correspondera definir y defender los intereses nacionales, y para ello puede intervenir
en los asuntos locales, siempre que no se trate de materias de competencia exclusivade
las entidades territoriales. En cualquier caso, hay que tener en cuenta que de lo que se
trata es de armonizar los distintos intereses, y no simplemente de delimitarlos y
separarlos. Por esto, generalmente las competencias que se ejercen en los distintos
niveles territoriales no son excluyentes, Por el contrario dichas competencias, como lo
sefala la propia Constitucién, debenejercerse dentrodelos principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad.

D. Examen de los cargos.
1. El articulo 6°.

De la demanda pueden dilucidarse dos argumentos contra el articulo 6° Uno
velado, que hace relacién a la autonomia territorial y a la falta de competencia
constitucional de la ley para intervenir en asuntos fiscales de orden regional. Y un
segundo argumento, explicito en la parte de la demanda que hace relacién a la norma
que se estudia y que la acusa de vulnerar el articulo 359 de la Constitucién Nacional.

El estudio de la constitucionalidad del articulo 62 debe entonces entenderse en un
doble aspecto: en primer lugar indagar si al momento de expedirse la ley el Congreso
era competente para imponer un tributo a nivel local. Y en segundo lugar, revisar la
constitucionalidad de dicho precepto respecto a la Carta de 1991, fundamentalmente
en lo que hace referencia al articulo 359 C. N. y al respeto de la autonomia territorial.

a. Como se sefial6 en el acapite C de esta sentencia sobre las premisas conceptuales
que han de guiar el razonamiento de la Corte, la Constitucién vigente hasta 1991 -en
desarrollo del principio fundamental del centralismo politico y econémico-, facultaba
al Congreso para intervenir en materia fiscal, en todos los ambitos territoriales.

Ahora bien, el legislativo encontraba algunos limites al ejercicio de su poder
tributario, mientras que la propia Carta dotaba a las entidades territoriales de algiin
grado de poder tributario, siempre subordinado a la ley.

En el caso que nos ocupa, ciertamente es el legislador quien crea en forma directa,
sinintervencién de las autoridades regionales o locales respectivas, un tributo que ha
de ser cobrado con exclusividad en una zona del pafs. En este articulo es claro que la
ley no estd autorizando la creacién del tributo, sino que lo esté creando directamente,
sin intervencién de la asamblea departamental de Antioquia o de los concejos de los
municipios afectados por este gravamen.

Ahora bien, a juicio de esta Corporacién, con la expedicién de este articulo, el
legislativo no vulneré la autonomia fiscal de las entidades de partamentales y munici-
pales afectadas por el gravamen descrito, pues es claro que de lo que se trata es de
aumentar la capacidad de pago de las entidades contratantes del crédito externo
destinado afinanciar el sistema de transporte deque habla la ley acusada, paraasegurar
el cumplimiento oportuno del pago y evitar que se haga exigible la garantia de la
Nacién.
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Es pues claro que no estamos frentea una intervencionenlos asuntos, com petencias
o intereses propios y exclusivos de las entidades territoriales involucradas, sino frente
a la regulaciéon de un tema crucial para los intereses de la Nacion entera, lo que es
compatible, no séloconlos articulos 43,76,204,191 delaConstitucién de 1886 sino que,
ademas, se deduce de los articulos que regulan la contratacion de crédito externo y la
forma de satisfacer tales obligaciones (art. 203).

Lacoyuntura nacionale internacional hace imperativa la plancaciéneconémica. En
un pais con una economia subdesarrollada, parte esencial de esta planeacion esta
constituida por el manejo de la deuda. En las dltimas décadas, las economias de los
paises latinoamericanos han estado constrenidas por el pago de sus deudas externas.
Estees un asunto cuyas implicaciones no se limitan a las cifras macroecondmicas de la
disponibilidad presupuestal del Estado. El pago del servicio de la deuda pone enjuego
la suerte de millones de personas: todas las politicas encaminadas a la restriccion del
gasto publico y a la disminucién de la masa monetaria, afectan de manera draméatica
el ingreso per capita de los ciudadanos e imponen un régimen de austeridad cuyas
implicaciones son bien conocidas en todos los paises de América Latina.

La Ley 86 de 1989 es desarrollo del principio centralista de la Constitucién de 1886
y de la consecuente atribucién al nivel nacional del manejo de la deuda y la planeacion
nacional.

El precepto acusado que aqui se estudia encuentra respaldo concreto en el articulo
364 dela Carta vigente, el cual establece que el endeudamiento interno y externo de la
Nacion y de las entidades territoriales no podra exceder su capacidad de pago. Esta
norma constitucional tiene el propésito de evitar que los grandes proyectos de obras
publicas sean concebidos y realizados con independencia de la disponibilidad presu-
puestal y en detrimento de otros gastos necesarios. Una obra publica financiada con
créditos externos que compromete buena parte delos recursos regionales y que ademas
requiere la garantia de la Nacién y con ello compromete igualmente sus recursos, no
puede ser aprobada y ejecutada sino a partir de un andlisis global, nacional, de
disponibilidad de recursos.

b. El demandante sefiala que el articulo 6° vulnera el articulo 359 de la Constitucion
vigente, comoquiera que establece una renta de destinacion especifica.

No comparte la Corte esta apreciacion pues, tal y como se sefiala adelante, la
sobretasa de que habla el articulo 62 no constituye una renta nacional sino regional. En
consecuencia, nada impide que se le asigne una destinacién concreta.

En primer lugar, parece claro que no se trata de una renta nacional, pues no
constituye un ingreso corriente de la Nacién y no forma parte de ningun titulo del
Presupuesto Nacional.

La sobretasa de que habla el articulo 6%, se recauda sobre las ventas de Ecopetrol en
la planta de abastecimiento ubicada en el Valle de Aburra. Se cobra, pues, exclusiva-
mente en el departamento de Antioquia y los recursos -si bien son recaudados por
Ecopetrol y enviados a la Tesorerfa General de la Reptblica-, pertenecen a la Empresa
de Transporte Masivo del Valle de Aburra, que es una empresa industrial y comercial
del Estado, del orden municipal.
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La confusién del demandante puede provenir del hecho de que la recaudacién y,
eventualmente la administracién de los recursos, se realiza en el nivel nacional. Los
dineros dela sobretasa recaudados por Ecopetrol y transferidos a la Tesoreria General
de la Repuiblica, se consignan en una cuenta especial de manejo en el Banco de la
Republica, y -segtin lo disponga el contrato celebrado entre ETMVA y la Nacién-, la
Tesoreria girara las sumas recaudadasala Empresa, o bien hard pagos a sunombre, tal
y como lo sefala el Decreto 453 de 21 de febrero de 1990.

Asi, pues, es cierto que los recursos son recaudados y, en algunos casos, adminis-
trados por el nivel central. Esta circunstanciano lequitaa larentasuespecificidad local,
pues su propiedad pertenece exclusivamente a la ETMVA.

Las entidades territoriales estdn previstas en el articulo 286 de la Constitucién. La
entidades descentralizadas funcionalmente o por servicios, se subdividen, como es
bien sabido, en establecimientos ptblicos, empresas industriales y comerciales del
Estado, sociedades de economia mixta y asociaciones indirectas.

Las entidades descentralizadas gozan de personeria jurfdica. Son sujetos de dere-
cho piblico capaces de ejercer derechos y contraer obligaciones. Su personeria las
habilita para disponer de autonomia administrativa y financiera.

Ahora bien, en el manejo de los presupuestos piblicos, como sucede con el de los
particulares, es necesario distinguir entre la titularidad y la administracién. S
ambos elementos suelen coincidir en cabeza de la misma persona, la ley permi
una persona titular de un derecho ceda su administracién a un tercero. Tal es
que ocupa a esta Corte: ]a ETMVA, una empresa industrial y comercial del Es.
orden municipal, es la propietaria de la sobretasaa la gasolina que se cobraen e
de Aburré para financiarel sistema de transporte masivoen construccién y la Tes
General de la Reptblica administra la sobretasa. Dicha administracién, co.
menciond, no le quita el caracter local a la sobretasa.

De otra parte, queda de manifiesto que la acusacion del actor acerca de la
intromision de la Nacién en los fiscos territoriales carece de fundamento, comoquiera
queella no se estd apropiando de los dineros provenientes dela sobretasa a la gasolina.
Unicamente los administra en los términos del contrato celebrado con la ETMVA.

Es claro, entonces, que se trata de una renta local, que ingresa al presupuesto de una
empresa industrial y comercial del Estado del orden municipal. Ahora bien, como se
dijo antes, la Constitucién en su articulo 359 prohibe la creacién de rentas nacionales
de destinacién especifica, mas no asf la asignacion especifica de rentas de otro orden.

Con esta prohibicién el Constituyente quiso proteger el monto de los recursos del
Presupuesto Nacional destinados a las entidades territoriales, bien a través del situado
fiscal (art. 356 C. N.), o por la via de la participacién de los ingresos de la Nacién (art.
357). Esto es asf por cuanto las rentas nacionales de destinacién especifica no se
computan dentro de los ingresos corrientes de la Nacion, que sirven como base para
fijar el monto de las transferencias a las entidades territoriales y por lo tanto, al
prohibirlas aumenta el volumen de ingresos del presupuesto que son transferidos a los
municipios, distritos y departamentos.

Sila finalidad dela norma es ladeaumentarlos ingresos corrientes del Presupuesto
Nacional para que el monto dela participacién a las entidades territoriales sea mayor,
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es claro que no tiene ningtin sentido prohibir a las autoridades competentes que creen
rentas municipales o departamentales de destinacion especifica, dado que estas no se
computan dentro de los ingresos corrientes del Estado.

Por todolo anterior, se declarard enla parte resolutiva de esta sentencia que la Corte
no encuentra fundados los cargos de inconstitucionalidad contra el articulo 6%

2. Articulo 5%: Encabezamiento literal b) y parte inicial de su inciso final.

El literal b) del articulo 5% autoriza a los municipios para cobrar una sobretasa al
consumo de la gasolina motor hasta del 209 de su precioal publico, cuando las rentas
propias del municipio no sean suficientes para garantizar la pignoracion de los
recursos prevista en el articulo 4% de la ley.

Eldemandante se remite a lo expuesto sobre la inconstitucionalidad del articulo 8,
sinhacer ningunaconsideraciénadicional. De manera similar, esta Corte considera que
las razones por las cuales se expuse la exequibilidad defarticulo 6% son suticientes para
declarar lo mismo respecto de lo preceptuado por la parte inicial de suinciso final el
numeral b) del articulo 5%

Ahora bien, dado gue el articulo que se estudia -a diferencia del articulo 6%,
constituye una autorizacion general dedaley y no la imposicion directa del tributo, ¢s
pertinente hacer algunas aclaraciones.

En bucna parte de susarticulos, Ja Ley 86 de 1989 impone ciertas condiciones para
el otorgamiente de garantias en relacion con la financiacion de créditos externos
adquiridos por cntldadcs locales que para la construccion de un sistema de transporte
masivo de pasajeros. Ello se justifica porque la deuda que avala la Nacidn, implica
cnormes sacrificios financicros, afecta buena parte de los recursos piblicos y, consi-
guientemente, también el interés general, el cual debe prevalecer, de acuerdo con el
articulo primero de la Carta.

Cicrtamente, la decision de construir un sistema de transporte masivo de pasajeros
hace partedel niicleo intocable de la autonomia municipal que la Constitucion protege.
Pero los enormes riesgos que se pueden derivar de la realizacion indiscriminada de
estos proyectos a lo largo y ancho del territorio colombiano y 1a dificultad que tendria
la Nacidn en el otorgamiento de garantias para los respectivos créditos externos,
determinaron la voluntad del ]L}jl\ldd()r de expedir una ley en la cual se establecen
condiciones claras, de tal manera que sirvan para acomodar la conducta de las
autoridades locales, a la real disponibilidad de recursos locales.

Para concluir este andlisis, la Corte reitera que lo normado por elarticulo 5% ensu
literal b) y en la parte inicial de su inciso final, asi como en el 64 de la Ley 86 de 1989
corresponde a una renta de destinacion especitica de orden territorial y no a una
contribucién parafiscal.

Tal afirmacion se comprucba al analizar el particular caracter de tales contribucio-
nes a saber: son recursos fiscales extraidos en forma obligatoria de un sector econdmico
para ser invertidos en el propio sector, con exclusion del resto de la sociedad. Los
recursos parafiscales se encuentran a mitad de camino entre las tasas y los impuestos,
sin confundirse con ellos.
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Ahora bien, la sobretasa a la gasolina de que tratan las normas acusadas y
examinadas, corresponde a un gravamen que se cobra a los consumidores de gasolina
-sean transportadores o0 no-, y se destina a financiar el transporte masivo de pasajeros
-utilicen o no gasolina-.

Es por ello que la Corte encuentra que no se esta en estos casos en presencia de una
contribucién parafiscal, sino de una renta de destinacién especificadel nivel territorial.

VIL. CONCLUSION

Esta Corte considera que los articulos 5¢ (parcial) y 6° no desconocen la autonomia
local. Por el contrario, establecen un marco que garantiza la realizacién cabal de una
decisién auténoma, tomando debidas y necesarias precauciones para evitar los riesgos
que supone la exposicién a garantfas de una amplitud o magnitud tales que puedan
comprometer seriamente la capacidad de endeudamiento, en detrimento de otros
proyectos locales no menos importantes. Al sefalar condiciones para el otorgamiento
de la garantia, lIa Nacion promueve el ejercicio de la autonomfa, a la vez que establece
requisitos basados en la proteccién del interés general y en un elemental sentido de
prudencia.

De lo anterior se desprende también que la responsabilidad que el demandante
sefiala encuanto a la desproporciéndelas cargas tributarias impuestas a los habitantes
de un municipio por virtud de un proyecto de esta naturaleza y magnitud y por las
necesidades reales del mismo, debe buscarse en las instancias locales que toman la
decisién inicial y no en el nivel nacional que otorga la garantia y sefiala condiciones
enderezadas a salvaguardar el interés general.

VIII. DECISION

Conbaseenlas anteriores consideraciones, la Sala Plena dela Corte Constitucional,
en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion, en relacién con la Ley 86 de
1989, “por la cual se dictan normas sobre sistemas de servicio publico urbano de
transporte masivo de pasajeros y se proveen recursos para su financiamiento”,

RESUELVE:

Primero. Del articulo 52 son EXEQUIBLES su encabezamiento, el literal b) y 1a parte
inicial de su inciso final, que dicen:

Articulo 52 Cuando las rentas ... de los municipios, incluido el Distrito Especial de
Bogota, no sean suficientes ... quedan facultados para :

b. Cobrar una sobretasa al consumo dela gasolina motor hasta del 20% de su precio
al publico sobre las ventas de Ecopetrol en la planta o plantas que denabasto a la zona
de influencia del respectivo sistema, previo concepto del Consejo de Politica Econémi-
ca y Social, CONPES.

Los incrementos a que se refiere el presente articulo se destinaran exclusivamente
a la financiacién de sistemas de servicio piiblico urbano de transporte masivo de
pasajeros...”.
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Scgundo. Es EXEQUILT &+ - dice:
“Articulo 6 Para atender Lo+ 0 o+ sadas por fa construccion del sistema
de transporte masivo de pasajeros dio s 0 Aburrd, y prioritariamente el servicio

de la deuda, se cobrard una sobretasa ¢ e de fa gasolina motor del 109 de su

precio al publico sobre las ventas de Fcope e bore Dy planta de abastecimiento ubicada
en el Valle de Aburrd a partir del 1* de enero de 0907,

Tercero. Estése a lo dispuesto por la Sala Plena de Ta Corte Constitucional en la
Sentencia C-517 del 15 de septiembre de 1992, que declard exequible:

- Detarticulo 5% a expresion propias y los siguientes apartes:
“. Para garantizar la pignoracién de los recursos prevista en el articulo anterior..

a. Aumentar hasta enun 209 las bases gravables o las tarifas delos gravamenes que
son de s competencia;

.

-.>ecobraranapartirdel 1*de encerodelano siguientea aquélenque se perteecione
¢l contrato para sudesarrollo”.

- El articulo 7% que dice:

“Enclcasodelsistemade transporte masivo de pasajerosdel Vallede Aburrd, como
condicion para ¢l otorgamiento de la garantia dela Nacion, se deberdn pignorar rentas
en cuantia suficiente que, sumadas a los recursos generados por la sobretasa a la
gasolina de quetrata clarticulo anterior, cubranen valor presente la totalidad del costo
inicial del proyecto, equivalente a US S 650 millones de 1984”7,

- El articulo 8, ¢n la parte que dice:

“La contribucion por valorizacion que se cobre enfas jurisdicciones municipales de
Medellin, Ttaguf, Bello, Envigado, Sabaneta, 1a Estrella y Copacabana para atender las
erogaciones causadas por la construccion del sistema de transporte masivo de pasaje-
ros del Vallede Aburrd y prioritariamente el servicio de la deuda, no podra ser inferior
al cquivalente en pesos de 164 millones de dolares constantes de 1992, estimativo que
excluye Jos estratos socio-econdmicos Nos. 1, 2 y 3.

"

- El articulo 9, que dice:

“En el caso del sistema de transporte masivo de pasajeros del Valle de Aburra se
deberan pignorar las siguientes rentas:

a. La contribucion por valorizacidon de que trata el articulo & de la presente Ley;

b. Rentas departamentales y municipales en cuantias suficientes que cubran la
diferencia entre el costo inicial del proyecto a que hace referencia el articulo 74 de esta
Ley, y 1o recaudado por concepto de la sobretasa a la gasolina y los recursos previstos
en el literal a) del presente articulo”.

Copiese, publiqumo, comuniquese, insértese en la Gaceta de ta Corte Constitucio-
nal y archivese ¢l expediente.
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haber asistido a la sesién de la Sala Plena efectuada el dia 14 de enero del presente afio,
por encontrarse en uso de permiso debidamente justificado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General.
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SENTENCIA No. C-005
de enero 14 de 1993

JUEGOS ELECTRONICOS/DERECHO A LA RECREACION-Limites/
DERECHOS DE LOS NINOS-Proteccién

La norma demandada en cuanto prolibe el acceso de los menores de catorce arios a las salas
de juegos electronicos, no debe ser mirada iinicamente cono una limitante del derecho a la
recreacion, sino como una medida del Estado para proteger a los menores de los elementos de
riesgo a que se ven expuestos al ingresar a las mencionadas salas, en aras de garantizar su
desarrollo integral y arménico.

DERECHO A LA RECREACION/DERECHO A LA EDUCACION-Prevalencia

Los derechos fundamentalesde recreacion y educacion no son incompatibles, especialmente
en la vida de los menores. Lo ideal, sin lugar a dudas, es gue las actividades recreativas estén
encaminadas a aportar elementos que contribuyan al adecuado proceso educativo de los
usuarios. Cuando esto no ocurra, serd indispensable que tanto la familia, la sociedad cono el
Estado adopten todas aquellas medidas encaminadas a corregir situaciones que perjudiguen el
proceso educativode los nitios. En la medida gue la actividad recreativa perjudigue laeducacion
del mernor, la recreacién deberd ceder espacio para satisfacer las necesidades educativas por
cuanto en caso de un eventual conflicto insoluble entre ambos derechos, habrd de prevalecer el
de la educacion.

Ref.: Proceso D-074.

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 322 del Decreto-ley 2737,
Cédigo del Menor.

Temas: El derecho a la recreacion y la proteccién del menor.

Actor: Oscar Held Klee.

Magistrado Ponente: Dr. CIRO ANGARITA BARON.

Sentencia aprobada mediante Acta ¢n Santafé de Bogota, D. C, a los catorce (14)

dias del mes de enero de mil novecientos noventa y tres (1993).
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1. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion piblica de inconstitucionalidad que se consagra en el
articulo 241-5 dela Constitucién Politica, el ciudadano OSCAR HELD KLEE solicité a
la Corte Constitucional la declaratoria de inexequibilidad del articulo 322 del Decreto-
ley 2737 de 1989 Cédigo del Menor.

Al proveer sobre la admisién de la demanda, el suscrito Magistrado Ponente
ordend la fijacién en lista del negocio para asegurar el derecho de intervencién
ciudadana que consagran los articulos 242-1 y 7 de la Constitucién Nacional e inciso
segundo del Decreto 2067 de 1991.

Del mismo modo, dispuso que se surtieran las comunicaciones de rigor sobre la
iniciacion del procesoal sefior Presidente de la Repuiblica y al Presidente del Congreso,
asi como también el traslado decopia delademanda al despacho del sefior Procurador
General de la Nacién quien oportunamente rindio el dictamen fiscal de su competen-
cia.

Como se han cumplido los tramites constitucionales y legales, procede esta
Corporacién a decidir.

II. NORMA ACUSADA

El texto de la norma impugnada conforme a su publicacion en el “Diario Oficial”
N2 39.080 del lunes 27 de noviembre de 1989 es el siguiente:

Articulo 322. “ Prohibese la entrada de menores de catorce (14) afios a las salas de
juegos electrénicos”.

II. LA DEMANDA

A juicio del demandante, la norma acusada vulnera los articulos 52 y 44 de la
Constitucién Politica. En efecto, Ta Constitucién Nacional en su articulo 52, reconoce a
todas las personas el derecho a la recreacién con un caracter absoluto. De ahi que una
ley no pueda limitar el contenido del mencionado derecho a personas de determinada
edad; en este caso a los menores de catorce (14) afios.

El actor precisa en los siguientes términos su pensamiento:

“La amplitud de ese derecho est4 en contraposicién con lo sefalado en el articulo
322 del Decreto-ley 2737 de 1989, que prohibe la entrada a los centros que brindan
exclusivamente recreacion a través dejuegos electrnicosa personas menores de catorce (14)
arios de manera genérica, sin diferenciarlos de los demds, de los de AZAR o SUERTE,
siendo estos tltimos la causa de la norima que prohibe el acceso de menores a dichas
salas de juegos electrénicos, como debiera rezar el articulo 322“. (Fl. 4).

IV. LA INTERVENCION CIUDADANA

Dentro del término de fijacion en lista del proceso en referencia, presentaron
escritos de impugnacién a las pretensiones de la demanda el por ese entonces
Presidente del Congreso Nacional doctor Carlos Espinosa Faccio-Lince, el Defensordel
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Pueblo doctor Jaime Cdrdoba Trivino, la Directora del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar, doctora Marta Ripoll de Urrutia y el Ministerio de Justicia, a través
de un veedor encargado para el presente negocio.

1. Intervencién del Presidente del Congreso.

El anterior Presidente del Congreso solicita que se declare la constitucionatidad de
la norma demandada luego de formular algunas reflexiones tales como las siguientes:

“La recreacion es derecho de todas las personas, es verdad. Pero es deber de tas
autoridades proteger a todas las personas residentes en Colombia en su vida, honra,
bicnes, creencias y demas derechos y libertades; la familia, nicleo fundamental de la
sociedad, es objeto deta proteccionintegraldel Estado; también debe ol Estado especial
proteccion a los nifos y a los adolescentes, para garantizar su desarrotlo armanico ¢
integral, todo ello segun lo establecido, especialmente, entos articulos 24,29, 42, 44 v
45 de la Constitucion politica”.

“No pueden las autoridades, en ningin caso, renunciar a su deber de brindar
proteccion a todas las personas. De mancera que en la medida en que determinadas
actividades, espectaculos, juegos y demads resulten nocivos, pueden validamente ser
prohibidos o limitados, para proteccion de aquétos que podrian resultar afectados. .

“Y es claro que si estd constitucionalmente atribuido a las autoridades el deber de
proteger a las personas, les esta atribuida tambidn la potestad para determinar
prudentemente en qué circunstancias ha de brindar proteccién y qué medidas resultan
necesarias para ello”

“Para el caso, ellegislador, considerando que s nocivo para los menores de catoree
anos concurrira salas dejuegos clectronicos, ha establecido la prohibicion consignien-
te, para proteccion de los mismos”

“Entonces, la prolnbmon establecida en el articulo 322 del Decreto 2737 de 1989 o
Codigo del Mcnur es norma que no sdlo no resulta inconciliable con la Constitucion
vigente, sino que la desarrolla”. (Fls. 89, 90).

En relacion con los juegos clectronicos, el Presidente del Congreso cita unas
conclusiones expuestas por la Universidad del Valle enun estudio realizado sobre los
mismos. Por su pertinencia, a continuacion se rcproduccn:

“Los ninos van a jugar desprevenidamente, inconscientes de lo que hacen y se
tornan en viciosos sin notarlo siquicra.

Eljuego los atrapa de tal forma, que prefieren gastar en eso su dinero, por eneima
de la necesidad de comer.

La desproteccion de padres y hermanos los conduce por esa via del juego.

Descontrolansus habitos yaprenden otros, consecuencia dela ficcidnque les ofrece
la pantalla.

Llega a ser obsesivo y forma parte de sus suenos y pesadillas.

Los incita ala violencia y les quita espacio de socializacion, toda vez quela relacion
es del joven y la maquina, en sitios oscuros, sordidos v mal ventilados.
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Malgastan y despilfarran el dinero.

Los hace propensos al vicio de los juegos de azar y a probar otras areas (sic), segin
las compaiiias con quienes se relacionen en estos sitios”. ( Fls. 91, 92).

2. Intervencién del Defensor del Pueblo.

El doctor Jaime Cérdoba Triviiio solicita que se declare la constitucionalidad de la
norma impugnada, con base en los argumentos que se exponen a continuacién:

“En relaciéon con los nifios se hace mas imperativo el derecho a la recreacién en la
medida que el descanso, el juego y el esparcimiento son elementos que contribuyen al
pleno y armonioso desarrollo de su personalidad, aspectos que vienen a formar parte
de una educacién que debe ser acorde con los valores fundamentales de la sociedad.

“La funcién del Estado no esta dirigida exclusivamentea apoyar al ejercicio de este
derecho impulsando la organizacién de espectaculos priblicos, eventos culturales,
adecuacién de parques y espacios publicos entre otros, sino también a proteger al nifio
de todo aquello que considere nocivo para su salud fisica, mental o espiritual o que
pueda entorpecer su éptimo desarrollo”.

“Cuando la Constitucién establece en el articulo 44 el derecho de los nifios a la
recreacionse entiende quelafomentay protege siempre que contribuya al bienestar del
menor. Si por el contrario en lugar de aportarle elementos adecuados para su
formacién y desarrollo, puede afectarle desfavorablemente, no se infiere que estas
actividades estén amparadas por la Carta Superior; mas aun, el permitirlas serfa
distorsionar el objeto del articulo que es proporcionar una verdadera recreacién sana
y positiva”.

(...)

“El articulo 322 constituye as{ una medida de proteccién al menor que por su falta
de madurez fisica y mental hace parte de un sector vulnerable. Corresponde por lo
tanto la prohibicién del articulo 322 a la orientacién dada por la Constitucién a los

derechos de los nifios que tiende primordialmente a procurarles una efectiva protec-
cién”. (Fls. 81, 82).

3. Intervencién del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

La directora de este Instituto solicita que se mantenga la vigencia de la norma
demandada por considerar que no contraviene las normas constitucionales en que el
demandante fundamenta su demanda. En efecto:

“...si bien es cierto que en la Carta Constitucional se garantiza el derecho del nifio
a la recreacion como derecho fundamental, ésta debe darse dentro de determinadas
condiciones que no afecten otros derechos también fundamentales e igualmente
consagrados, entre ellos, el derechoala ” proteccién integral, al cuidado y alaasistencia
necesaria paralograr un adecuado desarrollo fisico, mental, moral ysocial...”, derechos
que se reconocen desde la concepcién.

“Cuando el articulo 322 del Cédigo del Menor establecié la prohibicién de la
entrada de menores de catorce (14) aios a las salas de juegos electrénicos, no lo hizo
pensando en que este tipo de entretenimientos tenian la calidad de juegos de azar. Este
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punto ni siquiera se discutio en la Comisién Redactora del Codigo del Menor. La
Comisidn al establecer esta norma pretendio defender el interés superior del menor,
evitindole diferentes factores de riesgo, a los cuales estdn mas expuestos en estos
establecimientos publicos, como sontrafico y consumo de drogas, relaciones indiscri-
minadas entre jdvenes y adultos inescrupulosos que los pueden induciral delito o a la
explotacion sexual, desercidn escolar y del hogar, estimulando la vagancia, entre
otros”

“No sedesconocelaimportancia dela recreacion, como expresiondelacreatividad,
del descanso, la diversion, la mejor utilizacion del tiempo libre, ni se cuestionan los
Juegos electrénicos per se, por cuanto éstos son una proyeccion y aplicacion de los
avances tecnoldgicos delaépoca. Secuestiona el perjuicio que causa enlos ninos, a mas
delos riesgos ya expuestos, el estimular el juego asociado al dinero, es decir, fomentar
la inversion de valores por cuanto aqui se confunden el objetivo de la recreacion con
clviciodeljuegoabase deldinero, que conlleva alos menores, acorto, medianoy largo
plazo,a utilizar toda clase de medios para obtener el dinero de manera facil, alejindolos
de la posibilidad de formarse, prepararse y proyectarse a través del trabajo”. (Fls. 93,
94).

4. Intervencion del Ministerio de Justicia.

Por medio de apoderado especial, el Ministerio de Justicia detiende la constitucio-
nalidad del articulo demandado con fundamento en consideraciones, tales como las
siguientes:

“El articulo 44 de la Constitucion no ha sido infringido por el articulo impugnado
porque si bien es cierto que consagra ¢l derecho a la recreacion, tambicn s cierto que
consagra el derecho a la integridad fisica, la salud, cte, que en toda sala de juegos
clectrénicos por fa cantidad de gente mayor que se presenta a tales juegos, muchas
veees en estado de embriaguez o drogadictos es muy posible que peligre la integridad
fi~ica v la salud de un menor que se acerque a dichos lugares.

(.0

“Bien es cierto que el articulo 52 de la Constitucion reconoce el derecho a toda
persona, incluido el menor segun sostiene el actor deacuerdoalos articulos 74 y 90 del
Codigo Civil, alarecreaciony estederecho enlugaralgunoaparee L‘lnfrlnp.,ldl?(\lt) por
el articulo materia de demanda, por cuanto la recreacion busca el esparcimiento y
entretenimiento del tiempo libre como medio para el desarrollo humano y las salas de
juegos electrénicos no son los dnicos lugares de recreacidn, como tampoco son
propicios para la integridad fisica, mental y moral del menor, porgue existen muchos
peligros y su ambiente no es el mas apropiado para una sana recreacion.

“Precisamente en procura de centirse a los postulados de los articulos 44, 45 v 52 de
la Constitucion Nacional, el contexto del articulo 322 pretende alejar al menor de todo
]
peligroy protegerlo en su desarrollo armdnico ¢ integral”. (F1L 71).

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El senor Procurador General de la Nacion, Dr. Carlos Gustavo Arriceta Padilla,
mediante oficio No. 070 de septiembre 9 de 1992, rindio en tiempo el coneepto fiscal de
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rigor, mediante el cual solicita la declaratoria de constitucionalidad de la norma
demandada.

- Por cuanto respecta al objeto y finalidad de la disposicién acusada observa que:

“ ... no se desprende de la norma que se esté prohibiendo el uso de maquinas o
artefactos de determinadas caracteristicas o fines, noim portando, si se trata de juegos
de azar o suerte o de otros juegos diferentes a aquéllos; el legislador no restringié la
posibilidad de que los menores de catorce afios usen y disfruten los productos
electrénicos aludidos, ya que ellos en sus hogares, centros educativos, culturales y
parques entre otros, pueden para fines educativos y recreacionales acceder a ellos.

“Deunanalisis sistematico dela normaimpugnada se colige que lafinalidad de ésta
fue lade proteger al menor delos peligros que correal ingresar alas mencionadas salas
de juegos electrénicos”. (Fl. 100).

(..)

“El legislador a través de este tipo de normas, pretende propiciar por parte del
Estado, en la familia y en la sociedad en general condiciones y conductas que tengan
como norte el normal, sano, equilibrado, alegre y vital desarrollo dela nifez; en un pais
subdesarrollado como el nuestro, en el que la familia ha desatendido sus obligaciones
para con Jos menores por diversas causas, como son la supervivencia familiar, el afan
de satisfacer un ctimulo de necesidades impuestas por la sociedad de consumo o por
escapar, entre otras causas, del papel protagénico de ser precursores del desarrollo
propio familiar y social, delegando en muchos de los casos integralmente 1a formacién
delos menores enlos establecimientos educativos o propiciando que ocupensu tiempo
en actividades distractoras del mismo”. (Fl. 104).

Respecto de la eventual violacion del derecho constitucional a la recreacién por la
norma acusada, el Procurador expresa:

“En el presente caso, habida cuenta de los peligros que conlleva el ingreso de los
menores de catorce (14) anos a las salas de juegos electrénicos, no se configura una
vulneracién del derecho a la recreacion, sino que por el contrario, la prohibicién
contenida en el precepto impugnado desarrolla su espiritu.

(..)

“La recreacién para el menor debe estar rodeada de afecto, debe brindarle oportu-
nidades para desarrollar sus facultades sensoriales, su imaginacién, su fantasfa, su
gusto, debebrindarle seguridad ensimismo, darle elementos paramanejar y compren-
der una situacién nueva, debe permitir crear habitos sanos para asumir responsabili-
dades; que descubra sus capacidades y limitaciones. La recreacién para el nifo en
dltimas debe ser un encuentro alegre con (sic) las posibilidades que la vida nos brinda,
y por tanto la sociedad, la familia y el Estado no pueden arriesgar los derechos
fundamentales de los nifnos en aras de una presunta recreacién”. (Fl. 109).

VI. OFINION DE EXPERTOS

En ejercicio de sus atribuciones legales y con el fin de allegar al proceso elementos
de juicio, el Magistrado Ponente invité al Dr. Hernando Enciso Martinez, Director
Ejecutivo Nacional de FUNLIBRE (Fundacién Colombiana de Tiempo Libre y Recrea-
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c1on), para que presentara por oscrito un mncoptu sobre nlgunm temas concernientes
al presente negocio.

Luego dealgunas consideraciones generales acerca dela naturaleza v efectos delos
juegos alectronicos, elexperto considera que la razon de ser delarticulo 322 del Codigo
deIMenoreslade proteger al menor ensu desarrollo arménico de posibles circunstan-
clas que lo puedan perjudicar. Esta norma resulta pues congruente con lo expresado
enlos articulos 44 vy 52 de la Constitucion Nacional.

En relacidn conlas salas de juegos electronicos, observa que tal como en forma
generalizada funcionan en nuestro medio, ellas se caracterizan Por ser espacios
operados conuna intencionalidad comercial y de consumo que inducen al usuario a
“gastar” su tiempo libre en una actividad que por las caracteristicas v clementos quc
ofrecen dista mucho de ser una actividad educativa ¥ menos aun recreativa v que por
el contrario, genera una amplia gama de antivalores como por ejemplo, el individua-
lismo, la violencia, la competitividad mal entendida y eldivorcio de fa realidad.

La asistencia de menores de catoree (14) anos a tales salas Ileva consigo los
sigulentes riesgos:

I El menor se convierte en un objeto de consumo en perjuicio de su desarrollo
armaonico. Durante el tiempo utilizado en el juego, el usuario se desliga de la realidad
y al volvera clla sufre un choque de gran impacto 1o cual lo afecta profundamente.

Su uso tiendea generar adiccion v comportamientos nocivos en su desemperio
social por descuido de las obligaciones familiares v escolares.

3. 5S¢ producen perjuicios para la cconomia de los jovenes y aun de sus familiares,
que consumen su ticmpo vosu dinero en este tipo de distraceion,

4. La necesidad de satisfacer o adiccion hace que el joven necesite una mavor
cantidad de dinero para scguir jugando, lo que le induce con frecuencia a conductas
delictivas para copseguirlo,

EThecho de compartir el espacio de estas salas conadultos que generalmente no
son cjemplo de buen comportamiento social, coloca al menor en un ambiente inapro-
piado para ~u proceso de tformacion y de desarrollo de valores éticos, sociales v
morales,

Enopiniondel experto, 1a asistencia de los menores a salas de juegos electronicos
no constituye una actividad recreativa, va que su realizacion no deja clementos al
individuo para su formacion v desarrollo armonico, v cuando mds llega a ser una
actividad de distraccion o de diversion, Por 1o tanto, la prohibicion expresada en el
articulo 322 del Codigo del Menor no constituye una negacion del derecho a fa
recreacion de los menores.

Estima qucs‘i engracia de discusion, sc admitiora que laactividad os reereativa, las
condiciones v el ambiente en que ella se Hleva a cabo se tornan en lesivos para el
desarrollo del menor. Por tanto, el Estado tiene la obligacién de preventr situaciones v
posibles causas de peligro para la integridad fisica v moral del menor.

E~tima tambic¢nquc la prohibicidndel articulo 322 del Codigo del Menorno implica
necesariamente el desconocimiento absoluto del derecho a la recreacion en caberza del
menor va que larecreacion no esta constituida solamente por dicha actividad, sino por
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cualquieractividad humana que cumpla en forma arménicaal menos conlas condicio-
nes expresadas anteriormente.

A sujuicio, mientras las salas de juegos electrénicos operen bajo criterios eviden-
tementes comerciales y sin una orientacién pedagdgica que pudiera darles una
dimensiéndiferente, debe mantenerseen vigor el articulo 322 aligual que desarrollarse
estrategias que garanticen sureal aplicacién. Observaquedichoarticulo frecuentemen-
te se viola, tanto por falta de control de las autoridades como por el hecho de que las
sanciones que acarrea su incumplimiento son muy leves.

VII. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia.

Segrtin lo dispuesto en el articulo 241-5 de la Constitucién Politica, esta Corte es
competente para decidir la presente demanda como quiera que la disposicién que en
ella se acusa hace parte de un decreto con fuerza de ley, expedido por el Presidente de
la Republica en ejercicio de las facultades extraordinarias que le fueron conferidas
mediante la Ley 56 de 1988.

2. Los juegos electronicos y sus efectos.

Debe comenzar esta Corte por precisar que el estudio que acometerd en el presente
caso secircunscribird aexaminar la constitucionalidad dela prohibicién consagradaen
lanorma impugnada. La naturaleza, efectos y caracteristicas de los juegos electrénicos
en sf mismos considerados no serdn materia de su analisis por cuanto la finalidad de
la normademandada no eslade prohibir el uso delos juegos electrénicos per se, ya que
éstos se pueden utilizar dentro deactividades organizadas por instituciones educativas
o enlos hogares bajo la debida custodia de las personas responsables, sino la de evitar
los riesgos que conlleva asistir a los establecimientos comerciales donde se practican
dichos juegos.

Con todo, no esta por demads hacer aqui una sintesis del estado de la controversia
relativa a sus efectos en usuarios menores de edad.

A esterespecto es de observar que se han realizado investigaciones académicas con
el fin de determinar si los efectos que tales juegos producen en usuarios menores son
benéficos o no. Existen dos posiciones encontradas que se exponen brevemente a
continuacion.

Para algunos investigadores los juegos electrénicos generan efectos negativos en la
conducta especialmente cuando los usuarios se encuentran en etapa de formacién
fisica y mental, ya que producen adicciénla cual a su turno repercute de manera directa
ensurendimientoacadémico yensucomportamiento social y familiar. Adicionalmen-
te, presentan el problema de forzarlos a conseguir dinero de cualquier forma para
poder satisfacer sus necesidades de diversion'.

Para los defensores de los juegos electronicos, éstos se justifican en la medida que

aportan elementos educativos. Los participantes desarrollan sus habilidades en la

1

Rosset, R. Addictive Video Games. Psychology today. Mayo de 1963.
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soluciénde problemas de una mancera rapida, entre las varias opciones que presentan,

ya que asi lo requiere ¢l mismo diseno de los juegos. Ademads, se ha dicho quc el uso
de estos juegos puede prevenir en buena medida el uso de sustancias como el alcohol
y las drogas ya que el consumo de éstos no es compatible con el objetivo delos juegos?.

Enrelacion a la caracteristica principal de los juegos electrénicos, se menciona el
hecho de que ¢l lngrar una meta determinada no depende del elemento sucerte, como
en el caso de los juegos de azar, sino de la habilidad que tenga el usuario para los
distintos tipos de juegos. También se resalta que el hecho de jugar y ganar no tiene una
recompensa material.

3. El derecho a la recreacion.

Puesto que el demandante estima que la norma acusada vulnera ¢l derecho a la
recreacian es preciso también hacer algunas consideraciones sobre las caracteristicas y
relevancia del mencionado derecho en el actual ordenamicento constitucional.

EstaCorte ha tenido ya ocasiénde reconocer el cardcter dederecho fundamental de
la recreacion, en los siguicentes términos:

” Despuds dela nutricion, salud, educacion, vivienda, trabajo y seguridad social, la
recreacion es considerada una necesidad fundamental del hombre que estimula su
capacidad de ascenso puesto que lo lleva a encontrar agrado y satisfaccion en lo que
hacey lo rodea. Enesta medida, puede afirmarse también, que la recreacion constituye
un derecho fundamental conexo con el libre desarrollo de la personalidad, con todas
sus implicaciones y consecuencias”

(...) "Larecreacion es una actividad inherente al ser humano y necesaria tante para
su desarrollo individual y social como para su evolucion. Consiste, en un sentido
ctimoldgico, en volver a crear”

En relacion a sus manifestaciones concretas y su papel en el proceso educativo de
las personas la Corporacion senalé también:

“Una de las manifestaciones mas importantes de la recreacion es el juego. En ¢l se
encuentran incluidos todos los elementos mencionados anteriormente. Se crea un
orden determinante en el cual se puede participar, tanto como jugador como especta-
dor. Se impone, como encualquier orden, unos limites determinados y unas reglas de
juego. A través del juego las personas no solo recrean un orden, sino que aprenden a
moverse en ese orden, a adaptarse a ¢l y a respetar sus reglas”

“La recreacion, por la tanto, cumple un papel definitivo en ¢l aprendizaje del
individuo como miembro de una sociedad que posce su propio orden. Este papel
educativo tiene especial relevancia cuando se trata de personas cuyo desarrollo ey
todavia muy precario. Asi, Ja mejor manera como puede ensenarse a un nine a
socializarse es mediante el juego. Es también mediante la recreacion que se aprendelas
bases de la comunicacion y las relaciones interpersonales.

Grirnietn, P Ens Donkey Kong goes to Harvard, Time, Junio de [UR3, pag. 49,

Y Cfr. Corte Constituaienal, Sentencia No. T-466. Sala 'rimera de Revision.
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En el contexto constitucional, es claro que la recreacién cumple un papel esencial
en la consecucién del libre desarrollo de la personalidad dentro de un marco partici-
pativo-recreativo en el cual el individuo revela su dignidad ante si mismo y ante la
sociedad”*.

Ahora bien: el problema juridico que se plantea en el presente caso radica en
determinar si la prohibicién contenida en el articulo impugnado, desconoce el nicleo
fundamental del derecho a la recreacién o si, por el contrario, dicha norma desarrolla
el espiritu de la Constitucién enla medida que protege otros derechos de los menores.

Alos fines de este fallo es necesario, en primer lugar, ap'i zar el principio segun el
cual la Constitucién se debe interpretar arménicamente en cada -aso en concreto, de
modo talque puedalograrse unasoluciénacordeconla verdad w2 ntencién normativa
y axioldgica de la Carta.

Esto significa que para resolver los respectivos conflictos el intérprete debe acudir
tanto alos valores y principios constitucionales como al resto delas disposiciones. Sélo
asi se evita una visién unidimensional que desconoce tanto el marco axiolégico como
el universo de derechos fundamentales reconocidos en la Carta.

Debeindagarseigualmentelafinalidad que tuvoen menteellegislador cuando creé
la norma.

Se impone también considerar otros derechos fundamentales de los ninos concer-
nientes al caso sub lite. Enefecto, el articulo 44 dela Carta Politica consagra, entre otros,
el derecho delos menores a queseles protejasu integridad fisicao moral y sudesarrollo
armonico e integral.

Es del caso tener en cuenta que en consideracién a las especiales condiciones que
rodean al nino, el Constituyente del 91 dispuso que la familia, la sociedad y el Estado
velaran por el ejercicio pleno de sus derechos. Igualmente, consagré la prevalencia de
sus derechos sobre los delos demas. Todolocualllevaa esta Cortea pensar, que cuando
los derechos de los nifios se vean involucrados en un caso especifico, se hace necesario
actuar con el mayor cuidado posible, habida cuenta de su particular estado de
inmadurez e indefensién.

Con base en las anteriores premisas, esta Corporacién juzga que la norma deman-
dada en cuanto proliibe el acceso de los menores de catorce (14) afos a las salas de
juegos electrénicos, no debe ser mirada tnicamente como una limitante del derecho a
la recreacion -que indudablemente lo es-, sino ademas, como una medida del Estado
para proteger a los menores de los elementos de riesgo a que se ven expuestos al
ingresar a las mencionadas salas, en aras de garantizar su desarrollo integral y
armoénico tal como lo dispone el mandato constitucional.

Ellegislador ha querido pues, lograr armonia en el ejercicio de los derechos de los
menores. El intérprete debe hacer prevalecer aquellos que mejor consulten los princi-
pios constitucionales relativos a los ninos, teniendo en cuenta las especificas circuns-
tancias de cada caso.

¢ Ibidem.
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Conviene recordar que la finalidad misma del articulo impugnado, segun sce
desprende de las actas de la comision redactora del Codigo del Menor y resenada por
¢l Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ensu intervencion, fue la de defender ¢l
interés superior del menor, evitaindole diferentes factores de riesgo tales como: el
estimulo a la vagancia, la desercidn escolar y familiar, ol trafico y consumo de drogas
y lasrelacionesindiscriminadas entre jévenes y adultos inescrupulosos que los pueden
nducir al delito o a la explotacion sexual.

En virtud de todo lo anterior, esta Corte considera que Ta vigencia de la norma
demandada no afecta en absoluto el ndcleo fundamental del derecho a la recreacion,
por cuanto la prohibicion del artfculo 322 del Codigo del Menor tiene una clara
finalidad protectora que es perfectamente compa tible no solo con diversas formas de
recreacion, sino tambidn, incluso conlos propios juegos electrdnicos, siempre que estos
tltimos por su ubicacion, manejo y ambicente no representen un peligro para ¢l menor
y, por el contrario, constituyan una experiencia simultancamente recreativa y educa-
tiva.

LaCortcobscrva que, los derechos fundamentales de recreacion y educacion no son
imcompatibles, especialmente enla vida de los menores. Lo ideal, sinlugar a dudas, es
quelasactividadesrecreativas esténencaminadasaaportar clementos que contribuyan
al adecuado proceso educativo de los usuarios. Cuando esto no ocurra, sera indispen-
sable que tanto la familia, la sociedad como ol Estado adopten todas aquellas medidas
encaminadas a corregir situaciones que perjudiquenel proceso educativo de los ninos.

Alera bien: en la medida que la actividad recreativa perjudique la educacion del
menor, la recreacion deberd ceder espacio para satisfacer las necesidades educativas
por cuanto en caso de un eventual conflicto insoluble entre ambos derechos, habra de
prevalecer el de la educacian, Tratindose de menores, ella satisface plenamente las
exigencias propias de un desarrollo integral y armonico en una edad en la cual las
experiencias estdn Jamadas a dejar huellaindeleble en el espiritu.

Poraltimo, esta Corteadvierte queen el presentecasola proteccion delosninos sera
un clemento determinante de su decisién. No considera por ello apropiado ocuparse
de aspectos o implicaciones simplemente ccondmicas derivadas de la naturaleza
misma de la explotacion de las salas de juegos clectrénicos, los cuales tienen una
incidencia diversa, juzgados desde la perspectiva de lalibertad de empresa y la policia
administrativa, tal como esta Corporacion tuvo oportunidad de senalarlo hace ya
alguin tiempo®.

VI, CONCLUSION

La filosoffa eminentemente protectora del Codigo del Menor determina que
actividades que en otras perspectivas pudieran ser calificadas de inocuas en relacion
con os ninos, en situacianes concretas pueden involucrar riesgos o peligros que el
legislador ha querido conscientemente evitar con instrumentos tan concretos como la
prohibiciénde frecuentarlassalas dejuegos clectrénicos alos menores de catorce anos.
Ala luz del derecho comparado ello no resulta exdtico en grado sumo, puesto que se
consagra tambicn en codigos de paises tan maduros como Suiza.

Cir. Corte Constitucional, Sentenaa No.o 4235 Sala Primera de Revision,
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Teniendo en cuenta su finalidad, el articulo 322 es una norma de amplio contenido
protector que no vulnera, como se ha visto, el derecho a la recreacién del menor sino
que, por el contrario, contribuye a su desarrollo arménico y allogro de las finalidades
propias de su educacién.

Por lo tanto, esta Corte declarara que la mencionada norma se ajusta en un todo a
la Constitucién de 1991.

IX. DECISION

Conbaseenlasanteriores consideraciones, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
ennombre del pueblo y por mandato dela Constitucién, en relacién con el articulo 322
del Cédigo del Menor,

RESUELVE:

Primero. Declarar EXEQUIBLE en su totalidad el articulo 322 del Cédigo del
Menor, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

Copiese, publiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucio-
nal y archivese el expediente.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente
CIRO ANGARITA BARON, Magistrado Ponente
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

La suscrita Secretaria General de la Corte Constitucional, hace constar que los
honorables Magistrados doctores EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, MARIO MO-
RON DIAZ y JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, no firman la presente providencia, por
no haber asistido a la sesién de la Sala Plena efectuada el dia 14 de enero del presente
ano, por encontrarse en uso de permiso debidamente justificado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-006
de enero 18 de 1993

PROPIEDAD-Alcance Constitucional

La propiedad en la Constitucion no se identifica con la propiedad privada, gue indudable-
mente es una de sus especies. Materialmente, la propiedad es un elemento fundamental del
sistema social que sirve para organizar y aplicar la riqueza social para que genere
desarrollo econdmico y permite satisfacer las necesidades de la poblaciin. Juridicamente, la
propicdad -como concepto- se proyecta en variados regimenes segiin ol tipo de bien y las
exigencias concretasde la funcion social yen unn pluralidad de titularidades privada, solidaria,
estatal.

FUNCION SOCIAL DE LA PROPIEDAD

La funcién social como expresion del principio de solidaridad vy ecuacion de los varios
intereses en conflicto, es una clausula general que sélo puede especificarse en el contexto
historicode las relaciones ccondmicas y sociales, y por el Legislador como mdxino mediador del
conflicto social, sobre todo si se tiene en cuenta que la formula interviene entre los intereses de
la produccion y los que se derivan de la justicia social y la igualdad.

EXTINCION DEL DOMINIO/REGISTRO MINERO

Laconsagracion del presupuesto -inscripcion del titulo minerv en el Registro e el término
de un aiio- se inspira en el interés general que exige determinar con precision la extension del
dominiomiblico minero,entre otros fines, paradar un cauce seguro asu explotacidn econdmiea,
en modo alguno ajena ala funcion social gue todo tipo de rigueza - piiblica o privada - debe
cumplir. Trdtese del “mddulo privado” o del “modulo piiblico” de la propiedad, en el plano
constitucional y en la tradicién histirica, la requlacion de las condiciones de ejercicio y
extincion de los derechos es y ha sido siempre materia legislativa ordinariamente contenida en
los diferentes cidigus, expedidos directamente por el Congreso o por el Ejecutivo en desarrollo
de precisas facultades extraordinarias.

REGISTRO MINERO

La facultad atribuida temporalmente al Ejecutivo para establecer el Registro Minero y
dictar las disposiciones sustantivas y de procedimiento para tal fin, comprende la deterniina-
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cion de las consecuencias juridicas que se siguen de la no inscripcion de un acto o titulo sujeto
a dicho procedimiento. La disposicion acusada legitimamente establecié una carga de inscrip-
cion de los titulos anteriores en el Registro Minero en el término de un ajio. Esta medida a la
vez que se constituye en el vehiculo de proteccion que el Estado debe extender a la propiedad
minera privada, de otra parte, coadyuva a la delimitacion de los dos dominios cuando el titulo
anterior noes directamente derivado del Estado sinoadquirido y perfeccionado con arreglo alas
leyes preexistentes.

Ref.: Demanda No. D-060.
Actores: Alberto Hernandez Mora y Hernan Guillermo Aldana.

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 296 del Decreto-ley 2655 de
1988, Cédigo de Minas y articulo 12, numerales 4 y 10 de la Ley 57 de 1987 que otorgd
facultades extraordinarias para expedir el Cédigo de Minas.

Derecho de Propiedad.

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ.
Santafé de Bogotd, D. C., enero 18 de 1993.

Aprobado por Acta No. 002.

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Simé6n
Rodriguez Rodriguez y los Magistrados Ciro Angarita Barén, Eduardo Cifuentes
Muioz, José Gregorio Herndndez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio
Mor6n Diaz y Jaime Sanin Greiffenstein,

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

en el proceso ordinario de constitucionalidad del articulo 296 del Decreto-ley 2655
de 1988 y del articulo 1%, numerales 4 y 10 de la Ley 57 de 1987.

I. TEXTO DE LAS NORMAS ACUSADAS
El tenor literal de las normas acusadas de la Ley 57 de 1987 es el siguiente:

«LEY 57 DE 1987
(diciembre 24)

“por la cual se reviste al Presidente de la Repiiblica de facultades extraordinarias para
expedir el Cddigo de Minas, para ajustar y adecuar a sus preceptos algunas funciones del
Ministerio de Minas y Energia y de sus organismos adscritos o vinculados, para dictar normas
de cardcter tributario, cambiario y otras disposiciones, de conformidad con el nuneral 12 del
articulo 76 de In Constitucion Nacional,
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El Congreso de Colombia,
DECRETA:

Articulo 1 Revistese al Presidente de la Republica de facultades extraordinarias, de
conformidad con el numeral 12 del articulo 76 de la Constitucién Nacional, por ¢l
término de un (1) ano, a partir de la promulgacion de la presente ley, para expedir un
Cadigo de Minas que comprenderd los recursos naturales no renovables existentes en
el suelo o en el subsuclo del territorio nacional, incluidos los espacios maritimos
jurisdiccionales. Se exceptuardn de dicho Codigo los hidrocarburos enestado liquido
ogaseoso. EICédigode Minas regulard integramente la materia y constituird un cuerpo
armaonico de disposiciones sustantivas y de procedimiento, que metddica v sistemati-
camente organizadas, habrd de comprender los siguientes aspectos:

4. Establecer el Registro Mincro y la obligacidn de inscribir en ¢l todos los actos v
contratos relacionados conlas actividades mineras y dictar las disposiciones sustanti-
vas v de procedimiento requeridas con tal fin.

10 Regular las condiciones extintivas de los derechos que a cualquier titule hayan
obtenido los particulares, o empresas u organismos publicos sobre los yacimientos,
depositos minerales y minas».

El tenor literal del articulo 296 del Decreto 2655 de 1988 es ol siguiente:

Articulo 296. Registro de titulos anteriores. Dentro del término de un (1) ano,
contado a partir de la vigencia de este Codigo, los titulos mineros anteriores deberan
inscribirse so pena de declararse su extincidn ipso jure.

II. COMPETENCIA

La Corte Constitucional es competente para conocer del presente proceso en virtud
de lo estatuido por el articulo 241 numerales 42 y 5% de 1a Constitucidn Politica.

I ANTECEDENTES

1. La Ley 57 de 1987 fue expedida por el Congreso de la Republica y publicada cl
24 de diciembre de 1987 en el “Diario Oficial” N® 38.164.

En su articulo 1% faculto al Presidente de la Republica para expedir un Cadigo de
Minas que comprendiera los recursos naturales no renovables existentes en el suelo o
enelsubsuelo del territorio nacional, incluidos los espacios maritimos jurisdiccionalcs,
conexcepcidondelos hidrocarburos enestado liquido o gascoso. Elmencionado Codigo
estarfa lamadoa rcgular integramente la materia, cu115tit11y011du uncuerpo armonico
de disposiciones sustantivas y de procedimiento.

El numeral 4* dela Ley facultd al Presidente para establecer el Registro Minero y la
obligaciéndeinseribirendltodos losactos y contratos relacionados conlas actividades
mineras.

Elnumeral 10, por su parte, lo facultd para regular las condiciones extintivas de los
derechos que a cualquier titulo hubieran obtenido los particulares o las empresas u
organismos puiblicos sobre los yacimientos, depdsitos minerales y minas.
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2. El Gobierno, haciendo uso de las facultades conferidas expidio el Decreto 2655
de 1988 o Cédigo de Minas y en su articulo 296 consagro la obligacién de inscribir en
el Registro Minerolos titulos mineros, disponiendo quela no inscripcién dentrodelaio
siguiente a la expedicién del Decreto entrafiaria su extincion ipso jure.

3.Elarticulo 332 dela Constitucién Politica dispone que el Estado es propietario del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos
adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes.

4. Los ciudadanos Alberto Herndndez Mora y Hernan Guillermo Aldana Duque
presentaron ante la Secretaria General de esta Corporacién demanda contrael articulo
296 del Decreto 2655 de 1988 expedido en virtud de las facultades extraordinarias
otorgadas en la Ley 57 de 1987, y contra los numerales 4° y 10 del articulo 12 de esta
altima.

5. Sefalan los demandantes que el articulo 296 del Decreto-ley 2655 de 1988, al
contemplar la causal de extincién del dominio de la propiedad minera consistente en
la no inscripcién de los titulos en el Registro Minero dentro del aio siguiente a la
expedicién del decreto, viola el articulo 58 de la C. P. que garantiza el derecho de
propiedad y sefiala como tinicas excepciones a esta garantia, que por tanto son de inter-
pretacion restrictiva, la extincién del dominio por la no explotacién econdmica de los
predios -incumplimiento de la funcién social de la propiedad- y la expropiacién por
motivos de utilidad piblica o interés general definido por el legislador, con o sin
indemnizacién, Gnicas causas por las cuales el legislador ordinario o extraordinario
puede desconocer el derechosobrela propiedad adquirido conformealeyes anteriores.

Sostienen que la Ley 57 de 1987 no faculté al Presidente para decretar nuevas
causales de extincién del dominio, pues s6lo lo faculté para “ratificar” la establecida
en el articulo 3? de la Ley 20 de 1969 -funcién social de la propiedad minera como
explotacién econémica-, tal como lo dispone el articulo 1° de la Ley 57 en su numeral
5¢, y para “regular” las condiciones extintivas de los derechos sobre yacimientos,
depdsitos minerales y minas.

La inscripcién de titulos en nada se relaciona con la funcién social de la propiedad,
sino que se refiere a un requisito formal atinente a la titulacién, que cumple los fines
de autenticidad, comprobacién y publicidad de los derechos sobre las minas. Por todo
lo anterior el Cédigo de Minas en su articulo acusado habria sido expedido en exceso
de las facultades extraordinarias concedidas.

En fin, sostienen los demandantes que, en caso de entenderse que los ordinales 4°
y 10 del articulo 12 de la Ley 57 de 1987, si hubieran facultado al Presidente para
establecer una nueva causal de extincién del dominio sobre los yacimientos, depdsitos
minerales y minas, éstos serfan violatorios del articulo 58 de la Constitucién.

6. El término de fijacién en lista de las normas acusadas para efectos de la
intervencién ciudadana consagrada en el articulo 242-1 de la Constitucién Politica,
transcurrié en silencio.

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR

El concepto fiscal sefiala que el anilisis de exequibilidad del decreto-ley acusado ha
dehacerse frentea las normas constitucionales vigentes al momento de su expedicion.
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Al analizar la expedicién del acto acusado, encuentra que fue dictado dentro del
término que le fijaba la ley de facultades (Ley 57 de 1987).

Enlo que se refiere a la precision de las facultades concedidas considera que la ley
de facultades habilité al Presidente de la Repiblica para expedir un Cédigo de Minas,
relativo a los recursos naturales no renovables existentes en el suelo y en el subsuelo
nacionales, que habria de comprender, entre otros aspectos, el establecimiento del
Registro Minero y la consiguiente obligacién de inscribir en ¢l todos los actos y
contratos relacionados con las actividades mineras y, de otra parte, la regulacién delas
condiciones extintivas de los derechos que a cualquier titulo hubiesen obtenido los
particulares, empresas u organismos publicos sobre los yacimientos, depésitos mine-
rales y minas.

Afirma el senor Procurador: “Cuando el articulo 296 ordena la inscripcién de los
titulos mineros existentes, dentro del perentorio térimino de unafno contado a partirde
la vigencia del Cédigo, so pena de declararse la extincién ipso jure, entiéndase de los
mismos, no estaba mas que adecudndose a los términos de las facultades, pues es
incuestionable que ordenaba la inscripcién de los titulos segln el mandato de la
atribucion cuarta del articulo 1¢ y establecia una condicién extintiva de un derecho
seglin lo consignado en la atribucién décima, que més adelante tendremos la oportu-
nidad de estudiar”.

Conformealo anterior, prosigueel concepto fiscal, noexiste desbordamiento delas
facultades, por lo cual la norma acusada se ajusta a las exigencias de los articulos 76-
12 y 118-8 de la Carta de 1886, en lo que se refiere al aspecto formal.

Sobre el argumento de los demandantes acerca de la violacién del articulo 58 de la
C.P., porquela extincién del dominio que esta norma autoriza solo se estaria refiriendo
al incumplimiento de la funcién social de la propiedad, el Procurador asevera que es
cierto que la institucion juridica de la extincién del dominio se fundamenta en el
derecho colombianoe en el incumplimiento de las obligaciones sociales predicables del
derecho de propiedad, de suerte que lanoexplotacién econdmica de las minas origina
la extincién de la propiedad, como lo dispone la Ley 20 de 1969.

“Elarticulo 16 del Codigo de Minas -expresa el Procurador- define el titulo minero
como el acto administrativo escrito mediante el cual se otorga el derecho a explorar y
explotar el suelo y el subsuelo mineros de propiedad de la Nacion. Son ellos, ademas,
ensena la misma norma, las licencias de exploracién, los permisos, las concesiones, los
aportes; actos juridicos que confieren, a voces del articulo 13 ibiden:, el derecho
exclusivo y temporal a establecer la existencia de minerales en calidad y cantidad
aprovechables, a apropidrselos mediante su extraccién y a gravar la propiedad
superficiaria de terceros con las servidumbres y usos necesarios para el ejercicio de
aquella actividad”.

“Llama la atencion la aclaracién final del articulo 16 primeramente nombrado,
cuandodetermina que ‘elderecho emanado del titulo mineroes distinto e independien-
te del que ampara la propiedad o posesion superficiarias, sean cuales fueren la época
y modalidad de éstas’ ”.

“Bajo ¢l anterior contexto se desvirtia plenamente la violaciéon del articulo 58
constitucjonal por las normas acusadas, pero en especial por las previsiones del
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articulo 296 del Cédigo Minero, puesto que dicha norma no dispone la extincién de la
propiedad, sino lade los titulos que no cumplieron la exigencia de su inscripcion en el
Registro Minero, dentro del perentorio término de un ano contado a partir de la
vigencia del Estatuto de Minas”.

Sostiene el sefior Procurador que en los diferentes ordenamientos sobre el aspecto
minero, tales como la Ley 20 de 1969 y el Decreto 2655 de 1988 (Cédigo de Minas), se
ha consagrado la propiedad inalienable e imprescriptible de la Nacién sobre todos los
recursos naturales o renovables del suelo y del subsuelo, confirmado hoy por normas
constitucionales (arts. 63, 101, 102, 332 y 360).

Por consiguiente, se advierte en el concepto fiscal, este derecho de propiedad de la
Nacién puede ser objeto de cesién en sus aspectos de uso y goce, como la exploracion
y explotacién, las cuales no confieren al titular de estos derechos el dominio.

Considerael Procurador quelo anterior deja clara la diferencia entre el titulo minero
yla propiedad superficiaria, ymas claramentela previsiéndel articulo 296, relacionada
conel primero. Ademas, recuerda que ya la Corte Suprema de Justicia, en sentencia de
agosto 3 de 1989, habia hecho claridad sobre la mencionada diferencia.

Prosigue seialando que el titulo minero, por sus caracteristicas, se puede incluir
dentro del llamado ‘acto de autorizacién’, dade que en estos casos se permite a los
particulares ejercer una actividad determinada, sin que por ello se reconozcan o
concedan derechos. Dicha autorizacién se otorga por medio de actos administrativos,
los cuales pueden extinguirse por voluntad del legislador, sin quebrantar el orden
constitucional, dada la vocacion transitoria de los titulos mineros, debido a la natura-
leza inalienable e imprescriptible de estos bienes de la Nacién.

Enatenciénaloanterior, solicita el sefor Procurador, se declare la exequibilidad de
los ordinales 42 y 10 del articulo 1% de la Ley 57 de 1987 y el articulo 296 del Decreto-
ley 2655 de 1988.

V. FUNDAMENTOS
La propiedad en el Codigo Civil.
1. Definicion legal

Elart. 669 del C. C. definela propiedad enlos siguientes términos: “El dominio (que
se llama también propiedad) es el derecho real en una cosa corporal, para gozar y
disponer de ella arbitrariamente, no siendo contra ley o contra derecho ajeno. La
propiedad separada del goce de la cosa se llama mera o nuda propiedad”.

El articulo siguiente completa la definicién, al preceptuar que “sobre las cosas
incorporales hay también una especie de propiedad. Asi, el usufructuario tiene la
propiedad de su derecho de usufructo”.

La propiedad se concibe como ejercicio concreto de la libertad, de modo que
respetando la ley y el derecho ajeno, puede llegar a ser éste arbitrario, con lo cual se ha
buscado expresar que sobre el bien, su propietario, como soberano y sefior, despliega
el maximo poder concebible -en principio ilimitado y renuente a la introduccién de
elementos obligatorios- dentro del ordenamiento juridico. De otra parte, la definicién
presupone el sujeto, titular de dicho poder, cuya manifestacion voluntarista anima la
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definicional punto que la propiedad resulta seruna de las mas genuinas manifestacio-
nes de la persona, como quiera que ella lejos de tener una’ utilizacion o finalidad
objetivas, obedece a sus solos designios y descos v ast se justifica.

El papel dela ley es el deasegurar y proteger la propiedad, coordinando adecua-
damente las diferentes titularidades, con miras a evitar colisiones e interferencias. La
ley no se ocupa de definir destinaciones y finalidades de los bienes, ambito decisional
reservadoexclusivamentealos propietarios. Fuera delaasignacion delos derechos, los
limites que ella establece, en todo caso de cardeter excepeional, se consideran exterios
a esta especial modalidad de ejercicio de la libertad en que consiste la propiedad.

Lo anterior ha permitido a la doctrina construir un nucleo esencial de la propiedad
como situacionactiva de poder abarcadora de todas las posibles ventajas derivadas del
libre goce y disposicion del bien, elementos que, enlos términos de la definicion legal,
integran genéricamente ¢l concepto de propiedad y que, dada su abstraccion ¢
indeterminacion, remiten a una entelequia metafisica -innata al hombre y anterior al
estado- que coloca al ordenamicento positivo ante la dnica alternativa de reconocerla o
abjurar de la libertad y de la persona.

La indeterminacion de las facultades concretas que emanan de la situacion ce
propiedad, enla prdctica conduce a obtener la definicion de su contenido sole por ia
via negativa, lo que equivale a decir que el propictario podra hacer consu b en todo I
que no Je esté expresamente prohibido por la ley. Es precisamente esta indetermina-
ciin, originada en la conformacion de la propiedad como libertad, la que resulta
protegida y reconocida por el derecho, cuyas determinaciones concretas no contribu-
vena fijar el contenido de la propiedad sino sus limites, entendidos como restricciones
externas y excepcionales provenientes dela esfera publica, por definicion separada de
la privada ala cual ~¢ atribuve la titularidad y gestion de los bienes.

2. Definicion de propiedad y estructura econémico-social.

Méds que la respuesta a una determinada concepeion o idea sobre la propicdad, la
detinicion legal es el vehiculo de recepeion en el derecho colombiano de la anidloga
nocién consagrada en el articulo 544 del C. C. francés, la cual se sustenta sobre una
particular realidad cconémica, social y politica, cuvo entendimiento no puede sosla-
yarse sin riesgo de errar ensu mterpretacion.

Elarticulo citado del C. C. francés senala: “La propicedad es el derecho de gozar v
disponerde las cosas de Ja manera mds absoluta, con tal que no se haga de ellas un uso
prohibido por las leves o por los reglamentos”. La revolucion triunfante, con su
programa codificador, s¢ propuso desterrar el antiguo régimen feudal, hostila la libre
circulacion de bicnes ya la expansion del capital. Enefecto, el sistema de la propiedad
se fundaba en el privilegio y consiguientemente en una pluralidad de regimenes de
dominio v de usos de los bienes. Las distinciones existentes de dominio eminente v
dominioitil, entre otras muchas, escindfan v fraccionaban la propiedad envarios tipos
de relaciones conlos bienes, despojandola de su cardcter unitario y adscribiéndole ala
misma limites y obligaciones que gravaban con variada intensidad a sus titulares.

La nueva definicion de propiedad se explica como una reaccion a su conereta
configuracion feudal, inhibitoria de la necesaria expansion del capitalismo. Contra el
fraccionamiento v pluralidad de dominios, se construye un régimen unitario, que se
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refuerza mas con la incorporacién de un conjunto cerrado de derechos reales, ademaés
de su misma estructura excluyente sujeto-bien, contraria a la introduccién de elemen-
tos obligacionales en el nicleo del derecho de propiedad, destinado a ser ambito
propio, exclusivo y separado del més amplio poder privado, netamente diferenciado
de la esfera publica.

El proceso econémico, moldeado sobre el ideario liberal, necesitaba radicar en el
sujeto el poder de gestién econémica sobre los bienes, con miras a estimular su
iniciativa y mediatamente la riqueza nacional. En este sentido el ejercicio incondicio-
nado del poder que al sujeto se atribuye sobre los bienes, corresponde a la idea de que
elinterés general se sirve mejor a través de este método que invisiblemente se da manas
para derivar del egoismo humano un dividendo social ciertamente tangible, de suerte
que las situaciones de poder individual, disefiadas juridicamente como derechos
subjetivos, por esta via cumplian, no se podia negar, una funcion social.

De ahf el acicate prodigado a los propietarios y representado en el reconocimiento
de una medida abstracta de poder -la mas amplia y discrecional- sobre los bienes. Esta
cladusula general e irrestricta de poder y autonomia, en que se hacia consistir la
propiedad, es la traduccién racionalistaenel lenguaje juridico del esquemaecondmico
dela primera fase del capitalismo que depositaba en sus miembros més activos y enel
grupo que conformaban la misién de crear, gestionar y usufructuar la riqueza.

3. Papel de la ley.

La nocién absolutista de la propiedad consagrada en el Cédigo Civil, no repelia
cierto tipo de limitaciones legales. No en vano, la misma definicién excluia el ejercicio
de este derecho cuando adquiriera visos contra legent.

Sin embargpo, las intervenciones de la ley debian circunscribirse a aquellas tendien-
tes a asegurar la coexistencia y simultaneo ejercicio de los diferentes derechos de
propiedad. La regulacién de las relaciones de vecindad, uno de los centros de
gravitacién de la misma, racionaliza y favorece la utilizacién de las posiciones activas
de poder. Asi, la ley cumplia el cometido trazado por la Constitucién de 1886 a las
autoridades de “asegurar el respeto reciproco de los derechos naturales” (art. 19).

Al mismo fin de armonizacién y coordinacién de titularidades, se endereza el
principio del abuso del derecho y su simiente yacente en el Cédigo Civil. La ley no
extiende su tutela al ejercicio del derecho que resulta perjudicial para quien debe
soportarlo e inutil para quien lo realiza. No se postula una funcién social que deba
cumplir la propiedad; ni se ordena sacrificio alguno en aras de la comunidad.
Simplemente, seintroduce laregla del usoracional del derecho, conel objeto de dirimir
los conflictos que se suscitan entre propietarios.

Hasta aqui la propiedad sigue siendo un derecho potencialmente ilimitado. De
admitirse que estas regulaciones tengan el cardcter de limites a la propiedad, éstos son
externos a la misma, y a lo sumo reducen el &mbito o esfera en cuyo interior el sujeto
sigue actuando libremente con miras a la satisfaccion de sus intereses y deseos, sin
necesidad de asumir una cierta conducta o perseguir determinados objetivos, pues los
limites, a diferencia de las obligaciones, se sittian en la periferia del derecho.

El transito de un sistema econémico a otro, las exigencias que plantea el desarrollo
econdmico, la aparicién de nuevos actores y la sucesiva declinacién de otros, conjun-
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tamente con la variacion de las fuerzas politicas que expresan en cada momento ¢l
consenso correspondiente al nuevo equilibrio del poder social, entre otros factores, se
reflejan enlas opciones que entre los intereses en conflicto se ofrecen al legislador
historico. Sus respuestas, como se verd a continuacion, lo llevaron a aplicar el
paradigma yaacuiiadoa la propiedad industrial (i); favorecer la actividad empresarial
frente a manifestaciones puramente estdticas y rentistas de la propiedad inmobiliaria
(i1); estimular y regular formas de riqueza en las cuales titularidad v control se
divorcian (iii); supeditarla titularidad del dominio dela tierra (iv); del suelo urbano (v)
ydelamineria privada (vi)a sucfectiva y adecuada explotacion y utilizacién conforme
a lo senalado por la ley; en fin, a imponer pautas de uso y disfrute de los bicnes,
inspiradas en la preservacion del medio ambiente.

Lasistemidticaapclacidnalinstrumento legal impuesta por las anotadas exigencias,
dio lugar a una plétora de regimenes dominicales -prolificos en limitaciones y
obligaciones a la propicdad-, alcjada de la matriz unitaria de la concepeion civilista,
frente a la cual no funcionan como excepeiones o reglas especiales, sino como
superacion de la misma, reducida ya a mera referencia histérica.

Los nuevos regimenes de la propiedad.
4. La propiedad industrial (i).

Eldesarrollo ccondmico da lugar al surgimiento de nuevas formas de riqueza, cuya
proteccion se remite al esquema del derecho de propiedad quc si bien teéricamente
admite suejercicio sobre las Hamadas * ‘cosas mcorporales” (C. C.art. 670), histéricamen-
te fue coneebido a partir det modelo de la propiedad sobre cosas corporales, deducien-
do de suaprovechamiento sus facultades o atributos.

[atentes de invencion, dibujos y modelos industriales, marcas de productos y de
servicios, marcas colectivas, nombres comerciales Y CNSenas, por su caracterinnovativo
y distintivo, segiin sea ¢l caso, representan un valor actual o potencial, que ha sido
tomadoe en cuenta por el Legislador para atribuir titularidades que se sujetan al
esquemade la propiedad, precisamente para dotar a sus benceficiarios de los medios de
defensa asociados a osta situacion activa de poder juridico.

Esta extension del ambito de la propiedad obliga a visualizar de una manera
distinta la nocién de propicdad que se toma como marco de referencia. Lejos de
pretenderse una relacion directa del sujeto con el bien, To que se busca es la garantia de
su uso exclusivo para los cfectos de la fabricacion y comercializacion de un producto
y para la conservacion de una clientela.

Esta especie de propiedad obliga a pensar en un genus desmaterializado, caracte-
rizado por el elemento de mera pertenencia o titularidad a la que se vincula unacervo
procesal de acciones para defenderla, y enla que la naturaleza intrinseca del bien no
tivne proyceccion sobre la nocion misma de propiedad.

5. Arrendamiento de inmuebles urbanos destinados a vivienda y locales comer-
ciales (ii).

El estudio de las leyes actualmente vigentes y de las dictadas en ] pasado reciente
en punto de arrendamiento de inmucebles urbanos destinados a vivienda y locales
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comerciales, pone de presente que el Legislador en ciertos casos ha incidido sobre las
ventajas, disfrutey libre disposiciénque sobre susbienes deberian gozar normalmente
los propietarios, operando una parcial transferencia deriqueza y derentas al grupo de
los no-propietarios (arrendatarios urbanos de ciertos estratos, comerciantes e indus-
triales).

Estas normas se inspiran en el propésito de morigerar las dificiles condiciones de
vida de amplios sectores de la poblacién, en un contexto de urbanismo creciente. De
otra parte, en lo que respecta a la legislacion sobre locales comerciales, se pretende
privilegiarla propiedad dindmica representada por las empresas frente ala propiedad
estatica encarnada por los terratenientes, cuyo beneficio se reduce a fin de que no
signifiquen un freno o limite a la expansién del capital comercial e industrial ni
absorban sin contraprestacién el esfuerzo de otros bajo la forma de plusvalia de sus
inmuebles.

6. Titularidad y control de la riqueza (iii).

Lacreaciénde sociedades para laejecucién deactos y empresas mercantiles, evento
ordinario en los dias que corren -no fue asi en el pasado-, introduce en el trafico un
sujeto con potencialidad para adquirir bienes y disponer directamente de los mismos,
que sélo mediatamente y en un sentido econémico, que no juridico, entran enla 6rbita
de los socios, beneficiarios Gltimos de la riqueza corporativa.

Enlas sociedades por acciones de caracter abierto, enlas cuales el capital accionario
se encuentra ampliamente distribuido en manos del publico inversionista, no sélo la
personificacién juridica se antepone a su beneficiario Gltimo -fenémeno cuya compre-
sién ciertamente no escapaba al legislador decimondnico-, sino que aquf se llega a
presentar un verdadero divorcio entre la propiedad y el manejo de la riqueza. La
minorfa de control, en unos casos, y en otros el grupo de los administradores, son
quienes manejan a su discrecion la riqueza, pese a carecer de la titularidad mediata o
inmediatabastante para legitimar, en los términos clasicos, su privilegiada posicién. Se
desvanece la figura del propietario-gestor tnico, modelo en el cual se basaba el
liberalismo econémico competitivo. Lagestién seliberade la propiedad. La libertad de
disposicién del propietario rayaba en la arbitrariedad, en la seguridad que la eventual
pérdida de la propiedad fungia como mecanismo natural de inhibicién de la ilimitada
libertad del sujeto. La administracién no tiene, en cambio, este freno natural, pues no
esté sustentada en la propiedad. El mercado de valores y la regulacion, son sus trticas
instancias de control. Lo expuesto es suficiente para concluir que la propiedad
accionaria, la cual da cuenta de una porcién significativa de la riqueza nacional, no
puede subsumirse siempre en el concepto civilista de propiedad.

7. Régimen de propiedad de los predios rurales.

El denominado problema agrario ha sido objeto de varias normas, entre las cuales
cabe mencionar las Leyes 200 de 1936, 135 de 1961, 4 de 1973 y 30 de 1988. La justa
distribucion, redistribucién y tenencia de la tierra, mecanismos de adquisicién, expro-
piacién y extincién del dominio relativos a los inmuebles rurales, su adecuada y
racional explotacién econdmica, la utilizacién de las tierras rurales aptas para fines
agropecuarios y delas incultas y ociosas, desarrollo de programas de reforma agraria,
elevacién del nivel de vida de la poblacién campesina, promocion de las organizacio-
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nes campesinas, modernizacion de la produccion, dotacion de infraestructura v
servicios basicos a lax drcas rurales, son las materias objeto de las leyes citadas.

Lo~ imperativos de justicia social y los inherentes al desarrollo cconémico, han
inspirado con variada intensidad la copiosa actividad normativa. La inequitativa
distribucion de la tierra, particularmente aquella de mas facil explotacion econdmica,
ha sido en Colombia factor de violencia y causa innegable de marginalidad social para
amplios sectores dela poblacidn, que hanoptado finalmente porengrosarlas corrientes
migratonias hacia las ciudades, generando mayores desequilibrios. De otra parte, ¢l
desarrollo industrial demanda una paralela modernizacion de la produccidn agricola
de modo que se garantice un determinado nivel de oferta y abastecimiento de bienes
primarios para los efectos de su transformacion y de consumo de los centros urbanos.

La concepeion cldsica dela propiedad fue desbordada por las anotadas exigencias
dejusticia y dedesarrollo ccondmico. Subase constitucional que, enla Constitucion de
1886, habia por lo menos introducido ¢l germen de lo publico -segun los arts. 31 y 32,
motivoes de utilidad piiblica, obligaban a que el interés privado pudiera ser desplazado
por una ley expedida por dichos motivos v los mismos, igualmente, podian dar lugar
a la expropiacion de la pI‘UPlcddd deun particular mediante mandamicnto judicial y
previa plena indemitizacidn-, fue vigorizada enla reforma de 1936 con la introduccion
de la nueva concepeion de la propiedad como “funcion social” y la nocion de interds
social al lado de los motivos de utilidad publica.

El articulo 9 del Acto Legislativo No. i de 1936, adiciond como deber de las
autoridades el deasegurar el cumphnncnto dv los deberes sociales del Estado y de los
particulares. El articulo 10 del indicado Acto Legislativo, senala 7 () Cuando de la
aphmunn de una ley expedida por motivos de utilidad pablica o interés social,
resultaren en conflicto los derechos de particulares con la necesidad reconocida en la
mismaley, elinterés privadodeberd cederal interds publico o social. La propicdad es inia
funcion social que implica obligaciones. Por motivos de utilidad piblica o de interes social
definidos por el Legislador, podrd laber expropiacion, medunte sentencia judicial o indenini-
zacion previa. Con todo, ¢l Lz"gislmiur, por razones de equidad, podra determinar los casos en
que nohaya lugar a indemnizacion, mediante el voto favorable de la mayorio de los miembros
de wna y otra cdmara”

(Qu¢ se proponia el Constituyente? Responde uno de sus mds brillantes propug-
nadores:

“Lo que nosotros hemos querido es, pues, atlojar la traba que la Constitucion del
86 le puso al Legislador respecto de propiedad privada, teniendo como finalidad el
concepto de que la propiedad es una funcién social. Esto es, que quien tiene una
propicdad debe hacerusode ellaen forma tal que no sélo no perjudique alacomunidad
sino que sea util a clla”. (Intervencion del Dr. Dario Echandia en la Cdmara de
Representantes, 24 de febrero de 1936, cit. por C. S, ), Sala de Negocios Generales,
sentencia de marzo 24 de 1943, M.P. Dr. Anibal Cardozo Gaitan).

La filiacion espiritual de la concepeionde la propiedad como funcidn social -que la
Constitucion de 1991 reitera ¢ incorpora como conquista definitiva del derecho
constitucional colombiano-, se vincula al pensador franeés Leon Duguit, cuvo pensa-
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miento en la materia se recoge asf en una de las primeras y mas iluminantes sentencias
sobre la materia: “la propiedad que se apoya tinicamente sobre la utilidad social no
debe existir sino enla medida de esta utilidad social. El Legislador puede, por lo tanto,
introducir ala propiedad individual todas las restricciones que sean conformes con las
necesidades sociales a las cuales debe sujetarse. Si en un momento dado la propiedad
individual deja de corresponder a una necesidad social, el Legislador debe intervenir
para organizar otra forma de apropiacién de las riquezas. En un pafs en donde la
propiedad individual esté reconocida por la legislacién positiva, el propietario tiene,
por el hecho de ser propietario, una cierta funcién social que realizar; la extension de
su derecho de propiedad debe ser determinada por la ley y por la jurisprudencia que
aplica ésta, seguin la funcién social que le corresponde desempeiiar: no puede preten-
der otro derecho que el de poder cumplir libre, plena y enteramente su funcién social
de propietario. Puede decirse que de hecho la concepcién de la propiedad derecho
subjetivo desaparece para dar lugar a la concepcién de la propiedad funcién social”
(C.S.]. -Sala Plena- marzo 10 de 1938 - M. P. Dr. Juan Francisco Mujica).

Enla sentencia citada se precisa que el “Constituyente de 1936 relativiz6 el derecho
fundamental de la propiedad, acentuando la sumisién de ésta a los intereses de la
colectividad y con ello lalimitacién del arbitrio del propietario. Este Constituyente dio
ala propiedad individual el fundamento de la funcién social que implica obligaciones,
conformandose a las teorfas modernas de los defensores de aquélla, quienes prescin-
den de la forma fija y siempre idéntica que las aludidas escuelas econémicas atribuian
a esa institucién, para admitir que, desde luego que la propiedad ha revestido en la
historia formas muy diversas y es susceptible de modificaciones muy grandes, sélo se
garantiza plenamente por el art. 26 de la Codificacién Constitucional en la medida en
que responda a las necesidades colectivas de la vida econémica”.

Las nuevas coordenadas constitucionales que ubicaron a la propiedad privada en
el terreno de la funcién social, de la cual derivaba su contenido, alcance y justificacién,
permitieron al Legislador expedir la Ley 200 de 1936, y contemplar en ella la figura de
la extincion del dominio, desde entonces reiterada y perfeccionada en las sucesivas
reformas del régimen de tierras. “Establécese en favor de la Nacién -disponia su
articulo 6°- la extincién del derecho de dominio o propiedad sobre los predios rurales
en los cuales se dejare de ejercer la posesién en la forma establecida en el articulo 12de
esta ley, durante diez aios continuos...”.

La concienciade quela matriz civilista dela propiedad, habia ya dejado de gobernar
esta institucion, y que su eje se habia trasladado a la misma constitucién, se percibeen
la visién del Procurador dela época, que sostenia segiin lo refiere la Corte Suprema de
Justicia en su fallo del 24 de marzo de 1943 (M. P. Dr. Anibal Cardozo Gaitan): “ (...)
la reforma constitucional implica la modificacién de lanorma consignada enel Cédigo
Civily quelos jueces teniendo en cuenta que la Constitucién prevalece sobre la ley, han
de aplicar aquélla y no ésta cuando quiera que se ocupen en fallar cuestiones sobre
dominio...”. En la misma sentencia asevera la Corte: “Si la existencia de terras
inexplotadas perjudica a la sociedad, porque entraba su progreso, la ley, como lo hizo
la Ley 200 de 1936, ird consagrando normas que conduzcan a la explotacién de la tierra
0 su paso a otras manos que la hagan fructificar. Tal propédsito parece perseguir la
prescripcién extintiva del dominio consagrada en el articulo 62 de la Ley 200 de 1936”.
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La disposicién comentada fue declarada exequible mediante sentencia de la C. S. J.
del 6de noviembre de 1967, enla cual se ad virtié que la extincion del dominio significa
la pérdida de la tutela juridica del Estado siempre que el titular del derecho de
propiedad omita cumplir las obligaciones legales derivadas de la funcién social
inherente a la propiedad. Situacién diferente, a juicio de la Corte, corresponde a la
expropiacion, la cual presupone una situacién de hecho conforme con las reglamenta-
ciones del ejercicio de la propiedad privada, esto es, con la funcién social, a la que se
pone fin por motivos de utilidad publica o interés social que tornan necesario su
traslado al dominio piblico, debiéndose surtir para ello ¢l proceso de expropiacion
previsto en la Constitucion.

No solamente el elemento “arbitrariedad”, contemplado enla superada definicion
civilista dela propiedad, resulta erosionado -en cuanto el titular no es libre, so pena de
sufrir la extincién del dominio, de sustraerse a la obligacion legal de explotar econé-
micamente su propiedad- sino que su libertad de disposicidn puede supeditarse a las
exigencias de interds social, con lo cual la “alteridad” eclipsa la otrora “subjetividad
absoluta” del derecho de propicdad. En efecto, dispone el articulo 22 de la Ley 30 de
1988 que son susceptibles de adquisicion por negociacion directa y de expropiacion
paralarealizacion de los fines de la reforma agraria, todos los inmuebles rurales cuya
adquisicién sea necesaria para cl desarrollo y cjecucion de los programas y por los
motivos previstos en dicha ley. La C. S. J. al declarar la exequibilidad del anterior
precepto recordd la concepeion solidarista de la propiedad que obliga a su titular a
ejercer el derecho dentro de los cauces del bien comin. “En consonancia con esta
obligacionimpuesta al propictario -prosiguc la C. S, J. en su sentenciadel 17 de agosto
de 1989- se introdujo ¢l concepto de “interés social” para que con fundamento en
motivos de esta indole definidos por el Legislador pudiese haber expropiacion, la cual
conforme a las normas fundamentales anteriores no procedia sino por razones de
‘utilidad publica’; idea que se circunscribfa, sin tener esa connotacion especifica, a las
vias de comunicacion y en genceral a las obras publicas. Ciertamente, como lo anota el
demandante, las tierras sometidas a una explotacién continua regular y adecuada
cumplen una funcion social, pero no por cllo deben considerarse excluidas de la
posibilidad de ser cxpropladas por razones de ‘interés social definidos por el Legisla-
dor’, porque puede darse ¢l caso que existan razones superiores que no pucdan
satisfacerse cabalmente con el sentido social que los propictarios le dena su derecho
por existir necesidades sociales de distinto orden al de generar empleo o aumentar los
niveles de productividad, ya queenel caso de la ley de la reforma agraria no son éstos
todos los objetivos a los cuales estd orientada y que, como es bien conocido, no habian
podido cumplirse dentro de los esquemas de la ley anterior”

8. Régimen de propiedad del suelo urbano.

Como loreconocic la C.S. . (sentencia del 9 de noviembre de 1989, M. 1. Dr. Fabio
Mordn Diaz), la realidad de los asentamientos humanos da lugar a un dindmico
problema social urbano, cuyas caracteristicas se proyectan de manera inapelable sobre
la esfera de lo publico, acorde con la naturaleza de los intereses y asuntos enjuego, de
modo que ¢l ordenamiento de las ciudades, sus magnitudes v su configuracion:
presente y futura, dejan de pertenecer “al arbitrio exclusivo de los intereses concretos
y subjetivos de los propietarios del suelo”. (Ibid., pag. 15).
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Agrega la sentencia dela C.S.J.: “ (...) no siendo en verdad suficiente la actuacién
indirecta del Estado por la mera limitacién de las libertades privadas, el Legislador
puede sefalar como obligacién social de los propietarios atender los procesos de
planeacién y gestién urbanistica y, en estas condiciones, puede o no admitir una
facultad absoluta de los propietarios para decidir sobre la existencia y disposicién de
las ciudades y condicionar la garantia al derecho de propiedad a su uso social
planificado, en términos de construccién y urbanizacién”.

La publicacién del régimen del suelo urbano, explica la expedicién de la Ley 9a. de
1989, por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa
y expropiacién de bienes. Esta ley contempla en relacién con los predios urbanos la
figura juridica de la extincion del dominio (art. 70). Enla sentencia ya citada se reiterd el
pensamiento juridico nacional sobre la materia cuestionada: “La institucion juridica
-afirmalaC.S.].- dela extincidén del derecho de dominio, de recibo en nuestro derecho
publico, se fundamenta en que, como al propietario se le imponen obligédciones
relacionadas con el cumplimiento delafunciénsocialque le es naturalmente inherente,
su abandono, o 1o que es lo mismo segtin lo puede disponer de manera general la ley,
la falta de actos posesorios indicadores de una explotacién econémica en la forma y
durante el lapso que ella establece, constituye omisién en el cumplimiento de las
obligaciones de naturaleza constitucional del derecho de propiedad y conduce a la
imposibilidad de seguir garantizandolo juridicamente (...); empero, esta iltima nocién
(funcién social) no necesariamente se reduce a ser un concepto vacio o abstracto, pues
es la ley, en una cabal interpretacién del citado articulo 30 en relacién con lo dispuesto
por los articulos 10 y 16 de la Constitucién Politica y en desarrollo de la atribucién
general del Congreso de hacer las leyes, ala quele corresponde sefialar los deberes y
las obligaciones sociales a que estdn sometidos los particulares, en lo que hace
especialmente al derecho de propiedad (...). No se trata pues, de someter la funcién
social de la propiedad a unas supuestas atribuciones discrecionales de las autoridades
locales en materia de desarrollo, sino de imponer como deber del titular del derecho de
propiedad sobre bienes urbanos, el de usarlos conforme los planes urbanisticos locales,
debiendo éstos tltimos ser desarrollo administrativo delaley, o lo que es lo mismo, en
funcién aplicativa de la ley”.

Igualmente, la Ley 9% de 1989, autoriza a la Nacién, a las entidades territoriales y a
otros entes puiblicos de diferentes niveles, para adquirir por medio de enajenacién
voluntaria o mediante expropiacién, inmuebles urbanos o suburbanos para llevar a
cabo las actividades previstas en su articulo 10. De otra parte, consagra la afectacidn
temporal de la propiedad por causa de una obra publica -dependiendo de la obra
publica la medida oscila entre 3 y 9 afos- que impide y limita la obtencién de licencias
de urbanizacién, de parcelacién, de construccion, o de funcionamiento, lo que en la
préctica conduce a un virtual “congelamiento” de la propiedad. El conjunto de las
normas sobre las materias resenadas fue declarado exequible porlaC.S.]., a través de
varias sentencias (sentencia del 14 de septiembre de 1989. M. P. Dr. Jaime Sanin
Greiffenstein; sentencia del 28 de septiembre de 1989. M. P. Dr. Didimo Paez Velandia).

De conformidad con la ley estudiada, los planes de desarrollo incluiran “un plan
y un reglamento de usos del suelo y cesiones obligatorias gratuitas, asf como normas
urbanisticas especificas”. De esta manera el usus, en el esquema clasico, facultad
esencial derivada de la propiedad, se subordina a la concreta determinacion, general
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y especifica de las instancias publicas de planeamiento y desarrollo urbano. De otro
lado, las denominadas en la ley “cesiones obligatorias gratuitas” -destinadas al uso
publico de las vias, parques, zonas verdes etc.-, ponen de presente desmembraciones
reales del derecho de propiedad y la introduceién de un mecanismo de transferencia
de bienes al dominio publico con el objeto de satisfacer necesidades comunitarias.
Sobre este ultimo aspecto, senalé la C.S. ] (L) tampoco tiene el alcance de una
expropiacion razén por la cual el Legislador no previo pago de indemnizacién, pues
no tiene significacion distinta a un acto de enajenacién voluntaria, no propiamente
donacién seguin se desprende del articulo 1455 del Caodigo Civil, que deben hacer los
propictarios de los predios con fines urbanisticos de claro interés social, ligados a la
funciénsocialdela propiedad y que puedeexigirel Estadoenejercicio delas facultades
que le asiste de dictar normas para planificar ordenadamente el urbanismo de las
ciudades y que los Concejos Municipales desarrollan segun lo dispone el Estatuto
Fundamental (art. 197-1)” (C.S. ], sentencia del 9 de noviembre de 1989. M. . Dr. Jairo
E. Duque Pérez).

Y. Régimen de la propiedad minera (vi).

En el articulo 202 de la Constitucion de 1886, se determinaban los bienes de
propiedad dela Nacién y que anteriormente habian pertenecido ala Unién Colombia-
na y a los Estados, comprendiendo dicho dominio, entre otros bicnes, los baldios,
minas, salinas, minas de oro, plata, platino y piedras preciosas, advirtiendo quedicha
propiedad piblica se debfa entender sin perjuicio de los derechos constituidos a favor
de terceros por los antiguos Estados y también sin desmedro de los derechos adquiri-
dos por descubridores y explotadores. Esta disposicion constitucional que ha dado
lugar a un cierto dualismo en la propiedad minera -publica y privada-, tiene una
expresion mas vigorosa y reivindicativa del dominio publico minero en el articulo 332
de la nueva Constitucién que, sin embargo, extiende la garantia y reconocimiento
juridico, alos “derechos adquiridos y perfeccionados con arregloalas leyes preexisten-
tes”.

En relacion con el componente privado de la propiedad minera, histéricamente se
registra la presencia de una funcién social, reiteradamente afirmada por los diferentes
estatutos y normas, desde las ordenanzas de Felipe [l en el siglo XVI hasta la fecha, y
que se concreta en la exigencia de que el beneficiario de la mina, so pena de perderla,
la explote y mantenga adecuadamente. En el siglo pasado, la funcion social de la
propiedad mineraseconsagréenla Ley38de1887. Retomando la misma veta histérica,
que hace del derecho minero precursor, entre todos, de la funcién social de la
propiedad porantonomasialigadaala riqueza minera, la Ley 20de 1969, en su articulo
32 dispuso lo siguiente: “Los derechos que tengan los particulares sobre minas
adquiridas por adjudicacién, redenciéon a perpetuidad, accesion, merced, remate,
prescripci(’m o por cualquiera otra causa semejante, se extinguena favor de la Nacion,
salvo fuerza mayor o caso fortuito, a) si al vencimiento de los tres afos siguientes a la
fecha de la sancion de esta ley los titulares del derecho no han iniciado la explotacion
econdmica delas minas respectivas; yb)silaexplotacion, una veziniciada, sc suspende
por més de un ano”.

En la recordada exposicién de motivos de la ley citada, el entonces Ministro de
Minas y Petréleos, Dr. Carlos Gustavo Arrieta, sintetizé a titulo de proemio los que
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serian los dos objetivos principales de la iniciativa, que sirven para formarse una idea
sobre su trascendencia: “Adaptar la legislacién minera al espiritu de la Constitucién y
eliminar algunos obsticulos que desde hace més de unsiglo han venido entorpeciendo
el desarrollo de las actividades de exploracién, explotacién y beneficio de los recursos
no renovables”. En otros apartes, relacionados con el sentido de la disposicién
transcrita, la exposicion de motivos, precisa: “Aunque son bastante incompletos los
datos estadisticos sobre las minas adjudicadas, redimidas a perpetuidad o adquiridas
por los particulares a cualquier otro titulo, bien puede afirmarse, sin temor a errar, que
todas ellas alcanzan a una cantidad superior a las seis mil. Si de este mimero se
descuentan las que no estan en condiciones de produccién por haberse agotado sus
reservas recuperables o por otras circunstancias de diversa indole, queda todavia una
cifra muy elevada de yacimientos comercialmente aprovechables que no se han
explorado técnicamente y que tampoco se explotan en forma econémica. S6lo un
porcentaje minimo se estd beneficiando en la actualidad. El resto, que por cierto es
bastante considerable, se mantiene en reserva. De esta manera se han venido perjudi-
cando, de tiempo atrés, los intereses nacionales y entorpeciendo el desarrollo de la
riqueza piiblica y privada. (...) Por tales motivos, en el proyecto se proponeal Congreso
queadopte la férmula de la extincién de los derechos que puedan tener los particulares
sobre las minas adjudicadas, redimidas a perpetuidad o adquiridas a cualquier otro
titulo semejante, cuando los interesados no las exploten técnicamente o no las exploten
dentro de términos prudenciales, o cuando suspendan la produccién sin causa justifi-
cativaalguna (...). Las 700.000 hectareasaque me he referido, se han venidoexplotando
a un ritmo bastante lento y perezoso, no obstante la urgencia que tiene el pais de
aumentar al maximo su produccién aurifera, de vigorizar sumoneda, de incrementar
sus medios de pago internacional y de abrir nuevas posibilidades de trabajo(...). Ese es
el motivo para solicitar al Congreso que autorice la extincion de derechos (...) que se
declare como motivo de utilidad publica y de interés social el desarrollo inmediato y
eficaz de las actividades de explotacién, procesamiento etc., y que se elimineel sistema
de la adjudicacién minera”.

En la ponencia para primer debate, acerca de la figura de la extincién del dominio
de los derechos constituidos sobre minas, sostuvo €l Dr. Indalecio Liévano Aguirre,
Representante ala Camara: “El ponente juzga que estas disposiciones del proyecto son
convenientes y necesarias para aclarar la inmensa confusién que existe en el pafs sobre
la propiedad minera y el caracter dudoso de muchos titulos privados sobre el subsuelo.
Tales normas tienen, por lo demas, numerosos antecedentes en nuestra historia
legislativa, como lo son la Ley 38 de 1887, el Decreto Legislativo de 1932, y el sistema
adoptadoen la ley de tierras para sanear los titulos de dominio privado sobre el suelo.
Nada puede ser mas conveniente, en estos momentos, que la expedicién de un estatuto
que ligue expresamente la validez de los titulos mineros a la explotacién de los
yacimientos y le otorgue, sindesconocer derechos legitimos, un necesario estimulo ala
productividad y mejora de esa importante actividad econémica”.

El Cédigo de Minas (D. L. 2655 de 1988) conserva el mecanismo de la extincién de
derechos de los particulares sobre el suelo, el subsuelo minero o sobre las minas, en
relacién con los derechos de los particulares que hubieren conservado su validez por
iniciar y mantener la explotacién econdmica en los términos del articulo 32dela Ley 20
de 1969, si suspenden dicha explotacién sin causa justificada, tal como se previé en el
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literal b) de dicho articulo. El articulo 7¢ del comentado Cdédigo, de otra parte, declara
de utilidad publica y de interés social la industria minera en sus diferentes ramas, a fin
de que el Ministerio de Minas y Energia, a solicitud de parte legitimamente interesada,
pueda decretar las expropiaciones de bienes y derechos necesarios para su ejercicio o
su cficiente desarrollo.

La obligacién que recae sobre el titular del derecho minero de explotar ininterrum-
pidamente la mina, al punto que su suspension, sin justa causa, por mas de un ano,
extingue su derecho, no se concilia con la discrecionalidad que el derecho civil clasico
reservabaal propietario, y traduce un marcojuridico penetrado profundamente porlas
exigencias sociales historicamente presentes y positivamente recogidas porel Legisla-
dor.

10. Fundamento de las transformaciones sociales y juridicas de la propiedad.

El desarrollo ccondmico y social es el responsable dltimo de la mutacién del
concepto y del sentido que la sociedad colombiana tienc y asigna a la propiedad
privada. Las leyes expedidas a partir de los afos treinta, brevemente resenadas en esta
sentencia, se inscriben bajo el signo de la sociabilidad, como lo atestiguan sus textos y
lacopiosajurisprudencia que se haocupadode las mismas, que remiten incesantemen-
tealas categorias delinterés social y de la funcién social deJa propiedad. El alejamiento
de la matriz subjetivista del Codigo Civil es notorio y denuncia con elocuencia un
cambio dela base econémica y del fundamento mismo del derecho de propiedad, que
se conserva y garantiza, pero a partir de los postulados constitucionales del interés
social y de la funcién social. En este sentido, la afectacion legislativa expresa de
actividades e importantes ambitos de la propiedad privada al interés social, ha
permitido sustentar medidas expropiatorias tendientes a fortalecer y facilitar progra-
mas de desarrollo social y eccondmico, a través de los cuales se han articulado politicas
dejusticia distributiva. Por su parte, en términos generales, la vinculacién intrinseca de
la propiedad privada ala funcién social, ha querido subordinar la garantia de la misma
alos requerimientos de la produccion y de la generacion de riqueza.

Por lo visto, la propiedad privada, como todos los derechos y garantias, debe
comprenderse a partir de la formulacién constitucional. Eso ademas lo indica la
evolucion del derecho positivo nacional y su jurisprudencia. De ahi la necesidad de
pasarrevista alanueva consagracién constitucional de la propiedad que, como se vera,
reitera y profundiza la concepcidon solidarista que ha caracterizado al Derecho Cons-
titucional colombiano durante la mayor parte de este siglo.

La propiedad en la Constitucion de 1991.

Para los efectos del presente fallo conviene precisar algunas -no todas- innovacio-
nes del nuevo ordenamiento constitucional.

11. La funcién social.

Elarticulo 58 de la C. . repite el precepto anterior: “La propiedad es una funcién
social que implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcién ccolégica”.

La conservaciéndel principio, provenicente del ordenamiento anterior y adicionado
con la funcién ccolégica, fue objeto de aguda controversia en las Comisiones de la
Asamblea Nacional Constituyente. Su retteracion y la superacién de las discusionces,
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mediante laadopcién del texto transcrito, evidencia un propésito deliberado y resuelto
en favor del fundamento social de la propiedad. A este respecto el Ponente para
segundo debate, Dr. Jestis Pérez Gonzalez-Rubio, expresé: “La libre empresa tiene su
fundamento en la propiedad privada. Ella es la piedra angulardela economia. De ahi
que la constitucién anterior y la nueva la garanticen como un derecho; el cual, sin
embargo, s6lo se justifica como tal en cabeza de su titular, en la medida en que se
cumple una funcién social. Es una idea que desde 1936 se expresa con lasiguiente frase,
que ahora se repite: “La propiedad es una funcién social que implica obligaciones”
(Gaceta Constitucional No. 113, pag. 29).

En el informe -ponencia para primer debate (Gaceta Constitucional N® 58, pags. 5
y ss.), se advierte que la discusion sobre si la propiedad “es”, “debe ser” o “tiene” una
funcién social, debe ser dejado atrés. Lo importante -a juicio de los Ponentes Drs. Ivan
Marulanda Gémez y Jaime Arias Lopez- es determinar lo que se entiende por funcién
social.

En un sentido negativo -se dice en este informe-ponencia-, la “propiedad no tiene
nada que ver con la funcién social si es monopolista, si es improductiva, si aumenta
riqueza para unos y empobrecea otros”. Enun sentido positivo, afirman los ponentes,
“la funcién social, en relacién con la propiedad, encierra la solidaridad, legitima la
expropiacién, cuando el interés social lo exige, atin sin indemnizacién, permite la
participacion de todos enlos frutos recogidos, no discrimina derechos, de acuerdoalas
riquezas”.

Las innovaciones quela nueva Constitucién incorpora en punto de procedimientos
agiles de expropiacién y democratizacién de la propiedad, segin se reconoce en el
informe-ponencia citado, deben interpretarse como desarrollos pricticos de la funcién
social de la propiedad.

En efecto, la fijacién de la indemnizacién -en los eventos de expropiacién-,
consultandolos intereses de la comunidad y del afectado, unida a la posibilidad de que
la expropiacién pueda adelantarse por via administrativa en los casos que determine
el Legislador, son dos elementos nuevos que buscan imprimir a ésta prontitud y
eficacia, con miras a impulsar la expropiacion como prdctica de una cierta funcion social de
la propiedad ( ibid. pag. 6). Los tradicionales motivos de utilidad publica y de interés
social, justificativos de la expropiacién, caben ser concebidos en el marco de la funcién
social, como que su necesidad puede ser impuesta por ella, a fin de proyectarla en la
realidad concreta, los ponentes prefieren el término practica.

La expedita configuracién constitucional de la expropiacién, no estd llamada a
actualizarse de inmediato. Su utilizacién se vincula al ejercicio histérico del principio
democratico. La esfera politica-expresadaenla ley-asumela garantia dela propiedad,
a la vez que la determinacién y realizacion concretas de la funcién social, operando el
consiguiente desplazamiento de los intereses privados, con lo cual el derecho de
propiedad se ha relativizado. Se lee en el informe - ponencia sobre la propiedad, enlo
que concierne a la expropiacién por via administrativa: “ (...). Es un cambio sustancial,
por cuanto la expropiacién seria mas expedita, 1o que quiere decir que la voluntad
politica de las mayorias se veria expresada en realidades sociales por la sola decisién
de quienes reciben un mandato que imp]ique este. tipo de procedimientos para
convertirse en realidad. Si esas mayorias representadas en el Ejecutivo y en el
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Parlamento tienenenel progravie i boe ganaronel respaldo popular, por ejemplo,
planes de reforma agraria, podrin aps- Dar la ley respectiva y luego proceder con
agilidad a la obtencién de los predios neeesirios que estan en sus propias manos”
(Ponentes: lvan Marulanda, Guillermo Perry, Jaime Benitez, Angelino Garzon, Tulio
Cuevas y Guillermo Guerrero. Gaceta Constitucional N¥ 46, pag. 26).

Las numerosas normas sobre acceso a la propiedad (C. P.arts. 13, y inc. 2, 60, 64,
334), scinscribenen el marco dela justicia distributiva y propenden por darle basereal
a los principios de la democracia participativa y de la igualdad de oportunidades.

Democracia con hambre es utopia y farsa. La inequitativa distribucion del ingreso
y de los bienes, sélo es compatible con la declaracion de derechos, mas no con su
cjercicio pleno. Al lado de la faceta de adecuada explotacion ccondmica del bien
asociada tradicionalmente a la funcion social de la propiedad, debe ahora colocarse Ia
idea de igualdad, en cuanto aquélla no se limita a ser condicion de legitimacion de la
titularidad privada sino ademas justificacién de los procesos reivindicativos y eman-
cipatorios del mayusculo niimero de los no-propictarios.

Sobre este particular, expresa el informe-ponencia para primer debate: 7 En este
punto de democratizar Ia propicedad, se nos presenta otro medio que hace inteligible
su funcidn social. Si gqueremos ir mas alla de los enganos y ¢jercer un mandato de las
mayorias, las nucevas normas constitucionales deben permitir el acceso a la propiedad
para todos, con mecanismos, de ser necesarios como la expropiacion. Séloasidejara de
darse la concentracién nacional de riquevas; sélo asi se dara el paso a una verdadera
democracia participativa, pues no se tiene claridad de decision, sin necesidades
minimas insatisfechas”. (Ponentes: Ivin Marulanda Gomez y Jaime Arias Loper.
Gaceta Constitucional N® 38, pag. 6).

La mayoria de las normas comentadas sobre acceso a la propiedad, como acontece
con las relativas a la expropiacion, estan intimamente ligadas con ¢l principio demo-
cratico -traducible enlas leyes dela Republica- y se han introducido en la Constitucidn
para pcrnmnccer como opciones libradas al devenir politico del pafs, el cual se quiere
abicrto y libre. Para ello el Constituyente ha preferido, antes que adoptar una decision
de fondo, conceder al Legislador un margen amplio de prcforvncins, cnelmarcodelas
alternativas constitucionales que se incorporan en la Carta como repertorio libre y
neutralde instrumentos para el cambio social y ccondmico. No solamente se relativiza
el derecho de propiedad, tambicn se flexibilizan las facultades constitucionales del
Estado.

En el informe-ponencia sobre propiedad ya citado, se afirma a este respecto: “Un
partido que crea en el intervencionismo del Estado en la ecconomia y que obtenga el
favor popular, podrgi encontrar en este breve inciso que estamos tratando -anota la
Corte que serefierea lafrase "Todos ienen derecho aaccederala propiedad’, cuyaidea
basica se recogié en ¢l texto constitucional del articulo 60: ‘El Estado promoverd, de
acucrdo conla ley, ¢l acceso a la propiedad...’- y que se refiere al derecho de todas las
personas para acceder a la propiedad, una fuente juridica para actuar en materia de
redistribucion, complementado con otras piczas juridicas comola expropiacion, en los
términos de este mismo articulo y que mds adelante se explican. Ahora bien, si quien
recibe el respaldo de las mayorias sustenta su liderazgo enla Nacidn sobre la base de
las bondades del libre juego de Ja oferta y la demanda en el mercado, entonces querrd

97

GACETA CONST T 1/43.7



C-006/93

decir que no recurrira a este tipo de expedientes para adelantar su obra de gobierno.
Los textos quedarian escritos hasta cuando alguien creyera que necesita utilizarlos en
beneficio de sus planes y programas”. (Ibid., pag. 26).

A la luz de los antecedentes estudiados, la referencia que se hace a la “funcién
social”, como se abundara més adelante, no es simplemente retdrica. Para comenzar
tiene como efecto elevar la aludida “funcién social” a elemento estructural del derecho
ala propiedad privada. Como parte integrante del contenido del aludido derecho ala
propiedad privada se deben incluir, al lado delas facultades dominicales, los deberes
y obligaciones establecidos por laley, que traducen los valores, intereses y finalidades
sociales que su titular debecumplir como premisadela atribucion del correspondiente
derecho y de su ejercicio. En esta perspectiva, el interés social y el interés individual,
bajo el médulo de la funcién social, contribuyen a conferirle contenido y alcance al
derecho de propiedad.

12. Las diferentes titularidades.

El articulo 58 dela C. P. garantiza la propiedad privada, es decir, la que “acttiaen
funcién del lucro monetario directo” (Informe de ponencia sobrela propiedad, Gaceta
Constitucional N2 46, pag. 26). El mismo articulo extiende la tutela constitucional a las
formas asociativas y solidarias de propiedad, en las cuales el beneficio para los
asociados y miembros de la empresa colectiva no se materializa mediante la distribu-
cién de utilidades “sino en el mejoramiento directo de su calidad de vida, bien sea por
el uso que hacen de esos bienes y servicios, o por la oportunidad de empleo que les
ofrece su esfuerzo solidario”. (Ibid., pAg. 26).

De otra parte, de conformidad con el articulo 332 el Estado es propietario del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los derechos
adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes. Se reitera, gracias a
su amplia formulacién, el contenido bésico del articulo 202 de la Codificacién consti-
tucional anterior. La propiedad inmueble se desmembra en propiedad superficiaria y
en subsuelo; al Estado pertenece este tltimo, asf como los recursos no renovables, se
encuentrenen la superficieoenel subsuelo. Seconsagraen favor del Estado unareserva
expresa sobre los recursos no renovables, dominio ptiblico éste que se configura sin
perjuiciode la propiedad privada minera constituida en virtud de derechos adquiridos
y perfeccionados con arreglo a leyes preexistentes.

El Estado es propietario de otros bienes y medios de produccién (C. P. arts. 150-7,
333y 334) y como tal se erige en importante actor de la vida econémica, estimulando
la generacién de riqueza y la plena utilizacién de los recursos humanos.

En estas condiciones, la propiedad en la Constitucién no se identifica con la
propiedad privada, que indudablemente es una de sus especies. Materialmente, la
propiedad es un elemento fundamental del sistema social que sirve para “organizar y
aplicar la riqueza social para que genere desarrollo econémico” (Informe de ponencia
sobre propiedad, pag. 26) y permite satisfacer las necesidades de la poblacién.
Juridicamente, la propiedad ~como concepto- se proyecta en variados regimenes segtin
el tipo de bien y las exigencias concretas de la funcién social y en una pluralidad de
titularidades ( privada, solidaria, estatal, entre otras).
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13. Extincién del dominio en los casos de enriquecimiento ilicito.

De conformidad conloestablecidoenel articulo34 delaC. P, por sentenciajudicial,
se declarard extinguido el dominio sobre los bienes adquiridos mediante enriqueci-
miento ilicito, en perjuicio del Tesoro Publico o con grave deterioro de la moral social.

No es indiferente, para los efectos de la garantia constitucional de la propiedad, su
origen. Colombia, como Estado social fundado en el trabajo y en la solidaridad,
supedita la tutela estatal dela propiedad a que ella sea fruto del trabajo honrado, tinica
legitimacion que la sustenta. La propiedad se inscribe en la ética del trabajo (véase la
apelacién que en el informe-ponencia para primer debate, se hace a John Locke y a las
enciclicas papales Rerum Novarum y Quadragésimo Anno, pag. 5). La riqueza
sustentada en el trabajo honrado merece la mas amplia tutela y garantia por parte del
Estado y se eleva a paradigma social. Otra diferente, carente de justo titulo.

14. Seguridad juridica.

Un mecanismo constitucional de garantia de la propiedad -y en general de los
derechos patrimoniales-, seria incompleto si ho se extendiera, como en efecto lo hace
elarticulo 58 dela C. P, alos demés derechos adquiridos conarreglo a las leyes civiles.
La garantia delas situaciones juridicas consolidadas y perfeccionadas, incorporadas ya
enel patrimonio de sus titulares, se hace consistir, en que las mismas no pueden ser
vulneradas ni desconocidas por leyes posteriores, con la salvedad de que “cuando de
la aplicacién de una ley expedida por motivo de utilidad prblica o interés social,
resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella
reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o social”. La intangibili-
dad dela propiedad y delos demés derechos adquiridos con justo titulo, no es absoluta
en cuanto que el interés piiblico puede desplazar el derecho, lo que deja ver suanotada
relatividad. Contodo, lagarantia se asociaigualimente ala necesidad de que el statu quo
sélo es modificable en virtud de una ley -no de otro acto- de las caracterfsticas
mencionadas y a que, en principio, el sacrificio del derecho o su supresién, debe
suscitar el procedimiento expropiatorio y el pago de una previa indemnizacién.

La propiedad y el conjunto de los derechos patrimoniales seran regulados por ley,
la que en cada caso determinard las facultades que comprende de conformidad con el
criterio de la funcién social. La configuracién del contenido del derecho de propiedad
-tarea que competea la ley- no podra traspasar su contenido minimo esencial, pues de
hacerlo, ya de manera general o singular, aquélla se tornaria expropiatoria y, en esas
condiciones, el resultado buscado sélo sera posible por esta via y mediante el pago del
equivalente.

Laconfiguraciénlegal delapropiedad, como traducciéndela funciénsocial, puede
apuntar indistintamente a la supresién de ciertas facultades, a su gjercicio condiciona-
do o, enciertos casos, al obligado ejercicio de alguna de ellas. La ley que, de manera no
singularizada, procede a regular del modo indicado la propiedad, no tiene caracter
excepcional y contra sus intervenciones no se puede exigir indemnizacidén. Es evidente
que ne puede la regulacidn legal quebrantar el principio de igualdad imponiendo
sacrificios especiales excesivos en relacién con otros sujetos situados en la misma
situaciéon, dado que degeneraria en expropiacion.
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La delimitacién legal del contenido del derecho de propiedad, no puede desvirtuar
la institucién de la propiedad, sin que ello signifique la necesidad de mantenerla en
todos los casos. De una parte, la propiedad estd expresamente garantizada en la
Constitucién. De otra, la misma esti ligada con la libertad econémica, igualmente
protegida como base del sistema econémico (C. P. arts. 333 y 150-21). La regulacién
legal debe, pues, dejar un dmbito, asi sea reducido y condicionado, que permita la
satisfaccién del interés privado y la adopcién de concretas posibilidades de accién por
partedesutitular, &mbito que enmodo alguno puede construirse demanera apriorista
y abstracta.

Ese ntcleo irreductible de poder, garantizado por la Constitucién, serefiereal nivel
minimo que pueden objetivamente tener las facultades de goce y disposicién del bien
para permitir a su titular extraer su utilidad econdémica en términos de valor de uso o
de valor de cambio que, en la conciencia social, alcancen a justificar la presencia de un
interés privado y areconocer comosubsistentes los rasgos que distinguen un cierto tipo
de propiedad. Indudablemente, aquélla y éstos se esfumarian si las limitaciones y
obligaciones sociales impuestas al propietario son irrazonables y coartan toda posibi-
lidad efectiva de utilidad puramente individual del derecho.

La garantia de la propiedad privada no puede desconocer que el criterio de la
funcién social -con mayor intensidad en el caso de los bienes econémicos- afecta su
estructura y determina su ejercicio. En el Estado Social de Derecho, los derechos se
atribuyen a la persona como miembro de la comunidad y como tal vinculada por los
principios de solidaridad y de prevalenciadel interés general (C. P.art. 1). Precisamen-
te, la funcién social inherente a la propiedad se orienta a realizar el interés de la
comunidad y por ello busca atraer al sujeto de manera que, sin dejar de perseguir la
satisfaccién de sus propios méviles, se logre la realizaciénde intereses que trascienden
la esfera meramente individual, bajo laamenaza en caso de carencia de cooperacién del
titular de dar porextinguido el derecho, al decaerel presupuestosocial de la atribucién.
La necesidad de relaciones equitativas de poder en la sociedad, impide que la
propiedad se pueda escindir de la comunidad y aislarse abstractamente de la misma.
Por el contrario, la legislacién da cuenta que en ella convergen maltiples intereses que
estan llamados a encontrar equilibrio en la férmula concreta de funcién social que se
adopte.

Con el objeto de entender cabalmente el sentido de la garantia constitucional, es
importante advertir que la funcién social no es un dato externo a la propiedad. Se
integra, por el contrario, a su estructura. Las obligaciones, deberes y limitaciones de
todo orden, derivados de la funcién social de la propiedad, se introducen e incorporan
en su propio &mbito. La naturaleza social de la atribucién del derecho determina que
la misma esté condicionada a la realizacién de funciones y de fines que traza laley, los
cuales sefialan los comportamientos posibles, dentro de los cuales puede moverse el
propietario, siempre que al lado de subeneficio personal se utilice el bien segin el mas
alto patrén de sociabilidad, concebido en términos de bienestar colectivo y relaciones
sociales mas equitativas e igualitarias. No es posible determinar de una vez para
siempre las cotas del aludido patrén de sociabilidad deseada. La funcién social como
expresién del principio de solidaridad y ecuacién de los varios intereses en conflicto,
es una clausula general que sélo puede especificarse en el contexto histérico de las
relaciones econémicas y sociales, y por el Legislador como méximo mediador del
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conflicto social, sobre todo si se ticre en cuenta que la férmula interviene entre los
intereses de la produccién y los que se derivan de la justicia social y laigualdad.

15. Propiedad privada: médulo privado.

El derecho a la propiedad privada morfoldgicamente -para efectos explicativos-
puede entenderse compuesto por dos médulos sustancialmente integrados, pero
distinguibles. Un médulo corresponde a la funcion social y coincide con el momento
comunitario y solidario dela propiedad, analizado en otro lugar de esta sentencia. EI
otro puede denominarse, al amparo de la idéntica licencia verbal, madulo privado, y
se orienta a la satisfaccién del interés individual y contiene, por tanto, ademas de la
titularidad del derecho, los poderes y facultades en que se vierte la relacién de
pertenencia.

La titularidad, poderes y facultades que integran el médulo privado de la propie-
dad, enbuena medida seencuentranlibrados alanecesidad, o, mejor, a la conveniencia
practica dela ejecucion de ciertos actos juridicos y materiales por parte del individuo,
a fin de realizar determinadas finalidades, entre ellas su efectiva configuracidn, que
sirven exclusivamente a su propio interés. La inejecucion de tales actos naturalmente
repucute negativamente sobre la esfera del sujeto, pues pierde o no alcanza a recabar
para si los cfectos favorables derivados de la verificacion real de los supuestos a los
cuales el derecho objetivo vincula la titularidad del derecho de propiedad, sus poderes
y facultades.

Esta faceta del derecho de propiedad privada, relacionada con la adquisicidn y
gjercicio de una situacién juridica activa de poder, esta gobernada por un principio de
libertad que se expresa en la autotutela y autorresponsabilidad del sujeto que, eomo
artifice y gestor de su propio interés, puede encauzar su voluntad en unsentido activo
0 pasivo, logrando en un caso obtener la tutela del Estado para su derecho y su
consiguiente ejercicio y, en ¢l otro, perdiendo dicha garantia o no alcanzandola.

La ley -genceralmente a través de los diferentes Cédigos-, en razon de sus compe-
tencias especificas y grenerales, ordinariamente se ha ocupado del maédulo privado de
la propiedad, como que su unico cometido no se ha circunscrito a determinar su
contenido desde el punto de vista de su funcion soctal. Enesta érbita el propdsito de
la regulacion es el de facilitar el ejercicio del derecho de propiedad privada v la
consecucion del maximo beneficio individual; de ali su acento en la certeza juridica,
indispensable para el despliegue coordinado y simultanco delas diferentes titularida-
des. Enesteordendeideas, laley determinala forma y el modo deadquisicion, prueba,
ejercicio y extincion del derechode propiedad y demés derechos patrimoniales. Sibien
laleyaesterespecto se pone al servicio delas necesidades de coordinacion y seguridad
juridica, de manera preponderante, no debe descartarse que algunas exigencias legales
en punto de constitucion y ejercicio de los derechos respondan igualmente a la
connotacion de funcion social que apareja la propicedad.

La inobservancia de la conducta prevista en la norma legal como necesaria para
adquirir, conservar o gozar de underecho y, en este sentido, quedar bajo el amparo de
la tutela juridica y material del Estado, no da lugar a sancién juridica o econdémica
alguna contra el sujeto. La privacion del efecto favorable a que se expone quien no
adecua su conducta a la norma, lejos de tener cardcter sancionatorio, es el resultado
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normal de su conducta omisiva, que ha podido evitarse por él mismo realizando las
conductas que el ordenamiento ha identificado como presupuestos para derivar los
beneficios en ella contemplados. En ausencia del comportamiento requerido, no se
puedediscernirlatutela del Estado y debeéste, através delJuezodela Administracidn,
seguin el caso y en la oportunidad correspondiente, negar el pretendido derecho o su
ejercicio, y en su lugar reconocer que otro es su titular o que la presuncién de una
determinada titularidad por no haber sido desvirtuada se mantiene. Es inevitable que
la conducta omisiva o negligente exponga ineluctablemente a la persona al riesgo de
que su pretendido derecho no sea reconocido y que, correlativamente, otros derechos
resulten afirmados.

Desde el angulo de la funcién social, en contraste, la misma titularidad, poderes y
facultades -en el marco de la ley que la define en su contenido y alcances- representan
para el propietario la obligatoriedad, segtin un esquema de tipica coaccion, de realizar
u omitir conductas impuestas por el derecho objetivo con miras a tutelar un interés
social que trasciende al individuo. En este evento, la inobservancia de la conducta
ordenada adquiere el cariz de incumplimiento y enfrenta al propietario a variadas
sanciones, casi siempre inspiradas en la pérdida de legitimacion social de su titulari-
dad, la que puede llevar inclusive a su extincién.

Lainobservancia deciertas conductas ligadas a laadquisicién y conservaciéon de un
derecho y a su ejercicio, establecidas por la ley en beneficio exclusivo del sujeto, puede
ser causa dequenosedefierala tuteladel Estado y que el derecho no nazca o seextinga,
en este tltimo caso con un efecto desfavorable semejante al que se sigue del incumpli-
miento de la funcién social de la propiedad. Los dos eventos de extincién del derecho
son diferentes en su etiologia y enla finalidad de las normas que los contemplan. Uno
se refiere a la inobservancia de un presupuesto previsto en una ley ordinaria como
necesario para dar por configurado el derecho o admisible su ejercicio, de modo que
larealizacién dela conducta endereza a obtener el beneficio favorable en ella consagra-
do interesa exclusivamente al sujeto. El otro evento de extincién posee caracter
sancionatorio y supone la previa existencia y ejercicio del derecho, que se extingue
como consecuencia dela violacién de la ley que ha definido la funcién social especifica
que vinculaal propietario alarealizacién de unaconductaqueinteresaalacomunidad.
Con lo dicho queda claro que la extincién del derecho no se limita al denominado
médulosocialdela propiedad comoquiera quea ella puedearribarse como consecuen-
cia de la inobservancia de las conductas postuladas enlas leyes ordinarias que regulan
los modos de adquisicién, prueba y conservacién de los derechos.

Normas acusadas y cargos de inconstitucionalidad.

16. Segun los demandantes el articulo 296 del D.L. 2655 de 1988 al ordenar que
“Dentro del término de unafio, contadoa partir dela vigencia de este cédigo, los titulos
mineros anteriores deberdn inscribirse so pena de declararse su extincién ipso jure”,
viola el articulo 58 dela C. P. que, a sujuicio, “no permiteal Estadoextinguir el derecho
de propiedad privada sino cuando se justifique la expropiacién por las razones que el
mismo texto establece, con indemnizacién o sin ella, o por el no cumplimiento de la
funcién social que la ley le senale, que en estos casos no es otra que su explotacién
econdmica, como el propiolegislador lo tieneestablecido”. (Ver demanda a folio 36 del
cuaderno principal).
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17. Lainscripcion en el Registro Minero constituye la dnica prueba delosactos a ¢l
sometidos y ninguna autoridad podrd admitir prucba distinta que la sustituya,
complemente o modifique (D.L. 2655 de 1988, art. 290). Para tal fin ¢l decreto establece
un riguroso procedimicento de registro que cumprunde laidentificacion delas dreas de
los titulos y el archivo, aparte del registro en si mismo. Adicionalmente, luego de la
radicacién del acto o titulo, se procede a su calificacién que supone establecer si la
documentacién presentada cumple con los requisitos legales, y solo si el examen es
positivo se pasa ¢l titulo o acto para su registro (D. L. 2655 de 1988, arts. 291, 299).

18. El decreto sujeta los titulos mineros anteriores al Registro Minero cuyo objeto
fundamental expresamente declarado por el Legislador es el de servir como sistema
unico de prueba de los actos y titulos a ¢l sometidos. El reconocimiento del derecho
minero privado, por parte del Estado y de los terceros requiere, como todo derecho, se
aportc por el interesado la prueba quc acredite su existencia. La ley establece que la
unica prucba delderecho minero serd suinseripeidn enel Registro Mincero. Es evidente
que si dicha prucba no se presenta y constituye de la manera indicada, ¢l Estado es
incapaz dereconocer laexistenciadel pretendidoderechominerory no puede, porende,
extender su tutela juridica, generandose en la practica una situacion equivalente a la
extincién del derecho, admitiendo que ¢ste haya podido preexistir.,

19. Aparte de la clausula general de competencia, compete al Legislador expedir
Codigos en todos los ramos de la Legislacion. La regulacion de los medios de
adquisiciondel dominio y de su prueba, asi como de su extineion, es una materia que
no escapa a la érbita dela ley. Endesarrollo de las anotadas atribuciones, tradicional-
mente a través de ella se han establecido reglas sobre la adquisicion, conservacion,
prucba y extincién de los derechos, cuya inobservancia por parte del interesado 1o
expone a verse privado de los beneficios alli contemplados. En este orden de ideas, la
ley puede subordinar ¢l reconocimiento de un derecho minero privado al acto de su
INscripeidn en un registro y prever su extincion si éste no se hace en un término
razonable. La prueba y la extincion de underecho, en ningin momento y bajo ninguna
circunstancia, han dejado de ser materia legislativa.

Tratindoscenestecasodelaaplicacion deunrégimen probatorio v deextincion del
dominio a titulos mineros anteriores, cabe recordar el eriterio interpretativo consagra-
do en el articulo 28 de la Ley 153 de 1887: ”Todo derecho real adquirido bajo una ley
y enconformidad conella, subsiste bajo elimperio de otra; pero encuanto a su ejercicio
y cargas, v enlo tocante a su extincion, prevaleceranlas disposiciones de lanueva ley”

20). La extincion del dominio, como consecuencia de la no inscripeion del titulo
anterior dentrodelano siguientea la vigencia del Cédigo, no sederiva propiamente del
incumplimiento delas obligaciones sociales quelaley ordena respecto de la propiedad
minera privada. Compromete esta modalidad de extineidn el médulo privado de la
propicdad v no sumaédulo social. Lainobservancia del presupuesto quelaley ordinaria
establece para discernir la proteccidn del Estado a la propicdad originada en titulos
anteriores al eddigo, e la circunstancia que genera la extincion del derecho que, como
seexplicoanteriormente, lejos de tener cardeter sancionatorio es ol resultado normal de
la conducta omisiva del sujeto que ha abdicado del cuidado de su propio interdés.

21. Dado que ¢l Estado es propictario del subsuclo y de los recursos naturales no
renovables, sin perjuicio delos derechos adquiridos y perfeccionados conarreglo a las
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leyes preexistentes (C. P. art. 332), corresponde a los titulares deestos tltimos la carga
de probar el presupuesto que el derecho objetivoindica como necesario parareconocer
una situacién juridica de propiedad. La afirmacién de la propiedad que hace la
Constitucién en favor del Estado convierte a la carta en titulo de esta reserva minera.
Los titulos privados adquiridos con arreglo a leyes preexistentes desaffan la situacion
de dominio eminente y normal del Estado, de modo que la carga de su prueba
corresponde al interesado en desplazar en su beneficio una parte de la riqueza minera.
A este respecto, la ausencia de prueba, su insuficiencia o la falta de diligencia del
particular en acreditar su existencia de conformidad con los dictados del derecho
objetivo, no suponen una transferencia del bien de la esfera privada a la piblica sino
la reafirmacién del dominio eminente del Estado sobre el subsuelo y sus recursos que
como titular originario no habrd sufrido mengua en ese caso. En este supuesto resulta
absurdo siquiera imaginar que el Estado deba reconocer al particular una indemniza-
ciénporlaextinciénde su derechoque, en estrictorigor, deberia llamarse simplemente
pretension.

22. Si bien la exigencia de la inscripcién de los titulos mineros anteriores en el
registro minero que organiza el cdigo, se instituye con miras a otorgar a los mismos
la garantfa constitucionalmente consagrada en favor de la propiedad privada, ella
igualmente se inspira en un interés general ligado a la funcién social de la propiedad
minera ain en cabeza del Estado. En efecto, la inscripcién obligada de los titulos
mineros anteriores, particularmentedelos que sustentan el dominio privado, permiten
determinar con nitidez el 4mbito preciso y valido del dominio ptiblico. En estas
condiciones puede el Estado con seguridad otorgar licencias y celebrar una amplia
gama de contratos con el objeto de explotar de la mejor manera posible la riqueza del
subsuelo y los recursos naturales no renovables, lo que equivale a realizar la funcién
social de la propiedad minera, por lo menos de manera mediata. A esta exigencia
igualmente se une la necesidad de que la inscripcién de los titulos anteriores, se lleve
a cabo dentro del afio siguiente a la vigencia del cédigo. Aparte de ser un término
razonable, uno abierto o mds prolongado interferiria con la utilizacién social del
dominio piblico minero que, en razén de la reserva constitucionalmente consagrada
en favor del Estado, lo expondria con grave peligro de los intereses suyos y de terceros
a contratar sobre dreas y minas que luego podrian reclamarse como privadas.

23. En un cierto sentido la extincién del titulo contemplada en la norma acusada,
tiene relacién con la explotacién econdémica en la que se resuelve la funcién social de
la propiedad privada minera (Ley 20 de 1969, art. 3). Para iniciar y mantener la
explotacién econdimica, so penadeincurrirenel delito de ejercicioilegal de actividades
mineras, se requiere de titulo registrado y vigente (D.L. 2655 de 1988). La inscripcién
del titulo es, ademas, condicién indispensable para la explotacién econémica de la
mina, sin la cual se incumple la funcién social y se extinguen en favor de la Nacién los
derechos de los particulares. La no inscripcién del titulo anterior en el término del afo
previsto en la norma, ha podido de suyo dar lugar a un ejercicio ilegal de la actividad
minera y a la consiguiente extincién del dominio.

24. La figura de extincién del derecho, de otra parte, no viola la garantia constitu-
cional del debido proceso, pues debe ser declarada ya sea en el curso de un proceso
judicial o en sede administrativa, en cuyo caso una vez ejecutoriado el acto administra-
tivo puede ser demandado ante la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa.
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25. De otra parte, solicitan los demandantes se declaren inexequibles los ordinales
4y 10 del articulo 12 de la Ley 57 de 1987, si se considera que éstos estaban confiriendo
facultades extraordinarias al Presidente para instituir causales de extincién de los
derechos de propiedad de los particulares sobre los yacimientos, depGsitos minerales
y minas, como la establecida en el articulo 296 del Decreto 2655 de 1988, evento en el
cual dichas disposiciones violarfanel articulo 58 dela C. P.a cuyo amparo sélo pueden
consagrarse causales de extincién del dominio originados en el incumplimiento de la
funcién social de la propiedad, consistente en ese caso en su adecuada explotacion
econdmica.

~ 26.Lafiguradelaextincién del dominio, por las razones anteriormente expresadas,
cabe igualmente en relacién con la regulacién del denominado aqui “médulo privado
de la propiedad”. Las modalidades y condiciones de ejercicio y extincién de los
derechos patrimoniales, son materias incorporadas en la competencia ordinaria y

tradicional del Legislador.

27. La causal de extincién contemplada en el articulo 296 del C6digo de Minas, no
se limita a orientar en un determinado sentido el ejercicio del derecho derivado del
titulo. La consagracion del presupuesto -inscripcién del titulo minero en el Registro en
el término de unafo- se inspira en el interés general que exige determinar con precision
la extensién del dominio piblico minero, entre otros fines, para dar un cauce seguro
a su explotacién econémica, en modo alguno ajena ala funcién social que todo tipo de
riqueza -publica o privada- debe cumplir.

28. El Gobierno, finalmente, contaba con suficientes facultades para introducir la
causal de extincion prevista en el articulo 296 del mencionado Cédigo. El ordinal 10 de
la Ley 57 de 1987 revistié al Presidente de facultades extraordinarias para “regular las
condiciones extintivas de los derechos que a cualquier tipo hayan obtenido los
particulares o empresas u organismos publicos sobre los yacimientos, depésitos
minerales y minas”. Estas facultades se adicionaron -y se tratan diferentemente- a las
contenidas en el ordinal 5 de la misma ley enderezadas a “Ratificar la extincién de los
derechos de los particulares sobre las minas a que se refiere el articulo 3¢ de la Ley 20
de 1969”. Luego, no es posible pretender que el repertorio y el alcance de las causales
de extincién del dominio minero, sean tinicamente las referidas en el articulo 3% de la
Ley 20 de 1969.

29. El Gobierno, en virtud de la citada ley, fue revestido de facultades extraordina-
rias con el objeto primordial de expedir “un Cédigo de Minas ... que regulara
integramente la materia y constituira uncuerpo arménico de disposiciones sustantivas
y de procedimiento” (Ley 57 de 1987, art. 19). Tratese del “médulo privado” o del
“médulo piiblico” dela propiedad, enel plano constitucional y enlatradicién historica,
la regulacién de las condiciones de ejercicio y extincién de los derechos es y ha sido
siempre materia legislativa ordinariamente contenida en los diferentes c6digos, expe-
didos directamente por el Congreso o por el Ejecutivo en desarrollo de precisas
facultades extraordinarias. En este caso, la causal de extincién se predica de los titulos
privados y, con mayor razon, de aquellos derivados del Estado, como sonlas licencias,
permisos, concesiones y otros contratos, por definicién y en razén de su fuente de
nacimiento, restringibles y extinguibles.
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30. La facultad atribuida temporalmente al Ejecutivo para establecer el Registro
Minero y dictar las disposiciones sustantivas y de procedimiento para tal fin (Ley 57 de
1987, art. 1% ord. 4), comprende la determinacién de las consecuencias juridicas que se
siguen de la no inscripcién de un acto o titulo sujeto a dicho procedimiento.

31. La reafirmacién del principio de que el subsuelo y los recursos naturales no
renovables pertenecena la Naciénen forma inalienable e imprescriptible, sin perjuicio
delos derechos constituidosa favor deterceros(Ley 57 de 1987, art. 1%, ord. 1), cometido
fundamental del Cédigo -que retoma el hilo histérico de reivindicacion, pese a
transitorias inconsecuencias, del dominio puiblico minero- no podfa seriamente inten-
tarse ni postularse sin delimitar dicho dominio del perteneciente a los particulares. Por
ello la disposicién acusada legitimamente establecié una carga de inscripcion de los
titulos anteriores en el Registro Minero en el término de un afto. Esta medida a la vez
que se constituye en el vehiculo de proteccién que el Estado debe extender a la
propiedad minera privada, de otra parte, coadyuva a la delimitacion de los dos
dominios cuando el titulo anterior no es directamente derivado del Estado sino
adquirido y perfeccionado con arreglo a las leyes preexistentes (C. P. art. 332).

32. Finalmente, en lo que tiene que ver con la norma acusada, el ejercicio concreto
de las facultades, corresponde a su alcance preciso y se llevé acabo dentro del término
dehabilitacién legal. Cabe agregar que el espiritu de dicha normaseinspira y no escapa
al mandato del Legislador que ordené “Declarar de utilidad ptiblica o interés social la
industria minera”. (Ley 57 de 1987, art. 1%, ord. 7).

VI. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Declarar Constitucionales el articulo 296 del Decreto-ley 2655 de 1988 y el articulo
1¢, ordinales 4 y 10 de la Ley 57 de 1987.

Cépiese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.
SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente
CIRO ANGARITA BARON, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ G., Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ C.,, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

La suscrita Secretaria General de la Corte Constitucional, hace constar que el
Magistrado JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, no asistié a la sesién de la Sala Plena
efectuada el dia 18 de enero de 1993, por encontrarse en uso de permiso justificado, y
en consecuencia no firma la presente providencia.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-007
de enero 18 de 1993

DECRETO DE ESTADO DE SITIO/LEGISLACION
PERMANENTE/CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD-Naturaleza

El articulo 10 transitorio no previo un sistemna de control automdtico en relacidn con los
decretos expedidos en ejercicio de las facultades de Estado de Sitio hasta la fecha de pronndga-
cign del Acto Constituyente que continuaron rigiendo por un plaza mdximo de nuventa dias,
durante los cuales el Gobicrno podia convertirlos en legislacion permanente, mediante degreto,
apesarde su origen y materia, motivo por el cual debe entenderse gue las posibilidades de control
Jjuridico a cargo de esta Corte quedaron pendicntes del ejercicio de accion piblica por parte de
Cunlquier ciidadano, de amﬁ)rmidﬂd conlaregla gem’ml prevista para los decretos con fuerza
de ley por el articulo 241, numeral 5 de la Constitucion, pues se trata en wltimo término del
ejercicio de facultades extraordinarias, que st bien no fuecron conferidas al Presudente por el
Congreso de la Repiblica, provinieron del propio Constituyente. La adopcidn de normas
transitorias para otorgarles el cardcter de permancute no vulnera en st misma los preceptos
constitucionales mientras ello se haga por quien goza de competencia legislativa.

LEGISLACION PERMANENTE/LEGISLACION
TRANSITORIA/CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD

Elcambiode Constituciin implicala posibilidad de muevo cotejoentre las normas anteriores
cuya vigencia continita i los mandatos de la Carta, aiin en el caso de que su exequibilidad ya
lhubiese sido fallada frente a la Constitucion derogada, pues nada permite afirmar que los
preceptos juzgados acordes con la antigna normativa superior lo sean con los integrantes del
Estatuto Fundamental alora vigente. No es lo mismo verificar la constitucionalidad de wnas
normas cuando corresponden al ejercicio de atribuciones extraordinarias propiciadas por la
declaratoria de un Estada de Excepcidn gue examinarlas cono disposiciones llamadas a regir
de modo permanente, aunque sw contenido material sea idéntico.

PREVALENCIA DEL DERECHO SUSTANCIAL

La equivocacion del demandante es puramente formal y, atendiendo al mandato constitu-
cional que consagra la prevalencia del derecho sustancial sobre las formalidades externas en
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todas las actuaciones que se cumplan ante los organismos encargados de administrar justicia,
ese motivo no es suficiente para descalificar la demanda ni para abstenerse de proferir fallo de
mérito, razén por la cual procederd a examinar ln constitucionalidad de lo impugnado,
advirtiendo al actor -por razones de pedagogia constitucional- sobre el error cometido.

DEBIDO PROCESO-Alcance

El articulo 29 de In Carta es de obligatoria e ineludible observancia en toda clase de
actuaciones tanto judiciales cono administrativas, de tal modo que, ante la meridiana claridad
del precepto, ninguna autoridad dentro del Estado estd en capacidad de imponer sanciones 0
castigos ni de adoptar decisiones de cardcter particular encaminadas a afectar en concretoa una
0 varias personas en su libertad o en sus actividades, si previnmente no ha sido adelantado un
procesoen cuyodesarrollo se haya brindado alos sujetos pasivos de ia determinacion laplenitud
de las garantias que el enunciado articulo incorpora. La norma acusada es inconstitucional en
cuanto faculta por vin general a unas autoridades piiblicas para imponer una sancién
administrativa consistente en ln suspension de autorizaciones o permisos de operacion con
apoyo en indicios calificados por esas mismas antoridades, sin procedimiento previo tendiente
aestablecer en concreto la responsabilidad del afectado, quien, dado el silencio del precepto sin
remision alguna a la normatividad aplicable, carece de toda oportunidad de contradiccion y
defensa.

PRINCIPIO DE LA BUENA FE-Violacién

Las actividades a que se refiere ln disposicion materia de examen son en principio licitas,
ya gue guardan relacién con el uso de medios de transporte maritimo, aéreo y terrestre y con
la necesaria utilizacién de los puertos, muelles, pistas y terminales en donde comienzan y
finalizan sus recorridos los vehiculos correspondientes. No existe razén vilida para pensar que
toda operacion oactividad que requiera de los indicados elementos estd fatalmente involucrada
coneltrificode estupefacientes y, por tanto, para llegar aconcluir que asi sucede, In presuncion
dela buena fe, como lade inocencia, deben ser desvirtuadas por el Estado en los términos y con
las garantins que In Constitucion ordena.

FUERZAS ARMADAS/RESERVISTAS/PILOTOS-Régimen legal

Los pilotos 1o ostentan la categoria militar por el simple hecho de ser reservistas de las
Fuerzas Armadas y tampoco les es aplicable por esa sola circunstancia, la jurisdiccion penal
militar. Mientras permanezcan en lareservay, por tanto, no pasen a prestar un servicio militar
activo, son particulares, sujetos al régimen juridico ordinario y ajenos, en consecuencia, a las
disposiciones especiales previstas en leyes de esa misma naturaleza, segiin autoriza ln
Constitucion, para los miembros de la Fuerza Piiblica. En tanto no se den las dos condiciones
enunciadas -servicio activo y delito en relacion con el mismo servicio- aun los miembros de la
Fuerza Piiblica y con mayor razén quienes apenas tienen el cardcter de reservistas, estin
sometidos al régimen legal que corresponde a cunlquier particular.

CERTIFICADO DE ANTECEDENTES

Si se considera que el conuin denominador, el sentido y los fines de las normas aqui
examinadas 10 es otro que el de prevenir y contrarrestar las actividades propias del trdfico de
estupefacientes, contempladas en nuestro ordenamiento como delictivas, habrd de concluirse
con toda certeza que los “antecedentes” a los cuales se refiere la disposicion demandada son de
cardcter tipicamente penal o, cuando menos, contravencional. En uno y otro caso, 1o pueden
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reposar en los archivos de brigada o en los informes que posean las autoridades militares sino
en sentencias judiciales definitivas. Lo contrario a la Constitucién no es en tales casos la
posesidn de los informes sino su uso como antecedentes criminales sin sujecién al mandato del
articulo 248 de la Carta.

Sala Plena
Ref.: Expediente D-086.

Accién piblica de inconstitucionalidad contralos articulos 1y 2 parcial del Decreto
2270 de 1991.

Actor: Reinaldo Suarez Flérez.
Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO.

Sentencia aprobada en Santafé de Bogot4, D. C., alos dieciocho (18) dias del mes de
enero de mil novecientos noventa y tres (1993).

I. ANTECEDENTES

El ciudadano REINALDO SUAREZ FLOREZ, propuso la accién piiblica de incons-
titucionalidad contra el articulo 12 del Decreto Legislativo 3667 de 1986 y los articulos
52,6y 12 del Decreto Legislativo 0262 de 1988 adoptados como legislacién permanente
por el Decreto 2270 de 1991 en virtud de lo dispuesto en el articulo 8o. transitorio de la
Constitucién Politica, aunque en forma errénea sefialé como demandadoslos articulos
19,59 6° y 12 del Decreto 2270 de 1991.

II. TEXTO

Se transcribe a continuacién el texto de las partes pertinentes del Decreto 2270 de
1991, subrayando lo demandado:

«DECRETO 2270 DE 1991
(octubre 4)

por el cual se adoptan como legislacion permanente unas disposiciones expedidas en
ejercicio de las facultades del Estado de Sitio.

ELPRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, en ejercicio de laatribucién
conferida por el articulo transitorio 8o. de la Constitucién Politica, y

CONSIDERANDO:

Que el Gobierno Nacional se encuentra autorizado por el articulo transitorio 82 de
la Constitucién Politica para convertir en legislacién permanente los decretos expedi-
dos en ejercicio de las facultades del Estado de Sitio, que la Comisién Especial no haya
improbado;

Que la Comisién Especial creada por el articulo transitorio 6° de la Constitucién
Politica en ejercicio de la atribucién conferida en el literal a) de la misma disposicién,
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ha decidido no improbar las normas de los Decretos Legislativos 3667 de 1986, 262 de
1988 y 1896 de 1989, que se adoptan como legislacién permanente,

DECRETA:

ARTICULO 12 Addptanse como legislacion permanente las siguientes disposiciones del
Decreto Legislativo 3667 de 1986:

“Articulo 12 Faciiltase a los Comandantes de Unidades Operativas, Bases Navales y
Aéreas, para disponer la suspension de las licencias y los permisos de operacién, de acuerdo con
los indicios graves que posean provenientes de los organismos de inteligencia, sobre actividades
de personas, aeronaves, vehiculos maritimos y terrestres, y operacién de aerddromos o pistas,
puertos, muelles o terminales maritimos, fluviales y terrestres, vinculados al trifico de
estupefacientes”.

ARTICULO 2° Adoptanse como legislacion permanente las siguientes disposiciones del
Decreto Legislativo 262 de 1988:

Articulo 52 Los pilotos de empresa (sic) de transporte piiblico aéreo o de trabajos aéreos
especiales, por pertenecer a la reserva de oficinles de segunda clase de la Fuerza Aérea
Colombiana, y ser delegatarios de autoridad piiblica, con arreglo a lo dispuesto en el Decreto
Legislativo1015de 1956 yen ln Ley 32 de 1961, estin sometidos, en el ejercicio de sus funciones,
a los regimenes legales correspondientes a su condicion de autoridad priblica, lo cual incluye
el régimen penal contenido en las disposiciones vigentes aplicables.

Articulo 62 Para los efectos del presente Decreto, los ciudadanos colombianos que sean
titulares de licencias de tripulantes, lo cual comprende a los pilotos, copilotos e ingenieros de
vuelo, expedidas por la antoridad aerondutica, se considerardn igualmente oficiales de reserva
de segunda clase de ln Fuerza Aérea Colombiana y delegatarios de autoridad piiblica, con las
consecuencias legales serialadas en el articulo anterior.

Articulo 12. La adquisicion de la propiedad o el cambio de explotador de aeronaves,
requerirdn la presentacion del certificado expedido por la Brigada Militar con jurisdiccion en
el domicilio del nuevo propietario o explotador, requisito que deberd cumplirse previamente a
la inscripcion en el correspondiente Registro.

Vencido el término de 30 dias hdbiles, contados a partir de la fecha de presentacion de la
solicitud de expedicion del certificado sin que la misma haya sido satisfecha o negada, se
entenderd que ha operado el silencio administrativo positivo, y en consecuencia, que el
peticionario no registra antecedentes.

ARTICULO 3¢ Adéptanse como legislacion permanente las siguientes disposicio-
nes del Decreto Legislativo 1896 de 1989:
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ARTICULO 4o. El presente Decreto rige a partir de la fecha de su publicacion y
deroga las disposiciones que le sean contrarias».

“Diario Oficial” 40.078, octubre 4 de 1991,
[IT. LA DEMANDA

Elactor enuncia como demandados los articulos 1%, 5¢, 6 y 12 del Decreto 2270 de
1991, expresando que, ensu sentir, violan los preceptos contenidos en los articulos 29,
84y 221 de la Constitucién, por las siguicntes razones:

1. El articulo 1 del Decreto Legislativo 3667 de 1986 acogido como legislacidn
permanente medianteel 1¢del Decreto 2270de 1991, habia otorgadoalos Comandantes
de Unidades Operativas, Bases Navales y Aéreas, la facultad de disponer lasuspension
delas licencias y permisos de operacién de acuerdo con los indicios graves que posean,
provenientes delos organismos deinteligencia, sobre actividades de personas, acrona-
ves, vehiculos maritimos y terrestres y operacién de acrddromos o pistas, puertos,
muelles o terminales maritimos, fluviales y terrestres, vinculados al trafico de estupe-
facientes.

Considera cl actor que este articulo viola el 29 de 1a Carta Politica que consagra el
debido proceso en todo tipo de actuaciones judiciales o administrativas.

Afirma el actor que ninguna decisién de tipo sancionatorio puede ser emprendida
contra un particular sin que antes medie la intervencion del legislador para establecer
no solamente el vinculo entre ¢l hecho censurado y la infraccién sino también el
procedimiento para suimposicion.

Igualmente sefala que en parte alguna de la citada disposicion se alude al
mecanismo para establecer la existencia de tales “indicios” ni su forma de calificacion
como tampoco se refiere a los recursos y medios de defensa de que disponen los
particulares. La falta de defensa quebranta el derecho constitucional al debido proceso
que debe aplicarse en todas las actuaciones judiciales y administrativas. Ademas, la
calificacién de los indicios ha quedado al arbitrio de los funcionarios encargados de
aplicar la norma.

Se violan u,ualmcnte segun ¢l demandante, los Convenios Internacionales en los
cuales se dejé claro que la regulacion del trdfico adreo es del resorte exclusivo de las
autoridades civiles, conlo que se quebrantan indirectamente los articulos 93y 94 dela
Carta Politica.

2. Expresa el impugnante quelos articulos 54y 62 del Decreto 1262 de 1988 acogidos
igualmente como legislacion permanente por el 2¢ del Decreto 2270 de 1991, lesionan
el articulo 221 de la Constitucién al pretender prolongar o extender “burdamente” ¢l
alcance de las competencias propias de la justicia penal militara los pilotos que hacen
parte de la reserva “técnica” establecida por disposiciones legales. El articulo 221
consagra esa jurisdiccién especial para los miembros de la Fuerza Publica “enservicio
activo” y de ninguna manera para los civiles.

3. Elarticulo que el actor distingue bajo el nimero 12 del Decreto Legislativo 3667
de 1986, pero que en realidad corresponde al articulo 12 del Decreto Legislativo (0262
de 1988, violaensusentirlosarticulos 29y 84 dela Constitucién, este tltimo por cuanto
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la Carta Politica dice claramente que, cuando una actividad ha sido regulada de modo
exhaustivo porlaley, no tiene sentido quela autoridad puiblica entre a exigir permisos,
licencias o requisitos adicionales.

IV. DEFENSA DE LAS NORMAS ACUSADAS

En escrito presentado ante esta Corte el 16 de julio de 1992, el abogado VICENTE
SOTO LARA, obrando en virtud del poder conferido por el Veedor del Ministerio de
Justicia, en uso de delegacién contenidaenla ResoluciéonNo. 721 del 12deabril de 1992,
se opuso a la declaratoria de inconstitucionalidad de las normas acusadas con los
siguientes argumentos:

1. El articulo lo. impugnado no contradice el articulo 29 de la Constitucién, “por
cuanto esas normas profirieron (sic) de conformidad conlas facultades constituciona-
les asignadas a la Presidencia de la Republica por articulos transitorios 82 y 10 de la
Constitucion, en concordancia con los numerales 4 y 11 del articulo 188 de la misma
norma”.

Afirma, ademads, que los articulos demandados no vulneran el debido proceso,
pues para otorgarle el alcance juridico a un indicio, se requiere que se halle comproba-
do, sometido a un andlisis critico y a una estricta clasificacion. Asi mismo es indispen-
sable que los indicios sean varios, concordantes, convergentes y excluyentes del azar.
De lo cual concluye que si se sigue un procedimiento, acorde con el articulo 29 del
Estatuto Fundamental.

2. No encuentra violacion a los articulos 29 y 84 de la Carta por parte del articulo
12 acusado, perteneciente al Decreto 0262 de 1988, ya que “no se trata de un visto bueno
otorgado por la Brigada Militar respectiva para adquirir o explotar una aeronave sino
de un requisito de conformidad con el numeral 10 del articulo 188 de la Carta Magna,
por lo tanto en lugar alguno de dicho articulado se infringe el debido proceso
consagrado en el articulo 29 ibiden, ni del 84 porque precisamente esta reglamentando
una norma transitoria que se venia efectuando con el Decreto Legislativo 3667 de
1986...”".

3. El demandado articulo 12 en referencia no contraria los articulos 93 y 94 de la
Carta “en razoén de que precisamente los derechos humanos reconocidos por los
tratados y convenios internacionales, que son limitados en los Estados de Excepcién,
como es el presente caso, ‘prevalecen en el orden interno’, tampoco tales derechos y
garantias son negados por el articulo que demanda la parte actora”.

4. Afirmala defensa que el actor hizo una mala interpretacién de los articulos 52 y
62 del Decreto 2270 de 1991, que en verdad son los articulos 5% y 62 del Decreto
Legislativo 262 de 1988, adoptados como legislaciéon permanente por el 22del estatuto
permanente mencionado, “... por cuanto, repito (...) estdn consagrando en legislacién
permanente una norma adoptada en el Decreto 3667 de 1986, de acuerdo a normas
constitucionales antes citadas”.

Ademds, agrega el defensor, al inscribir a los pilotos de empresas de transporte
publico aéreo o de trabajos aéreos especiales como oficiales reservistas de segunda de
la Fuerza Aérea y constituirlos en delegatarios de autoridad publica, se propone dar
mas seguridad legal a tales cargos, evitando asi actuaciones delictuosas que perturben
el orden juridico nacional...
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Ademas, al seiialar que estas personas estardn sujetas a los regimenes legales
correspondientes, no dinicamente quedan sometidas a la jurisdicciéon penal militar,
comosostieneeldemandante, sino alos regimenes legales y al régimen penal no militar
contenido en las disposiciones vigentes que se les debe aplicar,

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR

Mediante oficio No. 058 del 18 de agosto de 1992 el Procurador General rindio el
concepto de rigor dentro del presente proceso.

Recuerda el Procurador que el Decreto Legislativo 3667 de 1986 fue revisado por la
Corte Suprema de Justicia en sentencia del 17 de marzo de 1988 y declarado exequible
con algunas salvedades.

Respecto de lainconstitucionalidad delarticulo 18 expresa el concepto fiscal que no
puede existir en Colombia ningun juicio en el que no se sigan procedimientos
previamente establecidos por la ley. En el evento que consagra el articulo acusado,
quedanlos particulares sujetos ala posibilidad de serobjeto deuna sancionautomatica,
sin limite en ¢] tiempo y sin la observancia minima del derecho de contradiceion
respecto de los hechos que fundamentan la decision.

Considera ¢l Jefe del Ministerio Publico que, si bien la medida de otorgar tan
amplias facultades a las Fuerzas Armadas tenda sentido bajo la vigencia del Estado de
Sitio, como lo considerdé la Corte Suprema de Justicia al revisar el decreto original, en
¢pocadenormalidad no se puede desnaturalizar las funciones de las Fuerzas Armadas,
de lo cual se concluye que no les corresponde a ellas cjercer el control de policia que
implica el suspender la licencia de pilotaje ya que ésta es una facultad eminentemente
administrativa.

Afirma que "no establece la norma un proceso constitucionalmente aceptable para
la suspension, puesto que como ya se ha dicho, se fundamenta la decisicn en ‘indicios
graves’, originados por los cuerpos de inteligencia, y calificados unilateralmente por
el comandante de base, sin que se otorgue la oportunidad para rebatir tales cargos”

Sobre el articulo 12 acusado, advierte ¢l Procurador que el requisito que alli se
consagra es de cardcter legal por la misma naturaleza del acto que asi lo dispone. Por
lo tanto, no se viola en principio el mandato constitucional consagrado en el articulo
84.

Se aceptd para la época del Estado de Sitio por la Corte Suprema un control estricto
sobre la adquisicion o cambio de explotador de las acronaves, quedando sujetos a
autorizaciondelasbases navales. ero sostiene el Ministerio iblico que parael estado
de normalidad “se considera quelas normas, tendientes a definir situaciones juridicas,
que para el caso concreto serfa la de expedir un certificado, deben contener una
reglamentacion precisa que condicione las causas por las cuales se deben expedir tales
certificados, el contenido de los mismos y sobre todo el tipo de actividades que pueden
ser consideradas como motivo para autorizar o no el traspaso del dominio de las
acronaves civiles como propiedad privada”

Loanterior -dice el Procurador-implica que la expedicion de la certificacion queda
sujeta al arbitrio del comandante de brigada sin limite legal a su facultad.
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En esta medida -expresa la vista fiscal- no es viable que €l articulo décimo segundo
establezcalacondiciéno requisito de uncertificadosin que sereglamenten el contenido
o los alcances del mismo. Esto serfa una abierta violacién al principio del debido
proceso, por lo cual se recomienda que dicha disposicién sea declarada inexequible.

El Procurador transcribe la parte pertinentede la sentencia No. 30 del 17 de marzo
de 1988, proferida por la Corte Suprema de Justicia sobre revisién constitucional del
Decreto Legislativo 0262 de 1988, relativo a los articulos 52 y 62 en la cual se afirma que
el hecho de ser considerados los pilotos como integrantes de la reserva de la FAC no
les quita su carcter de “civiles” ni les otorga el estatus de militares en servicio activo,
“requisito ineludible segiinla Constitucién para que sujuzgamiento sellevea cabo por
tribunales militares”. Por esto la Corte Suprema declaré inexequibles las expresiones
“doble” y “de militares” del articulo 5% del Decreto 262 de 1988.

Concluyeel concepto fiscal queestanorma ya fue estudiada, que no esta concedien-
do competencia a la autoridad militar para el juzgamiento de civiles y que, en su
criterio, es plenamente constitucional, siendo vigentes las consideraciones hechas por
la honorable Corte Suprema de Justicia, al haber sido reproducido de manera idéntica
el precepto del Fuero Militar en la nueva Constitucién Politica de Colombia.

En sintesis, el Procurador General estima que los articulos 12y 2°del Decreto 2270
de 1991, el dltimo parcialmente (en cuanto adoptéel articulo 12 del Decreto 262 de 1988)
son inexequibles, al paso que el articulo 22 del mismo estatuto en lo que concierne a la
adopcién de los articulos 52 y 6° del Decreto 262 de 1988, es exequible.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia.

El Decreto 2270de 1991 fue expedido porel Presidente dela Repiiblica endesarrollo
de la atribucién prevista en el articulo transitorio 8% de la Constitucién Politica, a cuyo
tenor los decretos expedidos en ejercicio de las facultades de Estado de Sitio hasta la
fecha de promulgacién del Acto Constituyente, continuarian rigiendo por un plazo
maximo de noventa dias, durante los cuales el Gobierno Nacional podfa convertirlos
en legislacién permanente, mediante decreto, si la Comisién Especial no los improba-
ba.

El articulo transitorio 10 estableci6 que los decretos expedidos por el Gobierno en
ejercicio de la autorizacién mencionada tendran fuerza deley y su control de constitu-
cionalidad correspondera a la Corte Constitucional.

Es claro que esta norma no previo un sistema de control automatico en relacién con
los decretos en cuestién, a pesar de su origen y materia, motivo por el cual debe
entenderse que las posibilidades de control juridico a cargo de esta Corte quedaron
pendientes del ejercicio de accién publica por parte de cualquier ciudadano, de
conformidad con la regla general prevista para los decretos con fuerza de ley por el
articulo 241, numeral 5, de la Constitucién, pues se trata en ultimo término del ejercicio
de facultades extraordinarias, que si bien no fueron conferidas al Presidente por el
Congreso de la Repiiblica, provinieron del propio Constituyente.

Resulta de lo dicho que, habida cuenta de la presentacién de una demanda en
ejercicio de accién publica, goza la Corte Constitucional de plena competencia para
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resolver sobre la constitucionalidad del Decreto 2270 de 1991, aqui parcialmente
acusado.

2. Relatividad de la cosa juzgada en el presente caso.

Esa plenacompetencia dela Corte Constitucional no se veafectadaen modo alguno
por la circunstancia que pone de presente el sefior Procurador en el sentido de que
algunas de las normas acusadas ya fueron objeto de consideracion y fallo de constitu-
cionalidad por la Corte Suprema de Justicia cuando a ella se confiaba la guarda dela
integridad de la Carta Politica.

Ello acontecid asi, en efecto, poraplicaciéndeloque preveianlosarticulos 121y 214
de la Constitucién anterior, a cuyo tenor correspondia a la Corte Suprema de Justicia
ejercer el control oficioso para definir si las medidas adoptadas por el Presidente de la
Republica durante el Estado de Sitio se ajustaban o no a la preceptiva fundamental.

Desde luego, el analisis efectuado por la Corte Suprema de Justicia se produjo en
relacion con la Carta entonces imperante y recayé sobre decretos cuya vigencia, para
el caso que nos ocupa, se prolongé en el tiempo por voluntad del propio Constituyente,
durante un periodo méximo de noventa dias contados desde la entrada en vigor de la
nueva Constitucién Politica.

El Gobierno Nacional, previas la deliberacion y decisién de la Comisién Especial
Legislativa, tenfa la facultad de adoptar como permanente esa normatividad excepcio-
nal en todo o en parte.

Elcambio de Constitucién, como ya lo haexpresadola jurisprudencia deesta Corte,
implica la posibilidad de nuevo cotejo entre las normas anteriores cuya vigencia
continia y los mandatos de la Carta, aun en el caso de que su exequibilidad ya hubiese
sido fallada frente a la Constitucién derogada, pues nada permite afirmar que los
preceptos juzgados acordes con laantigua normativa superior lo seanconlos integran-
tes del Estatuto Fundamental ahora vigente.

Pero, ademas, por cuanto corresponde al tipo de legislacién que ocupa la atencién
dela Corte eneste proceso, debeinsistirseenque, comobienlo afirmael concepto fiscal,
no es lo mismo verificar la constitucionalidad de unas normas cuando corresponden
alejercicio de atribuciones extraordinarias propiciadas porladeclaratoria deun Estado
de Excepcién que examinarlas como disposiciones llamadas a regir de modo perma-
nente, aunque su contenido material sea idéntico. Los criterios relativos al alcance de
cada precepto varian de una hipétesis a la otra, de tal manera que no por haberse
hallado exequible la norma de Estado de Sitio puede predicarse la exequibilidad de esa
misma disposicién cuando se la concibe como integrada al orden juridico de norma-
lidad y ha sido revestida de caracter permanente.

En consecuencia, la Corte Constitucional avoca el conocimiento de las normas
acusadas subrayando que habra de orientar su examen por los criterios que se dejan
expuestos.

3. Determinaciéon de las normas demandadas. Aplicacién del principio de
prevalencia del derecho sustancial.

Como puede verse por la transcripcién que se ha hecho delas disposiciones materia
de la accién publica, el Decreto 2270 de 1991 tiene tan solo cuatro articulos: por el
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primero de ellos adopta como legislacién permanente el articulo 1¢ del Decreto
Legislativo 3667 de 1986; mediante el segundo incorpora con el mismo caracter varios
articulos del Decreto Legislativo 262 de 1988; en el tercero hace lo propio con
disposiciones del Decreto Legislativo 1896 de 1989; el cuarto es destinado a definir la
fecha enla cual entran a regir sus normas (la de publicacién) y a derogar los preceptos
contrarios.

Completamente ajeno a estas necesarias distinciones, el actor dice que demanda
como inconstitucionales los articulos 12, 5%, 6° y 12 del Decreto 2270 de 1991, lo cual
resulta erréneo, pues al menos los tres 1iltimos preceptos mencionados no existen, a la
luz de la enunciacién que antecede.

Se trata en realidad de un ataque dirigido contra los articulos 12 y 2° de dicho
Decreto, en cuanto adoptaronrespectivamentelos articulos 12del Decreto 3667 de 1986,
59, 6° y 12 del Decreto 262 de 1988. Asi lo entiende la Corte y sobre el enunciado
presupuesto fallard en relacién con la demanda incoada.

Estima la Corporacién que la equivocacién del demandante en este aspecto es
puramente formal y que, atendiendo al mandato constitucional que consagra la
prevalencia del derecho sustancial sobre las formalidades externas en todas las
actuaciones que se cumplan ante los organismos encargados de administrar justicia
(articulo 228 C. N.), ese motivo no es suficiente para descalificar la demanda ni para
abstenerse de proferir fallo de mérito, razén por la cual procederd a examinar la
constitucionalidad de lo impugnado, advirtiendo al actor -por razones de pedagogia
constitucional- sobre el error cometido.

4. Término autorizado para la expedicién del decreto.

También se juzga de importancia hacer plena claridad sobre el término del que
disponia el Presidente de la Repiiblica para expedir los decretos mediante los cuales
adopt6 como legislacién permanentelas normas de Estadode Sitio que venfanrigiendo
al entrar en vigencia la Constitucion.

Entre los argumentos expuestos por el actor para sustentar la inconstitucionalidad
delas normas que impugna se encuentra el relacionado con la fecha de expedicién del
Decreto 2270 (octubre 4de 1991), pues sugiere que ésta tuvo lugar por fuera del tiempo
sefialado en el articulo transitorio 82 de la Constitucién.

En forma equivocada, el demandante interpreta las expresiones “hasta la fecha de
promulgacién del presente Acto Constituyente” como si ésta fuera la fecha limite para
que el Gobierno dictara las normnas en cuya virtud se convirtieran en legislacién
permanente los decretos legislativos en cuestién.

Enrealidad, lo que dispuso la norma transitoria fue la extensién en la vigencia de
tales decretos por un término méximo denoventa dfas, previsiénque se hacfa necesaria
por la doble circunstancia del levantamiento del Estado de Sitio que venia rigiendo y
de la derogatoria de la Constitucién Politica a cuyo amparo el Presidente habfa hecho
uso de las atribuciones excepcionales que autorizaba dicha figura, sustituida en la
nueva Carta por la del Estado de Conmocién Interior.

Ese tiempo adicional, sefialado para prolongar la vigencia de unas disposiciones
que de otra manera habrian salido automaticamente del ordenamiento juridico, fuea
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la vez el término conferidoal Gobierno paraadoptarlascomo normatividad permanen-
te y a la Comisién Especial Legislativa para definir si las improbaba o no.

No otro era el sentido del precepto transitorio cuando dispuso que los indicados
decretos legislativos “continuaran rigiendo por un plazo maximo de noventa dias” y
que “durante” ellos el Gobierno podria convertirlos en legislacién permanente,
otorgando asi al Ejecutivo un término para actuar que principio a contarse el siete (7)
de julio de 1991, dia en que se inicio la vigencia de la Carta Politica como ya lo tiene
establecido esta Corporacion’.

Una interpretacion como la del actor, que no ticne sustento alguno en la norma
invocada, conduciria a la inaceptable consecuencia de hacer inttil el tiempo de
prolongacion senalado por el Constituyente a la vigencia delas medidas excepcionales
y al absurdo de someter su adopcién con cardcter permanente al estudio y decision de
un cuerpo (Comisién Especial) que fue conformado e inicid funciones con posteriori-
dad a la ¢poca en que, segiin el actor, expiraba el plazo para tal efecto.

5. Examen constitucional de las normas acusadas.
1) Adopcion de la legislacion excepcional.

Sca lo primero indicar que laadopcion de normas transitorias -tal el caso delas aqui
demandadas, pues se expidicron con apoyo en el articulo 121 de la Constitucién
anterior- para otorgarles el caracter de permanente no vulnera en si misma los
preceptos constitucionales mientras ello se haga por quicn goza de cmnputcncia
legislativa.

Se trata, en efecto, de legislar, atribucion que corresponde por clausula general de
competencia (articulo 150 dela C. N.) al Congreso de la Republica; asilo hizo en varias
oportunidades este organismo a fin de evitar que el levantamiento del Estado de Sitio
-que, desuyo, implicabala total pérdida de vigencia de las disposiciones excepeionales
encaminadas al restablecimiento del orden publico- causara traumatismos o inconve-
nientes, en especial si las normas extraordinarias habfan dado paso a instituciones
aceptadas por la comunidad y adecuadas a los fines estatales, cuya abrupta desapari-
¢ion no serfa deseable segan el criterio del legislador ordinario.

El Decreto de cuyo andlisis se ocupa la Corte en este proceso, corresponde a la
indicada categoria, sibien con la caracteristica de provenir directamente de la voluntad
del Constituyente, segtin lo anotado, el cual habilité al Ejecutivo, siempre y cuando la
Comisién Especial no conceptuara en contra, para proferir, mediante decreto, las
correspondientes normas de adopcmn ante la circunstancia de haberse dispuesto el
receso del Congreso que venfa en funciones v la convocatoria de elecciones para la
integracién de uno nuevo (articulos transitorios 1y 3 C. N).

En consecuencia, las normas acusadas se ajustan a la Constitucion Politica por el
aspecto que se considera.

1

Cir. Corte Constitucional, Sentencia No. C-533 del sde octubre de 1992, Magistrado Ponente: Dr. Jaime
Sanin Greiffenstein.
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2) El articulo 12 del Decreto 2270 de 1991. La garantia del debido proceso. La
presuncién deinocencia. El derecho de defensa. Funcion constitucional dela fuerza
publica.

Esta norma se limita a adoptar como legislacién permanente el articulo 12 del
Decreto 3667 de 1986, mediante el cual se faculté a los Comandantes de Unidades
Operativas, Bases Navales y Aéreas, para disponer la suspensién de las licencias y los
permisos de operacién, de acuerdo conlos indicios graves que posean provenientes de
los organismos de inteligencia, sobre actividades de personas, aeronaves, vehiculos
maritimos y terrestres, y operacién de aerédromos o pistas, puertos, muelles o
terminales marftimos, fluviales y terrestres, vinculados al trafico de estupefacientes.

Antes de entrar en el andlisis particular de la norma es preciso que se subrayen una
vez més los fundamentos que han inspirado la doctrina constitucional en cuanto toca
con la garantfa del debido proceso. A no dudarlo, ella se afirma y consolida como
elemento insustituible de la estructura social en la medida en que la comunidad
evoluciona hacia estadios superiores de su desarrollo juridico-politico en los cuales se
reivindica y preserva la dignidad de la persona humana, al paso que decae irremedia-
blemente en las colectividades que periclitan en sulucha por el imperio del derecho y
que, por tanto, dejan lugar al ejercicio de poderes arbitrarios.

Para la Corte Constitucional es ilusorio el concepto del Estado de Derecho y vana
la idea de justicia si el ordenamiento juridico -no solamente por cuanto atafie al plano
normativo Fundamental sino en la esfera legal y en las escalas inferiores de la
normatividad- carece de una minima certidumbre, resguardada por mecanismos
id6neos y efectivos, acerca de que nadie sera objeto de sancién sin oportunidades de
defensa.

Dealli resulta que el control de constitucionalidad en sus diversas expresiones, pero
con mayor razén en la que se deriva de la accién publica, es instrumento privilegiado
que opera por la voluntad del propio Constituyente y segtin el dmbito de competencias
por €l trazado, en procura de la intangibilidad de esos principios. Si ello es asi, el
ejercicio concreto de tal funcién, en especial cuando se trata de garantias como la del
debido proceso, debe ser estricto y exigente.

En cumplimiento de las finalidades que le han sido asignadas -entre las cuales se
encuentran, segiin nuestra Constitucion, la de realizar un orden politico, econémico y
social justo, la de asegurar a los integrantes de la comunidad una pacifica convivencia
y la de proteger a todas las personas residentes en Colombia en su vida, honra, bienes,
creencias y demas derechos y libertades- el Estado goza del llamado ius puniendi, en
cuya virtud corresponde a sus autoridades imponer los castigos previstosenlaley alos
miembros de la sociedad que infringen sus preceptos. Ejerce, pues, una potestad
sancionatoria cuyos efectos estan llamados a cumplir una funcién de interés colectivo.

El poder estatal en esa materia, cuya realizacién apareja consecuencias que en
concreto afectan derechos de las personas -como la libertad, el trabajo, la honra y el
buen nombre-, es legitimo tnicamente en la medida en que se ajuste a los limites y
condiciones impuestos a la autoridad que lo ejerce por la Constitucién y por la ley.
Correlativamente, en la misma medida, las restricciones sufridas en el campo de sus
derechos por los sujetos pasivos de esa accién resultan ser justificadas.
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Elarticulo 29 dela Carta, por expresa voluntad del Constituyente plasmada en su
mismo texto, es de obligatoria e ineludible observancia en toda clase de actuaciones
tanto judiciales como administrativas, de tal modo que, ante la meridiana claridad del
precepto, ninguna autoridad dentro del Estado estd en capacidad de imponer sancio-
nes o castigos ni de adoptar decisiones de caracter particular cncaminadas a afectar en
concreto a una o varias personas en su libertad o en sus actividades, si previamente no
hasidoadelantado un procesoen cuyodesarrollosehayabrindadoalos sujetos pasivos
de la determinacién la plenitud de las garantias que el enunciado articulo incorpora.

El Estado no puede condenar a un individuo sino sobre la base de haberlo oido y
vencido en juicio, esto es, la decision de la autoridad que impone sanciénal inculpado
comeo consecuencia de su conducta Unicamente puede estar fundamentada en que se
haya discernido y declarado que es culpable, desvirtuando la presuncion de inocencia
dentro de un esquema procesal ajustado a las normas que aseguran sus posibilidades
de defensa y contradiccién.

Tal como 1o dispone el articulo 29 de la Carta, quien sca sindicado de haber
incurrido en infraccién de la ley tiene derecho a ser juzgado conforme a las leyes
preexistentes a la accion u omision que se le imputa; a que el correspondicente juicio o
actuacionse adelanteante juez, tribunal o funcionario competente, con plena observan-
cia de todas las formas contempladas en la ley para ese proceso o actuacion; a que se
leapliquede preferencia la norma favorable si se trata de un asunto penal;asudefensa;
a un debido proceso publico sin dilaciones injustificadas; a presentar prucbas y a
controvertir las que se alleguen en su contra; a impugnar la decision que lo condena y
ano serjuzgado dos veces por el mismo hecho.

En el caso de las actuacicnes administrativas, las indicadas garantias deben
brindarse en su integridad, desde luego con las necesarias adaptaciones en aquellos
aspectos de la norma que, por su misma naturaleza, corresponden estrictamente al
proceso penal. En ese orden de ideas, la Constitucion no admite que una sancién sea
impuesta conapoyo apenas en indicios evaluados segun el libre criterio de quien ha de
aplicarla, sin procedimiento algune establecido y eliminando completamente las
oportunidades de defensa y contradiccién de la persona respecto de quien se actiia,
todo lo cual s contrario a la presuncion de inocencia instituida por la Carta Politica,
que tnicamente es desvirtuable previo un debido proceso.

La Corte Suprema de Justicia, en sentencia del 22 de julio de 1970, enuncid con
claridad los requisitos que exigia el articulo 26 de la Constitucion de 1886 y que hoy
consagra con mayor vigor ¢l 29 de la Carta de 1991: “__a) Que la ley (entendiéndose
también por tal toda disposicién emanada de autoridad competente, que ordene o
prohiba de modo general), debe definir de antemano y de manera precisa el acto, ¢l
hecho o la omisidn que constituye el delite, la contravencion o culpa que han de
prevenirse o castigarse; b) Que hay atentado contra la libertad individual cuando la ley
no Hena esta condicicn, sino que deja al arbitrio de quien debe aplicarla como autoridad, la
calificacion discrecional de aguellos actos, de suerte que pueden estar sujetos o no a
prevencion, ser o no ser punibles, segiin ol criterio personal de quicu los califigue; ¢) Que
medie wun procedinmiento apropiado, ¢l cual puede ser sumario y brevisimo, cuando asi lo
requicran las funciones rapidas de la policia preventiva, que allegue I prucha adecuada,
segun el caso, del hecho individual que ha de sujetarse a ta medida de prevision o al
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castigo correccional y el comprobante que establezca la probabilidad, por lo menos,
respecto de la culpabilidad de los autores, siempre que hayan de tomarse contra estas
personas providencias preventivas, coercitivas o correccionales; d) Que el procedi-
miento en estos casos garantice al sindicado los medios de defensa, y e) Que la ley no
imponga medidas o castigos que sean insdlitos, excesivos o desproporcionados en
extremo”. (Subrayado fuera del texto).

En fallo del 27 de noviembre de 1973 reiterd la Corte Suprema:

“Elarticulo26 dela Carta consagralas llamadas garantias procesales, cuya aplicacion
no se limita al campo penal (se subraya), a saber: Ley pre-existente al acto imputado,
tribunal o autoridad competente y observancia de las formas propias de cada juicio; de
esta manera se ejerce el derecho de defensa que la Constitucién quiere tutelar”?.

Por sentencia del 18 de noviembre de 1976, la Corte declaré inexequible un articulo
mediante el cual, en uso de facultades de Estado de Sitio, el Gobierno permitia
suspender hasta por un afio la licencia 0 matricula profesional a quienincurriera en la
comisién de determinados delitos “...por cuanto no sefiala procedimiento alguno para
llegar a decretar esa suspension”.

En la misma linea doctrinaria, mediante sentencia del 17 de mayo de 1984, esa
Corporacién declaré inexequible una norma de la misma naturaleza excepcional por
cuanto omitfa enunciar el debido proceso aplicable. En esa ocasion el juez constitucio-
nal fundamenté su decisién expresando:

“De otra parte, la Constitucion no autoriza a la Corte ni a las autoridades adminis-
trativas encargadas de juzgar conductas como la descrita (...) para colegir y crear por
su cuenta un procedimiento. Tampoco estd permitidosino vedado porel Constituyente
predecir, escoger o decidir por via de interpretacién judicial extensiva o analégica
cuéles habran de ser las disposiciones procesales aplicables mas indicadas respecto de
una conducta punible sobre la que no se ha determinado por via legislativa expresa
procedimiento alguno, ni vaticinar o determinar judicial o administrativamente si las
pretendidas normas aplicables serfan procesales de naturaleza penal o meramente
contravencionales. Tiénese que frente a los imperativos principios del debido proceso
y de mayor favorabilidad consagrados en el articulo 26 de la Carta, no son véalidas en
materia punitiva interpretaciones inducidas por extension, inferencia o analogia de
sefialamiento procesal para perjudicar sino apenas para favorecer. El principio cons-
titucional-penal nullum crimen nula poena sine lege cubre no sélo la garantia de
clarificacién de la estricta, clara, expresa y pre-existente legalidad punitiva sustancial
descriptiva de la conducta punible, sino ademds de la idéntica exigencia en la
determinacién legal explicita y previa de la pena, de la autoridad competente y del
debido proceso aplicable, y como este 1iltimo no se sefiald en el articulo 2°, ni en otro alguno del
decreto legislativo que se examina, el mentado precepto es inconstitucional”®. (Se subraya).

? C.S. ] Fallo de julio 22 de 1970. Magistrado Ponente: Dr. Eustorgio Sarria. G. J. Tomo CXXXVII bis,
No. 2338 bis, pag. 268.

2 C.S.]. Fallo de noviembre 27 de 1973. Magistrado Ponente: Dr. Luis Sarmiento Buitrago.
¢ C.S.].Fallodenoviembre18 de1976. Magistrados Ponentes: Drs. José Gabriel dela Vega y Alvaro Luna Gémez.
5 C.S.]. Sentencia No. 32 de mayo 17 de 1984. Magistrado Ponente: Dr. Manuel Gaona Cruz.
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Ratificaba asf la Corte Suprema su reiterada doctrina en torno al debido proceso y
en particular sobre el derecho de defensa como elemento insustituible del mismo. La
sentencia del 2 de octubre de 1981 habia manifestado:

“Elderecho de defensa emana también del articulo 26 dela Carta, porque pertenece
al debido proceso. Mas atn, esta norma constitucional tiene como objeto principal su
garantfa, dado que el mismo derecho es atributo fundamental de la persona como tal
y serelaciona directamente con los derechos esenciales de la libertad, la igualdad ante
la ley y la seguridad. Es ademds un derecho histérico. Los romanos instituyeron el
principio audiatur altera pars, comoreguladorde todo procesoen garantia desus partes.
No hay sistema procesal alguno que lo pueda excluir.

El derecho de defensa en la practica se descompone, entre otros, en los derechos de
impugnacién y de contradiccién, esenciales a él y consecuencia juridico-procesal de su
aplicacién. La fuente constitucional es la misma”®.

Estos principios fueron ampliados en la sentencia del 10de mayo de 1983, que hizo
énfasis en lo relativo a las garantias de controversia y contradiccién como inherentes
al derecho de defensa y, por tanto, al debido proceso:

“Tiene establecido la Corte, y no de ahora sine por tradicién jurisprudencial, que
toda disposicién legal o de jerarquia menor, procesal o no, penal o no, debe respetar y
en su caso garantizar los principios normados en los articulos 10, 16,23 y 26 de la
Constitucién, sobre el debido proceso, el derecho de defensa y la igualdad de las
personas ante la ley y de las partes ante su juzgador”.

(..)

“...destacase que el principio del debido proceso es inherente a todo ser humano y
otorga a éste el derecho a su defensa y a ser juzgado porigual conforme a normas pre-
existentes, nitidas e inequivocas, por jueces constitucionales, sefialados previamente,
cenidos a los lineamientos, garantfas y rigores del proceso, también preestablecidos y
claros.

Dicho postulado comporta ademas el cumplimiento de los imperativos mandatos
de aplicacién de'la norma mds favorable al sindicado, procesado o condenado; de
garantizar a éstos que no se les condene por lo que no se les ha probado como accién
u omisioén suya, respecto de la cual ademas le sea atribuible normativamente su
conducta; del derecho a que se presuma su inocencia mientras no se le demuestre lo
contrario y a que en caso de duda ésta favorezca al sindicado; de que la carga de la
prueba (“demostrabilidad”) corresponda al Estado; de que.toda prueba alegada o
allegada en su contra es controvertible por el procesado o por su apoderado; de que al
sindicado no se le puede negar su derecho a solicitar la practica de las pruebas que
estima conducentes a su defensa y a la verificaciéon de su inocencia, inimputabilidad o
irresponsabilidad; de que no hay posibilidad de juzgamiento ni de condena sin que
ademads se haya determinado la pena correspondiente al incriminativo; de que toda
decisién condenatoria de primera instancia en su contra es recurrible...”’.

¢ C.S.). Sentencia de octubre 2 de 1981.
7 C.S.]. Sala Plena. Sentencia de mayo 10 de 1983. Magistrado Ponente: Dr. Manuel Gaona Cruz.
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Como puede verse, aunque el articulo 26 de la Constitucién anterior no consagraba
en forma explicita que las garantfas del debido proceso y el derecho de defensa fueran
aplicables a asuntos diferentes de los penales, la jurisprudencia reconocié en varias
ocasiones que era vinculante para todo proceso sancionatorio.

Pero, desde luego, la ausencia de una disposicién tan perentoria como la que hoy
contempla el articulo 29 de la Carta -"El debido proceso se aplicara a toda clase de
actuaciones judiciales y administrativas”- se prestaba a distintos enfoques y a aprecia-
ciones divergentes tanto doctrinales como jurisprudenciales.

El mandato constitucional vigente no deja lugar a dudas, razén por lacual la Corte
Constitucional prohija la doctrina enunciada y estima pertinente hacerla valer en
relacién con la norma que se considera, a partir del analisis que sigue, ya queellaalude
auna actuacién de caracter administrativo, pues la suspensiénde la licencia o permiso
de operacién correspondiente tiene la virtualidad de dejar sin efectos de manera
indefinida el acto mediante el cual la administracién habia conferido una autorizacién,
modificando esencialmente la situacién individual y concreta de quien gozaba de
aquella. Las aludidas consecuencias se derivan directamente a la luz de la norma, de
la circunstancia segin la cual las actividades de las personas respectivas o la utilizacién
de los bienes de que se trata tengan -segin los indicios- vinculacién al tréfico de
estupefacientes. Es decir, que la consecuencia negativa en que consiste el acto de
suspensién no se produciria si no partiera la autoridad del enunciado supuesto, que a
su vez constituye conducta calificada como delictiva por el ordenamiento juridico, lo
cual demuestra su naturaleza tipicamente sancionatoria.

La norma acusada es inconstitucional en cuanto faculta por via general a unas
autoridades publicas para imponer una sancién administrativa consistente en la
suspensién de autorizaciones o permisos de operacién con apoyo en indicios califica-
dos por esas mismas autoridades, sin procedimiento previo tendiente a establecer en
concreto la responsabilidad del afectado, quien, dado el silencio del precepto sin
remisiénalguna a la normatividadaplicable, carece de toda oportunidad de contradic-
cién y defensa. De ahi que esta Corte considere violado en el presente caso el articulo
29 de la Carta y también flagrantemente desconocido el articulo 83, a cuyo tenor se
presume la buena fe de los particulares en todas las gestiones que adelanten ante las
autoridades.

Es claro que el mandato legal acusado (articulo 12 del Decreto 3667 de 1986) no
contempla intervencidn alguna de la persona que puede ser sujeto pasivo de la
suspensién para exponer las razones de su defensa o para solicitar que la autoridad
competente tome en consideracién elementos de juicio diversos de los indicios graves
provenientes de los organismos de inteligencia.

El articulo atacado autoriza la imposicién de sancién administrativa inicamente
con sustento en una determinacién que adopta el comandante respectivo, a su arbitrio,
sobrelagravedad delosindicios suministrados yen tornoala vinculaciéndela persona
o de las actividades de que se trata al trafico de estupefacientes, sin que tal incrimina-
cién pueda ser objetada ni discutida, todo lo cual implica notorio olvido de la garantia
constitucional de un “proceso publico”. Sin ninguna otra férmula de juicio y casi
clandestinamente, el mandato legal impide al inculpado y a la sociedad en general
conocer del trimite que se adelanta. De igual manera, al no establecerse un momento
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procesal oportuno para que la persona encartada presente pruebas o controvierta los
indicios existentes en su contra, se limita en forma injustificada su facultad de defensa
y, lo que resulta mas grave aun, la norma demandada al conferir a los indicios un
caracter de pruebadefinitivae incuestionable de culpabilidad, permite en realidad una
condena que no contcmpla entre sus antecedentes, como lo estatuye la Constitucidn,
el derecho que tiene todo acusado a ser ofdo y vencido enjuicio antes de ser desvirtuada
la presuncién de inocencia que lo favorece.

Por cuanto serefiereal principio de la buena fe, debe reiterarla Cortelo yaexpuesto
envarias de sus providencias en el sentido de que él seerige en postulado fundamental
dentro de la estructura axioldgica de la Constitucion de 1991.

Ha senalado la Corte:

“El principio de la buena fe se erige enarco toral de las instituciones colombianas
dado el especial énfasis que en esta materia introdyjo la Carta del 91, a tal punto que
las relaciones juridicas que surjan a suamparo no podrdn partir de supuestos que lo
desconozcan.

En cl diario acontecer de la actividad privada, las personas que negocian entre sf
suponen ciertas premisas, entre las cuales esta prccisamcntc el postulado que se
enuncia, pues pensar desde ¢l comienzo en la mala fe del otro serfa dar vida a una
relacién viciada.

Si este principio es fundamental en las relaciones entre particulares, con mayor
razontiene validez cuandoellos actianante las autoridades piblicas, biecnendemanda
de sus derechos, ya en el cumplimiento de sus deberes y obligaciones, toda vez que el
Estado y quieneslo representan deben sujetar suactividad al objetivode realizar el bien
comiin, sobre la base de las previsiones trazadas por el legislador, en vez de crear
dificultades a los gobernados y entrabar innecesariamente el desenvolvimiento de las

multiples relaciones que con ellos deben forzosamente establecerse™.

“La intencion del Constituyente colombiano fue la de consagrar un postulado
fundamentalmente ético que sirviera como modelo a seguir enlas relaciones entre los
particulares y las autoridades publicas. Con el cumplimiento de lo anterior, se busca
evitar ¢l abuso de los derechos por parte de los particulares y la desviacion de poder
de las autoridades en el gjercicio de sus facultades legales y constitucionales, situacio-
nes estas que, sinlugar a dudas, tiecnen la suficiente entereza para amenazar o violar
derechos fundamentales de los asociados.

De otrolado, la aplicacion efectiva del principio de la buena fe en las relaciones ya
descritas, comporta un aspecto relevante dentro del actual marco nacional. Es induda-
ble lIa desconfianza reciproca entre administrados y la administracion publica en sus
constantes relaciones, lo que produce un distanciamiento entre ellas y una correlativa
falta de legitimidad de los ciudadanos hacia el Estado. Frente a este panorama
desalentador se hace necesario que ambas partes cambien radicalmente de actitud,
actuando con lealtad, honestidad y confianza, para que esos vinculos vuelvan a
adquirir su caracter de relaciones entre seres humanos™,

Cfr. Corte Constitacional. Sentencia No. T-460 del 15 de julio de 1992, Sala Tercera de Revision.

Cir. Corte Constitucional. Sala Primera de Revision. Sentencia No. T-334 del 24 de septiembre de 1992,
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Las actividades a que se refiere la disposicion materia de examen son en principio
licitas, ya que guardan relacién con el uso de medios de transporte maritimo, aéreo y
terrestre y con la necesaria utilizacién de los puertos, muelles, pistas y terminales en
donde comienzan y finalizan sus recorridos los vehiculos correspondientes.

No existe razén vélida para pensar que toda operacién o actividad que requiera de
los indicados elementos esté fatalmente involucrada con el trafico de estupefacientes
y, por tanto, para llegar a concluir que asi sucede, la presuncién de la buena fe, como
ladeinocencia, deben ser desvirtuadas por el Estado enlos términos y con las garantfas
que la Constitucion ordena.

Ahora bien, la Corte considera explicable y en si mismo no opuesto a la Constitu-
cién el que determinados funcionarios del Estado, dentro de la 6rbita de sus atribucio-
nes constitucionales, sean investidos de autoridad suficiente para operar los mecanis-
mos de naturaleza policiva que resulten eficaces a objeto de prevenir e impedir el uso
de los enunciados medios de transporte en la comisién de ilicitos, en especial si ellos
son de tanta gravedad como los contemplados en la Ley 30 de 1986 (Estatuto Nacional
de Estupefacientes) y sus disposiciones concordantes.

Deotrolado, mal podria pensarsequelaslicencias o autorizaciones ad ministrativas
concedidas a quienes actiian al margen de la ley puedan seguir vigentes cuando esta
de por medio la certeza, deducida con arreglo a la Constitucién, sobre suilicito empleo
y acerca del dafo que con él se causa a la sociedad. Asi vista, la regla legal sometida a
estudio constituye un medio encaminado a la defensa del interés colectivo frente a la
amenazadequienes, en sudafio, invocan derechos subjetivos y situaciones particulares
y concretas creadas a partir de actos adminisitrativos. Para el efecto, ya la legislacion
colombiana ha previsto, ademés de las medidas contempladas en la mencionada Ley
30 de 1986, la obligatoria revocacién de tales actos a cargo de las mismas autoridades
que los profirieron o por sus inmediatos superiores “cuando no estén conformes con
el interés ptiblico o social, o atenten contra él” (articulo 69 del Codigo Contencioso
Administrativo).

Lo que no admite la Constitucién Politica, a juicio de esta Corte, es la deduccién de
efectos sancionatorios respecto de las personas sin procedimiento previo que incorpore
la plenitud de las garantfas sobre su defensa o con abierta violacién de los principios
del debido proceso, como en e} caso de la norma cuestionada.

Ha de subrayarse que la Ley 30 de 1986, cuyo objeto es precisamente el de estatuir
los mecanismos legales ordenados a la prevencion, control y sancién del trafico de
estupefacientes, tipifica conductas punibles y prevé contravenciones, algunas de las
cuales aluden precisamente al uso ilicito de vehiculos y terminales de transporte,
indicando las sanciones correspondientes, entre ellas las plasmadas en el articulo 65,
literales b) y c), alusivos a “suspensién de las licencias de pilotaje o navegacion por el
términodeun (1) mesaun(1) afo, la primera vez y cancelaciénen casode reincidencia”
¥y a “suspensién de los permisos o licencias de operacién de aeropuertos o pistas...”.

Cabe observar que los articulos 68 y siguientes del comentado estatuto consagran
normas de competencia y procedimiento, audienciadel sindicado, descargos, términos
y recursos. No siendo oportuno hacerlo ahora, la Corte se abstiene de adelantar
cualquier juicio sobre si tales preceptos estdn avenidos a la Constitucién, pero si debe
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resaltar que en ellos se contemplan precisamente las previsiones cuya ausencia es
evidente en la norma ahora examinada.

Son varias, ademas, las facultades conferidas al Consejo Nacional de Estupefacien-
tes por dicha ley y por las disposiciones que la complementan, con los mismos
propésitos (articulo 91).

La Corte Suprema de Justicia llamé la atencién, en su oportunidad (Sentencia No.
12 del 26 de febrero de 1987), acerca de que, por virtud de la medida excepcional
adoptada mediante el articulo 12 del Decreto Legislativo 3667 de 1986 -cuya constitu-
cionalidad se juzgd entonces bajo la perspectiva de la precariedad propia del Estadode
Sitio y hoy se mira como disposicién de caracter permanente-, quedaba ”...suspendida
la facultad del Consejo Nacional de Estupefacientes, para ejercitarse transitoriamente
por los comandantes de unidades operativas, bases aéreas y navales, quienes por las
funciones de control y vigilancia directa que ejercen en sus respectivas dreas asegura
la cficacia inmediata de la medida”, resaltando que se trataba de una medida precau-
telativa de cardcter policivo ”...para remediar o evitar alteraciones del orden piiblico...” . (Se
subraya).

Siendo ese el sentido de la facultad, nada justifica su adopcién como norma legal
llamada a regir de modo permanente, menos atin si se tiene en cuenta que la funcién
constitucional de la fuerza publica no es la policiva, atribuida por clarticulo 218 de la
Carta a otro cuerpo, sino “..la defensa de la soberania, la independencia, la integridad
del territorio nacional y del orden constitucional” (articulo 217 C.N.). A ello se agrega
que, hoy por hoy, alaluz del articulo 214 del Estatuto Fundamental, ni siquiera en los
Estados deExcepcion pueden suspenderse los derechos fundamentales ni interrumpir-
se el normal funcionamiento de las ramas del Poder Publico.

Ahora bien, si se trata de actos flagrantemente violatorios del orden juridico, las
garantias constitucionales en referencia no obstan para que se apliquen con todo rigor
las medidas pertinentes, segiin lo previene, inclusive respecto de la libertad personal,
el articulo 32 de la Carta.

Asi, pues, el articulo demandado sera declarado inexequible.

3) El articulo 22 del Decreto 2270 de 1991. Inaplicabilidad del régimen penal
militar a los civiles.

Este precepto adopta como legislacion permanente varias disposiciones del Decre-
to Legislativo 262 de 1988, entre las cuales se encuentran los articulos 52, 62 y 12, cuyo
contenido se examina a continuacion.

a. El articulo 5% mencionado dispone que los pilotos y empresas de transporte
publico aéreo o de trabajos aéreos especiales, por pertenecer alareserva de oficiales de
segunda clase de la Fuerza Aérea Colombiana y ser delegatarios de autoridad publica,
estansometidos en el gjercicio de sus funciones, a los regimenes legales correspondien-
tes a su condicion de autoridad publica, lo cual incluye el régimen penal contenido en
las disposiciones vigentes aplicables.

Desde el Decreto Legislativo 1015 de 1956, adoptado como legislacion permanente
porla Ley 32 de 1961, se dijo en el articulo 1%
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“Articulo 1¢ Los ciudadanos colombianos que ejercen actividades de pilotos y
navegantes civiles en empresas aéreas nacionales de transporte ptblico, de trabajos
aéreos o de turismo en las condiciones que determina la Ley 89 de 1938 y demas
disposiciones que la adicionan y complementan, constituyen la reserva de Oficiales de
Segunda Clase de la Fuerza Aérea Colombiana”.

El articulo 72 del mismo decreto establecié:

“Articulo 7¢ Solamente los pilotos colombianos que comanden naves nacionales,
se consideran delegados de la autoridad publica con los derechos y obligaciones que
les otorga el articulo 31 de la Ley 89 de 1938".

Por su parte, el Decreto 0262 de 1988, ahora convertido en legislacién permanente,
reiteré en el articulo 2% correspondiente al 5° del Decreto adoptado, que los pilotos de
empresas de transporte piblico aéreo o de trabajos aéreos especiales por pertenecer a
la reserva de oficiales de segunda clase de la Fuerza Aérea Colombiana y ser delega-
tarios de autoridad publica “estan sometidos, en el ejercicio de sus funciones, a los
regimenes legales correspondientes a su condicion de autoridad piiblica...” . (Subrayado
fuera de texto).

Puesto que ladisposiciéncuestionada parte del supuesto del caracter de “autoridad
publica” atribuido a la persona para deducir de alli el régimen legal aplicable a sus
actuaciones, se hace menester que se analice ante todo el contenido de ese concepto a
la luz de la Constitucién.

Ha manifestado la Corte Constitucicnal al respecto:

“Laautoridad, en términos generales y tomada en unsentido objetivo es la potestad
de que se halla investida una persona o corporacién, en cuya virtud las decisiones que
adopte son vinculantes para quienes a ella estin subordinados. Esa autoridad es
ptblica cuando el poder del que dispone proviene del Estado, de conformidad con las
instituciones que lo rigen.

Subjetivamente hablando, la expresién autoridad sirve para designar a quien
encarna y ejerce esa potestad.

El articulo 123 de la Carta Politica de modo general define quiénes son servidores
ptblicos, denominacién ésta que comprende a todos los empleados estatales, abstrac-
cién hecha en su nivel jerdrquico y de sus competencias especificas”.

Quiere decir esto que mientras las expresiones “servidores ptblicos” son adecua-
das para referirse a todas las personas que laboran para el Estado en cualquiera de las
ramas del poder, bien sea en los 6rganos centrales o en las entidades descentralizadas
o porservicios, los términos “autoridades ptblicas” se reservan para designar aquellos
servidores ptiblicosllamadosa ejercer, dentrodel ordenamiento juridicoque define sus
funciones o competencias, poder de mando o decisién, cuyas determinaciones, por
tanto, afectan a los gobernados” .

0 Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Fallo del 1° de octubre de 1992. Sala Tercera de Revision. Sentencia
No. T-501 de agosto 21 de 1992.

126



C-007/93

Significa lo anterior que, st bien los pilotos se han considerado como de 1a reserva
de oficiales de segunda clase, de la Fuerza Aérea Colombiana y delegatarios de
autoridad publica si comandan naves nacionales en los términos de la Ley 32 de 1961
que acogité como legislacion permanente el Decreto 1015 de 1956, no por ese hecho
adquicren la categoria de autoridades publicas y menos todavia pueden entenderse
cobijados por una legislacion especial diferente a la que se aplica a los demds civiles.
Tal legislacion -por lo que concierne a la materia penal- seria, en los términos del
articulo impugnado, la prevista para los oficiales de la Fuerza Aérea Colombiana, es
decir, no otra distinta de la penal militar (articulos 217 y 221 C.N.), lo cual, respecto de
particulares, es inconstitucional.

Las enunciadas personas no ostentan la categorfa militar por el simple hecho deser
reservistas delas Fuerzas Armadas y tampoco les es aplicable por ¢sa sola circunstan-
cia, la jurisdiccion pcnal militar. En cefecto, mientras permanczcanen lareserva vy, por
tanto, no pasen a prestar un servicio militar activo, son particulares, sujetos al régimen
juridico ordinario y ajenos, en consecuencia, a las disposiciones especiales previstas en
leyes de esa misima naturaleza, segtin autoriza la Constitucion, para los micmbros de
la Fuerza Publica.

Elarticulo 221 dela Carta Politica establece, con un sentido claramente restringido
y deinterpretaciénestricta en cuanto excepeional, que de los delitos cometidos porlos
miembros de la Fuerza Publica en servicio activo y enrelacion con el mismo servicio,
conocerdn las cortes marciales o tribunales militares, con arreglo a las prescripciones
del Codigo Penal Militar, mientras que elarticulo 213, inciso final, obligatorio aun en
situaciones excepcionales como que hace parte del precepto constitucional que regula
¢l estado de Conmocién Interior, senala perentoriamente que “en ningun caso los
civiles podran ser investigados o juzgados por la justicia militar”

Asi, pues, entanto no se den las dos condiciones enunciadas -servicio activo y delito
enrelacion con el mismo servicio-atn los miembros de la Fuerza Pablica y conmayor
razénquienes apenas ticnen el cardcter de reservistas, estansometidos al régimen legal
quecorrespondea cualquier particular. La Corte declarard inexcquibleelarticulo 54del
Decreto 0262 de 1988 adoptado como legislacion permanente mediante el Decreto 2270
de 1991.

b. Lo dicho resulta igualmente vélido respecto a la disposicion contenida en el
articulo 62 del Decreto 0262 de 1988 -articulo 2¢ del Decreto 2270 de 1991- en cuanto
extiende el mismo tratamiento de delegatarios de autoridad publica a los pilotos,
copilotos ¢ ingenieros de vuelo.

En efecto, el articulo 60. acusado considera que “los ciudadanos colombianos que
sean titulares de licencias de tripulantcs, lo cual comprende a los pilotos, copilotos ¢
ingenicros de vuelo, expedidas porlaautoridad acrondutica, se considerardn iqualmente
oficiales de reserva de segunda clasede la Fuerza Aérea Colombiana y delegatarios de autoridad
puiblica, con las consecuencias legales seiinladas en el articuloanterior”. (Subrayado fucradel
texto).

No encuentra la Corte razdén alguna para declarar inexequible la inclusion de los
titulares de licencias de copilotos e ingenieros de vuelo como reservistas de la Fuerza
Aérea. Sinembargo, el caracter de delegatarios de autoridad ptiblica “con las conse-
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cuencias legales sefialadas en el articulo anterior”, segin lo antes expresado, debera
declararse inexequible por noacomodarsea la preceptiva constitucional que seles haga
extensivo, pese a su condiciénde particulares, un régimen legal propio de "autoridad
publica” cuando no tienen tal categorfa, segin se manifest6 en relacién con los pilotos
al analizar el articulo 5° acusado; se insiste en que mientras no estén en servicio activo
enla Fuerza Aérea y no se les sindique de un delito en relacién con el servicio mismo,
son civiles a los que corresponden todas las normas y disposiciones de cualquier
particular y estdn sometidos a la jurisdiccién ordinaria correspondiente.

4) El articulo 12 del Decreto Legislativo 262 de 1988. Certificacién sobre antece-
dentes.

Por lo que atafie al articulo 12 del Decreto Legislativo 262 de 1988, adoptado como
legislacién permanente por el 2¢ del Decreto 2270 de 1991 y acusado en este proceso,
aduce el demandante violacién del articulo 84 de la Carta Politica, que dice: “Articulo
84. Cuando un derecho o una actividad hayan sido reglamentadas de manera general,
las autoridades publicas no podran exigir perimisos, licencias o requisitos adicionales
para su ejercicio”.

El requisito establecido en la norma cuestionada, relativo a un certificado que
deber4 expedir la Brigada Militar en el caso de adquisicién de la propiedad o cambio
de explotador de aeronaves, es un requisito de indole legal como corresponde a la
naturaleza dela norma que lo consagra (articulo transitorio 10 dela Constitucién ), por
lo cual, en el aspecto puesto de relieve por el demandante, no contraria el citado
precepto superior. Este se refiere a requisitos adicionales exigidos por los funcionarios
o las autoridades ptiblicas, més alld o a pesar de la ley. Pero si precisamente es una
norma general de cardcter permanente la que prevé el nuevo requisito -en este caso el
certificado de la Brigada Militar como paso previo para la adquisicién o cambio de
explotador de aeronaves-, no se vulnera ni se elude sino que se desarrolla la garantia
plasmada en la Carta Politica.

Tampoco se viola con esta disposicién el derecho al debido proceso en los términos
en que lo pretende el demandante, por cuanto el articulo acusado si prevé el procedi-
miento a seguir, al consagrar el “silencio administrativo positivo” cuando, en el inciso
2¢ prescribe que “vencido el término de 30 dias habiles, contados a partir de la fecha de
presentacién de la solicitud de expedicién del certificado sin que la misma haya sido
satisfecha o negada, se entendera que ha operado el silencio administrativo positivo,
y en consecuencia, que el peticionario no registra antecedentes”.

Se encuentra, en cambio, que la precitada norma es inconstitucional por otro
motivo: desconoce francamente el articulo 248 de la Carta, a cuyo tenor "linicamente
las condenas proferidas ensentencias judiciales enforma definitiva tienenla calidad de

antecedentes penales y contravencionales en todos los érdenes legales”.

En efecto, el precepto legal aludido no sefala en su primer inciso la materia ala cual
habré de referirse el certificado que expida la Brigada Militar como exigencia previa a
la adquisicién de la propiedad o el cambio de explotador de aeronaves, pero ese
contenido aparece explicito en el segundo pérrafo de la disposicién cuando establece
queel silencio administrativo positivo seentendera referido a ”...que el peticionario no
registraantecedentes”. Sise considera queel comindenominador, el sentido ylos fines
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delas normasaquiexaminadas -tal coma surgedela motivaciéninvocadaalexpedirlas
como medidas de Estado de Sitio, delas respectivas sentencias de la Corte Suprema de
Justicia al verificar su constitucionalidad, de los antecedentes de su adopcién como
preceptiva legal permanente y de su contexto- no es otro que el de prevenir y
contrarrestar las actividades propias del trafico de estupefacientes, contempladas en
nuestro ordenamiento como delictivas, habré de concluirse con toda certeza que los
“antecedentes” a los cuales se refiere la disposicién demandada son de caracter
tipicamente penal o, cuando menos, contravencional. En uno y otro caso, no pueden
reposar en los archivos de brigada o en los informes que posean las autoridades
militares sino en sentencias judiciales definitivas.

Lo dicho lleva necesariamente a la declaratoria de inconstitucionalidad del articulo
examinado.

No desconoce esta Corte, desde luego, que las autoridades pueden tener a su
disposiciéninformes sobreactividades posiblementeilicitas que atin no hansido objeto
de fallo judicial, respecto de las cuales es su obligacion desplegar las acciones
preventivas y policivas necesarias en orden a la proteccién de la vida, honra, bienes,
derechos y libertades de las personas residentes en Colombia (articulo 2¢ C. N.) o en
defensa de la soberania, la independencia, la integridad del territorio y el orden
constitucional (articulo 217), dentro de la érbita de sus respectivas atribuciones.

Lo contrario a la Constitucién no es en tales casos la posesion delos informes sino
su uso como antecedentes criminales sin sujecién al mandato del articulo 248 de la
Carta.

Distincién entre normatividad excepcional y legislacion permanente.

Debe anotar la Corte que, como ya se ad virtiera en otro acipite del presente fallo al
definir lo relativo a competencia, los textos de las normas sometidas a examen
corresponden exactamente a las disposiciones integrantes de decretos legislativos
expedidos en uso de las facultades otorgadas al Presidente de la Repriblica por el
antiguo articulo 121 de la Constitucién, pues los ahora cuestionados se limitaron a
adoptar aquellos como legislacién permanente, y que, por tanto, fueron materia de
revisién constitucional oficiosa por parte dela Corte Suprema de Justicia en desarrollo
de la funcién que entonces ejercia. Asi, el articulo 12 del Decreto 3667 de 1986 fue
declarado exequible por sentencia mimero 12 del 26 de febrero de 1987, mientras que
los articulos 5% 62y 12 del Decreto 262 de 1988 fueron declarados exequibles mediante
fallo No. 30 del 17 de marzo de 1988, en las dos ocasiones con ponencia del honorable
Magistrado Jairo Duque Pérez.

Reparese, sin embargo, en que -no obstante tratarse de las mismas normas- las
condiciones constitucionales dentro de las cuales se produjeron dichos pronuncia-
mientos difieren claramente de las que rodean esta decisién de la Corte Constitucional.

En efecto, al cambio experimentado por la estructura politica basica -que de suyo
tiende a propiciar, segiin la institucién de la cual se trate, modificaciones y ajustes en
la orientacién de la jurisprudencia- ha de agregarse, en punto de los preceptos aqui
cuestionados, la expresa consagracién de reglas constitucionales nuevas como la
extensién del debido proceso a toda actuacién administrativa (articulo 29 C. N.), la
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presuncién general de labuena fe (articulo 83 C. N.), la expresa prohibiciénde que aun
en los Estados de Excepcién sean investigados o juzgados los civiles por tribunales
militares (articulo 231 C. N.), la prevalencia de los tratados internacionales sobre
derechos humanos, laimposibilidad de suspender éstos en cualquier tiempo (articulos
93 y 214-2 C. N) y la perentoria exclusién -en todos los érdenes legales- de los
antecedentes penales y contravencionales provenientes de fuentes distintas a las
sentencias judiciales definitivas (articulo 248 C. N.), entre otros preceptos. Todo elloa
partir del yaapuntado contraste que ala vistadel juez constitucional ofrece lamutacién
ennormas permanentes y ordinarias de unas previsiones legales pensadas y proferidas
para épocas de perturbacién y sélo en esa perspectiva halladas exequibles, tal como lo
corroboralamotivaciéndelas mencionadas sentencias dela Corte Supremade Justicia.

VII. DECISION

Por las razones expuestas la Corte Constitucional de la Reptiblica de Colombia,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién, oido
el concepto del Procurador General de la Nacidn,

RESUELVE:

Primero. Declarase INEXEQUIBLE el articulo 1¢ del Decreto Legislativo 3667 de
1986, adoptado como legislacién permanente por el 12 del Decreto 2270 de 1991.

Segundo. Decldrase INEXEQUIBLE el articulo 5° del Decreto Legislativo 262 de
1988, adoptado como legislacién permanente por el Decreto 2270 de 1991.

Tercero. Declérase EXEQUIBLE el articulo 6° del Decreto Legislativo 262 de 1988,
adoptado como legislacién permanente por el 2¢ del Decreto 2270 de 1991, salvo las
expresiones “...con las consecuencias sefaladas en el articulo anterior”, las cuales se
declaran INEXEQUIBLES.

Cuarto. DeclaraseINEXEQUIBLE el articulo 12 del Decreto Legislativo 262 de 1988,
adoptado como legislacién permanente por el 22 del Decreto 2270 de 1991.

Cépiese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y ctimplase.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente
-Con aclaracién de voto-

CIRO ANGARITA BARON, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado

FABIO MORON DIAZ, Magistrado
-Con aclaracién de voto-

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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La suscrita Secretaria General de la Corte Constitucional, hace constar que cl
Magistrado doctor JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, no asistié a la sesion de la Sala
Plenaefectuada eldia 18 deenero de 1993, por tener excusa justificada. Enconsecuencia

no firma la presente providencia.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Sccretaria General



ACLARACION DE VOTO A LA SENTENCIA No. C-007 DE ENERO 18 DE 1993
COMPETENCIA POLICIVA (Aclaracién de voto)

Los distintos medios de policin autorizados legalmente, con fines de prevencion del delito
y de persecucion del mismo, pueden llevar a que las autoridades de policia retengan medios de
transporte en general cuando existan pruebas asi sean éstas de naturaleza indiciaria, por el
tiempo necesario, tienpo éste autorizado en la ley penal, para todo tipo de delitos que
constituyen medidas, las iiltimas, necesarias e indispensables para la eficiente defensa social.
Hay competencias policivas de naturaleza reglada, las cuales no se encuentran contrariadas en
el presente fallo, pues de manera general la libertad para su correcto ejercicio requiere
limitaciones policivas como las comentadas. La jurisprudencia nacional ha superado deficien-
cias de técnica en el legislador, cuando autoriza determinadas actuaciones de los servidores
piiblicos de manera escueta, entendiendo que dichas actuaciones se encuentran amparadas en
el marco de la legislacion general sobre el derecho de peticion, ln via gubernativa y las acciones
judiciales correspondientes.

Con el debido respeto a la opinién mayoritaria de la Sala Plena de la Corte
Constitucional, aclaramos voto en la anterior sentencia, haciendo usodela posibilidad
que me ofrece el articulo 14 del Decreto 2067 de 1991.

De acuerdo con las consideraciones del fallo en relacién con el articulo 1o. del
Decreto 2277 de 1991, de manera es pecial conla inconstitucionalidad declarada por el
fallo, de la facultad otorgada por la norma a los comandantes de las unidades
operativas, bases navales y aéreas, para disponerla suspensiéndelicencias y permisos
de operacién de acuerdo con indicios graves que posean, provenientes de los organis-
mos de inteligencia, sobre actividades de personas, aeronaves, vehiculos maritimos y
terrestres, y operacion de aerédromos o pistas, puertos, muelles o terminales mariti-
mos, fluviales y terrestres, vinculados al tréfico de estupefacientes, por desconocer el
precepto acusado la garantia fundamental del debido proceso (art. 29), toda vez que la
norma no previene sobre la obligacién de que de inmediato se ponga el bien y las
personas a disposicién de la autoridad judicial competente para conocer dela sindica-
cién; y que ladicha “suspension” de las actividades o medios de transporte y las pistas
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y muelles necesarios para su uso constituyen una sancion que contraria derechos
también fundamentales como la libertad de circulacion y transito, ordinariamente
gjercida con fines licitos. Mas atin la norma sin previa sindicacion judicial, y sin las
formalidades propias de cada proceso, autorizade planola suspension delos derechos
fundamentales antes citados.

Lo anterior no obsta para quelosdistintos medios de policiaautorizados legalmen-
te, con fines de prevencidn del delito y de persecucion del mismo, pucdanilevara que
las autoridades de policia retengan medios de transporte en general cuando existan
pruebas asf scan ¢stas de naturaleza indiciaria, por el iempo necesario, tiempo éste
autorizado enla ley penal, para todo tipo de delitos, (legislacion ordinaria o especial),
que constituyen medidas, las Gltimas, necesarias e indispensables para la eficiente
defensa secial.

Enel ¢jercicio normal delas competencias propias delas autoridades policivasa fin
de organizar el dptimo uso de los medios de transporte terrestres, acuaticos o acreos
sc encuentra la autorizacion de “pases”, permisos de circulacion, matriculas de esos
medios, la retencion de los mismos, la senalizacion y el senalamiento de rutas, la
prohibicion del uso de los vehiculos en general para fines ilicitos, competencias
policivas de naturaleza reglada, las cuales no seencuentran contrariadas en el presente
fallo, pues de manera gencral la libertad para su correcto cjercicio requiere limitaciones
policivas como las comentadas.

Se anota ademas que en oportunidades la jurisprudencia nacional ha superado
deficiencias de téenica en el legislador, cuando autoriza determinadas actuaciones de
los servidores publicos de manera escucta, entendiendo que dichas actuaciones se
encuentran amparadas en ¢l marco de la legislacion general sobre ol derccho de
peticidn, la via gubernativa 'y las acciones judiciales correspondientes. Tambicn
aclaramos nuestro voto frente a la conclusion del fallo sobre la inconstitucionalidad del
articulo 12 revisado, que nos parece excesivamente formalista, porque sin que deje de
tener valor la expresion formal de 1a ley, seria aconscjable suponer su adecuada
interpretacion por la autoridad.

Fecha, ut supra.
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Magistrado



SENTENCIA No. C-013
de enero 21 de 1993

LEYES-Tramite/REGLAMENTO DEL CONGRESO

En lo que respecta al trimite legislativo, la interpretacién correcta de los términos
“discusion y debate” es la que se ajusta a lns definiciones legales establecidas por el Reglamento
del Congreso y no In del sentido natural y obvio de dichas expresiones segiin su uso general.
Tanto el debate como la discusion exigidas por el Reglamento del Congresoy por el articulo 81
de la anterior Carta Politica se cumplieron a cabalidad durante el trimite legislativo del
proyectode la Ley 01 de 1991, puesto, gue ciertamente tanto en las sesiones en comisién como
en las plenarias, se dio debate al articulado del proyecto, concluyendo con su aprobacion. Se
agrega que la votacion “a pupitrazo”, correspondia a un procedimiento autorizado por el
Reglamento del Congreso para la adopcion de proyectos de ley. No toda violacion a las nornias
de los Reglamentos Internos de las Cdmaras, acarrea un vicio de inconstitucionalidad. Este sélo
procede en los casos en que la Constitucion remite expresamente a ellos para serialar el
procedimiento legislativo.

LEY ESTATUTARIA-Contenido

Las leyes estatutarias estdn encargadas de desarrollar los textos constitucionales que
reconocen y garantizan los derechos fundamentales. No fueron creadas dentro del ordenamien-
to con el fin de regular en forma exhaustiva y casuistica todo evento ligado a los derechos
fundamentales.

LEY ORDINARIA

El Congreso utilizd ln via adecuada para expedir la Ley 01 de 1991, no siendo lo regulado
en ella materia de una ley estatutaria, y bien podia otorgar facultades extraordinarias al
Ejecutivo con miras a la regulacion precisa de las cuestiones laborales surgidas con la
liguidacién de la Empresa, al igual que para la creacién del Fondo de Pasive Social y la
regulacion del régimen de transicion para el pago de los pasivos laborales, no siendo estas
materias excluidas de la concesion de facultades extraordinarias al Presidente en los términos
del articulo 150-10. En todo caso cabe agregar que ln Ley 01 de 1991 se expidic con anterioridad
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alavigenciade la Nueva Constitucion Politica yio se puede pretende rﬂpluarn troaetivamente
el repertorio de la nueva tipologia legal contemplada en la Constitucion.

TRANSITO CONSTITUCIONAL/FACULTADES EXTRAORDINARIAS-
Vigencia

La entrada en vigor de la nueva Constitucion, portadorn de la reduccion a seis nieses del
limite teniporal de la concesion de facultades extraordinarins, no pudo entraiiar la automdtica
derogatoria de las leyes de facultades anteriores a su vigencia gue contemplaban un periodo de
utilizacion mayor y cuyo vencimiento se proyectaba con posterioridad a clla.

LEY MARCO SALARIAL/FACULTADES EXTRAORDINARIAS

La Carta se refiere a una ley que debe trazar los principios y limites para la regulacion de
las referidas materias con cardcter general por parte del Ejecutive. Los reglantentos gue dicte
el Ejecutivo revisten cierto grado de generalidad. Sus destinatarios serdn el winiverso de los
trabajadores o una categoria mds o menos extensa de los misnios. La regulacion del monito de
las indemnizaciones y de las pensiones de jubilacion de los trabajadores oficiales y de lus
empleados piiblicos de Colpuertos, lejos de ser una regulaciin genérica, se circunscribe al caso
espectfico de la liguidacion de Puertos de Colombia, decidida por el Congreso, dentro de las
ficultades que le confiere el articulo 150-7 de la Carta y, por ello, pe rju!mmrm atribuible al
Ejecutivo, tanto a la luz del anterior ordenamiento constitucional cono del alora vigente.

DERECHOS COLECTIVOS-Violacion/CONVENCION COLECTIVA/
COLPUERTOS

El Gobierno Nacional, al dictar con posterioridad a la fecha de la firma de las convenciones,
un decre qum reduce los derechos pensionales de los trabajadores sindicalizados, ha descono-
cido losderechos ad quiridos conarveglo alaley, pieza capital de nuestro ordenaniiento juridico
gue aparece enla nueva Carta Fundanental encel inciso primerodel art 58 Se produce ademads
wna transgresian explicita del ordenanicnto constitucional vigente. Sin que tenga relevancin

el rgo de las normas que conticnen el régiment mds favorable, es claro que el Decreto 035 de
l‘)‘?l cialaelart. 53 de la Constitucion Politica, que prohibe al legislador, y a los contratantes

“nmienoscibar” los derechos de los trabajadores. Lo ganado en una convencion colectiva significa
i derecho e sintismo para el trabajador, que enalgiin momento de sw vidade trabajo se verd
confroptado con la realizacidn de la hipdtesis normativa. Pero, ademds, es derechoactual y no
nicra expectativa pues se trata de una conguista de ese conjunto espectfico de trabajadores que
lubora en Colpuertos.

DERECHO DE NEGOCIACION COLECTIVA-Violacisi/DERECHO DE
ASOCIACION SINDICAL-Violacion

Se configura una violaciin al derecho a la negociacicn colectiva porgue el Gobieri, al
cxpedir el Decreto desconocia el poder vinadante de las convenciones colectivas, como
mecasisnios creadores de normas juridicas obligatorias paralas partes. Elquebrantanticntodel
canon constitucional que consagra el dereclio a la negociacion colectiva lleva meludiblemente
a o infraccion de la nornu que protege el devecho a la asociacion smdical por tratarse de dos
derechos ligados entre si, ya gue la negociacian colecti=a es consecnencia de la existencia de
sindicatos que adelanten la negociaciin por parte de los trabajadores.,

135



C-013/93

EMBARGABILIDAD DEL PRESUPUESTO

El derecho al trabajo, por su especial proteccion en la Carta y por su cardcter de valor
fundante del Estado social de derecho, merece una especial proteccion respecto de la inembar-
gabilidad del presupuesto. En aquellos casos en los cuales la efectividad del pago de las
obligaciones dinerarias a cargo del Estado surgidas de las obligaciones laborales, sélo se logre
mediante el embargo de bienes y rentas incorporados el presupuesto de Ia Nacion, este serd
embargable en los términos del articulo 177 del C. C. A.

IGUALDAD ANTE LA LEY/IGUALDAD FORMAL/IGUALDAD MATERIAL

El principio de la igualdad es objetivo y no formal; él se predica de la identidad de los iguales
y de la diferencia entre los desiguales. Se supera ast el concepto de igualdad de la ley a partir
delaigualdad abstracta, porel conceptode la generalidad concreta, que concluye conel principio
segiin el cual no se permite regulacidn diferente de supuestos iguales o andlogos y prescribe
diferente normacion a supuestos distintos. Con este concepto solo se autoriza un tratodiferente
st estd razonablemente justificado. La liguidacion de la Empresa Pucrtos de Colombia no puede
asimilarse a la liguidacion de cualquier empresa, ni nuiclo menos puede pretenderse que la
situacidn de sus trabajadores se homologe a la situacion de trabajadores en empresas que no
estén sufriendo un proceso de liquidacién. Por ello no se encuentra que haya sido vulnerado el
principio de la igualdad.

Ref.: Demanda No. D-054/D-073.
Actores: César Castro Perdomo y Marcel Silva Romero.

Demanda de inconstitucionalidad contralaLey 01 de 1991 y contralos Decretos 035,
036 y 037 de 1992 expedidos con base en las facultades extracrdinarias del articulo 37
dela Ley 01 de 1991.

Estatuto de Puertos Maritimos.

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ.
Santafé de Bogota, D. C., enero 21 de 1993.

Aprobado por Acta No. 03.

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Simén
Rodriguez Rodriguez y por los Magistrados Ciro Angarita Barén, Eduardo Cifuentes
Mufioz, José Gregorio Hernandez Galindo, Fabio Morén Diaz, Alejandro Martinez
Caballero y Jaime Sanin Greiffenstein,

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
ha pronunciado la siguiente

SENTENCIA

en el proceso ordinario de constitucionalidad contra la Ley 01 de 1991 y contra los
Decretos-leyes 35, 36 y 37 de 1992, dictados en ejercicio de facultades extraordinarias
otorgadas en el articulo 37 de la Ley 01 de 1991.
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. ANTECEDENTES

1. Transcripcion de las normas acusadas.

El tenor literal de a Ley 01 de 1991 s el siguiente:
ESTATUTO DE PUERTOS MARITIMOS

«LEY 01 DE 1991
(enero 10)

por la cual se expide el Estatuto de Puertos Maritinos y se dictan otras disposiciones
El Congreso de Colombia,
DECRETA:

CAPITULO PRIMERO
Disposiciones generales

Articulo 1% Principios generales...

Articulo 37. Facultades extraordinarias. Revistese de facultades extraordinarias al
Presidentedela Republica, por el término de unano contado a partir de la publicacion
deda presente Ley, para:

37.1.Crearun Fondo, con personeria juridica, autonomiaadministrativa y patrimo-
nio propio, cuyo objeto consistird en atender, por cuenta de la Nacion, los pasivos y
obligaciones a los que se refieren los articulos 35 y 36 de esta Ley. En uso de tales
facultades el Presidente podrd definir Ly naturaleza juridica del Fondo; determinar su
estructura, administracion y recursos; el régimen de sus actos v contratos; y sus
relaciones laborales. Los recursos del Fondo provendran de apropiaciones presupuces-
tales, de la venta de las acciones a las que se refiere el inciso quinto del articulo 35, de
la parte de las tarifas que cobren las sociedades portuarias oficiales con destino a este
propadsito, y de los demas recursos que reciba a cualquicer titulo.

37.2. Dictar normas especiales sobre contratacton, régimen laboral y de presupuces-
to para la liquidacidn de la Empresa Puertos de Colombia, para la formacian de las
sociedades portuarias regionales de que tratan los articulos 34, 35 y 36 de esta Ley, v
para ascgurar la proteccion del empleo de que trata el articulo 36.

Articulo 48 Vigencia. La presente Ley rige a partir de su promulgacion.
Dada en Bogotd, D. E., a los diez (10) dias del mes de encero de 1991,
(El texto completo de la Ley aparece a folio 61 del cuaderno principal).
El tenor literal del Decreto-ley 035 de 1992 o5 el siguicnte:

«DECRETO NUMERQ 035 DE 1992
(enero 3)

porel cual se dictan norns sobre el vegimen laboral de la Empresa Pucrtos de Colonibin,
en liguidacion.
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El Presidente de la Reptiblica de Colombia, en ejercicio de las facultades extraordi-
narias que le confiere el articulo 37 de la Ley 01 de 1991,

DECRETA:

TITULOI
Disposiciones generales

Articulo 1° La Junta Directiva de 1a Empresa Puertos de Colombia suprimira los
cargos vacantes y los desempefiados por servidores publicos de acuerdo con el
programa de supresion de empleos que apruebe la misma Junta Directiva, siguiendo
las pautas que establezca la Comisién de Empleo de que trata el articulo 36 de la Ley
01 de 1991, dentro del proceso de la liquidacién.

Al vencimiento del término dela liquidacién de la Empresa quedardn automatica-
mente suprimidos los cargos todavia existentes en la misma.

Articulo 2¢ La supresién de los cargos desempenados por servidores ptblicos
implica la terminacién de los contratos de trabajo de los trabajadores oficiales y de la
relacion legal y reglamentaria de los empleados piblicos.

La eventual vinculacién que se ofrezca a los servidores piiblicos de lIa Empresa
Puertos de Colombia, en liquidacién, en otras entidades priblicas, mixtas o privadas
deberé hacerse mediante la suscripcién de un nuevo contrato de trabajo o un nuevo
nombramiento.

Articulo 3¢ El reconocimiento de la pensién de jubilacién, invalidez o vejez
establecida en las leyes vigentes y en las normas que se expidan en ejercicio de las
facultades extraordinarias de la Ley 01 de 1991, a que tengan derecho los servidores
publicos, significara la terminacién de su respectivo contrato de trabajo y vinculacién
legal y reglamentaria.

Articulo 4% Los cargos que por necesidades del servicio o de la liquidacién no sean
suprimidos, seran provistos por el liquidador de la Empresa con el visto bueno de la
Junta Directiva.

Elliquidador dela Empresa Puertos de Colombia, enliquidacién, con autorizacién
de la Junta Directiva, podra ordenar el traslado de servidores publicos a otro cargo o
sede, en cuyo caso se reconoceran y pagaran los gastos que el traslado ocasione al
empleado.

TITULO I
De los trabajadores oficiales

CAPITULO I
De las pensiones

Articulo 5% Los trabajadores oficiales que a la fecha de publicacién del presente
Decreto o durante el perfodo de liquidacion, cumplan una edad de cincuenta y cinco
(55)ainos 0 médslos hombres ycincuenta (50) anos o mas las mujeres y tiempo de servicio
igual o superior a veinte (20) afios en el sector publico o privado y no menos de diez
(10) afios, continuos o discontinuos en la Empresa, tendran derecho a la pension de
jubilacién.
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Se garantizan los derechos adquiridos a la fecha de publicacion de este Decreto.

Articulo 62 Los trabajadores oficiales que a la fecha de publicacion de este Decreto
tuvieren veinte (20) anos o mas de servicios en la Empresa, tendran derecho sin
consideracion a la edad, a pensién de jubilacién proporcional correspondiente al
tiempo de servicio, asi:

a. Veinte (20) afos, sesenta y cuatro por clento (64%) del salario promedio;
b. Veintiun (21) anos, sesenta y cinco por ciento (65%) del salario promedio;
¢. Veintidds (22) anos, sesenta y seis por ciento (66%:) del salario promedio;
d. Veintitrés (23) anos, sesenta y siete por ciento (67%) del salario promedio;

e. Veinticuatro (24) anos, sesenta y ocho por ciento (6849.) del salario promedio; y
asf sucesivamente, sin sobrepasar del setenta y cineo por ciento (75%) del salario
promedio, el valor de la pension.

El trabajador oficial que se pensione acogiéndose a este régimen tendrd derecho a
la pension de jubilacion ordinaria del sctenta y cinco por ciento (759 del salario
promedio causado en el dltimo ano de servicio, con los reajustes anuales pertinentes,
al cumplir cincuenta y cinco (55) anos de edad Jos hombres y cincuenta (50 anos de
edad las mujeres.

Articulo 7¢ Las pensiones de liquidacion se liquidaran con base en ¢l salario
promedio causado durante eldltimo ano de servicios del trabajador. P’ara efectosde su
reconocimientoy pagose tendran encuenta exclusivamentelos factores salariales aque
se refiere el articulo 45 del Decreto 1045 de 1978,

Articulo 8¢ Las pensiones de jubilacion, invalidez y vejez seran reajustadas en las
mismas fechas en que se decrete cualquier aumento del salario minimo legal.

El reajuste de las mismas pensiones se efectuard de conformidad con las normas
legales que regulan la materia.

CAPITULO I
De las indemnizaciones

Articulo 9% Los trabajadores oficiales a quiénes en desarrollo dela liquidacion se les
suprima cl cargo tendran derecho a la siguiente indemnizacion:

Anos de servicio N¥ de dias de salario promedio
Hasta 1 ano 63 dias
1 aio 0 mas y menos de 2 anos 81 dias
2 aios 0 mas y menos de 3 anos 99 dias
3anos o mds y menos de 4 anos 117 dias
4 anos 0 Mas y menos de 5 anos 141 dias
5 anos o mas y menos de 6 anos 165 dias
6 anos 0 Mas y menos de 7 anos 189 dias
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Anos de servicio N¢ de dias de salario promedio
7 anos 0 méas y menos de 8 afios 213 dias
8 aflos 0 més y menos de 9 anos 237 dias
9 anos o mds y menos de 10 afios v 450 dias
10 afios o mas y menos de 11 afios 495 dias
11 afos 0 méas y menos de 12 afios 540 dfas
12 afos o mas y menos de 13 afios 585 dfas
13 anos o mas y menos de 14 afios 630 dfas
14 afios 0 mds y menos de 15 anos 675 dias
15 aftos 0 mas y menos de 16 afios 720 dias
16 afios o méas y menos de 17 afios 765 dfas
17 afos 0 mas y menos de 18 afios 810 dias
18 aflos 0 mdas y menos de 19 afios 855 dias
19 afios 0 mas y menos de 20 afios 900 dfas

Las pensiones son incompatibles con las indemnizaciones. Si se paga una indem-
nizacion y luego se reclama y obtiene una pensién, el monto cubierto por indemniza-
cién més intereses liquidados a la tasa de interés corriente bancario, se descontara
periddicamente de la pensi6n, en el menor nimero de mesadas legalmente posible.

Pardgrafo. Paralaliquidacién de las indemnizaciones se tendré en cuenta el salario
promedio causado, calculado de acuerdo con lo establecido en el articulo 7¢ del
presente Decreto.

Articulo 10. Las indemnizaciones de quetratael articulo anterior serdn reconocidas
y pagadas por la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién, o por el Fondo del
Pasivo Social que se cree en virtud de las facultades del articulo 37 de la Ley01de 1991,
una vez éste asuma dicha obligacién.

TITULOIII
De los empleados piblicos

CAPITULOI
De las pensiones

Articulo 11. Los empleados priblicos que a la fecha de publicacién del presente
Decreto o durante el periodo de liquidacién, tuvieren una edad de cincuenta y cinco
(55) anos o mas, los hombres y cincuenta (50) afios 0 mds, las mujeres, y tiempo de
servicio igual o superior a veinte (20) afios en el sector puiblico o privado y no menos
dediez (10) afos, continuoso discontinuos enla Empresa, tendran derechoala pensién
de jubilacién.

Articulo 12. Los empleados priblicos que a la fecha de publicacién del presente
Decreto tuvieren veinte (20) aiios o mas de servicios a la Empresa, tendrdn derecho sin
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consideracion a la edad, a pension de jubilacion proporcional correspondiente al
tiempo de servicio, asi:

a. Veinte (20) anos, sesenta y cuatro por ciento (64%) del salario promedio;
b. Veintitn (21) anos, sesenta y cinco por ciento (65%) del salario promedio;
c. Veintidos (22) afos, sesenta y seis por ciento (669%) del salario promedio;
d. Veintitrés (23) anos, sesenta y siete por ciento (67%) del salario promedio;

¢. Veinticuatro (24) aios, sesenta y ocho por ciento (68%) del salario promedio; y
asi sucesivamente, sin sobrepasar del setenta y cinco por ciento (75%) del salario
promedio, el valor de la pension.

El empleado piiblico que se pensione acogiéndose a este régimen tendra derecho a
la pension de jubilacion ordinaria del setenta y cinco por clento (75%) del salario
promediodevengado enclultimoanode servicio, conlos reajustesanuales pertinentes,
al cumplir cincuenta y cinco (55) anos de edad los hombres y cincuenta (50) anos de
edad las mujeres.

Articulo 13. Para la liquidacion de las pensiones de los empleados publicos se
aplicaran los factores salariales establecidos en el articulo 45 del Decreto 1045 de 1978,

Articulo 14, Las pensiones de jubilacion se liquidaran con base en el salario
promedio causado durante el dltimo ano de servicios del empleado.

Las pensiones de jubilacion, invalidez y vejez de los empleados publicos serdn
]
reajustadas de acuerdo con las disposiciones legales aplicables para el efecto.
CAPITULO T

De las bonificaciones

Articulo 15. Losempleados publicos a quicnes endesarrollo delaliquidacion seles
suprimiere el cargo, tendran derecho a recibir las bonificaciones establecidas en ¢l
Decreto 1660 de 1991,

Articulo 16, Las pensiones son incompatibles con las bonificaciones. Si se paga una
bonificacion y luego se reclama y obtiene una pension, el monto cubierto por bonifi-
cacion mas intereses liquidados a la tasa de interés corriente bancario, se descontara
periddicamente de la pensién en el menor nimero de mesadas legalmente posible.

Articulo 17. Las bonificaciones especiales de que tratan los articulos anteriores
seran reconocidas y pagadas porla Empresa Puertos de Colombia, enliquidacion o por
¢l Fondo del Pasivo Social que se cree en virtud de las facultades del articulo 37 de la
Ley 01 de 1991, una vez ¢ste asuma dicha obligacion.

Paragrafo. Para la liquidacion de las bonificaciones se tendrd en cuenta el salario
promedio causado, calculado en la forma establecida en los articulos 13 y 14 del
presente Decreto.

Titulo IV
De la comisiéon de promocion de empleo

Articulo 18. Con el findeascgurar la proteccion del empleo de que trata el articulo
JodelaLey01 de 1991, eréase una Comisionde Promocion de Empleo, compuesta por
las siguientes personas:
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a. El Ministro de Obras Publicas y Transporte o su delegado, quien la presidirs;
b. El Ministro de Trabajo y Seguridad Social o su delegado;
c. El Director del Departamento Administrativo del Servicio Civil o su delegado;

d. Un representante de las organizaciones sindicales de la Empresa Puertos de
Colombia, en liquidacién, designado por el Ministro de Obras Publicas y Transporte,

El liquidador de la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién, asistira con voz
pero sin voto.

Actuara como secretario de la Comisién el funcionario que para el efecto designe
el Jefe del Departamento Administrativo del Servicio Civil.

Articulo 19. Son funciones dela Comnisién de Promocién de Empleo, las siguientes:

a. Hacer acuerdos con el Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, para capacitar
a los servidores piiblicos cesantes en oficios alternativos;

b. Hacer acuerdos con la Corporacién Financiera Popular para obtener los recursos
financieros tendientes a la formacién de empresas de operadores portuarios por parte
de los servidores de la Empresa Puertos de Colombia;

c. Asesorar a los servidores publicos cesantes en la bisqueda de empleo y en la
formnacién de las empresas de que trata el literal anterior;

d. Senalar al liquidador de la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién, y a la
Junta Directiva, las pautas para la supresiénde cargos y el pagodelas correspondientes
indemnizaciones.

TITULOV
Disposiciones varias

Articulo 20. Las pensiones a que se refiere el presente Decreto seran reconocidas y
pagadas por la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién, o por el Fondo de Pasivo
Social que se cree en desarrollo de las facultades extraordinarias del articulo 37 de la
Ley 01 de 1991, los cuales tendran derecho a repetir contra las anteriores entidades
empleadoras para el cobro de las cuotas partes pensionales que se deriven del
reconocimiento de las pensiones.

Articulo 21. Los procesos que instauren quienes al momento de su desvinculacién
delaempresa ocupencargos clasificados comodedireccién o confianza deacuerdocon
los estatutos de la misma, serdn de conocimiento exclusivo de la jurisdiccién conten-
cioso-administrativa.

Articulo 22. Las sentencias proferidas en contra de la Empresa Puertos de Colom-
bia, en liquidacién, que dispongan el reintegro del demandante quedaran cumplidas
mediante el pago de las condenas econémicas liquidadas hasta la fecha de ejecutoria
de la sentencia, sin que haya lugar al reintegro dada la liquidacién de la entidad.

Articulo 23. De las condenas a que hubiere lugar en los procesos judiciales que se
sigan o que se estén siguiendo contra la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién,
respondera dicha empresa mientras el Fondo de Pasivo Social asume la obligacién de
atenderlos.
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Articulo 24. La liquidacién de la Empresa Puertos de Colombia es justa causa para
dar por terminados los contratos de trabajo, de conformidad con el articulo 34 literal
) dela Ley 50 de 1990,

Articulo 25, El tiempo de servicio para efectos del reconocimiento de las pensiones
de jubilacion se acreditara de conformidad con las disposiciones legales vigentes.
Articulo 26. El presente Decreto rige a partir de la fecha de su publicacidn.
Dado en Santafé de Bogota, D. C, a 3 de enero de 19925,
El tenor literal del Decreto-ley 036 de 1992 es ol siguiente:
«DECRETO NUMERO 0036 DE 1992
(enero 3)

por el cual se crea el Fondo de Pasivo Social de la Empresa Puertos de Colomibia, en
liguidacion, se deternuna sw estructura, orgauizacion y funcionamiento.

El Presidente dela Republica de Colombia, enejercicio de las facultades extraordi-
narias que le confiere ol articulo 37 de la Ley 01 de 1991,

DECRETA:

CAPITULO L
Denominacion, naturaleza, objeto, funciones y domicilio

Articulo 1° Del Fondo. Créasc el Fondo de Pasivo Social de la Empresa Pucertos de
Colombia, en liquidacion, como Establecimiento Pablico, con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio propio, adscrito al Ministerio de Obras
Publicas y Transporte.

Articulo 22 Objeto. El Fondo de Pasivo Social dela Empresa Puertos de Colombia,
en liquidacion, tendrd por objeto:

a. Mangjar las cuentas relacionadas con el cumplimiento de las obligaciones
senaladas enlos articulos 35 y 36 de la Lev 01 de 1991;

b. Mancjar y organizar el reconocimiento y pago de las prestaciones asistenciales a
que tenganderecholos empleados y pensionados dela Empresa Puertos de Colombia,
en liquidacion;

c. Recibir y administrar directamente o a través de otra entidad los bienes que le
transficra la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién, o la Nacién, en desarrollo
de lo dispuesto en el articulo 33 de la Ley 01 de 1991

Articulo 3% Funciones. En desarrollo de su objeto el Fondo tendra las siguientes
funciones:

a. Pagar las pensiones reconocidas por la Empresa Puertos de Colombia, en
liquidacidn, a los exempleados oficiales de la misma;

b. Atender las demads prestaciones cconémicas y asistenciales de las personasa que
se refiere el literal anterior;
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c. Efectuar el reconocimiento y pagodelas pensiones de cualquier naturaleza de los
empleados oficiales a los cuales se les haya reconocido o reconozca ese derecho en la
Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién;

d. Atender el pago de las prestaciones sociales de los empleados oficiales a los
cuales se les haya reconocido o reconozca ese derecho en la Empresa Puertos de
Colombia, en liquidacién;

e. Cancelar al organismo de previsién social o a la entidad o empresa empleadora
que haya hecho el pago de pensiones a empleados oficiales que hayan laborado en la
Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién, la cuota parte que le corresponda por
eltiempo servidoenesta entidad y, repetir contra terceros las cuotas partes pensionales
a favor de la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién, o del Fondo mismo;

f. Efectuar el pago de las bonificaciones e indemnizaciones que se restablezcan en
ejercicio de las facultades a que se refieren los articulos 36 y 37 de la Ley 01 de 1991;

8. Efectuar el pago de las sumas reconocidas por sentencias condenatorias ejecuto-
riadas o que ejecutorien a cargo de la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién;

h. Expedir reglamentos generales para la atencién de las prestaciones y demas
obligaciones a su cargo de conformidad con los lineamientos que para tal fin dicte el
Gobierno;

1. Realizar inversiones que garanticen seguridad, rentabilidad y liquidez a su
patrimonio con el fin de que pueda cumplir oportunamente sus obligaciones;

J- Ejercitar o impugnar las acciones judiciales y administrativas necesarias para la
defensa y protecciénde los intereses de la Nacién, dela Em presa Puertos de Colombia,
en liquidacién y del Fando;

k. Administrar sus bienes, para lo cual podra entre otras funciones adquirir,
enajenar, arrendar y gravar tanto los muebles como los inmuebles;

1. Recaudar los recursos previstos en los articulos 35 y 37 de la Ley 01 de 1991;

m. Cancelar el saldo de la deuda interna y externa que arroje la liquidacién de la
Empresa Puertos de Colombia;

n. Efectuar los actos y operaciones para que los activos de la Empresa Puertos de
Colombia, en liquidacién, que no se vendan o que no se aporten a una Sociedad
Portuaria pasen aserde su propiedad, segin lo disponenlos articulos 33y 37dela Ley
01 de 1991;

o. Convenir a nombre de la Nacién con entidades de previsién o seguridad social
la conmutacién de las obligaciones asumidas en razén de la liquidacién de la Empresa
Puertos de Colombia;

p- Las demés que se deriven de la ley o de sus estatutos.

Articulo 4% Sede. El Fondo de Pasivo Social de la Empresa Puertos de Colombia, en
liquidacién, tendré su sede en la ciudad de Santafé de Bogota, Distrito Capital.
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CAPITULO I
Organos de direccion y administracién

Articulo 5% De Ia Junta Directiva. La dircecion del Fondo de Pasivo Social de la
Empresa Puertos de Colombia, en liquidacion, corresponderd a una Junta Directiva
ntegrada en la siguiente forma:

a. El Ministro de Obras Puiblicas v Transporte o el Viceministro, como su delegado,
quicen la presidird;

b. El Ministro de Hacienda v Crédito Piiblico o su delegado;
¢. El Ministro de Trabajo y Seguridad Social o su delegado;

d. Un representante de las asociaciones de pensionados de la Empresa Puertos de
Colombia, en liquidacion, con su respectivo suplente que se designara conforme se
disponga en ¢l reglamento;

e. Un miembro designado, por el Presidente de la Repablica, con respectivo
suplente.

Pardgrafo. El Liquidador de la Empresa Puertos de Colombia, mientras dure ¢l
términodelaliquidacién y el representante legaldel Fondo podranasistira las sesiones
de la Junta Directiva, con voz pero sin voto.

Articulo 6° Son funciones de la Junta Directiva:

a. Fijar los planes y programas del Fondo, conforme a la politica general que
determine el Gobierno Nacional;

b. Adoptar estatutos del Fondo y cualquier reforma que a cllos se introduzea y
someterlos a la aprobacion del Gobierno Nacional;

¢. Elaborar los estudios necesarios parala debida planeacion y programacion de los
servicios y atencion de las obligaciones propias del Fondo;

d. Autorizar las inversiones financicras;

¢. Adoptar ol reglamento general sobre las condiciones y los términos necesarios
para el reconocimiento y efectividad de las prestaciones econdmicas y asistenciales;

f. Dirigir y controlar los planes de inversién y su mancjo financiero;

g Determinar y modificar, de conformidad conlas restricciones establecidas eneste
Decreto, la estructura organica y la planta de personal del Fondo y someterlas a la
aprobacion del Gobierno Nacional;

h. Autorizar al representante legal del Fondo para celebrar los contratos que sean
pertinentes para el cumplimiento de las funciones a que se refiere este Decreto con
arreglo a las normas sobre la materia;

1. Aprobar el presupuesto anual de ingresos, inversiones y gastos y cfectuar los
traslados presupuestales necesarios para la cjecucion de los programas del Fondo;

J- Delegar en el representante legal ol djercicio de alguna o de algunas de sus
funciones;
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k. Autorizar al representante legal para que cancele los pasivos por concepto de
deuda interna y externa de acuerdo con el resultado que arroje la liquidacién de la
Empresa Puertos de Colombia, previo plan aprobado por la Junta;

1. Las deméds que le sefiale la ley y los estatutos.

Articulo 72 Representante legal. El Presidente de la Reptublica designara al Gerente
del Fondo Pasivo Social de la Empresa Puertos de Colombia, enliquidacién, quien sera
funcionario de su libre nombramiento y remocién.

El Gerente General llevara la representaciénlegal de laentidad y deberd ejecutar las
decisiones de la Junta Directiva, presentar para su consideracién los planes y progra-
mas que deba desarrollar el Fondo, expedir los actos administrativos necesarios para
su correcto funcionamiento y ejercer las demés funciones que se relacionen con su
organizacién y funcionamiento.

Articulo 8 Administracion fiduciaria. La administracion de los recursos del Fondo
podraencomendarse a cualquier personajuridica que actie como fiduciario, sometido
a la vigilancia de la Superintendencia Bancaria, mediante contrato celebrado para el
efecto.

Articulo 9° Contratacién de servicios. En el contrato de administracion fiduciaria
podrén estipularse las condiciones para que el administrador contrate con terceros la
realizacién de actos y operaciones requeridos para el cumplimiento de sus funciones.

Articulo 10. Control. El control de la gestién fiscal del Fondo correspondera a la
Contraloria General de la Republica, de acuerdo con las normas legales y reglamenta-
rias.

CAPITULO III
Patrimonio

Articulo 11. Patrimonio del Fondo. El patrimonio del Fondo de Pasivo Social de la
Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién, estard integrado por:

a. Las sumas que en cumplimiento de los articulos 35 y 37 de la Ley 01 de 1991 se
incluyan en el presupuesto de la Nacién;

b. Los recursos provenientes de la.venta de acciones a que se refiere el inciso quinto
del articulo 35, los cuales se destinaran preferentemente al pago de los pasivos de la
Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién;

¢. Un porcentaje de las tarifas que cobren las Sociedades Portuarias Oficiales con
destino a este propésito;

d. Los activos que le transfieran en virtud de lo dispuesto en el articulo 33 dela Ley
01 de 1991;

e. Las cuotas o aportes de los beneficiarios de conformidad con lo seftalado en los
reglamentos;

f. Los bienes y derechos que con ocasién de laliquidacién dela Empresa Puertos de
Colombia sean transferidos al Fondo;

g. Los demas recursos que reciba a cualquier titulo;
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h. Los rendimientos financieros que como producto de las inversiones obtenga el
Fondo;

i. Los demas recursos que se apropien en el presupuesto de la Nacion para el
funcionamiento det Fondo.

CAPITULO IV
Disposiciones varias

Articulo 12. Régimen juridico de sus actos y contratos. Los contratos del Fondo
estdn sujetos a las reglas de derecho privado sin perjuicio de las excepciones que
establezcan las leyes.

Los actos administrativos unilaterales que expida el Fondo para el cumplimiento
de sus funciones estan sujetos a las disposiciones del Decreto 01 de 1984.

Articulo 13. Transferencia de responsabilidades. Una vez constituido el Fondo, éste
celebrard con la Empresa Puertos de Colombia, enliquidacién, uno o varios convenios
en virtud de los cuales, segin el caso, se regula la asuncién progresiva por parte del
Fondo delas funciones previstas en este Decreto, de tal manera que su responsabilidad
sca plena antes de que concluya la liquidacion de la Empresa.

Entre tanto la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién, continuara atendien-
do las prestaciones asistenciales y pagando las econémicas de sus empleados y ex-
empleados.

Articulo 14. Inembargabilidad. Losbienes y recursos del Fondo son inembargables
y gozardn de especial proteccion del Estado.

Articulo 15. Término. El Fondo de Pasivo Social de la Empresa Puertos de
Colombia, en liquidaciin, dejara de existir cuando haya cumplido totalmente las
obligaciones derivadas de su objeto, condicién que sera declarada por el Gobierno
Nacional mediante decreto.

Articulo 16. Privilegios y prerrogativas. El Fondo de Pasivo Social de la Empresa
Puertos de Colombia, en liquidacidn, dada la naturaleza de sus funciones y la
proveniencia de sus recursos gozara de los mismos privilegios, exenciones de grava-
menes que se reconocen a la Nacion.

Articulo 17. Vigencia. El presente Decretorigea partir delafechadesupublicacion.
Dado en Santafé de Bogota, D. C., a 3 de enero de 1992».
El tenor literal del Decreto 037 de 1992 es el siguiente:

«DECRETO NUMERO 037 DE 1992
(enero 3)

por el cual se fija el Régimen Presupuestal para la liguidacion de la Empresa Puertos de
Colombia, en liguidacion.

El Presidente de la Republica de Colombia, en uso de la facultad que le confiere el
articulo 37 de la Ley 01 de 1991,
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DECRETA:

Articulo 1° Los recursos que se asignen en el Presupuesto General de Rentas y en
la Ley de Apropiaciones para la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacion, se
ejecutarande conformidad conlas normas establecidas paralas Empresas Ind ustriales
y Comerciales del Estado en el Estatuto Organico del Presupuesto General de la
Nacion, Ley 38 de 1989, o en las normas que la reglamenten, adicionen o modifiquen.

Articulo 2% Las adiciones, traslados y modificaciones al presupuesto de la Empresa
Puertos de Colombia, en liquidacion, estdn sujetas a las normas presupuestales que
rijan para dichas operaciones.

Articulo 3® Dentro del presupuesto de la Empresa Puertos de Colombia, en
liquidacién, se debera crear una cuenta denominada Cuenta Especial de Liquidacién,
cuyos recursos provendrandela ventadelos bienes dela Empresa y delos recursos que
le sean transferidos del Presupuesto General de la Nacién para la liquidacién de
personal.

Los recursos de esta Cuenta seran distribuidos por la Junta Directiva dela Empresa
Puertos de Colombia, en liquidacién y se destinaran exclusivamente a la liquidaciénde
personal, incluyendo el pago de prestaciones sociales, indemnizaciones, sentencias
condenatorias de tipo laboral y pensiones.

Parégrafo. Esta cuenta existira hasta el momento en que inicie sus funciones el
Fondo de Pasivo Social dela Empresa Puertosde Colombia, en liquidacion, deque trata
elarticulo 37, numeral 1°de la Ley 01 de 1991, al cual se transferiran los remanentes en
ese momento. Dicha cuenta no podra tener una duracién superior a un afio, prorroga-
ble por seis meses mas, contados a partir de la fecha de creacién del Fondo de Pasivo
Social.

Articulo 4° En el presupuesto de la Nacién se construiran las reservas presupues-
tales necesarias para atender las obligaciones contractuales pendientes de Puertos de
Colombia, de acuerdo con el articulo 40 de la Ley 01 de 1991.

Todos los derechos en favor de la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacion,
existentes al momento de la liquidacién pasaran a ser ejercidos por la Nacién y se
destinaran como recursos del Fondo de Pasivos Sociales de que trata el articulo 37,
numeral 1 de la Ley 01 de 1991.

Articulo 5% Los bienes de la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién, gozaran
de especial proteccion del Estado. Las operaciones que sobre los mismos se realicen,
tales como avaltios y ventas, se haran concriterio estrictamente comercial, de modoque
ningtn bien pueda ser objeto de donacién o ser utilizado con fines distintos a los de la
liquidacién de la Empresa o a la prestacién del servicio portuario a su cargo.

Articulo 6° De conformidad con lo establecido en el articulo 63 de la Constitucién
Politica, los bienes muebles e inmuebles de la Empresa Puertos de Colombia, en
liquidacion y las rentas y recursos incorporados en el presupuesto a su nombre son
inembargables. De la misma proteccién gozaran los bienes de la Nacién que adminis-
tren las Sociedades Portuarias Regionales.
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Articulo 7¥ Acuerdo de gastos. Los acuerdos de gastos de las Juntas Regionales de
la Empresa Pucrtos de Colombia, en liquidacién, deberdn ser Aprubadub por ¢l
Liquidador, quien con autorizacion de la Junta Directiva podra introducir las modifi-
caciones necesarias para que se cumplan los programas vy fines de la liquidacion, ast
como las disposiciones de la Ley 01 de 1991 y los decretos que la desarrollan,

Articulo 82 E] presente Decreto rige a partir de la fecha de su publicacion.
Dado en Santafé de Bogotd, D. C., a 3 de enero de 1992».

(ET texto de los decretos-leyes reproducidos se publicé en el “Diario Oficial” No.
40.260 del viernes 3 de encro de 1992, a paginas 11,12 y 13).

2. El proceso constitucional.

1. E110de enero de 1991 el Congreso dela Republicaaprobd la Ley 01 de 1991, por
la cual se expide ¢l Estatuto de Puertos Maritimos y se dictan otras disposiciones”
(publicada en el “Diario Oficial” No. 39.626 de enero 11 de 1991). En su articulo 33, la
Ley ordena la liquidacion de la Empresa Puertos de Colombia, Colpucrtos.

2. Ensuarticulo 37, [a misma ley concede facultades extraordinarias al Presidente
dela Republica para crear un Fondo cuyo objeto sca atender los pasivos y obligaciones
de Colpuertos. Ademas, se faculta al cjecutivo para dictar normas sobre contratacion,
régimen laboral y de presupuesto de la mencionada Empresa.

3. Encjercicio de dichas facultades el Presidente de la Repuiblica dicto ¢l 3 de enero
de 1992 los Deeretos 035, 036 y 037 (“Diario Oficial” N* 40.260 de la misma fecha) por
los cuales se pusicron en vigencia normas sobre ¢l régimen laboral de la Empresa
Pucertos de Colombia, en liquidacion, se cred el Fondo de Pasivo Social de la misma
empresa y se fijé su régimen presupucstal.

4. El ciudadano César Castro Perdomo presentd ante esta Corporacion demanda
contra la totalidad de la Ley 01 de 1997, 1a cual fue radicada bajo el N* D-054.

5. El ciudadano Marcel Silva Romero, a nombre propio y en representacion del
Sindicato de Trabajadores del Terminal Maritimo de Cartagena “Sindicaterma”, del
Sindicato de Empleados y Obreros del Terminal Maritimo y Fluvial de Barranquilla
Obras Bocas de Ceniza “Sindeoterma”, del Sindicato de Trabajadores del Terminal
Maritimo de Buenaventura, del Sindicato de Trabajadores del Terminal Maritimo de
Santa Marta “Sintratermar” y del Sindicato de Trabajadores de la Empresa Puertos de
Colombia “Sintrapocol”, presentd demanda de inconstitucionalidad contra ¢l articulo
37delaLey1#de1991, que otorgoal Presidente facultades extraordinarias, y contralos
Decretos Leyes 035, 036 v 037 de 1992, expedidos con base en las mismas, en su
integridad, y especificamente contra losarticulos 1,2, 3,5,6,7,9,11,12, 18,19, 21, 22,
24 y 25 del Decreto 035 de 1992, los articulos 14 y 16 del Decreto 036 de 1992 y contra
los articulos 3¢ y 62 del Decreto 037 de 1992, demanda que se radicd bajo ¢l N2 D-073.
Scle dard curso a esta demandaen cuanto se presenta a nombre del propio demandan-
te.

6. La Sala Plena de la Corte Constitucional, ensesion efectuada el 7de mayo de los
corrientes, decidio acumular, al expediente D-054, el radicado bajo ¢l N¢ D-073, con el
objeto de que fueran tramitados conjuntamente y decididos en la misma sentencia.

149



C-013/93

7. Dentro del término de fijacion en lista de las normas acusadas, el apoderado de
la Nacién-Presidencia de la Repiiblica, presenté un escrito en el que se defiende la
constitucionalidad de las mismas.

8. En la debida oportunidad procesal, se presenté un escrito por parte de la
apoderada de la Nacién-Ministerio de Obras Piiblicas y Transporte, enel quese solicita
la exequibilidad de las normas impugnadas.

9. El Procurador General de la Nacién, pide a esta Corporacién la declaratoria de
constitucionalidad de la Ley 01 de 1992 y de inexequibilidad de los Decretos 035, 036
y 037 del 1992.

3. Contenidoy alcances de la Ley 01 de 1991y de los Decretos que la desarrollan.

En la exposicién de motivos de la Ley 01 de 1991, el sefior Ministro de Obras
Prblicas hace referencia a las condiciones globales que exigieron al pais el cambio de
politica portuaria. Reconoce que se perfila un Nuevo Orden Econémico Internacional
-espontaneo, hay que anadir-, caracterizado por tendencias marcadas hacia la integra-
cién econdémica de las naciones, la competitividad y el aumento del comercio interna-
cional. En este contexto Colombia deberia aprovechar tales circunstancias, acoplando-
se y adaptéandose a la economia mundial. Para ello se debe adoptar una nueva politica
portuaria que se oriente -segiin se propone- por los siguientes criterios.

a. Desarrollo portuario, librado “enlo posible” alas fuerzas del mercadoy sometido
a los planes indicativos que elabore el Gobierno.

b. Regulacion e inspeccién, atribuida al Gobierno nacional. La prestacion de
servicios portuarios, correra por cuenta de las sociedades portuarias.

c. Descentralizacion del servicio portuario.

d. Libertad tarifaria en la mayorfa de los servicios, como los de cargue, descargue,
dragado, pilotaje, almacenamiento.

e. Eficiencia en el servicio portuario (es el objetivo principal de la Ley) como
consecuencia de la descentralizacién de decisiones y de la libertad de competencia.

f. Expansién portuaria (fin del proceso de reestructuracién). Las sociedades
portuarias construiran puertos.

g. Supresion de Puertos de Colombia. Sus pasivos seran asumidos por la Nacion.
Los activos seran aportados a las nuevas sociedades o seran vendidos para cancelar el
pasivo social.

h. La Direccién General de Puertos (reemplazada en el texto final de la Ley por la
Superintendencia General de Puertos), adscrita al Ministerio de Obras Publicas y
Transporte se encargara de regular los aspectos comerciales de la operacion portuaria.
La Direccién General Maritima del Ministeriode Defensaestara acargo dela seguridad
en los mares.

En el segundo aparte de la exposicién de motivos, el Ministro pone en evidencia el
desarreglo administrativo y financiero de la Empresa Puertos de Colombia. En primer
lugar anota que la Em presa arroj6 pérdidasen?de los 10ejercicios anuales deladécada
de los 80; la falta de utilizacién de los puertos oscila entre un 50 y un 60%,; los costos
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laborales son desproporcionados sise juzga el tamano de la planta de personal ala luz
delosesténdaresinternacionales. Lossalarios son cuatro (4) veees mds altos que los del
sector industrial. En Puertos de Colombia los trabajadores reciben 20,1 salarios al anwo,
sinincluir lo relativo a prestaciones legales y extralegales. No se hace aporte alguno
para seguridad ni para pension de jubilacion; ¢l 5% dela utilidad neta de la operacion
se reparte entre los mismos trabajadores, que sélo trabajan 290 dias al ano. El salario
minimo que devengan equivale a un promedio de 2 a 2.5 salarios minimos oficiales.

En cuanto a la politica ccondmica que sirvio de marco para c¢ste provecto v Ia
correspondiente ley, sc utilizard a modo de sintesis, lo expuesto por el senor Ministro
de Desarrollo, doctor Ernesto Samper Pizano en la Sesién ordinaria de la H. Cimara
de Representantes que tuvo lugar el 14 de diciembre de 1990.

El Ministro presenta como aspectos fundamentales de Ta nueva orientacion eco-
nomica los siguientes:

a. La superacion del “vicjo modelo proteccionista”;
b. La relocalizacion del desarrollo economico en los litorales atlantico v pacifico;

¢. la reduccion de los monopolios creados por la politica de sustitucion de
unportaciones;

d. El desarrollo de una nueva politica econdmica cimentada en una nueva politica
comercial, un proceso de reconversion industrial, un avmento de infraestructura, ¢l
diseno de una politica de ciencia y teenologia,

La nueva orientacion comercial se fundamenta en la liberacion de importaciones,
que tracrd mds competencia y masespecializacion, yenla promocionde exportaciones,
que allado de mecanisimos ya probados como el Plan Vallejo, se impulsard connuevios
clementos de ayuda al exportador como la transformacion de Proexpo envun banco de
comercio exterior.

El desarrollo de la infracstructura del pats parte del reconocimiento de una
paulatina desaparicion delos medios de transporte. A esterespecto el Ministro afirma:
. tenemos que buscar una estructura de desarrollo que nos permita consolidar ¢l
desarrollo econdmico a partir de unas bases confiables de tal mancera que el programa
de inversion del gobierno estd también orientado hacia ¢l mejoramiento de las
condiciones de (»pémci(m de los puertos, de los ferrocarriles. No se trata como se ha
insinuado, de acabar con ¢l mancjo portuario o desconocer los derechos de Tos
trabajadores de Jos puertos, se trata de que os puertos funcioner enuna forma mds
cficiente, se trata de devolver el manejo de los puertos a las regiones, para acabar con
ol gigantismo estatal”. (Folic 14 de la transeripeion literal de la sesion).

A manera de sintesis, esta Corporacion concluye que la Ley 01 de 1991, que
moderniza el sector pmttmriumlnmbinnn sesustentacnun principiosuperior yen tres
mecanismos fundamentales. El criterio rector que la inspira es of de la libertad
ccondmica para adelantar actividades portuarias.

Las instituciones o figuras que constituyen los pilares de la Lev de Puertos son Tas
sociedades portuarias, el contrato de concesion portuaria y el programa de reorgani-
zacion del sector portuario.
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Las sociedades portuarias son los actores econémicos fundamentales y exclusivos
del nuevo esquema. Su tipo es el de las sociedades anénimas (ver punto 5.20 del art. 5,
L. 01 de 1991) y su capital puede provenir del sector publico, del sector privado o de
ambos. Suobjeto social serd “la inversién en construccién y mantenimiento de puertos,
y su administracién. Las sociedades portuarias podran también prestar servicios de
cargue y descargue, de almacenamiento en puertos, y otros servicios directamente
relacionados con la actividad portuaria”. (Ibid.).

Entre los entes publicos que pueden participar enla constitucion de las sociedades
portuarias, seencuentran laNacién, las entidades descentralizadas del orden nacional,
las entidades territoriales donde vaya a operar un puerto, asi como sus entidades
descentralizadas. (art. 29, L. 01 de 1991). Estas sociedades tendran autonomia adminis-
trativa, patrimonio propio y personeria juridica.

Dentro del género de las sociedades portuarias existe la especie de las sociedades
portuarias regionales, contemplada en el art. 34 dela Ley. Lo quelas hace especiales es
el hecho de constituirse por iniciativa de la Nacién y de sus entidades descentralizadas
-sin excluir a las autoridades locales y a los particulares- en aquellos municipios y
distritos donde actualmente opera la Empresa Puertos de Colombia, Colpuertos.

La segunda institucién fundamental para la aplicacién de la ley es el contrato de
concesién portuaria. Se trata de una institucién de derecho administrativo, pues se lo
considera expresamente contrato administrativo (numeral 5.1, art. 5%, L. 01 de 1991).
Seréan partes la Nacion y las sociedades portuarias (numeral 5.1 del art. 52 art 62, L. 01
de 1991). El objeto de tales concesiones es la ocupacién temporal y exclusiva de las
playas y los terrenos de bajamar, con sus respectivas zonas accesorias parala construc-
ciény operaciénde puertos a cambio de una contraprestacién econémica (numeéral 5.2
delart. 5¢dela L. 01 de 1991). El plazo de estas concesiones sera, por regla general, de
20 afios (art. 8° ibid.), y la solicitud, trimite y otorgamiento se tramitara ante la
Superintendencia de Puertos (arts. 92 a16 de la Ley).

Queda por examinar e] tercer instrumento de la Ley. Mas que unainstitucién tinica
se trata de un conjunto de medidas liquidatorias que constituyen la fuente de la
controversia que aqui se dirime.

La reorganizacién comienza con la orden perentoria de liquidar a la Empresa
Puertos de Colombia, Colpuertos (art. 33, Ley 01 de 1991), que adelantaré su gerente o
quien designe el Presidente de la Repiblica en un término maximo de tres afios.

LaEmpresa se reemplazara en sus actuales puntos de operacién por las sociedades
portuarias regionales. Para completar este proceso de descentralizacién, la Empresa
Puertos de Colombia en liquidacién podra aportar, en nombre de la Nacién, los
inmuebles que posea en cada punto de operacidn, a las sociedades regionales que en
desarrollo de la ley se constituyan para atender el servicio.

Los pasivos de la empresa se asumiran por la Nacién, que tomara a su cargo las
siguientes deudas: a) las pensiones de jubilacién acumuladas; b) las prestaciones
sociales que se adeuden; c) las indemnizaciones que se decreten; d) el monto de las
condenasjudiciales;e) ladeudaexterna. El art. 35 delaley sefiala como posibles fuentes
de fondos para el pago de las acreencias relacionadas, el producto de las ventas de
acciones que posea la Nacion en las sociedades portuarias regionales, las tarifas que
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cobrenlas sociedades regionales de propiedad oficial, y la condonacién deladeuda que
hagan entidades del sector piiblico en favor de Colpuertos (art. 35 ibid.).

El régimen liquidatorio especial descrito establece medidas para la proteccién de
los trabajadores de la empresa. En el art. 36, dedicado a la proteccién del empleo, se
ordena la creacién de una Comisién de Promocién de Empleo que debera coordinar
programas de capacitacién de los trabajadores cesantes, busqueda de empleos, aseso-
rfa y financiacién para que aquellos puedan constituir sociedades portuarias.

LaLeyensuart. 37 confiere facultades extraordinarias al Presidente de la Repiblica
por el término de un afo contado a partir de la fecha de publicacién de la norma (que
tuvo lugar el viernes 11 de enero de 1991 en el “Diario Oficial” N© 39.626, paginas 1 a 7).

Las facultades se conceden para los siguientes propésitos:

a. Crear un fondo, con personeria juridica, autonoml’aadministrativaypatrimonio
propio, destinado a atender, por cuenta de la Nacién los pasivos y obligaciones
mencionados en los arts. 35 y 36 de la Ley;

b. Definir la naturaleza juridica del fondo a constituir;

¢. Determinar la estructura, administracidn, recursos, régimendeactos y contratos
y de las relaciones laborales del mismo fondo;

d. Determinar las fuentes financieras del fondo, que provendran, de manera
general, de apropiaciones presupuestales, de la venta de acciones de la Nacién en las
sociedades portuarias de las que inicialmente haga parte, y de los deméas recursos que
reciba, a cualquier titulo;

e. Dictar normas especiales sobre contratacién, régimen laboral y régimen presu-
puestal para la liduidacién de la empresa.

Las facultades extraordinarias del articulo 37 precitado se ejercieron mediante la
expedicién de tres decretos-leyes que pretenden regular en detalle el proceso de
liquidaciénde Puertos de Colombia. El primero deellos es el Decreto 035 del 3 de enero
de 1992, que hace referencia a la supresién de empleos como resultado de la liquida-
cién, el régimen de pensiones e indemnizaciones de los trabajadores oficiales que
laboran para la Empresa Colpuertos y el de las pensiones y bonificaciones de sus
empleados piiblicos.

Laterminacién de actividades y liquidacién de la Empresa Puertos de Colombia es
el parametro que mide todas las disposiciones del Decreto 035. Los articulos 1%2a 4% se
ocupan de la desvinculacién de trabajadores oficiales y de empleados publicos de la
Empresa, por terninacidn de los contratos de trabajo y de larelacién legal y reglamen-
taria, en el caso de los empleados publicos.

De esa circunstancia o modalidad de terminacién nacen consecuencias especiales.
En primer término, la vinculacién de trabajadores en otras empresas estatales se hara
a titulo de nuevo contrato o de nuevo nombramiento. De otra parte se declara que la
terminacién de contratos y de relaciones legales reglamentarias nace de una causa
especial -la extincién de Col puertos-, que es terminal, por lo que tales relaciones no se
renuevan.
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En el caso més beneficioso, el trabajador o empleado tendra derecho al 75% del
derecho a la pensién de jubilacién ordinaria, luego de alcanzar la edad de 55 anos en
el hombre y de 50 en la mujer. Estas pensiones se liquidan con base en el salario del
Gltimo afio de servicios (arts. 52 y 62 del Decreto 035 de 1992). Para disfrutarla, el
trabajador debe haber trabajado al menos 10 afios continuos o discontinuos en la
Empresa. Este es el caso paradigmatico. Si el licenciado no alcanza a cumplir los
requisitos de edad, pero en todo caso ha completado los veinte afios de servicio a la
Empresa, su liquidacién dependerd de una tabla que se presenta en el art. 6°. La
liquidaci6n del trabajador dependerd de su permanencia enla empresa y de su edad.

Para los empleados publicos, la situacién es similar, pues son acreedores a pensién
en los términos del art. 11 del Decreto, idénticos a los sefialados para los trabajadores
oficiales. En lugar de las indemnizaciones, se contempla en el Decreto 035 el pago de
bonificaciones a su favor en el evento de no contar con el tiempo de servicio necesario,
de acuerdo con lo prescrito en el Decreto-ley 1660 de 1991.

Por su parte, el Decreto 036 de la misma fecha y afio, se contrae a la estructuracién
del Fondo que menciona la Ley 01 como institucién de transito hacia la desaparicién
de la Empresa. En el art. 12 del decreto se define como establecimiento publico, con
todos los atributos que el Derecho administrativo reconoce a estas entidades. Sus
objetivos, al tenor del art. 22 del mismo Decreto 036 de 1992, son los de manejar las
cuentas necesarias para cumplir las obligaciones a cargo de la Nacién, segin lo
establecen los arts. 35 y 36 de la Ley 01 de 1991, y de organizar el pago de pensiones e
indemnizaciones (literal b, art. 22 del D. 036), asi como recibir y administrar los bienes
que le transfieran la Nacién y la Empresa Puertos de Colombia. Las funciones que se
le entregan a efecto de cumplir estos objetivos son fundamentalinente los de cancela-
ciénde pasivos, expedicién de reglamentos para la atencién de tales pasivos, cancela-
cién de la deuda externa e interna de la Empresa, administraciéon de los bienes
recibidos, manejo de lasinversiones necesarias para garantizar seguridad, rentabilidad
y liquidez a su patrimonio de modo que pueda cumplir las obligaciones antedichas y,
finalmente, celebrar las operaciones de traspaso de bienes que se le hagan. (Ver art. 3¢
del D. 036 de 1992).

El fondo sera dirigido por una Junta Directiva, administrado y representado
legalmente por un representante legal designado por el Presidente de la Republica.

El patrimonio del Fondo seintegraconlos recursos que seincluyanen el presupues-
to general de la Nacién, un porcentaje de las tarifas que cobren las sociedades
portuarias oficiales, los fondos que le sean transferidos por la Nacién o la Empresa, los
rendimientos financieros que obtenga, y los demés que reciba a cualquier titulo.

El Decreto 036 contempla medidas dirigidas a mantener la integridad del patrimo-
nio afecto a las finalidades de pago y liquidacién que le son propias.

El art. 13 dispone que el Fondo y Puertos de Colombia celebraran los convenios
necesarios para regular “la asuncién progresiva por parte del Fondo de las funciones
previstas en este Decreto, de tal manera que su responsabilidad sea plena antes de que
concluya la liquidacién de la Empresa”.

Los bienes del Fondo serdn, al tenor del articulo 14 del Decreto 036, inembargables
"y gozaran de la especial proteccién del Estado”. También se beneficiara el Fondo de
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los privilegios y exenciones de gravamenes que la ley reconoce a la Nacidn. Su
existencia se prolongara por todo el tiempo que estén vigentes las obligaciones cuya
cancelacion se consagra la entidad. (art. 15, D.-L. 036 de 1992).

El Decreto 037, tiene por objeto el manejo presupuestal y contable de la situacion
terminal de Puertos de Colombia. En lo estrictamente presupuestal, ordena aplicar a
los recursos asignados a la Empresa Puertos de Colombia dentro del Presupuesto
General de Rentas, las mismas reglas predicables de las Empresas Industriales y
Comerciales del Estado.

Se dispone la creacion de una cuenta especial denominada “Cuenta Especial de
Liquidacion” destinada a recibir los fondos que le transfiera la Nacién al Fondo para la
liguidacidn de personal (art. 3¢ D.-L. 037 de enero 3de 1992), ylos que resulten dela venta
de los bienes de la empresa. Anade el art. 3% “Los recursos de esta Cuenta seran
distribuidos porla Junta Dircectiva de la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién
ysedestinaran exclusivamente a la liguidacion de personal, incluyendo el pago de prestaciones
sociales, indennizactones, seitencias de tipo laboral v pensiones”. (l’ar{lgr;lfo segundo del
art. 34, Decreto-ley 037 de 1992, sin subrayas en el texto original).

En lo que se refiere a la proteccion del patrimonio afecto a esta operacion
liquidatoria, el art. 62 del mismo Decreto prescribe que son inembargables tanto los
bicnes mucbles ¢ inmucebles como sus fondos, rentas y recursos (ver a Gste respecto la
Sentencia No. C-5346dela Corte Constitucional, del 19 de octubre de 1992 sobre el tema
de la inembargabilidad de fondos publicos).

Otra proteccion a los bicnes tanto muebles como inmuebles relacionados con la
liquidacion de Colpuertos, consiste en la obligacién de sujetar todas las operaciones
que se realicen sobre ellos a un rasero estrictamente comercial, a fin de cvitar
donaciones disfrazadas o mancjos ilegales.

Por altimo, sc dispone que los derechos en cabeza de la Empresa Puertos de
Colombia, en liquidacion, pasaran a scr ejercidos por la Nacion v sus frutos sc
destinaran a engrosar el Fondo de Pasivos Sociales.

4. Las convenciones colectivas.
4.1 Convencion Colectiva No. 1.

Partes: Empresa Puertos de Colombia - Sindicatos de trabajadores de terminales
maritimos de

a. Barranquilla (Sindeoterma)

b. Cartagena (Sindicaterma)

¢. Oficina de Conservacion obras Bocas de Ceniza (Fedepuertos)
Fecha: Agosto 9 de 1991,

Materias:

Capitulo L. Relaciones entre la Empresa y los Sindicatos. Art. 1. Politica Portuaria. Art.
2. Reconocimiento a los Sindicatos. Art. 3. Relaciones entre la Empresa vy el Sindicato.
Art. 4. Jerarquia de Normas. Art. 5. Obligacion de los Sindicatos de suministrar
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personal necesario. Art. 6. Fiscalizacién Sindical. Art. 7. Interpretacién de la Conven-
cién. Art. 8. Edicién de la Convencién. Art. 9. Vigencia de la Convencion.

Capitulo I1. Estabilidad del personal. Articulo 10. Estabilidad enlaempresa. (incluye
parégrafo 4%, tabla de indemnizacién como consecuenciade liquidaciéndelaempresa
Puertos de Colombia, folios 32,33, y 34 delanexo1A). Art 11. Derechos adquiridos. Art.
12. Denominacién de cargos. Art. 13. Clasificacién de trabajadores. Art. 14. Igualdad
de los trabajadores. Art. 15. Cupos de Personal. Art. 16. Ascensos, promociones,
reemplazos y encargos de personal. Art. 17. Obligacién de emplear operadores de los
terminales. Art. 18. Sustitucién Patronal (en caso de desaparecer Puertos de Colombia,
la entidad oficial que asuma los fines de ésta, respondera por las obligaciones’
contraidas) (ver folio 39).

Capitulo II1. Régimen Disciplinarioy Derechode Peticion. Art.19. Procedimiento para
aplicacién de sanciones. Art. 20. Procedimiento para reclamo de sanciones. Art. 21.
Comité laboral. Art. 22. Comisién Obrero Patronal de Santafé de Bogota, D.C. Art. 23.
Reclamos salariales. Art. 24. Reclamos legales y convencionales. Art. 25. Tramite de
reclamos. Art. 26. Tramite administrativo de solicitudes. Art. 27. Recursos al tramite
administrativo. Art. 28. Informaciones. Art. 29. Deficiencias de archivo.

Capitulo IV. Fomento y Beneficios Educativos Art. 30. Profesiones u oficios. Art. 31.
Programa de formacién operacional. Art. 32. Cargos de capacitacién.

Capitulo V. Transporte, higiene, seguridad industrial y otros beneficios. Art. 33.
Reglamento de higiene y seguridad industrial. Art. 34. Carné de identificacién para los
trabajadores y familiares. Art. 35. Transporte de empleados y obreros. Art. 36. Lancha
para pilotos y alojamientos para vigilantes. Art. 37. Peso maximo de manipulep. Art.
38. Cierre de bodegas por lluvia y estiba bajo cubierta de algunos elementos. Art. 39.
Uso de motobombas. Art. 40. Suministro de elementos de trabajo. Art. 41. Suministro
de elementos de proteccién. Art. 42. Suministrode otros elementos. Art. 43. Suministro
de agua potable. Art. 44. Suministro de leche. Art. 45. Suministro de uniformes y
calzado. Art. 46. Sefiales fluorescentes. Art. 47. Casetas para el personal de area
operativa. Art. 48. Obligacién de la empresa sobre equipo en general.

Capitulo V1. Cooperativas, fondo social, vivienda y auxilios sociales. Art. 49. Custodia
del lote cooperativa de Cartagena y pago arriendo cooperativa Barranquilla. Art. 50.
Auxilio para cooperativas. Art. 51. Préstamos a cooperativas. Art. 52. Permisos
remunerados a funcionarios de las cooperativas y auxilios a los colegios. Art. 53.
Administracién de casinos y suministro de alimentos. Art. 54. Fondo Social. Art. 55.
Auxilio para organizaciones sindicales y fondos mortuorios.

Capitulo VII. Permisos. Art. 56. Permisos sindicales no permanentes. Art. 57.
Permisos sindicales permanentes Art. 58. Comisiones para asistir a funerales. Art. 59.
Permisos a deportistas. Art. 60. Permiso remunerado por nacimiento y muerte de
familiares. Art. 61. Servicio de maternidad.

Capitulo VIII. Modalidades y jornadas de trabajo. Art. 62. Clasificacién, modalidad
de trabajo y forma de pago de los operadores de elevador, tractor, gria, estibadores,
wincheros, supervisores de cuadrilla, aguadores, personal de bodegas y patios y
personal del C. E. S. Art. 63. Asignacién de estibadores, wincheros y supervisores de
cuadrilla. Art. 64. Horario para el personal fijo y trabajadores que no laboran a destajo.
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Art. 65. Modalidad de trabajo de los conductores de vehiculos automotores, cuerpo de
bomberos y servicio de ambulancdias. Art. 66. Modalidad de trabajo del personal que
labora por turnos de doce (12) horas Art. 68. Horarios especiales. Art. 69. Interrupcién
enscrviciodelas naves. Art. 70. Trabajo a través de unidades flotantes. Art. 71. Trabajo
en la zona franca de Barranquilla y Cartagena. Art. 72. Movilizacién de carga para
terceros en muelles particulares. Art. 73. Dias feriados remunerados.

Capitulo IX. Formade pagay recargos por modalidad y sistemade trabajo. Art. 74. Forma
de pago para wincheros, operadores de equipo, supervisores de cuadrilla y aguadores.
Art. 75. Recargos por trabajos en dominicales o feriados para el personal a destajo. Art.
76. Recargo por arrume fuera de los terminales. Art. 77. Tiempo de espera. Art. 78.
Recargos por trabajos en dfas feriados y domingos. Art. 79. Recargos por trabajos en
horas extraordinarias y por movilizacién de nocivos y explosivos. Art. 80. Cena y
descanso. Art. 81. Pago de refrigerios, cena y desgaste fisico. Art. 82. Descanso
remunerado a trabajadores a destajo, intermitente y fijos. Art. 83. Descanso remunera-
do de vigilantes y otros. Art. 84. Descanso posterior a trabajo nocturno Art. 85.
Conductores de vehiculos en accidente y asistencia juridica a conductores y bodegue-
ros. Art. 86. Salario a trabajadores detenidos Art. 87. Beneficios en servicio de pilotaje
y remolcadores. Art. 88. Descuentos permitidos.

Capitulo X. Escalafén y salariv. Art. 89. Definicion de salarios. Art. 90. Definiciénde
remuneracién directa. Art. 91. Aumento de sueldos. Art. 92. Tarifas de pago al destajo.
Art. 93. Automatizacién. Art. 94. Salario de garantia y salario minimo convencional.
Art. 95. Fecha de pagos de sueldos, jornales y mesadas.

Capitulo XI. Prestaciones sociales. Art. 96. Prestaciones sociales y otros beneficios,
definicién. Art.97. Categorfas de prestaciones. Art. 98. Prestaciones de que gozan los
trabajadores. Art. 99. Prestaciones que se reconocen a solicitud. Art. 100. Auxilio de
cesantia. Art. 101. Liquidacién parcial de cesantias. Art. 102. ’rimmas. Art. 103. Primade
antiguedad. Art. 104. Prima de traslado. Art. 105. Vacaciones. Art. 106. Servicios
prestados a ciertas entidades. Art. 107. Pension de jubilacién (20 afios de servicios
continuos o discontinuos, 50 anos de edad dan derecho al 80% del promedio mensual
de salarios en el dltimo ano). Art. 108. Falta. Art. 109. Jubilacién con quince (15) anos
de servicios. (para soldadores, latoneros, herreros, mecdnicos de locomotora, trabaja-
dores con rayos X y otros). Art. 110. Tiempo minimo de servicio para beneficio de
jubilacion (5 anos al servicio de la empresa). Art. 111. Anticipo de jubilacién. Art. 112
Pension a herederos de pensionados. Art. 113. Pensiones proporcionales por despido
injusto, vejez, retiro voluntario y muerte. Pardgrafo quinto: pensiones proporcianales
especiales como consecuencia de la liguidacion de la empresa Puertos de Colombia:
(entre 40 y 49 anos de edad, 15 anos de servicio al Estado, 3 anos exclusivos con Puertos
de Colombia, 0 15 afos o mds de servicio con Puertos y menos de cuarenta anos de
edad, tendrdn derecho a pensién proporcional que aparece en tabla a folio 135 del
anexo 1A, Para trabajadores de los terminales maritimos de Barranquilla y Cartagena
ver tabla a folios 135, 136. Pardgrafo sexto, “Si despucs del 31 de diciembre de 1993 1a
empresa continuase en liquidacion, ésta y los trabajadores mantendran las facultades
pactadas enrelacion con pensiones e indemnizaciones. (ver folio 137). Art. 114, Seguro
y pensidén por muerte en accidente de trabajo o enfermedad profesional. Art. 115.
Jubilacién y Cesantia. Art. 116. Certificado y seguro por muerte. Art. 117. Pensién por
invalidez. Art. 118. Obligaciones del pensionado por invalidez. Art. 119. Reajuste y
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otras pensiones a los jubilados y pensionados. Art. 120. Servicios asistenciales a los
jubilados y pensionados. Art. 121. Enfermedad profesional. Art. 122. Accidente de
trabajo. Art. 123. Enfermedades consideradas como profesionales. Art. 124. Asistencia
por enfermedad profesional o accidente de trabajo. Art. 125. Auxilio por enfermedad
no profesional. Art. 126. Liquidacién por auxilio de enfermedad del personal fijo a
destajo o intermitente. Art. 127. Auxilio a los enfermos de tuberculosis, lepra, cancer,
sida, clera etc. Art. 128. Auxilio por muerte de familiares. Art. 129. Vidticos y pasajes.
Art. 130. Subsidio familiar.

Capitulo XII. Servicios médico-asistenciales y auxilios especiales. Art.131. prestaciones
de asistencia médica y servicio de ambulancia. Art. 132. Asistencia a familiares. Art.
133. Inscripcién de esposa o compafiera permanente. Art. 134. Igualdad en servicios
hospitalarios. Art.135. Puesto de salud en el municipio de Puerto Colombia y Ciénaga.
Art. 136. Examenes médicos para obtener licencias e ingresos a colegios. Art. 137.
Partidas para conservacién y mantenimiento dependencias de sanidad y clinicas. Art.
138. Drogas en servicio de sanidad y clinica. Art. 139. Prescripcién dedrogas. Art. 140.
Servicios odontolégicos. Art. 141. Suministro de anteojos. Art. 142. Programa de
medicina preventiva. Art. 143. Prestaciones médico-asistenciales por accidentes ajenos
al trabajo.

4.2. Convencion Colectiva No. 2.

Partes: Empresa Puertos de Colombia y Sindicato del Terminal Marftimo de
Buenaventura, Sintemar.

Fecha: Mayo 10 de 1991.

Materias:

Capitulo 1. Normas. Art. 1. Reconocimiento del sindicato por la Empresa. Art. 2.
Aplicacién de la convencién. Art. 3. Estabilidad en la Empresa. Art. 4. Procedimiento
para aplicacién de sanciones. Art.5. Procedimientos para reclamos por sanciones. Art.
6. Comité laboral. Art. 7. Comisién obrero-patronal de Bogotd D.E. Art. 8. Igualdad de
los trabajadores. Art. 9. Cupos de personal. Art. 10. derecho de peticién. Art. 11.
Servicio militar. Art. 12. Perfodo de prueba para las promociones. Art. 13. Vacantes y
ascensos. Art. 14. Relaciones entre la Empresa y el Sindicato. Art. 15. Tramite de
reclamos. Art. 16. Comunicacién escrita de las decisiones. Art. 17. Pago de la liquida-
cién definitiva del contrato de trabajo. Art. 18. Denominacién de cargos. Art. 19.
Obligacién de emplear operadores del terminal. Art. 20. Obligacién de la empresa
sobre equipos en general. Art. 21. Clasificacién, modalidad de trabajo y forma de pago
de los operadores de equipo terrestre, estibadores, wincheros, aguadores, personal de
bodegas y patios y personal del C.E. S. Art. 22. Modalidad de trabajo del personal que
labora por turnos de doce (12) horas. Art. 23. Horario para el personal fijo y trabajado-
res que no laboran a destajo. Art. 24. Jornada de trabajo-excepciones. Art. 25. Trabajo
en la zona franca de Buenaventura. Art. 26. Obligacién del Sindicato de suministrar
personal necesario. Art. 27. Modalidad de controles de destajo. Art. 28. Descuentos
permitidos. Art. 29. Libranzas y érdenes de descuentos. Art. 30. Permisos sindicales.
Art. 31. Descuentos sindicales. Art. 32. Carné de identificacién para los trabajadores y
familiares. Art. 33. Discriminacién en servicio hospitalario. Art. 34. Inscripcién de
esposa o0 compafera permanente. Art. 35. Salario de garantfa y salario minimo
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convencional. Art. 36. Fondo mutuo deahorro y auxilios parala Cooperativa deahorro
y crédito COPERCOL LTDA. Art. 37, Jubilacion y cesantia. Art. 38. Lugar donde debe
cfectuarse ¢l pago y dias para hacerlo. Art. 39. Automatizacion. Art. 4) Permisos a
deportistas. Art. 41. Sustitucién patronal: “en caso de desaparccer la Empresa Puertos
de Colombia o pasar a otra entidad algunas de sus actuales dependencias, la entidad
oficial que asuma los fines de ésta responderd por las obligaciones contraidas por la
Empresa con sus trabajadores afectados por la medida o determinacion, sin que se
cause desmejoras en sus salarios, prestacionss sociales y demas derechos legales v
convencionales adquiridos.” (folio 244) Art. 42. Derechos adquiridos. Art. 43. Progra-
ma de formacién operacional. Art. 44. Traslados paralos grupos de remonta y trafico.
Art. 45 Otros permisos. Art. 46. Bomberos y vigilantes. Art. 47. Unidades flotantes. Art.
48 Profesiones v oficios. Art. 49. Campana de seguridad industrial. Art. 50. Reglamen-
todehigicne y seguridad industrial. Art. 51. Interpretacion y edicion de la convencion.

Capitulo IL. Prestaciones sociales y otros beneficios. Art. 52. Prestaciones sociales y
otros beneficios. Definicion. Art. 53. Categoria de prestaciones. Art. 54, Prestaciones dc
que gozan los trabajadores. Art. 55, Prestaciones que se reconocen a solicitud. Art. 56.
Enfermedad profesional. Art. 57, Auxilio por enfermedad no profesional Art. 38
Auxilio a los enfermos de tuberculosis, lepra, cancer ete. Art. 39. Accidente de trabajo.
Art. 60. Asistencia por enfermedad profesional o accidente de trabajo. Art. 61,
Examenes mcédicos para ingreso al colegio. Art. 62, Pension por invalidez. Art. 63.
Obligaciones del pensionado por invalidez. Art. 64. Auxilio de cesantia. Art. 65.
Certificadodescguro pormucerte. Art. 66. Seguro por muerte. Art. 67. Seguro y pension
por muerte en accidente de trabajo o enfermedad profesional. Art. 69, Primas. Art. 70.
Prima de antiguedad. Art. 71. Prima de traslado. Art. 72. Vacaciones. Art. 73. Presta-
ciones de asistencia médica y servicio deambulancia. Art. 74. lncnpacidad producida
en trabajo extraordinario, permiso para asistir al médico, transporte, equipo y viaticos
para los trabajadores enfermos. Art. 75. Prescripcion de drogas. Art. 76. Servicio de
maternidad. Art. 77. Servicios odontolégicos. Art. 78. Suministro de anteojos. Art. 79.
Casino y suministrodeleche. Art. 80. Obligatoriedad del sistema deayuda mutua. Art.
81. Obligatoriedad del tratamiento. Art. 82, Rehabilitacidn del trabajador invilido. Art.
83. Eficiencia del servicio médico. Art. 84. Servicio para primeros auxilios. Art. 85.
Servicios médicos. Art. 86. Programa de medicina preventiva. Art. 87. Clinica. Art. 88.
Servicio de pilotaje y remolcadores. Art. 89, Asistencia a familiares. Art. 90, Suministro
de elementos de trabajo. Art. 91. Cursos de capacitacion para los trabajadores. Art. 92.
Asistencia legal y remuneracion a trabajadores detenidos. Art. 93. Vidticos y pasajes.
Art. 94. Descanso posterior a trabajo nocturno. Art. 95. Adjudicacion en ¢l Barrio
Almirante. Art. 96. Caseta para ¢l personal de trafico y remonta. Art. 97. Senales
fluorescentes. Art. 100. Pensién dejubilacion. Con20anosde servicio y 50aios de edad.
En labores permanentes a temperaturas anormales, con 20 anos continuos y disconti-
nuos, a cualquier edad. Soldadores, latoneros, herreros, fogoneros, caldereros, paile-
ros, mecanicos, tractoristas, torneros, grueros, ete., con15anos de servicios, 7.5 en estas
labores. Wincheros-portaloneros, con 20 anos de servicio cualquiera que sca la edad.
Folio 283,: “El trabajador que se retire o sca retirado del servicio sin haber cumplido la
edad de cincuenta (50) anos, tendrd derecho a la pensién al llegar a esta edad siempre
y cuando haya cumplido el requisito de los veinte (20) anos de servicio”. Otras
excepeiones al régimen convencional de jubilacidn, folios 283 a285. Art. 101. Jubilacién
con quince anos de servicio (personas que trabajan con Rayos X). Art. 102, Pension a
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herederos de pensionados. Art. 103. Reajuste y otras prestaciones a los jubilados y
pensionados. Art. 104. Pensiones proporcionales por despido injusto y vejez. Art. 105.
Subsidio familiar. Art. 106. Auxilios. Art. 107. Fondo para el plan de vivienda de
Buenaventura. Art. 108. Suministro de uniformes y calzado. Art. 109. Centro vacacio-
nal en Buenaventura. Art. 110. Profesores de las concentraciones del terminal. Art. 111,
Asistencia por enfermedad o accidente cuando el tripulante deba permanecer en
puerto y la unidad se haga a la mar. Art. 112. Servicio médico para familiares de los
jubilados y pensionados. Art. 113. Auxilio por muerte de familiares. Art. 114. Gastos
de entierro a trabajadores. Art. 115. Concentraciones escolares. Art. 116. Transporte.
Art. 117. Descanso remunerado en otros dfas de fiesta. Art. 118. Embarcaciones para
pilotos précticos.

Capitulo III. Salarios. Art. 119. Definicién de remuneracién directa y salario
promedio. Art. 120. Clasificacion de trabajadores. Art. 121. Aumento de sueldos. Art.
122. Recargos por movilizaciénde nocivos y explosivos. Art. 123. Recargos por trabajos
endfas feriados y domingos. Art. 124. Recargos por trabajos en dominicales o feriados
para el personal a destajo. Art. 125. Pago de refrigerios, cena y desgaste fisico. Art. 126.
Tarifas para el personal a destajo. Art. 127. Horas de espera. Art. 128. Tarifas para el
descargue de cereales a granel de importacién en silos. Art. 129. Tarifas por moviliza-
cién de aztcar a granel o en carga unitizada. Art. 130. Tarifas para exportacién de
ganado en pie. Art. 131. Arrume y desarrume de cargamentos. Art. 132. Recargos para
el personal de trafico y remonta. Art. 133. Repeso de carga. Art. 134. Remuneracién del
personal de estibadores maritimos wincheros-portaloneros, equipo terrestre, trafico y
remonta. Art. 135. Cargue y descargue de contenedores, descargue directo de graneles
s6lidos. Art. 136. Remuneracién del trabajo nocturno y suplementario al personal de
némina y jornal. Art. 137. Reasignacién de bracerfa maritima en los casos que falte
personal. Art. 138. Vigencia de la convencién. Art. 139. Cese de operaciones. Art. 140.
Descanso obligatorio. Art.141. Remuneraciéndeldescanso. Art. 142. Trabajadores que
deben laborar en domingos y feriados. Art. 143. Labores que no pueden ser suspendi-
das. Art. 144. Trabajos habituales o permanentes en domingo. Art. 145. Incentivos. Art.
146. Suministro de elementos de proteccion. Art. 147. Enfermedades consideradas
como profesionales. Art. 148. Préstamo educativo. Art. 149. Trabajo con lluvia diurno
y nocturno. Art. 150. Indemnizaciones como consecuencia de la liguidacion de la Empresa
Puertos de Colombia: “'las partes acuerdan la siguiente tabla indemnizatoria de uno (1)
a catorce (14) afos, y un régimen de pensiones proporcionales como consecuencia de
laliquidacion de la Empresa Puertos de Colombia la cual significard para lus trabajadores
oficiales y demds empleados del Terminal Maritino de Buenaventura la terminacion de sus
respectivos contratos de trabajo conformie a la ley. La tabla de indemnizacién que reconoce
el dano emergente y el lucro cesante al trabajador es la siguiente: -sigue tabla de
indemnizaciones a folio 337 modificada en la fe de erratas, a folio 345 anexo 1A-. Paragrafo
12 Para las pensiones proporcionales o plenas de liquidacién de la Empresa se podra
acumular tiempo de servicio en entidades oficiales, para la indemnizacion sélo se tiene
en cuenta el tiempo de Colpuertos. Pardgrafo 2°. La presente tabla de indemnizacién
y pensién proporcional se aplica en forma discrecional por parte de la Empresa, pero
la puede solicitar el trabajador. La Empresa presentard sobre el particular un programa de
desvinculacion que se dard a conocer oportunamente a los trabajadores. Paragrafo 32 La
indemnizacién y las pensiones proporcionales por liguidacién de la Empresa, legales y
proporcionales son incompatibles entre sf. Quien reciba la indemnizacién y posterior-
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mente tenga una pension, scoonsooe oy gue reeibe laindemnizacion a titulo de
préstamo, el cual serd descornita roenalmente de la mesada pensional. ().
Pardgrato 4. Tanto las indenizacfones cosie in pensiones a guee se refiere este articilo serdn
recunocidas por la Empresa Puertos de Colomia o perclente oficiol gie le correspoida asunniy
dicha pago. (L) Pardgrato 5% A quien s le reconczea la indemnizacion o pension por
liquidacion de la Empresa, no se le aplicard fa cldusula de estabilidad ni accion de
retntegro (articulo tercerodelaC.C.T. V), no tendrd derechoa pension proporcional por
despidoinjusto (art. 104 dela C.C TV, anticipo de pension dejubilacidn (numeral 8
del articulo 100 de la C.C TV, ni a los articulos relacionados con sustitucion patronal
(articulo 41 de la C.C.T.V) o de derechos adquiridos (articulo 42 de o C.C. TV, En iyual
forma ol trabajador quicen sele reconozea (sic) reciba el anticipo de jubilacton no tendra
derecho a las pensiones proporcionales ¢ indemnizaciones que ~c establecen comao
consccuencia dela hiquidacion de Ta Empresa enlosarticulos 150 v 151 de la presente
convencion). -Articulo 151 Pensiones proparcionales de la liquidacion de la Enipresa Puertos
de Colombia: “Los trabajadores oficiales y demas empleados del Terminal Maritimo de
Bucnaventura que cuenten con mas de cuarenta (40) anos de edad, y un ticmpo de

servicio igual o superior a quince (15) anos de servicio oficial, y no menos de dies (10)
anos continuos o discontinuos enla Empresa Puertos de Colombia tendran derecho a
una pension proporctonal dejubilacion asi: El trabajador oficial que cuente con quince
(15) anos de servicio tendrad derecho a una pension proporcional del 654 del salario
promedio, elque cuente condiceciséis (16) anos deservicios el 669 del salario promedio,
el que cuente con dicciocho (18) anos de servicio el 689 del salario promedio, el que
cuente con diccinueve (19) anos de servicio el 699 del salario promedio, ¢l que cuente
con veinte (20)anos deservicios el 709 delsalario promedio, ¢l que cuente con veintiun
(21) anos de servicios ¢l 71% del salario promedio y asi sucesivamente sin sobrepasar
el 80Y del salario promedio el valor de la pension (conforme a parece on la ultima
columna del siguiente cuadro): -sivue cuadro a folio 340 del anexo 1A- Pardgrato 14
Igualimente tendran este derecho los trabajadores que tuvieren mas de quinee (13) afos
y menos de veinte (20) anos al servicio de la Empresa Puertos de Colombia v cuenten
con menos de cuarenta (40) anos de edad, a los cuales se le aplicaran los porcentajes
senalados en la columna ntimero cuatro en mas de diez (10) anos v menos de cuatro
(4)... Paragrato 3% Para la liquidacién de pensiones a las que se retiere este articulo y
las indemnizaciones por liquidacion de la Empresa, se tendrd en cuenta ol salario
promedio devengado por ¢l trabajador en el altimo ano de servicio {..) Pardgrafo 8-
Los trabajadores oficiales que tengan mas de quinee (15) anos laborados a entidades
oficiales de los cuales por lo menos diez (10) anos hayan sido exclusivamente con fa
Empresa Puertos de Colombia y cuenten con menos de cuarenta (40) anos de edad,
tendrdan derecho a pension proporcional asi: - sigue cuadro a folio 342-.

4.3. Convencidon Colectiva No. 3.

Partes: Empresa Puertos de Colombia y Sindicato de Trabajadores del Terminal
Maritimo de Santa Marta

Fecha: Agosto Y de 1991,
Materias:

Capitulo 1. Relaciones entre la Empresa y el Sindicato. Politica portuaria. Art. 2.
Reconocimicnto a los sindicatos. Art. 3. Relaciones entre la Empresa y of sindicato. Art. 4.
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Jerarquia de normas. Art. 5. Obligacién del sindicato de suministrar personal necesa-
rio. Art. 6. Fiscalizacién sindical. Art. 7. Interpretacién dela convencién. Art. 8. Edicién
dela convencién. Art. 9. Vigencia dela convencién. Art. 10. Estabilidad en la empresa
Pardgrafo cuarto: “Indemnizaciéon como consecuencia de la liquidacién de la Empresa
Puertos de Colombia. Las partes acuerdan la siguiente tabla indemnizatoria de uno (1)
a catorce (14) anos, como consecuencia de la liquidacion de la Empresa Puertos de Colombia,
la cual significara para los trabajadores oficiales del Terminal Maritimo de Santa Marta
la terminacién de sus respectivos contratos de trabajo conforme a la Ley. Por afio de
servicios reconocera el ntimero de dias indicados y proporcionalmente por fraccién
con base en el salario promedio - sigue tabla base de indemnizacion a folio 34 de anexo 2A-.
Para el pago delaindemnizacién, la cual no constituira salario, slosetendré en cuenta
el tiempo de servicio prestado a Colpuertos. La presente tabla de indemnizacion podrd ser
aplicada en forma oficiosa, unilateral y discrecional por la adniinistracién de la Empresa, pero
la puede solicitar el trabajador. La indemnizacién y las pensiones proporcionales por
liquidaciénde la Empresa, legales y proporcionales son incompatibles entre si. Quien
reciba la indemnizacion y posteriormente tenga una pension, se entendera que recibe
la indemnizacién a tftulo de préstamo el cual serd descontado proporcionalmente de
la mesada pensional. A quien se le reconozca la indemnizacién por liquidacién de la
Empresa, 1o se aplicard la cliusula de estabilidad ni la accién de reintegro (art. 10 de
la C.C.T.V.), ni se acogerd a los articulos relacionados con sustitucion patronal (art. 18
de la C.CT.V)). En igual forma el trabajador a quien se le reconozca el anticipo de
jubilaciénno tendrd derechoalasindemnizaciones. Art.11. Derechos adquiridos. Art. 12.
Denominaciéndecargos. Art.13. Clasificacién de trabajadores. Art. 14. Igualdad de los
trabajadores. Art. 15. Cupos de personal. Art. 16. Ascensos, promociones, reemplazos
y encargos de personal. Art. 17. Obligacién de emplear operadores del terminal. Art. 18.
Sustitucién patronal. (La sucesora juridica de Puertos de Colombia, a la desaparicién
de ésta 1ltima responderd por las obligaciones laborales de la Empresa, “sin que se
cause desmejora en sus salarios, prestaciones sociales y demas derechos legales y
convencionales adquiridos”. Folio 48).

Capitulo III. Régimen disciplinario y derecho de peticion. Art. 19. Procedimiento para
aplicacién de sanciones. Art. 20. Procedimiento para reclamos por sanciones. Art. 21
Comité laboral. Art. 22. Comisién obrero-patronal de Santafé de Bogota, D. C. Art. 23.
Reclamos salariales. Art. 24. Reclamos legales y convencionales. Art. 25. Tramite de
reclamos. Art. 26. Tramite administrativo de solicitudes. Art. 27. Recursos al tramite
administrativo. Art. 28. Informaciones. Art. 29. Deficiencias en archivo.

Capitulo IV. Fomento y beneficios educativos. Art. 30. Profesiones u oficios. Art. 31.
Programa de formacién operacional. Art. 32. Cursos de capacitacién.

Capitulo V. Transporte, higiene, seguridad industrial y otros beneficios. Art. 33.
Reglamento de higiene y seguridad industrial. Art. 34. Carné deidentificacion paralos
trabajadores y familiares. Art. 35. Transporte de empleados y obreros. Art. 36. Lanchas
para pilotos y alojamiento para vigilantes. Art. 37. Peso méaximo de manipuleo. Art. 38
(falta). Art. 39. Uso de motobombas. Art. 40. Suministro de elementos de trabajo. Art.
41. Suministro de elementos de proteccién. Art. 42. Suministro de otros elementos. Art.
43. Suministro de agua potable. Art. 44. Suministro de leche. Art. 45. Suministro de
uniformesy calzado. Art. 46. Sefiales fluorescentes. Art. 47. Casetas para el personal del
area operativa. Art. 48. Obligacién de la Empresa sobre equipos en general.
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Capitulo VI. Cooperativas, fondo social, vivienda y auxilios sindicales. Art. 49. Auxilios
para cooperativas. Art. 50. Préstamo a cooperativas. Art. 51, Permisos remunerados a
funcionarios de las cooperativas. Art. 52, Auxilios a colegios v educacion especial. Art.,
53. Administraciondel casino y suministro de alimentos. Art. 34. Fondo social. Art. 55,
Auxilios para organizaciones sindicales, fondos mortuorios v organizaciones deporti-

b yorg
vas.

Capitulo VIL. Permisos. Art. 56, Permisos sindicales no permanentes. Art. 57,
Permisos sindicales permanentes. Art. 58. Comisiones para asistir a funerales. Art. 59,
Permisos a deportistas. Art. 60. Permiso remunerado por nacimiento v muerte de
tamiliares. Art. 61. Servicio de maternidad.

Capitulo VIII. Modalidades y jornadas de trabajo. Art. 62. Clasiticacion modalidad
de trabajo v forma de pago de los operadores de elevador, tractor, grias, estibadores,
wincheros, s‘upcrvimrw de cuadrilla, aguadores, personal de bodegas v patios, v
personal del CES. Art. 63, Asignacion de estibadores, wincheros y supervisores de
cuadrilla. Art. 64. Horario para el personal fijo y trabajadores que no laborana destajo.
Art. 65. Modalidad de trabajo delos conductores de vehiculos automotores, cuerpo de
bomberos y servicios de las ambulancias. Art. 66. Modalidad de trabajo del personal
que labora por turnos de doce (12) horas. Art. 67. Turnos de mecdnicos, electricistas y
Hanteros. Art. 68. Horarios especiales. Art. 69, Interrupcidn en servicios de las naves.
Art. 70. Trabajo a través de unidades flotantes. Art. 71, Trabajo en la zona franca de
Santa Marta. Art. 72. Movilizacionde carga para terceros enmuelles particulares. Art.
73. Dias feriados remunerados.

Capitulo IX. Forma de pago y recargos por modalidad y sistema de trabajo. Art. 74.
Forma de pago para wincheros operadores de equipo, supervisores de cuadrilla y
aguadores. Art. 75. Recargos por trabajos en dominicales o feriados para ¢l personal a
destajo. Art. 76, Recargo porarrume fuera delos terminales. Art. 77. Tiempo de espera.
Art. 78. Recargos por trabajos en dias feriados y domingos. Art. 79, Recargos por
trabajos en horas extraordinarias y por movilizacién de nocivos v explosivos. Art. 80,
Cena y descanso. Art. 81, Pago de refrigerios, cena y desgaste fisico. Art. 82, descanso
remuncrado a trabajadores a destajo, intermitentes y fijos. Art. 83, Descanso remune-

rado de vigilantes v otros. Art. 84, Descanso posterior a trabajo nocturno. Art. 85,
Conductores de vehiculos enaccidente y asistencia juridica a conductores v bodegue-
ros. Art. 86. Salarios a trabajadores detenidos. Art. 87, Beneficios en servicio de pilotaje
v remolcadores. Art. 88, Descuentos permitidos.

Capitulo X. Escalafon y salario. Art. 8. Definicion de salario. Art. 90. Definicion de
remuncracion directa. Art. 91, Sueldos. Art. 92, Tarifas de pago al destajo. Art. Y3
Automatizacion. Art. 94. Salario de garantia y salario minimo convencional. Art. 95,
Fecha de pagos de sueldos, jornales y pensiones.

Capitulo XI. 'restaciones sociales. Art. 96. Prestaciones sociales y otros beneticios.
Art. 97.Categorias de prestaciones. Art. 98, Prestacionesdeque gozanlos trabajadores.
Art. 99 Prestaciones que sereconocenasolicitud. Art. 100, Auxiliode cesantia. Art. 101,
Liquidacion parcial de cesantia. Art. 102, Primas. Art. 103, Prima de antiguedad . Art.
104, Prima de traslado. Art. 105, Vacaciones. Art. 106, Servicios prestados a ciertas
entidades. Art. 107, Pension de jubilacion. Art. 108. Jubilacion con veinte (20) anos de
servicio. Art. 109, jubilacion conquince anos de servicio. Art. 110 Tiempo minimo de
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servicio para beneficio de jubilacién. Art. 111. Anticipo de jubilacién (20 afios 0 més al
servicio de Colpuertos y 50 afios de edad al retiro: derecho a anticipo de la pensién).
Art. 112. Pensién a herederos de pensionados. Art. 113. Pensiones proporcionales por
despido injusto, vejez, muerte y especiales o restringidas como consecuencia de la
liguidacién de la Empresa Puertos de Colombia. (Paragrafo quinto: trabajadores con
cuarenta afios de edad, 15 aiios de servicio oficial, de los cuales diez sean con
Colpuertos, tendran derecho a pensién proporcional de jubilacién hasta del 80% del
salario promedio. Para el cuadro de porcentajes, ver folio 229 del anexo 2A). Igual
derecho para los trabajadores con cuarenta anos de edad y servicio a la Empresa entre
15 y 20aiios. Primera variante; trabajadores con cuarenta afios de edad, servicio oficial
de quince afios y servicio entre 3 y 10 afios a Colpuertos, pensién proporcional de
jubilacién hasta el 64%; segunda variante trabajadores con cuarenta afios de edad,
quinceafios deservicio oficial y por lo menos diez afios al serviciode Colpuertos, hasta
el 59% de pensién proporcional. Para los cuadros de porcentajes relativos a estas dos
tultimas variantes, ver folio 230 del cuaderno No. 2 Art. 114. Seguro y pensién por
muerte en accidente de trabajo o enfermedad profesional. Art. 115. Jubilacién y
cesantfa. Art. 116. Certificado y seguro por muerte. Art. 117. Pensién porinvalidez. Art.
118. Obligaciones del pensionado porinvalidez. Art. 119. Reajuste y otras prestaciones
a los jubilados y pensionados. Art. 120 Servicios asistenciales a los jubilados y
pensionados. Art. 121. Enfermedad profesional. Art. 122. Accidente de trabajo. Art.
123. Enfermedades consideradas como profesionales. Art. 124. Asistencia por enfer-
medad profesional o accidente de trabajo. Art. 125. Auxilio por enfermedad no
profesional. Art.126. Liquidacién porauxilio de enfermedad del personal fijo, a destajo
ointermitente. Art.127. Auxiliosa los enfermos de tuberculosis, lepra, cdncer, sida, etc.
Art. 128. Auxilio por muerte de familiares. Art. 129. Viaticos y pasajes. Art. 130.
Subsidio familiar.

Capitulo XII. Servicios médico-asistenciales y auxiliosespeciales. Art. 131. Prestaciones
de asistencia médica y servicio de ambulancia. Art. 132. Asistencia a familiares. Art.
133. Inscripcion de esposa o compafiera permanente. Art. 134. Igualdad en servicios
hospitalarios. Art. 135. Puestos de salud en el Municipio de Ciénaga. Art. 136.
Exdmenes médicos para obtener licencias e ingreso a colegios. Art. 137. Dotacién de
clinica para el terminal de Santa Marta. Art. 138. Partidas para conservacién y
mantenimiento dependencias de sanidad y clinicas. Art. 139. Drogas en servicio de
sanidad y clinica. Art. 140. Prescripcién de drogas. Art. 141. Servicios odontolégicos.
Art. 142, Suministro de anteojos. Art. 143. Programa de medicina preventiva. Art. 144.
Prestaciones médico asistenciales por accidentes ajenos al trabajo.

4.4. Convencion Colectiva No. 4.

Partes: La Empresa Puertos de Colombia y Sindicato de Trabajadores dela Empresa
Puertos de Colombia, Sintrapocol.

Fecha: Abril 23 de 1991.
Materias:

Capitulo I. Normas. Art. 1. Reconocimiento sindical. Art. 2. Campo de aplicacién
Art. 3. Descuentos sindicales. Art. 4. Jornada ordinaria de trabajo. Art. 5. Pago de
sueldos. Art. 6. Examen médico y certificado de retiro. Art. 7. Estabilidad en el cargo.
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Art. 8. Comisién estatutaria de reclamos. Art. 9. Comision estatutaria de reclamos-
integracion y funcionamiento. Art. 10. Tribunal de arbitramento. Art.11. Tribunal de
arbitramento: integracion y funcionamiento. Art. 12. Término para aplicacion de
sanciones y su notificacién. Art. 13. Reclamos individuales. Art. 14, Comunicacion
escrita de las decisiones. Art. 15, Reclamos sobre prestaciones sociales y por despidos.
Art. 16. Reemplazos temporales. Art. 17. Promociones y ascensos. Art. 18. Cursos de
capamtacxon y entrenamiento. Art. 19. qumdacmn de cesantias con destino a los
fondos de ahorro y vivienda. Art. 20. Indemuizaciones para tabla ver folio 317, del anexo
2A. Art. 21. Sustitucion patronal y derechos adquiridos. Art. 22, Vigencia de la
convencién. Art. 23. Edicion. Art. 24. Domingos y feriados.

Capitulo I1. Prestaciones econiimicas. Art. 25. Prestaciones legales. Art. 26, Prima de
antigiedad. Art. 27. Prima de traslado. Art. 28. ’rimas semcsiralc; Art. 29. Base de
liquidacion de las primas semestrales. Art. 30. Vacaciones. Art. 31. Prima de vacacio-
nes. Art. 32, Auxilio de educacion. Art. 33. Becas universitarias y téenicas. Art. 34,
Auxilio por enfermedad. Art. 35, Auxilio de cesantia. Art. 36. Subsidio familiar
ordinario. Art. 37. Subsidio familiar extraordinario. Art. 38. Subsidio de transporte.
Art. 39. Subsidio de alimentacion. Art. 40. Seguro de vida. Art. 41. Gastos de entierro.
Art. 42. Uniforme a empleados. Art. 43. Pensién de jubilacion. (Regla general: 50 anos
de edad, 20 de servicios continuos o discontinuos a entidades oficiales otorgan pension
mensual por el 80% del salario promedio. Tope méximo: 17.5 salarios minimos legales
mensuales. [gual prestacion para causahabientes del trabajador con 20anos deservicio.
Paragrafo sexto “Todo tmba]ador que haya prestado sus serviciosala Empresa Pucertos
de Colombia-oficina principal durante vemnte (20) anos continuos o discontinuos con
posterioridad al 21 de junio de 1989 y cuente con cincuenta y cinco (55) anos de edad,
tendra derecho a gozar de una pension mensual vitalicia de jubilacion, equivalente al
setenta y seis por ciento (76%), del promedio mensual de los salarios devengados por
¢l peticionario durante el Gltimo ano en que preste sus servicios” Art. 44 Fensiones
proporcionales por despido injusto. Art. 45, Pension de invalidez. Art. 46. Régimen
pensional para ingreso de pcrsonal posterior al cinco (5) de febrero de mil novecientos
ochenta y dos (1982).

Capitulo IIL. Prestaciones asistenciales. Art 47, Condiciones de inscripeion de
familiares para el goce de los servicios asistenciales. Art. 48. Servicios asistenciales a
trabajadores. Art. 49. Servicios asistenciales a familiares. Art. 50. Servicios asistenciales
a pensionados.

CapituloIV. Salarios. Art.51. Definicion de salarios. Art. 52, Salarios a trabajadores
detenidos. Art. 53. Aumento de salarios.

Capitulo V. Otros beneficios. Art. 54, Participacion a entidades sindicales. Art. 55
Permisos sindicales. Art. 56. Reincorporacion al térimino de permisos sindicales. Art
57. Permisos a trabajadores. Art. 58. Club social y deportivo. Art. 59, Entidades de
ahorro consumo y vivienda. Art. 60. Aportes para vivienda. Art. 61. Auxilio a
conductores. Art. 62. Auxilio a organizaciones sindicales. Art. 63. Trabajadores trasla-
dados de otras dependencias de Puertos de Colombia a la oficina principal, régimen
pensional. Art. 64. Veeduria sindical. Art. 65. Venta colonia vacacional. Art. 66.
Pensiones especiales o restringidas. “Con fundamento enla Ley 01 de 1991, que ordenala
liquidacion de la Empresa el trabajador o la Empresa podran dar por terminada la
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relacién laboral, siempre que la Empresa reconozca las pensiones especiales o restrin-
gidas que se sefialan a continuacion. De conformidad con laley, la liguidacion de la Empresa
es unade las fornas de terminacion de los contratos, y no es por lo tanto un despido injustoen
ningiin caso. En consecuencia no habr4 lugar a la aplicacién de los articulos 7, 10 y 11
de la Convencién Colectiva de trabajo por ser excluyentes dentro de esta modalidad”.
(Folio 390 del cuaderno No. 2, sin subrayas en el texto original). Modalidades:
1- Trabajadores oficiales de Colpuertos, oficina principal-Bogota con 20 afos de
servicios oficiales y 40 de edad, pensién de jubilacién proporcional hasta el 80%; igual
derecho a Trabajadores oficiales con 40 afios y 15 de servicios a Colpuertos (para tabla
correspondiente, ver folios 390, 391 del Anexo 2A). 2- Trabajadores oficiales de Colpuertos,
oficina principal -Bogotd, 15 0 més afios de servicio y menos de 20, 40 afios de edad,
pensién proporcional hasta del 69% del salario promedio. (para tabla correspondiente
ver folio 391 del anexo 2A). 3- Trabajadores oficiales de Puertos de Colombia, 150 més
afios de servicio y menos de 20, 10 afos al servicio de Colpuertos y menos de cuarenta
(40) aftos de edad, pensién de jubilacién proporcional hasta por 54% (para tabla
correspondiente ver folio 392 ibidem). 4- (...). 5- “Las pensiones establecidas en este
articulo se asimilan, sustituyen y sonincompatibles con las pensiones contempladasen
la ley y convencién, asi como en el denominado anticipo de jubilacién previsto en la
convencién colectiva de trabajo vigente a la fecha asi mismo, las pensiones de que trata
este articulo son incompatibles con el pago de cualquier indemnizacién por razén del
retiro del trabajador de la Empresa”. (Folio 393 ibident).

5. Convenios de la OIT relevantes para esta contencion de constitucionalidad.

De los hechos y cargos se infiere la importancia de los convenios N¢ 87 y 89 de la
OIT en relacién con los asuntos examinados en este fallo.

a. Convenio N® 87 de la OIT relativo a la libertad sindical y la proteccién del
derecho de sindicacién, adoptado el 9 de junio de 1948 por la Conferencia General de
la Organizacién Internacional del Trabajo en su trigésima primera reunién (incorpo-
rado al Derecho interno colombiano por la Ley 26 de septiembre 15 de 1976). En su art.
8¢, prescribe: “1. Al ejercer los derechos que se les reconocen en el presente Convenio,
los trabajadores, los empleadores y sus organizaciones respectivas estan obligados lo
mismo quelas demés personasolas colectividades organizadas, a respetarlalegalidad.

(.

"2. La legislacién nacional no menoscabara ni seré aplicada de suerte que menos-
cabe las garantias previstas por el presente Convenio”.

El art. 11 de este instrumento dispone: “Todo Miembro de la Organizacién
Internacional del Trabajo para el cual esté en vigor el presente convenio se obliga a
adoptartodaslas medidas necesarias y apropiadas para garantizarlesalos trabajadores
y a los empleadores el libre ejercicio de derecho de sindicacién”.

b. Convenio N2 98 de la OIT relativo a la aplicacién de los principios del derecho
de sindicacién y de negociacién colectiva, adoptado el 12 de julio de 1949 por la
Conferencia General de la Organizacién Internacional del Trabajo en su trigésima
segunda reunién (incorporado enla legislacién interna mediante la Ley 26 de septiem-
bre 15 de 1976). En su articulo 1% ordena que “Los trabajadores deberan gozar de
adecuada proteccién contra todo acto de discriminacién tendiente a menoscabar la
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libertad sindical en relacién con su empleo”. Esta proteccion se deberd otorgar
especificamente, frente a actos que tengan por objeto “Sujetar ¢l empleo de un
trabajador a la condicion de que no se afilic a un sindicato o a la de dejar de ser un
micmbro de un sindicato”

Ensuart. 4* ordena que “Deberdn adoptarse medidas adecuadas a las condiciones
nacionales cuando cllo sea necesario, para estimular y fomentar entre los empleadores
vlasorganizacionesdecempleadores, poruna parte las organizaciones de trabajadores,
por la otra, el pleno desarrollo y uso de procedimientos de negociacion voluntaria, con
objeto de reglamentar, por medio de contactos colectivos, 1as condiciones de empleo”

6. Cargos de inconstitucionalidad y defensas.
6.1. Inconstitucionalidad de la Ley 01 de 1991 por vicios en su formacién.

Considera el actor de la demanda D-054, quela Ley 01 de 1991 es inexequible ensu
totalidad, toda vez que la Constitucién Politica, tanto la de 1886 en su articulo 81, como
la de 1991 en su articulo 157, establecen que tedo proyecto de ley requiere haber sido
aprobado en primer debate en las respectivas comisiones constitucionales de cada
Camara, asi como haber sido debatido y aprobado en las plenarias de cada Corpora-
¢ién, para convertirse en ley de la Republica.

Eldemandante sostienequela Ley 01de 1991 no cumplid la exigencia constitucional
deserdebatida enlas cuatro oportunidades previstas enla Carta. Para el actor “debate”
es sindnimo dediscusiono controversia, la cual no se dio enlas sesiones de la Comision

1 de la Camara de Representantes, ni en las sesiones plenarias de Camara y Senado

Agrega que para la fecha de la aprobacion de la ey acusada estaba vigente el
Reglamento del Senado y de la Camara de chrc\cntantm contenido enla Ley 35de
1990, ¢l cual exige para ¢l tramite de un proyecto de ley, ademas de los debates
ordenados por la Constitucion, que éste, en cada sesion, sca debatido articulo por
articulo o por bloques de articulos. En ninguna de las sesiones publicas en que fue
aprobadala Ley 0Fde 1991, fucronleidoslos articulos del proyecto ni su titulo, ni hubo
aprobacidn de bloques parciales de articulos. Por ¢l contrario, ¢l articulado tue
aprobado en un solo bloque.

El demandante enel proceso D-054 aportd como prueba dos declaraciones extra-
juicio, rendidas por los ciudadanos Arturo Riascos Rodriguez y Moisés Mena Asprilla,
y solicitd a esta Corporacian la ratificacién de las mismas, al igual que la citacidn delos
senores Alejandro Solis Caicedo y Marcos Helefas Castro con el finde rendir declara-
cion sobre los hechos aseverados en la demanda.

Elapoderado dela Presidencia se remite alarticulo 139 del Reglamento del Senado,
alasazonvigente, quedefine el debate como “el sometimiento a discusion de cualquicr
proposicidn sobre cuya adopeion deba resolver el Congreso”, y sobre la discusion,
advierte el defensor que “es el examenoral delos negocios hechos ante el Senado y por
las personas que tienen derecho a intervenir ante ¢17

Es cquivocada, en suopinidn, la apreciacion del demandante de que todo proyecto
deley requicre para su aprobacidn la lectura pormenorizada de su articulado, porque
ésta ~olo pracedesilosolicita alguno delos micmbros dela Corporacion. Lucegodecitar
clarticulo 1¥dela Ley 70 de 1945, recuerda que tampoco es necesaria la votacidonarticulo
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por articulo. Elarticulo 302 del Reglamentodel Senado dispone: “La votacién ordinaria
se efectuard dando los Senadores, con la mano, un golpe sobre el pupitre. El Secretario
informara en alta voz el resultado de la votacién, segiin el concepto que se forme; y si
nadie pidiere en el acto la verificacién se tendra por exacto el informe.” En consecuen-
cia, asujuicio, el procedimientoadoptadoen el casodelaLey01de 1991 fuelegalmente
autorizado.

En relacién con este cargo, la apoderada del Ministerio de Obras defiende la
conformidad de la Ley demandada con las disposiciones constitucionales, ya que no
es cierto, seginsuconcepto, queenel estudio de todo proyecto de ley sea necesario que
se preserite controversiaalrededor del mismo, pues pueden existir eventos enlos cuales
“haya un criterio uniforme sobre la bondad del proyecto”.

Agrega que la ley demandada, cumplié con todos los requisitos constitucionales,
ental grado, que incluso se elaboraron pliegos de modificaciones al proyecto original,
razén por la cual solicita su declaratoria de constitucionalidad.

6.2. Inconstitucionalidad del articulo 37 de la Ley 01 de 1991.

Sostiene el actor de la demanda D-054 que en razén de la entrada en vigenciadela
Carta de 1991, la cual en su articulo 150-10 establecié el término méximo para el
otorgamiento de facultades extraordinarias y lo fij6 en seis meses, las facultades del
articulo 37, conferidas por el término de un afio, se vieron afectadas de inconstitucio-
nalidad sobreviniente.

Para el apoderado de la Presidencia de la Reptblica no es vélida la acusacién por
extralimitacién de las facultades con fundamento en el factor temporal, dado que la
Carta, al entrar en vigencia el 7 de julio de 1991, recort6 las facultades hasta por seis
meses; en el presente evento las facultades se confirieron desde el 11 de enero de 1991
hasta el 11 de enero de 1992, por lo cual éstas se podian ejercer validamente hasta el 7
de enero, fecha en que se cumplian los seis meses de la promulgaciéndela Constitucién
Politica.

6.3. Inconstitucionalidad del articulo 37 de la Ley 01 de 1990 en cuanto al
contenido de las facultades.

Sostiene el actor que esta norma confirié facultades al Ejecutivo en una materia de
absoluta reserva legal, como lo es la regulacién del derecho al trabajo, que por ser de
naturaleza fundamental, debe ser regulado por medio de una ley estatutaria y, en los
términos del articulo 150-10, inciso 39, las facultades extraordinarias no se pueden
otorgar para expedir leyes estatutarias. En este orden dichos, el articulo 37 al autorizar
al Presidente para determinar las relaciones laborales del Fondo de Pasivo Social y fijar
unrégimen laboral especial conocasién de la liquidacién de Colpuertos, adoleceria de
la anotada inconstitucionalidad sobreviniente.

El articulo 37 serfa igualmente violatorio del articulo 113 de la Constitucién que
consagra la separacion de las ramas del poder publico, porque con la concesién de
facultades el legislativo autorizé al ejecutivo a legislar sobre una materia de la 6rbita
exclusiva del Congreso.

Enopinién del demandante, esta norma igualmente atenta contra el articulo 150-10,
inciso 3% En efecto, la ley autoriza al Presidente para dictar normas sobre régimen
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salaral y prestacional de los empleados publicos y de prestaciones sociales minimas
de los trabajadores oficiales, materias que deben ser objeto de leves marco, conforme
lodisponeelarticulo 150-19 ensus literales ) y £) y cuya regulacion no pucde confiarse
al Ejecutivo.

La norma acusada al autorizar al Presidente para dictar regimenes laborales
individualizados para los trabajadores de la Empresa de Pucertos de Colombia -se
agrega-, con ocasion de su liquidacion, y ios del Fondo de Pasivo Social, viola el
principio de la igualdad, consagrado en el articulo 13 de la Constitucion de 1991, al
igual que el articulo 42, que consagra la supremacia de la Carta, porque ¢sta, en varias
de sus normas, establece la igualdad de todos los trabajadores.

En opinién del apoderado de Ta Presidencia de la Republica, ¢l articulo 37 no
autorizo al Ejecutivo para regular las relaciones laborales del Fondo de Pasivo Social,
razon por la cual una declaracion acerca de esa afirmacion carece de sentido. Tampoco
concedio facultades para “establecer regimenes o estatutos gencrales relacionados con
la terminaciéon de los contratos de trabajo de las empresas oficiales y privadas”. Por el

contrario, senala elapoderado, solo estan destinadas al establecimiento de los mecanis-
mos indemnizatorios establecidos en razdn de la supresiondelos cargos que la misma
ley ordena. Enlos términosdelapoderado, 7(..) Tales materias, comose verd enseguida
mas en detalle, no constituyen regulaciones generales del derecho al trabajo, que es el
ambito de las leyes estatutarias”

"Comprende la liquidacion de una entidad cualquicra -advierte el Apoderado de
la Presidencia-, tres aspectos fundamentales y constantes: la disposicion sobre sus
bicnes, sobre su actividad y sobre su personal. De tal forma, la liquidacion de una
entidad como Puertos de Colombia roza aspectos laborales tales como la supresion de
los cargos de los empleados, la eventual ubicacion de ellos en otras entidades, las
indemnizaciones y pensiones compensatorias. Pero no porque se toquen, desde este
perfil, los aspectos laborales no por ello puede, ala tuz de la Carta de 1991, concluirse
sobre la infraccion de sus disposiciones, bajo la creencia de que tales aspectos debian
habersido regulados porleyes estatutarias, o lade queellas constituyen una regulacion
general del derechoal trabajo”. Concluye, el apoderado, que no todas las normas que
tengan un contenido de cardcter laboral deben ser reguladas por ley estatutaria.

La apoderadadel Ministerio de Obras Pablicas y Transporte se pronuncia sobre los
cargoscontraelarticulo 37 dela Ley 01 de1991 por violacion delarticulo 150-10, incisos
primero y tercero, de la Constitucion, y se refiere a la jurisprudencia de ]a Corte
Suprema de Justicia que seiiala cdmo en asuntos de competencia no cabe predicar la
retroactividad dela nueva Constitucion. Por el segundo concepto de violacion, sosticne
que la intencidn del constituyente no era la de agotar todo ¢l derecho laboral en un
estatuto. La misma Carta contiene normas de contenido laboral cuvo desarrollo
corresponde al legislador por medio de leves ordinarias, '

En relacion con la presunta violacion del articuto 150, numeral 19, literales o) v ),
la apoderada del Ministerio pore de relieve que dichas materias corresponden al
Congreso para su regulacion en forma general, mientras que su desarrollo estd
atribuido al Presidente de la Republica. Para la ¢poca del ejercicio de las facultades,
senala, el Congreso no habfa expedido la correspondiente ley marco, vioslincamientos
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alos cuales debia sujetarse el Gobierno en esta materia estaban contenidos enla Ley 01
de 1991, a la cual se ajustaron en su totalidad.

6.4. Inconstitucionalidad de los Decretos 035, 036 y 037 de 1992.

Asevera el actor en el expediente D073, hoy acumulado, que estos Decretos
expedidos conbaseenlas facultades extraordinariasdel articulo 37 dela Ley 01 de 1991,
fueron dictados por el Presidente careciendo de la competencia para ello. La Carta de
1991, al entrar en vigencia, recorté el término por el cual se habian concedido y la
materia de las mismas pasé a ser objeto de una ley estatutaria. No podia el Presidente,
seis meses después de la promulgacién de la nueva Constitucién, dictar unas normas
para las cuales estaba impedido temporal y materialmente.

6.5. Inconstitucionalidad de los articulos 19, 22, 52, 62, 72, 92,11, 12 y 14 del
Decreto 035 de 1992.

Se alega que para la fecha de expedicion de estas normas, regia un régimen
convencional laboral que regulaba la situacion de los trabajadores que sufriesen la
terminacién de su vinculo laboral con ocasion de la liquidacién de la Empresa Puertos
de Colombia. Por lo anterior, en ejercicio de las facultades extraordinarias, se habria
vulnerado el articulo 39 que establece el derecho de asociacién sindical, el 55 sobre el
derecho a la negociacion colectiva, el 53, inciso 59, que ordena el respeto a los derechos
de los trabajadores y los Convenios 87 de 1948 y 98 de 1949 de la OIT, aprobados por
las Leyes 26 y 27 de 1976, incorporados ademas, por el articulo 53, inciso 4¢ de la
Constitucion de 1991.

Seagrega aloanterior que secontravinoelarticulo 150-19 en sus literales e) y f). Las
convenciones pactadas consagran mejores condiciones para los trabajadores portua-
rios en cuanto a prestaciones sociales deretiro, quelas establecidas porla Ley 6* de 1945
y su Decreto reglamentario, el 2127 de 1945, por lo que constituyen el régimen
prestacional minimo de los trabajadores oficiales de la Empresa Colpuertos cuya
modificacidn debe efectuarse segtin los lineamientos fijados por el Congreso en la
correspondiente ley marco.

Los articulos 12 y 2¢ violan también -segiin los demandantes- el articulo 13 de la
Carta que consagra el principio de la igualdad, porque estas normas se dictaron
exclusivamente para el caso especifico e individual de la liquidacién de Colpuertos,
negando la sustitucién patronal y consagrando un régimen especial para la termina-
cién de los contratos laborales y de las relaciones legales y reglamentarias que deja sin
efecto las convenciones colectivas delos trabajadores portuarios y los derechos en ellas
consagrados.

Al respecto el apoderado de la Presidencia sostiene que cuando la ley dispone la
liquidaciénde Colpuertos yadoptalas medidas necesarias contal fin, “(...) no desborda
el marco propio de las funciones que a través de la ley ordinaria o de facultades
extraordinarias precisa la Carta al poder legislativo y al poder ejecutivo”.

Agrega que es errada la interpretacién del demandante acerca de la primacia delos
convenios internacionales sobre la ley interna. En todo caso, concluye, el articulo 5¢ del
Decreto 035 de 1992 garantiza los derechos adquiridos hasta la fecha de publicacién del
mismo.
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En opinion del defensor no se desconocen convenciones laborales pactadas con
intromision en materias propias dellegislador delegadas al ejecutivo. De otra parte, la
supresién de cargos y la regulacion de los eventos que se presenten con ocasion de la
liquidacién, no constituyen fijacion del régimen salarial y prestacional de los emplea-
dos publicos ni del régimen de las prestaciones sociales minimas de los trabajadores
oficiales.

6.6. Inconstitucionalidad de los articulos 14 y 16 del Decreto 036 de 1992 y los
articulos 5¢ y 6* del Decreto 037 de 1992.

Segan uno de fos demandantes, estas relativas ala inembargabilidad delos bienes
del Fondo de Pasivo Social son violatorias de los articulos 13, 25, 53 ensus incisos 20y
5¢ y del 38 de la C. 1. El Fondo de Pasivo Social se ered para pagar, a nombre de la
Nacion, las obligaciones laborales que existan o se generen con ocasion de la liquida-
cion de Colpuertos y, en opinién del actor, la inembargabilidad atenta contry los
derechos de los trabajadores portuarios y los del Fondo, porque los despojan de las
garantias cfectivas para la proteccién y pago de las obligaciones a cargo de su
empleador.

Lainembargabilidad, deotra parte, se advierte, viola elarticulo 150-10, como quicra
que el Ejecutivo seextralimita en el ejercicio de las facultades extraordinarias, las cuales
no se otorgaron para expedir normas sobre inembargabilidad, sino para la creaciondel
Fondo, con el fin de queatendicra los pasivos y obligaciones surgidos de la liquidacion
de Colpuertos.

El apoderado de la Presidencia de la Republica argumenta que no se trata de una
nmedida aislada sino que se debe entender necesartamente dentro del proceso de
liquidacién de la entidad, enderezada a garantizar los derechos de los trabajadores.

7. Concepto del Procurador General de la Nacion.

El Procurador General de la Nacion en relacion con los supuestos vicios de
procedimicnto en la formacion de la Ley 01 de 1991, alegados por ¢l demandante,
concluye que su Despacho no encuentra violacidn alguna de los requisitos exigidos en
el proceso de conformacion de la Ley 01.

Encuanto al término “debate” se remite al Reglamento del Congreso en su articulo
150, y puntualiza que el simple sometimiento a constderaciénde un proyecto deley en
larespectivacomisiénoenla plenaria, constituye de por sidebate, sin que sea necesario
clinicio de una discusién en torno al tema del proyecto.

El mecanismo de votacion denominado “pupitrazo”, en opinién del senor Procu-
rador, se relaciona mas con un fenémeno de responsabilidad y representatividad
politica de los congresistas, que con los requisitos formales que exige la Constitucion
para la aprobacién de un proycecto de ley. En atencion a lo anterior, considera ¢l
concepto fiscalque lanorma, enlo que corresponde a su procedimiento de formacion,
s exequible.

De otra parte, ¢l Procurador expresa que con la entrada en vigencia de la nueva
Carta, "la ley habilitante vio recortada su legitimacion en cuanto a la prevision del
clemento temporal.. Los decretos quela desarrollaban, alno observar ese presupucsto,
fueron expedidos sin competencia, debiendo por tanto ser declarados inexequibles”,
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Solicitan, por lo tanto, a esta Corporacién, la declaratoria de la inexequibilidad de los
Decretos 035, 036 y 037 de 1992.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS
1. Proceso de formacion de la Ley 01 de 1991.

1.1. Se discute bajo esteaspecto si constituye un vicio en el proceso de formaciénde
una ley, la no discusién o deliberacién activa del proyecto en Comisién o en Plenaria
de alguna de las Camaras, al igual que su aprobacién “a pupitrazo”.

La Constitucién Nacional de 1886 seialaba en su art. 81 los requisitos que debia
cumplir todo proyecto para convertirse en ley de la Repiiblica: publicacién oficial por
el Congreso antes de darle curso en la comisién respectiva (i), aprobacién en primer
debate en la correspondiente comisién permanente decada Camara (ii), aprobaciénen
cada Camara en segundo debate (iii) y sancién del Gobierio (iv).

1.2. De las pruebas remitidas a esta Corporacién por el Congreso de la Repuiblica
y de las aportadas por el apoderado de la Presidencia de la Republica, ha quedado
demostrado que los Proyectos de ley N°= 107 y 130 - Senado de 1990 (acumulados)
fueron lefdos integramente, discutidos y aprobados por capitulos en la Comision
Tercera del Senado; que en la Plenaria de la misma Corporacion se aprobd en bloque
el articulado, sin darle lectura, por solicitud del ponente, a excepcidén de ciertos
articulos (5% 7% 16, 29, 34 y 37), los cuales fueron debatidos y aprobados en forma
separada; que en la sesién del 14 de diciembre en la Comisién Tercera de la Camara de
Representantes, se dio lectura a todo el articulado, el cual fue aprobado en bloque, con
excepcion del articulo 36 del proyecto, norma que se debatié y aprobé con posteriori-
dad en la misma sesién; finalmente, en Anales del Congreso N2160 Bis se transcribe el
debate que tuvo lugar en la sesién plenaria de la Camara de Representantes del 15 de
diciembrede 1990, enla cualabiertaladiscusiénsobreel Proyecto deley N¢ 176 Cdmara
de 1990, se prescindi6 de la lectura del articulado y se aprobd en su conjunto, segin el
texto adoptado en la Comisién de origen.

1.3. Delo anterior se concluye quelos debates exigidos por la Constitucién anterior
-queeslaquedebe tomarseen cuentaenlarevisionformaldeunaleyanterioralaactual
Carta Politica- se cumplieron en lo que atafie a su aspecto formal. Procede ahora la
Corte a analizar si la exigencia de dar debate a los proyectos de ley sélo se agota con
su discusidn activa y controversial como lo afirma en su libelo el demandante.

1.4. El Diccionario de la Real Academia de la Lengua define “debate” como
“controversia sobre una cosa entre dos 0 mas personas. Contienda, lucha o combate”.
Discusion es “accién y efecto de discutir.”

ElReglamento det Senado, vigente para la época del tramite legistativo del proyecto
delaLey 01 de 1991, definia en su articulo 159 el término debate as{: “El sometimiento
a discusién de cualquier proposicién o proyecto sobre cuya adopcién deba resolver el
Senado. El debate empieza a abrirlo el Presidente y termina con la votacién general”.
A su vez, el articulo 165 describia la discusidn legislativa como “el examen oral de los
negocios hecho ante el Senado y por las personas que tienen derecho para hablar ante
él”. Definiciones idénticas utilizaba el Reglamento de la Camara de Representantes.
Sobreel tema delas votaciones, el articulo 302 del Reglamento del Senado disponfa: “La
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votacién ordinaria se efectuara dando los Senadores, con la mano, un golpe sobre el
pupitre. El Secretario informara en alta voz sobre el resultado de la votacién, segtin el
concepto que se forme; y si nadie pidiere en el acto la verificacién, se tendra por exacto
el informe”. Para el Reglamento de la Camara de Representantes, votacién ordinaria
es la que se efectia “poniéndose de pie los Representantes que quieren el si, y
permaneciendo sentados los que quieren el node la proposicién interrogativa presen-
tada por el Presidente”. Acto seguido, el Secretario cuenta los votos afirmativos y
publica el resultado. El actual Reglamento del Congreso, Ley 5% de 1992, conserva las
mismas definiciones.

Como bien lo sefala el doctor Hernan Guillermo Aldana Duque, apoderado de la
Nacién-Presidencia de la Repiblica, las palabras de la ley se entienden en su sentido
natural y obvio segun el uso general de las mismas, como principio general. La
excepcion a esta regla la constituyen las definiciones que el legislador haya adoptado
expresamente para ciertas materias, caso en el cual, los términos se mterpretaran de
acuerdo con su definicién legal, conforme a la preceptiva del articulo 28 del Cédigo
Civil.

Por lo anterior, en lo que respecta al tramite legislativo, la interpretacién correcta
de los términos “discusién y debate” es la que se ajusta a las definiciones legales
establecidas por el Reglamento del Congreso y no la del sentido natural y obvio de
dichas expresiones segtin su uso general.

En consecuencia, tanto el debate como la discusién exigidas por el Reglamento del
Congreso y por el articulo 81 de la anterior Carta Politica se cumplieron a cabalidad
durante el trdmite legislativo del proyecto dela Ley 01 de 1991, puesto, que ciertamente
tanto en las sesiones en comisién como en las plenarias, se dio debate al articulado del
proyecto, concluyendo con suaprobacién. Se agrega que la votacién “a pupitrazo” -en
los términos del demandante-, correspondfa a un procedimiento autorizado por el
Reglamento del Congreso para la adopcién de proyectos de ley, enlos términos de los
articulos 302 del Reglamento del Senado y 250 de Ja Camara de Representantes.

Es procedente aclarar que no toda violacién a las normas de los Reglamentos
Internos de las Camaras acarrea un vicio de inconstitucionalidad. Este sélo procede en
los casos en que la Constitucién remite expresamente a ellos para sefialar el procedi-
miento legislativo, como lo expresara la Corte Suprema de Justicia en sentencia del 14
de agosto de 1979 y lo reiterara en sentencia del 24 de noviembre de 1988. Por lo
expuesto, no son admisibles los cargos fundados en el procedimiento seguido para la
votacién de la Ley 01 de 1991. El procedimiento observado no sélo estaba autorizado
expresamente por el Reglamento, sino que noinvolucra requisitos de los expresamente
exigidos por la Constitucién para el tramite de proyectos de ley en el Congreso.

Ciertamente la discusion y el debate, aparte de ser deseables intrinsecamente, son
connaturales al proceso democratico, el cual puede tornarlos méas o menos visibles
segtin el grado de consenso que convoque una determinada idea o proposicién. En el
plano de la garantia del principio democrético, en el caso presente, éste se debe
entender respetado como quiera que a los intervinientes en el tramite de adopcién de
la ley se les brind6 en todo momento la posibilidad de controvertir libremente el
proyecto.

173



C-013/93

2. Las leyes estatutarias y materias relacionadas con el derecho al trabajo.

2.1. La Ley 01 de 1991, norma consustancial al proceso de apertura econémica,
persigue basicamente cuatro objetivos, basados en la necesidad de modernizar el
sistema portuario colombiano. En primer lugar, se procede a su reorganizacion, en
desarrollo de lo cual se ordena la liquidacién de la empresa estatal Puertos de
Colombia. Dentro deese proceso, y conel finde reubicaralosempleadosdela Empresa
que queden cesantes, se prevé la creacién de una Comisién de Promocién de Empleo.
La Ley establece ademds que la operacién de los puertos se entregard en concesion a
sociedades portuarias, que podréan ser de capital privado, mixto o publico y se las
autoriza para fijar libremente sus tarifas. Se crea la Superintendencia de Puertos como
ente encargado de la coordinacién y vigilancia del sistema portuario y, finalmente, se
precisan los mecanismos tarifarios y de proteccién a la libre concurrencia que permi-
tirdn un juego econémico eficiente y limpio.

Es en el capitulo VII, donde la Ley trata el procedimiento para la liquidacién de
Colpuertos, la cual, segtinlodispone la Ley, habrd dellevarsea cabo dentrodel término
detresafos. Elarticulo 35disponeque “(...) LaNaciénasumira el pago delas pensiones
de jubilacién de cualquier naturaleza, de las demas prestaciones sociales y de las
indemnizaciones y sentencias condenatorias ejecutoriadas o que se ejecutoriena cargo
de Puertos de Colombia, asi como su deuda interna y externa”. El articulo 36 autoriza
la creacién de una Comisién de Promocién de Empleo con el fin de capacitar a los
trabajadores cesantes, en oficjos alternativos y para facilitarles asesorfa y financiacién
con la perspectiva de que formen empresas de operadores portuarios en el futuro.

Esta Comisién igualmente sefialard al liquidador de Colpuertos las pautas a seguir
en lo relativo al pago de las indemnnizaciones que se generen a raiz de la supresién de
cargos. En efecto, dice el parrafo segundo del articulo 36: “Elliquidador de Puertos de
Colombia, siguiendo las pautas que cree la Comisién de Promocién de Empleo,
indemnizard a los trabajadores oficiales cuyos cargos se suprima, de conformidad con
las norinas vigentes; pero podra ofreceraaquéllos cuya colaboracién sea especialinente
atil, la opcién de vincularse a un cargo especifico, en las condiciones laborales propias
de éste”.

Se conceden tainbién facultades extraordinarias al Presidente conel finde crear un
Fondo cuyo objeto consista en atender, por cuenta de la Nacién, los pasivos y
obligaciones sefalados en los articulos 35 y 36, y para dictar las normas sobre
contratacién, régimen y presupuesto para la liquidacién de la Empresa Puertos de
Colombia, creacién de las sociedades portuarias de que trata la Ley y promocién del
empleo a través de la Comisién que se cree con tal fin.

El Decreto 035 de 1992 regula todo lo concernienteconla terminaciéndeactividades
y la liquidacién de Colpuertos. Los articulos 1?a 4° se ocupan de la desvinculacién de
trabajadores oficiales y de empleados publicos de la Empresa, por terminacién tanto
de los contratos de trabajo como de las relaciones legales y reglamentarias correspon-
dientes. A partir del articulo 52 se regula la formna de liquidacion de las pensiones de
jubilacién para los trabajadores oficiales que, segtin el Decreto, tengan derecho a ella
y en las cuantias que el mismo sefiala. El capitulo II del titulo II trata de las
indemnizaciones en favor de los trabajadores oficiales que se ocasionen con la
terminacién de sus contratos, sefialando las cuantias en proporciénal tiempo laborado
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enla Empresa. El capitulo Tdel titulo 1 regula lo atinente a las pensiones dejubilacion
que se hayande cancelar en favor de los empleados puablicos. El capitulo [T del mismo
titulo dispone sobre las bonificaciones que se concederdn en favor de los empleados
publicos a quienes se les suprima ¢l cargo, de conformidad con lo estabtecido en el
Decreto 1660 de 1990. El titulo TV crea la Comision de Promocion de Empleo, y senala
los funcionarios que la integran, 1o mismo que sus funciones. El titulo V establece
disposiciones dirigidas a senalar las entidades que asumen el pago de tas pensiones y
los procedimientos que deben surtirse. El articulo 24, ubicado en ¢l titulo V de
disposiciones varias, reza: ”La liquidaciéndela Empresa Puertos de Colombia es justa
causa para dar por terminados los contratos de trabajo, de conformidad conel articulo
5% literal ) de la Ley 50 de 19907,

El Decreto 036 de 1992 organiza el Fondo de Pasivo Social de ta Empresa Puertos
de Colombia, en Hquidacion, entidad encargada de asumir progresivamente los
pasivos y obligaciunes laborales a cargo de Colpuertos. Asi, senala su objeto (articulo
2¥), sus funciones (articulo 39), los drganos encargados de la direccion y administracion
(articulos 5% a 10), los bienes que componen su patrimonio (articulo 11), el régimen
juridico de sus actos, el método de asuncién de las obligaciones de la Empresa, la
inembargabilidad de sus bienes y recursos y el térmmo de duracion del Fondo
(articulos 12 a 17).

Por medio del Decreto 037 de 1992 se fija el régimen presupuestal para la
liquidacionde Colpuertos, senalandola forma enque se habran de cjecutar tos recursos
que se asignen en el presupuesto general a la Empresa, la constitucion de reservas
presupuestales con ¢l fin de atender las obligaciones contractuales pendientes de
Puertos de Colombia, el manejo de los bienes y recursos, y la inembargabilidad de los
IMismos.

Dado quela Ley ylos Deeretos quela desarrollanserefierena materias relacionadas
con el trabajo, se resolverd si su regulacion procede por medio de una ley estatutaria
de las establecidas en el articulo 152 de Ta Constitucion, o por medio de ley ordinaria
de un decreto del Ejecutivo en cjercicio de precisas facultades extraordinarias.

2.2. Elarticulo 152 de la Constitucion establece:

“Mediantelas leyes estatutarias, et Congresodela Republica regulard las siguientes
materias:

a. Dercchos y deberes fundamentales de las personas y los procedimientos y
recursos para su proteccion;

..)".
Por su parte, el articulo 153 dispone:

“La aprobacién, modificacion o derogacion de las leyes estatutarias exigird la
mayorfaabsoluta de los miembros del Congreso y deberd efectuarse dentro de una sola
legislatura.

Dicho tramite comprenderd larevision previa, por parte dela Corte Constitucional,
de la exequibilidad del proyecto. ()7,
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Contempla la Constitucién leyes para materias especificas cuya caracteristica
reside en la agravacién de los requisitos para su aprobacion, por exigir una voluntad
distinta de la que legisla en los demds casos: la voluntad de la mayorfa absoluta y no
de la simple; por requerirse su aprobacién dentro de una sola legislatura y exigirse la
revisién previa de constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional.

En la Asamblea Nacional Constituyente se discuti6 el tema delasleyes estatutarias
en el seno de la Comisién I1I. En el Informe-Ponencia para primer debate en plenaria
se senalé:

“(...) Se pens6, entonces, que una ley estatutaria podria proporcionar la estructura
legal adecuada para regular materiasatinentes a los derechos fundamentales... Ahdda-
sea lo anterior que un mandamiento de esa naturaleza tiene la virtud de liberar el texto
constitucional de la regulacién detallada”.

Prosiguen los ponentes:

“(...) Por su rango superior a la ley ordinaria, su estabilidad y permanencia
proporcionada por su particular sistema de aprobacién, modificacién y derogacion;
por su trdmite excepcional, que no podrd exceder de una legislatura, y el requisito de
revisién previade constitucionalidad del proyecto antes de su perfeccionamiento, deja
bien claro el pensamiento de los miembros de la Comisién acerca de la particular
naturaleza juridica con la cual se la dota. Su caracter aparece, pues, definido tanto por
el método de aprobacién de la norma como por su contenido.

(.0

Alora bien, tratindose de los derechos fundamentales que se adopten en la Carta
sualcance sera desarrollarlos ycomplementarlos. Tarea enla cual la ley estatutaria esta
llamada a cumplir una labor adicional como es la de vincular estrechamente al
Congreso con la efectiva promociény protecciénde los derechos delas personas en una
forma integral.

(..

La ley estatutaria representa una oportunidad para desarrollar cabalmente no sélo
los mandamientos constitucionales sino también la legislacién internacional en aque-
llos casos que requieran desenvolvimientos concretos en nuestro orden interno”.
(Gaceta Constitucional N2 79, miércoles 22 de mayo de 1991, pag. 13)

Como norma de excepcién al sistema general o de mayorfa que domina el proceso
legislativo, su interpretacién no podra extender el alcance delas leyes estatutarias mds
alla de los limites enderezados a velar por su tutela y proteccién. La Constitucion se
fundamenta en una democracia basada en el juego de las mayorias y sélo incorpora
excepcionalmente el sistema de mayoria cualificada

Ahora bien, como se menciona en la transcripcién del Informe-Ponencia, las leyes
estatutarias sobre derechos fundamentales tienen por objeto desarrollarlos y comple-
mentarlos. Esto no supone que toda regulacién en la cual se toquen aspectos relativos
a underecho fundamental deba hacerse por viade ley estatutaria. De sostenerse la tesis
contraria, se vaciaria la competencia del legislador ordinario. Lamisimna Carta autoriza
al Congreso para expedir, por la via ordinaria, cédigos en todos los ramos de la
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legislacién. E1 Cédigo Penal regula facetas de varios derechos fundamentales cuando
trata de las medidas de detencién preventiva, penas y medidas de seguridad imponi-
bles, etc. Los Cédigos de Procedimiento sientan las normas que garantizan el debido
proceso. El Cédigo Civil se ocupa de la personalidad juridica y de la capacidad de las
personas. En resumen, mal puede sostenerse que toda regulacién de estos temas haga
forzoso el procedimiento previsto para las leyes estatutarias.

Las leyes estatutarias estin encargadas de desarrollar los textos constitucionales
quereconocen y garantizan los derechos fundamentales. No fueron creadas dentro del
ordenamiento conel finderegularen formaexhaustiva y casuistica todo eventoligado
a los derechos fundamentales.

Asi, una ley estatutaria debera desarrollar, para el caso del derecho al trabajo, el
concepto del trabajo como obligaciénsocial, lo que seentiende por “condiciones dignas
y justas”, la determinacién de las distintas modalidades del trabajo que gozan de la
especial proteccién del Estado y, en fin, enriquecer el contenido de este derecho con
base en los desarrollos que surjan de los tratados y convenios internacionales.

Por su parte, corresponde al Estatuto del Trabajo, que el articulo 53 de la Constitu-
cién ordena expedir al Congreso, regular detalladamente los aspectos laborales,
teniendo en cuenta los principios alli enunciados de igualdad de oportunidades a los
trabajadores, remuneracién minima vital ymévil, estabilidad en el empleo, irrenuncia-
bilidad a los beneficios minimos establecidos en normas laborales, etc. Esta norma
constitucional destaca el caracter concreto dela ley estatutaria; de darsele una interpre-
tacién como la pretendida por el demandante, aquélla careceria absolutamente de
sentido.

Ahora bien, la Ley 01 de 1991 y los decretos-leyes que la desarrollan se ocupan de
aspectos laborales en la medida en que la liquidacién de una entidad -facultad que en
este caso compete al legislador en los términos del articulo 150-7 de la Carta-,
necesariamente comporta la previsién sobre el futuro de los empleados que quedan
cesantes, las indemnnizaciones que se hacen exigibles como consecuencia de la termi-
nacién de los contratos laborales, el pago de las prestaciones que se adeuden y su
monto, lo mismo que la determinacién de las personas o entidades encargadas de
responder por los pasivos y obligaciones laborales.

Como se puede observar, estas disposiciones en ningiin momento pretenden
desarrollar el derecho fundamental al trabajo -desde la perspectiva de una tipica ley
estatutaria- ni mucho menos constituir un conjunto de disposiciones que regulen, en
forma general, toda la materia laboral -ambito del Estatuto del Trabajo-, previsto enel
articulo 53 de la Carta. Su finalidad 1ltima es proporcionar una regulacién que permita
llevar a cabo la liquidacién de una entidad determinada -Puertos de Colombia-,
previendo eventuales traumatismos en la terminacién de los contratos o de las
vinculaciones legales y reglamentarias y en el pago de las obligaciones laborales.

En vista de lo anterior, esta Corte considera que el Congreso utilizé la viaadecuada
para expedir la Ley 01 de 1991, no siendo lo regulado en ella materia de una ley
estatutaria, y bien podia otorgar facultades extraordinarias al Ejecutivo con miras a la
regulacion precisa de las cuestiones laborales surgidas con la liquidacién de la
Empresa, al igual que para la creacién del Fondo de Pasivo Social y la regulacién del
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régimen de transicién para el pago de los pasivos laborales, no siendo estas materias
excluidas de la concesién de facultades extraordinarias al Presidente en los términos
del articulo 150-10. En todo caso cabe agregar que la Ley 01 de 1991 se expidio con
anterioridad a la vigencia de la Nueva Constitucién Politica y no se puede pretender
aplicar retroactivamente el repertorio de la nueva tipologia legal contemplada en la
Constitucion.

3. Ejercicio temporal de las facultades extraordinarias.

3.1.La Ley 01 de 1991 fue publicada en el “Diario Oficial” N®39.626 del 11 de enero
de 1991. Las facultades en ella contempladas, para ser ejercidas por el ejecutivo, se
concedieron por el término de un afio, contado a partir de la publicacién de la Ley
(articulo 37).

LaConstitucién Politica, que entré aregir el 7dejuliode 1991, dispuso ensu articulo
150-10 que las facultades extraordinarias que el Congreso puede conferir al Gobierno
sélo pueden otorgarse por un plazo méximo de 6 meses.

El Gobierno, en ejercicio de las mencionadas facultades, dict6 los Decretos 035, 036
y 037 de 1992, los cuales fueron publicados en el Diario-Oficial N© 40.260 del 3 de enero
de 1992.

Se discute si el término para el ejercicio de las facultades extraordinarias atribuidas
al Presidentedela Repuiblica porla Ley 01 de 1991, debe ser el original de unano a partir
de su vigencia (i), ha expirado como consecuencia de la entrada en vigor de la nueva
Constitucién (ii), o finalmente, dicho término concluye seis meses después de la
promulgacién de la Constitucién (iii).

3.2. En Sentencia C-511 del tres (3) de septiembre de 1992, esta Corporacién se
pronuncié sobre la materia debatida:

“La entrada en vigor de la nueva Constitucién, portadora de la reduccidn a seis
meses del limite temporal de la concesién de facultades extraordinarias, no pudo
entrafiar la automatica derogatoria de las leyes de facultades anteriores a su vigencia
-como era el caso de la Ley 49 de 1990- que contemplaban un periodo de utilizacién
mayor y cuyo vencimiento se proyectaba con posterioridad a ella. El Congreso anterior
al expedir leyes que consagraban competencias temporales en favor del Ejecutivo
superiores a los seis meses, no hacfa cosa distinta que cefiirse al ordenamiento
constitucional a la sazén vigente. Supeditar la constitucionalidad de estas leyes a que
su médulo temporal no exceda de seis meses, significa colocar retrospectivamente en
cabeza del Congreso una obligacién de imposible cuamplimiento, como era imaginar
una exigencia futura del Constituyente y haber actuado en consecuencia cuando ésta
era inexistente. Mas aiin, independientemente del factor temporal, tamafia exigencia
desconoce que la concesién de facultades en si misma considerada, se cristalizé
plenamentebajo la autoridad del antiguo ordenamiento y constituye un hecho juridico
sobreel cual enlo que tienedeconsolidado y acabado no esté llamada a tener injerencia
alguna la nueva Constitucién.

(.0

La interpretacién conforme a la nueva Constitucion es aquella que sin frustrar la
iniciativa legislativa dé cabal cumplimiento a la mencionada exigencia constitucional.
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Eneste sentido debendeclararse constitucionales, porclaspecto temporal, las leyes de
facultades dictadas conanterioridad y cuyo horizonte temporal seextienda mdsallade
la fecha de entrada en vigencia de la nueva Constitucién, siempre que el término por
veneerse no exceda del término de seis meses contados a partir de esa misma fecha,
pues en el evento en que lo supere, el exceso carecerd de sustento constitucional yse
entendera extinto.

3.3. Los Decretos-leyes (035, 036 y 037 acusados, fueron expcdldos por el Presidente
el 3 de enero de 1992, dentro del término legal para el ¢jercicio de las facultades
extraordinarias otorgadas enla Ley 01 de 1991, las cuales, de acuerdo con lo sostenido
enesta providencia, vencieronel 7 de enero de 1992, Por este aspecto, el cargo no estd
llamado a prosperar.

4. La ley marco y los empleados publicos y trabajadores oficiales de Colpuertos.

La Empresa Puertos de Colombia fue creada como una entidad descentralizada,
porlaLey 154 de 1959 Por medio del Decreto-ley 561 de 1975 se transforméenempresa
industrial y comercial del Estado. Fue reorganizada en el Decreto 1174 de 1980, Desde
sus inicios, el objeto de la Empresa Puertos de Colombia ha sido ¢l de operar los
terminales maritimos y fluviales y prestar los servicios portuarios. Por tratarse de una
entidad publica, el régimen de sus empleados contempla dos categorias: los trabajado-
res oficiales, vinculados por medio de contratos de trabajo y los empleados publicos,
cuya vinculacion es de naturaleza legal y reglamentaria. Para estas dos categorfas de
funcionarios se consagraron regulaciones scparadas en los decretos expedidos por el
Presidente enejercicio delas facultades conferidas. Asi, el Decreto-ley 035 de 1992 trata
en su titulo 11 de las pensiones de jubilacién y de las indemnizaciones para los
trabajadores oficiales de la Empresa; en su titulo 111 regula lo relativo a las pensiones
de jubilacién y las bonificaciones que se reconocerdn a los empleados publicos.

Segun el demandante la regulacion de Jos aspectos conexos a la terminacion de los
contratos de trabajo y de las vinculaciones legales y reglamentarias de trabajadores
oficiales y empleados publicos procedia a través de unaley marco, delas contempladas
enel articulo 150, numeral 19, ordinales ©) y ), por tratarse del régimen prestacional
de los empleados publicos y de las prestaciones sociales minimas de los trabajadores
oficiales de Puertos de Colombia.

La institucion de las leyes marco, introducida en el ordenamiento constitucional
colombiano con la reforma de 1968, persigue para determinadas materias, dada su
complejidad y constante evolucién, la colaboracion de Legislativo y Ejecutivo, asi: el
primero, sefialardal Gobiernolas pautas generales dentro delas cuales este tltimo debe
desarrollar en concreto su facultad reglamentaria ejecutando esos principios en una
forma dinamica y de facil modificacién.

“(..) Araiz de este proceso y, al tenor del articulo 79 de nuestra Carta, las Camaras
despuc¢s deque votan una ley marco sonreemplazadas por el Gobierno. A partir de ese
instante las facultades deiniciativa y de decision respecto de las materias enumeradas
en el articulo 76, nuimeral 22, quedan en manos del Gobierno quien, por csa via, se
convierte en el drgano competente, investido de facultades legislativas para expedir,
modificar y derogarlalegislacion dentro del marco normativo que le trazé el Congreso
y que complementa a través del reglamento. Se supone que las Camaras vuelven a
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quedar habilitadas, en el ejercicio de esa potestad legislativa, cuando al Gobierno le
interese una nueva norma cuadro para moverse dentro de limites mucho mas am plios
de los que inicialmente le fueron atribuidos...”.

”(...) Los tratadistas coinciden en afirmar que la determinacién de los principios
fundamentales por el Parlamento significa dictar las normas generales a partir de las
cuales el Ejecutivo puede legislar. Cuando la Rama Legislativa define principios
generales estructura un marco. Entonces, el Jefe de Gobierno queda investido de
facultades para crear situaciones juridicas dentro de las pautas que previamente le han
trazado.

El argumento practico que se esgrimié para justificar la filosofia y la técnica que
inspiran la norma, se fundé en motivos de rapidez y evolucién. En esa forma el
Gobierno se reserva la posibilidad de intervenir por decreto en aquellos sectores que
exigen una decisién pronta y oportuna y que, ademas, son susceptibles de permanente
evolucién como ocurre con los sectores de la ensefianza y del trabajo, lo cual hace
aconsejable que el Ejecutivo cuente con un amplio margen de maniobras...”.

(...} En conclusién, los tratadistas parecen estar de acuerdo en opinar que la
asignacién de materias bien a la érbita legislativa o al dominio del reglamento siguié
el principio bien conocido de la inoportunidad de que los gobiernos, por naturaleza
transitorios, deshagan aquello que se considera una conquista” (Informe-Ponencia
para primer debate en plenaria, Gaceta Constitucional N2 51, abril 16 de 1991).

La Constitucién de 1991 ampli6 las materias que han de ser objeto de las leyes
marco: organizacién del crédito ptblico; regulacién del comercio exterior y del cambio
internacional, en concordancia con las funciones que la Constitucién consagra para la
Junta Directiva del Banco de la Republica; modificacién, por razones de politica
comercial de los aranceles, tarifas y demas disposiciones concernientes al régimende
aduanas; regulacién.de las actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquiera
otrarelacionada con el manejo, aprovechamiento e inversién de los recursos captados
del publico; fijacién del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de
los miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza Publica y determinacién del
régimen de prestaciones sociales minimas de los trabajadores oficiales.

Cuando la Carta sefala en su articulo 150-19 que al Congreso le compete fijar las
pautas generalesa las cuales debe sujetarseel Gobierno pararegularel régimen salarial
y prestacional de los empleados puiblicos y el régimen de prestaciones minimas de los
trabajadores oficiales, se refiere a una ley que debe trazar los principios y limites para
la regulacion de las referidas materias con caracter general por parte del Ejecutivo.

Los reglamentos que dicte el Ejecutive revisten cierto grado de generalidad. Sus
destinatarios seran el universo delos trabajadores o una categoria mas o menos extensa
de los mismos. En consecuencia, es equivocada la afirmacién del actor en el sentido de
quelas normas acusadas no podian serobjeto defacultades extraordinarias por tratarse
dematerias objeto de unaley marcoy, por tanto, excluidas expresamente porel articulo
150-10 de una eventual concesién de facultades extraordinarias. La regulacién del
monto de las indemnizaciones y de las pensiones de jubilacién de los trabajadores
oficiales y de los empleados piblicos de Colpuertos, lejos de ser una regulacién
genérica, se circunscribe al caso especifico de la liquidacién de Puertos de Colombia,
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decidida por el Congreso, dentro de las facultades que le confiere ¢l articulo 150-7 de
la Carta y, por cllo, perfectamente atribuible al Ejecutivo, tanto a la luz del anterior
ordenamiento constitucional como del ahora vigente.

5. Convenciones colectivas.

Las prucbas documentales incorporadas al expediente permiten comparar los
beneficios pensionales ¢ indemnizatorios reconocidos por el Decreto 035 de enero 3de
1992 conaquellos que aparecenen las convenciones colectivas suscritas por la Empresa
Puertos de Colombia y los sindicatos.

PENSIONES TRABAJADORES OFICIALES

DECRETO 035 de 1992(1) CONVENCION No. 1 (paragrato 54, art. 113) (2)
Anos de servicio Porcentaje / Anos de servicio Porcentaje /
salario promedio salario promedio
20 anos 64% 20 anos 70%.
21 anos 659 21 anos 71%
22 anos 66% 22 afos 729
23 anos 677 23 anos 737
24 anos 689, 24 anos 74%
25 anos 69 25 anos 72%
26 anos 704 26 anos 769
27 anos 719 27 anos 77
28 anos 72% 28 anos 78%.
29 anos 734 29 anos 79%
30 anos 749 30 anos B0
31 anos 73%: 31 anos 80

(1) 35 anos hombres, 50 mujcres. (2)Trabajadores sindicalizados con 20 anos de
servicio al Estado, 10 como minimo a Colpuertos 40 anos de edad, menos de 0. Ver
folio 135, Anexo 1A.

PENSIONES TRABAJADORES OFICIALES

DECRETO 035 DE 1992 (1) CONVENCION No. 2 (art. 151) (2)
Anos de servicio Porcentaje / Anos de servicio Porcentaje /
salario promedio salario promedio
20 anos 649 15 anos 63
21 anos 659 16 anos 664
22 anos 66 17 anos 67%
23 anos 67% 18 anos 68
24 anos 68, 19 anos 69
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Anos de servicio Porcentaje / Anos de servicio Porcentaje /
salario promedio salario promedio
25 afos 69% 20 anos 70%
26 anos 70% 21 afios 71%
27 afos 1% 22 aios 72%
28 afios 72% 23 anos 73%
29 anos 73% 24 aios 74%
30 afos 74% 25 aios 75%
31 anos 75% 26 anos 76%
27 afos 77%
28 aios 78%
29 afos 79%
30 aiios 80%
31 afos 80%

(1) 55 afios hombres, 50 mujeres. (2) 40 afiosde edad, 15 aios de servicio al Estado,
10 a Colpuertos; sélo para trabajadores oficiales.

PENSIONES TRABAJADORES OFICIALES
DECRETO 035 DE 1992(1) CONVENCION No. 3 (parégrafo 5% art. 113) (2)

Anos de servicio Porcentaje / Anos de servicio Porcentaje /
salario promedio salario promedio
20 afios 64% 20 anos 70%
21 ainos 65% 21 afos 71%
22 anos 66% 22 ainos 72%
23 anos 67% 23 afos 73%
24 anos 68% 24 anos 74%
25 anos 69% 25 anos 75%
26 anos 70% 26 afos 76%
27 anos 71% 27 anos 77%
28 afios 72% 28 anos 78%
29 aiios 73% 29 anos 79%
30 afos 74% 30 anos 80%
31 anos 75% 31 anos 80%

(1) 55 aftos hombres, 50 mujeres. (2) 40 afios de edad, 15 afos de servicio al Estado,
10 a Colpuertos; sélo para trabajadores oficiales.

182



C-013/93

PENSIONES TRABAJADORES OFICIALES Y EMPLEADOS PUBLICOS

DECRETO (35 DE 1992 (1) CONVENCION No 4 (art. 44) (2)

Anos de servicio Porcentaje Anos de servicio Porcentaje /
]

salario promedio salario promedio

20 anos 64% 20 anos 70%
21 anos 63% 21 anos 1%
22 anos 66 22 anos 72%
23 anos 67% 23 anos 73%
24 anos 68 24 anos 744
25 anos 69Y% 25 anos 75%.
26 anos 709 26 anos 769
27 anos 7149% 27 anos 77%
28 anos 72% 28 anos 78%.
29 anos 73% 29 anos 79
30 anos 74% 30 anos 80Y%.
31 anos 75%

(1) 55 anos hombres, 50 mujeres. (2) 20 anos de servicios a entidades publicas, 40
anos de edad.

INDEMNIZACION TRABAJADORES OFICIALES

DECRETO 035 DE 1992 CONVENCION No. | (art. 10 paragrafo 44)

Anos de servicio Numero de dias Anos de servicio Nuniero de dias

salario promedio salario promedio

lano
la2
2a3
3ad
4as
5a6
6a7
7a8
saY
9all
10all
a2
12a13

63 dias

81 dias
99 dias
117 dias
141 dias
165 dias
189 dias
213 dias
237 dias
450 dias
495 dias
540 dias

585 dias
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Anos de servicio  Numero de dias Anos de servicic  Ntuimero de dias
salario promedio salario promedio
13a14 630 dias
14a15 675 dias
15a16 720 dias
16al17 765 dias
17 a 18 810 dfas
18a 19 855 dfas
19a 20 900 dias
INDEMNIZACION TRABAJADORES OFICIALES
DECRETO 035 DE 1992 CONVENCION No. 2 (art. 150)(1)
Anos de servicio Niimero de dfas Anos de servicio Numero de dias
salario promedio salario promedio
0-1m 45 dias
1 afno 63 dias 1 aio 63 dias
la2 81 dias 2 81 dias
2a3 99 dias 3 99 dias
3a4 117d{as 4 117 dias
4ab 141 dias 5 141 dias
5a6 165 dias 6 165 dias
6a7 189 dias 7 189 dias
7a8 213 dias 8 213 dias
8a9 237 dias 9 237 dias
9al0 450 dias 10 450 dfas
10a11 495 dias 11 495 dfas
11a12 540 dias 12 540 dias
12a13 585 dias 13 585 dias
13a14 630 dias 14 630 dias
14a15 675 dias
15a16 720 dias
16a 17 765 dias
17a18 810 dfas
18a19 855 dias
19a20 900 dias

(1) Modificado por la Fe de Erratas a folio 345 del Anexo 1A.
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INDEMNIZACION TRABAJADORES OFICIALES

DECRETO 035 DE 1992 CONVENCION No. 3 (paragrafo 49, art. 10)
Anos de servicio Numero de dias Anos de servicio  Numero de dias
salario promedio salario promedio
1 afio 63 dias 1 afo 63 dias
la2 81 dias 2 81 dias
2al 99 dias 3 99 dias
3ad 117 dias 4 117 dias
4ab 141 dias 5 141 dias
5a6 165 dias 6 165 dias
6a7 189 dfas 7 189 dfas
7a8 213 dias 8 213 dias
8a9 237 dias 9 237 dias
9a10 450 dias 10 450 dias
10a1l 495 dias 11 495 dias
11ai12 540 dfas 12 540 dfas
12a13 585 dias 13 585 dias
13a14 630 dias 14 638 dias
14a15 675 dias 15 671 dias
15a16 720 dias
16a17 765 dias
17a18 810 dias
18a19 855 dias
19 a 20 900 dias

Lo anterior permite a esta Corte afirmar que se configura un menoscabo de los
derechos adquiridos porlos trabajadores de Colpuertosenlas convenciones alascuales
se ha hecho alusién. El Gobierno Nacional, al dictar con posterioridad a la fecha de ta
firma de las convenciones, un decreto que reduce los derechos pensionales de los
trabajadores sindicalizados, ha desconocido los derechos adquiridos con arreglo a la
ley, pieza capital de nuestro ordenamiento juridico que aparece en la nueva Carta
Fundamental en el inciso primero del art. 58. Se produce ademds una transgresion
explicita del ordenamiento constitucional vigente. Sinque tenga relevancia el rango de
las normas que contienen el régimen mas favorable, es claro que el Decreto 035 de 1992
viola el articulo 53 de la Constitucién Politica, que prohibe al legislador, y a los
contratantes “menoscabar” los derechos de los trabajadores.

No es de recibo afirmar que la vulneracién de los derechos de los trabajadores sélo
se produce en aquellos casos en los que determinados trabajadores o empleados
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cualifican para ser pensionados o indemnizados bajo los parametros de las convencio-
nes colectivas.

No es asi porque lo ganado en una convencién colectiva significa un derecho en s/
mismo para el trabajador, que en alglin momento de su vida de trabajo se vera
confrontado con la realizacién de la hipé6tesis normativa. Pero, ademas, es derecho
actual y no mera expectativa pues se trata de una congquista de ese conjunto especifico
de trabajadores que labora en Colpuertos.

Se configura asif mismo una violacién al derecho a la negociacién colectiva
consagradoen el articulo 55 de la Constitucién Politica, porque el Gobierno, al expedir
el Decreto 035 bajo estudio, en su articulo 62 desconoci6 el poder vinculante de las
convenciones colectivas, como mecanismos creadores denormas juridicas obligatorias
para las partes.

El quebrantamiento del canon constitucional que consagra el derecho a la negocia-
cién colectiva lleva ineludiblemente ala infraccién dela norma que protege el derecho
a la asociacién sindical (art. 39 C. P.) por tratarse de dos derechos ligados entre sf, ya
que la negociacién colectiva es consecuencia de la existencia de sindicatos que
adelanten la negociacién por parte de los trabajadores. Por esta misma razén fueron
desconocidos los Convenios N°= 87 y 98 de la OIT, el primero dedicado ala defensa de
la libertad sindical y la proteccién del derecho a la sindicalizacién y el segundo a la
aplicaciondelos principios de sindicalizacién y negociacién, loquede conteraequivale
a desconocer lo presunto en el articulo 53 de la C. P. que incorpora a la legislacién
interna ”lo}s convenios Internacionales de] Trabajo debidamente ratificados”.

Los cargos anotados no se verifican, en cambio, del régimen ordenado para los
empleados publicos en el articulo 12 del Decreto 035 de 1991, el cual tiene pleno
sustento constitucional, particularmente en las facultades legislativas consagradas en
elarticulo 150-7 delaC. P. Entodocaso, 1a aplicacién de la mencionada disciplina legal
no podra desconocer los derechos adquiridos por los empleados publicos de Puertos
de Colombia de conformidad con leyes anteriores.

6. La inembargabilidad.

6.1. El articulo 14 del Decreto 036 de 1992 dispone que los bienes y recursos del
Fondo de Pasivo Social queel Decreto crea, soninembargables y gozardn de la especial
proteccion del Estado. Por su parte, el articulo 16 del mismo Decreto estatuye que el
Fondo de Pasivo Social dela Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién, gozara de
los mismos privilegios y exenciones de gravamenes que se reconocen a la Nacion.

El articulo 5% del Decreto-ley 037 de 1992 establece que los bienes de la Empresa de
Puertos de Colombia, en liquidacién, gozaran igualmente de la especial proteccion del
Estado y exige que las operaciones sobre los mismos se realicen con criterio estricta-
mente comercial, de tal modo que ninguno de los bienes pueda ser objeto de donacién
o ser utilizados con fines distintos a los dela liquidacién dela Empresa o ala prestaciéon
del servicio portuario que ésta tiene a su cargo. El articulo 6° determina que, de
conformidad conlo establecido en el articulo 63 de la Constitucién Politica de 1991, los
bienes muebles e inmuebles de la Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién y las
rentas y recursos incorporados en el presupuesto a su nombre son inembargables.
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Se discute siestas normas, al postular la inembargabilidad de los bienes, constitu-
yen una violacion al derecho de pago oportuno de las pensiones y a su efectividad.

6.2. Esta Corporacion, en la Sentencia N2C-346, senté la doctrina constitucional en
materia del principio de inembargabilidad de los recursos y rentas incorporados en el
presupucesto general de la Nacién. §i bien la inembargabilidad ordenada en los
Decretos 036 y 037 de 1992 se circunseribe a los bienes y recursos del Fondo de Pasivo
Social y a los bienes muebles ¢ inmuebles de la Empresa Puertos de Colombia, en
hqmdacmn, al igual que a las rentas y recursos incorporados en ¢l presupuesto a su
nombre, la mencionada doctrina que se ocupa del principio general, conserva plena
validez y conforme a la misma debe resolverse la cuestion constitucional planteada.

Dice la Corte en la sentencia mencionada:

“(...) Eneste orden de ideas, el derecho al trabajo, por su especial proteccion en la
Carta y por su caracter de valor fundante del Estado Social de Derecho, mereee una
especial proteccion respecto de la inembargabilidad del presupuesto.

“En conscecuencia, esta Corporacion estima que los actos administrativos que
contengan Obligncinncs laborales en favor de los servidores publicos deben poseer la
misma garantia que las sentencias judiciales, esto es, que puedan prestar mérito
cjecutivo -y embargo- a los dieciocho (18) meses después de haber sido cjecutoriados,
de conformidad con el articulo 177 del Codigo Contencioso Administrativo, que dice
CNSUS eisos primero y cuarto:

‘Articulo 177. Cuando se condene a la Nacidn, a una entidad territorial o descen-
tralizada al pago o devolucién de una cantidad liquida de dinero, se enviard inmediata-
mente copia de la sentencia a quien sea competente para ejercer las funciones del
ministerio publico frente a la entidad condenada...

Serd causal de mala conducta de los funcionarios encargados de ejecutar los
presupuestos pflblicm, pagarlasapropiaciones para el cumplimientodecondenas mas
lentamente que el resto. Tales condenas, ademds, serdn ejecutables ante la justicia
ordinaria dieciocho (18) meses dcspués de su ejecutoria..’.

En consecuencia, esta Corte considera que en aqucl]m casos en los cuales la
cfectividad del pago de las obligaciones dinerarias a cargo del Estado surgidas de las
obligaciones laborales, sélo se lo;,rc mediante o embargo de bienes y rentas incorpo-
mdm clpresupuestodela Nacion, este serd embargableenlos términos delarticulo 177
del Codigo Contencioso Administrativo”

6.3. La identidad sustancial en cuanto al cargo de la demanda que dio lugar a este
proceso constitucional conla que sirvio de base al pronunciamiento tratado en el punto
anterjor, adicionada a la plena conducencia de sus fundamentos constitucionales
tambi¢n en el caso presente, indefectiblemente lleva a la Corte a declarar, como en
cfecto se hard, la exequibilidad del precepto acusado, dejando a salvo las situaciones
enlas cuales la efeetividad del pago de las obligaciones laborales a cargo de la Nacidn
con ocasion de la liquidacion de la Empresa P'uertos de Colombia sélo pueda hacerse
mediante el embargo de los bienes y recursos del Fondo de Pasivo Social y de la
Empresa Puertos de Colombia, enliquidacion, o delas rentas y recursos incorporados
en el presupuesto general de Ta Nacidn a su nombre, en cuyo caso el embargo
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correspondiente se ajustara a lo sefialado en el articulo 177 del Cédigo Contencioso
Administrativo.

Debe finalmente examinarse si la expedicién de una norma relativa a la liquidacién
de una empresa industrial y comercial del Estado, que genera la terminacién de los
contratos de trabajo y el nacimiento de determinadas obligaciones sélo para esa
entidad, vulnera el derecho a la igualdad consagrado en el articulo 13 de la Constitu-
cién. Este desconocimiento consistiria, segtin el actor en el proceso D-073 acumulado
al presente, enapartarse el Ejecutivo, conel beneplécito dela ley, del régimenordinario
de los trabajadores oficiales (Ley 6a. de 1945, Decreto 2127 del mismo afio) en lo que
hace ala terminacién del contrato de trabajo. El régimen de terminacién méas desfavo-
rable -en el sentir del actor- que impone el articulo 1° del Decreto 035 de 1992,
significarfa un tratamiento desigual a situaciones iguales, con violacién del articulo 13
de la Carta.

Con motivo de las Sentencias C-221 de mayo 29 de 1992, Ponente Dr. Alejandro
Martinez Caballero y C-479 de agosto 13 de 1992, Ponentes Drs. José Gregorio
Hernandez Galindo y Alejandro Martinez Caballero, esta Corporacién tuvo la oportu-
nidad de pronunciarse sobre la esencia del principio de la igualdad al afirmar: “El
principio de la igualdad es objetivo y no formal; él se predica de la identidad de los iguales
ydeladiferencinentre losdesiguales. Sesuperaasielconceptodeigualdad delaleya partir
delaigualdad abstracta, por el concepto de la generalidad concreta, que concluye con
el principio segin el cual no se permite regulacion diferente de supuestos iguales o andlogos
y prescribe diferente normacion a supuestos distintos. Coneste concepto sélo se autoriza un
trato diferente si estd razonablemente justificado”. (Corte Constitucional, Sentencia
C-221, mayo 29 de 1992, pagina 10, reproducida en la Sentencia C-479 de la misma
Corporacidn, a pdgina 42, sin Subrayas en el texto original).

Acerca de la misma temdtica de la igualdad objetiva, expresa la Sentencia T-422
proferida en la Séptima Sala de Revisién de la Corte Constitucional, con ponencia del
h. Magistrado Eduardo Cifuentes Mufioz: “La igualdad designa un conceptorelacional
y no una cualidad. Es una relacién que se da entre dos personas, objetos o situaciones.
Es siempre un resultado de unjuicio que recae sobre una pluralidad de elementos, los
‘térininos de comparacién’. Cuales sean éstos o las caracteristicas que los distinguen,
no es cosa dada por larealidad empirica sino determinada por el sujeto, segiin el punto
de vista desde el cual lleva a cabo el juicio deigualdad. La determinacién del punto de
referencia, comtnmente llamado tertium comparationis, para establecer cuando una
diferencia es relevante, es una determinacion libre mas no arbitraria, y sélo a partir de
ella tiene sentido cualquier juicio de igualdad (...)".

"El primer problema que plantea una nueva concepcién del principio de igualdad
hace relacién con cudl es el criterio de diferenciacion -tertium comparationis- al que ha
de acudir el juez, en contraste con el del legislador, para aceptar o rechazar el que éste
incorporé en la norma. (...)". (Hojas 6, 7 y 9 de Sentencia T-422 citada).

Tanto el legislador ordinario como el extraordinario, en relacién con el proceso
liquidatorio de Puertos de Colombia, tuvieron un criterio diferenciador que salta a la
vista en el andlisis de la ley, su exposicién de motivos y de los decretos que la
desarrollan, y es el de estar frentea un proceso terminal: Enefecto, la Empresa Puertos
de Colombia estd inexorablemente abocada a su desaparicion.
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Lo hace bajo circunstancias especiales. En primer término hay que constatar que no
sera reemplazada por otra entidad estatal de la misma cobertura ni planta de personal.
En segundo término, el nuevo esquema portuario que la ley prescribe al pais parte del
supuesto de un menor nimero de operarios para llegar a niveles internacionales de
eficiencia, sin los cuales el esfuerzo sera vano. Por eso es ineludible que buena parte de
los actuales trabajadores y empleados sean licenciados. Ademds, la ley y los decretos
hacen de la liquidacién algo definitivo, al incluir los mecanismos necesarios para la
reinsercién de los mismos trabajadores a nuevas actividades productivas, y realzando
de este modo el corte definitivo que se hara en la vida de la Empresa y enla carrera de
esos trabajadores, al punto queen las mismas convenciones colectivas suscritas por los
sindicatos de Barranquilla, Cartagena, Buenaventura, Santa Marta y por el Sindicato
Nacional, se admite expresamente que la indemnizacién precluye el uso de mecanis-
mos dirigidos al reintegro.

La Ley 01 y los Decretos-leyes 035, 036 y 037 en los apartes pertinentes son materia
especial en cuanto representan la legislacién expedida para regular la liquidacién de
una empresa piiblica individual, cuyo objeto y préctica social tenfan una dimensién
desproporcionada con la que pudiera tener otra entidad del sector social. Colpuertos
en un momentodeterminado significé el principal obstaculo paralamodernizaciéndel
sector portuario, y por ende amerité un tratamiento singularizado, aparte del régimen
contractual, societario y laboral vigentes. Este carécter especialisimo constituye el
término de comparacién que llevé al legislador a otorgar un tratamiento distinto a
supuestos distintos.

La liquidacién de la Empresa Puertos de Colombia no puede asimilarse a la
liquidacién de cualquier empresa, ni mucho menos puede pretenderse quela situacién
desus trabajadores sehomologealasituacién de trabajadores enempresas queno estén
sufriendo un proceso de liquidacién. Por ello no se encuentra que haya sido vulnerado
el principio de la igualdad consagrado en el art. 13 que es género del principio de la
igualdad consagrado en los articulos 13 y 53 de la Carta Politica.

En mérito de lo expuesto la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Primero. Declarar constitucional, por los aspectos formales analizados en esta
sentencia, la Ley 01 de 1991, “por la cual se expide el Estatuto de Puertos Maritimos y
se dictan otras disposiciones”.

Segundo. Declarar constitucional el articulo 37 de la Ley 01 de 1991.

Tercero. Declarar constitucionales, por los aspectos formales analizados en esta
sentencia, los Decretos 035, 036 y 037 de 1992, el primero, ademas, por no violar el
articulo 13dela C. P.

Cuarto. Declarar inconstitucional el articulo 62 del Decreto 035 de 1992.

Quinto. Declarar constitucional elarticulo 12 del mismo decreto, sin perjuicio delos
derechos adquiridos por los empleados ptiblicos de conformidad conleyes anteriores

Sexto. Declarar constitucionales los articulos 12, 29, 52, 72,92 11 y 14 del Decreto 035
de 1992.
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Séptimo. Declarar constitucionales los articulos 14 y 16 del Decreto 036 de 1992,
dejandoa salvo las situaciones en las cuales la efectividad del pago de las obligaciones
laborales a cargo de la Nacién con ocasién de la liquidacién de la Empresa Puertos de
Colombia sélo pueda hacerse mediante el embargo de los bienes y recursos del Fondo
de Pasivo Social, o de las rentas y recursos incorporados en el presupuesto general de
la. Nacién a su nombre, en cuyo caso el embargo correspondiente se ajustard a lo
sefialado en el articulo 177 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Octavo. Declarar constitucionales los articulos 5% y 6° del Decreto 037 de 1991,
dejandoa salvo las situaciones en las cuales la efectividad del pago de las obligaciones
laborales a cargo de la Nacién con ocasion de la liquidacién de la Empresa Puertos de
Colombia sélo pueda hacerse mediante el embargo de los bienes y recursos de la
Empresa Puertos de Colombia, en liquidacién, o delas rentas y recursos incorporados
en el presupuesto general de la Nacién a su nombre, en cuyo caso el embargo
correspondiente se ajustara a lo sefialado en el articulo 177 del Cédigo Contencioso
Administrativo.

Cépiese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta Constitucional.
SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente
CIRO ANGARITA BARON, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-014
de enero 21 de 1993

CONSTITUCION POLITICA-Aplicacion Inmediata

Cuando se habla de la aplicacion inmediata de la Constitucion de 1991 con el alcance de una
regla general, esta Corte quiere significar que ella se aplica atodos los hechos que se produzcan
despucs de su promulgacion asi como a todas las consecuencias juridicas de hechos anteriores
aella, siempre que en este ailtinio caso tales consecuencias aparezcan despuds de su vigencia.
Tradicionalmente se ha explicado la razin de ser de esta regla arguyendu que es la gque mejor
corresponde a la voluntad del Constituyente como quicra gue se presume que la norima niueva
es mejor que la antiqua. La aplicacion mmediata de la Constitucién de 1991 es consecuencia
obligada de la deragacidn de la Constituciin de 1886 con todas sus reformas y Ja vigencia de
la nueva Carta a partir del dia de su promulgacion, prescripeiones ambas expresamente
establecidas por voluntad del Constituyente.

TRANSITO CONSTITUCIONAL-Lcegislacion Preexistente

Con respecto alalegislacion preexistente las exigencias del principio de sequridad juridica
vy certidumbre se satisfaceir de una manera diversa. La regla dominante en este mucvo universo
normative reconoce que el transito constitucional no conlleva necesariamente la derogacion de
todas las normas expedidas durante la vigencia de la Constitucion derogada. Por tanto, la
legislacidn preexistente conserva toda su vigencia en la medida en gue la nueva Constitucion
no establezea reglas diferentes. La diferencia entre ln nucva Constiticion y la ley precxistente
debe legar al nivel de una incompatibilidad real, de una contradiccion manifiestae insuperable
entre los contenudos de las proposiciones de la Carta con lus de Ia ley preexistente. Por tanto,
1o basta una simple diferencia. Todo lo anterior supone un andlisis de profundidad realizado
por el jucz competente quien serd, enailtinas, el lamado a determinar la naturaleza y alcance
de la contradiccion.

FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Vigencia/FACULTADES
EXTRAORDINARIAS-Nticleo Esencial

El andlisis debe realizarse conforme al ordenantiento constitucional vigente e el momento
eit que fueron conferidas las facultades. Es claro que el niicleo esencial de la funcidn propia del
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Congreso en materia de facultades permanece idéntico, vale decir, la posibilidad de convertir
al Presidente de la Repiiblica en legislador extraordinario en aguellas materias que, como la
determinacion de la estructura de la administracidn nacional y la creacién, supresion o fusion
de organismos administrativos son de competencia ordinaria del Congreso. Es pertinente
reiterar que el Presidente de la Repiiblica tenia competencia para expedir la norma acusada en
el momento en que ella aparecid en el ordenamiento juridico, por cuanto las facultades
extraordinarias conferidas no fueron derogadas por el texto constitucional promulgadoel 7 de
juliode 1991. Al expedirse el decreto demandado no se habia agotado el término para el ejercicio
de las facultades extraordinarias, pues se ejercieron dentro del término de 6 meses contados a
partir de la vigencia de la nueva Constitucidn. En estas circunstancias es claro que la norma
habilitante no fue inconstitucional en su origen ni se vio afectada por inconstitucionalidad
sobreviniente alguna o contradijo la Constitucion de 1991. En consecuencia, no se produjo su
derogatoria.

INCONSTITUCIONALIDAD SOBREVINIENTE-Efectos

Es bien sabido que -en el marco del trinsito constitucional-, el fendmeno de ln inconstitu-
cionalidad sobreviniente ocurre siempre que una disposicion que era originalmente constitu-
cional se torna inconstitucional, en virtud de que contradice abierta y materialmente normas
del nuevo estatuto fundamental en forma tal que dicho precepto resulte inejecutable. Por su
propia naturaleza, es claro que tal fendmeno slo puede predicarse de normas vigentes en el
momento que entra a regir el nuevo estatuto. Por cuanto respecta a los efectos propios de la
inconstitucionalidad sobreviniente, ella se asimilaen buena medida a laderogatoria. No podria,
en consecuencia, emitirse un fallo de mérito por ausenciade objeto. Por esoes pertinente indagar
st la inconstitucionalidad sobreviniente ha afectado tanto la norma habilitante como la norma
acusada.

BANCO DE LA REPUBLICA-Oficina de Cambios

El Ejecutivo estaba plenamente facultado para suprimir la Oficina de Cambios del Banco
de la Repiiblica. No se excedio en el usode las facultades que le fuevon conferidas. Las facultades
otorgadas al Presidente, por cuanto respecta a la Oficina de Cambios, no se hallaban
condicionadas a su pertenencia a la Rama Ejecutiva.

Ref.: D-091.

Acciéndeinconstitucionalidad contra el Decreto extraordinario 2406 de 1991, “por
el cual se suprime la Oficina de Cambios del Banco de la Republica”.

Actor: Rafael E. Ostau de Lafont Pianetta.

Temas:

-Transito constitucional.

-Facultades extraordinarias.

-La regla de la aplicacién inmediata de la Constitucion.

-La regla de la subsistencia de la legislacion preexistente.

-La aplicacién y alcance del articulo 9% de la Ley 153 de 1887.
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Magistrado Ponente: Dr. Clie G afaZ 0t KETA BARON.

Sentencia aprobada medianteacty N= 2 de Santafé de Bogota a los veintiun (21) dias
del mes de encro de mil novecientos noventa y tres (1993).

I. ANTECEDENTES

Cen posterioridad al 1% de junio de 1991, el ciudadano RAFAEL E. OSTAU DE
LAFONT PIANETTA instauré demanda de inconstitucionalidad contra ¢l Decreto
ntmero 2406 del 25 de octubre de 1991, por medio del cual ”se suprime la Oficina de
Cambios del Banco de la Republica”, enejercicio de la accion publica de inconstitucio-
nalidad que se consagraba en el articulo 214 de la expirada Constitucion Politica y en
cl articulo 241 y otros de la vigente.

Al proveer sobre la admision de la demanda, el Magistrado Ponente ordeno la
tijacion en lista del negocio para asegurar el derecho de intervencion ciudadana que
consagran los articulos 242-1 C. N. y 7¥ inciso 2¥ del Decreto 2067 de 14971,

Del mismo modo, dispuso que se surtieran las comunicaciones de rigor sobre la
iniciaciéndel procesoal seiior Presidente de la Republica val Presidente del Congreso,
asf como ¢l traslado de copiade la demanda al despacho del senor Procurador General
de la Nacién, quien oportunamente rindio ¢l concepto fiscal de su competencia.

Comosehancumplido todoslos trémites constitucionales y legales ostatuidos para
esta clase de procesos, procede la Corporacidn a proferir pronunciamicnto de mérito.

1. NORMAS ACUSADAS

El texto del decreto impugnado, conforme a su publicacién en el “Diario Oficial”
No. 40,123 del 28 de octubre de 1991, es ¢l siguiente:

«DECRETO NUMERO 2406 DE 1991
(octubre 25)

por el cual se suprime la Oficina de Cambios del Banco de la Repuiblica.

El Presidente de la Republica de Colombia, en cjercicio de las facultades que le
conficre el ordinal 1% del articulo 32 de la Ley 09 de 1997,

DECRETA:

Articulo 1% A partir del 30 de octubre de 1991, suprimese la Oticina de Cambios,
creada mediante el articulo 213 del Decreto-ley 444 de 1967,

Articulo 2¥ Como conscecuencia de lo dispuesto en el articulo anterior, el Gobierno
y ¢l Banco dela Repiblica convendran las medidas necesarias para Liquidar el contrato
de administracion delegada para la administracion y manejo de la Oficina de Cambios,
celebrado entre ellos el 26 de abril de 1967,

Paragrafo. Para cfectos de lo establecido en este articulo, podran cfectuarse las
apropiaciones presupuestales correspondientes, con el fin de atender los gastos que
demande la liquidacion.

Articulo 32 El presente Decreto rige a partir de la fecha de su publicacion,.
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III. NORMAS PRESUNTAMENTE VULNERADAS

El actor sefiala como transgredidos los arts. 2¢, 42, 6% 188, 189 num. 16 y 380 dela
Constitucion Politica de 1991.

IV. RAZONES DE LA VIOLACION

Sin perjuicio de considerarlas en detalle mds adelante, el libelista sostiene, en
sintesis, que para el 25 de octubre de 1991 -fecha en la cual el presidente expidio el
decreto demandado- éste carecia de competencia para desarrollar las facultades
extraordinarias que le fueron conferidas por el articulo 32 de la Ley 09 de 1991, como
quiera que ellas fueron derogadas por el nuevo texto constitucional que fue promul-
gado el 4 de julio de 1991.

Piensa que la Corte debe aplicar la excepcién de inconstitucionalidad por haber
precluido el término para utilizar las facultades.

Afiria que del articulo 380 de la Carta vigente, se infiere inequivocamente que la
intencién del Constituyente fue la de:

“marcar el transito hacia un nuevo orden constitucional implantando como, es de
rigor, el predominio de la carta sustitutiva pero, igualinente, eliminado del mundo
juridico el texto constitucional completo que venia rigiendo al Estado colombiano”.

(FL 3).
A sujuicio,

“si desaparece totalmente la cipula de la pirdmide juridica que viene rigiendo los
destinos de un Estado de derecho es incuestionable que también desaparezcan las
disposiciones inferiores expedidas con fundamento en aquel texto superior. Enel caso
que nos ocupa significarfa que una vez derogadala Constitucién de 1886, con todas sus
reformas, también quedaron derogadas las leyes dictadas con fundamento en sus
disposiciones, entre ellas la Ley 09 de 1991. Se trata de una reafirmacién del principio
de la supremacia de la Constitucién”. (FL 3).

Ademas, agrega que la ley habilitante omitié senalar los principios y reglas
generales a los cuales debe sujetarse el Presidente de la Repiiblica para modificar la
estructura de la administracién. (C. N. art. 389, numeral 16).

Finalinente, estima que las facultades otorgadas al Presidente sélo lo habilitaban
para “modificar la Oficina de Camnbios”, no para suprimirla.

V. INTERVENCIONES CIUDADANAS

1. Dentro del término de fijacién en lista establecido por el articulo 72 del Decreto
2067 de 1991, el ciudadano José Luis Benavides Russi intervino en el proceso para
coadyuvar a la demanda.

Considera esteciudadano que el acusado Decreto-ley 2406 de 1991 es inconstitucio-
nal por contrariar los articulos 4% 150 y 380 de la Constitucién Politica.

Como antecedentes, relata que la Ley 09 de 1991 expedida por el Congreso de la
Republica otorgd facultades extraordinarias al Presidente de la Republica, por el
término de un afio contado a partir del 18 de enero de 1991, para que modificara la
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estructura y funciones de la Superintendencia de Control de Cambios, la estructura y
funciones de la Oficina de Cambios del Banco de la Republica, entre otras, a fin de
adecuar la estructura y funciones de la administracion nacional a las disposiciones de
la Ley 09 de 1997 (art. 32).

Indica que, para csos cfectos, se autoriza igualmente al Gobierno para suprimir o
fusionar or).,amamos y dependencias y suprimir funciones o asignarlas en otros
organismos de la Rama Ejecutiva del Poder Pablico. En uso de esas facultades,
mediante ¢l decrete demandado opté por suprimir la Oficina de Cambios y dispuso
que ¢l Gobierno y ¢l Banco de la Repuablica convinicran “las medidas necesarias para
liquidar el contrato de administracion delegada para la administracién y manejo de la
Oficina de Cambios, celebrado entre ollos ¢l 26 de abril de 19677,

Segun el Dr. Benavides Russi, la figura de la excepaidn de inconstitucionalidad
consagrada en la Carta de 1886 cn el articulo 215, fue objeto de una ampliacidn
importante por parte delos constituyentes de 1991, pues ya no se niega su aplicacion
por parte delas autoridades administrativas, entre otras razones porque el principio de
supremacta de la Constitucion es uno de los cimientos en que se funda el Estado
colombiano y ¢s deber de todas Tas autoridades aplicar las normas constitucionales
cuando resulten incompatibles con otras de menor jerarquia, segun el articulo 4°de la
Carta.

Afirma luego que la derogatoria de la Constitucion anterior consagrada en ¢l
articulo 380 dela Cartade 1991, se complementa con el articulo Y¢ dela Ley 153 de 1887,
¢l cual establece que la Constitucion es ley reformatoria y derogatoria de la legislacion
preexistente y queese tipo deinconstitucionalidad es el que debe predicarse en relacion
conla Ley 09 de 1991, En cfecto, esta ley cumplia contodos los requisitos exigidos por
¢l numeral 12 del antiguo articulo 76; pero una vez en vigencia la actual Constitucion,
que establecid mayores requisitos para el ejercicio de las facultades extraordinarias,
quedaron desbordadas las restricciones de la Constitucién anterior, lo que pone de
presentela “clara contradiccion” conla Constituctonde 1991, Porlo tanto, enaplicacion
de la Ley 153 de 1887, debe declararse ipso jure, como insubsistente la Ley 09 de 1991,
en lo que toca con el otorgamiento de facultades extraordinarias al Presidente.

Aclara, que sin embargo una cosa s la manifiesta inconstitucionalidad de una
norma y otra que se pueda declarar judicialimente como tal. La irretroactividad de las
normas juridicas, que se consagra enclarticulo 380 dela Carta, hace que seaimposible
acusar ante la Corte Constitucional la inexequibilidad de la Ley 09, por cuanto ¢l
caracter particular y concretodelas leyes defacultades hace que Gstas agotensus efectos
en el momento de su promulgacion, pues en ese momento queda revestido el
Presidente de la Republica de las facultades enellas consagradas.

En opinién del coadyuvante, lo anterior no impide que el Decreto 2406 de 1991
pueda analizarse en forma independiente de la Ley 09 de 1991, aunque ¢sta haya
agotado todos sus efectos. En ese orden de ideas, los decretos-leyes deben toda su
existencia a laley de facultades, como es natural en ¢jercicio de cualquicr competencia
delegada. LaLey 09 de 1991 eslanormarectoradel Decreto 2406 de 1991, yalscraqudlla
1nsub\1\tu\t«~ porestaren vigencia la nueva Constitucion, este Gltimo no tiene ya tuente
legitima de delegacion. Una interpretacion distinta permitiria, por ¢jemplo, que el
Presidente, en ejercicio de facultades extraordinarias, expidiera codigos, leyes organi-
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cas o estatutarias, a pesar de que existe hoy en dia expresa prohibicién constitucional
al respecto.

Culmina el Dr. Benavides Russi afirmando que, atin si no fueran aceptados los
anteriores argumentos, el Decreto-ley 2406 de 1991 seria de todas maneras inconstitu-
cional, por cuanto, segiin el coadyuvante, excede las facultades otorgadas por el
Congreso Nacional al Presidente de la Repiiblica. En efecto, la Ley 09 de 1991 autorizé
al Gobierno para modificarla estructura y funciones dela Oficina de Cambios, mas no
para suprimirla. El Decreto 2406 desatiende el tenor literal de la Ley 09, y toma un
camino distinto del sefialado por el legislador.

De otra parte, la ley autorizé al Presidente para fusionar y suprimir dependencias
y reasignar funciones dentro de la Rama Ejecutiva y, tal como lo ha reiterado la
jurisprudencia, el Banco de la Repiblica no hace parte de esa Rama.

2. Por su parte, el abogado Jorge Enrique Ibafiez Néjar, actuando como apoderado
especial del Banco de la Repiiblica y en su propio nombre, intervino en el proceso para
defender la constitucionalidad del Decreto 2406 de 1991.

Después de resumir los argumentos de la demanda, hace unos planteamientos
generales que se pueden sintetizar asf:

-El Decreto 2406 surgié en razén de las facultades extraordinarias para legislar
conferidas bajo el imperio dela Constitucién expirada, porlo cual serd necesarioacudir
a sus disposiciones para examinarlo. En efecto, la Ley 09 de 1991 otorgé las facultades
extraordinariasqueinvoca el decreto demandado ensuencabezamiento. Las funciones
otorgadas (modificar la estructura de una entidad administrativa, suprimirla o fusio-
narla) eran del resorte del Congreso de la Repiiblica (articulo 76-9 de la Constitucion
anterior) y por lo tanto requerian otorgamiento de facultades extraordinarias para que
pudieran ser ejercidas. por el Ejecutivo.

-Como la ley habilitante de las facultades se dicté con base en la Constitucién
anterior, el decreto mediante el cual ellas se ejercen debe estudiarse, por este aspecto,
segtin aquel ordenamiento. Pero incluso, considera que la Ley 09 de 1991 resiste un
examen de constitucionalidad a la luz de la nueva Constitucion. La tesis segiinla cual
las facultades extraordinarias debenanalizarse conforme al ordenamiento constitucio-
nal vigente en el momento en que fueron conferidas, ha sido sostenida tanto por la
Corte Suprema de Justicia como por la Corte Constitucional en sentencias cuyos
pérrafos pertinentes transcribe el Dr. Ibdfez.

-Tal jurisprudencia le permite afirmar que el Decreto 2406 de 1991 debe revisarse
con base en las regulaciones que sobre facultades extraordinarias contemplaba la
Constitucién de 1886. Todos los requisitos que ella exigia se cumplieron, pues en el
articulo 32 de la Ley (9 se establecian limites temporales y materiales de manera
precisa.

-Elimpugnador de la demanda recuerda que la Oficina de Cambios fue creada por
el legislador extraordinario mediante el Decreto-ley 444 de 1967 como un organismo
de la Nacién para cumplir las funciones piiblicas de control cambiario que se le
asignaron en ese estatuto, el cual a su vez, determiné las funciones precisas de
naturaleza ptiblica que le encomendé ejercer directamente a dicha oficina y que tenfan
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que ver con la ejecucion de la politica cambiaria, por aquel entonces absolutamente
controlada. Era un organismo piiblico, de creacién legal que formaba parte de la
estructura de la persona juridica Nacién y no del Banco de la Repablica.

-Como la Ley 09 de 1991 opté por un esquema distinto, que consiste en la
descentralizacién delas operaciones queimplicaningresos y egresos de divisas al pafs,
y por ello encargd a las instituciones del sistema financiero directamente de las
funciones de verificacién y supervision del cumplimiento de las normas legales, que
antes desempefiaban ¢l Banco de la Republica y la Oficina de Cambios, se hacia
necesaria la supresion de esta dltima.

Enconsecuencia, afirma queel Decretoextraordinario 2406 se ajustéa las facultades
otorgadas por el legislador conforme al régimen vigente en ¢l momento en que se
confiricron y también se ajusta a las prescripciones de la nueva Constitucion, por
cuanto el suprimir entidades administrativas nacionales es competencia del legislador
(articulo 150-7).

Por tanto, él bicn puede conferir facultades extraordinarias sobre ese tema, ya que
no lo prohibe el nameral 10 del mismo articulo.

De otra parte:

“En cuanto se refiere al requisito de la temporalidad, éste se ajusta también a los
preceptos de la nueva Carta Politica por cuanto si bien es cierto que las facultades se
otorgaron validamente conforme al régimen anterior hasta por unano, de ellas para ¢l
caso concreto se hizo uso dentro delos seis meses siguientes a la fecha en que entré en
vigencia la nueva Constitucién Politica”. (F1. 44).

El impugnante distingue varias hipétesis, ast:

Primera. Las leyes de facultades dictadas conanterioridad a la nueva Carta Politica,
con o sin mayorfa calificada, solicitadas o no por el Gobierno, por un término inferior
O superior a seis meses y sobre materias prohibidas o no por la nuceva Carta respecto
de las cuales se hizo uso de las facultades antes de entrar en vigencia la nueva
Constitucion. En este caso, la ley y los decretos deben analizarse en la forma y en el
fondo, con sujecién a las normas constitucionales vigentes al momento en que st
expidieron.

Segunda. Las leyes de facultades dictadas conanterioridad a la vigencia de la nueva
Constitucion respecto de materias ahora prohibidas por ésta. Hay dos alternativas:

a. Si las facultades se ejercieron antes de entrar en vigencia la nueva Carta, deben
analizarse a la luz del precepto constitucional entonces vigente.

b. Si las facultades se ejercieron después de entrar en vigencia la nueva Carta
Politica, debe analizarse a la Tuz del nuevo ordenamiento, en cuyo caso debera
declararse su inconstitucionalidad. (Este no es ¢l caso presente).

Tercera. Las leyes de facultades dictadas con anterioridad a la vigencia de la nueva
Constitucion, sobre materias no prohibidas pero por un término superior a seis meses.
En tal caso, el impugnante distinguc igualmente varias hipétesis:

“a.Si al entrar a regir la nueva Carta ya se habfa agotado el término para ¢l cual s¢
confirieron y de ellas se hizo uso antes de la vigencia de aquélla, ol andlisis de
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constitucionalidad debe hacerse conformea las normas vigentes al momento en que se
otorgaron y ejercieron. (No se puede aplicar retroactivamente la Constitucién).

b. Si al entrar a regir la nueva Constitucién no se habia agotado el término y el
faltante eraigual o inferior a 6 meses contados a partir de la vigencia de la nueva Carta,
la norma habilitante ni fue inconstitucional en su origen ni sobrevino en inconstitucio-
nal. Pueden ejercerse las facultades.

c. Si al entrar a regir la nueva Constitucién no se habia agotado el término y el
faltante era superior a seis meses contados a partir de la vigencia de la nueva
Constitucidn, la norma habilitante sera constitucional en cuanto a su origen porque se
expidio con sujeciéna los requisitos vigentes al momento en quesedicto, pero al entrar
en vigencia la nueva Constitucién debe entenderse que s6lo pueden ejercerse las
facultades hasta por un término que no exceda de seis meses contados a partir de la
vigencia de la nueva Carta Politica”.

“De conformidad con lo anterior, al entrar en vigencia la Carta de 1991, ésta no
derogo las facultades extraordinarias conferidas por la Ley 09 de 1991 pero el término
para el cual se otorgaron dichas facultades se redujo hasta por seis meses contados a
partir del 7 de julio de 1991 de tal manera que el plazo para ejercer las facultades
conferidas vencia el 7 de enero de 1992 y no el 17 del mismo mes y aiio”. (Fl. 47).

Si bien es cierto que el Presidente sélo puede modificar la estructura de los
ministerios, departamentos administrativos y demas entidades u organismos naciona-
les, con sujecién a una ley expedida por el Congreso donde se fijen principios y reglas
generales al respecto, el hecho es que en la expedicion del Decreto 2406, no se invocé
esta facultad constitucional, pues la Ley 09 era clara al conceder facultades precisas
para modificar la estructura y funciones de la Oficina de Cambios, o si era del caso,
suprimirla. El Congreso era competente para conceder facultades de esa indole, en
virtud de lo establecido en el numeral 9 del antiguo articulo 76.

Segtin el impugnante, la funcién de modificar la estructura de las entidades
administrativas nacionales le corresponde, hoy en dfa, al Presidente, con sujecién a la
ley, pero la funcién de SUPRIMIR organismos le compete al Congreso, a iniciativa del
Gobierno, por medio de ley (articulo 150-7). Y, por lo tanto, puede otorgarle facultades
al Gobierno para ello. El Presidente, en todo caso, lo puede hacer via el numeral 15 del
articulo189, de conformidad conla ley, no yade facultades, sino de autorizaciones. Asi,
pues, la misma funcién (suprimir o fusionar organismos administrativos nacionales)
estd asignada a dos érganos: al Congreso (art. 150-7) y al Gobierno (art. 189-15).

En consecuencia, la Ley 09 de 1991 es constitucional, pues siendo una funcién del
Congreso, éste puede habilitar al Gobierno para que la ejerza. Todo lo cual deriva en
que el Presidente no desarrollé ley marco alguna, y por lo tanto no podia violar el
numeral 16 del articulo 189. Por el contrario, lo que hizo fue desarrollar, por la via de
las facultades extraordinarias, el antig uo numeral 92 del articulo 76, hoy numeral 72 del
articulo 150.

La Ley 09 de 1991 otorgé al Presidente dos facultades alternativas: modificar la
estructura y funciones de la Oficina de Cambios, suprimirla o fusionarla con otros
organismos. Luego el Congreso otorgé facultades también para suprimir -si se
consideraba conveniente- la Oficina de Cambios. Tal fue el alcance de las facultades
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otorgadas, como se desprende de una lectura cuidadosa de su articulo 32. Por lo tanto,
al suprimir dicha oficina, no hubo desbordamiento y tampoco pur este aspecto se
vulnera la Constitucion.

Por todas estas razones, el impugnante solicita que se declare exequible ¢l Decreto
2406 de 1991.

VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante Oficio nimero 073 del 10 de septiembre de 1992, ¢l Procurador General
de la Nacién doctor Carlos Gustavo Arricta Padilla,hizo llegar a esta Corte el concepto
fiscal de su competencia.

Después de citar las disposiciones constitucionales que el demandante considera
infringidas v resumir el concepto de violacion por €l argumentado, procede el senor
Procurador a formular sus consideraciones, a partir de los siguientes presupuestos:

1. No pucde coneebirse que la entrada en vigencia de una Constitucion, como la
cxpcdida en 1991, automaticamente sustraiga todo el ordenamiento juridico legal que
desarrollaba las preceptivas constitucionales de la Carta derogada. Debe examinarse
cada norma y cada ley frente a la nueva Constitucion, para determinar su constitucio-
nalidad o inconstitucionalidad, pues gran parte de ellas son o devienen en constitucio-
nales.

2. Se esta viviendo un proceso de ajuste, de creacion de nuevas entidades y de
reasignacion y fortalecimiento de funciones,.

2. La Constitucion de 1991 sélo derogo Ta “Constitucion hasta alhwora vigente con
todas sus reformas”, pero no el ordenamiento preconstitucional que resultare compa-

tible.

4. De ahi que, 1o procedente con relacion a la Ley 09 de 1991 no e la derogatoria,
sino la declaratoria de exequibilidad -o inexequibilidad, en su caso-, figuras estas
(derogatoria cinexequibilidad) quediticrensustancialimenteencuantoasu naturalesa,
fucrza v efectos.

5. Atirma el seior Procurador ques

“La incompatibilidad planteada por el actor es la consecuencia de la introduccion
de regulaciones importantes sobre la transferencia temporal de facultades legislativas
al Presidentedela Republica, la delimitacion temporaly la prohibicion especificasobre
ciertas materias en relacion con las cuales solo el Congreso de la Republica podra
aprobar las reglamentaciones a que haya lu;_,ar como se analizard mas adelante, han
provocado sobre el decreto demandado ol fendmeno de lainconstitucionalidad
sobreviniente, declaratoria que CL)I‘I‘(‘\PUHdL‘ nwrla Lxdu>1vanwntc A esa maxima
Lurpurm iGn de fa jurisdiccidn constitucional’ " (Fl.

El Procurador considera, por dltimo, gric ol actor hubicra pudido perfectamente
1mpu},nar la legitimidad del articulo 32 de la Ley 09 de 1991, que fue la norma de
facultades extraordinarias con fundamento en la cual seexpidivel decreto-ley deman-
dado, no obstante lo cual prefirio solicitar a la Corte Constitucional que aplicara ia
excepeion de inconstitucionalidad en relacion con dicha norma.

199



C-014/93

Después de haber establecido los anteriores presupuestos, procede el Procurador
a estudiar el nuevo régimen de facultades extraordinarias, para lo cual precisa que en
el régimen anterior, la regulacién de esta figura presentaba varias falencias que
llevaron a su distorsién y que, ayudada por jurisprudencias laxas sobre sus limites
constitucionales, dieron lugar a la sustitucién del Congreso legislador por el Ejecutivo
legislador, pues se interpreté que no existia limite temporal ni material ante el cual el
legislador no pudiera delegar sus atribuciones.

Por ello, el Constituyente de 1991 estableci6 que:
- La habilitacién no puede exceder de seis meses.
- Las facultades deben solicitarse expresamente por el Gobierno Nacjonal.

-Laaprobacién dela ley defacultades requierela mayoria absolutadelos miembros
de una y otra Cdmara.

- Los decretos tienen fuerza de ley.

- El Congreso, al otorgar las facultades, debe evaluar que la necesidad lo exija o la
conveniencia publica lo aconseje.

- El Congreso podré4, en todo tiempo por iniciativa propia, modificar los decretos
dictados por el Gobierno en uso de facultades extraordinarias.

- Queda prohibido al Congreso otorgar facultades al Ejecutivo para que expida
c6digos, leyes estatutarias, organicas, cuadro o para que decrete impuestos.

Segiin el Procurador, estos limites y prohibiciones hacen que el legislador recobre
parte de sus atribuciones para tratar aspectos importantes de la vida nacional,
asumiendo la responsabilidad politico-social que le corresponde.

Para el Ministerio Publico, el articulo 32 de la Ley 09 de 1991 que otorgé las
facultades extraordinarias, no se tacha de inconstitucional por via de accién, no
obstante lo cual hay que afirmar que vio recortada su legitimidad, en cuanto a la
previsién del elemento temporal contemplado en el articulo 150-10 de la nueva Carta
y que el Decreto 2406 de 1991, al no observar ese presupuesto, fue expedido sin
competencia. Por tanto, debe ser declarado inexequible, por hallarse inmerso en una
delas hipdtesis esbozadasen el fallodela Corte Suprema de Justicia, SalaPlena, de julio
25 de 1991, Magistrado Ponente, Dr. Pedro Escobar Trujillo.

Luego de haber establecido suficientemente las razones por las cuales considera
inexequible el decreto demandado, el Procurador considera conveniente referirse
también al régimen constitucional del cambio internacional.

Es asf como analiza las atribuciones constitucionales que tiene cada uno de las
Ramas del Poder con relacién al cambio internacional; la historia del Banco emisor, y
sus funciones constitucionales actuales; las funciones de la Junta Directiva del Banco
de la Repriblica y de la extinta Junta Monetaria; la forma de integracién de aquélla; el
régimen legal de cada una de estas entidades y el de la funcién de inspeccién y
vigilancia sobre ellas; las disposiciones constitucionales transitorias relacionadas con
el nuevo esquema de la Banca Central; la historia y naturaleza juridica de la Oficina de
Cambios, y, por tltimo, las modificaciones introducidas al régimen cambiario por la
Ley 09 de 1991, respecto de la cual concluye:
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“Ensintesis, la nuevaley marco de cambios internacionales, elimina obstaculos que
imponia el control de cambios al comercio exterior; establece un mercado cambiario
intermediado por los bancos y corporaciones financieras, responsables de la compra y
venta de divisas, del manejo documentario de los tramites de comercio exterior; el
precio de las divisas se fijara entre los intermediarios y los clientes, lo cual no impide
que el Banco de la Repriblica establezca la tasa de cambio para el reintegro de los
certificados de cambio; se amplian los servicios financieros para promover la compe-
tencia y desarrollar servicios hasta ahora no existentes en nuestro medio; implementa
una amnistia cambiaria al permitir la legalizacién de ahorros en el exterior realizados
hasta el 12 de septiembre de 1990”. ( Fl. 83).

Elandlisis precedente sobre el marco constitucional y legal del régimen de cambios,
presentado a titulo meramente ilustrativo por el sefior Procurador, en nada modifica
o adiciona su concepto segtin el cual el Decreto 2406 de 1991 debe ser declarado
inconstitucional, porque se viol6 el limite temporal establecido en la Constitucién para
el ejercicio de las facultades extraordinarias y, en consecuencia, solicita a la Corte que
asf lo declare.

VIL. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
A. Competencia.

Esta Corte es competente para pronunciarse con caracter definitivo sobrelos cargos
formulados puesto que el Decreto respecto del cual se predican, a saber, el ntiimero 2406
de 1991, fue expedido con fundamento en las facultades extraordinarias que el
Congreso de la Republica confiri6 al Presidente en virtud de la Ley 09 de 1991.

B. Transito constitucional.

1. Enel presentecaso se otorgan unas facultades extraordinarias segtin las prescrip-
ciones de la Constitucién derogada y su ejercicio se realiza durante la vigencia de la
nueva Constitucién por cuanto a la sazén no habia vencido el término para el cual
fueron concedidas. La nueva Carta reduce significativamente dicho término.

Los casos fallados durante el transito constitucional -vale decir, a partir del 7 dejulio
de 1991- tanto por la Corte Suprema de Justicia como por la Corte Constitucional
involucran fundamentalmente situaciones en las cuales ha sido preciso determinar el
parametro normativo que habra de servir para evaluar tanto el aspecto formal como
material de unas facultades extraordinarias otorgadas antes de la vigencia de la
Constitucién de 1991 y ejercidas también con anterioridad al 7 de julio del mencionado
afio.

Como se verd mas adelante, los fallos a este respecto han sido claros y uniformes
en decidir que los aspectos formales de las facultades (temporalidad, precisién, etc.)
deberan fallarse a la luz de las normas vigentes en el momento en que se expidio la
disposicién habilitante.

' Cfr. Corte Suprema de Justicia, Sentencias Nos. 85, 87, 93, 100, 107 y 119 de 1991. También Corte
Constitucional, Sentencias Nos. C-005, C-221, C-416, C-417, C-434, C-435, C-465.
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Por cuanto respecta al contenido material de las facultades otorgadas, las Corpo-
raciones mencionadas han sehalado que la dilucidacién de su alcance y naturaleza
deber4 hacerse de acuerdo con los pardmetros establecidos en concreto por la Consti-
tucién de 19912

Aunque los criterios establecidos constituyen, como lo veremos, pautas generales
para el tratamiento de situaciones en que se hallan presentes hechos similares, la
especificidad de éstos -tal como ocurre en el presente negocio- exige obviamente una
adecuada revisién a partir no sélo de principios consagrados en el ordenamiento sino
de sus desarrollos jurisprudenciales y doctrinarios.

Tal es lo que esta Corte se propone hacer seguidamente, para lo cual serd preciso
partir y desarrollar en la medida necesaria las siguientes premisas fundamentales, a
saber:

- La regla de la aplicacién inmediata de la Constitucién (2).
- La regla de la subsistencia de la legislacién preexistente (3).
- La aplicacién y alcance del articulo 92 de la Ley 153 de 1887 (4).

2. Cuando se habla de la aplicacién inmediata de la Constitucion de 1991 con el
alcance de una regla general, esta Corte quiere significar que ella se aplica a todos los
hechos que se produzcan después de su promulgacién asi como a todas las consecuen-
cias juridicas de hechos anteriores a ella, siempre que en este dltimo caso tales
consecuencias aparezcan después de su vigencia.

Tradicionalmente se ha explicadola razén de ser de esta regla arguyendo que es la
que mejor corresponde a la voluntad del Constituyente como quiera que se presume
que la norma nueva es mejor que la antigua.

De otra parte, la necesidad de evitar dificultades insalvables en la practica que
puedan traducirse en incertidumbre o caos hace que deban respetarse aquellos efectos
surtidos plenamente durante la vigencia de la norma anterior.

Tal como se desprende del articulo 380, la aplicacién inmediata de la Constitucién
de 1991 es consecuencia obligada de la derogacién de la Constitucién de 1886 con todas
sus reformas y la vigencia de la nueva Carta a partir del dia de su promulgacién,
prescripciones ambas expresamente establecidas por voluntad del Constituyente.

No puede abrigarse duda alguna quela Carta de 1991 seaplica en formaiminediata
y hacia el futuro tanto a aquellos hechos que ocurran durante su vigencia como a las
situaciones en transito de ejecucién. No asi, por el contrario, a aquellas situaciones
juridicas que alguna doctrina prefiere denominar consolidadas y no simplemente
concretas, como Jo propuso en su momento Bonnecase.

En consecuencia, no cabe oponer derecho alguno frente a la Constitucién vigente
cuando quiera que sea clara la voluntad del Constituyente en el sentido de negarlo.

Asi se satisfacen las exigencias concretas del principio de seguridad y certidumbre
encuantoala vigenciay validez dela columna portante del ordenamiento juridico. Ella

* Ibidem.
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se convertiré en la fuente suprema de su legitimacién. Su presencia habréa de manifes-
tarse progresivamente en los demés niveles, en la medida en que sea necesario
establecer caso por caso y de manera concreta su eventual observancia o desconoci-
miento de la Carta vigente. Esta es, por su naturaleza, una operacion posterior que
implica siempre un juicio acerca del carécter ejecutable 0 no de una norma frente a la
Constitucion.

3. Pero con respecto a la legislacion preexistente las exigencias del principio de
seguridad juridica y certidumbre se satisfacen de una manera diversa. En efecto, la
regla dominante en este nuevo universo normativo reconoce que el transito constitu-
cional no conlleva necesariamente la derogacién de todas las normas expedidas
durante la vigencia de la Constitucién derogada. Por tanto, la legislacién preexistente
conserva toda su vigencia en la medida en que la nueva Constitucién no establezca
reglas diferentes.

Loanterior es también exigencia ineludible de la necesidad de evitar traumatismos
queenalgunos casos bien podrian conduciral caos del ordenamientoo, cuando menos,
a una manifiesta incertidumbre acerca de la vigencia de sus normas.

Es por eso que la Corte Suprema de Justicia ha negado que la vigencia de la
Constitucién de 1991 haya derogado en bloque el ordenamiento inferior preexistente
y ha reconocido el efecto retrospectivo de la nueva preceptiva constitucional en los
siguientes términos:

“La nueva preceptiva constitucional lo que hace es cubrir retrospectivamente y de
manera automatica, toda la legalidad antecedente, impregnandola con sus dictados
superiores, de suerte que, en cuanto haya visos de desarmonia entre una y otra, la
segundaqueda modificadao debe desaparecer en todo o en parte segtinel caso; sin que
sea tampoco admisible cientificamente la extrema tesis, divulgada en algunos circulos
de opinién, de acuerdo con el cual ese ordenamiento inferior fue derogado en bloque
por la Constitucién de 1991 y es necesario construir por completo otra sistemética
juridica a partir deaquélla. Tal es el alcance que debe darse al conocido principiodeque
laConstituciénes ley reformatoria y derogatoria de lalegislacién preexistente, acogido
explicitamente entre nosotros por el articulo 9°delaLey 153 de 1887, el cual, como para
que no queden dudas, afiade: ‘Toda disposicién legal anterior a la Constitucién y que
sea claramente contraria a su letra o a su espiritu, se desechara como insubsistente’
(subrayala Corte). A la Corte Suprema, pues, leincumbe decidir de mérito los asuntos
que como juez constitucional se le han encomendado™?.

La doctrina, por su parte, destaca que la subsistencia de la legislacién preexistente
s6lo se afecta cuando ella tiene una diferencia de caracter material y no simplemente
procedimental con la nueva Constitucién y, por tanto,

“La incompatibilidad entre la Constitucion y la ley es algo més que la simple
diferencia; para que se entienda que el texto legal ha desaparecido del ordenamiento
por inconstitucional, no basta con que el asunto se regule en la Constitucién en forma
diferente, sinoque ladiferencia debellegaral nivel de laincompatibilidad, es decir, que

®  Cfr. Corte Suprema de Justicia. Sala Plena. Sentencia No. 85. Magistrado Ponente: Dr. Pedro Escobar Trujillo.
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sean proposiciones contradictorias las contenidas en la Constitucién y laley. Pero para
que la norma legal desaparezca del ordenamiento, no necesariamente debe ser
inconstitucional, ya que como se vera mas adelante, lo que opera en estos casos en
realidad no es la inaplicabilidad por inconstitucionalidad, ni la declaratoria de inexe-
quibilidad en juicio objetivo de constitucionalidad, sino, que procedela derogatoria de

la legislacién preexistente, como claramente se ha advertido™.

4. Puesto que por las razones aducidas, la regla general es la de la subsistencia de
lalegislacién preexistente, ladiferencia entrela nueva Constitucién y laley preexistente
debe llegar al nivel de una incompatibilidad real, de una contradiccién manifiesta e
insuperable entre los contenidos de las proposiciones de fa Carta con los de la ley
preexistente. Por tanto, no basta una simple diferencia.

Es esto lo que en forma clara y contundente consagra el texto del articulo 9% de la
Ley 153 de 1887, norma que ha resistido airosa el transcurso del tiempo y que resuelve
problemas derivados dela vigencia de la Carta de 1991 sin contradecir su espiritu sino,
muy por el contrario, de acuerdo con el mismo, tal como se desprende de su texto:

“La Constitucién es ley reformatoria y derogatoria de la legislacién preexistente.
Toda disposicién legal anterior ala Constitucion y que sea claramente contrariaa su letra
0 a su espiritu, se desechard como insubsistente”. (Subraya la Corte).

Es claro que la norma transcrita consagra también como principio general la
subsistencia de la legislacién preexistente. Esta sélo desaparece del universo del
ordenamiento cuando entre ella y la nueva Carta exista un grado de incom patibilidad
tal que se traduzca enunaabierta contradiccién entre el contenido material o el espiritu
de ambas normas.

Todo lo anterior supone un analisis de profundidad realizado por el juez compe-
tente quien serd, en dltimas, el llamado a determinar la naturaleza y alcance de la
contradiccién. No toda diferencia, se repite, implica contradiccién de la voluntad del
Constituyente.

C. Analisis de los cargos.

Eldemandante estima que se han infri ngidolos articulos 2% 49, 6%, 188,189, numeral
16 y 380 de la Carta de 1991, por las razones que a continuacion se expresan.

1. Incompetencia del Presidente de la Repiiblica.

Por cuanto ajuicio del actor las facultades extraordinarias otorgadas por el articulo
32delaLey 09 de 1991 lo fueron por el término de un afio, contado a partir de la fecha
de su publicacién (enero 17 de 1991) con el objeto de modificar la estructura y funciones
de la Oficina de Cambios del Banco de la Reptblica y al momento de expedirse el
Decreto extraordinario 2406 de 1991 (octubre 25 de 1991) tales facultades habian sido
derogadas por la nueva Constitucién y habfa precluido el término para su utilizacién.

Agregaqueestando atin vigentes las facultades extraordinarias delaLey 09 de 1991
y sin que el Gobierno las hubiese utilizado, entré en vigencia la nueva Constitucién, la

¢ Cfr. ATeHoRTUA Rios, Carlos Alberto. Urss Correa, Sergio. El Transito de Legislacién. En: “12 Ensayos sobre
la Nueva Constitucion”. Sefial Editora, Medellin, 1991, pp. 111, 112.
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cual derogé expresamente la anterior y limité a 6 meses el plazo para su ejercicio
(articulo 150, numeral 10) todo lo cual ha venido a crear una evidente contradiccién
entre el articulo 32 de la Ley 09 de 1991 y el numeral 10 del articulo 150 de la
Constitucion de 1991.

Trae a cuento luego un aparte de la sentencia de la Corte Suprema de Justicia de
fecha 25 dejulio de 1991 para demostrar que si en el momento de entrar aregirla nueva
Carta se halla corriendo el término sefialado por la ley de facultades y éstas no pueden
ya concederse cesa la legitimidad de la ley y se afectan los decretos expedidos con
fundamento enella, por cuanto se produce ipso jure recorte de la capacidad normativa
del Presidente.

a. Contrariamente a cuanto afirma el actor, esta Corte observa, como ha tenido ya
ocasion de hacerlo en diversos pronunciamientos, que la vigencia de la Constitucion
de 1991 no implica la derogatoria en bloque de la legislacién preexistente.

Por lo anterior, es preciso dilucidar aqui qué ordenamiento constitucional ha de
tenerse en cuenta para determinar la validez de las facultades extraordinarias.

A este respecto, tanto la Corte Suprema de Justicia como esta Corporacién han
tenido ya ocasién de expresar que el analisis debe realizarse conformeal ordenamiento
constitucional vigente en el momento en que fueron conferidas las facultades, tal como
se desprende de los pronunciamientos expresos sobre la materia que a continuacion se
transcriben:

“... considera la Corporacién que la valoracién del ejercicio de una competencia,
esto es, la definicidn acerca de si un érgano estatal obré o no de conformidad con las
reglas que la fijan, debe hacerse necesariamente mediante el cotejo con los preceptos
vigentes al tiempo en que se efectivizé, dado que por constituir éstos su fuente de
validez son los que determinan la regularidad de su ejercicio. Mal podrian enervarse
los efectos de lo que en su momento estuvo correctamente ejercido desde el punto de
vista de la competencia, por el solo hecho de que en un momento ulterior se produjere
un cambio normativo, pues ello equivaldria a asignarle efectos retroactivos al nuevo
ordenamiento respecto de actos con cuya emisién, dentro del término y con los demais
requisitos exigidos por el antiguo, ya se habia consumado o agotado el ejercicio de la
competencia correspondiente”.

“Téngase en cuenta ademds, que la validez formal de la expedicién de un acto, en
la que queda incluido el elemento de la competencia de su autor, depende, de acuerdo
con criterios de aceptacion general en materia de aplicacién de la norma juridica en el
espacio y en el tiempo, dela ley vigente en el lugar o en el momento de su celebracion,
plasmadas en los conocidos aforismos locus regit actum y tentpus regit actun. En otras
palabras, la nueva ley sobre competencia y forma regird ex nunc, no ex tunc.

“Asi que en este preciso punto esta lejos de tener cabida el fenémeno de la
retroactividad de la nueva Constitucién; al contrario, lo que sucede es que la de 1886
continda proyectando efectos atin después de perder vigencia o aplicabilidad. Para el
caso, los efectos de la norma de facultades se objetivan en los decretos de desarrollo,
cuya supervivencia depende de aquélla, entratindose de competencias y rituacién”.
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“Por otra parte, de optarse por una solucién diferente se causarfan traumatismos
de incalculables consecuencias a la sociedad, al sumirla en la incertidumbre sobre la
vigencia de gran partedel ordenamiento juridico por el que se venia rigiendo. Piénsese
por ejemplo, en lo que implicarfa para el pais la posible desaparicién, de un momento
aotro, de casi todos los c6digos, expedidos -como han sido-endesarrollo de facultades
extraordinarias que hoy, segun el articulo 150-10 de la Constitucién que hace poco
entré en vigor, no pueden emplearse para semejante propésito; o la del sistema
tributario nacional, condensado en el Estatuto Tributario (Decreto 624 de 1989) que
igualmente es fruto de esta clase de facultades, no utilizables tampoco a partir de la
Constitucién de 1991, para decretar impuestos en virtud del mismo precepto superior
citado”s.

La Corte Suprema reiteré esta doctrina en los siguientes términos:

" A este respecto la Corte ha sefialado que cuando se trate de una ley de facultades
extraordinarias expedidas al amparo dela Constitucién anterior y segiin sus requisitos
y formalidades, el decreto dictado al amparo de la Constitucién derogada y que las
desarrollaba debe ajustarse a sus prescripciones, que como se ha senalado maés arriba,
estuvieron consagradas en el numeral 12 del articulo 76 de la Carta de 1886. Es una
solucién légica y coherente, ya que careceria de fundamento exigir el cumplimiento de
contenidos normativos que no existian al momento de expedirse la ley de facultades
extraordinarias y el decreto con fuerza de ley que las desarrollé. Hay que sefalar
también que si bajo la vigencia de la Carta de 1991, estuviera corriendo todavia un
término que otorgara facultades extraordinarias al Presidente sobre una materia
prohibida por el nuevo ordenamiento juridico, esas facultades no podrian ser ejercidas
porque serfan contrarias a la Constitucidn, y tal vicio se extenderfa obviamente al
decreto que las desarrollara”®.

La Corte Constitucional, por su parte, ha expresado claramente que:

“Enloquerespectaaladeterminacién sobresi fueron atendidas o desconocidaslas
formalidades a las que estaba sujeta la expedicién de las normas en controversia, mal
podria efectuarse la comparacién con los requerimientos que establezca el nuevo
régimen constitucional ya que éste tinicamente gobierna las situaciones que tengan
lugar después deiniciadasu vigenciay, por ende, la constitucionalidad por esteaspecto
formal tiene que ser resuelta tomando como referencia el ordenamiento que regia
cuando nacieron los preceptos en estudio”.

“ El tema especifico de laacusacion formulada en la demanda que se resuelve, esto
es, el potencial abuso de las facultades otorgadas, no puede abordarse sino mediante
la verificacién de las normas que delimitaban la tarea del Gobierno en el momento en
que hizo uso de la habilitacién legislativa”’.

5 Cir. Corte Suprema de Justicia. Sentencia del 25 de julio de 1991. Magistrado Ponente: Dr. Pedro Escobar
Trujille.

Cfr. Corte Suprema de Justicia. Sentencia No. 107 del 12 de septiembre de 1991. Magistrado Ponente: Dr. Fabio
Morén Diaz.

7 Cfr. Corte Constitucional, Sala Plena. Sentencia No. C-416 del 18 de junio de 1992. Magistrado Ponente:
Dr. josé Gregorio Hernandez Galindo.
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El anterior pronunciamiento se reiter6 en otro de la misma fecha en términos no
menos claros, a saber:

“Ahora bien, cabe preguntarse cudl es el régimen constitucional que debe servir de
referencia para revisar la constitucionalidad de que trata el presente expediente. La
normaacusada, fue expedida bajola vigenciade la Constitucién anterior, endesarrollo
igualmente de una ley normada por los preceptos de ese orden superior. Una primera
respuesta se impone al interrogante planteado: las revisiones de exequibilidad que
adelantela Corporaciéndebenrealizarsea partir dela Constitucién vigente, por cuanto
el control de constitucionalidad que tiene a su cargo, resultaria inocuo para los fines
institucionales que le son propios, que no son otros que el aseguramiento de la
conformidad del orden politico-juridico con la Carta fundamental. Ninguna funciona-
lidad institucional justifica una labor de la Corte Constitucional que se orjentara a
retrover la constitucionalidad de un precepto frente a una Constitucién inexistente. Sin
perjuicio delo anterior, se han previsto por la dogmatica juridica, en su capftulo sobre
la ‘vigencia de las leyes en el tiempo’, reglas que determinan efectos cuya validez se
consolid6 conforme al orden precedente. Entre estas reglas, se encuentran las relacio-
nadas con las condiciones procedimentales de existencia de las leyes, de manera que
las normas sobre tramite en la elaboracién de la ley, habiéndose cumplido, le garanti-
zan a ésta, su validez, hacia el futuro, aun cuando sobrevengan cambios a dichos
tramites. Asi, la acusacién deinconstitucionalidad de una norma, con base en violacio-
nes procedimentales, tal el presente caso, habilita hacia el futuro las reglas superiores
que autorizaban la expedicién de decretos extraordinarios, para con base en ellos
adelantar un juicio de constjtucionalidad. (Ver sobre el particular Sentencias Nos. 85,
87 y 116 de 1991; 01 y 03 de 1992, de la honorable Corte Suprema de Justicia)”.-

En consecuencia, no le asiste razén al actor cuando afirma que con la entrada en
vigor de la Constitucion de 1991 se derogé por necesidad el numeral 1 del articulo 32
de la Ley 09 de 1991 -norma habilitante de la funcién legislativa extraordinaria- cuyo
texto es el siguiente:

“De conformidad con el ordinal 12 del articulo 76 de la Constitucion Politica,
revistese de facultades extraordinarias al Presidente de la Repriblica, por el término de
unaflo contadoa partir de la publicaciénde la presente Ley, paralos siguientes efectos:

1. Modificar laestructura y funciones de la Superintendencia de Control de Cambios,
organismo en el cual se podra establecer unsistema especial de carreraadministrativa
y fuentes especificas de recursos; que podran consistir en un porcentaje del valor delas
multas impuestas en ejercicio de sus funciones de control; la estructura y funciones de
ln Oficina de Cambios del Banco de la Repiiblica y las de los demds organismos y
dependencias vinculados directamente con la regulacién, el control y la aplicacién del
régimen de cambios internacionales a fin de adecuar la estructura y funciones de la
Adniinistracion Nacional a las disposiciones de la presente Ley. Para estos efectos podrdn
suprimirse o fusionarse organismos y dependencias y suprimir funciones o asignarlas en
otros organismos de la Rama Ejecutiva del Poder Piiblico”. (Subraya la Corte).

& Corte Constitucional, Sala Plena. Sentencia No. C-417 del 18 de junio de 1992. Magistrado Ponente: Dr. Fabio
Morén Diaz.
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facultades que ella concedié conservaron su vigencia durante el término faltante, el
cual se cifie estrictamente a los dictados de la Carta de 1991.

c. Ahorabien, es preciso también dilucidar si laley habilitante fue, como lo afirma
el actor, derogada por la nueva Constitucién Politica.

A este respecto, ha dicho la Corte Suprema de Justicia en pronunciamiento que ha
sido acogido por esta Corporacién:

“Distinto serfa el caso si la acusacién de inconstitucionalidad contra el Decreto
versara, no sobre si hubo 0 no extralimitacién en el ejercicio de las facultades, es decir,
sobre un problema de nuda competencia, sino sobre el contenido de aquél; pues es
indudable que en ese evento si prevaleceran sin mas los nuevos tipos constitucionales
yqueaellos tendrd queamoldarseinexorablemente todalalegislacion anterior, en vista
del efecto retrospectivo inmediato de los primeros. Es aqui justamente cuando pueden
presentarse las hipdtesis juridicas de derogatoria o reforma por la norma superior
(inconstitucionalidad sobreviniente) o de purga de inconstitucionalidad, mencionadas
al comienzo de este acapite”.

“También variaria la situacién en el caso de que al entrar a regir la flamante
Constitucion Politica estuviera todavia corriendo el término sefialado en la ley de
facultades. Es claro que si éstas ya no pueden concederse, cesa en su legitimidad la ley;
por ende los decretos que en lo sucesivo se dictaren invocando las autorizaciones
vedadas también se verfan afectados, porqueal finyal cabo lacapacidad normativa del
Presidente, que no se habia agotado, quedaria ipso jure recortada”".

En el mismo orden de ideas, la Corte Constitucional se ha expresado en los
siguientes términos:

“Como cuestion de fonde se pide a la Corte que examine si la ley parcialmente
acusadaen su constitucionalidad, seajusté en sumomentoa las previsiones dela Carta
de 1886 y si resulta ahora contraria o ajustada a lo dispuesto por la Carta de 1991; es,
en consecuencia, un examen que se asume en dos frentes y que légicamente debe
adelantarse ante el fendmeno del transito de la normatividad constitucional.

“Esta Corporacidn, coimo se vera mds adelante, se ocupa de esta labor teniendo en
cuenta todos los elementos que forman el fenémeno en mencién, como son, en general,
la derogatoria expresa o ticita de la ley, la inconstitucionalidad sobrevenida y la
convalidacién constitucional; también se hace este juicio con base enla distincién entre
las reglas sobre los procedimientos para la elaboracién de la ley, los demas requisitos
especiales de origen constitucional y el contenido material de la misma.

“Con fundamento en lo anterior, y en relacién con el caso que se plantea ala Corte
en esta oportunidad, se tiene que la disposicién juridica que se acusa debe ser
examinada bajo varios aspectos, asi:

“1. Enloquerespectaala validez formal o al procedimientoque se debié seguir para
la expedicién de la ley, éste hace referencia al cumplimiento de las condiciones

' Cfr. Corte Suprema de Justicia. Sentencia del 25 dejulio de 1991, Magistrado Ponente: Dr. Pedro Escobar Truijllo.
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generales de rango constitucional, y también, en ciertos casos seialados expresamente
por la Carta, a las reglamentarias igualmente generales previstas con el fin de regular
el debido tramite de los proyectos de ley. Es este un elemento que comprende la
competencia del érgano autor del acto juridico y en principio esta sometido, en el
espacio y en el tiempo, a la ley vigente en el lugar o en el momento de su produccion;
se expresa doctrinariamente en el aforismo locus regit actum y tempus regit actum.
Supone que laregulacién constitucional sobre el tema del procedimiento a seguir para
la elaboracién de la ley, no se aplica retroactivamente salvo mencién expresa de la
Carta.

“2. Ademas, cabe examinar si en el acto acusado se cumplié con los restantes
requisitos formales especialmente previstos por el articulo 76 numeral 12 de la
Constitucién de 1886, para las leyes de facultades extraordinarias, como son el de la
precisiony la temporalidad, que ahora aparecenal lado de otras exigencias nuevas, en
el articulo 150 numeral 10 de la Carta de 1991.

“ Eldltimo de los mencionados requisitos formales, especialmente previstos en la
Carta de 1886 para efectos de regular la expedicién de las leyes de facultades
extraordinarias, es decir, el de su limitacién temporal, se cumplié cabalmente...

“3. Cabe determinar si en efecto, como lo sostiene el actor, la disposicién acusada
de la Ley 60 de 1990 resulta inconstitucional frente al texto de la nueva Carta de 1991,
no obstante que su cometido inicial haya sido cumplido al expedirse el decreto-ley que
desarrolla las facultades extraordinarias. Al respecto cabe tener en cuenta que dichaley
es el fundamento de validez formal y material mas directo del decreto citado y, por
tanto, aunque haya cumplido su finalidad no ha desaparecido del ordenamiento
juridico. Ahora bien, cabe precisar con fines ilustrativos que en esta oportunidad
también se examinala disposicién acusada por los restantes aspectos de su inconstitu-
cionalidad para determinar si existié alguna violacién a la Carta de 1886 que hubiese
podido generar algin vicio de inconstitucionalidad substancial”".

Enabstracto, bien podria afirmarse que cuando el numeral 10 del articulo 150 de la
Constitucién de 1991 establece un limite temporal de hasta seis meses para revestir al
Presidente de la Republica de facultades extraordinarias para expedir normas con
fuerza de ley, dicho limite recorta ipso iure las facultades a que alude el articulo 32, en
virtud de la aplicacién inmediata de la Constitucién de 1991.

Con todo, cuando se considera la situacién concreta del ejercicio de las facultades
otorgadas, estd fuera de toda duda quela expedicién del Decreto 2406 del 25 de octubre
de 1991 se hizo en un término que -contado a partir de la fecha de la promulgacién de
la Constitucién de 1991, se ajusta materialmente a sus prescripciones. Por tanto, no
cabe hablar aqui de una indebida actividad de la norma habilitante -el numeral 1 del
articulo 32 de la Ley 09 de 1991-. No. Porque ya se vio que en materia de legislacién
preexistente la regla general es la supervivencia de la misma.

Ocurre, pues, todo lo contrario de lo que acontece con la norma constitucional, la
cual es, como vimos, de aplicacién inmediata.

""" Corte Constitucional, Sala Plena. Sentencia No. C-434 del 25 de junio de 1992. Magistrado Ponente: Dr. Fabio
Morén Diaz.
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Enestas condiciones, la contradiccién aparente entre el numeral 1 del articulo 32 de
la Ley 09 de 1991 y el numeral 10 del articulo 150 de la Carta vigente desaparece, por
cuanto la aplicacién de la primera de las normas termina en la practica por satisfacer
el efecto deseado por la segunda. Vale decir, en ningtin caso revestir al Presidente de
precisas facultades extraordinarias, por un término superior de 6 meses, contado a
partir de su ejercicio efectivo.

En el presente caso, dentro del término atras mencionado, tuvo lugar la expedicién
dela norma acusada (25 de octubrede 1991). Por tanto, cuando el Presidente la expidio,
lo hizo bajo la vigencia de la norma habilitante como quiera que ella no fue derogada
por la aplicacién inmediata de la Carta de 1991.

El hecho de que el estatuto supremo haya establecido un nuevo limite temporal
para su ejercicio noconstituye per se causalde derogatoriasi, deotra parte, suaplicacién
se cifie y consulta el espiritu de las nuevas disposiciones. No estd demads reiterar que
lo que el Constituyente ha querido es que por ningtin motivo el ejercicio efectivo de las
facultades extraordinarias se prolongue mas alld de 6 meses. Puesto que enel presente
caso dicho ejercicio efectivo de las facultades tuvo lugar 3 meses y 19 dias -que es el
término transcurrido entre la fecha de promulgacién de la Carta (7 de julio de 1991) y
aquella en que se expidié la norma acusada (25 de octubre de 1991)- es claro que ésta
y la norma habilitante fueron expedidas cuando el Presidente gozaba de plena
competencia para ello.

En consecuencia, este cargo no esta llamado a prosperar.

2. Ausencia de ley para modificar la estructura de algunos organismos adminis-
trativos.

Considera también el actor que el Decreto 2406 del 25 de octubre de 1991 fue
expedido con base en unaley que hoy no retinelas condiciones exigidas por el numeral
16 del articulo 189 de la Constitucién vigente y, por tanto, en su opinién, se ha
configurado una tipica inconstitucionalidad sobreviniente de la norma habilitante,
vale decir, el numeral 1 del articulo 32 de la Ley 09 de 1991.

Es bien sabido que -en el marco del transito constitucional-, el fenémeno de la
inconstitucionalidad sobreviniente ocurre siempre que una disposicién que era origi-
nalmente constitucional se torna inconstitucional, en virtud de que contradice abierta
y materialmente normas del nuevo estatuto fundamental en forma tal que dicho
precepto resulte inejecutable.

Por su propia naturaleza, es claro que tal fenémeno sélo puede predicarse de
normas vigentes en el momento que entra a regir el nuevo estatuto.

Por cuanto respecta a los efectos propios de la inconstitucionalidad sobreviniente,
ella se asimila en buena medida a la derogatoria con los alcances establecidos al
comentar en este mismo fallo el articulo 9 de la Ley 153 de 1887. No podria, en
consecuencia, emitirse un fallo de mérito por ausencia de objeto. Por eso es pertinente
indagar si la inconstitucionalidad sobreviniente ha afectado tanto la norma habilitante
como la norma acusada.
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No debe olvidarse aqui que cuando se expidio la norma habilitante no se hallaba
vigente el numeral 16 del articulo 189 de la Constitucién. Como sf lo estaba cuando se
promulgé el Decreto 2406 del 25 de octubre de 1991.

Como se desprende de su texto, este decreto fue expedido en ejercicio de las
facultades conferidas por el articulo 32 de la Ley 09 de 1991 y no del numeral 16 del
articulo 189 de la Constitucién vigente. Al proceder asi, el Presidente utilizé las
atribuciones que el articulo 76 ordinal 9 de la Constitucién derogada deferfa al
legislador y que son las mismas que hoy consagra el numeral 7 del articulo 150, las
cuales, obviamente, bien puede ejercerlas cuando sea investido de facultades extraor-
dinarias.

Precisamente esto fue lo que acontecié en el caso sub examine. En otras palabras, el
Congreso habilité al Gobierno para suprimir o fusionar entidades u organismos
administrativos nacionales conforme a lo previsto en el numeral 9 del articulo 76 de la
Constitucién derogada, facultad ésta que hoy reproduce el numeral 7 del articulo 150.
Por tanto, la habilitacion se hizo prescindiendo del numeral 16 del articulo 189 vigente.

En virtud de todo lo anterior, la competencia que ejercié el Ejecutivo se halla
plenamente ajustada a los preceptos constitucionales como quiera que ella constituye
desarrollo de atribuciones que en el momento de expedir una norma habilitante se
consagraban en el articulo 76 ordinal 9 de la Constitucién de 1886 y que hoy se
prolongan en el numeral 7 del articulo 150 de la Constitucién vigente.

3. Exceso en el ejercicio de las facultades extraordinarias.

Elactor considera que con la expedicién del Decreto 2406 de 1991, se vulneraron los
articulos 4, 188 y 189 numeral 19, como quiera que el articulo 32 de la Ley 09 de 1991
s6lo le otorgd facultades al Presidente de la Reptblica para MODIFICAR la estructura
y las funciones de la Oficina de Cambios del Banco de la Republica y dentro de ese
contexto le confirié el poder adicional de fusionar o suprimir dependencias de dicha
Oficina, pero en ningun caso la atribucién de suprimirla totalmente.

Al respecto, observa esta Corporaciénqueel articulo 32 dela Ley 09 de 1991 confirié
al Presidente facultades tanto para modificar la estructura y funciones de la Superinten-
dencia de Control de Cambios, de Ia Oficina de Cambios del Baico de la Repiiblica y los
demas organismos y dependencias vinculados directamente con la regulacién, el
control y la aplicacién del régimen de cambios internacionales a fin de adecuar la
estructura y funciones de la administracion nacional a los preceptos de la Ley 09. Simultinea-
mente, lo habilitd también parasuprinir o fusionar tales organisnios ydependencias. (Subraya
la Corte).

Todo lo anterior se desprende del texto del numeral 1 del articulo 32 dela Ley 09
de 1991, que ya se ha reproducido en este fallo.

No se remite a duda, pues, que el Ejecutivo estaba plenamente facultado para
suprimir la Oficina de Cambios del Banco de la Repiiblica. En consecuencia, no se
excedio en el uso de las facultades que le fueron conferidas.

De otra parte, puesto que el coadyuvante pone de presente en su alegato que las
facultades extraordinarias se otorgaron exclusivamente para suprimir organismos de
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la Rama Ejecutiva -naturaleza esta queen su opinién no tiene la Oficina de Cambios-, la
Corte estima necesario hacer una breve consideracién al respecto.

El cargo mencionado carece de todo asidero cuando se repara en el alcance de las
facultades otorgadas por el articulo 32 de la ley de 1991. Esta norma habilit6 al
Presidente para suprimir organismos ad ministrativos en general, como también hacer
otro tanto especificamenteconla Oficinade Cambios del Banco dela Reptblica, sinque
en este caso fuera relevante su vinculacién o no a la Rama Ejecutiva del Poder Piblico.
Asi se desprende de la lectura cuidadosa de la norma habilitante.

En efecto, dicha normatoma en consideracién la calidad de organismos vinculados
ala Rama Ejecutiva solo para efectos de “suprimir funciones o asignarlas” a ellos y, en
ningin caso, para efectos de la supresién de los mismos.

Es claro, entonces, que las facultades otorgadas al Presidente, por cuanto respecta
a la Oficina de Cambios, no se hallaban condicionadas a su pertenencia a la Rama
Ejecutiva.

VIIL. DECISION

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en nombre del pueblo y por mandato de
la Constitucion,

RESUELVE:

Primero. Por las consideraciones formuladas en la parte motiva de esta providen-
cia, declarar EXEQUIBLE en todas sus partes el Decreto 2406 del 25 de octubre de 1991,
“por el cual se suprime la Oficina de Cambios del Banco de la Repiiblica”, en los
aspectos formales relacionados con el ejercicio de las facultades extraordinarias.

Cépiese, publiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucio-
nal y archivese el expediente.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente

CIRO ANGARITA BARON, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-015
de enero 21 de 1993

ESTADO SOCIAL DE DERECHO-Sistema tributario/PREVALENCIA DEL
DERECHO SUSTANCIAL

La legislacion tributaria no puede interpretarse literalmente. Los hechos fiscalmente
relevantes deben examinarse de acuerdo con su sustancia econdémica; si su resultado material,
asi comprenda varios actos conexos, independientemente de su forma juridica, es equivalente
en su resultado econdmico a las circunstancias y presupuestos gue segiin la ley generan la
obligacion tributaria, las personas a las cuales se intputan, no pueden evadir o eludir, el pago
de los impuestos. El principio de prevalencia del derecho sustancial, no puede ser ajeno al
sistema tributario. El sistema tributario en el Estado social de derecho es el efecto agregado de
la solidaridad de las personas, valor constitucional fundante, que impone a las autoridades la
mision de asegurar el cumplimiento de los deberes sociales de los particulares. La efectividad
del deber social de toda persona de “contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del
Estado dentro de concepto de justiciayequidad”, abona el criteriode privilegiar en esta materia
la sustancia sobre ln forma.

NORMA FISCAL-Alcance

La finalidad de la norma acusada es la de contrarrestar la evitacion de un hecho imponible
fiscalmente y, en algunos casos, el pago mismo del impuesto correspondiente, cuando se aplica
a las hipdtesis de omision u ocultacion total o parcial de un hecho gravable ya verificado. Se
trata, por tanto, de una medida fiscal contra la evasion y la elusion fiscales. La norma fiscal
puede colateralmente tocar aspectos de otros derechos y no por ello perder su indicada
naturaleza y el poder legislativo su competencia para expedirla.

PRINCIPIO DE EQUIDAD

La fidelidad con la cual la norma acusada ha seguido una prdctica comercial, para basar en
ella una presuncion fiscal de derecho relativa al costo minimo de los inmuebles adquiridos con
préstamos, permite colegir gue la distorsion o rigidez que ella introduce en la actividad
econdnica es minima y el eventual sacrificio en eficiencia no tiene una magnitud que obligue
a detener el avance y consolidacion, en esta materia, del principio de equidad que la inspira.
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DERECHOS ADQUIRIDOS/OBLIGACION TRIBUTARIA

Los derechos adquiridos se refieren a la intangibilidad de las situaciones juridicas
incorporadas en el patrimonio de los sujetos y no se pueden oponer, como tales, a las
modificaciones y mutaciones generales del ordenamiento juridico llevada a cabo por la ley,
menos todavia a aquellas que buscan el cumplimiento de las obligaciones tributarias.

Ref.: Demanda No. D-083.
Actor: Jorge Hernan Gil Echeverry.

Demandade inconstitucionalidad contra el articulo 278 del Decreto-ley 624 de 1989,
expedido con base en las facultades extraordinarias otorgadas por los articulos 90-5 de
la Ley 75 de 1986 y 41 de la Ley 43 de 1987.

Estatuto Tributario.

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ.
Santafé de Bogota, D. C,, enero 21 de 1993.

Aprobado por Acta No. 3.

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Simén
Rodriguez Rodriguez y los Magistrados Ciro Angarita Barén, Eduardo Cifuentes
Muiioz, José Gregorio Hernandez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio
Morén Diaz y Jaime Sanin Greiffenstein,

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

en el proceso ordinario de constitucionalidad del articulo 278 del Decreto-ley 624
de 1989, “por el cual se expide el Estatuto Tributario de los impuestos administrados
por la Direccién General de Impuestos Nacionales”.

I TEXTO DE LA NORMA ACUSADA
El tenor literal de la norma acusada del Decreto-ley 624 de 1989 es el siguiente:
ESTATUTO TRIBUTARIO

«DECRETO NUMERO 0624 DE 1989
(marzo 30)

por el cual se expide el Estatuto Tributariode los impuestos administrados por la Direccidn
General de Impuestos Nacionales.

ElPresidentede la Reptiblica de Colombia, en ejercicio de las facultades extraordi-
narias que le confieren los articulos 90, numeral 5%, de la Ley75de 1986y 41 dela Ley
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43 de 1987, y oida la Comisién Asesora de la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado,

DECRETA:
(..)

Articulo 278. Costo minimo de los inmuebles adquiridos con préstamos. Cuando
se adquieran bienes raices con préstamos de entidades sometidas a la vigilancia del
Estado, el precio de compra fijado en la escritura no podr4 ser inferior a una suma en
la cual el préstamo represente el 70% del total.

Los notarios se abstendran de autorizar las escrituras que no cumplan con este
requisito».

II. COMPETENCIA

La Corte Constitucional es competente para conocer del presente proceso en virtud
de lo estatuido por el articulo 241-5 de la Constitucién Politica.

III. ANTECEDENTES

1. El Congreso delaRepblica expidio la Ley 75 de 1986, de diciembre 23, publicada
enel “Diario Oficial” No. 37.740 del 24 dediciembre, la cual en su articulo 90 concedio
facultades extraordinarias al Presidente de la Repuiblica, desde la fecha de publicacién
dela Ley hastael 31 dediciembre de 1987, y en sunumeral 5¢dispuso que “sin perjuicio
delas facultades conferidas en los numerales anteriores (se faculta al Presidente para),
expedir un Estatuto Tributario de numeracion continua, de tal forma que searmonicen
en un solo cuerpo juridico las diferentes normas que regulan los impuestos que
administra la Direccién General de Impuestos Nacionales. Para tal efecto, se podra
reordenar la numeracién de las diferentes disposiciones tributarias, modificar su texto
y eliminar aquellas que se encuentren repetidas o drogadas, sin que en ningtin caso se
altere su contenido. Para tal efecto, se solicitard laasesoria de dos Magistrados dela Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado”.

2.El130denoviembrede 1987, el Congreso dela Reptblicaexpidiola Ley 43 de 1987,
publicada en el “Diario Oficial” No. 38.136 del 30 de noviembre del mismo afio “por
la cual se regulan varios aspectos de la Hacienda Piblica en materia de presupuesto,
crédito publico interno y externo, impuestos directos e indirectos, se conceden y
precisan unas facultades extraordinarias, se establece unainversién forzosa y sedictan
otras disposiciones”. Ensuartfculo 41 amplié hastael 30 demarzode 1989 el plazo para
que el Gobierno expidiera el Estatuto Tributario de que trata el articulo 90-5 de la Ley
75 de 1986, sin perjuicio de un primer estatuto que deberia ser expedido a més tardar
en enero de 1988.

3. E130 de marzo el Presidente expidio el Decreto-ley 0624 de 1989, publicadoen el
“Diario Oficial” N® 38.756 de la misma fecha, “por el cual se expide el Estatuto
Tributario de los impuestos administrados por la Direccién General de Impuestos
Nacionales”, el cual, en su articulo 278 establecié que “cuando se adquieran bienes
raices con préstamos de entidades sometidas a la vigilancia del Estado, el precio de
compra fijado en la escritura no podra ser inferior a una suma en la cual el préstamo
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represente el 70% del total. Los notarios se abstendran de autorizar las escrituras que
no cumplan con este requisito”.

4. El ciudadano Jorge Hernan Gil Echeverry, solicité a esta Corporacién declarar la
inexequibilidad de la norma demandada segin los siguientes razonamientos.

- El Presidente se excedio en el ejercicio de las facultades extraordinarias otorgadas
por el Congreso, porque éstas sélo lo autorizaron para expedir un Estatuto Tributario,
pero no para modificar normas contenidas en otros cédigos, que fue lo que sucedio con
la norma demandada, ya que modifica el Cédigo Civil y el de Comercio, al variar las
normas relativas a libertad contractual y especificamente a la libertad para pactar el
precio, al igual que las relativas a las hipotecas. También modificé el Estatuto Notarial,
al introducir una prohibicién para los notarios no contemplada en él.

- Lanorma acusada consagra restricciones al crédito que representan una invasion
a la 6rbita propia del Congreso, ya que es a esta Corporacién a la cual corresponde
regular lo relacionado con el aprovechamiento e inversién de los recursos captados al
publico.

- Las facultades otorgadasal Ejecutivo son ajenas alaimposicién de limites al precio
de venta segiin el monto de la hipoteca.

- Se viola el articulo 51 de la Constitucién de 1991, que contempla la obligacion del
Estado de promover planes o programas de vivienda de interés social, dado que el
articulo 278 del Estatuto Tributario, al limitar la financiacién por medio de hipoteca a
un maximo de 70% del precio de venta, de hecho descarta programas como el de la
vivienda sin cuota inicial, en los cuales la financiacion es del 90% o total.

- Se violan igualmente los derechos adquiridos de los propietarios de inmuebles,
quienes habiéndolos adquirido con hipotecas por sumas diferentes, no pueden trans-
ferirlos en igualdad de condiciones.

- La norma acusada transgrede el articulo 333 de la Constitucién, pues restringe
indebidamente la libertad contractual de compradores y vendedores de inmuebles, y
la actividad econémica de las instituciones financieras.

- Se desconoce el articulo 335 de la Constitucién, relativo a la obligacién del
Gobierno de promover la democratizacién del crédito; como quiera que el tope fijado
en la norma impide a personas de escasos recursos obtener vivienda.

5. El concepto fiscal, rendido dentro del término, define en primer lugar, cuél es el
régimen aplicable para analizar cargos de inexequibilidad por motivos de competen-
cia, concluyendo que procede la tesis ya expuesta en anteriores conceptos y expresada
por esta Corporacién relativa al examen bajo la normatividad de la Carta anterior.

Sobre el argumento del actor en punto de la presunta violaciéon de otras normas
legales (Cédigo Civil, Cédigo de Comercio, Decreto 960 de 1970, entre otros), reiteralo
expuesto enjurisprudencia de la Corte Supremade Justicia, acercadelaimprocedencia
en el juicio constitucional de cargos por violacién a normas legales.

De otro lado, el Procurador analiza las normas de los articulos 90-5 de la ley
habilitante (Ley 75 de 1986), 41 de la Ley 43 de 1987 y del Decreto-ley 624 de 1989, y
concluye que el texto del articulo 278 de ese Estatuto Tributario corresponde a
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disposicién anterior, de idéntico sentido y redaccién, incorporada en el articulo 20 de
la Ley 20 de 1979, mediante la cual se crearon estimulos al contribuyente, se fomenté
la capitalizacién del pais y se dictaron reglas en materia tributaria.

Puntualiza el agente fiscal que el Decreto-ley 624 de 1989 no tenia la virtualidad de
crear nuevas normas, sino que debfa integrar en un cuerpo armdnico normas legales
ya existentes sobre el tema, modificar su texto, sin variar su contenido, o eliminar las
normas repetidas. Al introducir el articulo 20 de la Ley 20 de 1979 bajo el articulo 278
del nuevo Estatuto Tributario, el Presidente se cifi6 a los precisos términos y mandatos
de la ley habilitante.

Solicita el Procurador desestimar el cargo de inconstitucionalidad que elabora el
actor y que sustenta en la presunta violacién del articulo 150-19-d. Expresa a este
respecto el Procurador: “... mal podrian enervarse los efectos de lo que en su momento
estuvo correctamente ejercido desde el punte de vista de la competencia, por el solo
hecho de que en un momento ulterior se produjere un cambio normativo...”, citando
concepto rendido dentro de la sentencia 87 de 1991, de la Corte Suprema de Justicia.

En lo relativo al cargo por violacién a los articulos 51, 58, 333 y 335 de la
Constitucién, opina el Procurador: “... el actor descoyunta las normas constitucionales
para tomar de ellas inicamente los apartes que favorecen su pensamiento ...”, para lo
cual cita como ejemploe laimpugnacién del demandante de la violacién al articulo 333,
enla cual el actor “... omite referencias obligadas como son: las de que el articulo 333
superior no consagra una libertad absoluta, sino enmarcada ‘dentro de los limites del
bien comin’; que la libre competencia es un derecho de todos, que supone responsa-
bilidades, y que la ley determinar el alcance de la libertad econémica, cuando asi lo
exijan el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural dela Nacién. Al tiem po que
hace caso omiso del articulo siguiente, que otorga al Estado el poder de intervencién,
asi como el 12 que define a Colombia como ‘un Estado Social de Derecho’.

Contintia el concepto fiscal: “Por lo demas la norma acusada no perjudica el interés
del constituyente en garantizar la seguridad material de las personas, consagrando el
derechoauna vivienda digna; se conoce porel contrario quelanormaacusadanoafecta
a los estamentos de menores ingresos sino que los beneficia pues su finalidad es
prevenir la evasién del impuesto sobre la renta y es bien sabido que este impuesto asi
como el gasto priblico social que con é] puede hacerse es una de las mejores formas de
distribuir el ingreso”.

“Lainterpretacion del articulo 58 superior adolece del mismo sesgo en la interpre-
tacién. El demandante se limita a citar la parte inicial de la norma, absteniéndose
cuidadosamente de reparar en la filosofia y el contexto del articulo 58 (antiguo 30) de
la Constitucién Nacional, conforme al cual ‘cuando de la aplicacién de una ley
expedida por motivos de utilidad piblica o de interés social, resultaren en conflicto los
derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés privado
debera ceder al interés publico o social’. En el caso presente la utilidad puablica o el
interés social estan representados en la teleologia de la norma, vale decir, en el interés
de evitar la evasién del impuesto sobre la renta para dotar asf al Gobierno de recursos
de las clases de mayores ingresos y emplearlos en gastos sociales”.

En virtud de los anteriores argumentos el Procurador solicita se declare la exequi-
bilidad de la norma acusada.
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IV. FUNDAMENTOS JURIDICOS
A. Competencia.

Esta Corporacién es competente para conocer de la presente demanda en virtud de
lo establecido en el articulo 241-5 de la Constitucién Politica.

B. Evasion fiscal.
1. Consideraciones generales.

Algunos contribuyentes, con el objeto de obtener liquidez, se exponen a incumplir
sus obligaciones fiscales. E] Estado, como respuesta, y a fin de evitar elaumento de las
cargas fiscales, la inequidad y el desequilibrio de las finanzas publicas, mediante
diversos programas concebidos contra la evasién, busca recuperar los ingresos perdi-
dos.

La estructura y naturaleza de las diferentes medidas tomadas contra la evasién,
responden a las prolificas formas y manifestaciones de ocultamiento de los aconteci-
mientos y hechos imponibles a los que recurren los contribuyentes -omisién de ingresos,
declaracién de costos, deducciones y descuentos inexistentes, subvaloracién de activos,
mimetizacién ilegal de ingresos, etc.- para dificultar la tarea de las autoridades y tornar
en extremo dificil la tipificacién y recaudo de la obligacién tributaria.

La legislacion fiscal, por este aspecto, configura un espacio normativo de aguda
tensién entre el universo de los contribuyentes, interesados en reducir su carga fiscal
y la Administracién, entregada a la faena de clausurar posibilidades de evasion.

Sucesivas reformas tributarias, se han impuesto como meta, con éxito variable,
reducir la notoria erosion de la base imponible y la consiguiente disminucién del
recaudo efectivo en relacién con el recaudo potencial, generada porla evasién. Tal vez
constituye este capitulo de lucha contra la evasién, un drea dela Legislacién Tributaria,
decardcter permanente, siempre enriquecida con las experiencias ganadas, pero sujeta
aincorporarensuacervo dediagnéstico e instrumentos de accién novedosos métodos
para descubrir y enervar las nuevas manifestaciones de incumplimiento de la obliga-
cién fiscal. En resumen, dada la tipologia de la realidad que pretende ser abarcada, la
Legislacién Tributaria aparte de reflejar la aludida tensién, tendra necesariamente
rasgos experimentales y empiricos, en cuanto que sus normas lejos de traducir
exigencias teéricas se orientan a la bisqueda de resultados concretos.

2. Ahorro fiscal, evasion fiscal, fraude fiscal y elusién fiscal.

Elahorro fiscal es unaforma legftima de minimizar la carga fiscal. El contribuyente
asume un comportamiento -v. gr. abstenerse de consumir un producto determinado-
gracias al cual consigue soslayar la obligacién tributaria, colocdndose en un campo no
regulado e indiferente para el Legislador.

La evasién, por el contrario, supone la violacién de la ley. El contribuyente, no
obstante estar sujeto a una especifica obligacién fiscal, por abstencién (omisién de la
declaracién de renta, falta de entrega de los impuestos retenidos, ocultacién de
informacién tributaria relevante, etc.) o comisién (transformaciones ilicitas en la
naturaleza de los ingresos, inclusién de costos y deducciones ficticias, clasificacion
inadecuada de partidas, subvaloracién de activos, etc.) evita su pago.
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Dentro del concepto genérico dela evasion fiscal, suele considerarse comprendido
el fraude fiscal, consagrado expresamente como delito en otros ordenamientos.
Generalmente, su configuracién exige como ingrediente esencial, la intencién del
contribuyente de evadir el pago de sus obligaciones fiscales, la cual se infiere concre-
tamente de sus propias acciones o deliberadas abstenciones (comportamiento preme-
ditado).

La elusién fiscal, en el plano terminoldgico y normativo, es objeto de discusién. A
ella suelen remitirse las diferentes técnicas y procedimientos de minimizacién de la
carga fiscal, que no suponen evasién en cuanto se dirigen a evitar el nacimiento del
hecho que la ley precisa como presupuesto de la obligacién tributaria. Algunos
consideran quela elusién,adiferencia, delaevasion, representa una violaciénindirecta
-admisible en algunos casos e inadmisible en otros (cuando se abusa de las formas
juridicas para evitar o reducir la carga fiscal)- de la ley tributaria. De otra parte, lo que
distinguea la elusién fiscal delahorro fiscal, es la colocacién del contribuyente en areas
de comportamiento y de actividad no indiferentes para el legislador, pero deficiente-
mente reguladas por éste o no comprendidas de manera efectiva por sus normas.

3. Formas juridicas y sustancia econémica en la tributacion.

Dada la vocacién general del ordenamiento y la conveniente exigencia de preservar
laseguridadjuridica, el contribuyente tiene el derecho de hacer uso del mismo y de sus
formas, con el objeto de encauzar sus asuntos de la manera mas apropiada a su
naturaleza e intereses y de modo tal que le signifique la menor responsabilidad fiscal.

La libertad para la utilizacién de las formas juridicas, sin embargo, tiene limites que
es conveniente precisar, particularmente cuando a ellas se apela con el propésito
prevalente de evitar los impuestos o su pago. En estos casos, la transaccién respectiva
no podra ser considerada por la Legislacién Tributaria, de acuerdo conlos efectos que
produce de conformidad con el derecho privado, sin tomar en consideracién su
resultado econémico.

El principio de equidad que inspira el sistema tributario (C. P. art. 363), en iiltimas
expresién de igualdad sustancial (C. P. art. 13), no se concilia con la reverente
servidumbre a la forma juridica privada puramente artificiosa y con un mévil
predominante fiscal, pues ella puede conducir a otorgar a una misma transaccién
diferente trato fiscal. De otra parte, el “abuso de las formas juridicas”, patente en la
utilizacién de definiciones y categorias juridicas con miras principalmente a evadir o
eludir el pago de impuestos, les sustrae su legitimidad, y obliga al Estado a desestimar
sus efectos. La intentio juris deberd ser desplazada por la intentio facti.

En este orden de ideas, se impone privilegiar la sustancia sobre la forma. La
Legislacién Tributaria no puede interpretarse literalmente. Los hechos fiscalmente
relevantes deben examinarse de acuerdo con su sustancia econémica; si su resultado
material, asi comprenda varios actos conexos, independientemente de su forma
juridica, es equivalente en su resultado econémico a las circunstancias y presupuestos
que segiin la ley generan la obligacién tributaria, las personas a las cuales seimputan,
no pueden evadir o eludir, el pago de los impuestos.

El principio de prevalencia del derecho sustancial, consagrado en el articulo 228 de
la C. P, no puede ser ajeno al sistema tributario, maxime cuando éste se funda
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expresamente en los principios de equidad, eficiencia y progresividad (C. P. art. 363),
de suyo inalcanzables si se eleva la mera forma a criterio tinico y condicionante de la
determinacién, exigibilidad y pago de la obligacién fiscal. En fin, el sistema tributario
en el Estado Sccial de Derecho es el efecto agregado de la solidaridad de las personas,
valor constitucional fundante (C. P. art. 19), que impone a las autoridades la misién de
asegurar el cumplimiento de los deberes sociales de los particulares (C. P. art. 2%). La
efectividad del deber social de toda persona de “contribuir al financiamiento de los
gastos e inversiones del Estado dentro de concepto de justicia y equidad”, abona el
criterio de privilegiar en esta materia la sustancia sobre la forma.

4. Medidas especiales contra la evasion y la elusién fiscales.

Si bien la aplicacién de la Legislacion Tributaria de conformidad con el criterio
material y sustancial de interpretacién esbozado -aparte de la aplicacién de otros
principios fundamentales de la fiscalidad-, pone en manos de la administracién un
arma poderosa para luchar contra los flagelos de la evasion y la elusion fiscales, se ha
considerado procedente introducir, por parte del Legislador, medidas especiales,
algunas ad hoc, para enfrentarlos.

El contenido y alcance de las normas, procedimientos administrativos y practicas
judiciales, instituidos contra laevasién y elusién fiscales, sélo se entienden cabalmente
tomando en consideracién el contexto econémico y social muy particular que preten-
den gobernar y del cual han surgido. Laeconomia Colombiana se integra por miltiples
sistemas y mercados, legales e ilegales, de produccién y distribucién de bienes y
prestacién de servicios, que dan lugar a un componente apreciable de economia
informal que escapa a todo registro. De otra parte, es notoria en el pais la diferencia en
la carga tributaria para contribuyentes conigual capacidad econémica, originada enla
mayor facilidad que exhiben ciertos grupos de contribuyentes para evadir o eludir el
impuesto, en relacién con otros como los que perciben sueldos y salarios (v. gr.
profesionales independientes, trabajadores por cuenta propia, agricultores y ganade-
ros), a lo que se adiciona el mayor poder politico que detentan ciertos actores de la
economia para obtener en su favor tratos preferenciales. A todo este quebrantamiento
de la equidad tributaria cabe agregar la limitada capacidad administrativa de la
Administracién de Impuestos y la indiscriminada apertura al mundo exterior, no
acompanada de medidas efectivas para combatir la evasion y la elusién fiscales en el
Ambito internacional.

La Legislacion Tributaria, por fuerza, debe hacerse cargo de las caracteristicas y
variables anotadas del entorno éconémico y social donde esta llamada a actuar. El
ordenamiento colombiano, como respuestas al mismo, haincorporado varias medidas
contra la evasién y elusion fiscales, que sumariamente corresponden a la siguientes
pautas:

- Racionalizacion y tecnificacion de la informacién sobre los contribuyentes. A la
red de informacién de la Administracién de Impuestos, se vincula la propia de las
entidades vigiladas por la Superintendencia Bancaria, las notarfas, cimaras de comer-
cio, bolsas de valores y comisionistas de bolsa, con el objeto de acopiar informacién
sobre los grandes movimientos de dineros y otros bienes, y poder detectar a las
personas que no declaran o no lo hacen en las cuantias verdaderas.

222



C-015/93

- Gradualidad de los procedimientos de fiscalizacién y sancién. La reduccién de
sanciones y la simplificaciéndelas declaraciones y tramites tributarios buscan estimu-
lar el reconocimiento y pago voluntario de los impuestos. Esquema que se reitera
posteriormente cuando se establece un comportamiento fiscal sancionable, en cuyo
caso la sancién y su cuantia dependen de la conducta mas o menos renuente que
observe el contribuyente.

- Ampliacién de la retencién en la fuente. Su extensién a ciertas categorfas de
contribuyentes y tipos de rentas, favorece el recaudo y elimina algunas posibilidades
de evasién y elusién fiscal.

- Consagracién de presunciones. Se trata de un recurso obligado de la Legislacién
Tributaria paraestablecer hechos cuya prueba puede ser mas ficilmente suministrada
por el contribuyente, como quiera que la obtencién directa y singular de la respectiva
informacién serfa demasiado costosa y dificil para la Administracién. Las presuncio-
nes ordinariamente se basan en indices externos y globales de actividad econémica o
de frecuencia en la verificacién de un hecho, socialmente convalidados. Segin la
naturaleza de la presuncién y la politica fiscal que la anime, ella puede o no admitir
prueba en contrario. En todo caso, el establecimiento de presunciones se ha mostrado
efectivo para dificultar el ejercicio de ciertas modalidades de evasién y elusién fiscales
y abarcarenel universo de contribuyentes y rentas, categorfas de contribuyentes y tipos
rentas esquivas a su inclusién con grave desmedro de la equidad tributaria.

En su conjunto, las medidas analizadas se enderezan a restablecer la equidad e
igualdad relativa de la carga tributaria entre los contribuyentes y, de otra parte,
aproximar lacifra de recaudo efectivo ala cifra de recaudo potencial. Ellas mismas, sin
embargo no se sustraenal mandato constitucional queobliga a tomar en consideracién
el principio de eficiencia (C. P. art. 363). En este sentido, deben examinarse los efectosde
las medidas sobre las relaciones comerciales y el libre movimiento de mercancfas,
capital y personas y, en general, la libre iniciativa econémica. El propésito de evitar el
incumplimiento de las normas tributarias, por si solo no puede crear graves distorsio-
nes y traumatismos, en los mencionados ambitos, so pena de quebrantar el principio
de eficiencia, por lo menos en la hipétesis en la que la ganancia de equidad resulta ser
minima en comparacién con la magnitud de pérdida que ella produce en eficiencia. El
indicado principioigualmente obliga a sopesar la medida respectivaen términos de su
menor costo administrativo tanto para el contribuyente como para la administracion.

La ideal coexistencia de equidad y eficiencia, no siempre se puede traducir con
exactitud en larealidad normativay enla praxis, enlas cuales una ganancia en equidad
puede tener un costo en eficiencia y un incremento de ésta derivar en pérdida en
aquélla. Dificilmente las normas adoptadas contrala evasiony la elusion fiscales, dejan
de tener asi sea un ligero efecto de distorsién en la actividad econémica. En un Estado
Social de Derecho que faverece la equidad y estimula la eficiencia, el logro de un mayor
nivel de equidad -v. gr. a través de una medida contra la evasién- se justifica asi
sacrifique la eficiencia, hasta el punto en que, atendidas las circunstancias historicas,
un sacrificio mayor carezea de razonabilidad.
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La norma acusada y los cargos de inconstitucionalidad.

5. Finalidad de la norma.

De acuerdo con la norma acusada “cuando se adquieran bienes raices con présta-
mos de entidades sometidas a la vigilancia del Estado, el precio de compra fijado en la
escritura no podré ser inferior a una suma en la cual el préstamo represente el 70% del
total. Los notarios se abstendran de autorizar las escrituras que no cumplan con este
requisito”.

La finalidad de la norma es la de contrarrestar la evitacién de un hecho imponible
fiscalmente y, en algunos casos, el pago mismo del impuesto correspondiente, cuando
seaplica a las hip6tesis de omisién u ocultacion total o parcial de un hecho gravable ya
verificado. Se trata, por tanto, de una medida fiscal contra la evasién y la elusién
fiscales.

6. Competencia.

La norma podia validamenteexpedirse por el Congreso y también por el Gobierno,
bajo la vigencia de la Constitucién anterior, en ejercicio de precisas facultades extraor-
dinarias. La Constitucién, en razén de una competencia expresa (C. P. art. 150-12;
Constituciénanterior, arts. 76-13-14), adicionada por la cldusula general de competen-
cia (C. P. art. 150-1; Constitucién anterior, art. 76), reserva a la ley la entera materia
impositiva, dentro de la cual se comprende la facultad de decretar impuestos y la de
establecer mecanismos y politicas paraquelas obligaciones tributarias secumplan, que
no a otra cosa se contraen las medidas dictadas para atacar la evasién y la elusién
fiscales.

La norma fiscal puede colateralmente tocar aspectos del Derecho Financiero
-préstamos otorgados por entidades vigiladas por la Superintendencia Bancaria-, del
Derecho Notarial -deber de abstenerse de autorizar escrituras que no cumplan con el
requisito establecido en el articulo 278 del D. 0624 de 1989- o del Derecho Civil y
Comercial -precio de compra de unbienrafz y valor maximo o minimo de un préstamo
hipotecario-, y no por ello perder su indicada naturaleza y el Poder Legislativo su
competencia para expedirla. De todas maneras, la ley en modo alguno -bajo el anterior
régimen constitucional y el actual- es ni ha sido ajena a la regulacién de la actividad
financiera (C. P. arts. 335 y 150-19-d), determinacién del régimen de notariado y
registro (C. P. art. 131) y expedicién y modificacién de los cédigos (C. P. art. 150-2).

La norma acusada, de otra parte, se dicté en ejercicio de las facultades extraordina-
rias conferidas al Presidente de 1a Repiiblica por los articulos 90, numeral 5¢ de la Ley
75 de 1986 y 41 de la Ley 43 de 1987, lo que se hizo dentro del término legal de
habilitacién y luego de oida la Comisién Asesora dela Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado. El texto del articulo 278 del D. 0624 de 1989 equivale sustancial-
mente al contenido del articulo 20 dela Ley 20de 1979, que de esta manera ha quedado
incorporadoenel Estatuto Tributario, cumpliendo asiel Presidente lamisién encomen-
dada porel Legislador y ajustindoseestrictamentea sus precisos términos y mandatos.

7. Los criterios de equidad y eficiencia aplicados a la norma acusada.

Lanormaacusadacomo medida dirigida a atacar laevasién y la elusidn fiscales, en
el campo de las adquisiciones inmobiliarias financiadas con préstamos de entidades
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vigiladas por el Estado, persiguc objetivos concretos deequidad, la cual en términos de
recaudo efectivo y carga tributaria, podria verse socavada de permitirse la ocultacién
o subvaloracién total o parcial de ingresos gravables derivados de tales operaciones.

La presuncién de derecho que se erige en nicleo de la norma -“precio de compra
fijado en la escritura no podra ser inferior a una sumaen la cual el préstamo represente
el 70% del total”-, corresponde a una practica comercial extendida. En efecto, las
instituciones financieras, por regla general, supeditan sus préstamos hipotecarios ala
existencia de un margen de garantia suficiente para absorber eventuales incrementos
del crédito concedido y riesgos inherentes al mismo, tales como intereses moratorios,
costas y expensas originadas en su cobro judicial. Dicho margen ordinariamente
representa el 30% del valor del inmueble. De ahi que resulte razonable inferir que el
precio de compra de un inmueble adquirido con un préstamo otorgado por una
entidad financiera -la cual usualmente exige como garantfa lahipotecadel mismo bien-
supere, por lo menos en un 30%, la suma mutuada, que es otra forma de arribar a la
féormula que recoge la norma acusada.

La fidelidad con la cual la norma acusada ha seguido una practlca comercial, para
basarenellauna presuncion fiscal de derecho relativaal costo minimo delos inmuebles
adquiridos conpréstamos, permite colegir queladistorsiénorigidezqueellaintroduce
enlaactividad econdinica es minima y el eventual sacrificio en eficiencia no tiene una
magnitud que obligue a detener el avance y consolidacion, en esta materia, del
principio de equidad que la inspira. La disposicién demandada, en consecuencia,
armoniza plenamente con lo preceptuado por el articulo 363 dela C. P

8. Costo administrativo.

Enatencién aotra faceta del principio constitucional de eficiencia, cabe observar que
el mecanismo adoptado en la norma acusada no se traduce en ningtin costo para la
Administracién y revela una singular eficacia paralos propdsitos buscados en cuanto
logra reunir dos instituciones sociales que convocan la credibilidad pablica -estableci-
miento de crédito y notario piiblico- y explotar legitimamente una oportunidad en la
cual los dos concurren -operacién de préstamo y otorgamiento de la escritura publica-
con el objeto de obligar de hecho al contribuyente a aproximar la verdad formal sobre
el precio del inmueble adquirido a su verdad real.

Y. Los demas cargos de inconstitucionalidad (C. P. arts. 51, 58, 333 y 335).

La norma acusada no vulnerael derechoa vivienda digna consagrado enel articulo
51 de la C. P. La norma constitucional no seiala un sistema de financiacién especifico
que pueda en consecuencia ser contrariado por aquélla, y remite su definiciénalo que
se disponga por la ley y el reglamento.

Los derechos adquiridos garantizados por el articulo 58 dela C. P. se refierena la
intangibilidad de las situaciones juridicas incorporadas en el patrimonio de los sujetos
y no se pueden oponer, como tales, a las modificaciones y mutaciones generales del
ordenamiento juridico levada a cabo por la ley, menos todavia a aquellas que buscan
el cumplimiento de las obligaciones tributarias.

La libre iniciativa econdémica, en su proyeccién contractual y financiera, puede ser
limitada por la ley (C. P. arts. 333 y 335). En todo caso, como ya se observd, las
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distorsiones y rigideces que la norma acusada virtualmente puede introducir en la
actividad econémica y en el libre movimiento de bienes y capitales, no resultan
excesivas y su razonabilidad estriba en que el mecanismo que ella contempla, con el
tinico objetivo de perseguir la equidad, se inspira en una préctica aquilatada en el
trafico comercial.

V. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional,

RESUELVE:

Declarar constitucional el articulo 278 del Decreto-ley 624 de 1989 expedido con
base en las facultades extraordinarias otorgadas en los articulos 90-5 de la Ley 75 de
1986 y 41 de la Ley 43 de 1987.

Copiese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y ctimpla-
se.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente
CIRO ANGARITA BARON, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANGO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-016
de enero 21 de 1993

ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD-Informalidad/PREVALENCIA DEL
DERECHO SUSTANCIAL

Elejerciciode laaccion de inconstitucionalidad no puede pender del cumplimiento riguroso
de formalidades, ni de complejas elaboraciones conceptuales que demanden wna capacitacion
superior a la promedio en el ciudadano que quiera hacer uso de este derecho. La Constitucion
Nacional actualmente en vigor manda en su articulo 228 que prevalezca lo sustancial sobre lo
formal. Es esta una razén adicional que sin lugar a dudas, justifica la admisién de demandas
que empece a deficiencias en su presentacion o sustentacién posean los elementos bdsicos que
permitan considerarlas.

EDUCACION FORMAL

El hecho de que la opcion por la educacion no formal pueda estar ligada ms a la falta de
oportunidades para adelantar otro tipo de estudios que a la vocacién misma de los estudiantes,
1o debe llevar a pensar que se trata de un problema originado en su denominacion. A lo sunio
se trataria de la violacién del derecho a acceder a otro tipo de educacion y al libre desarrollo de
la personalidad y en esto nada tine que ver la denominacion legal “educacion no formal”. La
expresion “educacidn no formal” no denota una realidad “per se” discriminatoria. Por el
contrario en algunos contextos, bien puede identificar actividades dignas de gran estima social
por su contribucion efectiva a la cultura. En consecuencia, tal expresion no vulnera el derecho
a ln igualdad, al trabajo y a la educacion.

Ref.: D-078.

Demanda de inconstitucionalidad contra la expresién “No Formal” de los incisos
12y 32del art. 32 del Decreto-ley No. 088 de enero 22 de 1976, “por el cual se reestructura
el sistema educativo y se reorganiza el Ministerio de Educacién Nacional”.

Actor: Jaime Hernandez Abadia.
Magistrado Ponente: Dr. CIRO ANGARITA BARON.
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Temas:

-La educacién en la Constitucién de 1991.

-La educacion “No Formal”.

-El derecho a la igualdad: criterios de aplicacién.

Sentencia aprobada mediante Acta No. 3 en Santafé de Bogota, D. C,, alos veintitin
(21) dias del mes de enero de mil novecientos noventa y tres (1993).

I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién puiblica de inconstitucionalidad que en favor de los
ciudadanos reconocia la Constitucién politica de 1886 y que también prevé la Carta
actualmente en vigor, el ciudadano JAIME HERNANDEZ ABADIA, acude ante esta
Corte para solicitar la declaratoria de inconstitucionalidad de la expresiéon “No
Formal” contenida en el inciso 12 del art. 32 del Decreto-ley 088 de enero 22 de 1976.

En el auto admisorio el Magistrado Ponente hizo uso de la facultad de integrar la
norma demandada con otras que conforman unidad normativa. Ental virtud, extendio
la demanda al inciso 3¢ de la misma disposicién por considerar que los cargos
formulados son predicables tanto de la expresion “No Formal”, de que trata el inciso
12 como de la definicién misma que de esta clase de educacién hace la ley en el inciso
3¢ del articulo 3% a que pertenece la expresién impugnada.

Por otra parte, con el fin de allegar al proceso elementos de juicio relevantes para
la decisidén, decreté pruebas y dispuso la fijacién en lista del negocio para asegurar el
derecho de intervencion ciudadana que consagran los articulos 242-1 de la Constitu-
cién y 7o. inciso 20. del Decreto 2067 de 1991.

Asimismo, ordend que se surtieran las comunicaciones de rigor sobre la iniciacién
del proceso al sefior Presidente de la Republica y al Presidente del Congreso. Extendio
dicha comunicacién ademas al sefior Ministro de Educacién Nacional yala Consejeria
Presidencial para la Juventud, la Mujer y la Familia.

Finalmente, dispuso el traslado de copia de la demanda al despacho del senor
Procurador General de la Nacién, quien oportunamente rindio el concepto de rigor.

Cumplidos como estan los tramites que la Constitucién y el Decreto 2067 de 1991
contemplan para esta clase de procesos, es del caso dictar el pronunciamiento de
mérito.

IIl. NORMA ACUSADA

Lo impugnado del art. 30. del Decreto 088 de 1976, conforme a su publicacién en
el “Diario Oficial” del lunes 23 de febrero de 1976, corresponde al texto subrayado que
a continuacién se transcribe:

«DECRETO 088 DE 1976
(enero 22)

por el cual s reestructura cl sistema educativo y se reorganiza el Ministerio de Educacion
Nacional.
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El Presidente de la Reptiblica de Colombia en ejercicio de sus facultades constitu-
cionales y legales, en especial, de las extraordinarias que le confiere la Ley 28 de 1974,
oida la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, y

CONSIDERANDO:

Quelaefectivadescentralizacién queautorizala Ley 28 de 1974 y la nacionalizacién
dela educacién primaria y secundaria oficial que ordena la Ley 43 de 1975, sonun todo
armonico de la politica educativa;

Que la descentralizacién de la administracién educativa exige la coordinacién y
continuidad de la accién oficial;

Que es necesario adecuar la organizacién administrativa del Ministerio de Educa-
cién Nacional a la nueva estructura del sistema educativo,

DECRETA:
PRIMERA PARTE DEL SISTEMA EDUCATIVO NACIONAL

Conceptos fundamentales y organizacién por niveles

Articulo 3% El sistema educativo comprenderd la Educacién Formal y la Educacidn
No Formal.

@ Educacion No Formal es la que se imparte sin sujecion a periodos de secuencia regulada.
La Educacion No Formal no conduce a grados ni a titulos. La Educacién No-Formal podrd
realizarse como complemento de ln Educacién Formal y serd fomentada por el Estado.

(.I».

III. LA DEMANDA

El actor estima violados los articulos 1%, 2 5%, 13, 25, 27, 41, 53, 68,70, 71,332 y 335
de la Constitucién Politica.

A. Concepto de la violacion.

Los cargos de la demanda apuntan a argiiir que la expresién “No Formal” que trae
el articulo 32del Decreto 088 de 1976 infiere quebranto al derechoal trabajo consagrado
como fundamental en el articulo 25 de la Carta.

El demandante, expresa su pensamiento en los siguientes términos:

" ... Por sabido se tiene que el derecho al trabajo es susceptible de quebrantarse de
diversas maneras como puede observarse con la utilizaciéon de la expresion NO
FORMAL que conforme con el diccionario de la Real Academia Esparola significa lo
que no es:

"FORMAL: (Del lat. Formalis) Adj. Perteneciente a la forma. En este sentido se
contrapone a esencial. // 2.v. Causa Formal./ /3. Que tiene formalidad./ /4. Aplicase
a la persona seria, amiga de ln verdad y enemiga de chanzas.| /5. Expreso, preciso, determina-
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do./ /6. V. Precepto formal de obediencia. / /7. For. V. Estatuto formal”. (El subrayado
es mio).

O lo que no tiene:

“FORMALIDAD - (De Formal) 1. Exactitud, puntualidad y consecuencia en las
acciones. / /2. Cada o uno de los requisitos que se han de observar para ejecutar una
cosa. / /3. Modo de ejecutar con la exactitud deblda un acto piblico. //4. Seriedad,
compostura en algiin acto. 1/,

Esto implica que dado el concepto de NO FORMAL, aparece como de piblico
conocimiento quela educacion quese imparte enlos establecimientos asf denominados
carece del respaldo académico serio, compuesto y legal que ha de asistir a todas las
instituciones educativas del pais. En suma, se trata de una limitacién a la libertad de
trabajo en la educacién en detrimento de los establecimientos denominados NO
FORMALES, por la expresién acusada de la Ley. (Folios 6y 7).

IV. INTERVENCION CIUDADANA

De acuerdo con el informe que la Secretaria General rindio el 25 de agosto del
pasado afio, dentro del término de fijacién en lista la ciudadana JAZMINE NINO
GARCIA, acudio enrepresentacion del Ministerio de Educacién Nacional paraimpug-
nar las pretensiones de la demanda. (Folios 31 a 37).

Para sustentar la constitucionalidad de la norma demandada la referida intervi-
niente esgrime los siguientes argumentos:

-Elarticulo 189-21 atribuye al Presidente de la Repuiblica, en su calidad de suprema
autoridad administrativa, la facultad de ejercer la inspeccién y vigilancia de la
ensefianza. En tal virtud, cuando la enseianza se encamina a lograr una capacitacién
profesional para el ejercicio de unoficio, el Presidente esta habilitado para reglamentar,
dirigir e inspeccionar las instituciones de docencia, sean éstas publicas o privadas.

- Asi como el hombre tiene la necesidad de alimentar su cuerpo, también debe
alimentar su espiritu, su intelecto; ello se logra a través de una educacién y una
formacién tanto intelectual como fisica y moral. De ahi que la Constitucién garantice
la libertad de enseitanza y el derecho a educarse libremente, sin perjuicio de que el
Estado, por medio de sus autoridades vigile e inspeccione los institutos docentes, tanto
ptiblicos como privados, con el fin de lograr una mejor formacién intelectual, fisicay
moral de las personas. Dicha inspeccién se ejerce sobre los institutos de educacion
clasica, asf como respecto de aquellos que imparten educacién no formal.

- La expresion “No Formal”, no equivale a no educacién; ella simplemente connota
la negacién de las formas utilizadas por la educacién clasica, en términos de escolari-
dad, secuencialidad, organizacién por niveles, etc.

Este tipo de educacién es una alternativa para los vacios de que adolece la educacién
formal. La finalidad de un establecimiento que la imparta es capacitar, actualizar y
complementar dreas o actividades especificas, siempre con el objeto de procurar el
desempefio en una ocupacion u oficio. De esta manera la educacién no formal puede
ser concebida como complemento de la educacién formal.

230



C-016/93

- La vigilancia del Estado también recae sobre las instituciones de educacion no
formal, lo cual significa ni méds ni menos que también éstas cuentan con respaldos
académicos y legales. Prueba de que tal educacién cuenta con respaldo legal y de que
los establecimientos ptiblicos y privados que la ofrecen deben tener calidad académica
es sureglamentacion por el capitulo VI, articulos 46 al 70 del Decreto 525 del 6de marzo
de 1990, el cual les obliga a llenar una serie de requisitos para obtener la respectiva
licencia de iniciacién de labores.

V. PRUEBAS

Conel fin de allegar al proceso elementos de juicio relevantes para la dilucidacion
delos cargos que sonmateria deexamenen el presente proceso, elMagistrado Ponente,
en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, oficié al Ministro de
Educacién Nacional para que aportara los antecedentes normativos y los estudios con
fundamento en los cuales el sistema educativo nacional se estructuré a partir de la
diferencia entre la educacién formal y la no formal, asi como los que se hubieren
adelantado enrelacién con la razénde ser, los fundamentos conceptuales y los motivos
determinantes de la implantacion en el pais de esta tdltina modalidad educativa.

Asi mismo, le solicité informacién acerca de los establecimientos que en el pafs se
dedican a la educacién “No Formal”, con indicacién del contenido curricular de los
programas pertenecientes a esta modalidad, y los requisitos y condiciones para el
acceso a los mismos.

Alos elementos dejuicio aportados por el material probatorio se hara referencia en
las consideraciones de la Corte.

VI. CONCEPTO DE EXPERTOS

En ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales y con el fin de allegar al
proceso elementos de juicio relevantes para la decision, el Magistrado Ponente invit6
al doctor Victor Manuel Gémez Campo, socidlogo profesor e investigador de la
Universidad Nacional -en su calidad de experto en la materia relacionada con el tema
que aqui sedebate-a presentar concepto por escrito,a locual procedio oportunamente.

Con referencia al contenido y alcance real del concepto de educacién “No Formal”
el profesor Gémez observa que se trata de un concepto de caréacter administrativo, 10
educativo que designa un conjunto de diversas actividades de capacitacion e informa-
cién tipicamente ofrecidas a sectores populares de la sociedad que se caracteriza por
unalto grado de heterogeneidad y dispersién. Su tinico denominador comun -agrega-
es el de que ninguna de ellas conduce al otorgamiento de titulo o acreditacion
equivalente al que se obtiene cuando se cursan programas de “educacion formal”.

Explica que ninguna de las diversas actividades de capacitacién que cobija el
término “No Formal” es de caracter educativo en el sentido equivalente al de la
educacién formal, pues la mayoria de ellas se reduce a acciones informales de
informacién o capacitacién sobre asuntos necesarios para la vida cotidiana, como la
salud por ejemplo, o sobre reas especificas de actividad ocupacional de bajo nivel de
calificacion formal.

El experto hace ver ademas que los programas e instituciones que se ubican en el
lado mas estructurado y secuencial del espectro de actividades de educaciéon “No
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Formal” que se orientanalacalificacién ocupacional endreas técnicas del conocimiento
pueden “formalizarse” si desde luego cumplen con los requerimientos que el Estado
exige para su paso a la categoria de Educacién Formal.

Por lo antes expresado considera que el rétulo educacién “No Formal” no es de
ninguna manera “discriminatorio” ni social, ni laboralmente. Solamente designa -en
ausencia de una mejor conceptualizacién- aquel enorme conjunto de actividades
informales de informacién y capacitacién que no pueden compararse a las propias de
la educaciénformalni enobjetivos nien propésitossociales y culturales, ni enexigencia
curriculares.

VII. CONCEPTO DEL PROCURADOR

El sefior Procurador General de la Nacién, Dr. Carlos Gustavo Arrieta Padilla,
mediante oficio No 082 de septiembre 21 de 1992, rindio en tiempo el concepto fiscal
derigor.

El Ministerio Pablico comienza por cuestionar la procedencia de admitir la accion
por estimar que la demanda adolece de serios vicios formales producto de la precaria
sustentacion de los cargos.

En efecto, a modo de advertencia previa sefiala que:

"Considerando la precariedad de los cargos y ante la imposibilidad de rendir un
concepto sobre ataques a normas superiores que no se sustentan, este Despacho
limitara su parecer a un planteamiento general del tema insinuado en la demanda”.

Alo anterior, agrega:

“No deja sin embargo de sorprender, la acogida de demandas con rasgos de
ineptitud que con frecuencia la h. Corte Constitucional se ve llamada a aceptar, no
obstante las omisiones protuberantes que aquéllas presentan de los requisitos que
obliga tener en cuenta el Decreto 2067 de 1991”.

Por razones metodolégicas, esta Corporacién consignara la opinion que le merece
esta acotacion al acometer el andlisis de fondo, en el acapite siguiente que sistematiza
las consideraciones de mérito.

Seguidamente el agente del Ministerio Publico hace un recuento dela forma como
el Decreto 088 de 1976 estructurd el sistema educativo nacional, y agrega algunas
anotaciones sobre otras caracteristicas que en él tiene la educacion.

En un acépite que denomina “teleclogia y conceptualizacién de la expresién
acusada” afirma que este tipo de educacién -No Formal- responde a exigencias de
orden social mas pragmaticas que tedricas, razén determinante para que sea la
poblacién adulta la que con mayor frecuencia haga uso de este sistema educativo.

Agrega que el renovado interés en algunos paifses por encontrar modelos extraes-
colares de aprendizaje y educacién, ha llevado a un sinmimero de investigadores a
determinar un campo més amplio de actividades educativas no convencionales.
Ejemplo de ello es el case inglés donde se utilizé el término educacién informal para
referirse a un tipo mas abierto de educacién escolar o no escolar.

232



C-016/93

La clave de este sistema -continna el Procurador-, est4 en su forma asistematica y
no prescriptiva, es decir, en la idea de que las personas aprenden por el contacto con
otras personas o por los medios de comunicacién.

Termina este acpite concluyendo que la expresién “No Formal” da la idea de la
negacion de patrones, formas y estructuras. Pese a lo cual observa que:

“Sin embargo, es evidente que los estudios de educacién no formal tienen a veces
estructuras muy complejas, procesos claramente determinados y contenidos especifi-
cos. La negacion de la escuela, que parece ser la insinuacién de la terminologia no
formal contradice el hecho de que muchos proyectos considerados como no formales
se realizan dentro de la escuela o dependen de una institucién escolar”.

Refiriéndose al marco constitucional de la educacién en la Carta de 1991 y frente a
los cargos concretos de la demanda, el Procurador pide a esta Corporacién declarar la
exequibilidad de la norina acusada por cuanto:

"“El estudio de las normas constitucionales que el actor considera infringidas
permite concluir que la educacién -ademas de ser un servicio piiblico-, es el medio para
alcanzar valores esenciales del ordenamiento juridico constitucional , en especial, los
del trabajo, laigualdad ylajusticia. Porlo tanto, laexpresién no formales uncalificativo
que se da a una forma de aprendizaje. El sistema educacional ‘No Formal’ es una
modalidad de educacién pero no es su negacién”.

“No se ve como pueden encontrarse vulnerados el sinnimero de normas consti-
tucionales citadas por el actor, si paradéjicamente los principios de educacién y trabajo
resultarfan quebrantados ante la supresién del aparte acusado. Es que la Constitucion
de 1991, protege el trabajo y la educacién en todas sus manifestaciones y modalidades,
sea que se trate el primero en forma manual o intelectual, o del segundo de manera
formal o no formal. Entiéndese que el término "No Formal’ es un adjetivo que califica
la forma de aprendizaje”.

VII. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
A. Competencia.

Al tenor de lo dispuesto en el articulo 241-5 de la Constitucién Politica, esta Corte
es competente para decidir la presente demanda, como quiera que la expresién que en
ella se acusa hace parte de un decreto con fuerza de ley expedido por el Presidente al
amparo de las facultades que le confirié la Ley 28 de 1974.

B. El caricter “ciudadano” de laaccion de inconstitucionalidad y sus implicacio-
nes en la valoracion de los requisitos de procedibilidad.

EstaCorteestima pertinente comenzar porexpresar que nocomparte la apreciacién
del senor Procurador General de la Nacién para quien la demanda ha debido ser
inadmitida por carencia de la debida sustentacién de los cargos.

Las razones de su disentimiento la obligan a retomar en esta oportunidad su
concepcidén sabre la accién ptiblica de inconstitucionalidad, puesto que sin lugar a
dudas la divergencia se produce por razones del criterio disimil que en torno a este
punto tiene y que la llevan a apartarse del Ministerio Publico.
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Considera este alto tribunal que del calificativo “ciudadana” con que la Carta
Politica cualifica la accién de inconstitucionalidad se derivan importantes consecuen-
cias que enmarcan el ambito en que ha de ejercer las competencias que por esta via
ponenenmarcha sufunciénde guardianadela Carta y delos derechos fundamentales.
Entre ellas, la de que por el recurso de las exigencias que exceden los limites de lo
razonable no pueda esta Corporacién convertir en nugatorio -o en privilegio de los
doctos en la disciplina juridica- el derecho constitucional fundamental de participaren
el control del poder politico que se hace efectivo mediante la interposicién de acciones
publicas de inconstitucionalidad y que desde antaiio la jurisprudencia acuiié con el
carécter que recibi6 consagracién positiva en el articulo 40-6 y otros de la Constitucién
de 1991.

Por ello, estima que el gjercicio mismo de la accién no puede pender del cumpli-
miento riguroso de formalidades, ni de complejas elaboraciones conceptuales que
demanden una capacitacién superior a la promedic en el ciudadano que quiera hacer
usodeeste derecho. Exigirlo asf, resultarfainusitado y antidemocratico enun pafs cuyo
sistema educative no alcanza la cobertura total ni siquiera en el nivel badsico de
primaria.

De ahi, que considere suficiente que el actor haga una exposicién inteligible y clara
de las razones por las cuales estima que existe violacién de los mandatos constitucio-
nales, para que la Corporacién deba dar por satisfecho el requisito de sustentar el
concepto de violacién, asf su exposicién sea apenas insinuada o sucinta.

En el caso presente, es claro que aun cuando el actor no desarrolla en profundidad
su argumento, €l tiene la aptitud suficiente para ser considerado en este estrado, pues,
no se requieren mayores disquisiciones para comprender que el motivo de su tacha
radica en la discriminacién de tipo social y laboral que endilga al rétulo con que se
califica al tipo de educacién llamada “No Formal” y que por tal razén cuestiona.

No debe olvidarse tampoco que la Constitucién Nacional actualmente en vigor
mandaensuarticulo 228 que prevalezcalo sustancial sobrelo formal. Es esta unarazén
adicional que sin lugar a dudas, justifica la admisién de demandas que empece a
deficiencias en su presentacién o sustentacién posean los elementos basicos que
permitan considerarlas.

Finalmente, considerado el principic de autonomia funcional del juez (arts. 228 y
239 C.N)), aplicable en grado superlativo a esta Corte y a sus Magistrados, sorprende
que el sefior Procurador no se limite a emitir los conceptos de rigor en materia de
constitucionalidad y pretenda impartir instrucciones o sefialar criterios en determina-
ciones que estan reservadas por la Carta y por la ley a la Corporacién y a cada uno de
sus integrantes en los distintos momentos procesales.

Por lo expuesto, esta Corte examinara de mérito la del presente caso.
C. Los temas constitucionales insitos en la accion.

Seguin ya se indicd, la argumentacién del demandante en forma implicita plantea
la existencia de una violacién del derecho a la igualdad y con esto, del derecho al
trabajo. En efecto, de la demanda se infiere que el motivo por el cual se tacha de
inconstitucional la expresién discutida tiene que ver con la diferenciacién discrimina-
toria que establece entre educacién formal y educacién “No Formal”.
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Es pues pertinente, hacer unas consideraciones en torno a la concepcién que sobre
la educacidny la igualdad se plasmé en la Constitucién de 1991 y caracterizar por sus
elementos esenciales la denominada educacién “No Formal”. Luego se examinara de
manera prioritaria la supuesta violacién del articulo trece de Ja Constitucién Politica.
Resuelto lo cual se hardn algunas breves alusiones alos restantes articulos constitucio-
nales citados como violados por el actor.

D. El derecho a la igualdad.

A propésito de este tema, es del caso recordar que la superacién del régimen
absolutista en el siglo XVIII se logré bajo el estandarte del derecho a la igualdad, como
reivindicacién primordial encaminada a la superacién de la estratificacién social
impuesta por el feudalismo. Se trataba, sin embargo, de una igualdad puramente
formal, de una equiparacién de los destinatarios frente a los efectos de la ley. La
desigualdad material era considerada como un hecho natural proveniente de la
sociedad civil y ajena al Estado. Se trataba, en tltimas, de la prohibicién de discrimi-
nacién legal y no més.

Un siglo después de haber sido ensamblado el engranaje de la democracia consti-
tucional en Europa y luego del fortalecimiento de los movimientos sociales que tuvo
lugar a finales del siglo XIX, el principio de laigualdad, promovido -por los revolucio-
narios franceses de 1789- se convirtié en un mecanismo insuficiente para responder a
los anhelos de justicia y libertad de los ciudadanos.

Surgié entonces lanecesidad de complementar laidea de igualdad formal conlade
igualdad de oportunidades o igualdad material. Esta nueva perspectiva tuvo aplica-
cién inicial en el principio tributario de proporcionalidad de las cargas, y luego en el
desarrollo de los lamados derechos econémicos sociales y culturales. De esta manera,
el concepto revolucionario de tratamiento igualitario ante la ley fue paulatinamente
complementado con el concepto de tratamiento diferenciado.

1. Elementos. '

’

Laigualdad esunderecho tipicamenterelacional. Asi fue concebido por Aristételes
cuando lo definié como trato igual de los casos iguales y desigual de los casos
diferentes. No es entonces el derecho a ser igual, sino el derecho a ser tratado
igualmente en situaciones similares. A partir de esta delimitacién conceptual se
desprenden tres manifestaciones juridicas de la igualdad: en primer lugar, el derecho
subjetivo a ser tratado de manera igual, en segundo lugar, el deber de los poderes
publicos dellevar a cabo ese trato igual y en tercer lugar, el principio constitucional de
la igualdad.

Su carécter relacional hace que la igualdad sea un derecho de dificil aplicacién
practica. De hecho, los problemas surgen desde como determinar los criterios a partir
delos cuales se clasifican los casos similares y se distinguen de los casos diferentes, en
aras del tratamiento igual o diferenciado. En otros términos, la dificultad se presenta
en el momento de clasificar las situaciones de hecho, con miras al establecimiento de
diferenciaciones que no sean discriminatorias, esto es que sean razonables.

Elderecho a la igualdad estd consagrado en la Constitucion Politica en su articulo
13, como principio normativo deaplicacién inmediata. Allf se prohibea las autoridades
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publicas actuar de manera discriminatoria “por razones de sexo, raza, origen nacional
o familiar, lengua, religién, opinién politica o filoséfica”. Estas no son las unicas
razones susceptibles de discriminacién, puede haber otras no senaladas en el texto
constitucional, que de manera razonable indiquen una discriminacién en un caso
concreto. Por el hecho de tratarse de un derecho tipicamenterelacional, el Constituyen-
telo plasmé en un precepto de textura abierta, con el objeto dedarlugaralaevaluacién
y ponderacién del caso concreto por parte del juez.

Ahora bien, en principio, todas las personas deben ser tratadas de manera igual. El
trato desigual debe estar justificado por argumentos razonables.

La jurisprudencia constitucional ha senalado las siguientes razones para justificar
el trato diferenciado a saber:

a. La desigualdad razonable de los supuestos de hecho.

El principio de igualdad sélo se viola si el tratamiento diferenciado de casos no esta
provisto de unajustificacién objetiva y razonable. La existencia de tal justificacion debe
ser apreciada segtn la finalidad y los efectos del tratamiento diferenciado.

La Corte Constitucional se ha pronunciado sobre el tema de la razonabilidad en la
Sentencia T-422 de la Sala Séptima de Revision, en la cual sefala que:

“Al juez constitucional no le basta oponer su ‘razén’ a la del legislador, menos
cuando se trata de juzgar la constitucionalidad de una norma legal. La jurisdiccién es
un modo de produccién cultural del derecho; el poder del juez deriva exclusivamente
delacomunidad y s6lo la conciencia juridica de ésta permite al juez pronunciarse sobre
la irrazonabilidad o no de la voluntad del legislador” (p. 11).

b. Racionalidad y proporcionalidad.

Fuera del elemento anotado anteriormente, debe existir un vinculo de racionalidad
y proporcionalidad entre el tratamiento desigual, el supuesto de hecho y el finque se
persigue.

Enla sentencia indicada arriba, la Corte ha expuesto sobre el criterio de proporcio-
nalidad lo que sigue:

“Los medios escogidos por el legislador no sélo deben guardar proporcionalidad
con los fines buscados por la norma, sino compartir su caracter de legitimidad. El
principiode proporcionalidad busca quela medida no sélo tenga un fundamentolegal,
sino que sea aplicada de tal manera que los intereses juridicos de otras personas o
grupos no se vean afectados, o que ello suceda en grado minimo”.

E. La educacion en la Constitucion de 1991.

Esta Corporacién ha sefialado también que en la Carta vigente la educacién es un
derecho fundamental. En efecto:

“Tanto por la naturaleza y funcién del proceso educativo como porque retne a
plenitud los requisitos y criterios de esa categoria constitucional abierta que es hoy el
derecho fundamental, esta Corte ha reconocido que la educacién es uno de tales
derechos que realizan el valor y principio material de la igualdad, consignado en el
preambulo y en los articulos 50. y 13 de la Carta, como quiera que enla medida en que
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la persona tenga igualdad de posibilidades educativas, tendrd igualdad de oportuni-
dades en la vida para efectos de su realizacién como persona”'.

Enlamisma providencia ponede presente quelaeducacién es un “derecho-deber”;
una actividad que puede ser reglada auténomamente pero no negada en su nicleo o
contenido esencial, vale decir, en aquel Ambito necesario e irreductible de conducta que
el derecho protege independientemente de las modalidades o formas como él se
manifieste.

Considera también que la Carta de 1991 concibe la educacién como derecho
humano que posee una funcién especifica en el contexto social y cultural a saber:

”La educacién es un derecho de la persona y un servicio publico que contiene una
funcién social: con ella se busca el acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica y a
los demas bienes y valores de la cultura”?.

Destaca esta Corte que enlos debates en la Asamblea Nacional Constituyente hubo
consenso tanto acerca de la necesidad de garantizar el derecho a la educacién de la
manera mas amplia posible, como también, acerca delaigualdad de oportunidades en
materia educativa, el cual se manifestd en planteamiento de este tenor:

“Establecerlaigualdad de oportunidades enla educaciénes probablementela tarea
fundamental delaigualdad; no hay paises subdesarrollados sino hombres subdesarro-
llados y si no desarrollamos al hombre no podremos desarrollar a Colombia”?.

Igualmente ha enfatizado que la educacién es eficaz instrumento de cambio,
igualdad y democracia:

“Ocupandose de las cuestiones esenciales de la educacién, vale decir, dela relacion
entre la educacién y la sociedad entre la educacion y el educando, entre la educacién
y el saber, entre los fines declarados y los fines realizados, los autores de un célebre
informe observan justamente que la educacién es a la vez un mundo en si y un reflejo
del mundo. Estd sometida a la sociedad pero reacciona también a las condiciones
ambientales alas que se halla sometida, contribuyendo asia engendrar las condiciones
objetivas de su formacién”.

“Dentro de este contexto, la creacidn y sostenimiento de escuelas puede entenderse
como la realizacién del propésito deliberado de no dejar al azar la formacién de las
generaciones futuras y de utilizar instrumentos adecuados para perpetuar, fortalecer

y promover aquellas condiciones y valores quela sociedad més estimao, llegado el caso

y porla voluntad soberana del pueblo, transformarlos paraque seadecuen alas nuevas
exigencias sociales. En este dltimo sentido, la escuela realiza el papel de ‘agente de
cambio’ que le reconoce la sociologfa™.

' Cfr. Corte Constitucional, Sala Primera de Revision. Sentencia No. T-429.
* Cir. Ibidem.
4 Ctr. bidem.
¢ Clr. Ibidem.

237



C-016/93

De otra parte, estima la Corte que la Constitucion de 1991 ha incorporado la sélida
tradicién jurisprudencial que reconoce a la educacién el cardcter de servicio publico
con funcién social:

“Ademas de su condicién de derecho fundamental de la persona, la educacién es
también un servicio piblicoque tiene una funcién social. Asi lo reconoce expresamente
la Constitucién (art. 67, inciso 19). Ello implica no sélo que satisface una necesidad de
caracter general y que por lo tanto debeestar al alcance de quienes lo requieran sino que
el Estado debe garantizar el acceso al mismo y velar porqueensu prestaciénsecumplan
los fines sefialados por el ordenamiento juridico vigente”.

“Es oportuno sefialar que la concepcién de la educacién como servicio piiblico
consagrada en el articulo 67 de la Carta vigente responde adecuadamente a una sélida
tradicién de la jurisprudencia nacional*.

Finalmente, también ha sido consciente de la incidencia de la igualdad de oportu-
nidades en el contexto especifico dela educacién como se desprende de estos términos:

“La igualdad de oportunidades es no sélo condicién necesaria de la democracia
constitucional contemporanea sino parte substancial del Estado Social de Derecho en
que se ha transformado Colombia, por virtud de lo dispuesto en elarticulo primero de
su Constitucién vigente. Implica no sélo la ausencia de discriminaciones sino también
ayuda efectiva para que quienes se encuentren ensituacién deinferioridad o desventaja
puedan remediarlas eficazmente”.

F. La educaciéon “No Formal”.
1. Concepto.
Algunos expertos conciben la educacién “No Formal” como:

“El conjunto de medidas pedagégicas adoptadas, fuera de la usual organizacién
escolar de un pafs, por organismos diversos y orientados hacia grupos de interesados
compuestos heterogéneamente tanto en lo que concierne a la edad comoala educacién
recibida y a actividades profesionales. Al contraric de lo que ocurre en la ‘educacién
formal’, jerdrquicamente organizada, que otorga determinadas cualificaciones y que
constituye generalmente un ciclo en si cerrado, comprendiendo cursos uniformes de
educacién que se extienden por un periodo de afios més o menos largo, tenemos que
enelcaso de laeducaciéninformal se trata porlo general de medidas educativas y actos
que incluyen programas de cursos de diferente duracién, con vistas al perfecciona-
miento profesional, al asesoramiento en la produccién o ‘proyectos relativos a las
actividades profesionales o de tiempo libre’, y que por hallarse dentro del drea de la
educacién deadultos obedecenasus propias leyes inherentes. La asistenciaa los cursos
y actos organizados por la educacién informal es voluntaria en la mayoria de los casos,

5 Cir. biden.
* Cir. Ibiden.
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aunque los destinatarios suelen estar suficientemente motivados por intereses profe-
sionales y, ocasionalmente, econémicos o de tiempo libre”?.

Con este concepto heuristico, justamente criticado por su vaguedad y falta de
precisién, se pretende no tanto identificar el contenido concreto de la educacion
informal también llamada “No Formal” sino el muy modesto grado de organizacion
que la caracteriza. Por eso, se observa con razén que:

“Es realmente sorprendente que haya llegado a imponerse un concepto tan vago
como el de “educacién informal’ (informal education). Actualmente lo encontramos
entrelaterminologia usual de los expertos educativos enlas organizaciones internacio-
nales. Su historia es la de una categoria restante: hasta principios de los aios setentaera
todavia usual designar la educacién institucionalizada formal education y todos los
demds procesos educativos como non-formal o out-of-school education.

“Enla conferencia de Lomé de 1972 se contrapone a la institucién escuela la school
of life (UNICEF 1972, p. 108). Con laimportancia creciente de la educacién a base de los
medios de comunicacién y organizada fuera de las instituciones tradicionales, el
concepto de non-formal education queda restringido a campanas y programas educati-
vos extraescolares; el resto se llama educacién informal’®.

Algunos estudiosos del tema han puesto de presente que en las sociedades
primitivas la educacién fue informal, permanente y abierta, interpresencial, cara a
cara, de hombre a hombre y de generacién en generacién. Tenfa por objeto al mismo
tiempo la formacién del caracter, aptitudes, competencias y cualidades morales del
sujeto “que mds que recibir educacién se puede decir que se educaba é] mismo por
simbiosis”®.

Seobserva que asiconcebida laeducacién no formal no sediferénciaria mayormen-
te de la denominada formal, como quiera que en nuestro tiempo tanto el nifio como €l
adulto también reciben y toman directa y existencialmente una gran parte de su
educacién de su familia y de su sociedad.

Ahora bien: enlo tocante a la educacién-”No-Formal” en Colombia obsérvase que
aun cuando sus antecedentes mas remotos se encuentran en la Ley 39 de 1903 -cuyo
articulo 38 establecié modalidades educativas para personas marginadas del sistema
escolar regular-, ésta tan sélo se incorpord al sistema educativo nacional a partir de la
expediciéndel Decreto 088 de 1976. Desdeentonces hasido reglamentada mediante las
siguientes normas, las cuales se han aplicado sélo parcialmente:

- Decreto 1657 de 1978.
- Decreto 1878 de 1987.

7 GUNTHER, Shnuer. Educacién informaly pesibilidades de mejora de las condiciones de vidadela poblacién rural
en el tercer mundo. En: Revista Educacién. Coleccion semestral de aportaciones en las ciencias pedagdgicas.
Vol. 2, pp. 41, 42.

¢ Cfr. TraucorT, Schéfthaler. Revista Educacion. Coleccidn semestral deaportaciones enlas ciencias pedaggicas.
Vol. 20, p. 90.

¢ Cfr. Borrero, Alfonso, S. J. Caracteristicas, referencias histdricas y acciones de la educacién no formal. En:
Educacién hoy, atio XVIL Enero-marzo 1987, p. 27.

1bidem.
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- Decreto 2416 de 1988.

- Decreto 525 de 1990.

- Resolucion 19328 de 1984.
- Resolucién 13862 de 1990.

El Ministerio de Educacién Nacional destaca que la educacién “No Formal” cubre
todo el territorio nacional con 42 dreas de formacién, 800 cursos y 4.500 programas,
cifras éstas que por si solas dan una idea de la diversidad de opciones educativas y
operativas que ella ofrece'. Entre las 4reas de formacién se destacan los cursos de
belleza, modisteria, bordados y tejidos, secretariado y archivo, sistemas y computado-
res, validacion ante el ICFES, capacitacién empresarial y de negocios™.

Contodo, lo cierto es que en épocas recientes la distincién entre educaciéon formal
y no formal se ha hecho en perspectivas en las que se reflejan coyunturalmente las
inquietudes acerca de la razén de ser y el alcance globales de los diversos procesos
educativos y su relacién con la moral, la politica y el desarrollo. Como es natural
suponerlo, de aquf se derivan visiones divergentes que han enriquecido el debate
comunicdndole una complejidad harto comprensible.

Durante las décadas de los anos 60 y 70 y dentro de un contexto de carencias y
deficiencias caracterizado por escasa cobertura, altas tasas de desercién escolar e
irrelevancia social y cultural para amplios sectores dela poblacién, el sistemaeducativo
formal tuvo en lvan lllich y Pablo Freire a dos de sus mayores criticos.

El primero expuso vehemente la alternativa de la “desescolarizacién” de la
sociedad como la terapia mas adecuada para un sistema educativo burocratizado,
clasista, urbano e intelectualista, insensible a las necesidades e intereses de los sectores
populares.

Freire, por su parte, abogé por la necesidad de dar ampha relevancia cultural y
existencial al proceso de aprendizaje a través de métodos de alfabetizacion fundados
en realidades politicas y sociales completas que condujeran a una adecuada organiza-
cién comunitaria como instrumento para la solucion de problemas colectivos.

También, por la misma época, algunas agencias internacionales criticaron abierta-
mente y desde diversos dngulos la contribucién real del sistema educativo formal al
desarrollo econdmico, particularmente en los paises del Tercer Mundo y patrocinaron
algunas acciones enderezadas a darle carta de naturaleza a la educacién no formal.

Los expertos se han ocupado de sefalar algunos atributos que marcan el contraste
entre la educacién formal y la no formal. Es asi, como consideran que la primera es no
permanente o acabada, cerrada, escolarizada, institucionalizada; circunscrita al grupo
escolar e incluso al individuo, elitista, selectiva, pedagégica y siempre asida a la
vigilancia inmediata del maestro. La segunda, por el contrario, aparece como difusa,

" Cfr.Ministeriode Educacién Nacional. Direccion General de Educaciénde Adultos. Primer inventario nacional

de establecimientos, dreas y programas de educacion no formal. Santafé de Bogotd, noviembre de 1990.
= Cir. foidem, p. 101.
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permanente, abierta, desescolarizada, desinstitucionalizada, masiva, democratica
popular y autodidactica®.

Pero se observa que, si bien en apariencia ambas son opuestas, la educacion formal
y la no formal se estan encontrando y acercanda cada vez mas pues,

“mientras la formal se ‘desformaliza’, la educaciéon no formal se ‘farmaliza’, se
institucionaliza y aun se escolariza en instituciones especialmente creadas para tal
efecto. Tal la verdadera génesis de muchas ‘universidades abiertas y a distancia” que
hoy existen en el mundo™™.

No obstante lo anterior, algunos estudiosos destacan que a la educacién no formal
selehaqueridoatribuir, voluntaria o involuntariamente un sentido peyorativo cuando
la legislacién ha pretendido caracterizarla, pues se la coloca:

“en un nivel no sélo diferente sino inferior al de la educacién institucional, siendo
esta tltima, a su parecer, ¢l culimen de tod o el proceso educativo y quedando relegada
la otra como la alternativa para aquellos que, por uno u otro motivo, no han tenido
acceso a la educacién formal propiamente dicha. De esta manera nos encontramos de
entrada con el prejuicio generalizado de que la educacién no formal, al no ser su fin
fundamental entregar titulos de ningunaindole es por esomismouna opcion educativa
de caracter menor sin la dignidad social que connota la que podemos llamar sistema-
ticamente ptiblica o privada. Asi pues, la educacién no formal es considerada, mas que
bien, hija indeseada, hermana ilegitima de otra, ella si noble y grande, llamada a llenar
todos los vacios y anhelos de una sociedad dvida de formacién educativa”'.

Pero esa connotacién peyorativa no es de tal grado que impida a otros atribuirle
también a la educacion informal unas ventajas pedagdgicas derivadas de:

“Larapidez con que se pueden adoptar determinadas medidas sin tener que contar
con unaburocracia educativa que funciona sélo muy lentamente; a ello hay que afiadir
suelevado grado de adaptaciéna las condiciones periféricas tanto relativas al personal
como a la materia de ensenanza. Estos factores convierten a la educacién informal en
un importante instrumento pedagdgico para la poblacion rural de los paises en
desarrollo”*.

Otros autores superan este propdsito marcadamente desarrollista de la educacion
informal y le atribuyen la ponderosa mision de revigorizar la tradicién cultural
humana y rescatar el auténtico legado de la educacion:

“Cuando se vuelvenlos ojos a la historia y se toma conciencia de que los horizontes
que la humanidad ha perseguido fue en la educacién en donde encontraron sus
origenes y muchas veces también en ella el instrumento de su realizacion, es triste

12 Cfr. Borrero, Op. Cit., p. 23.
4 Cir. lbidem.

' Cfr. G Tovar, Mejia Oscar. Un marca conceptual para la educacién no formal. En: Educacion hoy. Afio XVIL
Enero-marzo 1987, No. 96 pp. 7-8.

* Cfr. GintrER, Schnuer. Educacién informal y posibilidades de mejora de lascondiciones devida dela poblacion
rural en el tercer mundo. Revista Educacién. Coleccidin semestral de aportaciones en las ciencias pedagdgicas.
Vol. 20, pp. 41-42.
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entonces observar cémo la época contemporanea ha extraviado por completo ese
sentido de la pedagogl’a, rebajéndola a la altura de una técnica frfa e inhumana, sin
perspectiva ni profundidad. La educacién no formal no sélo tiene la misién de
revigorizar latradicién culturaldel hombre refundida en las inmediateces del consumo
o la produccién, sino que es su deber también rescatar el auténtico legado de la
educacién paratratar de hacer deella, una vez, el instrumento criticoy transparente que
el presente y el mafana nos exigen. En suma, creemos en la llamada educacién no
formal como una realidad cultural nueva que plantea la apertura de oportunidades
educativas para todas las personas en cualquier tiempo y lugar, orientadas hacia todo
tipodeconocimientos y destrezas tiles parala vida, tanto en el ambito espiritual como
en el material de lo humano”".

Lo anterior pone en evidencia que €] sentido peyorativo que a veces se le atribuye
a la educacién no formal no es algo propio de su ontologia sino de una errada o
distorsionada concepcién de sus posibilidades producto natural de la vaguedad que,
como vimos, caracteriza este concepto.

G. Anilisis de los cargos.
1. La posible violacion del derecho a la igualdad.

Para despachar los cargos que en concreto formula el actor es necesario saber si la
realidad a la cual alude la denominacién “educacién no formal” es por ella misma
discriminatoria y, por lo tanto, violatoria del principio de igualdad. En este punto
deben tenerse en cuenta las siguientes consideraciones:

a.Ciertamente, razonessociales, econémicas y culturales handeterminado el hecho
de que hoy en dia buena parte de los estudiantes que frecuentan y realizan el conjunto
de actividades heterogéneas rotuladas como “educacién no formal”, provengan de
estratos econémicos bajos, que carecen de los recursos suficientes para acceder a la
educacién formal. Pero la educacién no formal no es, en si misma, un instrumento de
discriminacién; si existe discriminacin, ella es el resultado de las diferencias sociales
y del hecho de que el principio de la igualdad real de oportunidades esta lejos de ser
alcanzado en nuestra sociedad. La falta de igualdad real y, mas concretamente, de la
igualdad de oportunidades se manifiesta en el hecho de que muchos estudiantes
ingresan a la educacién no formal cuando en realidad quieren acceder a un tipo de
educacién formal. Pero aquila ley que denomina los tipos deeducacién no es la fuente
de la falta de oportunidades; es esta falta la que se manifiesta en dicha denominacién.

b. También es importante tener presente que la organizacién social y econémica en
el régimen politico constitucional democratico, intenta mantener cierto equilibrio
social entre los valores de la libertad e igualdad, de tal manera que la diversidad
individual y social sea compatible con la igualdad de oportunidades y con el respeto
de los derechos. Pero ello no excluye la existencia de cierta desigualdad real.

c. De otra parte, si bien la educacién no formal puede, en ciertos contextos, tener
alguna connotacion peyorativa, ello ni es una percepcion generalizada ni puede ser

7 Cfr. Gi. Tovar, Mejia. Op. Cit., p. 13.
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justificada. El aprecio por este tipo de educacién en épocas pasadas y hoy en dia en
ciertos dmbitos culturales y artisticos, muestra bien que no se trata de un problema
relativo a su propia naturaleza.

Dicha connotacién del término “no formal” es un asunto de pragmatica del
lenguaje, de uso, y, por lo tanto, de contexto. Las circunstancias de espacio, tiempo,
ambito social y cultural, determinan el sentido y alcance de las palabras en dicho
contexto. Sin embargo, la naturaleza circunstancial de tal sentido hace que seencuentre
sometido a una enorme variabilidad. Lo formal puede ser bien visto o despreciado
seguin el momento y el sitio. Es por eso que la ley no puede utilizar términos bajo los
parametros de la pragmatica, esto es de los usos, sino de la semantica, esto es de los
significados.

Laley, sin tener encuenta el problemadel uso, fue concebida pensando quela falta
de igualdad real de oportunidades que se manifiesta en la educacién no formal, no
excluye la enorme importancia de este tipo de educacién y no desconoce el hecho real
de que ella responda a necesidades sociales acordes con el principio de igualdad de
oportunidades.

d. Una vez aclarado lo anterior, es importante tener en cuenta que la demanda no
serefiere al caracter discriminatorio de la existencia de la educacion no formal, sino a
sudenominacién. Elarticulo 32del Decreto 088 de 1976 establece una diferencia de tipo
lingiiistico, simbdlica. El demandante aduce un tratamiento discriminatorio del len-
guaje. Ello no quiere decir, desde luego, que carezca de sentido e importancia juridica.
Hoy mas que nunca se sabe que el derecho alcanza eficacia social no sélo a partir de
normas con poder instrumental para transformar los hechos, sino también de normas
conel poder simbdlico necesario para transformar las representaciones delas personas
sobre algo, y por esta vfa, lograr un cambio de los hechos.

e. Supuesta la naturaleza simbélica de la diferencia, es necesario plantearla posible
discriminacién que resulta de la creacién de la representacién que se obtiene en el
mercado laboral a partir de la expresién “educacion no formal”. En otros términos, si
la realidad aludida por tal denominacién, no es en si misma discriminatoria, queda por
analizar la posibilidad de la violacién del principio de igualdad en la denominacién
misma. Es decir, resta por saber si es el nombre lo que discrimina, no el hecho. Al
respecto son pertinentes las siguientes consideraciones:

- Se debe advertir que la norma legal demandada no crea una realidad especifica a
partir de si misma; s6lo denomina un fenémeno ya existente. En consecuencia, sélo se
podria decir que su poder creativo se traduce en la delimitacién y organizaciéon
semantica de la realidad.

- Ahora bien, la posible representacién peyorativa que de hecho puede producir la
expresiénlegal demandada, no es causada porla expresién misma sino por larealidad
que ella describe y en la cual se pone de manifiesto una diferencia educativa fruto, en
buena parte, de diferencias econémicas, sociales y culturales. Algo similar sucede con
las normas tributarias que clasifican la capacidad econémica de las personas por
estratos, desde el mds “bajo” hasta el mas “alto”. La denominacién describe de manera
adecuada un fenémeno social que tiene lugar y que podria ser criticado desde el punto
de vista de los principios y valores constitucionales por el hecho de no responder a los
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postulados de igualdad real previstos en el sistema y no a partir de la norma que se
limita a describir la existencia del hecho.

f. Por lo tanto, el hecho de que la opcién por la educacién no formal pueda estar
ligada mds a la falta de oportunidades para adelantar otro tipo de estudios que a la
vocaciénmismade los estudiantes, no debe llevar a pensar que se trata de un problema
originado en su denominacién. A lo sumo se trataria de la violacién del derecho a
acceder a otro tipo de educacién y al libre desarrollo de la personalidad y en esto nada
tienen que ver la denominacién legal “educacién no formal”.

2. Los cargos restantes.

El actor cita una serie de articulos constitucionales como violados sin aportar el
concepto de dicha violacién. Esos articulos tienen como hilo conductor el principio de
igualdad y el derecho al trabajo. Por ello demostrada, como quedé, la inexistencia de
una distincién discriminatoria en el aparte demandado, se desvanece la presunta
transgresién de las normas constitucionales que comportaria la infraccién a los
referidos derechos.

Asi, losarticulos 1, 2 y 5 constitucionales, no resultan violados, por la simple razén
de que ellos presuponen la existencia de una distincién discriminatoria que, como se
pudo constatar a partir del analisis del derecho a la igualdad, no tiene lugar en la
expresién demandada. En efecto, los principios y valores del Estado Social de Derecho,
consagrados en los articulos 1 y 2 de la Carta, no son desconocidos por la distincién
entre educacion formal y no formal, la cual por simisma no establece una discrimina-
cién. De la misma manera el articulo 5 constitucional, relativo a la primacia de los
derechos inalienables de la persona, tampoco se encuentra afectado, pues la distincién
anotada no es discriminatoria y, en consecuencia, no viola ningtin derecho.

Enrelacion conlosarticulos 25,27, 53, 68,70 y 71, los cuales tratan respectivamente
del derecho al trabajo, a la libertad de ensefianza, del estatuto del trabajo, de la
fundacién de establecimientos educativos, del fomento al acceso a la cultura y de la
libertad en la bisqueda del conocimiento, cabe predicar el mismo razonamiento que
acabade ser enunciado, es decir, quesinlaexistencia de una distincién discriminatoria
no se puede respaldar la violacién del derecho al trabajo y a la cultura.

Con el articulo 333, sobre libertad econémica, también vale el mismo argumento:
nose violala libre competencia por el hecho deestablecer unadistinciénque no vulhera
el principio de igualdad.

El articulo 41 constitucional, también citado por el actor, no parece tener mayor
pertinencia a no ser la de una vaga relacién con las practicas democraticas y el
aprendizaje de los principios y valores quealli' se hacen. En todo caso, como se dijo, ni
los valores, ni los principios resultan violados por la norma demandada.

Finalmente, el articulo constitucional 332, sobre la propiedad estatal del suelo, es
absolutamente irrelevante.

IX. CONCLUSION

La expresién “educacién no formal” no denota una realidad per se discriminatoria.
Por el contrario enalgunos contextos, bien puedeidentificaractividades dignas de gran
estima social por su contribucién efectiva a la cultura.
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En consecuencia, tal expresién no vulnera el derecho a laignaldad, al trabajo y a la
educacién, tal como ellos se encuentran consagrados en la Constitucién de 1991.

X. DECISION

En mérito de las anteriores consideraciones, la Sala Plena de la Corte Constitucio-
nal, en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE la expresién “educacién No Formal” del articulo tercero del
Decreto 088 de 1976, asi como su inciso tercero que dice:

Educacion No Formal es la que se imparte sin sujecion a periodos de secuencia regulada.
La educacion No Formal no conduce a grados ni a titulos. La educacion No Formal podrd
realizarse como complemento de la educacion Formal y serd fomentada por el Estado.

Cépiese, publiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucio-
nal y archivese el expediente.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente

CIRO ANGARITA BARON, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-017
de enero 25 de 1993
EMBARGABILIDAD DEL PRESUPUESTO

Los actos administratives que contengan obligaciones laborales en favor de los servidores
piiblicos deben poseer ln misma garantin que las sentencias judiciales, esto es, que puedan
prestar mérito cjecutivo -y embargo- a los dieciocho (18) meses después de haber sido
ejecutoriados. En agquellos casos en los cuales ln efectividad del pago de Ins obligaciones
dinerarias a.cargo del Estado surgidas de las obligaciones laborales, solo se logre mediante el
embargo de bicnes y rentas incorporados al presupuesto de la Nacidn, éste serd embargable.

Ref.: Demanda No. D-065.
Actor: Jairo Cabezas Arteaga.

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 12 (parcialmente) de la Ley 15
de 1982.

Inembargabilidad de dineros oficiales destinados al pago de pensiones.
Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ.

Santafé de Bogota, D. C,, enero 25 de 1993.

Aprobado por Acta N® 4.

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Simén
Rodriguez Rodriguez y los Magistrados Ciro Angarita Bar6n, Eduardo Cifuentes
Mufioz, José Gregorio Hernandez Galindo, Alejandro Martinez Caballero, Fabio
Morén Diaz y Jaime Sanin Greiffenstein,

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
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ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

enel proceso ordinario de constitucionalidad contrael articulo 12 (parcialmente) de
la Ley 15 de 1982, “por la cual se dictan normas sobre pensiones de jubilacién, vejez,
invalidez y muerte”.

. TEXTO DE LA LEY ACUSADA
El tenor literal de la Ley 15 de 1982 es el siguiente:

«LEY 15 DE 1982
(enero 20)

por la cual se dictan normas sobre pensiones de jubilacion, vejez, invalidez y muerte.
El Congreso de Colombia,
DECRETA:

Art. 19 Los dineros oficiales para el pago de pensiones de jubilacion, vejez, invalidez y
muette son inembargables: deberan manejarse en cuenta especial y no pueden ser en
ningun caso trasladados o llevados a cuentas distintas, asi sea transitoriamente.

Art. 22(..))
Art. 32(..)

Dada en Bogota, D. E., a los 20 dias del mes de enero de mil novecientos ochenta y
uno (1981)».

(Se subraya la parte demandada del articulo 19).
IL. ANTECEDENTES

1.LaLey 15de 1982 fue sancionada el 20 de enero de 1982, y publicada en el “Diario
Oficial” No. 39.937 de febrero 3 de 1982.

2. Elciudadano JAIROCABEZAS ARTEAGA presentéante esta Corporaciénel dia
tres (3) de febrero del ano en curso demanda de inconstitucionalidad contra un
fragmento del articulo 1¢ de la Ley 15 de 1982, por considerar que la expresién
contenida en esa norma impide a los pensionados obtener el pago oportuno de las
pensiones. A su juicio, entraba su satisfaccién judicial por la via ejecutiva cuando la
entidad de previsién encargada nolas haya cancelado directamente, conlo cual se viola
el articulo 53 de la C. P,, el cual en opinién del actor, establecié precisamente una
excepcién al principio de la inembargabilidad de los dineros puiblicos, cuando se trate
delaejecucién de obligaciones pensionales, consagrando en esa medida un derecho en
favor de los trabajadores, que no puede ser menoscabado por la ley. Por consiguiente
viola también los articulos 19, 28, 4%, 13, 25, 46, 48, 58-1 y 87 de la Carta.

3. Dentro del término de fijacién en lista, el apoderado del' Ministerio de Hacienda
y Crédito Piiblico presenté un escrito defendiendo la constitucionalidad de la Ley 15
de 1982.
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Seftala el defensor que lamisma Constitucién contempla la posibilidad dequelaley
determine qué bienes soninembargables aparte delos quelaCarta haya sefialado como
tales (articulo 63 C. P.), dandole asi la posibilidad al legislador de otorgar una
proteccion especial a determinados recursos.

En su concepto es infundada la tacha del actor en cuanto que la inembargabilidad
establecida en el articulo 12 de la Ley 15 resta efectividad al pago oportuno de las
pensiones. Por el contrario, advierte, su verdadero significado es el de proteger esos
recursos, manteniéndolos liquidos y disponibles para el cumplimiento de su objeto,
con lo cual se cumple el inciso 3¢ del articulo 53 de la Constitucién.

Agrega el apoderado del Ministerio de Hacienda que los demas cargos senalados
por el actor carecen de fundamento juridico, por basarse en consideraciones de hecho,
las cuales son del todo ajenas a los juicios de constitucionalidad. Ademas, con el
establecimiento de la inembargabilidad, el Estado no estd eludiendo el pago de sus
obligaciones, porque simultineamente sefiala un procedimiento especial para su
cumplimiento, establecido en el articulo 177 del Cédigo Contencioso Administrativo,
al igual que en el Presupuesto General de la Nacién (articulo 79 del Decreto 2701 de
1991).

La norma acusada fue expedida como una medida necesaria para mantener y
preservar los recursos para el pago de las pensiones, evitando la perturbacién que
podria generar una sucesién de embargos, algunos eventualmente infundados.

4. En igual sentido se presenté un escrito por parte del apoderado del Instituto de
Seguros Sociales. En dicho memorial se exponen los siguientes argumentos:

La Ley 15 de 1982 en lugar de violar el articulo 53-3 de la Carta, esta en consonancia
con el mismo; si se permitiera el embargo de los dineros oficiales destinados al pago
de las pensiones por parte de algunas personas, se impediria que la generalidad de los
pensionados pudiera recibir las mesadas oportunamente y sélo los primeros lograrian
su satisfaccién, vulnerandose el principio constitucional de la primacia del interés
general sobre el particular.

5. El Procurador General de la Nacidn, por su parte, se remite a la sentencia de la
Corte Suprema de Justicia del 23 de agosto de 1982, en la cual se declaré la constitucio-
nalidad delanormaacusada. A sujuiciolosargumentos consignados enella seavienen
al nuevo ordenamiento constitucional. Transcribe, en consecuencia, algunos apartes
del mencionado fallo, en los cuales se afirma que la norma acusada no le resta
efectividad al pago de las prestaciones de que trata, por tener otro cometido, cual es el
de proteger dichos recursos, manteniéndolos liquidos y disponibles para el cumpli-
miento de las pensiones.

El sefior Procurador se refiere igualmente al concepto rendido dentro de los
procesas D-023 y D-041, cuya ponencia corrid a cargo de los honorables Magistrados
Ciro Angarita Barén y Alejandro Martinez Caballero.

Sefala adicionalmente que no procede la inconstitucionalidad de la norma acusa-
da, si se tiene en cuenta que el actor sélo demandé una parte del conjunto de
disposiciones dictadas por el legislador para la proteccién de las mencionadas pensio-
nes, como son, entre otras, el articulo 16 de la Ley 38 de 1989, el 513 del Cédigo de
Procedimiento Civil, y el Decreto Reglamentario 2980 de 1989.
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1II. FUNDAMENTOS
A. Competencia.

1. Procede el examen de constitucionalidad de la norma acusada en razén de lo
dispuesto en el numeral 42 del articulo 241 de la C. P.

B. Norma acusada y cargos de inconstitucionalidad.

2. El articulo 1° de la Ley 15 de 1982 dispone la inembargabilidad de los dineros
oficiales destinados al pago de las pensiones de jubilacién, vejez, invalidez y muerte y
su manejo en una cuenta especial de modo que en ningtn caso puedan ser objeto de
cambio o traslado alguno.

3. El demandante alega que la norma demandada cercena al pensionado la via
ejecutiva como medio para obtener el pago de su acreencia laboral, en el evento de que
la respectiva entidad oficial no la haya satisfecho. A su juicio, esta consecuencia,
derivada de la ley, hace que la misma quebrante los articulos 1, 2, 13, 46, 48, 53,58-1 y
87 delaC.P.

Sentencia No. C-546 de la Corte Constitucional del 1° de octubre de 1992 (Procesos
Nos. D-023 y D-041. Magistrados Ponentes Drs. Ciro Angarita Barén y Alejandro
Martinez Caballero).

4. La referida sentencia contiene la doctrina constitucional de esta Corporacién en
materia del principio de inembargabilidad de los recursos y rentas incorporados en el
Presupuesto General de la Nacion. Si bien la inembargabilidad ordenada en la Ley 15
de 1982 secircunscribe a “los dineros oficiales para el pago de pensiones de jubilacién”,
la mencionada doctrina que se ocupa del principio general, conserva plena validez y
conforme a la misma debe resolverse la cuestién constitucional planteada.

Luego de tratar temas relativos al Estado Social de Derecho, efectividad de los
derechos fundamentales, los derechos de los acreedores del Estado emanados de
obligaciones de indole laboral, el caso especifico de los pensionados, los derechos de
la tercera edad, los principios fundamentales en materia presupuestal y la inembarga-
bilidad, consideraciones todas pertinentes para los efectos del presente proceso
constitucional, concluye la Corte:

“Esta Corporacidn estima que los actos administrativos que contengan obligacio-
nes laborales en favor de los servidores publicos deben poseer la misma garantia que
las sentencias judiciales, esto es, que puedan prestar mérito ejecutivo -y embargo- a los
dieciocho (18) meses después de haber sido éjecutoriados, de conformidad con el
articulo 177 del Cédigo Contencioso Administrativo, que dice en sus incisos primero
y cuarto:

’Articulo 177. Cuando se condene a la Nacién, a una entidad territorial o descen-
tralizada al pago o devolucién de una cantidad liquida de dinero, se enviara inmedia-
tamente copia de la sentencia a quien sea competente para ejercer las funciones del
Ministerio Publico frente a la entidad condenada...

Serd causal de mala conducta de los funcionarios encargados de ejecutar los
presupuestos piblicos, pagarlas apropiaciones para cumplimiento de condenas méas
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lentamente que el resto. Tales condenas, ademas, seran ejecutables ante la justicia
ordinaria dieciocho (18) meses después de su ejecutoria...”.

En consecuencia, esta Corte considera que en aquellos casos en los cuales la
efectividad del pago de las obligaciones dinerarias a cargo del Estado surgidas de las
obligaciones laborales, solo se logre mediante el embargo de bienes y rentas incorpo-
radosal presupuesto delaNacién, éste serd embargableenlos términos del articulo 177
del Cédigo Contencioso Administrativo”.

5.1aidentidad sustancial dela demanda que dio lugara este proceso constitucional
con la que sirvio de base al pronunciamiento tratado en el punto anterior, adicionada
a la plena conducencia de sus fundamentos constitucionales también en el caso
presente, indefectiblemente lleva a la Corte a declarar, como en efecto se hara, la
exequibilidad del precepto acusado, dejando a salvo las situaciones en las cuales la
efectividad del pago de las pensiones sélo pueda lograrse mediante el embargo de los
fondos destinados al pago de pensiones de jubilacién, vejez, invalidez y muerte, en
cuyo caso el embargo correspondiente se ajustard a lo sefialado en el articulo 177 del
Cadigo Contencioso Administrativo.

6.Elmismo tratamiento recibieron los articulos 14 y 16 del Decreto 036 de 1992, que
versansobreel Fondo de Pasivo Social de la Empresa Puertos de Colombia, Col puertos,
y los articulos 5¢ y 6° del Decreto 037 de 1991 relativos a los bienes y recursos de la
Empresa en liquidacién. (Corte Constitucional, Sentencia C-013-93, enero 21 de 1993).

IV. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Primero. Declarar la constitucionalidad del articulo 12 de la Ley 15 de 1982 en la
parte que dice: “Los dineros oficiales para el pago de pensiones de jubilacién, vejez,
invalidez y muerte son inembargables”, dejandoa salvo las situaciones en las cuales la
efectividad del pago de las obligaciones laborales sélo pueda hacerse mediante el
embargo de los mismos, en cuyo caso el embargo correspondiente se ajustaré a lo
sefialado en el articulo 117 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Comuniquesealsefior Presidente dela Repblica, al sefior Presidente del Congreso,
al sefior Ministro de Hacienda y Crédito Publico, y al sefior Director del Instituto de
Seguros Sociales, [SS. Publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente
CIRO ANGARITA BARON, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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La suscrita Secretaria General de la Corte Constitucional, hace constar que el
honorable Magistrado doctor JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, no firma la presente
providencia, por no haber asistido a la sesién de la Sala Plena efectuada el dia 28 de
enero del presente afno, por encontrarse en uso de permiso debidamente justificado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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2. En virtud de dicho régimen se expidio el Decreto 2591 del 19 de noviembre de
1991, “por el cual se reglamenta la accion de tutela consagrada en el articulo 86 dela
Constitucion Politica”.

3. Contra dicho Decreto se presentaron seis (6) demandas en accién publica de
constitucionalidad, ast:

Radicacién: D-043.

Norma acusada: articulo 40 (parcial) Decreto 2591 de 1991.
Actor: Herndn Antonio Barrero Bravo.

Radicacién: D-050.

Norma acusada: articulos 1%, 11, 34 y 40 del Decreto de 1991.
Actor: Pedro Pablo Camargo.

Radicacion: D-095.

Norma acusada: articulos 19 (parcial), 22 (parcial), 11 (parcial), 12, 32 (parcial), 33
y 40 (parcial), del Decreto 2591 de 1991.

Actor: Luis Carlos Sotelo Cortés.

Radicacién: D-100.

Norma acusada: articulos 11 y 40 del Decreto 2591 de 1991.

Actor: Jorge Luis Pabdn Apicella.

Radicacién D-122.

Norma acusada: articulo 6° (parcial) del Decreto 2591 de 1991.

Actor: Luis Ferney Gémez Osorio y Oscar Fredy Bran Ossa.

Radicacién: D-128.

Norma acusada: articulo 2, 6 (parcial), 8, 11 y 12 del Decreto 2591 de 1991.
Actora: Carmen Elena Pérez Garcia.

4. La Corte Constitucional, en su oportunidad, acumuld, admitié y tramité las
demandas de la referencia.

5. Las normas del Decreto 2591 que fueron acusadas son las siguientes, en la parte
subrayada:

«DECRETO NUMERO 2591 DE 1991

por el cual se reglamenta la accién de tutela consagrada en el articulo 86 de la Constitucidn
Politica.

El Presidente de la Reptiblica de Colombia, en ejercicio de las facultades que le
confiere el literal b) del articulo transitorio 5 de la Constitucién Nacional oida y llevado
a cabo el tramite de que trata el articulo transitorio 6%, ante la Comisién Especial,
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DECRETA

Articulo 1% Objeto. Toda persona tendré accién de tutela para reclamar ante los
jueces, en todo momento y lugar, mediante un procedimiento preferente y sumario,
por si misma o por quien actie a su nombre, la proteccién inmediata de sus derechos
constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos resulten vulnerados por la
accion y omision de cualquier autoridad piblica o de los particulares en los casos que
seilale este Decreto. Todos los dias y horas son hdbiles para interponerla accién de tutela.
(D-095).

La accién de tutela procederéa aun bajo los Estados de Excepcion. Cuando la medida
excepcional se refiere a derechos, la tutela se podrd ejercer por lo menos para defender su
contenido esencial, sin perjuicio de las limitaciones que la Constitucidn autorice y de lo que
establezca ln correspondiente ley estatutaria de los Estados de Excepcidir. (D-050).

Articulo 2% Derechos protegidos por la tutela. La accién de tutela garantiza los
derechos constitucionales fundamentales. Cuuando una decisidn de tutela se refiere a un
derechonoseiialadoexpresamente por la Constitucion como fundamental, perocuyanaturaleza
permita su tutela para casos concretos, la Corte Constitucional le dard prelacion en la revision
a esta decision. (D-095, D-122).

Articulo 6% Causales de improcedencia de la tutela. La accién de tutela no
procedera:

1. Cuando existan otros recirsos o medios de defensa judiciales, salvo que aguélla se utilice
como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable. La existencia de dichos
medios serd apreciada en concreto, en cuantoa su eficacia, atendiendo las circunstancias en gue
se encuentre el solicitante.

Se entiende por irremediable el perjuicio que solo pueda ser reparado en su integridad
mediante indemnizacion. (D-128).

3. Cuando se pretenda proteger derechos colectivos, tales como la paz y los demds
mencionados en el articulo 88 de la Constitucion Politica. Lo anterior no obsta para que el
titular solicite In tutela de susderechos amenazados o violados en situaciones que comprometan
intereses o derechos colectivos siempre que se trate de inipedir un perjuicio irremediable.

(D-122).

Articulo 8°. La tutela como mecanismo transitorio. Aun cuando el afectado disponga de
otro medio de defensa judicial, In accion de tutela procederd cuando se utilice como mecanismo
transitorio para evitar un perjuicio irremediable.

Enel casoanterior, el juez serialard expresamente en In sentencia que su orden permanecerd
vigente solo durante el término que la autoridad judicial competente utilice para decidir de
fondo sobre la accion instaurada por el afectado.

En todo caso el afectado deberd ejercer dicha accion en un término miximo de cnatro (4)
meses a partir del fallo de tutela.

Si no se instaura, cesardn los afectados de éste.

Cuando se utilice como mecanisno transitorio para evitar un dasio irreparable, la accién
de tutela también podrd ejercerse conjuntamente con la accion de nulidad y de los demds
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precedentes ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. En estos casos, el juez si lo
estina procedente podrd ordenar que no aplique el acto particular respecto de la situacion
juridica concreta cuya proteccion se solicita, mientras dure el proceso. (D-128).

Articulo 11. caducidad. La accién de tutela podra ejercerse en todo tiempo salvo In
dirigida contra sentencias o providencias judiciales que pongan fin a un proceso, lo cual
caducard a los dos mescs de ejecutoriada la providencia correspondiente. (D-050, D-095,
D-100, D-128).

Articulo 12. Efectos de la caducidad. La caducidad de la accién de tutela no serd obstdculo
para impugnar el acto o ln actuacion mediante otra accidn, si fuere posible hacerlo de
conformidad con la ley. (D-095, D-128).

Articulo 32. Tramite de la impugnacion. Presentada debidamente la impugnacién
el juez remitira el expediente dentro de los dos dias siguientes al superior jerarquico
correspondiente.

El juez que conozca de la impugnacion, estudiard el contenido de la misma,
cotejandola conel acervo probatorio y conel fallo. Eljuez, deoficio o a peticién de parte,
podra solicitar informe y ordenar la practica de pruebas y proferira el fallo dentro de
los 20 dias siguientes a la recepcién del expediente. Si a su juicio el fallo carece de
fundamento, procederd a revocarlo, lo cual comunicara de inmediato. Si dentro de los
diez dias siguientes a la ejecutoria del fallo de segunda instancia, el juez remitira el
expediente a la Corte Constitucional, para su eventual revision. (D-095).

Articulo 33. Revisidn por la Corte Constitucional. La Corte Constitucional designard dos
de sus Magistrados para que seleccionen, sin motivacidn expresa y segiin su criterio, las
sentenciasde tutela que habrdn deser revisadas. Cualquier Magistradode la Corte oel Defensor
del Pueblo, podrd solicitar que se revise algiin fallode tutela excluido por éstos cuando considere
que la revision puede aclarar el aleance de un derecho o evitar un perjuicio grave. Los casos de
tutela que no sean excluidos de revision dentro de los 30 dias siguientes a su recepcion, deberdn
ser decididos en ¢l término de tres neses. (D-095).

Articulo 34. Decisién en Sala: La Corte Constitucional designara los tres Magistra-
dos de su seno que conformaran la Sala que habré de revisar los fallos de tutela de
conformidad con el procedimiento vigente para los Tribunales de Distrito Judicial. Los
cambios de jurisprudencia deberdn ser decididos por la Sala Plena de la Corte, previo registro
del proyecto de fallo correspondiente. (D-050).

Articulo 40. Competencia especial. Cuando las sentencias y las demds providencias
judiciales que pongan término a un proceso, proferidas por los jueces superiores, los tribunales,
la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado, amenacen o vulneren un derecho
fundamental, serd competente para conocer de la accion de tutela el superior jerdrquico
correspondiente. (D-043, D-100).

Cuando dichas providencias emanen de Magistrados, conocerd el Magistrado que le siga en
turno, cuya actuacion podrd ser impuguada ante la correspondiente sala o seccion. (D-100).

Tratdndose de sentencias emanadas de una sala o seccién, conocerd la sala o seccion que le
sigue en orden, cuya actuacion podrd ser impugnada ante la sala plena correspondiente de la
misma Corporacion. (D-100).
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Pardgrafo 12 Laaccidn de tutela contra tales providencias judiciales sélo procederd cuando
la lesion del derecho sea consecuencia directn de ésta por deducirse de manera manifiesta y
directadesu parteresolutiva, se hubicren ngotado todos los recursos en la via judicial y noexista
otromecanismoiddneo parareclamar la proteccion delderecho vulnerado vamenazado. Cuando
el derecho invocado sea el debido proceso, la tutela deberd interponerse conjuntamente con el
recurso procedente. (D-100).

» Quien hubiere interpuesto un recurso, o disponga de medios de defensa judicial, podrd
solicitar también la tutela si ésta es utilizada como mecanismo transitorio para evitar un
perjuicio irremediable. También podrd hacerlo quien, en el caso concreto, carcciere de otro
mecanisno de defensa judicinl, sientpre y cuando la accion sea interpuesta dentro de los 60 dins
siguientes a la firmeza de la providencia que hubiere pucsto fin al proceso. (D-050, D-095,
D-100).

La tutela no procederd por errénea interpretacion judicial de ln ley ui para controvertir
pruebas. (D-100).

Pardgrafo 2° El ejercicia temerario de la accidn de tutela sobre sentencias emanadas de
autoridad judicial por parte del apoderado serd causal de sanciin disciplinarin. Para efectos, se
dard traslado a la autoridad correspondiente. (D-100).

Paragrafo 3% La presentacion de la solicitud de tutela no suspende la ejecucion de las
sentencias o de la provideacia que puso fin al proceso. (D-100).

Paragrafo 4° No procederd la tutela contra fallos de tutcla. (D095, D-100)».

6. Los argumentos principales de las demandas son los siguientes, los cuales se
agrupan en funcién de las normas acusadas:
grup

a. articulo 12,

En las demandas radicadas con los ntimeros D-050, D-095 y D-122 se ataca el
articulo 1° con base en los siguientes:

Se tacha deinconstitucionalidad laexpresion “en los casos que seialeeste Decreto”,
contenida en su inciso primero, porque se considera que la misma es restrictiva del
articulo 86 de la Constitucién Politica, al circunscribir los casos enque procedelaaccién
de tutela a los resefiados por el Decreto, limitacién que no corresponde a la facultad
reglamentaria con que fue investido el Presidente de la Repiiblica por el literal b) del
articulo transitorio 5% de la Constitucion.

Se ataca también el aparte final del segundo inciso de este articulo que prescribe
“cuando la medida excepcional se refiera a derechos, la tutela se podra ejercer porlo
menos para defender su contenido esencial, sin perjuicio de las limitaciones que la
Constitucién autorice y de lo que establezca la correspondiente ley estatutaria de los
Estados de Excepcién”, porque se estima que desconoce la prohibicién constitucional
de suspender los derechos humanos y las libertades fundamentales en los Estados de
Excepcidn, contenida en el articulo 214 numeral 2 de la Carta.

b. articulo 29,

Enlas demandasradicadas conlos ntimeros D-095 y D-122 se ataca el articulo 22 con
base en los siguientes argumentos:
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El aparte final de esta norma, al sentir de los actores, es violatorio del articulo 86
Superior, ya que hace extensiva la accién de tutela a derechos que no son fundamen-
tales constitucionales, pero cuya naturaleza permite su tutela para casos concretos; se
amplia asf la aplicacion de esta accidn, cuando la misma solo se consagra por la
Constitucién para proteger derechos fundamentales, en forma “tinica y exclusiva”.

c. articulo 62 numeral 12,

En la demanda radicada con el niimero D-128 se ataca el articulo 6° numeral
primero con base en los siguientes argumentos:

Para el actor esta disposicién desconoce el articulo 86 constitucional, pues simple-
mente “laacciénde tutela no procede cuando el interesado tenga otro medio de defensa
judicial... Ademds la verificacién de si existen o no medios de defensa judicial -afiade
el demandante-, no puede ser subjetiva sino objetiva”. Asi mismo se dice que la
institucién de la suspension provisional consagrada en materia contencioso-ad minis-
trativa prevalece sobrela accién de tutela. Ademas, seanota finalmente, debe proteger-
se el principio de la cosa juzgada.

d. articulo 62 numeral 32,

Enla demandaradicada conel niimero D-122 se ataca el articulo 62 numeral tercero
con base en los siguientes argumentos:

Con esta norma, sostiene el actor, se violanlas disposiciones 86 inciso primero y 22
dela Carta, “ pues una norma constitucional que consagra la proteccién, por medio de
la accién de tutela para los derechos fundamentales de una manera general, su
reglamentacién no puede disminuir su cardcter constitucional para aplicarlo de una
forma especifica”. Agrega el ciudadano que “aunque la citada norma violatoria, ensu
parte final vuelvea reintegrar al titular de la accién de la tutela la posibilidad para que
la solicite en situaciones que comprometan intereses o derechos colectivos, se contra-
diceasi(sic) misma puesto que dicha normasuprimelaaccién de tutela y méas adelante
la misma norma reivindica la posibilidad de solicitarla...”. Se concluye que el consti-
tuyente se equivocd al clasificar la paz como un derecho constitucional fundamental.

e. articulo 82.

En la demanda radicada con el nimero D-128 el actor repite las tachas de
inconstitucionalidad formuladas a propésito del numeral 12 del articulo 6° precitado
(vid supra acapite “c”).

f. articulo 11.

En las demandas radicadas con los niimeros D-050, D-095, D-100 y D-128 se ataca
el articulo 11 con base en los siguientes argumentos:

Se acusa de inconstitucional esta disposicién en cuanto regula la caducidad y los
efectos de la misma frente a la tutela, desconociendo el precepto 86, que consagra un
derecho in abstracto de toda persona para interponer la accién de tutela ante los jueces
“en todo momento”. El legislador extraordinario no estaba entonces facultado para
limitar la accién de tutela ratione tempore. Se afiade por parte de uno de los actores que
“las sentencias ejecutoriadas hacen trdnsito acosajuzgada y por lo mismo no sonobjeto
de accién de tutela”.
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g. articulo 12.

En las demandas radicadas con los nimeros D-095 y D-128 se ataca el articulo 12
con base en los argumentos sefalados para el articulo 11 (vid supra).

I. articulo 32.

En la demanda radicada con el nimero D-095 se ataca el articulo 32 con base en los
siguientes argumentos:

Se acusa la palabra “eventual”, consignada en la parte final de su segundo inciso,
al considerarse que con la misma se vulneran los articulos 241 inciso 1°y numeral 9; 243
inciso 1% 6% y 2¢ de la Carta, con base en las siguientes cuatro consideraciones:

1. Queexiste prevalencia de unas normas sobre otras en el mismo texto constitucio-
nal. Al respecto seasegura que aunque la palabra “eventual” acusada aparece también
consagrada en el articulo 86 de la Constitucién, la Corte incurrirfa en responsabilidad
por omisién (articulo 6° ibiden), si no observa la preceptiva del articulo 241-9, que le
impone el revisar, en la forma que determinela ley, las decisiones judiciales relaciona-
das ¢onlaaccionde tutela delos derechos constitucionales, revisién que leimprime con
su fallo el valor de cosa juzgada constitucional a la controversia, de conformidad con
el articulo 243 constitucional.

2. El criterio plasmado en el articulo 52 de la Ley 57 de 1887 permite establecer que
la norma del numeral 9¢ del articulo 241 prima sobre el precepto 86 también constitu-
cional, porque es posterior, teniendo ambas disposiciones la misma especialidad.

3. Segiin la prevencién del numeral 92 del articulo 241, la Corte Constitucional no
puede dejar de revisar esas decisiones judiciales, pues esta norma le asigna la funcién
de realizar la revisién, sin darle la posibilidad de que lo haga en unos casos y en otros
no, y sin que la ley tampoco pueda darle esa opcién.

4. Se acudio también “al criterio sobre la mayor importancia de la disposicién por
razénde su contenido yalcances”. Enestesentido, y conreferencia alos fines esenciales
del Estado sefalados por el articulo 2? de la Carta, se asevera que con la obligatoriedad
consignada en el articulo 241 se obtiene una proteccién cierta y con efectos de cosa
juzgada de los derechos fundamentales y se cumple ademads con la guarda integral del
ordenamiento Superior que él mismo le sefiala a la Corte Constitucional como funcién.

i. articulo 33.

Enla demanda radicada con el niimero D-095 seataca el articulo 33 con base en los
siguientes argumentos:

Se dice que en su totalidad este articulo es violatorio de los articulos 241 inciso 1%,
241-9,243,6°y 2 por las mismas razones predicadas respecto a la eventualidad deque
trata el articulo 32 del Decreto 2591 de 1991.

J. articulo 34.

Enla demanda radicada con el nimero D-050 se ataca el articulo 34 con base en los
siguientes argumentos:
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Se acusa la proposicién deesta norma segiinla cual “los cambios dejurisprudencia
deberan ser decididos porla SalaPlenadela Corte, previoregistro del proyecto del fallo
correspondiente”, por contrariarel articulo 230delaCarta Politica, en cuanto prevéque
la jurisprudencia, al igual que la equidad, la doctrina y los principios generales del
derecho, es criterio auxiliar de la actividad judicial. Y la disposicién acusada lo que
pretende es imponer una jurisprudencia obligada, entendiendo por ésta elconjuntode
decisiones que adopta la Corte Constitucional en materia de accién de tutela por viade
revision.

k. articulo 40.

En las demandas radicadas con los niimeros D-043, D-050, D-095 y D-100 se ataca
el articulo 40 con base en los siguientes argumentos:

1. La expresién “superiores” contenida en el inciso primnero es limitativa del
derecho de tutela, vulnera los articulos 86, 228 y 13 de la Carta Politica, porque
desconoce en primer término que todos los jueces, sean o no “jueces superiores”, dictan
sentencias y providencias judiciales y unos y otros son “autoridad piblica” que puede
vulnerar por accién u omisién derechos constitucionales fundamentales. En segundo
término, la justicia es unasola, unos y otros jueces dictan sentencias independientes por
mandato delarticulo 228 y, finalinente, al ser restrictiva desconoce también el precepto
constitucional que consagra el derecho a la igualdad, pues niega la proteccién de la
tutela a los sujetos procesales que adelanten una accién ante jueces no superiores.

2. Se estima inconstitucional el texto “siempre y cuando la accién sea interpuesta
dentro de los sesenta (60) dfas siguientes a la firmeza de la providencia que hubiere
puesto fin al proceso”, contenida en el paragrafo 1%, porque viola el articulo 86 de la
Constitucién, al establecer un término para hacer uso de la accién de tutela, cuando el
precepto superior citado autoriza a toda persona a promoverla en todo momento y
lugar, sin hacer excepcién alguna.

3.Respectodel pardgrafo cuarto, se considera inconstitucional todosu texto, por ser
violatorio de los articulos 86 y 243 de la Carta, “ya que mientras no exista fallo de la
Corte Constitucional que haga transito a cosa juzgada constitucional, sondemandables
en accién de tutela todos los actos u omisiones de cualquier autoridad piiblica que
vulneren o amenacen los derechos fundamentales constitucionales”.

4. Por 1ltimo, respecto del articulo 40 en su conjunto, una de las demandas (la
D-100), formula acusaciones y contra-argumentos a las mismas, bajo el titulo de
“aduccién confrontadora”, que oscilan entre el predicado de su inconstitucionalidad,
en cuanto otorgan dichos articulos accién de tutela contra “sentencias judiciales”,
desconociendo el valor de cosa juzgada de los mismos, hasta “contra-argumentar” que
la accién de tutela como procedimiento especial, destinado preferentemente a la
proteccién inmediata de los derechos fundamentales constitucionales, tanto por
vulneracién como por amenaza provenientes de cualquier autoridad (incluidos los
jueces), es constitucional protege la supremacia de la Carta.

7. Intervencidn Institucional.
Se presentaron dos escritos en el proceso de la referencia, en ejercicio del derecho

de intervencién institucional de que trata el Decreto 2067 de 1991, a saber:
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a.Intervenciénde Humberto dela Calle Lombana, Ministrode Gobierno, Fernando
Carrillo Flérez, Ministro de Justicia, Fabio Villegas Ramirez, Secretario General de la
Presidencia de la Republica, y Manuel José Cepeda Espinosa, Consejero para el
Desarrollo de la Constitucién, en el que se solicita se declare la constitucionalidad de
todas las normas acusadas en los procesos de la referencia.

b. Intervencién del Ministerio de Justicia, por conducto de apoderado especial,
doctor Raiil Alejandro Criales Martinez, también con el objeto de defender la constitu-
cionalidad de las normas acusadas.

8. Concepto del Procurador General de la Nacion.

El sefior Procurador General de la Nacién, mediante los oficios N* 029 y 067, del
27 de mayo y del 7 de septiembre de 1992, respectivamente, emitié la Vista Fiscal de
rigor.

El Ministerio Publico, textualmente, “solicitaa la Corte Constitucional declarar que
son EXEQUIBLES las disposiciones acusadas del Decreto 2591 de 1991, salvo la frase
“tales como la paz”, contenida en el numeral tercero del articulo 6° de dicho Decreto,
la cual debe ser declarada INEXEQUIBLE.

El Procurador, luego de sefialar las normas acusadas, las disposiciones constitucio-
nales infringidas y los conceptos de violacién en cada una de las normas, entra a
estudiar las consideraciones que fundamentan su concepto.

En el primero de los conceptos resefiados, dentro de las reflexiones del Ministerio
Piblico se encuentran tres series de argumentos, a saber: los lineamientos constitucio-
nales deorden conceptual, unas reflexiones marginales de oportunidad y laevaluacién
de constitucionalidad de cada una de las normas acusadas.

Enprimerlugar, en cuanto aloslineamientos conceptuales deorden constitucional,
el Procurador General de la Nacién sostiene lo siguiente:

“Corolario de este panorama que nos servira para el examen de los articulos
acusados del Decreto 2591 de 1991, es que los derechos y libertades reconocidos por la
Carta vinculan a todos los poderes piiblicos y, silosjueces ordinarios han de tutelar los
derechos fundamentales demarcados por la Constitucién, quiere decir que ésta sera la
norma a aplicar en dicho proceso de tutela. Porlo que en materia de derechos y de sus
mecanismos de proteccién, lo que se espera es una regulacién legal que no pueda
desconocer el ambito preciso de los derechos”.

En segundo lugar, bajo el acépite “consideraciones marginales”, la Vista Fiscal
realiza unas reflexiones sobre lo que ella califica como “defectos de conveniencia” del
Decreto 2591 de 1991. De orden politico, dichas reflexiones no seran tenidas en cuenta
en esta sentencia.

Y en tercer lugar, la Procuraduria evalia la constitucionalidad de cada una de las
normas atacadas, asf:

a. Sobre el articulo 1¢.
En cuanto a la frase “en los casos que senala este Decreto”, del inciso 19, el

Procurador considera que “no es de manera alguna restrictiva del contenido del
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articulo 86 Superior, ni ajena por ello a la habilitacién con que fue investido el
Presidente de la Republica por la misma Constituciéon”.

Y en cuanto al inciso 22en su parte final, se sefiala que “no es contrario en sentir de
este Despacho a la norma constitucional referida y por ende tampoco al articulo 86 del
mismo ordenamiento porque con él en ningtin momento, se prevé la suspensién de
estas garantias”.

b. Sobre el articulo 2°.

Sobre la parte final delarticulo 2% el Ministerio Piblico conceptiia que “es ajustada
ala Constitucién”, pues ésta es una Carta abierta de derechos segtin el articulo 94 iden,
los cuales pueden ser precisados jurisprudencialmente.

c. Sobre los articulos 11, 12 e inciso 2 del paragrafo 1 del articulo 40.

Estas tres disposiciones son analizadas en forma conjunta por el Procurador, para
el cual la caducidad “es conforme en sentir de esta Agencia Fiscal a las previsiones
constitucionales... una interpretaciénracional del texto con los deméds del Ordenamien-
to Superior, en especial con los articulos 5 Transitorio y 241-9 nos ensefan, que la
misma Carta defirié en el legislador la posibilidad de reglamentar este novedoso
instrumento para la garantia delos derechos constitucionales, reglamento en el cual se
halla insita la facultad para determinar la oportunidad en que debera intentarse la
misma”.

d. Sobre los articulos 32 y 33.

Para el Ministerio Publico estos dos articulos “se adecuan al marco constitucional
dela tutela”, ya que la Corte Constitucional tiene un papel orientador enla proteccién
de los derechos constitucionales a través de su doctrina.

f. Sobre el articulo 34.

La Vista Fiscal tambiénaboga porla constitucionalidad de esta norma, argumentando
que la jurisprudencia de la Corte Constitucional no es obligatoria sino orientadora.

g. Sobre el articulo 40.

Por altimo, el Procurador General de la Nacién sostiene que, en cuantoa la palabra
“superiores” del inciso primero, ella no es contraria al precepto 86 constitucional,
“porque asi consignada no limita la violacién de los derechos fundamentales a las
decisiones de los jueces superiores de los Tribunales, de la Corte Suprema de Justicia
y del Consejo de Estado ni las que profieran las demas instancias y jurisdicciones
vinculadas con la justicia”, sin decir las razones de esta afirmacién.

En cuanto al pardgrafo cuarto de este articulo, tampoco observa el Ministerio
Publico violacién alguna del texto constitucional, debido a la confianza que deposité
la Carta en el sistema judicial.

En el segundo de sus conceptos, la Vista Fiscal reiteré sus argumentos sobre las
normas objeto de su primer pronunciamiento y estimé lo siguiente respecto de los
nuevos articulos acusados:
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a. Sobre el articulo 62 numeral 1°.

El juez de tutela debe estudiar no sélo las normas sino también la eficacia de los
derechos, que es uno de los fines del Estado Social de Derecho, de suerte que él debe
estudiar qué tan iddéneo es, o no, el mecanismo alternativo de defensa judicial,
resultando de ello la conformidad del texto acusado con la Carta Politica.

En cuanto a la tutela como mecanismo transitorio, ella apunta a garantizar la
efectividad del derecho sustancial, en este caso por razones de urgencia, lo cualjustifica
la constitucionalidad de la norma acusada.

b. Sobre el articulo 62 numeral 3°.

El Procurador estima que la frase “tales como la paz” es inconstitucional y que el
resto de la disposicién es conforme con la Constitucién.

En efecto, para la Vista Fiscal el derecho a la paz, de que trata el articulo 22 de la
Carta, “es mas un valor que sirve de norte interpretativo de todo el ordenamiento
juridico... el constituyente quiso a través de su consagracién como derecho, que la paz
fuera sélo un fin ‘ideal’, sino que de alguna forma se garantizara su existencia y
permanencia en la sociedad, y siendo la accién de tutela a nivel jurisdiccional el tinico
niedio eficaz para satisfacer tal cometido, no es posible que la ley pueda variar su
carécter de derecho fundamental asignado por la Carta”.

¢. Sobre el articulo 8¢.

Se reitera aqui por parte dela Vista Fiscal lo dicho a propésito de la constituciona-
lidad del articulo 6-1 del Decreto (acépite “a” de este segundo concepto del Ministerio
Publico), como quiera que el tema objeto de estudio es también la tutela como
mecanismo transitorio.

Cumplidos, como estan, los tramites procesales, entra la Corte Constitucional a
resolver el negocio de la referencia con base en las siguientes consideraciones.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS
A. De la competencia.

1. De conformidad con los articulos 241 y 10 Transitorio de la Constitucién, esta
Corporacién es competente para resolver de manera definitiva sobre la constituciona-
lidad del Decreto 2591 de 1991, expedido por el Gobierno Nacional en virtud de la
autorizacién conferida por el articulo 5° transitorio literal b) de la Constitucién.

En efecto, el articulo transitorio 10 dice:

“Articulo transitorio 10. Los decretos que expida el Gobierno en ejercicio de las
facultades otorgadas en los anteriores articulos tendran fuerza de ley y su control de
constitucionalidad corresponderd a la Corte Constitucional”.

B. De las nociones generales.
2. El articulo 86 de la Constitucion dice asi:

“Toda persona tendré accién de tutela para reclamar ante los jueces, en todo
momento y lugar, mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma o
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por quien actiie a su nombre, la protecciéninmediata de sus derechos constitucionales
fundamentales, cuando quiera que éstos resulten vulnerados o amenazados por la
accién o la omisién de cualquier autoridad piblica.

La proteccién consistird en una orden para que aquel respecto de quien se solicita
la tutela, actiie o se abstenga de hacerlo. El fallo, que serd de inmediato cumplimiento,
podra impugnarse ante el juez competente y, en todo caso, éste lo remitird a la Corte
Constitucional para su eventual revision.

Esta accién solo procedera cuando el afectado no disponga de otro medio de
defensajudicial, salvo que aquélla se utilice como mecanismo transitorio paraevitar un
perjuicio irremediable. En ningtin caso podran transcurrir mas de diez dfas entre la
solicitud de tutela y su resolucién.

Laley estableceralos casos enlos que la accidén de tutela procede contra particulares
encargados de la prestacién de un servicio piiblico o cuya conducta afecte grave y
directamente el interés colectivo, o respecto de quienes el solicitante se halle en estado
de subordinacién o indefensién”.

3. Laacciénde tutela en general puede ser definida como un mecanismo para hacer
efectivos los derechos constitucionales de las personas.

La sola definicién indica que, de un lado, el objetivo dltimo de los instrumentos
judiciales no es otro que propender por la dignidad humana, al tenor del articulo 1°de
la Constitucion.

De otro lado, se observa el deseo de lograr la efectividad de los derechos, que es
justamente uno de los fines esenciales del Estado, segiin el articulo 22 idem.

4. La accién de tutela, tal como lo ha establecido ya la jurisprudencia de la Corte
Constitucional en reiteradas ocasiones, opera cuando, primero, se vulhere o amenace
un derecho constitucional fundamental, a juicio del juez de tutela en el caso concreto,
y segundo, no se disponga de otro medio judicial de defensa verdaderamente idéneo
para la proteccién efectiva de tales derechos.

5. Fue incluso voluntad del Constituyente establecer uninstrumento de proteccién
efectiva de los derechos, que permitiera tutelar las agresiones provenientes no sélo de
cualquier autoridad sino también de los particulares.

La importancia de un mecanismo como la tutela es de primer orden. En efecto, con
la tutela se puede lograr la eficacia de los derechos humanos, lo que le permitiria pasar
de una consagracién formal y literal de los derechos a una realizacién concreta de los
mismos, en el marco de un Estado Social de Derecho, como Colombia, al tenor del
articulo 1 de la Carta.

De allf que un particular celo debe animar al juez constitucional en tratindose de
la defensa de una de las normas mas importantes y democraticas de la Constitucién
como lo es el articulo 86.

C. Del examen de constitucionalidad.

6. A continuacién esta Corporacién procede a confrontar cada una de las normas
atacadas con las disposiciones de la Constitucién.
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a. Examen del articulo 1.

7. En cuanto al ataque a la expresién “en los casos que sefiale este Decreto”,
contenida enel inciso primero yalusiva a la procedencia dela tutela contra particulares,
los actores aducen que ella restringe el alcance de la tutela en forma inconstitucional.
La Corte Constitucional no comparte este concepto y, por el contrario, estima que la
disposicidn es ajustada a la Carta, ya queel inciso final del articulo 86 superior dice: “la
ley establecerd los casos en los que la accién de tutela procede contra particulares...”,
y fija para ello unos parametros, de suerte que el legislador extraordinario, cuando
afirma en el articulo 12 del Decreto 2591 de 1991 que se sefalardn los casos en los que
procede la tutela contra particulares, sinindicar atin cuales son tales casos, no ha hecho
sino anunciar que va a desarrollar el mandato constitucional.

8. De este mismo articulo primero se acusa igualmente casi todo el inciso segundo,
relativo al ejercicio de la tutela en los Estados de Excepcién, porque, segiin los actores,
viola la prohibicién constitucional de suspender los derechos humanos en dichos
estados. La Corte Constitucional no acoge este criterio y estima que la norma acusada
noes contrariaa la Carta, pues ciertamente no predica la “suspensién” de los derechos
humanos ni de las libertades fundamentales ni las reglas del derecho internacional
humanitario, al tenor del numeral 2?2 del articulo 214 de la Constitucién, sino que tal
norma tansélodice que “la accién de tutela se podra ejercer por lo menos para defender
su contenido esencial” -el de los derechos-, en los Estados de Excepcién. En otras
palabras no es que se esté limitando la tutela durante los Estados de Excepciénssino, por
el contrario, s6lo se esta diciendo que i siguiera en dichos Estados podré eliminarse de
plano la tutela. No es pues en sentido negativo, sino positivo, que es preciso leer esta
disposicion. Ella en tltimas protege el mecanismo de la accién de tutela y, con €, los
derechos humanos en periodos en los que el gobernante goza de poderes constitucio-
nales extraordinarios.

b. Examen del articulo 2¢.

9. Se tacha de inconstitucional la parte de este articulo que consagra la facultad del
juez para tutelar otros derechos distintos a los que la Constitucién califica como
fundamentales porque, al sentir de los actores, tal dimensiénextensivade losderechos
no esta permitida por la Carta. Para la Corte Constitucional este precepto no viola la
Constitucién sino que incluso se inscribe perfectamente en su sistema axiolégico que
pretende por un Estado Social de Derecho flexible y dindmico, abierto a proteger cada
vez més las diferentes aristas de la dignidad humana. De hecho el tema de la definicion
de los derechos constitucionales fundamentales ya ha sido abordado por esta Corpo-
raciénendiferentes sentencias delas Salasde Revisién delos fallos de tutela. Allisehan
establecido criterios parala definicién delos derechos constitucionales fundamentales,
entre los que se destaca el que el derecho sea esencial para la persona, todo ello
partiendo del supuesto segtinel cualladivisiénen titulos y capitulos de la Constitucién
y elordendelarticulado noes una normaconstitucional vinculantesinoindicativa para
el intérprete, pues ello no fue aprobado por la Asamblea Nacional Constituyente
conforme al procedimiento establecido en su Reglamento’.

Cfr. Sentencia de la Sala Cuarta de Revision. Proceso No. T-644. Sentencia No. T-002 del 8 de mayo de 1992.
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¢. Examen del numeral 12 del articulo 6°.

10. Se demanda la primera causal de improcedencia de la tutela, que hace alusion
a la tutela como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable, porque,
afirman los actores, la accién no procede cuando el peticionario disponga de otro
medio de defensa judicial, segun el articulo 86 de la Carta. Asi mismo sostienen que la
suspensién provisional de lo contencioso administrativo, por ejemplo, prevaleceria en
caso de coexistencia con la tutela. Para la Corte Constitucional estas consideraciones no
son de recibo, pues el propio articulo 86 en su inciso tercero permite la procedencia de
la accién de tutela aun cuando el actor disponga de otro medio judicial de defensa,
cuando “aquélla se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio
irremediable”. De hechola redaccién de este numeral 12del articulo 62 del Decreto 2591
de 1991, en su primera oracién, es exactamente igual alaredaccion del inciso tercero del
articulo 86, precitada, y, huelga decirlo, una norma de orden legislativo que reproduz-
ca el texto constitucional no podria, por imposibilidad tautoldgica, violar este tltimo.

En cuanto a la suspension provisional, si bien su referencia aqui es a titulo
ilustrativo, en tanto que es sélo un posible medio de defensa judicial alternativo, esta
Corporacién yaseha pronunciado acerca de los nexos tutela-suspensién provisional,
cuando sostuvo que “la suspensién provisional suspende los efectos de un acto
negativo pero no tiene la virtud de hacer producir un acto positivo, ni mucho menos
puede indemnizar o reparar un perjuicio ocasionado”?

d. Examen del numeral 32 del articulo 6°.

11. Del mismo articulo 6° se tacha de inconstitucional la tercera causal de improce-
denciadelatutela, relativaala proteccién de los derechos colectivos, comola paz, pues,
sostienen los demandantes, la reglamentacién de una norma constitucional no puede
restringir los alcances més amplios de la Carta.

El Procurador por su parte solicita igualmente se declare inexequible la frase “tales
como la paz”, por argumentos similares.

No obstante observa esta Corporacién que en realidad esta disposicién no hace sino
repetirel inciso tercero del articulo 86 (vid supra), yaque finalmente ella se limita adecir
que para la proteccién de derechos colectivos, como la paz, existen “las acciones
populares” de que trata el articulo 88 de la Constitucién en forma expresa. Luego,
existiendo otros medios judiciales de defensa, la accién de tutela, en principio, no
procede en estos casos. Y la propia norma acusada repite el articulo 86 superior al
agregar que s procede la tutela, min existiendo instrumentos alternativos de defensa
judicial, cuando, ya por via de excepcién, se solicite como mecanismo transitorio para
evitar un perjuicio irremediable.

Ademas debe anotarse, como ya lo ha dicho esta Corte en fallo de revisién, que
tratdndose de elementos contemplados en el articulo 88 de la Constitucién respecto de
los cuales pueda darse el caso de dano concreto a las personas en sus derechos

Véase Sentencia de la Sala Cuarta de Revisién de la Corte Constitucional. Proceso No. T-1378.
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fundamentales (v. gr. medio ambiente), la accién popular cabe para defender el
derecho colectivo, pero no excluye la accién de tutela para proteger el derecho
fundamental efectivamente vulnerado®,

Luego los derechos colectivos en general y la paz en particular no se encuentran
desprotegidos por el ordenamiento juridico, sino que la posibilidad de recurrir a la
tutela para proteger tales derechos se encuentra limitada para los eventos en los que a
juicio del juez de tutela exista razonablemente un “perjuicio irremediable”.

e. Examen del articulo 8°.

12. Se demanda la regulacién de la tutela como mecanismo transitorio, por los
motivos que los actores esgrimieron a propésito del numeral 12 del articulo 62 del
Decreto 2591 de 1991, ya analizado (vid supra acapite “c”, argumento N®12). La Corte
no comparte dichas acusaciones por los motivos expresados en su oportunidad, a cuya
lectura se remite.

f. Examen del articulo 11.

13. Esta norma desaparecié del mundo juridico al haber sido declarada inexequible
por parte de la Corte Constitucional’, de suerte que al respecto esta Corporacién se
estard a lo ya resuelto, al tenor de los articulos 243 de la Carta y 46 del Decreto 2067 de
1991.

g- Examen del articulo 12.

14. Esta norma tampoco existe ya porque fue declarada inexequible® y, en
consecuencia, esta Corporacién se estard a lo resuelto.

h. Examen del articulo 32.

Se acusa la revisién eventual de los fallos de tutela por parte de la Corte Constitu-
cional. El actor invoca cuatro argumentos, a saber:

15. En primer lugar sostiene el demandante que, como existe prevalencia de unas
normas sobre otras en el mismo texto constitucional, el articulo 241-9, que no permite
la eventualidad de las revisiones, debe primar sobre el articulo 86, que si la permite.

En realidad para esta Corporacién este concepto no es de recibo porque el propio
241-9 dice que la revisién serd “en la forma que determine la ley” y, en este caso, el
Decreto-ley 2591 de 1991 haefectivamente determinado, enarmoniacon el inciso 22 del
articulo 86 superior, que la revisién que la Corte Constitucional haga de las sentencias
de tutela sea eventual.

16. En segundo lugar el actor invoca la Ley 57 de 1887, articulo 5, para afirmar que
la norma posterior (241-9) prima sobre la anterior (86). Tampoco acoge la Corte estos
argumentos porque la competencia de la Corporacion se ejerce “en los estrictos y

®  Cfr. Sentencia No. T-437 de la Sala Tercera de Revision de la Corte Constitucional de fecha junio 30 de 1992.
Magistrado Sustanciador José Gregorio Herndndez Galindo.

¢ Cir. Sentencia de la Corte Constitucional en los procesos N, D-056 y D-092 del 12 de octubre de 1992.
S Idem.
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precisos términos”que le fija la Constitucion, de suerte que criterios expansivos de
competencia de orden legislativo no pueden ampliar un margende funciones de orden
constitucional. Ademds, atin primando el artfculo 241-9, y sélo en gracia de discusion,
habria que advertir que, como se anotd, alli se remite a la ley y la ley -en sentido
material- ha establecido la eventualidad de las revisiones.

17. En tercer lugar se sostiene por el actor que el articulo 241-9 no consagra en
ninguna partela posibilidad de quelaCorte Constitucional revise unos de tutela y otros
no. Ciertamente, observa esta Corporacidn, alli nose dice tal cosa. Pero alli se dice que
la revision se hard “en la forma que determine la ley” y ésta, en su margen de
discrecionalidad, se limitd a repetir otra norma constitucional, esto es, el articulo 86, el
cual si permite en forma expresa y clara la eventualidad de las revisiones.

18. Y en cuarto lugar el ciudadano ha invocado el criterio relativo a la mayor
importancia de la disposicion por razén de su contenido y alcances, en este caso a la
mayor importancia del articulo 241-9. La Corte estima conducente repetir que en
ninguna parte del 241-9 se esta consagrando la obligatoriedad de la revisién de todos
los fallos de tutela y que, sélo en gracia de discusién, entraré a rebatir los arguimentos
del actor, asf: es mas importante, en razén de su contenido y alcances, la revisién
eventual que la obligatoria, porque justamente la labor dela Corte en materia de tutela
es de orientacién, consolidacion dela jurisprudencia y pedagogia constitucional, todo
lo cual se logra mas eficientemente con unos fallos preseleccionados por su importan-
cia y su caracter paradigmatico, que con toda una suerte de sentencias obligatorias y
numerosas, la mayoria de las cuales terminarian siendo una repeticion de casos
idénticos, que convertirian a la Corte Constitucional en una tercera instancia ahogada
en un mar de confirmaciones de sentencias.

i. Examen del articulo 33.

19. Se ataca nuevamente la revisién eventual de las sentencias de tutela que realiza
la Corte Constitucional, y por las mismas razones. Esta Corporacién no acoge estos
argumentos, como se anoté a propdsito del acapite inmediatamente anterior, a cuya
lectura se remite, no sin antes anotar que los articulo 32 y 33 del Decreto 2591 de 1991
conforman una unidad juridica completa.

j- Examen del articulo 34.

20. Se tacha igualmente de inconstitucionalidad la unificacién de la jurisprudencia
de tutela por parte de la Corte Constitucional, pues, al sentir de los actores, ello
contraria el articulo 230 de la Carta, segiin el cual la jurisprudencia es criterio auxiliar
pero no obligatorio para los jueces.

La Corte Constitucional no compartelatesis delos actores y, por el contrario, estima
que la norma se aviene a la preceptiva constitucional, de conformidad con los
siguientes argumentos.

En la norma acusada se regula el tema relativo a las sentencias de la Corte
Constitucional en materia de revisién de tutelas y no a los demas asuntos de constitu-
cionalidad de que trata el articulo 241 de la Carta.

Con el articule 34 del Decreto 2591 de 1991 se busca especificamente unificar las
sentencias de revisién de tutela de la Corporacién.
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Ello por cuanto la jurisprudencia de la Corte debe ser universal, coherente y
consistente, con el animo de realizar el principio de igualdad material (art. 13 de la
Carta), en virtud del cual se debe conferir igual tratamiento a situaciones similares, asi
como propiciar un minino de certeza en el trafico juridico.

Tales atributos de la jurisprudencia constitucional requieren de la existencia de un
mecanismo de unificacién, toda vez que la Corte Constitucional, de conformidad con
los articulos 33, 34 y 35 del Decreto 2591 de 1991, falla los asuntos de tutela mediante las
diferentes salas de revisién, cada una de ellas encabezada por uno de los Magistrados
dela Corporacién, de suerte que existen tantas salas derevisién de sentencias de tutela
como Magistrados dela Corte. Por eso no es de extraiar que en un punto concreto del
discurso juridico constitucional no exista unidad de criterios entre una y otra sala de
laCorporacion. Tal fenémeno es perfectamente viable y natural. Pararesolver entonces
lafalta de unidad que producirian pronunciamientos disimiles de las distintas salas de
revision de tutela es que se ha establecido justamente la norma acusada. De all{ su
pertinencia, su razonabilidad y su constitucionalidad.

Lo anterior adquiere mayores dimensiones si se tiene en cuenta que la revision de
sentencias de tutela por parte delaCorporacién es eventual, esto es, no se revisan todas
las sentencias sino tan sélo aquellas que sean seleccionadas por tener un cardcter
paradigmadtico. Tal cardcter tiene dos implicaciones: es obligatorio y es didéctico. Lo
obligatorio proviene de los articulos 243 de la Carta y 46 del Decreto 2067 de 1991; lo
didactico del articulo 41 idem. Por tanto mal haria la Corte en contribuir a la did4ctica
constitucional mediante sentencias contradictorias, que antes que educar desorientan
y crean confusidn. Para ello entonces se creé el mecanismo unificador regulado en la
norma que nos ocupa.

Ahora bien, del hecho de que la Corte disponga de instrumentos para solucionar
los problemas resultantes de sentencias contradictorias no se sigue necesaria y fatal-
mente que los demas jueces de la Repiblica tengan forzosamente que seguir dicha
jurisprudencia. Una cosa no conduce a la otra.

Por otra parte la norma acusada es concordante con el articulo 243 de la Constitu-
cién, que dice:

Los fallos que la Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a
cosa juzgada constitucional.

AdviertelaCorte queenelarticulo 243 dela Cartase consagrala denominada “cosa
juzgada constitucional”, en virtud de la cual las sentencias de constitucionalidad de la
Corte Constitucional, a diferenciade toda otra sentencia de cualquierjuezo tribunalde
la Repuiblica, presentan las siguientes caracteristicas:

- Obligan para todos los casos futuros y no sélo para el caso concreto.

- Como todas las sentencias que hacen trdnsito a cosa juzgada, no se puede juzgar
nuevamente porlos mismos motivos sino que el fallo tiene certeza y seguridad juridica.
Sin embargo, a diferencia del resto de los fallos, la cosa juzgada tiene fundamento
constitucional -art. 243 C. P.- y no simplemente fundamento legal -arts. 175 del Cédigo
Contencioso Administrativo, 15 del Cédigo de Procedimiento Penal y 332 del Cédigo
de Procedimiento Civil-.
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- Los fallos de constitucionalidad hacen transito a cosa juzgada material con efectos
erga omnes, mientras que los demas fallos s6lo tienen efectos inter partes. En efecto, las
sentencias dela Corte sobre temas de fondo o materiales, tanto de exequibilidad como
de inexequibilidad, no pueden ser nuevamente objeto de controversia porque la Corte
debe confrontar de oficio la norma acusada con toda la Constitucién, de conformidad
con el articulo 241 superior, el cual le asigna la funcién de velar por la guarda de la
integridad y supremacia de la Carta. Lo anterior sin perjuicio del carécter relativo de
algunos pronunciamientos de la Corporacién en casos especificos, como por ejemplo
en materia de objeciones presidenciales (arts. 241-8 de la Carta y 35 del Decreto 2067 de
1991) y de vicios de procedimiento (paragrafo del art. 241 de la Constitucién y art. 45
del Decreto 2067).

- Todos los operadores jurfdicos de la Repriblica, al interpretar la norma objeto de
un pronunciamiento de la Corte Constitucional proferido en ejercicio del control de
constitucionalidad, quedan obligados por el efecto de la cosa juzgada material de las
sentencias de la Corte.

Se observa en consecuencia que entre una sentencia de constitucionalidad de la
Corte Constitucional y cualquier otra sentencia media una diferencia cualitativa: tienen
diferente fuerza juridica.

Ahora bien, la fuerza juridica de las sentencias de revision de tuteln de la Corte esta
relacionada con la funcién que cumple la jurisdiccién constitucional en materia de
defensa y proteccion de los derechos fundamentales.

La competencia de revisién eventual y auténoma (C. P. art. 241-9) depositadaen la
Corte Constitucional -como cabeza de la jurisdiccién constitucional, supremo guar-
didn y maximo intérprete de la Carta-, hace queel interés principal de las sentencias de
revisién no sea resolver el caso especifico sino sentar unadoctrina cuyo destinatario es
el pafs entero, de forma que la sujecién a ésta por parte de las autoridades y los
particulares vaya forjando una cultura de respeto de los derechos fundamentales.

Aun cuando los efectos juridicos emanados de la parte resolutiva de un fallo de
revisién solamente obligan alas partes, el valor doctrinal de los fundamentos juridicos
o consideraciones de estas sentencias trasciende el asunto revisado. La interpretacién
constitucional fijada por la Corte determina el contenido y alcance de los preceptos de
laCarta y hace parte, asu vez, del “imperiodelaley” aqueestan sujetos los jueces segtin
lo dispuesto en el articulo 230 de la Constitucién.

La Corte Constitucional ejerce una funcién democratica primordial al revisar las
sentencias de tutela y al fijar con su doctrina los valores politicos acogidos por el
constituyente, de forma que los derechos fundamentales sean actualizados constante-
mente y se racionalice la solucién de los conflictos sociales.

La jurisdiccién constitucional, por medio de su jurisprudencia y su doctrina, es un
importante mecanismo de integracion politica y social. Las decisiones de tutela de la
Corte Constitucional, se reitera, no se limitan a resolver el conflicto particular sino que
tienen un efecto pedagégico que afianza y arraiga el papel rector dela Constitucién en
el arbitraje social y la regulacién de la vida en comunidad. La jurisprudencia constitu-
cional de derechos fundamentales cumple asf una triple funcién legitimadora: es
marco de referencia para las autoridades y los particulares, asegura la efectividad de
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los derechos, principios y deberes consagrados en la Constitucién y genera el consenso
social indispensable para la convivencia pacifica. En este contexto y no en otro es que
debe entenderse la fuerza juridica de las sentencias de revision que profiere la Corte
Constitucional.

k. Examen del articulo 40.

21. Esta disposicidn ya no existe, como quiera que fue declarada inexequible por
partedela Corte Constitucionalf, de suerte queal respecto esta Cor poracién dispondra
estar a lo resuelto en fallo del 1¢ de octubre de 1992.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Repiiblica de Colombia, en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. En lo relacionado con los articulos 11, 12, y 40 del Decreto 2591 de 1991,
estése a lo decidido por la Corte Constitucional en fallo del 12 de octubre de 1992.

Segundo. Declarar EXEQUIBLE los articulos 1%, 22, 62 (numerales 1° y 39),8¢,32,33
y 34 del Decreto 2591 de 1991, en los apartes en que fueron atacados, por los motivos
expresados en su oportunidad.

Cuamplase, copiese, publiquese, comuniquese a quien corresponda, insértese en la
Gaceta de la Corte Constitucional y archivese el expediente.

Dada en Santafé de Bogotd, D. C,, el dfa veinticinco (25) del mes de enero mil
novecientos noventa y tres (1993).

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente
CIRO ANGARITA BARON, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

La suscrita Secretaria General de la Corte Constitucional, hace constar que el
honorable Magistrado doctor JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, no firma la presente
providencia, por no haber asistido a la sesién de la Sala Plena efectuada el dia 25 de
enero del presente afto, por encontrarse en uso de permiso debidamente justificado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

¢ Idem.
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SENTENCIA No. C-019
de enero 25 de 1993

PROPOSICION JURIDICA COMPLETA

Se inadmitié la demanda en lo gue hace relacion con el articulo 169, inciso primero, por no
haberse integrado en debida forma la proposicion juridica, puesto que no se demandd tambien
el articulo 277, numeral 13 del mismo Cddigo, con el cual integra unidad normativa. Se
considerd que un pronunciamiento sobre el primero resultaria inocuo, pues subsistiria el
segundo.

PRINCIPIO DE LA DOBLEINSTANCIA-Naturaleza/DEBIDO PROCESO/SEN-
TENCIA CONDENATORIA/PREVALENCIA DELDERECHO INTERNACIONAL

La doble instancia o pertenece al niicleo esencial del debido proceso -pues la ley puede
consagrar excepciones-, salvo cuando se trata de sentencias condenatorias, las cuales siempre
podrdn ser impugnadas. El concepto de “sentencia condenatoria” contradice la filosofia y
naturaleza de la legislacion de menores, a cuyo amparo, el juez puede imponerle medidas al
menor infractor de cardcter protector y pedagagico, pero nunca de naturalezacondenatoria. Sin
embargo, si alguna de esas medidas es privativa de la libertad, podrd ser siempre impugnada
a la luz de la Convencion sobre los Derechos del Niito, que, ha sido incorporada a nuestra
legislacion interna. Todo lo cual se reafirma, ademis, con el articulo 93 de ln Carta, que establece
que los tratados y convenios internacionales -ratificados por el Congreso- que reconocen los
derechos humanos, prevalecen en el orden interno. El articulo 167 del Cddigo del Menor habri
de entenderse en el sentido de que los procesos relativos a menores infractores de Ia ley penal
son de vinica instancia, salvo en los casos en los que durante su transcurso o al final del misnto
se tome una medida que -si bien protectora o pedagagica-, sea privativa de Ia libertad. Dichas
medidas podrdn ser objeto de impugnacion ante una instancia superior, sin perjuicio de los
recursos de reposicin que el mismo Codigo ya contempla.

DERECHOS FUNDAMENTALES DE LOS NINOS/DEBIDO PROCESO
PUBLICO

Elderechoaundebido proceso piiblico ace parte deln ticleoesencial deldebido proceso. Pero
en caso de conflicto con los derechos de los nifios (coma el derecho a un desarrollo armonico e
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integral), han de prevalecer estos iiltimos. La publicidad alrededor de un proceso de menores
infractores, puede perjudicar de manera grave la vida, honra y buen nonbre de los mismos, lo
cual iria en contradiccion con sus derechos constitucionales fundamentales prevalentes.

DETENCION PREVENTIVA

Cuando el Cddigo del Menor habla de aprehension, no se refiere a In figura de "detencion
preventiva” consagrada en la Constitucion, sino al acto fisico por el cual se restringe el derecho
de locomocion del menor mientras se resuelve lo pertinente para su mejor proteccion. La
“aprehension” del dicho Cédigo, y la “detencion preventiva” .de la Carta, son dos figuras
totalmente distintas, razon por la cual, en principio, no podrin haber contradiccion entre una
y otra. Pese a lo anterior, tales figuras son andlogas en sus efectos.

DERECHOS DEL MENOR-Aprehension

Elarticulo 184 del Codigo del Menor deberd interpretarse en el sentido de que los menores
sean puestosa disposicion del juez o autoridad competente el primer din hibil siguientea In fecha
de su aprehension, siempre y cuando ese término no excedn las 36 horas contempladas en el
articulo 28de la Constitucion Nacional. Si loexcediere, el menor deberd ser puestoa disposicion
de laautoridad permaneute competente mds cercana, para que éste tome las medidas temporales
que sean pertinentes, mientras su situacion pueda ser conocida por un juez especializado de
menores. El derecho que tienen los menores a un juez especializado, no puede aplicarse en
detrimento del derecho que tienen a la libertad y a que se les resuelva su situacion en los
perentorios términos constitucionales. Todo lo cual lleva a la forzosa conclusion de que es
urgente la creacion de la figura de los jueces permanentes de menores.

CODIGO DEL MENOR-Edad

Cuando una persona ha cumplido dieciocho arios, y comete una infraccion penal, la medida
de rehabilitacion que se le hubiera impuesto cuando era menor cesard, se modificard o
suspenderd, segtin el caso, pues esa persona, ha quedadoya a disposicion de la justicia ordinaria,
no le es aplicable el Codigo del Menor. No puede hablarse de doble juzgamiento, pues se trata
de un hecho distinto a aquel que llevé a tomar, en un principio y a su favor, la correspondiente
medida de rehabilitacion. Desafortunadamente, en la norma se habla de dieciseis atios y 1o de
dieciochv. La jurisprudencia y la doctrina tienen establecido que se trata de un error de
transcripcion. Donde dice dieciseis debe leerse dieciocho, pues todo el sistema del Codigo estd
construido sobre la base de que son menores los que atin no han cumplido los dieciocho arios.
Ellos son inimputables para todos los efectos penales, razén por la cual mal podrian quedar a
disposicion de In justicia ordinaria antes de esa edad.

DERECHO A LA INFORMACION-Prevalencia

Entre los "derechos de los demds” estd el derecho a la informacion y a la no censura. Que,
si bien importantes en el Estado Social de Derecho, siempre deberdn ceder cuando entren en
conflicto con los derechos prevalentes y fundamentales de los nirios y, en particular, con el
derecho a la intimidad. )

Ref.: Proceso D-120.

Demandade inconstitucionalidad contra los articulos 167, 169 (inciso primero), 174
(inciso primero), 182 (numeral tercero), 184, 187 (inciso final), 201 (humeral cuarto) y
301 del Decreto Extraordinario 2737 de 1989 “Cédigo del Menor”.
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Temas:

- El Estado y el menor.

- La proteccién especial del nifio.
- La justicia de menores.

- El Cédigo del menor.

- La doble instancia.

- La intimidad del menor.

Actores: Edwin Enrique Arteaga, Carlos Julio Echavarrfa Arboleda y Leén Darfo
Puerta Amaya.

Magistrado Ponente: Dr. CIRO ANGARITA BARON.
Sentencia aprobada mediante Acta...

Santafé de Bogot4, D. C,, veinticinco (25) de enero de mil novecientos noventa y tres
(1993).

I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién piiblica de inconstitucionalidad consagrada en el articulo
241-4 de la Constitucion Politica, los ciudadanos EDWIN ENRIQUE ARTEAGA,
CARLOS JULIO ECHAVARRIA ARBOLEDA y LEON DARIO PUERTA AMAYA
instauraron el 27 de marzo de 1992, ante esta Corte Constitucional, demanda de
inconstitucionalidad contra los articulos 167, 169 inciso primero, 174 inciso primero,
182 numeral tercero, 184, 187 inciso final, 201 numeral cuarto y 301 del Decreto
Extraordinario 2737 de 1989, por el cual se expide el Cédigo del Menor.

El 6 de julio de 1992, la Secretaria General de la Corte Constitucional envio el
expediente al despacho del Magistrado Ponente, quien, en auto del 17 de julio del
mismo afno, decidio inadmitir la demanda en lo que hace relacién con el articulo 169,
inciso primero, por no haberse integrado en debida forma la proposicién juridica,
puesto que no se demandd también el articulo 277, numeral 13 del mismo Cadigo, con
el cualintegra unidad normativa. Considers que un pronunciamiento sobre el primero
resultarfa inocuo, pues subsistiria el segundo. Se admitié la demanda en relacién con
todos los demas articulos, por cumplir conlos requisitos exigidos por el articulo 2?del
Decreto 2067 de 1991.

Se ordend la fijacién en lista del negocio en la Secretaria General por el término de
10 dias, para asegurar la intervencién ciudadana a que se refieren los articulos 241 -1
dela Constitucién Nacional y 72, inciso 2? del Decreto 2067 de 1991. Simultdneamente
seenvio copiadelas diligencias al Despachodel sefior Procurador Generaldela Nacién
para que rindiera el concepto de rigor, como en efecto lo hizo.

Se comunicd la iniciacién del proceso al sefior Presidente de la Repiiblica; al
Presidente del Congreso; a la Directora del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
-ICBF-; al Defensor del Pueblo y a la Consejeria Presidencial para la Mujer, el Nifio y
la Juventud.
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El128 del julio de 1992, la Secretaria General de la Corte Constitucional informé que
el término de ejecutoria del auto admisorio venci6 en silencio, razén por la cual el
Magistrado Ponente, en auto de agosto 4 de 1992, decidio rechazar la demanda en lo
que hace relacién con el articulo 169, inciso primero, por cuanto dentro del término
legal los demandantes no integraron en debida forma la proposicién juridica, pese al
requerimiento que se les hizo en el auto de julio 17. Se dio asi aplicacién al articulo 6°
del Decreto 2067 de 1991.

Como se han cumplido los trémites constitucionales y legales, procede la Corpora-
cién a decidir.

II. NORMAS ACUSADAS

Las disposiciones impugnadas, conforme a su publicacién en el “Diario Oficial”
No. 39.080 del 27 de noviembre de 1989, son las que a continuacién se transcriben. Se
subraya en ellas lo que es materia de acusacién parcial.

«DECRETO NUMERO 2737 DE 1989
(noviembre 27)

por el cual se expide el Codigo del Menor.

El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades extraordi-
narias conferidas por la Ley 56 de 1988 y oida la Comisién Asesora a que ella se refiere,

DECRETA:

TITULO QUINTO
Del menor autor o participe de una infraccién penal.

CAPITULO PRIMERO
Disposiciones generales.

Articulo 167. Los jueces de menores o los promiscuos de familia conocerdn en sinica
instancia de las infraccionesa la ley penalen que intervengan como autores o participes
los mayores de doce (12) afios y menores de dieciocho (18) afios, con el objeto principal
de lograr su plena formacién y su normal integracién a la familia y a la comunidad.

“won”

Articulo 169. Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 165, los Defensores de Familia
conocerdn de las infracciones a ln ley penal en que intervengan como autores o participes los
menores de doce (12) asios, con la finalidad de ofrecerles la proteccién especial que su caso
requiera y procurar su formacién integral. También conocerdn de las contravenciones en que
intervengan como autores o participes los menores de dieciocho (18) afios'.

" o”

Articulo 174. Las actuaciones judiciales oadministrativas a que se refiere el presente titulo
serdn secretas. En consecuencia, no podrin expedirse certificaciones de las diligencias practi-
cadas durante el proceso.

' Segiin como se explicd, en lo que toca con este articulo 169, la demanda fue rechazada.
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CAPITULO SEGUNDO
Actuacion Procesal.

7t

Articulo 182. En el proceso se investigaré especialmente:

3. El estado fisico, mental, edad del menor y sus circunstancias familiares, personales y
socinles.

“w

Articulo 184. Los menores deberdn ser puestos a disposicion del juez o autoridad
competente el primer dia hdbil siguiente a la fecha de su aprehension.

" o

Articulo 187. Antesde tomar cualquier medida, el juez deberden todos los casosentrevistar
personalmente y en forma privada al menor, con el objeto de indagar su historia personal, su
personalidad y las circunstancias socio-familiares que le rodean.

Articulo 201. Las medidas de rehabilitacién impuestas al menor cesardn, se
modificardn o suspenderan:

4. Por haber quedado a disposicion de la justicia ordinaria, en razon de una infraccion penal
cometida después de cumplida la edad de dieciséis aiios.

PARTE TERCERA
Disposiciones especiales.

TITULO PRIMERO
De la responsabilidad de los medios de comunicacién.

Articulo 301. En la transmision o publicacion de los hechos delictivos en los que aparezca
involucrado un menor comoautor, participe o testigo de los mismios, no se le podrd entrevistar,
ni dar su nombre, ni divulgar datos que lo identifiquen o puedan conducir a su identificacion.

Esta misma prohibicion se aplica a los casos en que el menor es victima de un delito, salvo
cuando sea necesario para garantizar el derecho a establecer su identidad o la de su familia si
ésta fuera desconocida. En cualquier otra circunstancia, serd necesaria la autorizacion de los
padres o, en su defecto, del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar».

I1l. LA DEMANDA

A continuacién se transcriben los breves y concisos cargos de inconstitucionalidad
que, contra las normas transcritas, hacen los demandantes:

“El articulo 167 del Cédigo del Menor, en su expresién ‘conoceran en tinica
instanciadelas infracciones alaley penal’ atentacontrael derecho fundamental de toda
personaa impugnar las sentencias condenatorias, derecho consagrado en el articulo 29
de la Constitucién Nacional”.
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“El articulo 174 inciso primero del Cédigo del Menor... presenta una violacién al
articulo 29 de la Constitucién Nacional totalmente evidente, al prohibir que los
procesados tengan derecho a undebido proceso puiblicocuando dice ‘En consecuencia,

‘o

no podranexpedirsecertificaciones delas diligencias practicadas durante el proceso’ “.

“El articulo 182-3 ...es inexequible ...puesto que... es contrario al articulo 42 de la
Constitucién Nacional en su principio sobrelainviolabilidad dela honrayla intimidad
familiar, ademas, se investigan hechos que no pertenecen al acto que se le imputa al
menor”.

“El articulo 184 del Cédigo del Menor, es contrario al articulo 28 inciso segundo de
la Constitucién Nacional porque el término que coloca del primer dia habil posterior
ala captura del menor para ponerlo a disposicién del juez competente, puede rebasar
el término establecido por la Constitucién Nacional para el mismo efecto, que es de 36
horas. También entorpece el derecho a la defensa consagrado en el articulo 29 de la
Constitucién Nacional...

“El articulo 187 inciso final del Cédigo del Menor plantea que el juez puede
entrevistar al menor en forma privada, lo que es contrario a lo expresado en el articulo
29 de la Constitucién Nacional, cual es el derecho que tiene todo sindicado a la
existencia de un abogado durante todo el proceso y a un debido proceso publico sin
dilaciones injustificadas...

“El articulo 201-4... al considerar que el menor, pasa a ser juzgado por un juez
ordinario suspendiéndole asi la medida aplicada por el juez de menores o promiscuo
de familia, por una infracciénalaley penal que tambiénjuzgara el juez ordinario. Viola
asf el articulo 29 inciso 4 de la Constitucién Nacional que establece que la persona no
podraé ser juzgada dos veces por el mismo delito.

“El articulo 301 del Cédigo del Menor, al prohibir que los medios de comunicacién
publiquen los nombres de los menores esta implantando una censura a los medios de
comunicacién, contradiciendo lo expresado en el articulo 20 de la Constitucién
Nacional que manifiesta la libertad de informacién y de recibir informacién veraz e
imparcial y que también garantizala no censura. La dignidad e integridad del menor
esta garantizada por la responsabilidad social de los medios de comunicacion™?.

IV. LA INTERVENCION CIUDADANA

Segtin lo acredita el informe rendido por la Secretaria General, dentro del término
de fijacién en lista presentaron escritos de impugnacién a las pretensiones de la
demanda la Directora del Instituto de Bienestar Familiar (ICBF), Marta Ripoll de
Urrutia y el Defensor del Pueblo, Jaime Cordoba Trivifio.

A. Intervencién del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar'.

La directora del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, opina que existen
razones suficientes para justificar la constitucionalidad de todas las normas demanda-
das, asi:

*  Cfr.Folios2a 4. Nosetranscribeel cargocontra el inciso primerodel articulo 169, porque en ese punto particular
la demanda fue rechazada, por falta de integracién de la proposicion juridica.
? Cfr. Fs.33a 43,
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1. El articulo 167 del Cédigo del Menor -que consagra la tinica instancia para los
procesos en los que los jueces de menores o promiscuos de familia conocen de las
infracciones a la ley penal en que intervienen como autores o participes los mayores de
12 afios y menores de 18 ha sido modificado. En efecto, el articulo 37, literal d) dela ley
12de1991 (“por mediodela cual se apruebala Convenciénsobrelos Derechos del Nifo
adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 20 de noviembre de
1989“), le otorga al nifio el derecho de “impugnar la legalidad de la privacién de su
libertad ante un tribunal u otra autoridad competente”. Debe entenderse que esa
segunda instancia corresponderia a las Salas de Familia de los Tribunales Superiores
de los diferentes distritos judiciales, segun jurisprudencia de la Corte Suprema de
Justicia.

2. El articulo 174, que le otorga caracter secreto a las actuaciones judiciales o
administrativas relativas a menores infractores de la ley penal y prohibe, por tanto,
expedir certificaciones de diligencias practicadas durante el proceso, busca proteger,
el interés superior del menor, como ya lo manifest6 la Corte Suprema de Justicia, al
conocer de la constitucionalidad del articulo 350 del mismo Cédigo del Menor:
salvaguardalos intereses morales del menordelosefectos posteriores de caracter social
delaactuaciénjudicial. Afirmaquelareservadelas actuaciones forma partedel debido
proceso en los casos de menores y, adicionalmente, se preserva el derecho a la
intimidad consagrado en el articulo 42 de la Constitucién Nacional.

3. De la misma manera, el articulo 182-3 del Cédigo del Menor, en el que se ordena
investigar especialmente el estado fisico y mental del menor, su edad y sus circunstan-
cias familiares, personales y sociales, se explica por el caricter resocializador y
rehabilitador del proceso de menores infractores. Por ese carécter, las medidas de
proteccién deben cumplirse, en lo posible, en el medio familiar al cual pertenece el
menor. La familia juega un papel fundamental en la responsabilidad de atender y
supervisar a sus hijos. Si el medio familiar es nocivo para el menor, debeadoptarse una
medida que lo aleje de ese medio. De ahi la necesidad de conocer adecuadamente ese
entorno. En opinién de la directora del ICBF, constituye una investigacion de caracter
social que no viola ni el debido proceso, ni el derecho de defensa.

4. El articulo 184, por su parte, no contraviene el articulo 28, inciso 2 de la
ConstituciénNacional, yaqueencuantola norma ordenaquelos menores sean puestos
a disposicién del juez o autoridad competente el primer dia habil siguiente a la fecha
de su aprehension persigue precisamente evitar que los menores sean conducidos a
lugares no permitidos y que permanezcan en ellos por término indefinido con
violacién ostensible de sus derechos, como ocurria en el pasado. La norma pretende
que los menores sean conducidos ante el funcionario competente para que éste defina
susituacién, les garantice sus derechos constitucionales y procesales, y les procure una
asistencia jurfdica adecuada para su defensa. Se complementa con el articulo 16 del
mismo Cddigo, que prohibe la detencién arbitraria.

5. Ladoctora Ripollde Urrutiaconsidera que el articulo 187, inciso final, que ordena
al juez entrevistar en forma privada al menor, tampoco viola la Constitucién. Pues -
observa- que durante todo el proceso éste se encuentra asistido por el defensor de
familia y su apoderado, de modo que todo el tiempo se cumple el debido proceso;
igualmente, los padres pueden intervenir en el proceso. El juez puede utilizar con provecho
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para el menor, ademés de la colaboracién de los padres, la propia historia socio-
familiar que en forma privada le manifieste el menor, maxime cuando éste pone de
presentelainfluencianegativadesu familia o enéstase observa unaactitud hostil hacia
el menor. El conocimiento de la personalidad, el ambiente, las normas morales y
sociales que rigen su vida familiar, entre otros aspectos, se logra mediante un
acercamiento intimo y personal con el menor. Solo asi se puede determinar la medida
adecuada en cada caso.

6. Rechaza enfaticamente la afirmacién de la demanda segtn la cual el articulo 201-
4 consagra un doble juzgamiento. Afirma que todo el decreto se ocupa del procedi-
miento que se aplica a los mayores de 12 afios y menores de 18 que sean autores o
participes de una infraccién alaley penal y sefiala las medidas de proteccién tendientes
a su rehabilitacion.

- La-confusién que produce la edad de 16 afios contenida en este articulo, ya fue
ob]eto ‘de pronunciamiento por parte de la Corte Suprema de Justicia. Segun esa
jurisprudencia, de acuerdo con el sistema del Cddigo, es menor el que atin no ha
cumplidolos18anos, y porlo tanto, hastaesaedad es inimputable para efectos penales.
Todas las normas del Cédigo tienen completa y especifica vocacién de aplicabilidad
hasta que el menor deje de serlo a los 18 aitos. Un examen del transito legislativo del
decreto permite concluir inequivocamente que, por olvido, se dejé en esta norma la
edad de 16 aitos, a pesar de que debié cambiarse a 18. Asi debe entenderse. No es una
excepcién sino un error de transcripcion, razén por la cual no hay doble juzgamiento.

7.Por dltimo, la directora del ICBF afirma que el articulo 301 del Cédigo del Menor,
que prohibe entrevistar y dar el nombre de los menores en la transmisién o publicacién
de los hechos delictuosos en los que ellos aparezcan involucrados como autores,
participes o testigos, no vulnera el articulo 20 de la Constitucién Nacional. Por el
contrario, dicho precepto protege el derecho a la intimidad del menor, consagrado en
el articulo44 dela Constitucién Nacional. Los jévenes son particularmente vulnerables
y los efectos de su individualizacién como delincuentes son en extremo perjudiciales.
De alli la importancia de protegerios contra la divulgacion de su nombre o identifica-
cién por los medios. Por lo demaés, éstos perfectamente pueden cumplir su funcién
social sin divulgar los nombres de los menores. Lalibertad de dar y recibir informacién
no se ve afectada a nivel social, si se omite el nombre del menor autor de una infraccién.
La Corte Constitucional ha sefialado que entre el derecho a la intimidad y el derecho
a la informacién, prevalece el primero.

B. Intervencién del Defensor del Pueblo.

El Defensor del Pueblo, Dr. Jaime Cérdoba Triviio, estima que todos los artfculos
demandados son constitucionales, con fundamento en argumentos tales como los
siguientes:

1. El articulo 167, referente a la tinica instancia en los procesos de menores, no es
inconstitucional por cuanto el articulo 31 de la Constitucién Nacional establece que
“toda sentencia judicial podra ser apelada o consultada, salvo las excepciones que

¢ Cfr. Fls. 44 a 49,
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consagra la ley”. El constituyente defiri6 en el legislador la posibilidad de establecer los
procesos que pueden ser de tinica instancia. La jurisprudencia ha establecido que la
dobleinstanciaa través deapelacién o consulta no es parte esencial del debido proceso,
ni lo exige la Constitucién. Asi que no consagrar ladoble instancia, no viola el debido
proceso. Por otra parte, el derecho del sindicado a impugnar la sentencia condenatoria
consagrado en el articulo 29 de la Carta, no se predica de los menores, sino de los
procesos que involucran el poder punitivo del Estado, que son aquellos donde hay
sindicados. Las sentencias de menores no hacen transito a cosa juzgada, deben ser
revisadas permanentemente, y por ello no se viola el debido proceso.

2. El artfculo 174, relativo al caricter secreto de las actuaciones judiciales o
administrativas relacionadas con el menor infractor, protege su ambito personal, sus
intereses morales y su personalidad. Evita las consecuencias perjudiciales que del
conocimiento de las actuaciones judiciales pueda derivarse, dado que su difusién y
publicidad puede obstaculizar la integracion del menor al medio, en condiciones
favorables.

3. La investigacion de las circunstancias familiares, personales y sociales, que
ordena el articulo 182-3 del C6digo del Menor es, segtin el Dr. Cérdoba, indispensable
para establecer los posibles méviles de su conducta asi como los elementos familiares
y comunitarios que pueden apoyar su rehabilitacion. Para garantizarle una verdadera
proteccidn, es necesario estudiar su entorno social y familiar.

4. Aunque lo mas conveniente serfa que el menor fuera presentado en forma
inmediata a la autoridad competente, en nuestro ordenamiento ello no es posible
puesto que no existen jueces permanentes de menores. Deahi la constitucionalidad del
artfculo 184, pues con é] se evita someter al menor a la justicia ordinaria, y se le
proporciona la atencién de un juez especializado. No se trata de una detencién
preventiva (pues esta figura no existe para los menores) y por lo tanto no viola el
articulo 28 de la Constituciéon Nacional. Cuando la norma habla de “aprehensién”, se
refiere a la privacién de la libertad en un primer momento, la cual debe hacerse en
condiciones que garanticen la libertad del menor y obedece al tratamiento especial que
éste requiere.

5. La entrevista privada que el juez debe hacerle al menor (art. 187, inciso final)
obedece, segtin el Dr. Cérdoba, a la necesidad de conocer todos los aspectos que han
podido influir en su conducta. Hace parte del acercamiento que debe existir entre el
juez y el menor dentro del marco de un derecho eminentemente tutelar, que le permite
a aquel tener suficientes elementos de juicio para proferir una decisién protectora. Por
ello, es constitucional.

6. El articulo 201-4, que establece que las medidas de rehabilitacion impuestas al
menor, cesaran, se modificaran o suspenderan por haber quedado a disposicién de la
justicia ordinaria, en razén de una infraccion penal cometida después de cumplida la
edad de 16 afios, tampoco contradice la Constitucion, pues en el Cédigo del Menor se
establecié como edad penal los 18 afios, de manera que los menores de esta edad son
considerados inimputables para efectos penales, sin que sea posible excluirlos de esta
normativa antes de llegar a la mayorfa de edad. Es evidente que la norma acusada
presentaunaincoherencia dentrodelsistema del Cdigo y se ha llegado a la conclusion
de que por olvido se conservé la edad de 16 afos en este articulo, a pesar de que para
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todos los efectos cambié a los 18 afios. La disposicién estd en consonancia con todo el
Cédigo. En ningiin caso puede entenderse que un inimputable menor de 18 afios,
puede ser sujeto de la justicia ordinaria. A pesar de la inconsistencia, no hay violacién
constitucional.

7. El Defensor del Pueblo termina afirmando que el articulo 301 (que prohibe la
divulgacién de los nombres o entrevistas a los menores infractores), busca proteger su
intimidad y liberarlo de una estigmatizacién nociva para su imagen y desarrollo en
sociedad, tanto sies autor como sies victima. Debe primar el derechoala intimidad del
menor. Y los derechos de los nifios prevalecen sobre otros derechos.

V. EL CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Dr. Carlos Gustavo Arrieta Padilla, Procurador General de la Nacién, considera
que el estudio de las normas demandadas debe hacerse principalmente a la luz del
articulo 44 de la Carta Politica, que consagra la proteccién constitucional de los
derechos del nifio. Desde esa perspectiva, procede a analizar la constitucionalidad de
cada uno de los articulos demandados, asi:

1. La tnica instancia para los procesos de los menores infractores (art. 167) es
inconstitucional. Aun cuando el decreto busca despenalizar las infracciones de los
menores, lo cierto es que las garantias y beneficios procesales de los mayores e
inimputables adultos, son también aplicables a los menores puesto que de todas
maneras, a éstos se les hace un juicio de conducta, que puede culminar en un reproche
y en la aplicacién de una medida que -si bien no es pena- sin embargo puede implicar
la privacién de la libertad (Ej.: libertad asistida y ubicaciéninstitucional). Hay en juego
derechos fundamentales del menor consagrados en el articulo 44 de la Constitucion
Nacional. El articulo 167 demandado niega la posibilidad de que otro juez revise la
sentencia que impone una medida a un menor, sin tener en cuenta que los jueces noson
infalibles. La revisién que contempla otro articulo del C6digo del Menor (que permite
modificar la sentencia o dejarla sin efectos porque éstas no hacen transito a cosa
juzgada) no impide la violacién eventual del derecho, porque la revisién se hace con
relaci6n a las medidas impuestas y no al proceso mismo y al juicio de reproche. No
podria, por ejemplo, revisar la tipicidad de la conducta o las causales de justificacion.
Larevisién la haceel mismojuezque tomé la decision, quien puede persistir enel error.
Elarticulo viola, por lo tanto, el derecho a la igualdad, al debido proceso y los derechos
fundamentales de los nifos.

2. El caracter secreto de las actuaciones judiciales o administrativas relacionadas
con el menor infractor (art. 174, inciso 1), se explica porque la publicidad en este tipo
de procesos puede perjudicar de manera grave e irremediable la vida, honra y buen
nombre del menor. Con la norma se protege el interés superior del menor, como lo ha
dicho ya la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia.

3. Es infundado el cargo segun el cual la investigacién de las circunstancias
familiares, personales y sociales del menor (art. 182-3), desconoce el articulo 42 sobre
inviolabilidad de la honra y de la intimidad familiar, pues si la finalidad de las medidas
de rehabilitacion es la proteccién, tutela y reeducacién, es de crucial importancia
conocer el medio familiar. El juez debe emplear todos los medios a su alcance para
determinar cuéles son las circunstancias familiares que rodean al menor, ponderar la
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influencia que éstas puedan tener en su comportamiento e imponer, de acuerdo aello,
la medida de rehabilitacion mas conveniente.

4. Elarticulo 184 del Cédigo del Menor, que establece que los menores deberan ser
puestos a disposicion del juez o autoridad competente el primer dia hdbil siguiente a
la fecha de su aprehensién, es inconstitucional. Cuando la Constitucién habla de
detencién preventiva se refiere al hecho fisico de la aprehensién que trae como
consecuencia la pérdida de la libertad y el término constitucional de 36 horas no tiene
excepciones. Es un mecanismo consagrado para evitar cualquier acto arbitrario de
cualquier autoridad en contra del derecho a la libertad. De acuerdo a la norma
demandada, si un menor es aprehendido en fin de semana con dia festivo, puede
permanecer hasta 80 horas sin ser puesto a 6rdenes de la autoridad competente, o que
violarfa su derecho a la libertad. En el caso de los menores, la legislacion debe ser
cuidadosaen proteger sus derechos fundamentales, y ello no ocurre en el presente caso.

5.La entrevista privada (art. 187, inciso final), busca que en los procesos adelanta-
dos contra menores autores o participes de una infraccién, exista siempre un contacto
directo entre éstos y el juez del conocimiento para que al momento de tomar la decision
correspondiente, éste tenga mayores elementos de juicio relativos a su personalidad y
a las circunstancias en las cuales ocurrieron los hechos, lo cual sélo puede obtenerse a
través de la inmediacién. No puede perderse de vista que la medida que se haya de
imponer al menor tendra un caracter eminentemente tutelar y de rehabilitacién. El
articulo 166, ademds, establece que el menor debe estar asistido por el defensor de
familia, y se permite la intervencién de los padres, razén por la cual no se viola el
derecho de defensa.

6. Considera que hay cierta confusién en los demandantes en lo que toca con el
articulo 201-4. Cuando la norma habla de infraccion, debe entenderse que se trata de
otra infraccién diferente a aquella por la cual se le habfa impuesto la medida de
rehabilitacién. En consecuencia, no existe de doble juzgamiento. De otra parte, cuando
el articulo habla de 16 aiios, debe leerse 18, de acuerdo a jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia. El articulo establece que las medidas de rehabilitacién impuestas
al menor cesaran, se modificaran o suspenderan cuando éste haya quedado a disposi-
cién de la justicia ordinaria por una infraccién penal distinta a aquella que dic origen
a dichas medidas, que hayan sido realizadas después de haber llegado a la mayoria de
edad, es decir, siendo imputable. Por lo tanto, es constitucional.

7.La normaqueprohibe las entrevistas y la divulgacién de los nombres de menores
infractores, testigos o victimas, protege sus intereses superiores y, en particular su
derecho a la intimidad, su honra y su buen nombre; todo con miras a que no se
obstaculice la posibilidad de rehabilitacién. Entre intimidad e informacién prevalece
la primera porque es consecuencia de la dignidad humana, principio fundamental del
Estado Social de Derecho.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
A. Competencia.

Por dirigirse la acusacién contra normas que forman parte de un decreto expedido
por el Presidente de la Reptiblica en ejercicio de facultades extraordinarias, compete a
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esta Corporacién decidir sobre su constitucionalidad, conforme con lo ordenado por
el articulo 241-5 de la Carta Politica.

B. El Estado y el menor.
1. La proteccion especial del nifio y la prevalencia de sus derechos.

Los dos principios mencionados han sido consagrados -bajo diferentes formulacio-
nes- en varios instrumentos internacionales. Por ejemplo, en la Declaracién de los
Derechos del Nino de 1959, cuyo principio 2%, es del siguiente tenor:

“El nifo gozard de una proteccién especial y dispondrad de oportunidades y
servicios, dispensado todo ello por la ley y por otros medios, para que pueda
desarrollarse fisica, mental, moral, espiritual y socialmente en forma saludable y
normal, asi como en condiciones de libertad y dignidad. Al promulgar leyes con este
fin, la consideracién fundamental que se atendera serd el interés superior del nifio”.

Es bien sabido, de otra parte, que en el derecho internacional contemporaneo el
interés superior del niflo constituye el criterio fundamental para valorar la conformi-
dad existente entre la legislacién y las practicas sobre menores con las obligaciones
adquiridas por los paifses a través de diversos instrumentos.

Lareferida proteccién especial también figura en la Declaracién de Ginebra de 1924
sobre derechos del nifo, enla Declaracién Universal de Derechos Humanos, enel Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos (arts. 23 y 24), enel Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (art. 10), asf como en los estatutos y en los
instrumentos de los organismos internacionales especializados que se ocupan del
bienestar del nifio. '

Para los efectos del fallo es pertinente en grado sumo sefalar que también la
Convencién sobre derechos del nifio adoptada por la Asamblea General de las
Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1989 recoge explicitamente ambos principios.
Esta Convencién constituye hoy Ley de la Reptiblica, a saber la N® 12 del 22 de enero
de 1991.

Suespiritu y filosofia tutelar se traduce claramente enla mayor parte de sus normas.
Asi, por ejemplo, en el articulo 3% el cual dispone:

1. En todas las medidas concernientes a los nifios que tomen las instituciones
publicas o privadas de bienestar social, los Tribunales, las autoridades administrativas
o los érganos legislativos, una consideracién primordial a la que se atendera serd el
interés superior del nifio.

2. Los Estados Partes se comprometen a asegurar al nifo la proteccién y el cuidado
que sean necesarios para su bienestar, teniendo en cuenta los derechos y deberes de sus
padres, tutores u otras personas que sean responsables de él ante la ley y con ese fin,
tomaran todas las medidas legislativas y administrativas adecuadas.

“ 3. Los Estados Partes se aseguraran de que las instituciones, servicios y estable-
cimientos encargados del cuidado o la proteccién de los nifios cumplan las normas
establecidas por las autoridades competentes, especialmente en materia de seguridad,
sanidad, nimero y competencia de su personal, asi como en relacién con la existencia
de una supervisién adecuada”.
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Laimportancia de adelantar todas las acciones necesarias para la efectividad de los
anteriores principios y derechos se pone de presente cuando se repara en que:

“si se mantienen las presentes tendencias, el nimero de nacimientos anuales en el
mundo alcanzaré su cuota méxima en el afio 2000 y empezara a disminuir a partir de
esa fecha. Lainfanciade los afios 90 constituird, por tanto, la generaciéon mas numerosa
jamds confiada a la humanidad. Y la actual generacién de adultos sera justamente
juzgada por sumanerade afrontarel retode proteger la vida, el desarrollo, laeducacién
y los derechos de esos ninos">.

2. Los nifios en la Constitucién de 1991.

Esta Corporacién ha tenido oportunidad de connotar la finalidad protectora que
caracteriza toda la legislacién relativa a la infancia como quiera que ella se inspira en
el claro propésitode asegurar su felicidad y desarrollo integral. Tal normatividad debe
ser interpretada y aplicada en funcién de dicha finalidad. Al respecto ha dicho:

" La Constitucién reconoce el valor y la fragilidad de los nifios, y por ello consagra
expresamente sus derechos fundamentales y la correlativa obligacién familiar, social
y estatal de prodigarles asistencia y proteccién (C. N. art. 44)

" Lainclusién de los derechos fundamentales de los nifios en la Carta Politicaes la
culminacién de una serie de desarrollos legislativos que apuntan todos a la misma
finalidad de proteger a la infancia, garantizandole las condiciones minimas para su
integridad y felicidad. El Gobierno Nacional, en ejercicio de las facultades extraordi-
narias otorgadas por las Leyes 30de 1987y 56 de 1988, expidié los Decretos 2272 de 1989
y 2737 de 1989, por los cuales organizéla jurisdiccién de familia y adopté el Cédigodel
Menor, respectivamente. De otra parte, el Congreso de la Reptblica, mediante la Ley
12 de 1991, aprobé la Convencién de los Derechos del Nifio, adoptada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1989. La decisién del Constitu-
yente de elevar a rango constitucional los derechos fundamentales de los nifios
contribuye a ratificar y perfeccionar el marco normativo preexistente, con miras a
asegurar la proteccién, asistencia y promocién de los menores de edad, resguardando
la esperanza de un mundo feliz, pacifico y arménico.

“Las normas sustantivas y procedimentales en materia de familia y del derecho de
los menores, deben interpretarse en consonancia con los derechos fundamentales del
nifio consagrados en la Constitucién (C. N. arts. 42 y 44). Esto significa que los padres
en el cumplimiento de sus deberes para con los hijos y las autoridades publicas
facultadas para intervenir en interés del menor (Instituto de Bienestar Familiar,
Defensores de Familia, Jueces de Familia, etc.), deben respetar y efectivamente aplicar
el contenido y alcance de los derechos consagrados de forma prevalente en la
Constitucion, cuyo desconocimiento o amenaza permite a cualquier persona exigir de
la autoridad competente el cumplimiento de las obligaciones respectivas”®.

®  Cfr. GranT, Jones. P. Estado Mundial de la Infancia, 1991. Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF).

¢  Cfr. Sentencia No. T-531. Sala Segunda de Revision. Magistrado Ponente: Dr. Eduardo Cifuentes Muiioz.
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El articulo 44 de la Constitucién Nacional establece significativamente, como
principio general que los derechos de los nifos prevaleceran sobre los derechos de los
demaésy seran considerados fundamentales para todos los efectos. Entre tales derechos
se incluye no sélo la vida, la integridad fisica y la salud, sino el tener una familia y no
ser separadodeella, el cuidado y amor, la educacién y la cultura, la recreacién y la libre
expresién de la opinién.

La familia, la sociedad y el Estado tienen la obligacién de asistir y proteger al nifio
para lograr su desarrollo arménico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos. Es
facilinferir que todo lo anterior implica no sélo una nueva filosofia para el tratamiento
delos problemas del menor infractor sino una pauta en la que prevalecen la compren-
sién, el amor y la educacién sobre los clsicos instrumentos preventivos, resocializa-
dores y represivos, propios del derecho penal.

De ahi que una de las tareas inmediatas sea la de “constitucionalizar” la legislacién
de menores y abolir instituciones que responden a una ya superada visién del
tratamiento de sus problemas.

C. La justicia de menores.

Los principales instrumentos sobre derechos civiles y politicos consagran también
normas especiales concernientes a diversos aspectos de la justicia de menores. Entre
tales aspectos, merece destacarse: la fijacién de la mayoria de edad para efectos penales
(1); y el derecho del menor a no ser detenido con adultos (2); las garantias especificas
referentes a la naturaleza del Tribunal, el cual debe ser siempre especializado’ (3); las
garantias de procedimiento (4) y las relativas a las medidas impuestas por los
Tribunales de Menores (5).

Por su estrecha relacién con los cargos aexaminarse, esta Corte destaca la atinente
al derecho del menor acusado de infracciones a la ley a ser juzgado por Tribunales
.especializados. La Comisién Interamericana ha puesto de presente la necesidad de
respetar esta garantia ain durante los estados de excepciéné.

Esa la razén por la cual la doctrina destaca justamente, que el nuevo derecho
internacional sobre los derechos del nifio tiende a confirmar al menor como titular de
la mayoria delas garantias procesales reconocidas por instrumentos tales como el Pacto
Internacional o la Convencién Interamericana, como derechos de toda personaacusada
penalmente.

Esta tendencia ha sido plasmada también en las “reglas minimas de las Naciones
Unidas sobre la Administracién de Justicia de Menores” conocidas también como
“Reglas de Beijing”, una de las cuales establece que:

“En todas las etapas del proceso se respetardn garantias procesales basicas tales
como la presuncién de inocencia, el derecho a ser notificado de las acusaciones, el
derecho a no responder, el derecho al asesoramiento, el derecho a la presencia de los

7 Cfr. Articulo 5.5 de la Convencién Americana.

& Cfr. O'Donnett. Proteccion Internacional de los Derechos Humanos. Comisién Andina de Juristas, Lima,
1989, p. 326.
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padres o tutores, el derecho a la confrontacién con los testigos y a interrogar a éstos, y
el derecho de apelacién ante una autoridad superior”.

Las garantias procesales del menor de que se ha hecho menci6n fueron recogidas
en la Ley 12 de 1991 en forma clara y expresa en los siguientes términos:

“Articulo 37 literal d). Todo nifio privado de su libertad tendra derechoa un pronto
acceso a la asistencia juridica y otra asistencia adecuada, asf como derecho a impugnar
lalegalidad dela privaciéndesulibertad anteun tribunal u otra autoridad competente,
independiente e imparcial y a una pronta decisién sobre dicha accién”.

Porlo demads, esta Corporaciénenelmomento deanalizaren detallelos respectivos
cargos de la demanda, reconoceré que dicha ley modificéen lo pertinente y de manera
expresa, el artfculo 167 del Cédigo del Menor.

D. El Codigo del Menor.

El Cédigo del Menor (Decreto 2737 de 1989), expedido en desarrollo de las
facultades otorgadas por la Ley 56 de 1987, reconoce también explicitamente que el
interés superior del menor habra de prevalecer sobre toda otra consideracién y
constituye gufa ineludible para la aplicacién de sus normas.

Es de sefialar ademas que este C6digo se elaboré acogiendo enla legislaciéninterna
los principios consagrados en la Convencién de los Derechos del Nifo aprobada luego,
como ya se vio, por la Ley 12 de 1991.

Este antecedente hace que necesariamente su interpretacién y aplicacién habré de
enmarcarse en la filosoffa protectora del nifio que lo nutre y constituye surazén de ser,
la cual debe prevalecer por sobre toda otra consideracién en las labores propias de los
funcionarios encargados de aplicarlo.

Ahora bien, se ha visto ya que la Constitucién colombiana concede un tratamiento
juridico manifiestamente privilegiadoalos niflos ensu articulo 44, en concordancia con
los tratados internacionales respectivos. Es un detallado catalogo de derechos funda-
mentales y las obligaciones de la familia, la sociedad y el Estado frente a ellos.

Simultaneamente, la Carta reconoce a los adolescentes unos derechos y garantias
en consonancia con las exigencias propias de su edad y madurez, como preparacién
para el ejercicio de la mayoria de edad. En efecto, en el inciso segundo del articulo 45
seestablece queel Estado y la sociedad garantizanla participaciénactiva delos j6venes
en los organismos publicos y privados que tengan a su cargo la proteccién, educacién
y progreso de la juventud.

Pera, desde el punto de vista del derecho internacional., tanto los nifios como los
adolescentes, deben ser considerados como “menores” para efectos de otorgarles
tratamiento protector cuando infringen la ley penal. La ley ha establecido que son
menores los que atin no han cumplido los 18 afios de edad, lo cual cubre a todos los
nifos y a la gran mayoria de los adolescentes, en los términos de la Constitucién. Estos
altimos tienen, ademds, los derechos de participacién consagrados en el articulo 45 de
la Carta. Asf que, en Colombia, los adolescentes poseen garantias propias de su edad
y nivel de madurez, pero gozan de los mismos privilegios y derechos fundamentales
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que !os ninos, y son, por lo tanto, “menores” (siempre y cuando no hayan cumplido los
18 anos), para todos los efectos del Cédigo del Menor.

E. Anilisis de los cargos.
1. La doble instancia en los procesos relativos al menor infractor.

En esta oportunidad se demanda el articulo 167 del Cédigo del Menor, conforme
al cual los jueces de menores o los promiscuos de familia conoceran en tinica instancia
de las infracciones a la ley penal en que intervengan como autores o participes los
mayores de doce (12) afios y menores de dieciocho (18) afios, con el objeto principal de
lograr su plena formacién y su normal integracién a la familia y a la comunidad.

Para los demandantes, esta norma atenta contra el derecho fundamental de toda
persona a impugnar las sentencias condenatorias, que consagra el articulo 29, inciso 4
de la Constitucidn.

La jurisprudencia ha sostenido reiteradamente que la doble instancia, a través de
la apelacién o la consulta, no es parte esencial del debido proceso, y la Constitucién no
la ordena como exigencia del juicio adecuado’.

Empero, la tesis jurisprudencial que se menciona tiene hoy uncarécter relativo pues
si bien es cierto que la Constitucién no establece la doble instancia como un principio
del debido proceso, de manera abstracta y genérica, no lo es menos que la posiblidad
de impugnar las sentencias condenatorias si es un derecho que hace parte del niicleo
esencial del debido proceso. En otros términos, una norma que impida impugnar las
sentencias condenatorias serd inconstitucional por violacién del debido proceso. En
todos los demas casos, la doble instancia es un principio constitucional cuyas excepcio-
nes pueden estar contenidas en la ley (art. 31 de la C. N.).

Ahorabien: el Cédigo delMenores undecreto con fuerzade ley, expedido conbase
en facultades extraordinarias otorgadas por el Congreso al Presidente de ]la Reptblica
y, por lo tanto, es ley en sentido material. De tal manera que en principio, podria
contener una norma como la del articulo 167 que aqui se estudia, en la que se consagra
que determinado procedimiento es de tinica instancia.

Por otra parte, de acuerdo al articulo 29 de la Carta, toda persona tiene derecho a
impugnar la sentencia condenatoria. El concepto de “sentencia condenatoria” no se
predica de las infracciones penales cometidas por menores, pues a ellos no se les
condena, sino que se les impone una medida rehabilitadora y protectora. Por lo tanto,
también en principio, la providencia judicial en la que se le imponga al menor una
medidade esaindole podria, por precepto legal, carecerde unasegunda instancia, pues
no encaja dentro del concepto de “sentencia condenatoria” que consagra la Constitu-
cién Nacional.

Sin embargo, es necesario reconocer aqui que el articulo 167 del C6digo del Menor
esta parcialmente modificado, como bien lo hace notar el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar, en concepto que remitié a esta Corporacién. En efecto, mediante la

®  Sentencia No. 81. Corte Suprema deJusticia. Sala Plena. Trece de juniode 1991. Magistrado Ponente: Dr. Jaime
Sanin Greiffenstein, entre otros.
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Ley 12 de 1991, el Congreso Nacional aprobé la Convencién Internacional de Derechos
del Nifo, la cual en su articulo 37 otorga a los nifos privados de su libertad el derecho
a un pronto acceso a la asistencia juridica y otra asistencia adecuada, asi como derecho
a impugnar la legalidad de la privacion de su libertad ante un tribunal u otra autoridad
competente, independiente e imparcial y.a una pronta decision sobre dicha accion™.

Esta norma, como el resto del articulado de la Convencién, hace ya parte del
ordenamiento interno y, por lo tanto, modifica, en lo pertinente, el articulo 167 del
Cédigo del Menor.

En sintesis: La doble instancia no pertenece al nucleo esencial del debido proceso
-pues la ley puede consagrar excepciones-, salvo cuando se trata de sentencias
condenatorias, las cuales siempre podran ser impugnadas, segtin el articulo 29 de la
Carta. El concepto de “sentencia condenatoria” contradice la filosoffa y naturaleza de
lalegislacion de menores, a cuyo amparo, el juez puede imponerle medidas al menor
infractor de caracter protector y pedagégico, pero nunca de naturaleza condenatoria.
Sin embargo, si alguna de esas medidas es privativa de la libertad, podra ser siempre
impugnada a la luz de la Convencién sobre los Derechos del Nifio, que, se repite, ha
sido incorporada a nuestra legislacién interna.

Todo lo cual se reafirma, ademas, con el articulo 93 de la Carta, que establece que
los tratados y convenios internacionales -ratificados por el Congreso-, que reconocen
los derechos huinanos, prevalecen en el orden interno.

Segtin el articulo 204 del Cédigo del Menor, el juez, una vez establecida plenamente
lainfraccién, podra aplicar una o varias de las medidas alli establecidas, algunas de las
cuales son claramnente privativas de la libertad, como la ubicacién institucional. O
pueden llegar a serlo como en el caso del numeral 5 de dicho articulo (“cualquier otra
medida que contribuya a la rehabilitacion del menor”). En tales casos, la sentencia
podré ser impugnada en aplicacion del articulo 37 de la Ley 12 de 1991.

Esa impugnacidn se hace ante las Salas de Familia de los Tribunales Superiores
pues, como lo ha establecido la jurisprudencia, los jueces de menores o los jueces
promiscuos de familia estan adscritos a la jurisdiccién de familia, y, por lo tanto, las
Salas de Familia de los respectivos Tribunales son sus superiores jerdrquicos.

De tal manera que el articulo 167 del Cédigo del Menor habré de entenderse en el
sentido de que los procesos relativos a menores infractores de la ley penal son de tinica
instancia, salvo en los casos en los que durante su transcurso o al final del mismo se
tome una medida que -si bien protectora o pedagdgica-, sea privativa de la libertad.
Dichas medidas podran ser objeto de impugnacién ante una instancia superior, sin
perjuicio de los recursos de reposicion que el mismo Cédigo ya contempla.

19 Esta Convencion esta vigente desde septiembre 2 de 1990 y en vigor para Colombia desde febrero 27 de 1991.
Ratificé con una reserva el tratado, y realizé el respectivo depdsito de instrumentos en la Secretaria de la
Naciones Unidas, el 28 de enerode 1991. La reserva tiene que ver con la edad para prestar el servicio militar.
La Convencidn fue aprobada mediante la Ley 12de 1991 y promulgada por Colombia mediante e} Decreto
94 del 20 de enero de 1992.

" Cfr. Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacion Civil. Auto del 13 de mayo de 1992.
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Sélo interpretada de esa mancra, se puede afirmar que la norma es constitucional.
De otra forma, serfa inconstitucional, por violacién del articulo 93 de la Carta que
establece que los convenios internacionales ratificados por el Congreso prevalecen en
el orden interno.

2. El caracter secreto de las actuaciones judiciales o administrativas relacionadas
con el menor infractor.

El articulo 174 del Cédigo del Menor establece que las actuaciones judiciales o
administrativas relativas a menores infractores serdn secretas y en consecuencia, no se
podran expedir certificaciones de las diligencias practicadas durante el proceso.

Los demandantes consideran que este articulo viola el derecho a undebido proceso
publico, consagrado en el articulo 29 de la Constitucion Nacional.

Para esta Corte, dicha norma protege esencialmente el interés superior del menor,
pues la publicidad sobre hechos irregulares y la divulgacién de procesos judiciales en
los que se investigue la conducta de un menor, pueden generar consecuencias
perjudiciales sobre su patrimonio moral y sobre su personalidad. El conocimiento de
las actuacionesjudiciales y la difusién y publicidad deellas, puedenobstaculizar, como
bien lo hace notar el Defensor del Pueblo, la integracién del menor al medio en
condiciones favorables, lo queirfa en contravia delos derechos y de las obligaciones de
la familia, la sociedad y el Estado, que consagra el articulo 44 de la Carta.

Evidentemente, el derecho a un debido proceso piblico hace parte del nicleo
esencial del debido proceso. Pero en caso de conflicto con los derechos de los nifios
(como el derecho a undesarrollo arménico e integral), han de prevalecer estos tltimos,
en razén del expreso mandato constitucional contenido en el articulo atras aludido.

Al respecto, esta Corporacién acoge los planteamientos que hiciera la Corte
Suprema de Justicia, cuando conocié de la constitucionalidad del articulo 350 del
mismo Cédigo del Menor:

“se trata del establecimiento del deber de proteger los intereses morales del menor
y de amparar su personalidad de los efectos posteriores de caracter social de la
actuacion judicial. La publicidad o la difusién encontrada de informes, noticias o
comentarios sobre las actuaciones judiciales o prejudiciales relacionadas con el menor,
su situacién y su conducta producen grande impacto en la vida de aquel y pueden
afectarlo en el futuro; no encuentra la Corte reparo constitucional alguno al respecto,
pues, se estima que la reserva de las actuaciones forma parte del debido proceso enel
que se resuelva judicialmente sobre la situacién juridica del menor o sobre su
conducta...” ™2,

En conclusién, la publicidad alrededor de un proceso de menores infractores,
puede perjudicar de manera grave la vida, honra y buen nombre de los mismos, lo cual
irfa en contradiccién con sus derechos constitucionales fundamentales prevalentes. Por
lo expuesto, este cargo sera desestimado.

2 Cfr.Corte Supremade]usticia. Sala Plena. Sentencia No. 108 del 19 deseptiembre de 1991. Magistrado Ponente:
Dr. Jaime Sanin Gieiffenstein.
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3. La investigacién de las circunstancias familiares, personales y sociales del
menor infractor.

También se acusa el articulo 182-3 del Cédigo del Menor, que establece que en el
proceso en favor del menor autor o participe de una infraccion penal se debe examinar
el estado fisico, mental y la edad del menor, junto con sus circunstancias familiares,
personales y sociales.

Consideran los demandantes que esta norma viola el articulo 42 de la Constitucion
Nacional, cuyo inciso tercero consagra que la honra, la dignidad y la intimidad de la
familia son inviolables. Igualmente, afirman que la preceptiva impugnada da pié para
que se investiguen hechos que no pertenecen al acto que se le imputa al menor, aun
cuando no especifican la norma constitucional que consideran violada.

En éste como en varios otros de sus cargos, los demandantes parecen ignorar la
naturaleza y fines del derecho del menor y las particulares caracteristicas del proceso
judicial que le sirve de instrumento.

Es claroque -de acuerdoa las consideraciones generales que ya se hicieron-, cuando
un menor comete una infracciéna laley penal, lo que opera no es el poder punitivo del
Estado, sino su facultad tutelar y protectora. Esa facultad se puede manifestar de
muchas maneras, una de las cuales puede ser la posibilidad de otorgarle al menor un
tratamiento resocializador y rehabilitador.

El Cédigo del Menor, a través de varias de sus normas, insiste en que el juez de
menores debe procurar que las medidas de proteccién que le aplique al menor se
cumplan, en la medida de lo posible en el medio familiar al cual pertenece con caréacter
eminentemente pedagégico y de proteccion®.

Todo lo cual concuerda con el articulo 44 dela Constitucion N acional que establece
por un lado el derecho fundamental de los nifios a tener una familia y no ser separados
de ella y, por el otro, la obligacién de la familia de asistir y proteger al nino para
garantizar su desarrollo arménico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos.

No se viola ni el art. 42 de la Carta ni ninguna otra norma constitucional, cuando
se obliga a la familia a cumplir las obligaciones que la misma Constitucién le impone.
La honra, la dignidad y la intimidad de la familia permanecen a salvo cuando el juez
de menores selimita a investigar las circunstancias familiares que le permitan formarse
unjuicio de valor sobre la conveniencia de que el niito permanezca o no en ese entorno.
Y aun suponiendo, en gracia de discusién, que se viole la intimidad de la familia con
la aplicacién de esta norma -que no es el caso-, de todas mmaneras ocurriria para
garantizar un derecho de los nifios que, segin la misma Carta, prevalece sobre los
derechos de los demas.

En efecto, sélo con la investigacién de las circunstancias familiares del menor, el
juez podra saber si el inedio familiar le es nocivo o conveniente y, como se trata
fundamentalmente de protegerlo, podra entonces adoptar la medida tutelar o protec-
tora mas adecuada.

13 Cfr. Arts. 204 y ss. del Cadigo del Menor.
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Porlodemas, el cargo, dequela normaobligaa investigar hechos que no pertenecen
al acto que se imputa al menor, se desestima por razones reiterativas y obvias, como
se trata de proteger y no de castigar al menor, es indiferente que se investiguen hechos
distintos si, como se acaba de explicar, la investigacién de esos hechos, no sélo
concuerda con la Constitucién, sino que es necesaria para tomar la medida mas
adecuada que permita hacer valer el interés superior del menor.

4. El término para que el menor aprehendido sea puesto a disposicion del juez
o autoridad competente.

También se demanda el articulo 184 del Cédigo del Menor, segun el cual los
menores deberan ser puestos a disposicién del juez o autoridad competente el primer
dia habil siguiente a la fecha de su aprehensién.

Para los actores, esta norma viola el articulo 28 de la Constitucién, conforme al cual
“la persona detenida preventivamente sera puesta a disposicién del juez competente
dentrodelas treinta y seis horas siguientes, para que éste adopte ladecision correspon-
diente en el término que establezca la ley”.

A juicio de ellos, el término contemplado en el Cédigo del Menor puede eventual-
mente rebasar el término establecido por la Carta para el mismo efecto, lo cual, de
contera, entorpece el derecho de defensa.

En lo que toca a este cargo conviene, en primer lugar, precisar que el término
“detencién preventiva” es ajeno y extrafio a la naturaleza y fines del derecho de
menores. Hace alusién a una figura propia del derecho penal, por lo general a una
medida de aseguramiento. En la Constitucién, connota el momento en quela persona
ha sido aprehendida porque se considera presuntamente involucrada en la comision
deunhecho punible. La mismaCarta otorga un término perentorio paraqueseadopte,
por una autoridad competente, la decisién correspondiente.

Ahora bien: cuando el Cédigo del Menor habla de aprehensién, no se refiere a la
figura de “detencién preventiva” consagrada en la Constitucion, sino al acto fisico por
el cual se restringe el derecho de locomocién del menor mientras se resuelve lo
pertinente para su mejor proteccion. La “aprehensién” del dicho Cédigo, y la “deten-
cién preventiva” dela Carta, son dos figuras totalmente distintas, razén por la cual, en
principio, no podria haber contradiccién entre una y otra.

Pese a lo anterior, tales figuras son anilogas en sus efectos. En ambos casos -el del
menor aprehendido o el del ciudadano detenido preventivamente- el sujeto tiene
derecho a que en un término perentorio se le resuelva su situacién por la autoridad
competente (en un caso en “el primer dia habil siguiente” y en el otro en el “término
de 36 horas”). Igualmente, en ambos casos, se trata, claramente, deuna restriccién, por
lo menos temporal, del derecho a la libertad.

Vistas asf las cosas -esto es, que se trata de figuras juridicas distintas, pero con
efectos materiales y juridicos similares- surge una paradgjica contradiccién: el ciuda-
dano presuntamente involucrado en la comisién de un hecho punible tiene el derecho
de que se tome la decisién correspondiente por autoridad competente en un término
perentorio de 36 horas contados a partir del momento de sudetencién preventiva. Por
contraste, el menor a quien se le aprehende por haber presuntamente cometido una
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infraccién penal puede eventualmente permanecer hasta 80 horas -segiin acertadas
cuentas del Procurador- sin que se le resuelva su situacion.

Es paraddjico por cuanto el menor, que debe ser protegido, asistido y tutelado, debe
esperar mas tiempo que un ciudadano que eventualmente puede ser sujeto de una
sancién propiamente penal. De aplicar la regla del articulo 184, podria suceder que el
menor viera mas restringido suderechoalalibertad -porlo menos al inicio del proceso-
que una persona adulta involucrada en un asunto de carécter penal. Ello violaria los
derechos fundamentales y prevalentes de los menores consagrados enel articulo 44 de
la Constitucién Nacional.

No es admisible que un menor deba esperar mas tiempo que un adulto para que se
resuel va su situacién juridica, cuando esa espera puede comportar la restriccién de un
derecho fundamental (lalibertad). Evidentemente, esta situacién es sélo eventual, pues
enlagran mayoriadelos casos el “primer dia habil siguiente” esantes de 36 horas. Pero,
como bienlo anota el Procurador, en casos de finesde semana con dia festivoadicional,
ese “primer dia hdbil siguiente” puede llegar a ser despues de 80 horas de la
aprehensidn.

Para defender la constitucionalidad de la norma tanto la directora del ICBF como
el Defensor del Pueblo arguyen que precisamente ésta busca defender y proteger al
menor, pues, como no existen jueces permanentes de menores, ella evita que sean
sometidos a 1a justicia ordinaria para proporcionarle la debida atencién de un juez
especializado. El tratamiento especial que merece y requiere el menor, afirman, explica
la razén de ser de la norma.

La Corte Constitucional no puede admitir ese argumento como valido. La inexis-
tencia de jueces permanentes de menores es unasunto de estructura organizativa que
no tiene por qué afectar los derechos fundamentales de los menores. El articulo 228 de
la Constitucién Nacional dice que las actuaciones dela administracién de justicia seran
publicas y permanentes, con las excepciones que establezca la ley. Si el principio de
permanencia existe para presuntos delincuentes, con mayor razén debe existir paralos
casos de presuntos menores infractores de la ley penal.

Sin embargo, la norma serd declarada exequible por cuanto el término “siguiente
dia hébil” que contempla el referido articulo puede resultar siendo mas favorable y
breve que el de treinta y seis horas ordenado en la Constitucién. Sélo en casos muy
excepcionales, el siguiente dia habil excede las treinta y seis horas.

Ahora bien: mal haria esta Corte en retirar del ordenamiento una norma que como
ésta, es exequible en su enunciado general. Lo adecuado es que establezca pautas de
interpretacion y aplicacion para los muy excepcionales casos en que la norma pueda
eventualmente aplicarse de manera inconstitucional.

Porlo tanto, el articulo 184 del Cédigo del Menor deberd interpretarse en el sentido
de que los menores sean puestos a disposicién del juez o autoridad competente el
primer dia habil siguiente a lafecha de su aprehensién, siempre y cuando ese término
no exceda las 36 horas contempladas en el articulo 28 de la Constitucién Nacional. Si
lo excediere, el menor debera ser puesto a disposicién de la autoridad permanente
competente mas cercana, para que éste tome las medidas temporales que sean
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pertinentes, mientras su situacién pueda ser conocida por un juez especializado de
menores.

El derecho que tienen los menores a un juez especializado, no puede aplicarse en
detrimento del derecho que tienen a la libertad y a que se les resuelva su situacion en
los perentorios términos constitucionales.

Todo lo cual lleva a la forzosa conclusién de que es urgente la creacién de la figura
de los jueces permanentes de menores.

La norma sera, por tanto, declarada exequible, siempre que se interprete con el
alcance que esta Corte sefiala.

5. La entrevista privada y personal del menor.

El articulo 187, inciso final, segin el cual “antes de tomar cualquier medida el juez
debera en todos los casos entrevistar personalmente y en forma privada al menor, con
el objeto de indagar su historia, su personalidad y las circunstancias socio-familiares
que le rodean” también es objeto de ataque por parte de los demandantes.

Segiin ellos, el articulo permite que el juez entreviste al menor en forma privada, lo
cual contraria el'articulo 29 de la Constitucién Nacional, que consagra el derecho de
todo sindicado a ser asistido por un abogado durante todo el proceso y a un debido
proceso puiblico sin dilaciones injustificadas. Consideran que la norma viola el derecho
de defensa y el derecho a un debido proceso prblico.

Para resolver este cargo es necesario tener presente una vez mas que los objetivos
del proceso en favor del menor infractor son protegerlo, rehabilitarlo y tutelarlo.

Cualquier cosa que se haga con miras a lograr esos objetivos es saludable y
conforme con la Constitucién, mientras en si misma no vulnere otros derechos
fundamentales de los menores. Nunca puede perderse de vista esta perspectiva.

Es asi mismo del caso resaltar queel sistema del C6digo del Menor estd encaminado
a garantizar su derecho de defensa, el cual, por las caracteristicas mismas del proceso,
debe entenderse de manera diversa a la tradicional de los procesos de la jurisdiccion
ordinaria. En efecto, varios articulos del Cédigo, como el 166 y el 185 insisten en que
el menor debe estar asistido durante el proceso por el defensor de familia y por su
apoderado, si lo tuviere. También seafirma quelos padres del menor puedenintervenir
enel proceso. Son tantas las garantias relativas al derecho de defensa, que, por ejemplo,
el articulo 185 establece que la intervencién del apoderado no desplazara al defensor
de familia.

Sucede que la entrevista privada tiene otros fines igualmente necesarios para el logro
del objetivo final del proceso. Enella como bien lo sefiala el Defensor del Pueblo-, el juez
puede utilizar (en beneficio del menor) la historia socio-familiar que éste en forma
privada le manifieste, por ejemplo, en lo relacionado con una eventual influencia
negativa de la familia o una actitud hostil de ésta para con el menor. Una entrevista
ptblica seguramente lo cohibirfa para relatar ciertas cosas que pueden ser de mucha
utilidad para el juez. De ahi la importancia de que sea una entrevista privada. El
acercamiento intimo y personal con el menor es quizds uno de los instrumentos mds
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atiles para protegerlo. La inmediacion y cercania puede ser muy Gtilal menor, siempre
y cuando no se convierta en una despiadada indagatoria.

Por eso esta norma, como todas las demas que tienden a proteger al menor, es, sin
lugar a dudas, constitucional.

6. La cesacién, modificacién o suspensién de la medida de rehabilitacion
impuesta al menor.

El articulo 201-4 del Cédigo del Menor establece que las medidas de rehabilitacion
impuestas al menor, cesaran, se modificarédn o suspenderan:

“ ...4) por haber quedado a disposicién de la justicia ordinaria, en razén de una
infraccion penal cometida después de cumplida la edad de 16 afios”.

Sin dar mayores explicaciones, los demandantes consideran que aqui se consagra
el doble juzgamiento, que expresamente prohibe el articulo 29 de la Carta.

Ensentir deesta Corte, el entendimiento que debe dérsele a este articulo es bastante
sencillo, a saber, que cuando una persona ha cumplido dieciocho afios (y por lo tanto
no es ya menor) y comete una infraccién penal, la medida de rehabilitacién que se le
hubieraimpuesto cuando era menor cesard, se modificard o suspenderd, seguin el caso,
pues esa persona, ha quedado ya a disposicién de la justicia ordinaria, al cumplir los
dieciocho afios. No le es aplicable pues, el Cédigo del Menor.

No puede hablarse de doble juzgamiento, pues se trata de un hecho distinto a aquél
que llevé a tomar, en un principio y a su favor, la correspondiente medida de
rehabilitacion.

Desafortunadamente, en la norma se habla de dieciseis afios y no de dieciocho. La
jurisprudencia y la doctrina tienen establecido que se tratadeun error de transcripcion.
Donde dice dieciseis debe leerse dieciocho, pues todo el sistema del Cédigo esta
construido sobre la base de que son menores los que atin no hancumplido los dieciocho
afos. Ellos son inimputables para todos los efectos penales, razén por la cual mal
podrian quedar a disposicién de la justicia ordinaria antes de esa edad.

Vistas asf las cosas, la norma es perfectamente légica. Cuando la persona pasa de
ser inimputable a ser imputable (a los 18 afios, que es como debe leerse) y comete una
infraccién penal, obviamente su caso es ya de competencia de la justicia ordinaria y
cesan, por tanto, las medidas que por unhecho distinto y anterior, se le habfanimpuesto
en su calidad de menor. Por tanto, con la indispensable aclaracién de que se debe leer
18 y no 16, la norma es perfectamente constitucional.

7. La prohibicién a los medios de comunicacién de entrevistar, divulgar el
nombre o datos del menor infractor.

El articulo 301 del Cédigo del Menor es del siguiente tenor:

“En la transmisién o publicacién de los hechos delictivos en los que aparezca
involucrado un menor como autor, participe o testigo de los mismos, no se le podra
entrevistar, ni dar su nombre, ni divulgar datos que lo identifiquen o puedan conducir
a su identificacién.

294



C-019/93

“Esta misma prohibicién se aplica a los casos en que el menor es victima de un
delito, salvo cuando sea necesario para garantizar el derecho a establecer su identidad
o la de su familia si ésta fuera desconocida. En cualquier otra circunstancia, serd
necesaria la autorizacién de los padres o, en su defecto, del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar”.

En opinién de los demandantes, la norma transcrita implanta una censura a los
medios, violando el articulo 20 de la Constitucién Nacional, que consagra la libertad
de informacidn, la de recibir informacion veraz e imparcial, y garantiza la no censura.
Consideran los demandantes que la dignidad e integridad del menor esta garantizada
por la responsabilidad social de los medios de comunicacién.

Al respecto se considera:

El articulo 44 de la Constitucién Nacional, consagra los derechos fundamentales de
los nifios. Por tanto, como quedé visto, es punto obligado y central de referencia para
examinar la constitucionalidad de las normas relativas al menor. En dicho articulo se
consagra el derecho delos nifos a ser protegidos contra toda forma de violencia moral
y de explotacién econdmica y gozar de los demés derechos constitucionales como la
intimidad y el buen nombre. El mismo articulo establece que los derechos fundamen-
tales de los nifios prevalecen sobre los derechos de los demas.

Entre esos “derechos de los demas” esta el derecho a la informacién y a la no
censura. Que, si bien importantes en el Estado Social de Derecho, siempre deberan
ceder cuando entren en conflicto con los derechos prevalentes y fundamentales de los
nifos y, en particular, con el derecho a la intimidad™.

La experiencia ha demostrado que la individualizacién de las personas como
delincuentes puede serles altamente perjudicial. En el derecho penal, se entiendecomo
un mal necesario e inevitable. Pero en los casos de menores es indispensable evitar esa
individualizacién. Ellos son més vulnerables y su identificacién como infractores ante
la opinién piiblicd y a través de los medios, puede estigmatizarlos y obstaculizar su
normal reinsercién a la sociedad. De no existir la prohibicién del articulo 301, la
finalidad tiltima del proceso especializado de menores se frustraria de manera irreme-
diable.

Tratase, pues, deunanormaque tiende a proteger el interés superior del menor. Por
lo demés, la omisién de los nombres de los menores infractores, victimas o testigos en
nada afecta la funcién social de los medios de comunicacién. Por el contrario, la
cumplen de manera mas responsable y consciente. :

VII. CONCLUSION

La proteccion especial de los nifios y la prevalencia de sus derechos -consagradas
ambas en la Constitucién de 1991- encarnan valores y principios que deben presidir
tanto la interpretacién y aplicacion de todas las normas de justicia aplicables a los
menores, como la promocién de politicas y la realizacién de acciones concretas que
aseguren su bienestar.

4 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia No. T-414, Sala Primera de Revision.
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Por tanto, en tratindose de los nifios, el amor, la educacién, la comprension y la
rehabilitacién deberan prevalecer siempre sobrelos principios e instrumentos preven-
tivos, resocializadores y no siempre educativos propios del derecho penal.

VIII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, en nombre del
pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Primero. Por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia, declarar
EXEQUIBLES los articulos 174 inciso primero, 182 numeral tercero, 187 inciso final, 201
numeral cuarto y 301 del mismo Cédigo del Menor (Decreto 2737 de 1989).

Segundo. Declarar EXEQUIBLE el articulo 167 del Cédigodel Menor (Decreto 2737
de 1989), siempre que se interprete y aplique en el sentido dequelos procesos relativos
a menores infractores de la ley penal son de tinica instancia cuando en ellos NO se
decrete o imponga una medida privativa dela libertad. En caso contario, se estard a lo
dispuesto por la Convencién de Derechos del Nifo, ratificada por Colombia mediante
la Ley 12 de 1991.

Tercero. Declarar EXEQUIBLE el articulo 184 del C6digg del Menor (Decreto 2737
de 1989) siempre y cuando seinterprete y aplique en el sentido de que el menor debera
ser puesto a disposicién del juez o autoridad competente el primer dia hébil siguiente
a la fecha de su aprehension, a menos que ese término exceda el de 36 horas establecido
en la Constituciéon Nacional. En este caso, deberd ponerse a disposicion de una
autoridad competente, que tome las medidas temporales correspondientes, mientras
pueda concurrir el juez especializado de menores.

Notifiquese, comuniquese, ctimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitu-
cional.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente
CIRO ANGARITA BARON, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

La suscrita Secretaria General de la Corte Constitucional, hace constar que el
honorable Magistrado doctor JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, no firma la presente
providencia por no haber asistido ala sesiénde la Sala Plena efectuada el dia 25 deenero
del presente afio, por encontrarse en uso de permiso debidamente justificado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-020
de enero 28 de 1993

PRINCIPIO DE IGUALDAD/DOMICILIO ELECTORAL/CIRCUNSCRIPCION
ELECTORAL-Votantes

Si se permitiese la trashumancia electoral interdepartamental se violaria el principio de
igualdad de los electores y delos candidatos a los cargos de origen popular de los departamentos.
En cuanto a los candidatos, se vulnera el principio de igualdad si se permite que electores que
no pertenecen a la circunscripcion electoral respectiva se desplacen para sufragar en otro
departamento y asi incidir en el resultado final de los comicios. La prohibicién de los electores
para cambiar de circunscripcion departamental -como la municipal-, no puede ser vista como
una restriccion a libertad de circulacion, como quiera que lo que se prohibe noes lamovilizacion
per se sino la movilizacidn para votar en otro departamento.

PARTIDOS POLITICOS-Representacion en el Congreso

La Carta no exige en su articulo 109 que los partidos con personeria juridica que tienen
derecho a financiacion estatal tengan representacion en el Congreso y, al hacerlo la Ley 2a. de
1992, se viola laigualdad de los aspirantes politicos, porque aquéllos que tengan representacion
en el Congreso tendrian un trato injustificadamente preferencial respecto de aquéllos que no
poseen dicha representacion. Ello fortalece el status quo y perjudica el proceso de actualizacion
de la participacion democrdtica.

PARTIDOS POLITICOS-Financiacion

Es conforme con ln Carta el hecho de que la norma acusada permita la financiacion de los
partidos y grupos politicos que incluso carezcan de personerin juridica, ya que ella tiene por
destinatario al titular de los derechos politicos, a saber: el ciudadano y las formaciones sociales
gue expresan y viabilizan los derechos politicos. Estas iltimas pueden ser, a su vez, de dos
clases: partidos y grupos politicos con personeria juridica o bien los movimientos sociales sin
personeria juridica. Es precisoanotar que lafinalidad de ladisposicidn aquiestudiadanoesotra
que garantizar la transparencia del proceso electoral e impedir que factores extra-politicos
financien las camparias.
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Ref.: Demandas N°* D-102 y D-145.

Norma acusada: Ley 2a. de 1992, articulos 12y 8%

Actores: Guillermo Francisco Reyes Gonzdlez y Eduardo Gonzdlez Montoya.
Magistrado Sustanciador: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO.

Santafé de Bogotd, D. C,, enero veintiocho (28) de mil novecientos noventa y tres
(1993).

La Corte Constitucional de la Repiblica de Colombia,
EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

en las demandas instauradas por los ciudadanos EDUARDO GONZALEZ MON-
TOYA Y GUILLERMO FRANCISCO REYES GONZALEZ, en acciones publicas de
inconstitucionalidad, radicadas con los N*= D-145 y D-102.

I. ANTECEDENTES
DE LAS DEMANDAS

El Congreso de la Repuiblica expidio la Ley 2a. del 21 de febrero de 1992. Los
articulos 19y 8% de esta Ley fueron demandados en accién ptiblica de inconstituciona-
lidad.

Los ciudadanos Eduardo Gonzélez Montoya y Guillermo Francisco Reyes Gonza-
lez demandaron los articulos 1° y 82 de la Ley 2a. de 1992, respectivamente, los cuales
se transcriben a continuacién:

«LEY 2a. DE 1992

por la cual se dictan algunas disposiciones en relacién con las elecciones que se realizardn
el proximo 8 de marzo de 1992.

Articulo 1% Seentiende que quien vote laselecciones del 8 de marzo de 1992, declara
bajo juramerito residir en el respectivo municipio.

Si falta a la verdad incurre en las sanciones legales.

Articulo 82 Financiacién de las campanas. El Gobierno financiaré las campatias de
los partidos y movimientos politicos representados en el Congreso, con o sin persone-
ria juridica, y de los candidatos para las elecciones de los alcaldes, diputados y
concejales que se celebraran el préximo 8 de marzo de 1992. Tendran derecho a este
beneficio los candidatos elegidos o quienes obtuvieron al menos el treinta y cinco por
cientodelcuociente correspondienteala Corporaciéndelaquesetrateola tercera parte
de la votacion del alcalde electo, segun el caso.
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El Gobierno reglamentard el monto de la financiacién, su oportunidad y forma de
pago. Los aportes que establece esta Ley seran distribuidos por el Consejo Nacional
Electoral».

a. Demanda contra el articulo 12,

El ciudadano Gonzélez Montoya seiiala como textos constitucionales infringidos
los articulos 40, 99 y 258 de la Constitucién.

Argumenta el actor que seha violado lalibertad del sufragio puestoque paramarzo
de 1992 hubo convocatoria a elecciones de diputados, concejales y alcaldes municipa-
les, y con la Ley 2a. de 1992 se establecié un requisito adicional para el votante, no
previsto en la Carta, consistente en sufragar en el lugar de su residencia, sabiendo que
“los plazos de inscripcién ya habfan vencido y no se establecieron unos nuevos...
resulta entonces que aquetllas personas que hubieren tenido su cédula de ciudadania
inscritaenunsitio diferente al de suresidencia no pudieron ejercer su derecho al voto”.

b. Demanda contra el articulo 82.

El ciudadano Reyes Gonzalez sefala como texto constitucional infringido el
articulo 109 de la Constitucién.

Para el actor la financiacién del Estado a las campaiias electorales va dirigida
tnicamentea “los partidos y movimientos politicos con personeriajuridica”. Lanorma
acusada se opone entonces a la Constitucién porque llevé mas lejos esa financiacién,
extendiéndola alos partidos politicos que no tenjan personeria juridicaeinclusivealos
simples candidatos que reunian los requisitos sefalados en la misma Ley. El deman-
dante sostiene que, comparados los contenidos del articulo 109 de la Carta con el del
texto acusado se concluye que la norma constitucional no garantiza la financiacién de
los partidos sin personeria juridica y por tanto la Ley 2a. no podia hacerlo sin violar la
Constitucién.

DEL CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Luego desenalar los antecedentes, las normas acusadas, los textos constitucionales
que se consideran infringidos y la competencia, el Ministerio Piiblico se pronuncia en
primera instancia sobre la necesidad de pronunciar un fallo de fondo en este negocio,
a pesar de haberse ya agotado el contenido de la Ley 2a. de 1992, basdndose para ello
en la jurisprudencia tanto de la Corte Suprema de Justicia como de la Corte Constitu-
cional.

a. Sobre el articulo 12.

El Procurador solicita a la Corte declarar INEXEQUIBLE este articulo, con base en
las siguientes consideraciones:

Del anélisis del derecho al sufragio, su nueva consagracién constitucional, los
alcances de los articulos superiores que se estiman violados y los antecedentes
legislativos del texto acusado, la vista fiscal concluye que el articulo 12de la Ley 2a. es
inconstitucional.
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En efecto, en palabras del Procurador:

“Somos pues de la opinién, que el sentido del constituyente quedo restringido a
evitar el turismo electoral, con respecto a las autoridades del municipio que son el
alcalde y el érgano administrativo colegiado que (sic) el Concejo.

“Sucedio, no obstante, que en las elecciones de 8 de marzo de 1992, a juzgar por el
propio texto de la Ley 2a. y porque en efecto as{ sucedio, se incluyeron votaciones para
diputados a las asambleas, los que no pueden considerarse ni por amplia analogia
comoautoridadeslocales; elarticulo 19dela Ley 2a. de 1992 aldisponer que se entendia
que quien votara en esas elecciones declaraba bajo la graviaad el juramento residir
en el respectivo municipio, viol6 el derecho al libre sufragit. que ‘odos los ciudadanos
tienen para votar donde lo deseen por autoridades distintas a cuncejos municipales y
alcaldes”.

b. Sobre el articulo 82,

El Procurador solicita a la Corte declarar EXEQUIBLE este articulo, conbase en las
siguientes consideraciones:

A partir de un estudio del origen y fines de los partidos politicos, su constituciona-
lizacién y financiacién, el Ministerio Pablico concluye que la norma en comento es
constitucional.

Como fundamento de su tesis el Procurador afirma:

“Elactor [se refiere al ciudadano Guillermo Reyes], como es de comun ocurrencia,
descoyuntaal precepto constitucional a fin dedemostrar su aseveracién. Elarticulo 109
constitucional contiene tres proposiciones que en sana hermenéutica obliga interpre-
tarlas armdnica y sistematicamente.

“El Estado contribuird a la financiacién del funcionamiento y de las campanas
electorales de los partidos y movimientos politicos con personeria juridica; los demas
partidos (se entiende que son los que carecen de personerfa) movimientos y grupos
significativos de ciudadanos que postulen candidatos se hardn acreedores a este
beneficio (obviamente al beneficio de la contribucién-a la financiacién) siempre que
obtengan el porcentaje de votacién que sefiale la ley.

“La financiacion estatal, importante para no dejar la vida politica al arbitrio de los
grupos de dinero, aparece como una garantia en la modalidad de contribucién que se
ofrece a los partidos con personeria juridica como a aquéllos que no la tienen, con las
condiciones si que les sefala el mismo articulo.

“Igualmente se duele el actor, de que la financiacién constitucional es para los
partidos y movimientos con personeria, mas no para los candidatos, tal como lo prevé
la ley acusada. Otro yerro interpretativo que es menester aclarar:

“... Una lectura cuidadosa conduce a pensar que si la ley puede limitar el monto de
los gastos que llegaren a realizar los candidatos, es porque la contribucién a la
financiacién los cubre también aellos, y es apenas l6gico, pues son ellos como personas
naturales quienes representan sus partidos...”.

Cumplidos, como estdn, los tramites previstos en la Constitucién y en el Decreto
2067 de 1991, procede la Corte a decidir el asunto por medio de esta sentencia.
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II. FUNDAMENTO JURIDICO
A. Dela competencia.
Dice asf el articulo 241 de la Constitucién Politica:

“Ala Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de
la Constitucién, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin,
cumplird las siguientes funciones:

“...4. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciuda-
danos contra las leyes, tanto por su contenido material como por vicios de procedi-
miento en su formacién”.

De conformidad con dicha disposicién, entonces, esta Corporacion es competente
para pronunciarse sobre la constitucionalidad de la Ley 2a. de 1992.

B. De la constitucionalidad del articulo 12.

Para esta Corporacién este articulo es conforme con la Constitucién Politica de
1991.

En efecto, las razones del actor ni las del Procurador son compartidas por la Corte,
relativas las primeras a la creacién de un requisito adicional para sufragar que hace
nugatorio este derecho y las segundas a la violacion del derecho al libre sufragio para
elegir autoridades departamentales.

En cuanto al primer cargo, no es cierto que el articulo 1° de la Ley 2a. de 1992 esté
creando requisitos que nieguenel derecho al sufragio al establecer requerimientos para
su ejercicio.

Tal afirmacién se basa en el hecho que no hay que confundir la residencia presunta
para votar con la inscripciénde la cédula. En efecto, el primer fen6meno, regulado en
la ley que nos ocupa, es el simple desarrollo legal de un mandate constitucional,
consagrado en el articulo 316 de la Carta, que dice:

“En las votaciones que se realicen para la eleccién de autoridades locales y para la
decisién de asuntos del mismo caracter, sélo podran participar los ciudadanos
residentes en el respectivo municipio”.

Luego el articulo acusado, al decir en su inciso primero que “se entiende que quien
vote... declara bajo juramento residir en el respectivo municipio”, no estd sino
desarrollando la preceptiva constitucional, incluso casi por reiteracion y redundancia,
pues s6lo agrega como elemento nuevo la presuncién del juramento.

Cosa muy distinta es la inscripcién de cédulas -que no es materia del articulo
acusado-, evento para el cual el legislador, con base en el articulo 150-23 de la
Constitucién, puede establecer requisitos que justamente canalicen el derecho al
sufragio, de que tratan los articulos 40 y 258 idem, pero que no desconozcan su nicleo
esencial.

En cuanto al segundo cargo, tampoco es de recibo la afirmacién segin la cual la
obligacién de declarar la residencia era s6lo para la eleccién de las autoridades locales
mas no paralaelecciénde las autoridades departamentales, como afirma la vista fiscal,
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porque si bien es cierto que el articulo 316 superior precitado slo se refiere a los
comicios municipales, es lo cierto que la permisién del denominado turismo electoral
para elegir gobernadores y diputados viola la autonomia politica de los departamen-
tos, de que tratan los articulos 19, 286 y 287-1 de la Carta, asi como el principio de
igualdad, que consagra el articulo 13 idem.

Ciertamente, en cuanto al primer fundamento, dice asi la Constitucion:

“ Articulo 12. Colombia es un Estado Social de Derecho, organizado en forma de
republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales...

“ Articulo 286. Son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los muni-
cipios y los territorios indigenas...

“ Articulo 287. Las entidades territoriales gozan de autonomia parala gestion de sus
intereses, y dentro de los limites de la Constitucién y la ley. En tal virtud tendrdn los
siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias...” (cursivas no originales).

Se advierte sin dificultad que se violaria la autonomia politica de las entidades
territoriales departamentales si un ciudadano de un departamento pudiese desplazar-
se para votar en otro, pues simultdneamente el cuerpo electoral de un departamento
veria afectada su representatividad por la presencia de fuerzas electorales extranas, de
un lado, y de otro lado los ciudadanos de un departamento terminarian incidiendo en
el resultado electoral de otro.

Asi, pues, por la doble via del departamento que recibe votantes adicionales no
residentes en su circunscripcién como por parte del departamento que los envia o
remite, se viola laautonomia de una entidad territorial seccional para “gobernarse por
autoridades propias”.

Respecto de la autonomia politica de las entidades territoriales, la doctrina nacional
ha sostenido que “hasta la reforma del Acto Legislativo N®1 de 1986, y desde hacia mas
de un siglo, los alcaldes eran agentes de libre nombramiento y remocién de los
gobernadores. La jerarquia era entonces vertical y el Estado tenia una estructura del
poder altamente centralizada. Los gobernadores, a su vez, eran agentes del presidente
delarepublica. La unidad deaccién y decisién del poder central sobre todo el territorio
nacional estaba garantizada. Colombia era un Estado unitario clasico... Conla reforma
de 1986 se introduce la eleccién popular de alcaldes y serompe la polea de transmision
del poder entreel segundo y tercer escaiio del centralismo descendente... La Constitu-
ciénde 1991 ratificala reforma de 1986 y va mas lejos, pues enimarca la eleccion popular
de alcaldes dentro del término de ‘autonomia’... La Carta complementa la materia con
la eleccion popular de gobernadores. La autonomia no es un concepto abstracto sino

"y

que ella es la facultad real de autogobernarse”'.

La autonomia politica se enmarca en el conjuntd de modificaciones de orden
territorial que se realizaron en la Constitucién de 1991. Asi, algunos autores sostienen
que “en materia territorial se presentaron cambios cuantitativos y cualitativos en la

! Correa Henao, Néstor Raul. Descentralizacion v Estado Moderno. FESCOL-FAUS. Bogota, 1991, pag. 192.
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Constitucién. Los primeros tienen que ver con el ntimero de entidades territoriales. En
este sentido, el articulo 286 triplica el mapa politico-administrativo del Estado, pues
pasa de dos niveles de gobierno que hoy existen (diferentes al nacional) -el seccional
y el local-, a seis -regiones, departamentos, provincias, municipios, distritos y entida-
des territoriales indigenas-. Y los cambios cualitativos se relacionan con los nuevos
derechos que se desprenden de la autonomia de las entidades territoriales -autorida-
des, competencias, recursos y transferencias-"2. ’

Y en cuanto al segundo fundamento, esto es, la igualdad, dice asi el articulo 13 de
la Constitucién:

“Todas las personas hacen libres e iguales antela ley, recibiranla misma proteccién
y trato de las autoridades y gozarén de los mismos derechos, libertades y oportunida-
des sin ninguna discriminacién por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar,
lengua, religién, opinién politica o filoséfica.

“El Estado promoverd las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y
adoptara medidas en favor de grupos discriminados o marginados.

“El Estado protegera especialmente a aquellas personas que por su condicién
econdmica, fisica o mental, se encuentren en c¢ircunstancia de debilidad manifiesta y
sancionara los abusos o maltratos que contra ella se cometan”.

Ese principio de la igualdad, como lo ha afirmado en reiteradas oportunidades la
Corte Constitucional’, es objetivo y no formal; él se predica de la identidad de los
iguales y de la diferencia entre los desiguales. Se supera asi el concepto de la igualdad
delaleya partir dela generalidad abstracta, porel concepto dela generalidad concreta,
que concluye con el principio segiin el cual no se permite regulacién diferente de
supuestos iguales o analogos y prescribe diferente normacién a supuestos distintos.
Coneste concepto slo seautoriza un trato diferente si esta razonablemente justificado.
Se supera también, con la igualdad material, el igualitarismo o simple igualdad
matematica. La igualdad material es la situacién objetiva concreta que prohibe la
arbitrariedad.

En este orden de ideas, si se permitiese la trashumancia electoral interdepartamen-
tal se violaria el principio de igualdad de los electores y de los candidatos alos cargos
de origen popular de los departamentos.

En efecto, en cuanto a los electores, ellos se postulan en virtud del articulo 40 dela
Constitucién, que dice:

“Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion, ejercicio y control
del poder politico. Para hacer efectivo este derecho puede:

“1. Elegir y ser elegido.

...3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limitacion
alguna; formar parte de ellos libremente y difundir sus ideas y programas...”.

?  Del mismo autor véase: Estade y Nueve Régimen Territorial. FESCOL-FAUS-Federacién Colombiana de
Municipios. Bogotd, 1992, pag. 121.

3 Cfr.Corte Constitucional. Sentencia No. C-221. Magistrade Ponente: Dr. Alejandre Martinez Caballero. Mayo
29 de 1992.
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Endesarrollo deestederecholos ciudadanos pueden entonces votaren los comicios
que tienen una circunscripcién departamental, pero en este evento ellos participan de
la realizacién de la autonomia departamental, en virtud del principio de igualdad
sustancial -articulo 13 superior-, segtinel cual se permiten discriminaciones razonables
que protejan la igualdad de oportunidades de los aspirantes a los cargos de origen
popular en el nivel seccional de gobierno.

Y en cuanto a los candidatos, se vulnera el principio de igualdad si se permite que
electores que no pertenecen a la circunscripcién electoral respectiva se desplacen para
sufragar en otro departamento y asi incidir en el resultado final de los comicios. De
permitirse tal situacién, un candidato a gobernador o diputado con posibilidades de
atraer votantes de otro departamento se encontraria en una situacién privilegiada no
razonable ni justificada respecto de los demds aspirantes.

Porotra partela solucién aqui trazada tiene fundamentos enel derecho comparado.
Por ejemplo el Tribunal Constitucional Espaiol sostuvo el 16 de diciembre de 1981 lo
siguiente:

Es obvio que tal principio -el deigualdad- no pueda ser entendido en modo alguno
como una rigurosa y monolitica uniformidad del ordenamiento, de la que resulte que,
enigualdad de circunstancias, en cualquier parte del territorio nacional, se tienen los
mismos derechos y obligaciones...

Muifioz Machado sostiene que “atentanal principio deigualdad aquellas decisiones
queimplican unadiferencia nojustificada o que no tiene justificaciénrazonablealguna,
lo que obliga a examinar caso por caso el contenido de las férmulas empleadas,
apreciando luego si son justificables o no...”*.

Esta decisién fue reiterada por el Tribunal Constitucional Espaiiol, cuando afirmé
el 22 de diciembre de 1981:

“Para que exista violacién del principio deigualdad es necesario que ladesigualdad
esté desprovista de una justificacién objetiva y razonable...”.

Finalmente, la prohibicién de los electores para cambiar de circunscripcién depar-
tamental -como la municipal-, no puede ser vista como una restriccién a libertad de
circulacién, de que trata el articulo 24 de la Carta, como quiera que lo que se prohibe
no es la movilizacion per se sino la movilizacién para votar en otro departamento.

Asi pues, confrontado el articulo acusado con las normas constitucionales se
concluye que no existe contradiccién entre ellos y por tanto esta Corporaciéndeclarard
su exequibilidad.

C. De la constitucionalidad del articulo 8¢.

Para esta Corporacién este articulo es parcialmente conforme con la Constitucién
Politica de 1991.

*  Munoz Macnapo, Santiago. Derecho Publico de las Comunidades Auténomas. Tomo [, Editorial Civitas.

Madrid, 1982, pag. 189.
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1. La regla general: la constitucionalidad del articulo.

LaCorteestima queen principioel articulo8°dela Ley 2a. de 1992 es exequible, con
base en el articulo 109 de la Carta, que dice:

“El Estado contribuird a la financiacién del funcionamiento y de las campanas
electorales de los partidos y movimientos politicos con personeria juridica.

“Los demads partidos, movimientos y grupos significativos de ciudadanos que
postulen candidatos, se haran acreedores a este beneficio siempre que obtengan el
porcentaje de votacién que senale la ley.

“La ley podré limitar el monto de los gastos que los partidos, movimientos o
candidatos puedan realizar en las campanas electorales, asi como la méxima cuantia
de las contribuciones individuales. Los partidos, movimientos y candidatos deberan
rendir piblicamente cuentas sobre el volumen, origen y destino de sus ingresos”.

Confrontado el articulo acusado con la norma constitucional se observa pues que
no existe contradiccién entre ellos.

No le asiste ciertamente la razénal actor cuando afirma que el articulo 8%de la Ley
2a. de 1992 viola la Carta al extender la financiacién de las campanas electorales a los
partidos y movimientos politicos sin personeria juridica porque, como se advierte
facilmente de la lectura del articulo 109 precitado, cuando en su inciso segundo hace
alusion a “los demds partidos, movimientos y grupos...”, esto es, a los que carecen de
personeria juridica, lo hace para efectos de otorgarles el cardcter de “acreedores a este
beneficio”.

Igualmente los candidatos que se presentan a titulo individual a una eleccién
también pueden ser financiados por el Estado, pues los incisos segundo y tercero del
articulo 109 superior asilo permite, a partir de una lectura finalista de la norma. Eneste
sentido, los principios de igualdad -articulo 13 constitucional- y los derechos politicos
-articulo 40idem-delos ciudadanos se verian afectados si a unos aspirantes los financia
el Estado y a otros no.

Esta Corporacién comparte la vista fiscal, en el sentido que es necesario leer todo
el articulo para comprender su sentido.

Ahora, en virtud del libre desarrollo de la personalidad -articulo 16 de la Constitu-
cién-, los ciudadanos en ejercicio de sus derechos politicos -articulo 40 idem- tienen el
derecho de optar entre aspirar como candidatos a una eleccién o no aspirar a tal
dignidad. Enel primer caso tienenatin unasegunda opcién que pueden tomarcon toda
libertad: presentarse como miembros de un partido o movimiento politico obiencomo
persona natural en forma independiente. En el primer caso, en virtud del inciso
primero -si tiene personeria juridica- o del inciso segundo -en caso contrario- del
articulo 109 constitucional, los partidos y movimientos politicos se benefician del
financiamiento estatal de las campaias. Y en el segundo caso, en virtud del inciso
tercero del mismo articulo el candidato tiene el mismo beneficio.

En otras palabras los ciudadanos deben optar entre participar como aspirantes en
los comicios democraticos del Estado a titulo institucional o a titulo individual. En el
primer evento la financiacién estatal va dirigida a la institucién, quien decidird
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internamente su forma de redistribucién, mientras que en el segundo caso los aportes
oficiales se radican en cabeza del candidato.

La razén juridica de ello consiste, en cada caso, en lo siguiente:

En la primera hipétesis se trata de fortalecer e institucionalizar los partidos
politicos. Ello es apenas natural en un Estado Social de Derecho democrético y
participativo, como Colombia, al tenor del articulo 12de la Carta, como quiera que los
partidos politicos sonlos mecanismos de articulaciénentre la sociedad civil y el Estado,
que canalizan & manera de actores politicos el derecho de asociacién -articulo 38
constitucional- y de expresion politica de los ciudadanos -articulo 40 idem-.

Queds incluso de manifiesto en la Asamblea Nacional Constituyente el deseo de
constitucionalizar los partidos. En efecto, la Constitucion consagré todo un Capitulo
-el 2°- del Titulo IV, articulos 107 a 111, asi como el articulo 265-6, a la reinstituciona-
lizacién de los partidos politicos.

En la segunda de las hipétesis, resulta también razonable que si una persona no
encuentra en un partido o movimiento politico el escenario idéneo para la expresién
desusideas y aspiraciones politicas, no por ellosele cierrela posibilidad de desarrollar
sus derechos constitucionales de orden politico en forma democréatica. Es por ello
entonces que la Carta vislumbra y ampara también esta posibilidad.

2. La excepcién: la inconstitucionalidad de la expresién “representados en el
Congreso” del articulo 8°.

Para la Corte Constitucional es inconstitucional la expresién “representados en el
Congreso” del articulo 8° de la Ley 2a. de 1992, por las siguientes razones:

Es claro que la Carta no exige en su articulo 109 que los partidos con personeria
juridica que tienen derechoa financiacién estatal tengan representacién enel Congreso
y, al hacerlo la Ley 2a. de 1992, se viola la igualdad de los aspirantes politicos, porque
aquéllos que tengan representacién en el Congreso tendrian un trato injustificadamen-
te preferencial respecto de aquéllos que no poseen dicha representacion. Ello fortalece
el status quo y perjudica el proceso de actualizacién de la participacién democratica
(arts. 1%, 2%, 3¢y 103 C. P).

Por lo tanto la expresion “representados en el Congreso” se declarara inexequible
en la parte resolutiva de esta providencia, en la medida que ella contraria el principio
pluralista y participativo en que se funda el Estado colombiano (art. 12 C. P.), que
consiste en la ampliacién de la opcién de ser distinto.

Ahora bien, la Corte encuentra que es conforme con la Carta el hecho de que la
norma acusada permita la financiacién de los partidos y grupos politicos que incluso
carezcan de personeria juridica, ya que ella tiene por destinatario al titular de los
derechos politicos, a saber: el ciudadano y las formaciones sociales que expresan y
viabilizan los derechos politicos. Estas tltimas pueden ser, a su vez, de dos clases:
partidos y grupos politicos con personeria juridica o bien los movimientos sociales sin
personeria juridica.

El fundamento constitucional deesta argumentacién se encuentra en general enlos
articulos 12 13, 40, 107 y 109 precitados, pero de manera muy particular en esta tltima
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disposicién, la cual tiene, desde el punto de vista de su construccién gramatical, dos
clases de sujetos, asi: en el inciso primero se regula la situacién de los partidos y
movimientos con personeria juridica; y en el inciso segundo se regula la situacién de
“los demads partidos, movimientos y grupos”, sin distinguir si tienen o no personeria
juridica.

Por otra parte tal interpretacién es concordante con el articulo 107 constitucional,
en la medida en que alli se consagra un derecho para todos los ciudadanos nacionales
y para todas las agrupaciones politicas, tengan o no personeria juridica.

Finalmente es preciso anotar que la finalidad de la disposicién aqui estudiada no
es otra que garantizar la transparencia del proceso electoral e impedir que factores
extra-politicos financien las campanias, como claramente se deduce del inciso tercero
del articulo 109 superior.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional dela Repiiblica de Colombia, en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. Declarar EXEQUIBLE el articulo 12de la Ley 2a. de 1992, por las razones
expuestas en esta sentencia.

Segundo. Declarar INEXEQUIBLE la expresién “representados enel Congreso” del
articulo 8% de la Ley 2a. de 1992, por los motivos enunciados en esta providencia.

Tercero. Declarar EXEQUIBLE el resto del contenido del articulo 82 dela Ley 2a. de
1992.

Cuamplase, copiese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional y archivese el expediente.

Dada en Santafé de Bogotd, a los veintiocho (28) dias del mes de enero de mil
novecientos noventa y tres (1993).

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente
CIRO ANGARITA BARON, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

La suscrita Secretaria General de la Corte Constitucional, hace constar que el
honorable Magistrado doctor JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, no firma la presente
providencia por no haberasistido ala sesién dela Sala Plena efectuadael dia 28 deenero
del presente afo, por encontrarse en uso de permiso debidamente justificado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-021
de enero 28 de 1993

CONGRESO-Facultadess/SOBERANIA MONETARIA

La Constitucion vigente hasta 1991 asignaba al Congreso la funcion de dictar normas en
el campo de lo monetario, la atribucion de dictar normas generales en materia cambiaria y de
crédito priblico, conferia al Gobierno atribuciones administrativas en la 6rbita de lo financiero,
lo crediticio y en materia cambiaria. En tal virtud, el Congreso estaba autorizado para
intervenir directamente y sin restricciones, en todo lo relacionado con la actividad monetaria.

POLITICA MONETARIA/JUNTA MONETARIA-Traslado de competencias

En ningiin caso puede hablarse de "deslegalizacion” en el ejercicio de la politica monetaria,
pues como es bien sabido, cuando la Constitucion define que la ley es el instrumento de
intervencion en estas materias, el legislador tan solo estd autorizado para definir un dmbito
concreto de traslado de competencias lns cuales bien pueden ser reasumidas total o parcialmen-
te, en el momento en que ast lo juzgue conveniente. Podria decirse entonces que en las materias
monetarias atribuidas mediante ley a la Junta Monetaria existe un campo de competencias
concurrentes, puesel legislador en ningiin caso puede abdicar de las funcionesa él expresamnente
conferidas por la Carta. Puede, si, delegar el cumplimiento de algunas de las mismas, por
razones técnicas y de eficacia, en una entidad administrativa. El Congreso podia asumir en
cualquier momento el ejercicio de la soberania monetaria a €l conferida de manera directa y
exclusiva. La ley mediante la cual reasumia las facultades no tenia que ser expresa, en el sentido
de seiialar textualmente la voluntad de ejercer de nuevo ciertas facultades atribuidas al
Congreso originalmente y cedidas, en parte, a otra autoridad piiblica. Es claro que la omision
de tal manifestacion formal no configurabasiquiera un error de técnica legislativa y menos aiin,
un vicio de inconstitucionalidad.

JUNTA MONETARIA-Resoluciones

Teniendo en cuenta las exigencins hermenéuticas minimas de todo Estado de Derecho,
forzosoes concluir que lnley mantiene una jerarquia superior ala de las resoluciones de la Junta
Monetaria. Esto significa, no sélo que ln Junta en el ejercicio de sus funciones debe respetar las
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leyes preexistentes, sino que en materia monetaria las leyes de la Repiiblica bien pueden
- expresa o tdcitamente- adicionar, reformar o revocar una resolucion de la Junta. Por ser el
Congreso el depositario original de la soberania monetaria del Estado, cuando a su juicio sea
indispensable negarle de manera temporal o permanente algunas de las funciones asignadas a
la Junta Mofetaria, o transferirlas a otra entidad de derecho piiblico, es claro que durante la
vigencia de la Carta de 1886 podia hacerlo sin reservas. Con mayor razon podia el Congreso
reformar o derogar una resolucién de la Junta Monetaria, cuando a su juicio no se adecue a las
necesidades nacionales o no cumpla con las finalidades para las que fue creada.

SOBERANIA MONETARIA-Limitessy COMPETENCIA DEL CONGRESO

El Congreso, en su condicidn de titular de la soberania monetaria del Estado, puede dictar
todo tipo de leyes particulares o generales siempre que no se inmiscuya en asuntos de
competencia constitucional exclusivos de otras autoridades. Como se ha reiterado tantas veces,
cuando el Congreso expide una ley de cardcter monetario procede en ejercicio de una
competencia que la propia Constitucion le atribuye y que por lo tanto no puede ser desplazada
de manera definitiva a otra autoridad, salvo mediante una reforma del texto fundamental,

REGLAMENTOS AUTONOMOS/DECRETO REGLAMENTARIO

‘La férmuladel articulo 120 numeral 14 consagra una atribucion constitucional propia del
Presidente de la Republtca quedal ugara la expedicion de reglamentos autdnomos de desarrollo
directo de la Carta, sin que sea necesaria la existencia de ley previa. Tales reglamentos pueden
desarrollar, complementar e incluso suplir una ley. Pero, en ningiin caso, excluyen la
posibilidad de intervencion del legislador en las materias a las que se refieren, ni pueden
contradecir o derogar una ley de la Repiiblica. El reglamento auténomo constitucional se
diferenciaentonces delreglamento que desarrollaunaley, simplementeen que aquél no requiere
ley previa, pues la propia Constitucion ha establecido un dmbito especial que pucde ser
desarrollado directamente por el Gobierno. Ahora bien, tal afirmacion no permite deducir que
los reglamentos tengan jerarquin legal, 0 que excluyan la posible intervencion de la ley en las
materias aellos adscritas. La clausula general de competencia propia del legislador, indica que
no hay ningiin dmbito que pertenezca en forma exclusiva y excluyente al reglamento. En
consecuencia, el Congreso puede regular parcial o totalmente todos los aspectos que ataiien a
los reglamentos.

SOBERANIA MONETARIA-Ejercicio

Se infiere que el instrumento privilegiado para el ejercicio del poder monetario es la ley.
Tanto en la Cartade 1886, como en ladoctrina y la jurisprudencia, el ejercicio de la soberania
monetaria -entendida como el poder de regular el funcionamiento del dinero-, reside en el
Congreso de la Repiiblica. Ello obviamente, sin perjuicio de la facultad del Presidente para
vigilar y contrular el manejo e inversion del ahorro privado. Las leyes por medio de las cuales
ella se ejerce pueden ser tan generales o concretas como las circunstancias lo exijan. Esto s asi,
por cnanto, todas las materias cuya regulacion estd atribuida al Estado pueden serlo por el
Congreso en la forma que considere pertinente, dentro del marco de la Constitucion.

DERECHO A LA IGUALDAD/DAMNIFICADOS POR TERROMOTO/
CREDITO-Cupos

La decision del legislador de intervenir en la politica monetaria aumentando un cupo de
crédito y mejorando las condiciones de refinanciacion y redescuento, que se concretden la ley
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que se estudia, se acompasa con los principios bisicos del Estado Social de Derecho, que son,
entre otros, el deber de garantizar los derechos fundamentales, como la vida, la dignidad y el
trabajo, seriamente amenazados por las circunstancias que padecieron y aiin padecen los
damnificados por el terremoto acaecido en el departamento del Cauca. En manera alguna traer
a cuento la prohibicion establecida en el articulo 373 de la Carta para seiialar que la ley que se
estudia es inconstitucional, dado que el “legislador en ningiin caso, podrd ordenar cupos de
crédito a favor del Estado o de los particulares”. Esto es asi por dos razones: porque se trata de
una prohibicion que no existia en la Carta vigente hasta 1991 y por lo tanto no era aplicable al
momento de la expedicién de la ley y porque el alcance de esta norma es claramente el de evitar
profundizar la desigualdad mediante el otorgamiento de privilegios de cardcter financiero a
grupos o personas particulares, que normalmente deberian acudir al mercado del crédito en
condiciones de igualdad y sin desconocer el principio de "neutralidad” que debe presidir el
manejo y funcionamiento de dicho mercado. Debe aplicarse en todo su esplendor la filosofia
esencial del Estado Social de Derecho, que se traduce, -entre otras- en medidas que debe tomar
el Estado en favor de los débiles y necesitados para hacer que la igualdad sea real y efectiva.

Expediente: D-115.

Accién de inconstitucionalidad contrala Ley 132 de 1985, “por la cual se reglamen-
tan los préstamos a damnificados por el terremoto de Popayan el 31 de marzo de 1983,
se conceden facultades al Gobierno Nacional y se dictan otras disposiciones”.

Temas:
- Soberania monetaria.
-Junta monetaria: naturaleza, funciones, jerarquia de sus resoluciones.

- Competencias del Presidente y del Congreso de la Reptiblica en materia moneta-
ria.

- Proteccién de los débiles y cupos de crédito.

- Concepto de ley.

- Derecho a la igualdad.

Demandante: Gladys Helena Montanez Chona.
Magistrado Ponente: Dr. CIRO ANGARITA BARON.

Sentencia aprobada mediante acta nimero... en Santafé de Bogota, D. C, a los
veintiocho (28) dias del mes de enero de mil novecientos noventa y tres (1993).

I. ANTECEDENTES

El 10 de abril de 1992, en ejercicio de la accion piblica consagrada en el articulo 241-4
de la Constitucién Politica, la ciudadana GLADYS HELENA MONTANEZ CHONA
presenté ante esta Corporacién, demanda de inconstitucionalidad contrala Ley 132 del
31 dediciembre de 1985, “por la cual se reglamentan los préstamos a damnificados por
el terremoto en Popayan, se conceden unas facultades al Gobierno Nacional y se dictan
otras disposiciones”.
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Mediante auto del 10 de agosto de 1992, el Magistrado Ponente decidié admitir la
demanda por cuanto reunia los requisitos exigidos por el articulo 20. del Decreto 2067
de 1991.

Conelfindeallegarelementos dejuicio relevantes parala decision, decretd pruebas
relacionadas con pronunciamientos del Consejo de Estado y de la Corte Suprema de
Justicia relativos a algunas resoluciones de la Junta Monetaria, al Decreto 1226 de 1986
(reglamentario de la Ley 132 de 1985), a la Ley 18 de 1987 y a la Ley 132 de 1985.

Vencido el término probatorio, se ordend tanto la fijacién en lista del negocio en la
Secretarfa General por el término de diez (10) dias, para asegurar la intervencién
ciudadana como el envio de copia del expediente al Procurador General de la Nacidn,
para que rindiera el concepto de rigor, como en efecto lo hizo.

Por dltimo, se comunicé la iniciaciéon del proceso al Presidente de la Repiiblica, al
Presidente del Congreso, al Ministro de Hacienda y a la Junta Directiva del Banco de
la Reptblica para que, si lo estimaren oportuno, conceptuaran sobre la constituciona-
lidad de las normas impugnadas.

Como se han cumplido los tramites constitucionales y legales, procedela Corpora-
cién a decidir.

II. NORMAS ACUSADAS
El texto de la disposicién acusada es el siguiente:

«LEY 132 DE 1985
(diciembre 31)

por la cual se reglamentan los préstantos a damnificados por el terremoto en Popayin el 31
de marzo de 1983, se conceden facultades al Gobierno Nacional y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia,
DECRETA:

”Articulo 12 Con el tinico objeto de procurar la recuperacién econémica y facilitar
el pago de los créditos a cargo de los afectados en sus inmuebles por el terremoto
sucedido en el Departamento del Cauca, el 31 de marzo de 1983, el Gobierno Nacional
destinard, en un plazo que no excedera de un afo, los recursos necesarios para:

“12 Aumentar, en un mil quinientos millones de pesos ($ 1.500.000.000), el cupo de
crédito establecido en el articulo 12 de la Resolucion de la Junta Monetaria ntimero 32
de abril 4 de 1983. Las condiciones de los préstamos que se otorguen con cargo a este
cupo serdn las mismas consagradas en el ordinal 22 de este articulo.

“2% Prorrogar el redescuento de los préstamos a que se refieren los literales a), b) y
c) del articulo 2° de la Resolucién 32 de 1983, que sean objeto de refinanciacion en los
términos del articulo 22 de esta Ley: las condiciones de los préstamos refinanciados
seran las siguientes:

Reconstruccién Reparacién
Plazo 20 aios 15 anos
Periodo de Gracia 5 afos 4 afios
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Reconstruccién Reparacion
Tasa de Interés 6% 6%
Tasa de redescuento 3% 3%
Margen de redescuento 100% 100%

“Articulo 2° Las instituciones de crédito que en desarrollo de las previsiones
contenidas en la Resolucidén de la Junta Monetaria nimero 32 de 1983, hubieren
otorgado créditos para los fines indicados en los literales a), b) y ) del articulo 2° de la
misma, los refinanciardn con sujecién a las condiciones establecidas en la presente ley,
previa solicitud escrita del deudor.

“Articulo 32Elarticulo 10 dela Resolucion de la Junta Monetaria niimero 32 de 1983,
quedard ast:

‘Los préstamos a que se refiere el artfculo anterior, tendrdn las siguientes condicio-
nes financieras:

Plazo, 5 afios

Tasa de interés, 10%

Tasa de redescuento, 7%
Margen de redescuento, 100%
Periodo de gracia, 2 aiios’.

- "Articulo 4% En desarrollo del numeral 11 del articulo 76 de la Constitucién
Nacional, autorizase al Gobierno para celebrar contratos, incluidos los de empréstito
interno y externo. También queda autorizado para ejecutar todas las operaciones
presupuestales indispensables para el logro de los objetivos de esta Ley y en cumpli-
miento de lo dispuesto en ella y de lo ordenado enlos decretos que para su efectividad
se dicten.

“Articulo 5° Esta Ley rige a partir de su sancién, modifica el articulo 32 de la
Resolucién de la Junta Monetaria nimero 32 de 1983 y deroga las disposiciones que le
sean contrarias.

“Dada en Bogota, D. E.,, a 31 de diciembre de 1985"».
III. NORMAS CONSTITUCIONALES SUPUESTAMENTE INFRINGIDAS

Laactora considera que laLey 132 de 1985 vulneralos articulos 150, numeral 19,136
numeral 1o, 372 y 373 de la Constitucién Nacional de 1991.

V. CONCEPTO DE LA INFRACCION

1. El articulo 150, numeral 19 de la Constitucién Nacional establece la distribucién
de competencias de los diversos 6rganos del Estado en cuanto se refiere a la regulacién
del crédito. La facultad otorgada al Congreso entrafia la expedicién de leyes de cardcter
general (leyes marco) sobre las materias contenidas enella y no de cardcter particular,
como ocurri6 en la Ley 132 de 1985, la cual traté aspectos atinentes al redescuento,
refinanciacién y cupos de crédito de los préstamos otorgados a los damnificados con
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el terremoto de Popayén. Después de revisar cada uno de estos conceptos generales
(redescuento, refinanciacién y cupo de crédito), la actora afirma que la Ley 132 regula
aspectos relacionados con dichos conceptos que transgreden el citado texto constitu-
cional.

Estas razones, agrega la actora, también hubiesen servido en su momento para
fundamentar el desconocimiento delarticulo 76, numeral 22 de laConstituciénde 1886,
pues alli se establecia que el Congreso s6lo podia dictar leyes generales 0 marco en
relacion con el crédito piblico.

2. La ley acusada versa sobre condiciones especificas de refinanciacién, aumentos
decupode crédito y redescuento, operaciones éstas que parala fechade expediciéndel
acto acusado, s6lo podfan ser ordenadas por la Junta Monetaria y que en virtud del
transito constitucional pasaron a ser competencia de la Junta Directiva del Banco de la
Repriblica. Por ello, con la expedicién de la ley acusada el Congreso de la Repiiblica,
infringio el articulo 136, numeral 1 de la Carta, que expresamente prohibe al érgano
legislativo, inmiscuirse a través de resoluciones o leyes en asuntos de competencia
privativa de otras autoridades.

Esta prohibicién, agrega lademandante, se encontraba enunciada enel articulo 78,
numeral 22 de la Constitucion de 1886, lo que hace que la ley acusada sea inconstitu-
cional desde su origen.

Para reforzar el anterior argumento, cita la sentencia del 24 de septiembre de 1987
que declaré inexequible la Ley 18 de 1986, cuya materia era idéntica a la ley que hoy se
acusa. En esa providencia, la Corte Suprema de Justicia consider6 que el Congreso de
la Republica carecia de competencia para disponer sobre redescuentos, pues esa
materia estaba atribuida, a la luz de la Constitucion anterior, a la Junta Monetaria.

3. Laley acusada, segtin la libelista, viola también el articulo 372 de la Carta vigente
que regula la estructura, conformacioén y funciones de la Junta Directiva del Banco de
la Republica.

Con fundamento en esa norma constitucional, las operaciones que ordena la Ley
132 sélo pueden ser reguladas por la Junta Directiva del Banco de la Repriblica y no,
como en efecto se hizo, por el Congreso de la Repriblica.

Destaca que igual violacién se hubiera podido predicar frente ala Carta de 1886, en
la medida en que esa funcién estaba asignada al Presidente de la Repiblica, como
atribucién constitucional propia (articulo 120, ordinal 14).

4. Por ultimo, considera quela Ley 132, violael articulo 373 de la Carta, que prohibe
expresamente al legislador ordenar cupos de crédito en favor del Estado o de los
particulares. Cuando la ley acusada aumenta en mil quinientos millones de pesos un
cupo de crédito establecido a través de una resolucién de la Junta Monetaria, el
legislador transgredio el citado precepto.

V. LA INTERVENCION CIUDADANA

Con el fin de asegurar la intervencién ciudadana, se fij6 en lista el proceso por el
término de 10 dias, en cumplimiento de lo dispuesto en el auto admisorio. El 11 de
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septiembre la Secretaria General de la Corte Constitucional informé que el término de
fijacién en lista habia vencido en silencio.

VI. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Elsefior Procurador Generaldela Nacién, Dr. Carlos Gustavo Arrieta Padilla, inicia
sus consideraciones analizando el problema de la competencia. Considera, en efecto,
que por tratarse de un asunto que tiene que ver con una presunta violacion alas reglas
de competencia para proferir actos que versen sobre las materias de que trata la ley
acusada, el control constitucional debe efectuarse con el estatuto superior vigente al
momento de expedirse la norma o sea, con la Carta de 1886.

Tal ha sido, dice, la posicién de la Procuraduria, Ia Corte Suprema y la Corte
Constitucional, con ocasién del transito constitucional. Como fundamento trae a
cuento la sentencia dela Corte Suprema de Justicia del 25 de noviembre de 1991, cuyo
ponente fue el doctor Pedro Escobar Trujillo.

En segundo lugar, considera el Precurador que es necesario, por un lado, remitirse
a la resolucién de la Junta Monetaria No. 32 de 1983, pues la ley acusada se ocupa de
modificarla y constantemente hace alusién a ella y, por otro, analizar el manejo
operativodel redescuentoy el proceso deotorgamiento de créditos redescontables ante
el Banco de la Republica.

Después de transcribir la antedicha resolucién, el Procurador afirma que la ley
acusada la modifica, al aumentar el cupo de crédito que aquélla contemplaba para
redescontar los préstamos de los damnificados por el terremoto del Cauca de 1983 y
seialar nuevas condiciones para la refinanciacién de los préstamos y redescuento
concedidos por el Banco de la Repiblica a los intermediarios financieros.

Seguidamente, se ocupa de lo que debe entenderse por redescuento y describe la
parte operativa del mismo ante el Banco de la Repuiblica, hasta la entrada en vigencia
de la Constitucién de 1991.

Luego hace énfasis en la diferencia existente entré redescuento y refinanciacidn,
pues esta tiltima, varfa las condiciones del contrato entre el usuario yel intermediario
financiero, sin que para ello intervenga el Banco de la Reptiblica, lo que no sucede en
la figura del redescuento.

Para el Procurador, son esencialmente dos los aspectos en torno a los cuales gira la
controversia acerca del drgano competente para expedir normas sobre materias
relativas a redescuentos y refinanciaciones.

Por un lado, existe la posicién segun la cual el Congreso de la Republica es
competente para expedir una ley como la del caso bajo examen, toda vez que la
soberanfamonetariaresideenel Estadoy seejerce a través de esaalta Corporacion. Esta
tesis se funda en la clausula general de competencia de que es titular el érgano
Legislativo, la cual no es ni limitativa ni restrictiva y por ello puede crear, modificar o
derogar las decisiones adoptadas por la antigua Junta Monetaria en desarrollo de las
atribuciones a ella conferidas por el mismo Congreso. Encuentra ademas respaldo en
los antecedentes legislativos de la ley acusada, los cuales indican que se descarté que
esta materia fuera competencia del Ejecutivo segiin lo establecido en el numeral 14 del
articulo 120 de la Carta de 1886.
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Porotrolado, esté la posicién segtinla cual a la luz de la anterior Constitucién, era
a la Junta Monetaria a quien correspondia expedir las disposiciones relacionadas con
la regulacién de la moneda, el crédito y el cambio exterior (como por ejemplo, la
ampliacién de un cupo de crédito para atender redescuentos y el establecimiento de
condiciones de refinanciacion de préstamos y su redescuento que es el caso de la Ley
132 de 1985), en virtud de las atribuciones expresamente conferidas a dicha entidad
mediante la Ley 21 de 1963.

Segtin esta tesis, el Congreso no podria expedir una norma de carécter particular
para modificar una disposicién de esa indole, por carecer de facultades para ello, las
cuales corresponden a la Junta Monetaria en virtud de disposiciones de caracter legal.
Esta tesis fue acogida por la Corte Suprema de Justicia en septiembre de 1987, cuando
-con ponencia del Magistrado Hernando Gémez Otélora- declaré la inexequibilidad de
la Ley 18 de 1986.

En opinién del sefor Procurador:

“Es esta segunda tesis... la que se ajusta a las reglas de competencia para proferir un
acto como el demandado por lo que devienen en inconstitucionales los primeros tres
articulos del ordenamiento bajo examen. As, el Procurador General acoge los plantea-
mientos expuestos en la citada sentencia, y en consecuencia solicitard a la Corte
Constitucional declarar la inexequibilidad de la totalidad de la ley acusada, en razén
de que los articulos 4° y 5¢ de dicha normatividad, deben correr la misma suerte de los
tres primeros por carecer de autonomia”. (Fl. 73).

Para ahondar en argumentos sobre la falta de competencia del Congreso para
expedir, bajo la Constitucion de 1886, disposiciones que tuvieran que ver con el manejo
de la politica monetaria y -a contrario sensu- la competencia del Ejecutivo, a través de
la Junta Monetaria, para dictar ese tipo de normas, el Procurador analiza el principio
dela separaciénde las Ramas del Poder Piblico consagrado en el articulo 55 de la Carta
anterior.

Bajo la 6ptica de este principio, el Agente del Ministerio Pablico afirma que no
existia una independencia funcional entre ellas y que, sobre todo a partir de 1968, el
Ejecutivo colaboraba con unaporte cuantitativamente superior en la tarea legislativa,
respecto del Congreso. Luego, so pretexto de la cldusula general de competencia, el
Congreso no podia desplazar al Ejecutivo enlas funciones a él asignadas, a menos que
se derogaran expresamente y de manera general, las atribuciones conferidas a una
entidad como la Junta Monetaria. Para sustentar este argumento, cita la sentencia de la
Corte Suprema de Justicia del 15 de febrero de 1979, con ponencia del Magistrado
Hernando Tapias Rocha.

Después de analizar la naturaleza y funciones de la Junta Monetaria, concluye el
sefior Procurador que, sin lugar a dudas, la tinica entidad competente en el momento
en que se expidio la ley impugnada, era la Junta Monetaria.

Concluye afirmando que la nueva Carta transfirié a la Junta Directiva del Banco de
la Reptblica las funciones que con anterioridad a su vigencia venia ejerciendo la Junta
Monetaria y prohibe expresamente el establecimiento de cupos de crédito o garantias
a particulares, salvo las excepciones en ella contemplada. Por eso, es también hoy
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inconstitucional la ley acusada, sin olvidar que su estudio debe hacerse bajo la 6ptica
de la Constitucién de 1886.

Por todo lo anterior, solicita a la Corte que declare inexequiblela totalidad dela Ley
132 de 1985.

VII. INTERVENCIONES EXTEMPORANEAS

Extemporaneamente -esto es, fuera del término establecido por el inciso segundo
del articulo 7 del Decreto 2067 de 1991- para intervenir los ciudadanos Carlos Alberto
Sanchez, Luis Guillermo Rosero, Julio César Payan yotros, presentaron sendos escritos
de impugnacién a las pretensiones de la demanda. Sus argumentos seran tenidos en
cuenta cuando fuere el caso, dentro de las siguientes consideraciones de esta Corpora-
cion.

VIIL. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

A. Competencia.

Esta Corte Constitucional es competente para conocer del presente proceso, segin
lo dispuesto por el articulo 241-4, dado que se trata de una demanda contra una ley
expedida por el Congreso de la Republica.

B. El juicio de constitucionalidad.

Lo primero que tiene que determinar esta Cortees el texto constitucional a laluz del
cual debe dilucidarse la exequibilidad de la ley demandada.

De los argumentos de la demanda es claro que los presuntos vicios de inconstitu-
cionalidad se predican no del contenido material de la ley, ni de sus efectos bajo la
nueva Carta, sino de la competencia del Congreso para expedir en 1985 una ley de la
naturaleza dela que aqui se estudia. Se trata entonces de un problema de competencia
de las distintas autoridades publicas, que por lo tanto debe ser considerado a la luz de
la Carta vigente al momento de la expedicién del acto.

En diversas oportunidades, esta Corte Constitucional ha tenido oportunidad de
establecer que los cargos de inconstitucionalidad relacionados con vicios de forma o
asuntos de competencia deben confrontarse con los textos constitucionales vigentes al
momento de expedirse la norma demandada. En el caso sub examine, el cargo de
constitucionalidad versa sobre las facultades del Congreso paraexpedirla ley acusada,
pues segun el actor, la materia de que trata dicha ley, estaba reservada a la Junta
Monetaria.

En la Sentencia C-416, esta Corporacion sostuvo que:

“...enlo que respecta a la determinacién sobre si fueron atendidas o desconocidas
las formalidades a las que estaba sujeta la expedicién de las normas en controversia,
mal podria efectuarse la comparacién con los requerimientos que establezca el nuevo
régimen constitucional ya que éste tinicamente gobierna las situaciones que tengan
lugar después de iniciada su vigencia y, por ende, la constitucionalidad por el aspecto
formal tiene que ser resuelta tomando como referencia el ordenamiento que regfa

"y

cuando nacieron los preceptos en estudio”:.

' Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia No. C-416. Magistrado Ponente: Dr. José Gregorio Herndndez

Galindo.
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Diversas providencias, tanto de la Corte Suprema de Justicia?, como de esta Corte
Constitucional, han coincidido en aceptar esta tesis, la tinica posible dado que la
Constitucion de 1886 fue la fuente de validez de la norma acusada.

Por lo tanto, el examen sobre si la ley que aquf se acusa esta viciada de inconstitu-
cionalidad por un exceso en el ejercicio de competencias proveniente del Congreso
Nacional, en detrimento de otros érganos o ramas del poder, se hara a la luz de la
Constitucién vigente al momento en que se expidio, vale decir, la Constitucién de 1886.

C. La soberania monetaria en la Constitucién de 1886.

Lo que podriamos hoy denominar politica monetaria ha estado desde siempre
ligado al concepto de soberania. Como lo afirma Arthur Nussbaum:

“La prerrogativa monetaria del soberano fue bien sentada técnicamente desde que
Bodin creador de la moderna doctrina de la soberania- afirmé que tal privilegio
constituia uno de los criterios exactos para decidir si la soberania existia 0 no. Sin tal
prerrogativa, en realidad, ningtin Estado puede ser independiente™.

Desde cuando se concibe la moneda como medida universal de intercambio, se
consideraque suley, tipo, medida y denominacién, asi como el poder deacufiarla, debe
estar concentrado en el soberano. Con la construccién del Estado-Nacién y posterior-
mente de laRepuiblica, el poder monetario se adscribié al Estado y su ejercicio concreté
al parlamento, el cual, como representante del pueblo, se concebia como principal
vocero de la soberania.

El concepto de soberania monetaria surge pues del hecho de que el soberano se
atribuye -como principio universal de derecho publico y, de manera originaria y
exclusiva- la facultad de definir las politicas monetarias y de regular juridicamente su
gjercicio. En este sentido ha senalado la Corte Suprema de Justicia:

“Es incuestionable, como principio de derecho piiblico, que todo lo referente al
régimen monetario es atributo del poder y elemento de la soberania del Estado™.

De otra parte, ha dicho la misma Corporacién que en virtud del tal principio, el
Estado

“asume en forma originaria, exclusiva y suprema la potestad politica de organiza-
cién, juridica de regulacién y técnica y operativa de gestion y administracion del
sistema monetario de la comunidad, de la emisién de la moneda legal, de laregulacién
del crédito y del intercambio monetario y de sus valores en el orden internacional”.

EnColombia, la Cartade 1886 asigné al Estado la soberania monetaria y -conligeras
variaciones respecto de las anteriores- atribuy6, de manera amplia e irrestricta, su
ejercicio, de forma originaria, exclusiva y suprema al Congreso, con una férmula que

2 Cfr. por ejemplo, Sentencia de la Corte Suprema de Justicia. Sala Plena. No. 87 de julio 25 de 1991. Magistrado
Ponente: Dr. Pedro Escobar Trujillo.

3 Cfr. Derecho Monetario Internacional. Editorial Arayt, Buenos Aires, 1954, pags. 47-48.
¢ Cfr. Corte Suprema de Justicia. Junio 12 de 1969. Gaceta Judicial CXXXVII, 1969. Nos. 2337-2338, pag. 121.
5 Cfr. Corte Suprema de Justicia. Sentencia No. 109. Septiembre de 1984.
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se mantiene vigente hasta hoy. Fue asi como el articulo 76 numeral 15, establecié que
el Congreso, por medio de una ley, tenia la funcién de “fijar la ley, tipo y denominacién
de la moneda...”.

En segundo término, el Constituyente del 86, establecié una regla nueva en el
panorama juridico colombiano, en el articulo 120 numeral 17. Segtin dicho precepto,
es atribucién del Presidente de la Republica, “organizar el Banco Nacional y ejercer la
inspeccién necesaria sobre los Bancos de emisién y demds establecimientos de crédito,
conforme a las leyes”.

La soberanfa monetaria se fundaba, pues, en dos principios basicos: en primer
lugar, la ley es el tnico titulo constitucionalmente legitimo para disefiar politicas
generales, definiendo regulaciones generales o concretas, y creando los mecanismos
técnicos y operativos de administracion en la érbita de lo monetario y financiero. En
segundo lugar, con base en dichas leyes el Presidente de la Repiiblica tiene la facultad
de inspeccionar los bancos de emisién y demds establecimientos de crédito. Es, pues,
claro, que la Carta anterior atribufa con exclusividad al érgano legislativo la facultad
de regulacion juridica de la politica monetaria en todos los niveles de accién piiblica.

Que el ejercicio de la soberania monetaria haya sido adscrita originaria y exclusi-
vamenteal Congresode la Repiiblica a través del anterior articulo 76 numeral 15 queda
claro, no sélo de la lectura de la propia Constitucién, sino de las manifestaciones que
al respecto hicieron personas como don Miguel Antonio Caro®.

Asi, en tno de sus escritos sefial6é que:

“La moneda es una creacién de las naciones, y el Estado tiene por derecho natural
el poder de fijarla como precio comtin de las cosas, divisible, proporcional, permanen-
te, susceptible de sellos y marcas de proporcién con datos precisos de tiempo y lugar,
o sea, el precio inminente... Aquella prerrogativa imprescindible del Estado, esta
consignada, como en todas las constituciones en la nuestra (articulo 76, inciso 15)"7.

De otra parte, la jurisprudencia dela Corte Suprema de Justicia, a partir del fallodel
25 de febrero de 1937, ha sido clara en afirmar que el numeral 15 del articulo 76 es la
fuente constitucional de la atribucién originaria, propia y exclusiva del legislador, en
la cual se funda el ejercicio de la soberanfa monetaria.

Asi, en la paradigmatica sentencia del 12 de junio de 1969, antes citada, la Corte
afirma:

“De otra parte, en cuanto al objeto propio de los establecimientos bancarios, es el
manejo de la moneda y del crédito, elementos atafiederos a la soberania del Estado,
cuya regulacién incondicionada reserva la Constitucion al legislador...”.

¢ Cfr. Caro, Miguel Antonio. Escritos sobre Cuestiones Econémicas. 2a. edicién, 1956.
7 Cir. Op. Cit., pag. 81.
& Cfr. Corte Suprema de Justicia. Gaceta Judicial T. XLIV, pp. 614 a 622.
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y continia:

“Las regulaciones sobre cuestiones monetarias, cambiarias y crediticias, ..no
constituyen actos de intervencién del Estado en laindustria privada... sino ejercicio de
atributos de la soberania del Estado, que son de competencia directa del legislador”.

Posteriormente, en la sentencia que resolvié la demanda contra la Ley 72 de 1973°,
reiter$ el principio de la soberanfa monetaria, sefialando que es la ley el instrumento
autorizado “sin reserva” para la adopcién y direccién de la politica monetaria del
Estado. Como se verd adelante, en este sentido ha evolucionado hasta hoy la jurispru-
dencia de la Corte Suprema como del Consejo de Estado.

Ahora bien, resta sefalar cuales son algunas de las facultades que comprende el
concepto de “soberania monetaria” y que por lo tanto correspondeal Congreso ejercer,
segun las disposiciones de la Carta vigente hasta 1991.

Elejerciciodel ius monetandi -deco mpetenciadellegislador-, comprendeen general
todo lo que se refiereal tipo y denominacién de la moneda; a la politica de emisién; a
la regulacion del crédito y en general, de sucedaneos de la moneda corriente. De otra
parte, la regulacién legal de las obligaciones civiles y comerciales, en todo lo que tiene
que ver con la moneda como medida de intercambio (intereses, pago diferido,
clausulas de salvaguardia, etc.), compete al legislador, no sélo por la cldusula general
de competencia del articulo 76 (hoy articulo 150) y la consecuente facultad de
interpretar, reformar y derogar las leyes, asi como de expedir c6digos en todos los
ramos de la legislacién, sino como consecuencia de la facultad constitucional
-consagrada en numeral 15 del mismo articulo- de regular todo el sistema monetario.

Es por todo ello que como lo sefialé Hernan Toro Agudelo:

“El derecho monetario pertenece, pues, al derecho ptblico de la Nacién y compor-
ta, como lo afirman conocidas definiciones, la regulacién juridica del dinero en todos
sus conceptos; y la competencia para estatuirlo, esto es, el ejerciciode la llamada soberania
monetaria, estd atribuida exclusivamente al Congreso por medio de ley”. (Subraya la Corte).

En desarrollo de este principio, a lo largo de este siglo el Congreso intervino en lo
monetario a través de leyes que creaban o reformaban instituciones o que disenaban
politicas concretas.

En el segundo grupo de medidas pueden citarse, entre muchas, la Ley 26 de 1923,
que inaugurd en el pais el régimen de instrumentos negociables, la Ley 45 del mismo
afio que definié parametros concretos para el desarrollo de la actividad bancaria o
financiera, la Ley 26 de 1959, que determiné tipos deinterés, financiacién y descuento
en los préstamos de fomento agropecuario.

Asi las cosas, €l Congreso tenia pues, en la Carta del 86, una atribucién general de
coinpetencia para intervenir en los asuntos monetarios. En virtud de tal atribucién
-como seestudiardenel siguienteacapite-, el rgano legislativo cedio y retomg, cuando
asflo considerd conveniente, partede sus atribuciones a distintas autoridades adminis-

¢ Cir. Corte Suprema de Justicia. Sala Plena. Sentencia del 15 de diciembre de 1973. Magistrado Ponente: Dr.
Eustorgio Sarria.
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trativas, con el exclusivo fin de hacer mas 4gil, eficaz y pronta la adopcién de politicas
que respondieran a las necesidades del pais.

En conclusién, 1a Constitucién vigente hasta 1991 asignaba al Congreso la funcién
de dictar normas en el campo de lo monetario (clausula general de competencia y
numeral 15 del articulo 76), la atribucién de dictar normas generales en materia
cambiaria y de crédito piblico (numeral 22 del articulo 76) y como se vera adelante,
conferia al Gobierno atribuciones ad ministrativas en la 6rbita de lo financiero (120-14),
lo crediticio (120-15) y en materia cambiaria (120-22). En tal virtud, el Congreso estaba
autorizado paraintervenir directamente y sin restricciones, en todo lo relacionado con
la actividad monetaria.

D. La creacion dela Junta Monetaria y el ejercicio del ius monetandi por parte del
Congreso.

Mediante los literales a) y b) del articulo 52 de la Ley 21 de 1963, el Congreso cre6
la Junta Monetaria y cedio parte de sus competencias en materia monetaria.

Dicha ley dispuso en lo pertinente:
“Articulo 5° Créase una Junta Monetaria encargada de:

a. Estudiar y adoptar las medidas monetarias, cambiarias y de crédito que,
conforme a las disposiciones vigentes, corresponden a la Junta Directiva del Banco de
la Republica, y

b. Ejercer las demas funciones complementarias que se leadscriban por el Gobierno
Nacional y en el futuro por mandato de la ley.

Autorizase al Gobierno Nacional hasta el 31 de diciembre de 1963, para proceder
a su organizacién, determinar los miembros que hayan de integrarla (...) y para
convenir conel Banco de la Repuiblica las modificaciones de los contratos que con esta
entidad tiene celebrados, a fin de poner en vigencia el mandato de este articulo”™.

Como sededuce delalecturadelaley citada, asf como del Decreto-ley 2203 de 1963,
que la adiciona y otorga a la Junta Monetaria funciones complementarias, los poderes
de esta entidad -en lo que se refiere al ejercicio de la soberania monetaria- se derivan
de la atribucién general que en esta materia tiene el Congreso de la Republica. En
ningyn caso, tal y como lo ha manifestado la jurisprudencia, puede decirse que se trate
de funciones propias de otra Rama del Poder Pblico, pues la Constitucién entonces
vigente era clara en el sentido de sefialar al Congreso como tinico cuerpo legitimado
para ejercer el ius monetandi.

Por el contrario, se trata de una tfpica cesién de competencias del Congreso a una
entidad administrativa, que encuentra su razén de ser en motivos técnicos, de eficacia
y eficiencia en el manejo y ejecucién de las nuevas politicas monetarias de la Nacién,
dirigidas al mejoramiento de la economia nacional y de las condiciones de vida de los
ciudadanos y ala proteccién de su vida honra y bienes, tal como lo senalaba el articulo
16 de la anterior Constitucion.

19 Cfr. Diario Oficial No. 31.165, martes 27 de agosto de 1963, pag. 737.
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En este sentido se manifestd ¢f Ministro de Hacienda, Carlos Sanz de Santamaria,
en el debate adelantado por el Senado de la Republica sobre la creacién de la Junta.
SefalG, entre otras cosas, que la nueva instituciénresultaba de especial importanciaen
ese momento en el que era necesario procurar la democratizacién en la concesién de
créditos a particulares y facilitar el acceso al mismo de grupos entonces marginados
como los comprendidos en el sector agricola y en la pequeria industria. Igualmente,
puso de presente la urgencia de establecer reglas claras y obligatorias para el ordena-
miento justo del otorgamiento de crédito, como fijar tasas maximas deinterés y deotra
parte, la necesidad de otorgar a los bancos de fomento condiciones distintas a las
establecidas para los bancos comerciales'.

El ponente del proyecto ante el Senado, Dr. Hernado Duran Dussan destacé que las
finalidades del articulo 5¢ de la ley eran, de una parte, elevar a cuestién de interés
publico las medidas monetarias, cambiarias ycrediticias, de tal suerte que la politica que
seadelantara no respondiera al mero interés privado sinoa las necesidades de desarrollo
economico del pais y, de otra, sefialar ciertas y determinadas condiciones aplicables a las
operaciones de crédito, como las tasas maximas de interés y descuento, el monto de las
cuotas iniciales, etc., “finalidades de extraordinaria importancia también, que pueden
Hegar a significar un gran avance social en el campo monetario y crediticio” .

Por tanto, es claro que el Congreso delegé entonces en la Junta Monetaria -con
ciertas y determinadas finalidades sociales-, algunas de sus funciones en materia
monetaria, delegacién que por cierto no puede ser tenida como absoluta e intemporal.
Enefecto, como sesenaldenelliteral B,dela parte motiva deeste fallo, unaley no puede
en ningun caso ceder de manera definitiva competencias que la propia Constitucién
atribuye al Congreso.

Lo anterior significa que a pesar del traspaso de competencias realizado por medio
delaley que se estudia y del Decreto-ley 2206 de 1963, la soberania monetaria radicada
en el Estado, sigue atribuida, de manera originaria al legislador y sélo en algunos
aspectos -aquellos cedidos expresamente en las normas mencionadas y hasta tanto la
ley no disponga otra cosa-, seré la Junta Monetaria la encargada de ejercerla.

Asilas cosas, de las normas de la Constitucion vigente al momento de la expedicién
de la Ley 23 emerge con claridad meridiana que las competencias que se trasladaron
a la Junta Monetaria, se hallan radicadas en dltimo término en el Congreso de la
Republica y en ningtin caso constituyen atribuciones propias de otras autoridades. Es
ésta la raz6n principal por la cual sélo mediante ley pueden delegarse tales competen-
cias, como sucedio en todas y cada una de las ocasiones en las cuales se atribuyeron
funciones monetarias al Banco Emisor.

Todo ello permite afirmar que en ningtin caso puede hablarse de “deslegalizacion”
en el ejercicio de la politica monetaria, pues como es bien sabido, cuando la Constitu-
cién define que la ley es el instrumento de intervencién en estas materias, el legislador
tan solo esta autorizado para definir un ambito concreto de traslado de competencias,
las cuales bien pueden ser reasumidas total o parcialmente, en el momento en que asi

" Cfr. S5aNz DE SaNTAMaRIA, Carlos. Una Epoca Dificil. EQ. Tercer Mundo, pag. 216.
2 Cfr. Anales del Congreso. Julio 30 de 1963.
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sentido de reasumir en un caso concreto o de manera general, el ejercicio de tales
competencias.

Las reflexiones sobre la conveniencia o no de que el Congreso pueda intervenir
medianteleyes en todo cuanto conciernea la politica monetaria, no pueden hacer parte
del juicio de constitucionalidad que le corresponde realizar esta Corte, pues queda
claro quees el Congreso quien en tiltima instancia ejerce la soberania monetaria y que
s6lo por razones técnicas y con una clara finalidad social ha traspasado algunas de sus
funciones ala otrora denominada Junta Monetaria, como ya lo habia hecho conla Junta
Directiva del Banco Emisor.

E. El ejercicio de la soberania monetaria.

Las consideraciones anteriores nos llevan a afirmar que indudablemente bajo el
ordenamiento constitucional anterior, el ejercicio de la soberania monetaria radicaba
en el Congreso, el cual delegé algunas de sus funciones en la Junta Monetaria. Ahora
bien, nos ocuparemos del aparente conflicto de competencias entre la ley -y las
resoluciones de la Junta Monetaria-, por un lado, y los reglamentos auténomos
constitucionales derivados del articulo 120 numeral 14 de la Carta anterior, por otro.

El Acto Legislativo 1 de 1968 reformé, entreotros, el articulo 120 de la Constitucién
de 1886 y otorgé al Presidente de la Repiblica, como atribucién constitucional propia
la “intervencién necesaria en el Banco de Emisién y en las actividades de personas
naturales o juridicas que tengan por objeto el manejo o aprovechamiento y la inversién
delos fondos provenientes del ahorro privado” (numeral 14). Asi quedé plasmada una
especifica facultad interventora del Presidente.

Lo queahora preocupa a la Corte, enlos términos de la demanda de inconstitucio-
nalidad que se estudia, es si a través de este articulo se recortaron las atribuciones del
Congreso en materia monetaria y concretamente en las cuestiones de que trata la Ley
132 de 1985. En dltimas, es preciso determinar si las materias a que hace referencia esta
ley, podian ser objeto de regulacién por partedel Congreso o si se trata de una facultad
exclusiva del Presidente de la Reptiblica.

En tales circunstancias, el andlisis girara en torno al efecto del articulo 120 numeral
14 sobre la distribucién constitucional de competencias, en materia de ejercicio de la
soberania monetaria entre el Presidente y el Congreso. En este punto debemos reiterar
que cuando se habla de las competencias atribuidas a la Junta Monetaria se hace
relacidn, eniltima instancia, a competencias derivadas que la Carta atribuy¢ origina-
riamente al Congreso. En consecuencia, desde una perspectiva constitucional el
eventual conflicto de competencias ofrece dos polos bien diferenciados: La competen-
cia atribuida al Congreso (y ejercida directamente o a través de la Junta Monetaria) y
la competencia atribuida al Presidente de la Repuiblica.

Aunqueparezca obvia, laanterioraclaracién se torna fundamental si consideramos
que en algunos casos se ha confundido, con nefastas consecuencias, el valor jerarquico
de una competencia constitucional con el de una competencia derivada de una ley
ordinaria.

Para entender la dimensién constitucional del numeral 14 del articulo 120, vale la
pena considerar someramente sus antecedentes.
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El origen de la preocupacién de las autoridades piiblicas por reglamentar la
captacion, el manejo y aprovechamiento del ahorro privado, se encuentra en la crisis
financiera de 1965, cuando determinadas entidades que por razénde su naturaleza, no
eran objetode vigilancia piiblica, malversaron fondos provenientes del ahorro privado
y generaron cuantiosas pérdidas’®.

Antes de la Reforma Constitucional de 1968, para hacer frente a esta situacion, se
expidieron una serie de normas legales y reglamentarias a través de las cuales el
Gobierno intervino en las entidades nacionales o extranjeras, conindependencia de su
naturaleza, siempre que tuvieran como objeto la captacién y manejo de dineros
provenientes del ahorro privado.

Durante todo el trdmite de la Reforma Constitucional de 1968 estuvo presente el
tema de la soberania monetaria. Pero de la simple lectura de los Anales del Congreso
puede constatarse que nunca se puso en duda que su ejercicio radicara de manera
original y exclusiva en el Congreso de la Republica y que la atribucién conferida al
Presidente mediante el numeral 14 del articulo 120, no significaba, en ningtin caso la
facultad de legislar en materia bancaria o financiera. Se trataba entonces, de dotar al
Ejecutivodeuna amplia facultad interventora, que para ser eficaz podia ser ejercida sin
autorizacion legal previa, pero que en ningtin caso, podia entenderse como la facultad
de legislar discrecionalmente y de disefiar politicas generales de caracter monetario’.

Sin duda, la facultad atribuida al Presidente de la Repiiblica en el numeral 14 del
articulo 120, a la luz de los antecedentes del Acto Legislativo 1° de 1968, es una
atribucién constitucional propia que para ser ejercida no requiere de autorizacioén o
marco legal precedente (salvo en lo que se refiere a la ley del plan), pero que como lo
manifestaron importantes tratadistas'” en cuanto al ahorro privado.

“El Constituyente inicamente entendi6 otorgar facultadesamplisimas con fines de
vigilancia o tutela, de prevencién del fraude, sin sujecién al marco a veces estrecho de
la ley comiin, pero no para entregar el ahorro privado, que manejan y aprovechan los
intermediarios financieros a las orientaciones y decisiones discrecionales del Presiden-
te” 8,

Y en lo que se refiere a la intervencién necesaria en el Banco Emisor, la potestad
interventora del Presidente no puede entenderse como la facultad de legislar (de
manera general o concreta) en la 6rbita bancaria y financiera, despojando al Congreso
de la atribucion general que le conferia el articulo 76 (ibidem).

Si bien, alguna jurisprudencia de los mas altos tribunales encontré en la atribucion
del numeral 14 del articulo 120, 1a fuente de autorizacion constitucional de una virtual

!5 Cfr. Toro AcupiLo, Hernan. La intervencion presidencial en el Banco Emisor y en el Ahorro Privado. Editorial
Ealon, Medellin, 1973, pag. 57.

¢ Cfr. entre otros: Anales del Congreso No. 73 de 7 de junio de 1967, Actas 24, 25, 26. Anales del Congreso No.
74 de 8 de junio de 1967, Acta 27. Anales del Congreso No. 76 de 13 de junio de 1967, Acta 34. Anales del
CongresoNo. 80 dejunio20de 1967, Actas 36y 37. Anales del Congreso No. 141 de 25 deoctubre del 967, Acta
No. 1.

7 Cfr. Vipar Perpomo, Jaime. La reforma a la Constitucion de 1968, pag. 255. Toro Acupero, Hernan. Op. Cit.,
pags. 57 a 68.

'®  Cfr. Toro Acupgro, Hernan. Op. Cit,, pag. 67.
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potestad legislativa exclusiva del Presidente en materia bancaria y financiera, lo cierto
es quede la lectura delos antecedentes del acto legislativo, asi, como deladoctrina que
acompaiié la creacion de esta norma constitucional, queda claro que para los Consti-
tuyentes del 68 la soberania monetaria reside en el Congreso y es la ley el instrumento
-por excelencia y sin limitaciones- idéneo para intervenir en el dmbito monetario.

Ahora bien, la Corte Suprema de Justicia, en una primera instancia y a partir de un
andlisis meramente gramatical de la férmula “atribucién constitucional propia”
consagrada en el articulo 120-14, sefialé:

“halla la Corte que el Constituyente de 1968, en este aspecto, hizo sin vacilaciones
un cambio de competencias al trasladar al Gobierno una que normalmente habia
venido correspondiendo al Congreso, como era la de legislar en materia bancaria e
intervenir en ese aspecto de la vida econémica con apoyo en el antiguo articulo 32, sin
que pudiera desprenderse de ellas a través de la concesién de facultades extraordina-
rias”.

Y mas adelante agrega, que el rasgo fundamental de la atribucién concedida al
Presidente medianteel ordinal 14 delarticulo 120, es la de ser “laexpresién de un poder
subordinante, auténomo, igual al de la ley y no compartible con el Congreso” ™.

Sinembargo, un aflo mas tarde, la Corte, en sentencia de 15 de diciembre de 19737,
reconocié el especial valor de la ley en materia monetaria. Si bien reiteré su jurispru-
dencia, enel sentido de que s6lo el Presidente puede intervenir en el Banco Emisor, 11
de los 23 Magistrados salvaron su voto sefialando que la facultad otorgada por el
numeral 14 del articulo 120 no faculta al Gobierno para “cambiar la estructura del ente
intervenido”, lo que sélo puede hacer el legislador.

Pero lo mas relevante de este fallo, es que en él se ad vierte una clara modificacion
a lajurisprudencia del 18 de agosto de 1972, En efecto, la Corte declaré exequible el
literala)del articulo 23 dela Ley 7a. de 1973 queatribuye ala Junta Monetariala facultad
de regular el encaje de “los bancos, las Cajas de Ahorro... y, en general, de todas las
entidades que reciban depésitos a la vista o a término”. En estesentido afirmé la Corte:

“la adopcién y direccién de la politica monetaria del Estado, sin reserva, estd
encomendada a la Junta Monetaria, por decisién soberana y privativa del Congreso y
como una expresién democratica de la voluntad popular”?. ( Subraya la Corte).

Si, como lo reconoce esta sentencia, el Congreso tiene la facultad soberana y
privativa de adscribir a una autoridad piblica el ejercicio de la funcién monetaria, es

' Cfr.CorteSupremadeJusticia. Sentencia de18deagostode1972. MagistradoPonente:Dr. Guillermo Gonzélez
Charry.

?  Cfr.CorteSuprema de]usticia. Sentenciadel 15de diciembrede 1973. Magistrado Ponente: Dr. Eustorgio Sarria.

' Esta sentencia, arriba citada, declard inconstitucional la atribucion concedida por la Ley 33 de 1971 a la Junta
Monetaria para fijar las tasas de interés de los dep6sitos de las cajas de ahorro y secciones de ahorro de los
establecimientos de crédito, aludiendo que era esta una facultad del Presidente en virtud del mandato del
articulo 120 num, 14 de la Carta.

%2 Cfr. Corte Suprema de Justicia. Sala Penal. Sentencia del 15 de diciembre de 1973. Magistrado Ponente:
Dr. Eustorgio Sarria.
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porque él tiene también la competencia originaria para ejercer la soberania monetaria,
como ya lo habifa manifestado con claridad meridiana la sentencia de 12 de junio de
1969, proferida después de la expedicién del Acto Legislativo 1 de 1968.

La importancia de la sententia de 15 de septiembre de 1973 en la materia que nos
ocupa es clara, pues no s6lo reconoce de manera general que el ejerciciode la soberania
monetaria reside en el Congreso, sino que declara exequible la intervencién de éste
-a través de la Junta Monetaria-, en las actividades de personas que tienen por objeto
el manejo o aprovechamiento e inversién de fondos provenientes del ahorro privado.
Acepta implicitamente la Corte Suprema, que en las materias de que trata el numeral
14 del articulo 120 existen com petencias concurrentes del Congreso y el Presidente de
la Reprblica.

Posteriormente, la misma Corporaciénratificé el principio de que el ejercicio dela
soberanfa monetaria radica en el Congreso, pero atribuy6 al Ejecutivo facultades
legislativas en materia de intervencién en el Banco Emisor y en el ahorro privado.

Ensentencia del 15 de mayo de 1981, en la cual se pronuncié acerca de la demanda
contra la Ley 32 de 1979, la Corte reconoci6 la competencia del Congreso para expedir
leyes en materia de valores restringiendo el conceptode “ahorro privado” y conellolas
com petencias del Presidente.

El Consejo de Estado, en cumplimiento de sus funciones constitucionales ha
conocido de los decretos expedidos en virtud del numeral 14 del articulo 120. Su
jurisprudencia ha evolucionado méas ampliamente pero en el mismo sentido de la
Corte. En efecto ha puesto de presente que la facultad otorgada por este articulo al
Presidentedela Republica es meramente administrativa y queen ningtincaso desplaza
la competencia del Congreso en materia de regulacién monetaria.

Es asf como en un primer momento sefialé que la facultad otorgada al Presidente
mediante el numeral 14 del articulo 120, daba lugar a una atribucién de legislar, de
manera exclusiva, en lo que respectaal ahorro privado y ala intervencién necesariaen
el Banco Emisor?.

Enla Sentenciadel 6 de mayo de 1974, el Consejo de Estado sefial6 que el Presidente
tenia una “facultad legislativa plenaeilimitada en materias relativas al ahorro privado”
las cuales tenian la misma jerarquia que las leyes ordinarias, salvo, las leyes cuadro u
organicas, que segiin dicho fallo, tenfan una categorfa superior a las leyes ordinarias y
no podian por lo tanto ser modificadas o derogadas por los decretos dictados en virtud
del ordinal 14 delarticulo 120. Pero afiadio, quedichas facultades eran meras facultades
deintervencién en ciertas actividades, sélo “enalgun grado equiparablea laley” y que
suponian la existencia previa de la entidad intervenida, sin que pudiera el Gobierno
modificar el régimen legal de su existencia.

Posteriormente, su jurisprudencia evoluciond hasta el grado de declarar que las
funciones otorgadas al Presidente por el articulo que se estudia eran de caracter
administrativo y que por lo tanto la intervencién en el Banco Emisor y en el ahorro

2 Cfr. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrative. Seccién Primera. Sentencias del 6 de mayode
1974, 16 de abril de 1975, 4 de febrero de 1976, y del 3 de febrero de 1978.
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privado no era exclusiva del Gobierno, ni los decretos dictados podian derogar o
modificar leyes preexistentes.

Es de recordar que en una primera instancia, el Consejo de Estado expuso la tesis
de la deslegalizacién de la funcién intervencionista en el ahorro privado y en el Banco
Emisor®. Deacuerdo conella, la Reforma Constitucional de 1968, mediante el numeral
14 del articulo 120, transfirié al Presidente de la Repiblica una funcién que de
ordinario, en virtud de la cldusula general de competencias, ejerce el legislador. Ahora
bien, tal transferencia “deslegaliz6” las materias respectivas, pues de una parte cuando
el Presidente interviene en el Banco Emisor y en el ahorro privado, lo hace como
suprema autoridad administrativa y, de otra parte, los decretos a través de los cuales
interviene no estin comprendidos en la Carta dentro de aquellos con fuerza de ley. Asi,
tales decretos no pueden adicionar, modificar o derogar leyes preexistentes, pues “al
trasladar una competencia especifica del Congreso a la administracién, cambié tam-
bién la funcién que de legislativa devino en administrativa”.

Por altimo, senald el Consejo:

“Si hasta el Estado de Emergencia Econdiica, que por definicién tiene cardcter
excepcional, es limitado en la materia y en el tiempo, sin perjuicio de que el Congreso
pueda a iniciativa propia, derogar, modificar o adicionar las materias especificas que
se adopten mediante decretos con fuerza de ley, mal podria existir una atribucién
ordinaria y exclusiva del Presidente, como ‘suprema autoridad administrativa’, con un
alcance similar”®.

Posteriormente en la Sentencia de 6 de octubre de 1976%, dijo también:

“Como la funcién legislativa no ha sido expresamente trasladada al Gobierno ni
del texto del ordinal 14 del articulo 120 aparece explicito tan extrafio propésito y como
es ligereza concebir quedicha funciénlegislativa pueda ejercerla simultineamente una
y otra de las Ramas del Poder Piblico, porque la competencia legislativa constituye
unidad no parcelable ni compartible, a menos que se acepte la indefinicién o la
vaguedad de su atribucién, calidades que no pueden predicarse de nuestro estatuto
fundamental... es indispensable concluir que los actos derivados del ejercicio de los
preceptosdelarticulo120 numeral 14 sonadministrativos, con todalaamplitud y todas
las limitaciones que son propias de esta funcién, que no son sustitutivos de la ley sino
diferentes...”.

Y posteriormente anade:

“En otras palabras el articulo 120-14 suprimi6 o derogé la reserva a la ley que para
esta materia disponia la regla constitucional anterior y permitié que se ejerciera
administrativamente, sin ley previa...que no significa que la potestad legislativa del
Congreso quede excluida o suprimida ni en ésa ni en ninguna otra materia”. (Subraya la
Corte).

#  Cfr.ConsejodeEstado.Sentencia delaSeccion Primera delaSala delo Contenciose Ad ministrativo, 14 de junio

de 1974.
*  Ibidem.
% Cfr. Consejo de Estado. Sala Plena. Magistrado Ponente: Dr. Miguel Lieras Pizarro.
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En 1984, el Consejo de Estado ratificé la tesis del mero caracter administrativo de
los decretos dictados con fundamento en el 120-14 e hizo una clara delimitacion
material y jerdrquica en las esferas de competencia del Presidente y el Congreso en
materia monetaria, tal y como se desprende del siguiente pronunciamiento:

“Losdecretos quedicteel Presidente dela Reptiblicacon fundamentoen el numeral
14 del articulo 120 de la Constitucién, son decretos ad ministrativos y por lo mismo no
tienen fuerza de ley, en el sentido material ya que tales decretos los dicta el jefe de
Estado como ‘suprema autoridad administrativa’, aunque es verdad que como atribu-
ciénconstitucional propia, segtin laReforma Constitucional de 1968; ademas, tampoco
la Constitucién relaciona como decretos con fuerza material los que dicte el Gobierno
con base en el numeral 14 del articulo 120 de la Carta, siendo por lo mismo atribucién
del Congreso Nacional todo lo relacionado a ‘fijar la ley, peso, tipo y denominacién de
la moneda’ conforme el articulo 76-15 de la Constitucion la que incluye naturalmente
el control del flujo de moneda y los cuasi-dineros en circulacién para cuya regulacién
se cred por el legislador la Junta Monetaria”?.

Reiterd también, que es la Junta Monetaria “el 6rgano oficial a través del cual el
Estado colombiano ejerce la soberania monetaria”.

En la aclaracién de voto que hizo a esta sentencia el Magistrado Enrique Low
Murtra, se despeja con claridad la relacién jerarquica entre la ley y los decretos dictados
con base en el articulo 120-14, a saber:

“Pensé en un momento que como las corporaciones de ahorro y vivienda habian
sido creadas por decretos que dicté el Gobierno en uso del célebre numeral 14 todo su
régimen debfa cefirse a esta potestad, pero luego he sostenido con vehemencia que la
ley siempre prevalece sobre los llamados ‘decretos auténomos’ “%. (Subrayala Corte).

La tesis segiin la cual la soberania monetaria es ejercida por el Congreso de manera
irrestricta -bien directamente o a través de la antigua Junta Monetaria- y sobre la
condicion meranmtente administrativa de los decretos dictados con fundamento en el
numeral 14 del articulo 120, ha sido ratificada por la doctrina y la jurisprudencia
colombiana?.

Por los argumentos hasta ahora expuestos y por las razones que someramente se
exponen a continuacion, es también la tesis que esta Corporacién considera acertada.

En primer lugar, como fundamento esencial del Estado de Derecho la Constitucién
de 1886 estableci6 en su articulo 55 que las tres Ramas del Poder Publico -legislativa,
ejecutiva y jurisdiccional- tenfan funciones separadas -vale decir distintas- pero que
colaborarian arménicamente en la realizacién de los fines del Estado. Asi, la Carta
atribuy6 a cada uno de los érganos del poder publico una serie de funciones propias
de su naturaleza. Ademas, establecié qué funciones propias de una Rama podrian, en

7 Cfr. Consejo de Estado. Sentencia 18 de junio de 1984,
#  Cir. Aclaracién de voto Dr. Enrique Low Murtra. Consejo de Estado. Sentencia 18 de junio de 1984.

#  Cfr. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Sentencias de 29 de junioy 23
de noviembre de 1984.
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ciertos casos, ser ejercidas por otra. Pero tuvo buen cuidado en consignar tales excep-
ciones de forma meridianamente clara en el texto constitucional.

Aligual que la Carta de 1991 en materia legislativa, la Constitucién de 1886 senalé
-en desarrollo del principio fundamental de la representacién democrética-, que la
funcién de hacer, interpretar, modificar y derogar las leyes corresponde al Congreso
(art. 76), y estableci6 una serie de excepciones taxativas a este principio, en el numeral
8 del articulo 118.

Las excepciones mencionadas tienen carcter claramente taxativo, por cuanto sélo
una interpretacion restrictiva de la Carta en tales materias, evita la arbitrariedad del
Ejecutivo en la 6rbita legislativa y es mds acorde con el principio de la separacion de
poderes y con el caracter excepcional del precepto. Por ello, suponer que la enumera-
ciénque trae el citado numeral 8 no es taxativa, carece enabsoluto de todo fundamento,
pues de una parte la inica garantia contrala mencionada arbitrariedad es que la propia
Carta establezca de manera expresa, clara, indudable y acompafnada de todas las
precauciones necesarias, las condiciones y las materias sobre las cuales el Gobierno
puede expedir leyes. No hay duda alguna que el Constituyente buscé siempre
mantener esa garantia.

De otra parte, no existe norma alguna en la Carta de 1886, que permita afirmar con
certeza que el Ejecutivo puede dictar actos de caracter legislativo distintos a los
sefialados en el numeral 8 del articulo 118. Admitir lo contrario, seria aceptar que por
via jurisprudencial pueden adjudicarse al Gobierno facultades que no tiene y que
atentandelleno contra el fundamento mismodel Estado dederecho. Asilas cosas, ante
cualquier duda, el juez debe dar prioridad a la garantia democratica fundamnental en
virtud de la cual es el Congreso el competente para expedir, modificar y derogar las
leyes de la Repiiblica.

En virtud de lo anterior y puesto que ni en los antecedentes del Acto Legislativo 1
de 1968, ni enla Carta vigente hasta 19%1 aparece con claridad la facultad legislativa del
Presidente en las materias de que trata el ordinal 14 del articulo 120, esta Corte
considera que ella era meramente administrativa y que no desplaza, en ningtin caso la
competencia del legislativo.

Lo anterior queda atin mas claro si advertimos que las atribuciones del articulo 120-4
fueron otorgadas al Presidente de la Repriblica como suprema autoridad administra-
tiva, tal como reza en e} encabezamientodel propioarticulo. Enconsecuencia, no puede
menos que decirse que el acto a través del cual se ejercen es de caracter administrativo,
aunque con la caracteristica de desarrollar directamente la Constitucién, sin que sea
necesaria la existencia de una ley previa.

Esta Corte considera que en este punto no cabe el argumento, segiin el cual, las
atribuciones del 120-14 se otorgan al Presidente como “Jefe de Estado” y en tal virtud
serfan de caracter legislativo. Tal afirmacién, desconoce no sélo las facultades propias
que en los regimenes presidencialistas competen al Presidente como Jefe de Estado
-las cuales en ningin momento son facultades legislativas-, sino que servirfa para
elevar a rango legal un decreto dictado con base en cualquiera de las funciones
atribuidas al Presidente en el articulo 120 de la Carta de 1886.
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De otra parte, cabe seialar que en términos del anlisis de la férmula consagrada
en el ordinal 14 del articulo 120, no se puede dejar de lado la acepcién que de
“reglamentos auténomos constitucionales” trafa la doctrina y la jurisprudencia antes
de la adopcién de la Reforma de 1968, pues resulta claro -y asf lo ha dicho reiterada-
mente la jurisprudencia- que los decretos expedidos por el Presidente con base en este
articulo responden a la misma naturaleza de los mencionados reglamentos.

Envariasoportunidades, la Corte Supremay el Consejo de Estado hansefialadoque
algunas de las facultades administrativas atribuidas al Presidente de la Repiiblica
podfanser ejercidas sin necesidad de que existiera una ley previa que las autorizara. En
estos casos, los decretos a través de los cuales se ejercian tales facultades fueron
denominados por la jurisprudencia “reglamentos auténomos” o “reglamentos consti-
tucionales”. Asi por ejemplo, desde 1936 la Corte Suprema de Justicia afirmé que el
ordinal 7 del articulo 120 podia ser desarrollado directamente por el Presidente sin
necesidad de ley previa, pero también que los decretos que reglamentaran tal numeral
no tenian jerarquia legal y no podian “estar en contradiccién con los términos de una
ley que sea constitucional, ni con el espiritu de la ley”*.

Posteriormente la Corte ratificé la tesis de que algunas de las atribuciones consti-
tucionales del Presidente podian ser desarrolladas directamente mediante decretos sin
que tuviera que existir una ley previa queautorizara tal reglamentacion®. Pero fue sélo
hasta la sentencia del 14 de noviembre de 1962 cuando el Consejo de Estado traté
sistemdticamente este tema y sefialé que la funcién administrativa que compete al
Presidente no es simplemente la de ejecutar la ley, pues en algunos casos tal funcién
puede ser ejercida en desarrollo directo de la Constitucién. Cuando el Ejecutivo
desarrolla directamente el texto fundamental, en cumplimiento de una funcién propia
y sin necesidad de ley previa, los actos que expide son justamente los “reglamentos
constitucionales”.

En sentencia de 10 de octubre de 1966, la Corte ratificé esta tesis y sehald, que los
reglamentos constitucionales eran expedidos en cumplimiento dela funcion administra-
tiva que compete al Presidente, y que la nocién de “autonomia” referida a estos
reglamentos, “significa independencia dela ley que regule el caso concreto, mas node
normas que de manera general organizan la materia y sefialan pautas”. Asf, para la
Corte era claro quelos llamados “reglamentos auténomos constitucionales” no tenian
jerarquia legal y no desplazaban a la ley en las materias que éstos pueden reglamentar.
Como dijo la Corte “la finalidad del reglamento auténomo es completar la Ley”, pero
en ningun caso suplirla, modificarla o derogarla.

En la Sentencia de 11 de diciembre de 1969 -posterior a la expedicion del Acto
Legislativo 1 de 1968-, dicha Corporacién estudio la facultad que se desprendia del

% Cfr. Corte Suprema de Justicia. Sentencia de 7 de octubre de 1936. En: Jurisprudencia Constitucional. PINEDA.
"Tomo I, pags. 179 y ss.
3 Cfr. Corte Suprema de Justicia. Informe de 2 de abril de 1959. En: Jurisprudencia Constitucional, PiNgDa.
Tomo |, pag. 72.
#  Cfr.Consejode Estade. Sentencia de 14 de noviembre de 1962. Consejero Ponente: Dr. Carlos Gustavo Arrieta.
®  Cfr. Consejo de Estado. Sentencia de 10 de octubre de 1962. Consejero Ponente: Dr. Carlos Gustavo Arrietay
Sentencia de 28 de septiembre de 1963.
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numeral 12 del articulo 120 de la Carta, y reiteré la teoria sobre la naturaleza
administrativa de los reglamentos constitucionales.

En esa oportunidad, la Corte puso de presente que la “autonomia” que se predica
de la facultad presidencial se refiere fundamentalmente al hecho de que no tiene que
ser ejercida conforme a leyes previas, ni “por mnandato de la ley”. Los reglamentos
auténomos constitucionales no excluyen a la ley, pues mientras ésta sefala las pautas
o directrices, aquél “sin mds limites que la Constitucién y la politica fijada en la ley, asi
con relativa autonomia, precisa las regulaciones del caso y se propone actividades
administrativas”.

Esta sentencia tuvo salvamento de voto de dos magisirados que consideraron
-alejandose no sélo del concepto de reglamento auténomo ¢ nstiicional existente en
la doctrina y la jurisprudencia nacional e internacional® sino de los antecedentes
constitucionales de la reforma acerca de los numerales pertinentes delarticulo 120- que
determinadas facultades presidenciales de las consagradas en este articulo eran una
fuente de actuacion legislativa del Presidente.

Vale la pena anotar que en las sentencias en las cuales se ha aceptado la potestad
legislativa del Presidente en virtud de algunas de las atribuciones consignadas en el
articulo 120 dela Carta de 1886, puede vislunbrarse una falta de consenso sobre cuales
son exactamente las atribuciones que dan lugar a la expedicién de decretos con fuerza
deley. Asi, porejemplo, mientras enlasentencia de 18 deagosto de 1972 1a Corte sefala
que las facultades constitucionales que fundamentan la expedicion de decretos auto-
nomos constitucionales se encuentran en los ordinales 7,12, 14 y 19 del articulo 120, la
sentencia de 15 de diciembre de 1973, establece que tal facultad radica en los ordinales
6, 7,9y 12 del mismo articulo®.

Como puede verse, el peligro de esta tesis radica fundamentalmente en el hecho de
que -a falta de una interpretacién constitucional clara y univoca-, por via jurispruden-
cial y seguin las preferencias de cada momento, se otorga al Presidente la facultad de
dictar decretos con fuerza legal, invadiendo la 6rbita que, salvo explicita y clara
excepcién constitucional, le corresponde al legislador. Con ello se vulnera también,
como quedd visto, una de las més importantes garantias del cabal desenvolvimiento
del Estado democratico de derecho.

Por tltimo, en términos de coherencia interna de la propia Carta, careceria de
fundamento sostener que las facultades otorgadas por el numeral 14 del articulo 120,
sonexclusivas del Gobierno, pues algunas delas atribuciones constitucionales propias
del Congreso tienen por objeto natural y necesario, laintervencién en el Banco Emisor
y enlas actividades de personas que tengan como objeto el manejo o aprovecharniento
del ahorro privado. Asi por ejemplo, si las facultades de intervencién en el Banco
Emisor fueran privativas del Gobierno, se quedaria sin objeto, la atribucién concedida

3 Ver el caso francés en DUvercer, Maurice. La V. Republique. Press. Universitaires de France-Paris, 1959; en el
caso espafiol a Garcia oe ENTErria, Eduardo,y Ramon Fernanpez, Tomas. Curso de Derecho Administrativo.
Primera edicién 1974, Civitas; en el caso chileno a RobriGUEz, Arturo Alessandri. Curso de Derecho Civil.
Tomo I, Volumen 1, Santiago de Chile, 1961.

*  Cfr. Viat PErbomo, Jaime. Op. Cit.
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al Congreso en el numeral 15 del articulo 76, de fijar “la ley, peso, tipo y denominacién
de la moneda”.

De igual forma, el ejercicio de otras facultades del Congreso tienen unefecto directo
sobre las materias de que trata el citado ordinal 14, como la de expedir leyes generales
sobre crédito publico, deuda externa y asuntos cambiarios (art. 76-22), la de dictar
planes y programas (art. 76-4), de decretar impuestos (art. 76-14), de fijar los gastos de
laadministracién (art. 76-13), dedeterminar la estructura dela administracién nacional
(art. 76-9), regular los aspectos del servicio publico (art. 76-10), establecer el régimen
de las personas juridicas (art. 12) e intervenir en la economfa (art. 32). En ejercicio de
dichas atribuciones, puede afectar determinantemente las materias a las que se refiere
el articulo 120-14, por lo cual, desde ninguna perspectiva es acertado afirmar que la
intervencién en tales campos es exclusiva del Gobierno.

Para esta Corte la férmula del articulo 120 numeral 14 consagra una atribucién
constitucional propia del Presidente de la Reptiblica que da lugar a la expedicién de
reglamentos auténomos de desarrollo directo de la Carta, sin que sea necesaria la
existencia de ley previa. Tales reglamentos pueden desarrollar, complementar e
incluso suplir unaley. Pero, en ningtin caso, excluyenla posibilidad de intervencién del
legislador en las materias a las que se refieren, ni pueden contradecir o derogar una ley
de la Reptiblica.

La tesis de la prevalencia de la ley sobre cualquier tipo de reglamento (legal o
constitucional) no puede ser desvirtuada simplemente por un andlisis gramatical,
descontextualizado y asistemético de una norma de la Constitucién. Porque esta en
juego ni mds ni menos que una delas garantias mas importantes del Estado de Derecho,
que consiste en otorgar primacia indiscutible a la manifestacién formal de la comuni-
dad representada en el Congreso o Parlamento.

Se trata, entonces, de una primacia formal que emerge de la propia fuente de la
legitimidad del poder. En virtud de ello, al Congreso se le encomienda la regulaciénde
todas las materias noatribuidas expresamente a otra Rama del Poder Publico. La Rama
Administrativa, en desarrollo de la ley o directamente de la Constitucién, tiene un
amplio campo deaccién, pero encuentra limites expresosenlaley ala que, en cualquier
caso, debe respetar y no puede excluir. Se trata simplemente del cumplimiento de un
principio cardinal del sistema juridico: la jerarquia normativa.

El reglamento auténomo constitucional se diferencia entonces del reglamento que
desarrolla una ley, simplemente en que aquél no requiere ley previa, pues la propia
Constitucién ha establecido un dmbito especial que puede ser desarrollado directa-
mente por el Gobierno. Ahora bien, tal afirmacién no permite deducir que los
reg! . nentos tengan jerarquia legal, o que excluyanla posible intervencién delaley en
Jas materias a ellos adscritas. La cldusula general de competencia propia del legislador,
indica que no hay ningun &mbito que pertenezca en forma e clusiva y excluyente al
reglamento. Enconsecuencia, el Congreso puede regular pa: iaiototalmente todos los
aspiactos que atafien a los reglamentos.

La creacién de estos ambitos especiales susceptibles de ser desarrollados directa-
mente por el Gobierno sin que se requiera ley previa, no implica en ningin caso una
distribucién material de competencias entre el Ejecutivo y el legislativo. Siasi lo fuera,
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si se excluyera de excluir a la ley de un determinado 4mbito juridico material seria
necesario que la Carta lo sefialara expresamente y que no dejare duda alguna al
respecto. Al fin y al cabo una garantia democratica como la que aqui esta en juego, no
puede dejarse librada a las meras interpretaciones.

De todo lo anterior se infiere que el instrumento privilegiado para el ejercicio del
poder monetario es la ley. Tanto en la Carta de 1886, como en la doctrina y la
jurisprudencia, el ejercicio de la soberania monetaria -entendida como el poder de
regular el funcionamiento del dinero-, reside en el Congreso de la Repiblica. Ello
obviamente, sin perjuicio delafacultad del Presidente para vigilar y controlar el manejo
e inversién del ahorro privado.

F. Andlisis de los cargos.

Por las razones senaladas en el literal B del numeral VIII de la parte motiva de esta
sentencia, la Corte se limitard a conocer de los cargos de constitucionalidad que se
fundamenten en los articulos de la Carta de 1886.

La demandante sefiala que la Ley 132 de 1985 vulnera los articulos 76 numeral 22,
78 numeral 2, y 120 numeral 14 de la Constitucion anterior dado que el Congreso
excedio sus facultades en materia monetaria e invadio la érbita de competencia de la
Rama Ejecutiva del Poder Pablico.

1. Posible vulneracién del articulo 77 numeral 2 de la Constituciéon de 1886.

Las disposiciones de que trata la ley que se estudia son materias tfpicamente
monetarias: la ampliacién de un cupo de crédito, las operaciones de redescuento y de
refinanciacién, implican regulaciones del dinero y el crédito, que deben ser reglamen-
tadas por el Estado, en su condicién de titular de la soberanfa monetaria.

Ahora bien, el ejercicio de dicha soberanta reside de manera irrestricta y originaria
en el Congreso. Como se sefial6 en el acapite C) de la parte motiva de esta sentencia,
las leyes por medio delascuales ellaseejerce pueden ser tangenerales o concretas como
las circunstancias lo exijan. Esto es asf, por cuanto, todas las materias cuya regulacién
esta atribuida al Estado pueden serlo por el Congreso en la forma que considere
pertinente, dentro del marco de la Constitucién. La clausula general de competencias
le permite intervenir, no sélo en asuntos a él atribuidos expresamente, sino en todos
aquellos no reservados con exclusividad, por la propia Constitucién, mediante una
norma clara y precisa, a otra autoridad publica.

De otra parte, el concepto constitucional de ley es meramente formal. Aunque asi
no lo fuera, hoy endia dadala evolucién y complejidad delasociedad contemporanea,
no se puede pedir a ningtin drgano legislativo que se limite a expedir leyes basadas en
supuestos de hecho universales o absolutamente generales. La tarea legislativa en
materias concretas como la regulacién de actividades especificas o el fomento de
determinados sectores es no sélo determinante sino del todo coherente con la funcién
de los parlamentos de nuestra época.

Por dltimo, es importante sefialar que lascompetencias para regular las materias de
que trata esta ley no se derivan del ordinal 22 del articulo 76, sino de la atribucién
general de competencias que le es asignadaal Congreso y particularmente del numeral
15 del articulo 76 de la Carta, que, como lo ha reiterado la jurisprudencia es la fuente
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del gjercicio de la soberanfa monetaria. A riesgo de repetir lo ya dicho, vale recordarla
sentencia de 25 de febrero de 1937, a partir de la cual la Corte Suprema de Justicia
reconocié que la atribucion del articulo 76 numeral 15 es la fuente de ejercicio de la
soberania monetaria; igualmente, la sentencia de 12 de junio de 1979 en la cual se
estableci6 que el Congreso cuenta con la facultad constitucional para regular todo lo
que se refiere a la actividad financiera y en particular a los Bancos.

Desde entonces y con algunas oscilaciones ha reconocido que el Congreso es el
érgano competente pararegular, sinrestricciones, la érbita monetaria, dentro de la cual
se encuentran las materias tratadas en la ley que se estudia.

Asflas cosas, el Congreso en cumplimiento de los fines esenciales del Estado, entre
los cuales se encuentra la proteccién de la vida, honra y bienes de las personas (articulo
16C.N.de 1886), mas atin cuando comoen el presente caso se trata de unacircunstancia
excepcional que tiene graves implicaciones sobre las més bésicas condiciones de vida
de un grupo de ciudadanos, puede ejercer mediante leyes, las atribuciones que le
competen como titular delasoberania monetaria del Estado. Dichas leyes, como se vio,
pueden ser tan generales o concretas como la necesidad lo exija.

2. Posible vulneracion del articulo 78 numeral 2 de la Carta de 1886.

Tal como se hareiterado eneste fallo, durante la vigencia de la Constitucién de 1886,
la soberanfa monetaria residio en el Estado el cual la ejercia a través del Congreso de
la Repuiblica. En ejercicio del poder monetario, el Congreso cre6 la Junta Monetaria y
le asigné una serie de competencias, dentro de las cuales se encuentran las que tienen
que ver con asignacién de cupos de crédito y la regulacién de las operaciones de
financiacién y redescuento ante el Banco de la Republica.

Parece necesario ad vertir que si bien la antigua Junta Monetaria era un organismo
administrativo, conformado por funcionarios que ocupaban determinados cargos en
la Rama Ejecutiva del Poder Publico, las competencias a ella atribuidas se derivaban,
seinsiste, de competencias constitucionales propias del Congreso dela Republica, pues
ninguna norma de la Carta vigente antes de 1991 permite afirmar cosa distinta.

Que la entidad que el Congreso creé para que ejerciera, por razones técnicas y de
eficacia ciertas atribuciones a ¢l conferidas -esté integrada por funcionarios de otra
Rama del Poder-, no significa en modo alguno que tales atribucicnes sean propias de
la Rama a la que pertenecen dichas personas, pues es claro que las funciones que tiene
las ejerce por voluntad de la Rama Legislativa del Poder Puablico.

Ahora bien, si las competencias de la Junta se derivaban de las asignadas directa-
mente por la Constitucién al Congreso de la Republica, no podia éste desprenderse de
manera absoluta de su ejercicio. Si aceptdramos lo contrario, estarfamos diciendo que
el Congreso mediante ley ordinaria puede reformar la propia Constituciony trans ferir
definitivamente una competencia propia a otra autoridad piiblica.

Asilas cosas, por ser el Congreso el depositario original de la soberania monetaria
del Estado, cuando a su juicio sea indispensable negarle de manera temporal o
permanente algunas de las funciones asignadas a la Junta Monetaria, o transferirlas a
otra entidad de derecho publico, es claro que durante la vigencia de la Carta de 1886
podia hacerlo sin reservas. Con mayor razén podfa el Congresoreformaro derogar una
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resolucién de la Junta Monetaria, cuando a su juicio no se adecue a las necesidades
nacionales o no cumpla con las finalidades para las que fue creada.

En conclusién, mediante la Ley 132 de 1985 el Congreso ejercié facultades a él
conferidas directamente por la Carta vigente. Por tanto, no encuentra esta Corte que se
configure vulneracién alguna del articulo 78 ordinal 2 de la Constitucién de 1886.

3. Posible vulneracion del articulo 120 numeral 14 de la Constitucion de 1886.

Como se sefial6 antes, es claro que las materias monetarias de que trata la ley
acusada no sondeaquellas que el Ejecutivo deba regular de manera privativa en virtud
de lo dispuesto en el articulo 120-14, pues en tratindose del ejercicio de la soberania
monetaria, el Congreso ejerce una facultad irrestricta, originaria y de mayor jerarquia
que la que ejerce el Presidente al intervenir en el Banco de Emisién y en el ahorro
privado.

En cualquier caso, es dudoso que las materias de que trata la ley acusada formen
partede la 6rbita de competencias que atribuye al Presidente el numeral 14 del articulo
120. En primer lugar, en materia de cupos de crédito la sentencia del Consejo de
Estado® que declaré nulas las disposiciones basicas del Decreto 098 de 1973, sobre
fondos regionales de capitalizacién, establecié claramente que hay ciertas funciones,
como el establecimiento de cupos de crédito que estan excluidos de las atribuciones de
intervencién del Gobierno. De otra parte, modificar las condiciones de redescuento y
refinanciacién parecen mas atribuciones propias de la Junta Monetaria y por ende del
Congreso, que una intervencién “necesaria” en el Banco Emisor o en el ahorro privado.

Ahora bien, estas consideraciones no son ciertamente determinantes, en la medida
en que en cualquier caso la ley esta autorizada para reglamentar todas las materias de
orden monetario, incluso las que estan sujetas a la intervencién del Ejecutivo. Esto es
asi, porque tal y como se sefiald, la clausula general de competencias atribuida al
Congreso le abre un campo de regulacién que no puede ser reducido sino, de manera
clara y expresa por la propia Constitucién y no a partir de meras interpretaciones
jurisprudenciales.

En un Estado de derecho la ley goza de una jerarquia vertical respecto de los
reglamentos (incluso de los reglamentos constitucionales) y esto simplemente como
consecuencia del principio de jerarquia normativa, base neuralgica del sistema juridi-
co, que encuentra su fundamento en el mas alto grado de legitimidad democratica del
Congreso, como érgano de representacién plural de la sociedad.

En conclusién, esta Corte considera que, segtin la Carta de 1886, en materias
tipicamente monetarias y de crédito el Congreso tenia plena competencia propia y
originaria salvo en aquellas cuestiones atribuidas a la Junta Monetaria o al Presidente
por el articulo 120, sobre las cuales ciertamente existié competencia concurrente y en
cualquier caso es la ley el instrumento de mayor jerarquia.

Por las anteriores razones, tal y como se sefiala en la parte resolutiva de esta
sentencia, no encuentra esta Corte vicio de inconstitucionalidad alguno en la norma
acusada.

% Sentencia Consejo de Estado, junio 18 de 1974. Magistrado Ponente: Dr. Humberto Mora Osejo.
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G. El Derecho a la igualdad y la Ley 32 de 1985.

Para concluir, esta Corte juzga necesario poner de presente que también desde la
perspectiva del derecho a la igualdad no contemplado expresamente en la Carta de
1886, pero que la jurisprudencia constitucional dedujo, entre otros, de su articulo 16 y
que recibi6 consagracion positiva en el articulo 13 de la nueva Carta, las disposiciones
acusadas de la Ley 32 de 1985 se encuentran también exentas de todo vicio de
constitucionalidad.

En efecto, la decisién del legislador de intervenir en la politica monetaria aumen-
tando un cupo decrédito y mejorando las condiciones de refinanciacién y redescuento,
que se concretd en la ley que se estudia, se acompasa con los principios basicos del
Estado Social de Derecho -que son, entre otros, el deber de garantizar los derechos
fundamentales, comola vida, la dignidad y el trabajo-, seriamente amenazados por las
circunstancias que padecieron y atin padecen los damnificados por el terremoto
acaecido en el Departamento del Cauca.

Por lo demas, constituye cabal cumplimiento de la parte dogmatica de las Consti-
tuciones de 1886 y de 1991; en esta Gltima ademas encuadra dentro de las funciones
atribuidas expresamente por los articulos 150-13, 150-19- d, 150-22, 371 y 372; asi
mismo, constituye nitida expresién de la obligacién consagrada en el articulo 13 de la
Carta vigente, en virtud de la cual el Estado debe proteger “especialmente a aquellas
personas que por su condicién econémica, fisica o mental, se encuentren en circunstan-
cias de debilidad manifiesta”.

No cabe en manera alguna traer a cuento -como lo hace la demandante- la
prohibicién establecida en el articulo 373 de la Carta para sefialar que la ley que se
estudia es inconstitucional, dado que el “legislador en ningiin caso, podra ordenar
cupos de crédito a favor del Estado o de los particulares”. Esto es asi por dos razones:

En primerlugar porque se trata de una prohibicién que no existiaenla Carta vigente
hasta 1991 y por lo tanto no era aplicable al momento de la expedicién de la ley.

En segundo lugar, porque el alcance de esta norma es claramente el de evitar
profundizar la desigualdad mediante el otorgamiento de privilegios de caracter
financiero a grupos o personas particulares, que normalmente deberfan acudir al
mercado del crédito en condiciones de igualdad y sin desconocer el principio de
“neutralidad” que debe presidir el manejo y funcionamiento de dicho mercado.

Ademas, de lasimple lectura del texto se desprende que la norma no consagra una
prohibicién absoluta, por cuanto permite el establecimiento de cupos de crédito para
instituciones de crédito con el caracter de apoyos transitorios de liquidez, lo cual
significa que atin dentro de la més rigida politica de mantenimiento de la capacidad
adquisitiva de la moneda es dadoal Estado ayudar a algunos agentes econémicos para
proteger el mercado del crédito.

Si esta proteccién se ofrece a quienes no acusan debilidad manifiesta por su
condicién econémica, ;debera ser vedada en el Estado Social de Derecho a los
necesitados?

Cosa bien distinta es lo que ocurre con una ley como la acusada, que se propone
fundamentalmente ayudar a grupos de personas que siendo particulares han sufrido
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los efectos de una catastrofe natural, en gradoy circunstancias tales queen su momento
llegaron a poner en peligro su misma supervivencia.

Es claro que alli debe aplicarse en todo su esplendor la filosofia esencial del Estado
Social de Derecho, que se traduce -entre otras-, en medidas que debe tomarel Estadoen
favor de los débiles y necesitados para hacer que la igualdad sea real y efectiva.

Al proceder asi, el Estado no estimula ni acrecienta el privilegio, sino que contribu-
ye eficazmente a que un grupo débil de la sociedad, pueda subsistir, en condiciones
dignas mediante su justicia material. ‘

IX. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, en nombre del
pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:
Primero. Declarar EXEQUIBLE en todas sus partes la Ley 132 de 1985.

Cépiese, publiquese, comuniquese al Gobierno Nacional, insértese en la Gaceta de
la Corte Constitucional y archivese en el expediente.

SIMON RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Presidente
CIRO ANGARITA BARON, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

La suscrita Secretaria General de la Corte Constitucional, hace constar que el
honorable Magistrado doctor JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, no firma la presente
providencia por no haberasistido ala sesiénde la Sala Plena efectuadael dia28 deenero
del presente afio, por encontrarse en uso de permiso jﬁstificado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

338



SENTENCIAS DE TUTELA 1993
(Enero)



SENTENCIA No. T-001
de enero 12 de 1993

PERJUICIO IRREMEDIABLE-Objeto/ACCION DE TUTELA

El perjuicioirremediable sélo puede ser invocado para solicitar al juez que conceda la tutela
como “mecanismo transitorio”, no como fallo definitivo sobre el punto mencionado, el cual se
reserva a la decision del juez o tribunal competente, sino como un remedio temporal mientras
se resuelve de fondo por el juez competente segiin la materia de que se trate, y sélo se justifica
por laamenaza inminente de un dasio que de no evitarse oportunamente, resultard irreversible
y sélo resarcible a través de una indemnizacion.

DEBIDO PROCESO-Objeto

El debido proceso es el que en todo se ajusta al principio de juridicidad propio del Estado
de Derecho, es el que tiene toda persona a la recta administracion de justicia. Es aquél que
satisface todos los requerimientos, condiciones y exigencias necesarios para garantizar la
efectividad del derecho material. Este derecho es de aplicacion inmediata, vincula a todas las
autoridades y constituye una garantia de legalidad procesal que pretende dentro de sus fines
proteger a los individuos en su dignidad, personalidad y desarrollo frente a eventuales
arbitrariedades amparadas en el ejercicio del poder.

Ref.: Expediente No. T-3668.

Peticionaria: Luz Stella Zuluaga Morales.

Procedencia: Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota-Sala Penal.
Magistrado Ponente: Dr. JAIME SANIN GREIFFENSTEIN.

Aprobada por Acta No.1.

Santafé de Bogotd, D.C., doce (12) deenerodemilnovecientos noventay tres (1993).

Procede la Corte Constitucional a revisar el fallo proferido por la Sala Penal del
Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogotd, en el proceso de Tutela No. T - 3668,
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adelantado por LUZSTELLA ZULUAGA MORALESensu propio nombre, y decidido
en sentencia del 16 de junio de 1992.

El negocio llegé al conocimiento de esta Sala de Revisién dela Corte Constitucional
por la va ordinaria de la remisién que hizo el Tribunal Superior del Distrito Judicial
de Bogot, en virtud de lo ordenado por el articulo 31 del Decreto 2591 de 1991.

Conforme al articulo 86 de la Constitucion Politica y 33 del Decreto 2591 de 1991,
la Sala de Seleccién de la Corte eligi6 para efectos de revision, la presente accién de
tutela, por lo cual seentra a dictar sentencia.

[. INFORMACION PRELIMINAR
A. Acto objeto de la accién.

La presente solicitud se dirije contra la decisién proferida por la Inspeccién
Segunda “E” Distrital de Policfa de Santafé de Bogota el 9 de marzo de 1992, por medio
de la cual se ordend el archivo de la querella policiva No. 006 de 1990, omitiendo el
cumplimiento del auto que ordenaba larestitucién de la tenencia que sobre el inmueble
tenfa el arrendatario despojado de su derecho.

B. Hechos de la demanda.

La sefiora Luz Stella Zuluaga Morales, quien afirma actuar en calidad de propieta-
ria de un inmueble ubicado en esta ciudad, por razones afectivas permitié el ingreso
y estadfa esporddica y temporal en su domicilio del sefior Ruperto Molina. Transcurri-
do un tiempo durante el cual se mantuvo esta relacion, la sefiora Zuluaga se tuvo que
ausentar de la ciudad por motivos personales, permaneciendo durante ese lapso en el
inmueble el sefior Molina. A su regreso, dispuso el cambio de guardas de la puerta del
apartamento, y prohibi6 el ingreso al sefior Molina por circunstancias relacionadas con
actitudesirrespetuosas y contrariasa la moral que habfa asumido durante suausencia,
razén por la cual éste decidi6 recurrir el dia 26 de enero de 1990a una querella policiva,
solicitando la proteccién de la posesién que decfa tener sobre el inmueble y que le fue
perturbada por la sefiora Zuluaga.

La citada queja recibi6 tramite por la Inspeccién Segunda de Policfa, la cual ordené
una diligencia de inspeccién judicial sobre el inmueble materia de la querella, encon-
trandose con la existencia de un contrato de arrendamiento suscrito por la sefiora
Zuluaga, en su calidad de propietaria, con Ivad Hidolfo Madrid Sanchez, quien en ese
momento aparecia como tenedor del inmueble, razén que motivé la suspensién de la
diligencia, la cual fue reanudada el 5 de abril de 1990, fecha en la que el Inspector
determiné “restablecer y preservar la situacién anterior a los hechos perturbatorios y
ordenar el desalojo del apartamento por parte del arrendatario, Ivad Hidolfo Madrid
Sanchez”; es decir, restituir la posesiénal querellante. Contra esa decisiénel apoderado
de la querellada propuso incidente de nulidad, siendo rechazado por el Inspector, lo
que motivo la presentacién de los recursos de reposicién y apelacién, resolviéndose
desfavorablemente el primero y concediéndose el segundo ante el Consejo de Justicia
de Bogot, el cual por auto del 2 de noviembre de 1990 declar la nulidad de todo lo
actuado dentro de la querella desde la fecha en que se llevé a cabo la diligencia de
lanzamiento. Dicha decisién tuvo como fundamento que “las autoridades de policfa no

342



T-001/93

son competentes para llevar a cabo este tipo de acciones, pues son del resorte de la
justicia ordinaria”.

Llegadas las diligencias en cumplimiento de lo dispuesto por el Consejo de Justicia
a la Ingpeccién de origen, ésta profirié un auto fechado 20 de diciembre de 1990,
ordenando la restitucién dela tenencia al arrendatario despojado arbitrariamente de su
derecho, decisién que no se materializé, por lo que fue apelada ante el mismo Consejo,
quien se abstuvo de resolver sobre el motivo de la impugnacién por cuanto ya habia
declarado la nulidad por carencia de competencia. Esta circunstancia motivé al
Inspector de turno a ordenar el archivo de las diligencias, omitiendo hacer efectiva la
orden de entrega.

C. Peticiones de la demanda.

Solicita la peticionaria que la Inspeccién Segunda de Policia haga efectiva la
determinacién contenida en el auto proferido por ese mismo despacho el 20 de
diciembre de 1990, en el sentido de ordenar la entrega del inmueble a su arrendatario,
Ivad Hidolfo Madrid Sdnchez, quien era el tenedor legitimo el dia en que se efectué la
diligencia de lanzamiento, declarada nula por el Consejo de Justicia de Bogota al
resolver el recurso de apelacién interpuesto dentro de la querella policiva instaurada
por el seftor Ruperto Molina, la cual fue desconocida y omitida por auto de 9 de marzo
de 1992 que ordené el archivo de todas las diligencias realizadas por esa Inspeccién.

Estima la accionante que la orden de archivo proferida por la Inspeccién Segunda
de Policia constituye una manifiesta vulneracién del derecho fundamental al debido
proceso.

II. ACTUACION JUDICIAL

La Sala Penal del Tribunal Superior de Bogot4, mediante providenciadel 16 dejunio
de 1992, decidi6 favorablemente la solicitud de la peticionaria, en el sentido de tutelar
su derecho fundamental al debido proceso, con base en los siguientes argumentos:

"“1. Toda la razdn le asiste a la accionante pues no es légico ni juridico que por la
irregularidad en que incurrié el Inspector, los ciudadanos se vean ante la necesidad de
intentar procesos civiles como el posesorio o reivindicatorio alegando posesién o
propiedad. Ental caso, lolégicoes que selerestituyaal tenedor su derecho oficialmente
usurpado y luego si, los interesados concurran a un proceso”.

“2. El debido proceso fue el derecho primeramente violado, pues sus principios
rectores se dejaron de observar; pero esa transgresiéon no fue sino un medio para
vulnerar otros derechos fundamentales, como el derecho a la intimidad y a la
inviolabilidad del domicilio, de todos los cuales era titular el arrendatario injusta y
arbitrariamente lanzado del inmueble”.

Por esa razén, considera el Tribunal que la determinacién a tomar es la de tutelar
el derecho debido proceso y en consecuencia, que el arrendatario sea restituido en la
plenitud de sus derechos.

Porno haber sido impugnada laanterior decisién, el proceso fue remitido alaCorte
Constitucional para su eventual revisién y, siendo seleccionado, correspondié a esta
Sala su conocimiento.
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Eldia9 de octubre del afio en curso, el seitor Ruperto Molina, aduciendo su calidad
de propietario del inmueble objeto de la presente solicitud de tutela, present6 ante esta
Corporacién un escrito, en el cual invoca las siguientes razones para contradecir los
argumentos del Tribunal Superior y para alegar la vulneracién de su derecho de
defensa:

1. En su calidad de poseedor y tenedor del inmueble ubicado en la carrera 13
No. 88-17, apartamento 202, de la ciudad de Bogot4, fue perturbado por una acciénde
hecho de la peticionaria, a la cual puso fin la Inspeccién de Policia, desalojando a un
supuesto inquilino y restituyéndole el inmueble.

Afirma que no fue notificado en ningiin momento de la decisién del Tribunal
Superior que concedi6 la tutela impetrada por la seftora Luz Stella Zuluaga, y que
ordené la restitucién del bien en favor del arrendatario, con lo que se vulner6 su
derecho de defensa. '

2. El sefior Molina sefiala que ocup6 el inmueble citado en su calidad de “verdadero
concubino o cényuge de unién marital” de la sefiora Zuluaga, “quien abandoné la
posesién y domicilio de la sociedad marital de hecho y meses més tarde pretendié
rescatarla por las vias de hecho, con falsos testimonios y actos delictuosos”.

3. Finalmente, considera que la Sala Penal del Tribunal Superior de Bogot4 al fallar
la acci6n interpuesta, entra en manifiesta contradiccién con el articulo 60. del Decreto
2591 de 1991 y con el Decreto 306 de 1992, por cuanto a su juicio la accién no procedia
por existir otros medios judiciales y ademds, no cabia su utilizacién como mecanismo
transitorio puesto que no existfa un perjuicio irremediable.

I1I. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Primera. Competencia.

Es competente esta Sala de Revision de la Corte Constitucional para proferir
sentencia con fundamento en lo dispuesto por los articulos 86 inciso tercero y 241
numeral 90. de la Constitucion Politica, en concordancia con los articulos 33, 34, 35 y
36 del Decreto 2591 de 1991.

Ademas, su examen se hace por virtud de la seleccién que de dicha providencia
efectud la Sala correspondiente y del reparto que se verificé en la forma sefialada por
el reglamento de esta Corporacién.

Segunda. La materia objeto de la actuacién.

Encuentra esta Sala que la peticionaria de modo expreso solicita por virtud del
ejercicio de la accién de tutela que consagra el articulo 86 de la Carta Politica y que
reglamenta el Decreto 2591 de 1991, la proteccién del derecho constitucional al debido
proceso, consagradoenelarticulo 29 dela Constitucién Nacional, amenazado de modo
directo por la omisi6n de una autoridad publica revestida de funciones de carécter
administrativas, cual es la Inspeccién Segunda de Policia.

En concepto de la Corte Constitucional, la cuestién planteada por la accionante se
contrae especificamente a obtener que se decrete por via de la citada accién, como
mecanismo transitorio, la proteccién inmediata de los derechos de su arrendatario,
sefior Ivad Hidolfo Madrid Sanchez, vulnerados por la omisién en que incurrié la
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Inspeccién de Policia al no llevar a cabo la diligencia de restitucién del inmueble, del
cual era legitimo tenedor al momento de decretarseel lanzamiento, declarado nulo por
el Consejo de Justicia de Bogota.

La proteccién del derecho constitucional fundamental al debido proceso constituye
en verdad el planteamiento de un perjuicio irremediable sobre el que procede la accién
de tutela como mecanismo transitorio mientras seadelantan otras acciones a través de
la justicia ordinaria.

Tercera. La accién de tutela y el articulo 86 de 1a C. N.

Estableceel articulo 86 de la Constitucién Nacional, en concordancia con el articulo
10. del Decreto 2591 de 1991, que la accién de tutela esta prevista como un mecanismo
procesal complementario, especifico y directo que tiene por objeto la proteccién
concreta e inmediata de los derechos constitucionales fundamentales, en una determi-
nada situacién juridica, cual)do quiera que éstos resulten vulnerados o amenazados
por la accién o la omisién de cualquier autoridad piiblica o delos particulares, en los
casos sefialados por la ley.

La accién de tutela es uninstrumento constitucional de cardcter directo de protec-
cién de los derechos constitucionales fundamentales, porque siempre presupone una
actuacién preferente y sumaria a la que el afectado puede acudir sélo en ausencia de
cualquier otro medio de defensa judicial de aquellos derechos, salvo que se utilice
excepcionalmente como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable
sobre éstos y, en todo caso, procura la restitucién al sujeto peticionario en el goce del
derecho fundamental de rango constitucional que se demuestra lesionado.

Conformea losenalado enelarticulo6o. del Decreto 2591 de 1991, laaccién de tutela
s6lo procederd cuando el afectado no disponga deotro medio dedefensa judicial, salvo
que aquélla se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremedia-
ble.

Y definié perjuicio irremediable como aquel que s6lo puede ser reparado en su
integridad mediante una indemnizacién. De lo cual se deduce que la accién de tutela
tiene un caracter subsidiario: es decir, si el afectado dispone de otros medios judiciales,
no procede la accién. Allf radica su naturaleza subsidiaria la cual no es mecanismo
alternativo o sustituto de los procesos que estdna cargo de las distintas jurisdicciones.

Esos procedimientos que estin contemplados por la legislacién vigente, deben
apreciarse en concreto, lo cual involucra una valoracién en torno a la efectividad e
idoneidad de los mismos para la proteccion del derecho fundamental vulnerado o
amenazado, dependiendo de las circunstancias que rodean al caso. Con base en ello,
inicamente son aceptables como medios de defensa judicial para los fines de excluir
la accién de tutela, aquellos que resulten aptos para hacer efectivo el derecho, que
tengan conducencia y eficacia juridica para la real garantia del derecho cogculcado.

De otra parte conviene sefialar que el posible uso de la accién de tutela cuando
existen vias judiciales de defensa alternativas, esta limitado sin ser factible extensién ni
analogia a los eventos en que se presenté dicha irremediabilidad del dafio.

El perjuicio irremediable sélo puede ser invocado para solicitar aljuez que conceda
la tutela como “mecanismo transitorio”, no como fallo definitivo sobre el punto
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mencionado, el cual se reserva a la decisién del juez o tribunal competente, sino como
un remedio temporal mientras se resuelve de fondo por €l juez competente segtn la
materia de que se trate, y sélo se justifica por laamenaza inminente de un dafo que de
no evitarse oportunamente, resultaré irreversible y sdlo resarcible a través de una
indemnizacién.

Enel presente caso, la peticionaria manifiesta que contra la omisién en que incurrio
la Inspeccién no existen recursos por cuanto éstos ya se agotaron y no hay lugar a
recurrir ante la jurisdiccién contencioso administrativa, razén por la que acude a la
accién de tutela como tinico mecanismo de proteccién de sus derechos. Esta Sala
considera necesario precisar sobre el particular, en el sentido de que si existen otros
mecanismos de defensa judicial ante la jurisdiccién ordinaria para obtener tanto la
protecciéndel derecho ala posesién a través de las llamadas acciones posesorias, como
para hacer respetar y valer el contrato de arrendamiento, vigente y validamente
celebrado con el arrendatario.

No obstante, aunque existan otros medios de defensa judicial, sf procedelasolicitud
de la peticionaria como mecanismo transitorio para evitar el perjuicio irremediable,
consistente en la desproteccion en que se encuentra el arrendatario por el lanzamiento
de que fue objeto, medida que junto con las demas actuaciones realizadas por la
Inspeccién fueron declaradas nulas por el Consejo de Justicia, y que implicaban volver
las cosas al estado en que se encontraban con anterioridad al lanzamiento decretado y
hecho efectivo por ese despacho: es decir, se ordenaba por el Consejo de Justicia a la
Inspeccién de Policfa restituir el inmueble al arrendatario quien en ese momento erael
legitimo tenedor.

Considera esta Sala que la desproteccién en que se encuentra el arrendatario es
ostensible y manifiesta cuando la Inspeccién omite lo dispuesto por el superior y
procede a ordenar el archivo del proceso, vulnerando de esa manera el derecho
fundamental al debido proceso (C. P. art. 29), tal como lo sefial6 el Tribunal al conocer
y fallar la presente accién. Por ello esta Sala habré de confirmar el fallo del a quo, en el
sentido de acceder favorablemente a la solicitud de la peticionaria.

Cuarta. Del derecho fundamental al debido proceso.

La doctrina define el debido proceso como todo el conjunto de garantias que
protegen al ciudadano sometido a cualquier proceso, que le aseguran a lo largo del
mismo una recta y cumplida administracion de justicia, la seguridad juridica y la
fundamentacién de las resoluciones judiciales conforme a derecho.

El debido proceso es el que en todo se ajusta al principio de juridicidad propio del
Estado de Derecho y excluye, por consiguiente, cualquier accién contra legem o praeter
legem. Como las demas funciones del Estado, la de administrar justicia esté sujeta al
imperio de lo juridico: s6lo puede ser ejercida dentro de los términos establecidos con
antelacién por normas generales y abstractas que vinculan positiva y negativamente a
los servidores piiblicos. Estos tienen prohibida cualquier accién que no este legalmente
prevista, y tnicamente pueden actuar apoyandose en una previa atribucién de
competencia. El derecho al debido proceso es el que tiene toda persona a la recta
administracién de justicia.
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Es debido aquel proceso que satisface todos los requerimientos, condiciones y
exigencias necesarios para garantizar la efectividad del derecho material. El derecho al
debido proceso comprende los siguientes derechos:

a. Elderecho a la jurisdiccién, que a su vez implica los derechos al libree igualitario
acceso ante los jueces, a obtener de la rama judicial del poder piblico decisiones
motivadas,aimpugnarlasdecisiones judiciales anteautoridadesde jerarquia superior,
y al cumplimiento de lo decidido en el fallo.

b. El derecho al juez natural, identificado éste con el funcionario que tiene la
capacidad o aptitud legal para ejercer la jurisdiccién en determinado proceso de
acuerdo con la naturaleza de los hechos, la calidad de las personas y la divisién del
trabajo establecida por el legislador entre los miembros de la judicatura.

c. El derecho a la defensa judicial, entendida como el empleo de todos los medios
legitimos y adecuados para hacer ofr y obtener una decisién favorable. Deeste derecho
hacen parte, el derecho al tiempo y a los medios adecuados para la preparacion de la
defensa; los derechos a la asistencia de un abogado, ala igualdad ante la ley procesal,
el derecho a la buena fe y a la lealtad de todas las demads personas que intervienen en
el proceso.

d. El derecho a un proceso ptiblico, desarrollado dentro de un tiempo razonable, lo
cual exige que el proceso no se vea sometido a dilaciones injustificadas o inexplicables.

e. El derecho a la independencia del juez, que sélo tiene efectivo reconocimiento
cuando los servidores ptiblicos a los cuales confia la Constitucién la tarea de adminis-
trar justicia, ejercen funciones separadas de aquéllas atribuidas al ejecutivo y al
legislativo.

f. Elderechoalaimparcialidad del juez, funcionario que siempredebera decidir con
fundamento en los hechos, de acuerdo con los imperativos del orden juridico, sin
designios anticipados ni prevenciones, presiones o influencias ilicitas.

Dentro delos principios fundamentales del debido proceso recogidos expresamen-
te en la nueva Constitucién se encuentra el de que toda persona tiene derecho a
promover la actividad judicial para solicitar la proteccién de sus derechos e intereses
legitimos. El articulo 229 de la Constitucién dispone, “que se garantiza el derecho de
toda persona para acceder a la administracién de justicia”.

La Constitucién impone los principios del debido proceso no sélo a las actuaciones
delarama judicial, sinoa todas las realizadas porlasautoridades para el cumplimiento
delos cometidos estatales, la prestacién de los servicios ptiblicos yla efectividad delos
derechos e intereses de los administrados.

Este derecho es de aplicacién inmediata conforme a lo dispuesto por el articulo 85
de la Carta, vincula a todas las autoridades y constituye una garantia de legalidad
procesal que pretende dentro de sus fines proteger a los individuos en su dignidad,
personalidad y desarrollo frente a eventuales arbitrariedadesamparadas en el ejercicio
del poder.

Lo anterior permite que quien se sienta amenazado o vulnerado por algiinacto u
omisién de la autoridad o de los sujetos de la relacién procesal, pueda invocar y hacer
efectivos los derechos que implicitamente hacen parte del debido proceso.
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Quinta. Del caso concreto.

En el caso particular, la peticionaria aduce como fundamento de la solicitud de
tutelala omision del Inspector de Policiaenel cumplimientodel auto queesa autoridad
habia proferido, en el sentido de ordenar la devolucién del inmueble en favor del
arrendatario, conforme lo habia dispuesto el Consejo de Justiciaal declarar la nulidad
de todas las actuaciones realizadas por esa Inspeccion a partir de la diligencia de
lanzamiento.

Pues bien, decretada la nulidad en los términos expuestos, la simple razén y la
equidad indican que el tenedor contractual -el arrendatario- debia ser devuelto en el
uso del inmueble, cosa distinta a la dispuesta por la Inspeccién de Policia en el auto
materia de la demanda.

Ha de concluirse entonces que la razén le asiste a la peticionaria pues no es 16gico
ni juridico que por la irregularidad en que ensu proceder incurri6 la Inspeccion -léase
auto fechado 9 de marzo de 1992, Inspeccién Segunda “E” Distrital de Policia- los
ciudadanos se vean ante la imperiosa necesidad de iniciar procesos civiles como el
posesorio o el reivindicatorio, segin el caso, o con fundamento en ello, que el
arrendatario tenga que reclamar a su arrendador mediante otro proceso.

No se estima del caso entrar a definir la controversia en cuanto a la situacién de la
peticionaria y su compaiiero, y quien es el verdadero poseedor del inmueble, por ser
esto competenciadelajurisdiccién civil. Sera ella quien igualmentedebera determinar,
a iniciativa de cualquiera de los interesados, lo relativo a la propiedad del inmueble
citado.

Como ha quedado demostrado, el debido proceso fue el derecho fundamental
vulnerado pues sus principios rectores se dejaronde observar y de cumplir, del cual era
titular el arrendatario injusta y arbitrariamente lanzado del inmueble. Por consiguien-
te, no obstante la peticionaria invoca su propio derecho fundamental, que es vulnerado
de manera indirecta, lo ocurrido afecta de manera directa el derecho del arrendatario,
por cuanto es €l quien sufre el perjuicio y hacia quien los efectos de la proteccién que
ampara la accién de tutela va dirigida.

En conclusién, l1a decision sera la de confirmar el fallo del a quo en el sentido de
tutelar el derecho al debido proceso del sefor Ivad Hidolfo Madrid Sanchez y en
consecuencia que sea restituido en la plenitud de sus derechos, conforme a la situacién
factica y juridica preexistente.

IV. DECISION

En mérito delo expuesto, la Sala Séptima de revision de la Corte Constitucional, en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Primero. CONFIRMAR porlas razones expuestas, la sentencia proferida porla Sala
Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota, el 16 de junio de 1992, al
resolver sobre la accién de tutela instaurada por Luz Stella Zuluaga Morales.

Segundo. ORDENESE al Inspector Segundo “E” Distrital de Policfa de Bogotd que
dé cumplimiento a esta providencia en el término de cinco (5) dias habiles a partir de
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su notificacién por el Tribunal Superior de Bogota, que fue el funcionario de primera
instancia.

Tercero. LIBRESE la comunicacién a que se refiere el articulo 36 del Decreto 2591
de 1991 para los fines alli contemplados. En forma inmediata, el Tribunal comunicari
al funcionario policivo la orden que este fallo imparte.

Cépiese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucio-
nal.
JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, Magistrado Ponente

CIRO ANGARITA BARON, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

La suscrita Secretaria General de la Corte Constitucional, hace constar que el
honorable Magistrado EDUARDO CIFUENTESMUNOZ, no firma la presente Senten-
cia por encontrarse en uso de permiso concedido por la Sala Plena de la Corte.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. T-008
de enero 18 de 1993

HABEAS DATA-Objeto

El habeas data no es otra cosa que el derecho que tienen todas las personas a conocer,
actualizar y rectificar las informaciones que se hayan recogido sobre ellas en barcos de datos
y en archivos de entidades piiblicas y privadas. Con su consagracidn expresa, el Constituyente
ha querido significar su voluntad de que en el tratamiento y circulacion de datos se han de
respetar siempre la libertad y demds garantias consagradas en la Constitucidn.

DERECHO A LA INTIMIDAD/HABEAS DATA

La intimidad que la norma protege es un derecho general, absoluto, extrapatrimonial,
inalienable e imprescriptible de la persona y que ella puede hacer valer erga omnes vale decir,
tanto frenteal Estado comoalos particulares. En consecuencia, el titular delos datos personales
es, en principio, el inico legitimado para permitir su divulgacion. El titular del derecho de
intimidad -el cual se protege en buena medida a través del habeas data- estd legitimado para
reaccionar contra todas aquellas divulgaciones de hechos propios de la vida privada o familiar,
lo mismo que contra investigaciones ilegitimas de acontecimientos propios de tal universo
amurallado. Igualmente se halla facultado para tomar por si las decisiones concernientes a la
esfera de su vida privada.

DERECHO AL TRABAJO/DERECHOS
FUNDAMENTALES/RESENA POLICIVA

El trabajo es no sélo un valor y un principio, sino también un derecho constitucional
fundamental de los ciudadanos. El ciudadano tiene, pues, derecho a aspirar razonablemente
- en ln medida en que las condiciones estructurales de la organizacion econdmica lo vayan
permitiendo-a un libre acceso al mercado del trabajoy a la consiguiente obtencion de unempleo
sin que constituya dbice para ello el simple hecho de figurar en una resedia elaborada para
diversos fines por las autoridades competentes, en desarrollode las normas arriba mencionadas.
En aquellos casos en que noexistan antecedentes penales en los claros términos del articulo 248
de la Carta, la simple reseiia no puede constituir impedimento vilido para la obtencién de un
empleo.
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Ref.: Expediente No. 4889.

Peticionario: Guillermo Martinez Garcia.

Procedencia: Juzgado Penal Municipal de Alcald (Valle).
Temas:

- Héabeas data.

- Resenia policiva.

- Antecedentes penales.

- Presuncién de inocencia.

- Derecho al trabajo.

Magistrado Ponente: Dr. CIRO ANGARITA BARON.

La Sala Primera de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por los Magistra-
dos Ciro Angarita Barén, Eduardo Cifuentes Mufioz y José Gregorio Hernindez
Galindo,

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

enel proceso de tutela promovido por el sefior GUILLERMOMARTINEZ GARCIA
contra la Policfa Nacional -DIJIN-.

1. ANTECEDENTES

Conbaseenlosarticulos 86 de la Constitucién Politica y 33 del Decreto 2591 de 1991,
la Sala de Seleccién correspondiente de la Corte Constitucional eligié, para efectos de
su revisidn, la accién de tutela de la referencia.

Por reparto le correspondi6 el presente negocio a esta Sala, la cual recibié formal-
mente el expediente el dia 24 de septiembre de 1992, y procede ahora a dictar sentencia
de revision.

A. Hechos.

1. El dia 21 de febrero de 1991, Guillermo Martinez Garcia, identificado con la
cédula de ciudadanfa No.80.365.436 expedida en Tunjuelito (Usme) Santafé de Bogota,
D. C,, natural de Alcala (Valle) viaj6 a la ciudad de Santaféde Bogota en compaiiia de
su esposa, con el declarado propésito de buscar progreso para su familia.

2. Eldia siguiente Martinez Garcia fue sindicado del delito de lesiones personales
en Carlos Leén Leén, un contador y militar retirado. Todo ocurrié en un incidente en
que se mezclaron conflictos surgidos de relaciones de vecindad -en razén de explota-
ciéndelocales comerciales por parte de Le6ny unhermano medio del peticionario- con
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la reaccién de Martinez Garcia ante presuntos actos de acoso sexual a su esposa
realizados horas antes por el exmilitar.

Es de senalar que el peticionario le propiné a éste un cabezazo en la nariz que le
produjo abundante hemorragia y dio lugar al encarcelamiento del agresor en los dias
comprendidos entre el 22 y el 26 de febrero.

3. Hallandose detenido, el peticionario fue llevado a las dependencias del F-2,
donde se le resefié con niimero de cédula, huella dactilar y fotografia.

4. E126 de febrero, luego de la indagatoria y descargos de rigor, Martinez Garcia
fue dejado en libertad y la investigacién quedé a cargo de la Inspeccién 17-B Distrital
de Policia, de Santafé de Bogota.

5. Posteriormente, su hermano Byron Martinez Garcia le ofrecié ayuda para
ingresar a la Escuela de Policia Carlos Holguin, de Medellin, y en la respectiva hoja de
vida que sometié a consideracién de tal entidad manifesté que no tenia antecedentes
penales, pero que si habia estado detenido en una carcel. Habiendo aprobado los
exdmenes fisicos, psicotécnicos y psicolégicos no fue finalmente admitido. El peticio-
nario estima que la causa deello pudo haber sidola detencién y posterior resefiade que
fue objeto con motivo de su incidente con Carlos Le6n Ledn.

6. No figura en el expediente informacién sobre antecedentes del peticionario que
haya eventualmente incidido en su no admisién a la policfa.

7. Mediante poligramaNo.9237781, de fecha 4deagostode 1992, el Teniente Pedro
Lépez Calvo, Jefe de la Seccién Técnica de la Divisién de Criminalistica de 1a DIJIN
informé que Guillermo Martinez Garcia no registra antecedentes penales, pues no le
aparece condena proferida en sentencia judicial deautoridad competente, tiene, s, una
resefia cuando ingresé a la Carcel Modelo a 6rdenes del Juzgado 70 de Instruccién
Criminal, pero aclara que ella no constituye antecedente penal o contravencional.

8. El11deagosto de 1992, 1a juez de tutela envi6 copia del anterior mensaje al Jefe
dela Seccién de Incorporacién de Personal de la Direccién General de Policia en Santafé
de Bogotd, D. C., que se dejara en claro que el peticionario no registra antecedentes
penales.

B. Derechos fundamentales presuntamente vulnerados.

El peticionario estima que han sido violados sus derechos a conocer, actualizar y
rectificar la informaciénrecogida enbanco dedatos y enarchivos del F-2 de Bogota (C.
N. art. 15), a escoger trabajo, profesién u oficio (C. N. arts. 25 y 26), y que sélo las
sentendias judiciales definitivas tengan la calidad deantecedentes penales o contraven-
ctonales (C. N. art. 248).

C. Solicitud.

El petente solicita que le sea borrada la resefia del banco de datos del F-2, de Ia
Policia Central de Bogota, pues se le esta perjudicando en sus aspiraciones laborales.

D. Sentencia de primera instancia.
En providencia del 10deagosto de 1992, el Juzgado Penal de Alcala, Departamento
del Valle, denego la tutela con fundamento en las siguientes razones:
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a. Esclaro queel petente no tiene antecedentes delictivos.

b. Pero si aparece resenado, puesto que estuvo recluido en un establecimiento
carcelario.

¢. Enconsecuencia, es “imposible” solicitar al Jefe de su seccién de Criminalistica
de Santafé de Bogota que borre tal informacion por estar ella cenida a la realidad. (FL.
66).

II. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

A. Competencia.

La Corte Constitucional es competente paraefectuar esta revisién, segtinlo previsto
en los articulos 86 y 241, numeral 9 de la Constitucién Politica y 31,32,33 del Decreto
2591 de 1991.

B. El habeas data.

Esta Corporacién ha sefialado en diversos pronunciamientos algunos de los
alcances del articulo 15 de la Carta Politica con el cual se ha querido proteger, enbuena
medida, la intimidad, la honra y la libertad contra los abusos del poder informatico'.

El habeas data no es otra cosa que el derecho que tienen todas las personas a conocer,
actualizar y rectificar las informaciones que se hayan recogido sobre ellas en bancos de
datos y en archivos de entidades publicas y privadas.

Consuconsagracién expresa, el Constituyente ha querido significar su voluntad de
que en el tratamiento y circulacién de datos se han de respetar siempre la libertad y
demas garantias consagradas en la Constitucién.

La proteccién a la intimidad que la norma se propone alcanzar es una forma
especifica de asegurar la paz y la tranquilidad que exige el desarrollo fisico, intelectual
y moral de las personas.

Esta Corporacién estima oportuno reiterar quela intimidad que la norma protege
es un derecho general, absoluto, extrapatrimonial, inalienable e im prescriptible de la
persona y que ella puede hacer valer erga omnes vale decir, tanto frente al Estado como
a los particulares. En consecuencia, el titular de los datos personales es, en principio,
el anico legitimado para permitir su divulgacién.

La intimidad supone el reconocimiento de unos intereses morales llamados a
asegurar la paz y la tranquilidad que exigen el derecho pleno de las personas.

La doctrina moderna ha venido reconociendo también a la intimidad un espacio
propio entre las denominadas libertades ptblicas, vale decir, entre aquellos derechos
fundamentales de una sociedad que permiten el desarrollo y mantenimiento de la
personalidad y la dignidad humana.

' Cfr.entreotras: Corte Constitucional. Sala Primera de Revision. Sentencia No. T-414; Sala Segundade Revision,
Sentencia No. T-577; Sala Tercera de Revision, Sentencia No. T-611; Sala Cuarta de Revisién, Sentencias Nos.
T-412 y 444.
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En virtud de su propia naturaleza, el titular del derecho de intimidad -el cual se
protege en buena medida a través del lubeas data- esta legitimado para reaccionar
contra todas aquellas divulgaciones de hechos propios dela vida privadao familiar, lo
mismo que contra investigaciones ilegitimas de acontecimientos propios de tal univer-
so amurallado. Igualmente se halla facultado para tomar por si las decisiones concer-
nientes a la esfera de su vida privada.

En el caso sub lite el peticionario estima, como se ha visto, que la divulgacién de la
resefia que selehizo enlas dependencias del F-2, conocasiénde su transitoriareclusion
en un establecimiento carcelario, vulnera tanto su derecho de habeas data como el de
escoger trabajo, profesién u oficio.

De ahi que esta Corporacién estime pertinente formular en los siguientes acdpites
algunas consideraciones acercade los antecedentes penales, laresena, la presuncionde
inocencia y el derecho al trabajo, todas las cuales estin enderezadas a servir de
fundamento de la presente decisidn.

C. Reseiia y antecedentes penales.

Prolongando una tradicién que se remonta el Decreto 1717 de 1960, recientes
disposiciones asignan al Departamento Administrativo de Seguridad (DAS) -entre
otras-, la funcién de llevar los registros delictivos y de identificacidn y expedir los
certificados de policia a través de su Divisién de Identificacién, dependiente de la
Direccién General de Investigaciones®.

El Decreto 1677 de 1977, establecio las normas en materia de resena delictiva,
cancelacién de antecedentes y expedicién del certificado de policia las cuales han
venido siendo complementadas en virtud de disposiciones posteriores.

Es asi, como por ejemplo, para la expedicién del certificado judicial y de policia el
peticionario no sélo debe suministrar su nombre y apellido, su documento de identi-
dad, su fotografia, su nacionalidad, sino también sus impresiones digitales®.

Cada persona se identifica con un guarismo que corresponde a la tarjeta en donde
se han estampado las 10 huellas digitales que la individualizan.

Por mandato legal, la resefa tiene cardcter reservado y sélo se utiliza en asuntos de
inteligencia. En tal virtud, el DASsélo estd autorizadoa expedir certificados o informes
acerca de los datos contenidos en sus archivos a los titulares de tales datos, a los
funcionarios judiciales y de policia que adelanten investigaciones referentes a tales
titulares y a las autoridades administrativas que necesiten conocer los antecedentes de
personas llamadas a ejercer cargos priblicos®.

Para efectos de la resena, el DAS lleva un prontuario de cada persona con
anotaciones que deben cefirse a lo dispuesto en la Constitucién y la ley.

0 Cfr. Decreto 2110 de diciembre 29 de 1992, arts. 6* num. Ay 52, num. 2.
* Cfr. Decrete 271 de 1981,
* Cir. Decreto 2398 de 1086,

(5]
N
s



T-008/93

Es de sefialar, de otra parte, que aquellas personas que tengan antecedentes penales
ocontravencionales podran solicitar al Director del DAS que los cancele cuando hayan
cumplido la pena o ésta se haya declarado prescrita o haya transcurrido un tiempo
igual al estipulado en el Cédigo Penal para que se produzca su prescripcion®.

De todo lo anterior se infiere claramente que los datos propios de una resefia no
constituyen necesariamente antecedentes penales o contravencionales, con los claros
alcances que a estos términos otorga el articulo 248 dela Carta vigente cuando dispone
que:

“Unicamente las condenas proferidas en sentencias judiciales en forma definitiva
tienen la calidad de antecedentes penales y contravencionales en todos los 6rdenes
legales”.

Enesta norma el constituyente de 1991 ha querido plasmar su voluntad de delimitar
para todos los efectos el universo especifico de los antecedentes penales y contraven-
cionales, en salvaguardia de la proteccién de derechos tales comola libertad, la honra,
el honor y del acceso a otros para cuyo ejercicio estos derechos aludidos adquieren
también el cardcter de instrumentales. Tal es el caso del derecho al trabajo.

Es de senalar también que autorizados comentaristas del articulo transcrito de la
Carta han hecho una interpretacién claramente restrictiva de sus alcances cuando
afirman que él:

“Restringeala sancién penal o contra vencional propiamente dichala configuracién
de los bancos de datos oficiales de antecedentes judiciales. Por referirse a sentencias
judiciales, creemos que las sanciones administrativas que imponen los superintenden-
tes, laProcuraduria y la Contralorfa no podrian entenderse como antecedentes penales.
De otra parte, la referencia que se hace de todos los érdenes legales, consiste en que no
podra tenerse comoantecedente lainiciaciénde investigaciones o sumarios, encampos
tales como los regimenes disciplinarios, de personal, administracién de sociedades y
entidades financieras, etc.®”.

Envirtud de todoloanterior, esta Corteadvierte queen la elaboracién delas resenas
y ensucirculacién, interpretacién y manejo, las autoridades competentes deberdn dar
pleno cumplimiento a lo dispuesto por los articulos 15 y 248 de la Carta.

Ademas, tales autoridades deberan tomar también todas las precauciones de rigor
para evitar cualquier confusién que pueda conducir en la préctica a que la simple
iniciacién de investigaciones o sumarios se les atribuya el caracter de antecedentes
penales o contravencionales -con todas las consecuencias perjudiciales que eventual-
mente puedanderivarse para el ciudadano- en tanto noexistan elementosidéneos para
desvirtuar debidamente la presuncién de inocencia que ampara todos susactos y cuya
naturaleza y alcance seialaremos en el siguiente acépite.

S Ibidem, art. 11.
¢ Cfr. Lueras pi La Fuente, Carlos, ArRenas Canros, Carlos Adolfo, CHarry URUENA, Juan Manuel, HERNANDEZ

Becerra, Augusto. Interpretacién y génesis de la Constitucion de Colombia. Santafé de Bogots, 1992,
pp- 427, 428.
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El peticionario estima que su no admisién a la Escuela de Policfa, pese haber
probado los examenes de rigor, pudo obedecera que la resena quelefue practicada por
las autoridades con ocasién de su transitoria reclusién enun establecimiento carcelario
dela capital dela Republica fueinterpretada seguramente como prueba dela existencia
de antecedentes penales o contravencionales, lo cual ha venido ocasiondndole perjui-
cios en sus aspiraciones de obtener empleo.

D. Presuncién de inocencia.

Endesarrollo de los principios de dignidad humana y buena fe, el constituyente de
1991 consagrd expresamente la presuncién de inocencia de las personas en el inciso 4
del articulo 29 de la Carta en términos de claridad absoluta, a saber:

“Toda persona se presume inocente mientras no sele haya declarado juridicamente
culpable”.

Como se desprende de los antecedentes de esta norma, el constituyente quiso que
dicha presuncién fuera piedra fundamental del sistema de garantias individuales alos
requisitos procesales minimos de que deben rodearse a las personas llamadas a
responder ante las autoridades’.

Tribunales extranjeros han extendido significativamente el ambito propio del
derecho a dicha presuncién cuando afirman que:

“No puede entenderse reducido al estricto campo del enjuiciamiento de conductas
presuntivamente delictivas, sino que debe entenderse también que preside laadopcién
de cualquier resolucién tanto administrativa como jurisdiccional que se base en la
condicién o conducta de las personas cuya apreciacién derive un resultado sanciona-
torio o delimitativo de sus derechos™.

Por su parte, esta Corporacién ha senalado el alcance concreto de la presunciénde
inocencia en los siguientes términos:

“Con la consagracion de la presuncién de inocencia como derecho fundamental
constitucional extensivo a toda disciplina sancionatoria se busca vincular a las autori-
dades que, en ejercicio de sus funciones, impongan sanciones de cualquier indole. De
esta forma, se quiere evitar la presencia de actuaciones arbitrarias, en la cual el
funcionario unilateralmente imponga la sancién, y que la presuncién de inocencia que
establece la Constitucion sélo sea desvirtuada a través de un proceso en donde el
sindicado tenga la posibilidad de ejercer su derecho a la defensa en debida forma™®.

En el presente caso no obran en el expediente elementos aptos para desvirtuar la
presuncién de inocencia que ampara al peticionario, como quiera que no ha sido
declarado judicialmente culpable. En consecuencia, tiene pleno derecho a aspirar a
aquellos cargos que como el de policia, exigen buena conducta.

Cir. Gaceta Constitucional No. 128 de octubre 15 de 1991, p. 17,

Cir. Tribunal Constitucional Espatiol. Sentencia de marzo 8 de 1965,

2]

Cfr. Corte Constitucional. Sala Primera de Revision, Sentencia No. T-581
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E. El derecho al trabajo.

Endiversas oportunidades esta Corte ha puesto de presente que enla Carta Politica
de 1991, el trabajo es no sélo un valor y un principio, sino también un derecho
constitucional fundamental de los ciudadanos y que ha sido voluntad manifiesta del
constituyente la de que la materia laboral, en sus diversas manifestaciones, no puede
estar ausente en la construccion de la nueva ]egalidad“’.

El ciudadano tiene, pues, derecho a aspirar razonablemente -en la medida en que
las condiciones estructurales de la organizaciéon econémica lo vayan permitiendo- a un
libre acceso al mercado del trabajo y a la consiguiente obtencién de un empleo sin que
constituya ébice para ello el simple hecho de figurar en una resefia elaborada para
diversos fines por las autoridades competentes, en desarrollo de las normas arriba
mencionadas.

En consecuencia, en aquellos casos en que no existan antecedentes penales en los
claros términos del articulo 248 de la Carta, la simple resefa no puede constituir
impedimento vélido para la obtencién de un empleo.

III. CONCLUSION

En el presente caso los datos materia de la resefia policiva se cifien a la realidad y
no aparece descuido o abuso alguno de su circulacién y manejo por parte de las
autoridades competentes.

En estas condiciones, su cancelacién procedera sélo de la forma establecida en los
preceptos vigentes sobre la materia.

Es de senalar, de otra parte, que pese a la solicitud de agilizacién formulada
oportunamenteante ese Despacho porla Juez de Tutela no haculminadoatnel proceso
por lesiones personales que se adelanta en la Inspeccién 17B de Policia de Santafé de
Bogota.

Esta Corte prohija y reitera esa solicitud como quiera que ella interpreta el espiritu
y alcance de sus diversos pronunciamientos contra las dilaciones injustificadas de las
autoridades que vulneren o amenacen vulnerar los derechos fundamentales de la
persona.

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Primera de Revisién de la Corte Constitucional,

RESUELVE:

Primero. CONFIRMAR la providencia proferida por el Juzgado Penal Municipal
de Alcald, Valle, el dia 10 de agosto de 1992, la cual denegd la tutela impetrada por
Guillermo Martinez Garcia.

10 Cfr. Corte Constitucional. Sala Primera de Revisién. Sentencia No. T-222.
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Segundo. ORDENAR que por Secretaria se comunique esta providencia al Juzgado
Penal Municipal de Alcald, Valle, en la forma y para los efectos previstos en el articulo
36 del Decreto 2591 de 1991.

Notifiquese, cépiese, comuniquese y ctimplase e insértese en la Gaceta Constitucio-
nal.

Aprobada en Santafé de Bogota, mediante acta a los dieciocho (18) dfas del mes de
enero de mil novecientos noventa y tres (1993).

CIRO ANGARITA BARON, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General.
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SENTENCIA No. T-009
de enero 18 de 1993

DERECHO AL TRABAJO/REDENCION DE PENA/DESCANSO
REMUNERADO

Esel trabajo efectiva y materialmenterealizadoel pardmetroa tomar en cuenta por parte
de la autoridad judicial para conceder la redencion de pena. Las autoridades carcelarias tienen
Ia funcion de certificar cstrictamente el tiempo que el recluso ha estado trabajando representado
en horas o dias de trabajo teniendo en cuenta las equivalencias establecidas por el legislador.
Las anteriores precisiones permiten concluir la imposibilidad legal de asumir como trabajados
los dias que efectivamente no lo han sido. No puede confundirse la garantin del descanso
remunerado en domingos y festivos con una presuncién no establecida por el legislador que
conduce a entenderlos como dias trabajados. El derecho del descanso remunerado constituye el
reconocimiento justo al trabajo desemperiado por la persona durante la semana.

DERECHO A LA LIBERTAD/DERECHO AL TRABAJO/PENA-Caracter
Resocializador

La mdxima aspiracion del preso es recobrar su libertad. Uno de los medios para lograrlo es
el trabajo, el cual por disposicion legal tiene incidencia directa en la rebaja de pena. Las
oportunidades de trabajo y las garantias para el goce permanente de este derecho en las cdrceles
posibilitan al recluso alimentar su esperanza de libertad mediante un esfuerzo resocializador
gque dignifica su existencia. El cardcter resocializador de la pena tiene la funcién de formar al
internoen el uso responsable de su libertad: ello es posible a través del trabajo, particularmente
mediante el respeto de sus garantias constitucionales y legales.

Ref.: Expediente No. T-4940.

Actores: Antonio Le6n Salcedo, Hernando Ledn Pena, Luis Climaco Amértegui,
Miguel Enrique Leén, José Antonio Rivera y Reynaldo Vanegas Valenzuela.

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ.
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La Sala Segunda de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por los Magis-
trados Eduardo Cifuentes Mufioz, José Gregorio Hernandez Galindo y Alejandro
Martinez Caballero, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
la siguiente
SENTENCIA

en el proceso de Tutela T-4940 a_delantado por los senores ANTONIO LEON
SALCEDO, HERNANDO LEON PENA, LUIS CLIMACO AMORTEGUI, MIGUEL
ENRIQUE LEON, JOSE ANTONIORIVERA yREYNALDOVANEGASVALENZUE-
LA contra ¢l ASESOR JURIDICO DE LA CARCEL NACIONAL MODELO.

I. ANTECEDENTES

1. Los senores Antonio Ledn Salcedo, Hernando Ledn Pena, Luis Climaco Amoér-
tegui, Miguel Enrique Ledn, José Antonio Rivera y Reynaldo Vanegas Valenzuela,
internos dela Carcel Nacional Modelo, enrepresentaciénde sus compafieros yalgunos
en nombre propio, interpusieron accién de tutela contra el Asesor Juridico de dicha
institucién carcelaria. Segun los solicitantes, la referida autoridad administrativa
omitié dar cumplimiento al articulo 530 del Cédigo de Procedimiento Penal, en
concordancia con el Cédigo Laboral vigente, con el consiguiente desconocimiento de
losarticulos 13y 29 dela Carta, ya queenlas certificaciones de tiempo para la redencién
de pena por trabajo, estudio y enseitanza no se incluyen los sabados, domingos y
festivos, a pesar de haber cumplido el recluso con la jornada maxima de trabajo que
establece la Ley 50 de 1990.

2. La presunta violacién de su derecho de igualdad (C. P. art. 13), la hicieron
consistir los peticionarios en lo siguiente:

“Nos encontramos frente a un trato discriminatorio, violatorio del Derecho Cons-
titucional fundamental por omisién, porque tenemos el conocimiento real y cierto que
en los establecimientos carcelarios Penitenciaria Central de la Picota; Carcel Nacional
deMujeres ‘El Buen Pastor’ de Santafé de Bogoté; Carcel de Barranquilla; Carcel deSan
Bernardo de Armenia; y carceles de Quindio, Buenaventura (Valle del Cauca), Ibagué
(Tolima), y seguramente habran muchas mas estan cumpliendo con los mandatos
legales certificando el reconocimiento de los sdbados, domingos y festivos como
trabajados, para que los jueces de acuerdo a las normas legales, hagan el descuento de
las penas”.

3. ElJuzgado 32 Penal del Circuito de Santafé de Bogota asumid el conocimiento de
la accién, ordend recibir testimonioa los peticionarios y solicité informes ala Asesoria
Juridica de la Céarcel Modelo y a la Direccién Nacional de Prisiones sobre los parame-
tros y normas aplicables para la expedicién de certificados de trabajo y estudio a favor
de los internos reclamantes.
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4. De los testimonios rendidos por los accionantes de tutela se pudo establecer que
éstos gjercieronlaaccién en beneficio de toda la poblacién carcelaria colombiana y tres
de ellos, ademas, en interés personal. Los accionantes solicitaron la protecciéon de sus
derechos a la igualdad, al trabajo y al descanso, y exigieron el respeto de las normas
penales y laborales que venian aplicindose en beneficio de los internos en otros
establecimientos carcelarios diversos a la Carcel Nacional Modelo. Afirmaron quelos
reclusos que laboran en la carceles estan protegidos por las disposiciones de 1a OIT y
del Cédigo Sustantivo del Trabajo en cuanto al reconocimiento de los dias sabados,
domingos y festivos, como dias de descanso remunerado, cuando el trabajador ha
cumplido con la jornada semanal maxima fijada por ley. Fundamentaron su peticién
enrazonesdejusticia y afirmaron quenorecibiendolos reclusos retribucién econémica
por su trabajo, por lo menos los dias sidbados, domingos y festivos se deberian
reconocer como laborados para efectos de la redencion de la pena.

5.Por su parte, el Director General de Prisiones, T. C. Gustavo Socha Salamanca, en
respuesta a la solicitud cursada por el Juzgado de Tutela, informé:

“... en algunos establecimientos los directores expiden las certificaciones corres-
pondientes, dejando consignado en dicho documento, las rebajas a que se hacen
acreedores los reclusos. Otros, por el contrario se limitan inicamente a indicar en él, el
tiempo trabajado y /o estudiado.

“Actualmente, los directores de carceles, en esta materia, estan actuando con cierta
autonomia, pues, porloreciente dela norma, se esta adelantando el estudio correspon-
diente, para impartir instrucciones en procura de obtener unificacién en la expedicion
de los mismos”.

6. A su vez, la autoridad carcelaria, -seccion Ley 32/71 de la Carcel Nacional
Modelo- competente para la expedicién de cémputos de trabajo y estudio, respondié:

“Referente a la aplicacidn del art. 530 del C. de P. P, los certificados expedidos a
partir del 1o. de julio de 1992, se expiden relacionando las horas laboradas durante el
mes convertidas a dias al dividir en ocho. Referente a las rebajas, no se hace la
conversién por cuanto es el juez de conocimiento o juez de penas el competente para
determinarla.

“Conrespecto a la expedicién de cémputos de trabajo y /o estudio a los internos
Antonio Ledén Salcedo, Hernando Ledén Pena, Luis Climaco Amértegui, Miguel
Enrique Ledn, José Antonio Roa Rivera y Reynaldo Vanegas Valenzuela, del 19 de julio
de 1992 ala fecha no se han expedido computos, estando en tramite un certificado para
el interno Reynaldo Vanegas Valenzuela”.

7.ElJuzgado 32 Penal del Circuito de Santafé de Bogota, mediante sentencia del 20
de agosto de 1992, denego la tutela impetrada. La decision judicial respecto de los
solicitantes no directamente afectados que actuaban con el propasito de favorecer a
todalapoblaciéncarcelaria del pais, sefundéen quela accionde tutela esimprocedente
frente aactos generales, impersonales o abstractos. Al respecto el juez del conocimiento
sostuvo:

“De suerte que, al atacar un acto de autoridad publica sin derivar del mismo un
perjuicio directo, una afectacién de sus derechos constitucionales fundamentales,
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censuran conducta impersonal, genérica, que no puede ser modificada por via de la
accién de tutela, imbuida del principio del agravio propio. Si de la defensa de la
Constitucion se trata, si lo que se busca defender es un derecho colectivo 0 uno
individual no vulnerado de manera expresa, ha de acudirse a las acciones ordinarias
contempladas en la misma carta fundamental (art. 241), con efectos generales, y no a
la accién de tutela cuyo marco de accion es restringido, referido a un evento en
particular”.

Porotra parte, la solicitud de quienes si seconsideraron afectados directamente por
la omisién de la autoridad carcelaria -Reynaldo Vanegas Valenzuela, Miguel Enrique
Leén y Antonio Ledn Salcedo- no fue atendida por el juez competente quien consideré
improcedente la accién de tutela, por considerar que los accionantes contaban con otro
mecanismo de defensa judicial, asi como por no haberse comprobado el cardcter
irremediable del perjuicio presuntamente sufrido por ellos, segtin lo dispuesto en el
articulo 10. del Decreto 306 de 1992.

8. No siendo impugnada la decision, el proceso de tutela fue remitido a la Corte
Constitucional para su eventual revisién y, previo proceso de seleccién, correspondié
a esta Sala su conocimiento.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS
Problema juridico planteado.

1. La peticién de los reclusos de la Carcel Modelo elevada ante los jueces de tutela
para la proteccién de sus derechos a la igualdad, al trabajo y al descanso, plantea un
problema teéricosobre lainterpretacién y aplicacién denormas penales ylaborales que
regulan la redencién de la pena por trabajo, estudio o enseianza. Las autoridades
publicas-administrativas y judiciales - encargadas deinterpretary aplicar losarticulos
530 a 532 del nuevo Cédigo de Procedimiento Penal, no estan exentas de incurrir en
violacién de los principios y derechos constitucionales fundamentales. Una errénea
interpretacion o aplicacién de la ley puede constituir una amenaza a los derechos
fundamentales, asi no se haya concretado ain un perjuicio irremediable para la
persona.

Los reclusos accionantes de tutela aducen la violacién de su derecho de igualdad
(C. P. art. 13), ya que en otros establecimientos carcelarios diferentes a aquél en que
estan recluidos se reconocen y certifican como trabajados sabados, domingos y festivos
a los presos que han laborado la jornada méxima semanal fijada por ley, lo cual no
sucede en su caso.

El derecho de igualdad (C. P. art. 13) resulta vulnerado cuando situaciones iguales
reciben un tratamiento juridico desigual, sin que exista una justificacién objetiva y
razonable para esta diferenciacion.

Es necesario, porlo tanto, evaluar si existe una justificacion objetiva y razonable que
explique la razén por la cual las autoridades denunciadas han dado un trato diferente
alos presos de la Carcel Modelo en el cémputo y certificaciéndelos dias laborados con
destino a la redencién de la pena.
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Una interpretacién incorrecta o errénea de la ley podria ser una justificacién
objetiva y razonable para separarse de la practica de otras autoridades que la prohfjen
en la aplicacién de las normas y proceder a tomar una decisién diferente.

La correcta interpretacion de las normas juridicas es un tema profusamente
debatido enla doctrina legal. Para algunos juristas noes dable afirmar la existencia de
interpretaciones correctas en el derecho, prefiriendo aceptar como tal la interpretacion
sentada por la autoridad competente o, en el evento de no existir antecedentes
jurisprudenciales, dejando aquélla librada a la discrecionalidad del juez. La tesis
contraria acepta la posibilidad de respuestas correctas en el derecho, entendiendo
como correcta la respuesta que mejor interprete la norma a la luz del ordenamiento
juridico visto como un todo integral y coherente.

La pretendida desigualdad enlos criterios parala certificacién del tiempo laborado
para efectos de la redencién de la pena surge de una diversa interpretacion de como
deben aplicarse las normas penales y laborales que regulan el trabajo en las carceles.

Pretension de los peticionarios.

2. Los accionantes, reclusos de la Carcel Nacional Modelo sugierencomo interpre-
tacidn correcta de la ley procesal penal en materia del computo del tiempo para la
redencién de pena, la que postula que se tengan como laborados los dias sabados,
domingosy festivos alinterno que ha trabajado la jornada méaxima semanal establecida
en la ley laboral.

Los petentes fundan su solicitud enlas garantias laborales de la jornada méaxima de
trabajo semanal y del descanso remunerado y pretenden que los dias sabados,
domingos y festivos, por ser remunerados, se entiendan igualmente laborados para
efectos de la redencion de pena.

La correcta interpretacion de los articulos 530 y 532 del C.P.P.

3. Eljuez, endesarrollo del ius punicndi del Estado, es laautoridad competente para
imponer las penas a las personas que han infringido la ley penal. De igual forma, ¢s a
la autoridad judicial a quien compete conceder la redencion de la pena.

Aljuez de ejecucion de penas y medidas de seguridad, y en su defecto al juez que
dicté la sentencia de primera instancia (C. P. P. arts. 530 y 15 transitorio), corresponde
por ley conceder la redencion de la pena por trabajo o estudio a los detenidos
preventivamente y a los sancionados con penas privativas de la libertad. El legislador
ha establecido que a éstos se les abonara un dia de reclusién por dos dias de estudio o
de trabajo, debiendo computarse como un dia de estudio o de trabajo la dedicacién a
estas actividades durante 8 horas, asi sea ¢n dias diferentes.

Por su parte, a los directores de establecimientos carcelarios compete certificar
“acerca del tiempo que hubiere estado trabajando, estudiando o enseinando” (C. P, art.
532-2) el recluso que solicita rebaja de pena ante la autoridad judicial competente.

Las autoridades administrativas en cl ejercicio de las facultades otorgadas por el
legislador deben cenirse estrictamente a la ley con el fin de que los objetivos de la
politica carcelaria y de la pena se cumplan a cabalidad. Las certificaciones expedidas
por los directores de los establecimientos carcelarios avalan la veracidad del tiempo
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efectivamente trabajado, estudiado o ensenado y son el medio probatorio para el
cémputo por parte del juez de la rebaja de la pena a favor del sindicado o condenado.

El sentido literal y obvio de los articulos 530 y 532 del Cédigo de Procedimiento
Penal permite afirmar que es el trabajo efectiva iy materialmente realizado el parametro a
tomar en cuenta por parte de la autoridad judicial para conceder la redencién de pena.
Las autoridades carcelarias tienen la funcién de certificar estrictamente el tiempo que
el recluso ha estado trabajando representado en horas o dias de trabajo teniendo en
cuenta las equivalencias establecidas por el legislador.

Las anteriores precisiones permiten concluir laimposibilidad legal deasumir como
trabajados los dias que efectivamente no lo han sido. No puede confundirse la garantia
del descanso remunerado en domingos y festivos con una presuncién no establecida
por el legislador que conduce a entenderlos como dias trabajados.

En efecto, el derecho del descanso remunerado constituye el reconocimiento justo
al trabajo desempefiado por la persona durante la semana. El descanso es condicién
necesaria y a la vez consecuencia del trabajo, razén por la cual es remunerado y tiene
efectos salariales y prestacionales.

Carece de justificacién constitucional o legal la pretensién de otorgar el caracter de
laborados a los dias de descanso remunerado para efectos de ser tenidos en cuenta en
la redencién de pena. No debe confundirse la naturaleza salarial y prestacional de la
garantia laboral del descanso remunerado con una decisién legislativa -hoy inexisten-
te-, en el sentido de otorgarle a dichos dias el caracter de laborados en materia de
ejecucién de la pena.

Garantias constitucionales en materia laboral.

4. Las garantias laborales consagradas en la Constitucién protegen también al
preso, quien no pierde su caracter de sujeto activo de derechos y deberes por el hecho
de encontrarse privado de la libertad. Si las normas laborales son aplicables a los
reclusos con las limitaciones del régimen carcelario, con mayor razén deben serlo las
disposiciones constitucionales.

El descanso necesario es uno de los principios minimos fundamentales del trabajo
(C. P. art. 53). Sin el descanso remunerado el trabajador no podria recuperar las
condiciones fisicas y mentales indispensables para trabajar. En consecuencia, los
presos que laboren la jornada maxima semanal también tienen derecho a la remune-
racién y demas prestaciones consagradas en las normas sustantivas del trabajo.

Importancia del trabajo para la funcion resocializadora de la pena.

5. El trabajo, en su triple naturaleza constitucional, es un valor fundante de nuestro
régimen democratico y del Estado Social de Derecho (C. P. art. 1), un derecho
fundamental (C. P.art. 25) de desarrollo legal estatutario (C. P. art. 53) y una obligacién
social. En materia punitiva, ademads, es uno de los medios principales para alcanzar la
finalidad resocializadora de la pena, ya que ofrece al infractor la posibilidad de
rehabilitarse mediante el aprendizaje y la practica de labores econémicamente produc-
tivas, las cuales pueden abrirle nuevas oportunidades en el futuro y conservar asi la
esperanza de libertad.
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El elemento retributivo de la pena es atemperado al mantener viva la esperanza de
alcanzar algiin dia la libertad. De no ser asf, el castigo implicito en la pena de privacién
de la libertad se convertirfa en un trato cruel, inhumano y degradante, expresamente
prohibido por la Constitucién (C. P. art. 12).

Como yalo sostuvo esta Corte en fallo reciente’, el derecho al trabajo hace parte del
nticleo esencial del derechoa la libertad (C. P. art. 28), tratindose de personas privadas
de su libertad por decisién judicial.

La méaxima aspiracién del preso es recobrar su libertad. Uno de los medias para
lograrlo es el trabajo, el cual por disposicion legal tiene incidencia directa en la rebaja
de pena. Las oportunidades de trabajo y las garantias para el goce permanente de este
derecho en las céarceles posibilitan al recluso alimentar su esperanza de libertad
mediante un esfuerzo resocializador que dignifica su existencia. De otra parte, las
autoridades administrativas tienen la posibilidad de evaluar la evolucién de la
conducta seguin el desempefio del trabajo individual, lo cual resalta atin mas la
importancia de propender en los establecimientos carcelarios por el plena empleo.

El caracter resocializador de la pena tiene la funcién de formar al interno en ¢l uso
responsable de su libertad: ello es posible a través del trabaja, particularmente
mediante el respeto de sus garantias constitucionales y legales. Sin el descanso
necesario y el reconocimiento salarial correspondiente, la efectividad de este medio se
verfa menguada. No obstante, una decisiéon que le otorgue al descanso remunerado el
caracter de tiempo laborado sélo podria ser tomada por el legislador.

Confirmacién de la decision revisada.

6. De lo anteriormente expuesto es posible concluir que no existié amenaza o
vulneracién alguna por parte de la autoridad administrativa -ascsor juridico de la
Carcel Modelo- en el cémputo y expedicion de certificaciones sobre el ticmpo laborado
con fines de redencién de pena. Constituye una justificacion objetiva y razonable la
interpretacién de las normas de procedimiento penal (C. P.P. arts. 530y 532) hecha por
la autoridad cuestionada, por lo que no hay lugar a declarar su inconstitucionalidad.
Se procedera, por razones diferentes a las expuestas por ¢l fallador de instancia, a
confirmar la sentencia denegatoria de la accién de tutela solicitada.

I11. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Primero. CONFIRMAR la sentencia del 20 de agosto de 1992, proferida por el
Juzgado 32 Penal del Circuito de Santafé de Bogota, que denegd la tutela solicitada por
los sefiores Antonio Ledn Salcedo, Hernando Ledn Pena, Luis Climaco Amdértegui,
Miguel Enrique Ledn, José Antonio Rivera y Reynaldo Vanegas Valenzuela.

! Corte Constitucional. Sala Segunda de Revisién. Sentencia No. T- 601, diciembre 11 de 1991
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Segundo. LIBRESE comunicacién al Juzgado 32 Penal del Circuito de Santafé de
Bogota, con miras aquesesurtalanotificacién deesta providencia, segtinlo establecido
en el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

Cépiese, comuniquese, ctimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucio-
nal.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado Ponente
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistracio
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

Sentencia aprobada por la Sala Segunda de Revisién, en la ciudad de Santafé de
Bogotd, D. C., a los dieciocho (18) dias del mes de enero de mil novecientos noventa y
tres (1993).
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SENTENCIA No. T-010
de enero 18 de 1993

ACCION DE TUTELA/PERJUICIO IRREMEDIABLE-Improcedencia

En el presente caso, Ia solicitud de tutela pretende prevenir un perjuicio que a juicio del
peticionario, puede llevar a convertirse en irremediable, por lo cual se aduce como un
tecanismo transitorio. Aunque el perjuicio invocado como irremediable no se ha consumado,
ya que para que asi se sucedn se requiere que lns redes eléctricas caigan sobre lns viviendas que
se consideran amenazadas, no significa que la amenaza de ocurrencia no sea objetivaniente
determinable. No es cierto que por si solo signifique que exista una amenaza contra ln vida de
los habitantes de tales viviendas considerada de manera inminente, y que a juicio del actor
representa wn eventual perjuicio irremediable.

DERECHO DE PETICION-Alcance/DERECHO FUNDAMENTAL-Efectividad

Esenlaresoluciony noenla formulacion donde el derecho fundamental de peticion adquicre
su dimension como instrunentoeficaz e idénco de In participacion democrdtica y lacfectividad
de los denuis derechos fundamentales. Cuando se habla de “ pronta resoluciin”, quiere decir que
el Estado estd obligado a resolver la peticion, no simplemente a expedir constancias de que In
recibid. Sin embargo, el sentido de la decision dependerd de Ins circunstancias de cada caso y,
enesamedida, podrd ser positiva o negativa: la obligaciin del Estado no es acceder a la peticion,
sino resuverla.

Ref.: Expediente No. T-3920.

Peticionario: Mauro Montealegre Cardenas.

Procedencia: Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia.

Magistrado Ponente: Dr. JAIME SANIN GREIFFENSTEIN.

Aprobada por Acta No. 2.

Santafé de Bogotd, D. C,, dieciocho (18) de enero de mil novecientos noventa y tres

(1993).
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La Sala Séptimade Revision de Tutelas delaCorte Constitucional, integrada por los
Magistrados Jaime Sanin Greiffenstein, Ciro Angarita Barén y Eduardo Cifuentes
Mufoz, procede a revisar las sentencias de tutela proferidas por la Sala Penal del
Tribunal Superior de Neiva, el dia 12 de mayo de 1992,y por la Sala Penal de la Corte
Suprema de Justicia, el 24 de junio de 1992, en el proceso No. T-3920 adelantado por
MAURO MONTEALEGRE CARDENAS en su propio nombre.

El negocio llegé a conocimiento de esta Sala de Revisién de la Corte Constitucional
porla viaordinariadelaremision que hizola Sala Penaldela Corte Supremade]usticia,
en virtud de lo ordenado por el articulo 31 del Decreto 2591 de 1991.

[. INFORMACION PRELIMINAR
A. Acto objeto de la accion.

La presente solicitud se dirige contra la omisién en que incurrié la Electrificadora
del Huila al no efectuar el traslado de tres lineas de alta tensién que pasan transver-
salmente y a menos de tres metros de altura conrespectoala vivienda del peticionario.

B. Hechos.

El peticionario interpuso accién de tutela ante el Tribunal Superior de Neiva con
fundamento en los siguientes hechos:

1. La Electrificadora del Huila S.A., ha incurrido en omisién al no llevar a cabo el
traslado de tres lineas de alta tensién (34.500 voltios), que pasan transversalmente y a
menos de tres metros por encima de su casa y de otras veinte viviendas ubicadas en los
barrios VillaMaria, Las Ferias y Mira Rio II, situaciénqueamenazala vida desufamilia
y la de toda la comunidad de Neiva.

2. Al solicitar una solucién técnica, juridica y ambiental ante la Electrificadora del
Huila S.A. y la Oficina'de Planeacién Municipal de Neiva, ha obtenido respuestas en
el sentido de reconocer la inminencia del peligro y ofrecer futuras acciones, sin que
éstas se hayan llevado a cabo.

3. Finalmente, el campo magnético de este voltaje es grande y potencialmente
peligroso existiendo riesgo por el sélo hecho de subir al techo de las viviendas, debido
alo cual los técnicos electricistas se niegan a hacer reparaciones alas redes domésticas
de 100 y 220 voltios por el arco que generan. Ademas que por el desgaste fisico de los
materiales cuya depreciacién reconoce la ley en no mas de diez anos, tiempo ya
transcurrido en los del trazado existente.

C. Peticiones de la demanda.

Acude el peticionario ala accién de tutela como mecanismo transitorio para evitar
un perjuicio irremediable, con el fin de solicitar que se ordene a la Empresa Electrifi-
cadora del Huila S.A., dar una solucién técnica, juridica y ambiental en relacién al
traslado de las lineas de alta tensién que pasan por encima de su casa y de otras
viviendas ubicadas en los barrios Villa Marfa, Las Ferias y Mira Rio I, situacién que
amenaza la vida de su familia y la de toda la comunidad del municipio de Neiva, lo
mismo que vulnera el derecho fundamental de peticién consagrado enel articulo 23 de
la Constitucién Nacional, en virtud dela omisiénen que ha incurrido la Electrificadora
en dar una respuesta favorable a la misma.
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II. DE LA DECISION JUDICIAL
A. La primera instancia.

La Sala Penal del Tribunal Superior de Neiva, avocé inicialmente el conocimiento
de la presente accién de tutela, y el dia 31 de enero de 1992 profirié sentencia,
denegando la solicitud presentada por el peticionario. Inpugnada la anterior provi-
dencia, ésta fue remitida a la Corte Suprema de Justicia -Sala Penal-, la cual el 19 de
marzo de 1992, declaré la nulidad del fallo de primera instancia por cuanto éste fue
dictado poruna sala dedecisiénque, por suirregular integracién, carecia por completo
de competencia para hacerlo. Por lo anterior, la Corte Suprema de Justicia ordené
devolver el expediente al tribunal de origen con el propésito de renovar la actuacién
de acuerdo a la ley.

Conformea lo dispuesto por la Corte Suprema, la Sala Penal del Tribunal Superior
de Neiva, por auto de fecha 29 de abril de 1992, reintegré la Sala de decisién para
conocer de la solicitud de tutela, de la cual fallé el dia 12 de mayo, con base en los
siguientes argumentos:

1. La Electrificadora del Huila no ha omitido la obligacién de realizar los traslados
delas lineas, ya que ha puesto todos sus medios para intentar dar una pronta solucién
al problema atendiendo las peticiones del actor, por lo cual no se ha vulnerado el
derecho de peticién en cuanto a la obtencién de una pronta resolucion a su solicitud.

2. Agrega que el peligro de las lineas no significan una inminente amenaza contra
la vida de los habitantes de aquellas viviendas, pues hace mas de cinco (5) aiios que se
construyerony no se ha tenido noticiade haber sucedidoun hecho lamentable; y de otra
parte, en similares circunstancias se encuentra toda la ciudad.

La anterior providencia fueimpugnada por el accionante dentro del término legal,
alegando que existe amenaza contra su vida y la de los demds moradores de las
viviendas ubicadas en los barrios antes citados, la cual es producto de la omisién de la
Electrificadora en trasladar las lineas de conduccién de la zona residencial, y de otra
parte, que no se practicé la inspeccién judicial solicitada sobre el terreno, en aras a
explorar soluciones, evaluar la amenaza y corroborar la veracidad de los hechos
alegados.

B. La segunda instancia.

La Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia en sentencia del 24 de junio de 1997
confirmé la decisién impugnada, con apoyo en los siguientes fundamentos:

1. Han sido reiteradas las peticiones elevadas por el actor ante las diferentes
entidades municipales y departamentales, y todas han sido atendidas por los funcio-
narios competentes. El hecho de que se hubieran iniciado las labores como estaban
previstas, las que se vieron suspendidas por la actitud hostil de otros ciudadanos a
quienes afectaba la obra, permite afirmar que la administracién ha puesto todo su
empeiio en la solucién del problema colectivo.

2. El simple criterio personal del actor resulta inidéneo para rechazar o cuestionar
las determinaciones adoptadas por las empresas encargadas de la prestacién del
servicio piiblico. No corresponde a la Corte entrar a evaluar su real eficacia sino la
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presencia o nodeunaconductaomisiva delos funcionarios querecibieron y tramitaron
las distintas solicitudes.

3. Debe concluirse inexorablemente que las autoridades municipales y departa-
mentales siempre han estado atentas a solucionar los diferentes problemas planteados
por el peticionario y los demas habitantes del sector, bien mediante respuesta directa
a éstos, ora con la actividad desplegada en forma inmediata para obtener estudios
técnicos, factibilidad, costos, y, finalmente disponer la realizacién de la obra, que para
el caso concreto consistia en la modificacién de las redes y en la mayor altura de las
mismas. El que las autoridades no hayan accedido plenamente a sus peticiones en
modo alguno puede generar omisién en el cumplimiento de sus deberes ni violacién
del articulo 23 de la Constitucién Nacional. El mandato superior no obliga ni impone
a las autoridades decidir favorablemente todas las peticiones que se le presenten: su
deber es dar respuesta adecuada a ellas asi los resultados sean desfavorables.

Notificadala providencia de segundainstancia, el expediente de tutela fueremitido
aesta Corporacién para su eventual revisién y,habiendo sido seleccionado, correspon-
did a esta Sala su conocimiento.

C. Pruebas solicitadas por la Corte Constitucional.

Teniendo en cuenta los documentos contenidos en el expediente objeto de la
presente accién, la Sala considerd necesario solicitar al sefior Gerente de la Electrifica-
dora del Huila responder algunas inquietudes referentes a los hechos contenidos enla
solicitud de tutela formulada por el peticionario.

El sefior Gerente de la Empresa, doctor Aldemar Quesada Losada, dio respuesta a
la solicitud formulada de la siguiente forma:

a. ¢Silalinea de alta tensién que pasa por los barrios Villa Maria, Las Ferias y Mira
Rio, comprendidos entre las calles 64 y 66 con la carrera 1a. de la ciudad de Neijva se
encuentra en circunstancias que pongan en peligro la vida de los habitantes o
transetintes de esta zona?

Respondié: “La linea dealta tensién que pasa por los barrios Villa Marfa, Las Ferias
y MiraRio dela ciudad de Neiva, fue construida desdeel aito de 1981. Enel ano de 1987
fueron construidos los barrios antes mencionados y desde entonces lalinea ha operado
ininterrumpidamente sin causar ningtin dafo en la vida o bienes de los habitantes o
transetintes dela zona, salvo por fuerza mayor o caso fortuito la linea, como cualquier
otra linea, podria poner en peligro la vida o bienes de los habitantes”.

b. ;En qué condiciones se encuentran actualmente los estudios y el proyecto para
el traslado de esas lineas, las cuales debieron haberse iniciado ¢l 2 de abril de 1991, y
el por qué se suspendid su ejecucién?

Respondié: “Actualmente la Electrificadora del Huila S.A. ha adelantado otro
proyecto de traslado de estalinea y esta dispuesta a ejecutar las obras. Esta labor no ha
podido realizarse en tres ocasiones, debido a que los habitantes no han permitido
efectuar los trabajos correspondientes”.

c. ;Si se dan actualmente las circunstancias que hagan posible llevar a cabo el
traslado de esas lineas, y si es factible, en qué término se podria iniciar la obra?
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Respondi6: “Las obras de traslado estin programadas iniciarse en la primera
semana de febrero y se esperan concluir el dfa 22 de febrero de 1993

Concluye la respuesta del funcionario indicando que “queremos dejar expresa
constancia de que la Electrificadora siempre ha estado interesada en resolver este
problema pero circunstancias ajenas al manejo de la empresa, no han permitido la
ejecucion de las obras correspondientes”.

III. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Primera. Competencia.

Es competente esta Sala de Revision de la Corte Constitucional para proferir
sentencia derevisién del fallo dictado porlaSalaPenaldela Corte SupremadeJusticia,
con fundamento en lo dispuesto por los articulos 86 inciso 3° y 241 numeral 9° de la
Constitucion Politica, en concordancia con los articulos 33, 34, 35 y 36 del Decreto 2591
de 1991.

Segunda. La proteccién del derecho como objeto de la accién de tutela.

Paradefinirlos fundamentos deesta providencia, conviene sefialar quela acciénde
tutelaesta previstaenel articulo 86 de nuestra Carta Fundamental como un mecanismo
procesal complementario, especifico y directo que tiene por objeto la proteccion
concreta e inmediata de los derechos constitucionales fundamentales, en una determi-
nada situacion juridica, cuando éstos sean violados o se presenteamenaza de violacién.

Como lo ha seialado esta Corte, la accién es un medio procesal especifico porque
se contrae a la proteccién inmediata de los derechos constitucionales fundamentales,
afectados de modo actual e inminente y no a otros, y conduce, previa la solicitud, a la
expedicion de una declaracion judicial que contenga una o varias 6rdenes de efectivo
e inmediato cumplimiento.

Es directo, porque siempre presupone unaactuacion preferente y sumaria a la que
el afectado puede acudir s6lo en ausencia de cualquier otro medio de defensa judicial,
salvo que se utilice excepcionalmente como un mecanismo transitorio para evitar un
perjuicio irremediable y, en todo caso, procura la restitucién al sujeto peticionario en
el goce del derecho de rango constitucional fundamental que se demuestra lesionado.

El ejercicio de la accién esta condicionado, entre otras razones, por la presentacion
ante el juez de una situacion concreta y especifica de violacién o amenaza de violacién
de los derechos fundamentales, cuya autoria debe ser atribuida a cualquier autoridad
publica o, en ciertos eventos definidos por la ley, a sujetos particulares. Ademés, el
peticionario debe tener un interés juridico y pedir su proteccién especifica, siempre en
auserncia de otro medio judicial de protecci6n.

Enel presente caso, la solicitud detutela pretende prevenir un perjuicio que a juicio
del peticionario, puede llevar a convertirse en irremediable, por lo cual se aduce como
un mecanismo transitorio.

Estima el peticionario que “al no efectuar la Electrificadora del Huila el trasladode
tres lineas de alta tensién, que pasan transversalmente y a menos de tres (3) metros de
mi casa y otras veinte (20) viviendas de los barrios..., amenazan la vida de mi familia
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y toda una comunidad de esta ciudad; esta omisién vulnera el derecho fundamental
consagrado en el articulo 23 de la Carta Magna por la no obtencién de la “pronta
resolucién” a una amenaza latente...”.

Concluye afirmando: “solicito disponer de la acciéon para evitar un perjuicio
irremediable y eliminar las causas de esta amenaza”.

Aunque el perjuicio invocado como irremediable (que segiin el articulo 6o. del
Decreto 2591 de 1991, es aquél que sélo puede ser reparado en su integridad mediante
una indemnizacién) no se ha consumado, ya que para que asi se suceda se requiere que
las redes eléctricas caigan sobre las viviendas que se consideran amenazadas, no
significa que la amenaza de ocurrencia no sea objetivamente determinable.

Sobre el particular conviene manifestar que si bien el peligro que representa el
tendido de alta tensién que pasa por encima de las viviendas en referencia, bajo las
condiciones detalladas por el peticionario, continta existiendo por la naturaleza
misma de los efectos fatales que produce el demasiado acercamiento a unas lineas de
conducciéneléctricadealto voltaje, noes cierto que por sisolo signifiqueque exista una
amenaza contra la vida de los habitantes de tales viviendas considerada de manera
inminente, y que a juicio del actor representa un eventual perjuicio irremediable. Esto
por cuanto, como lo sefalara el juez de primera instancia, hace mas de cinco afos se
construyeron las casas y moran personas en ellas, sin que se tenga noticia de suceso
lamentable a la fecha, y de otra parte, que en similares circunstancias se encuentran
varios lugares de la ciudad.

Por lo tanto considera esta Sala que no se presenta una circunstancia que permita
invocar en el presente caso la accién de tutela como mecanismo transitorio para evitar
un perjuicio irremediable.

Tercera. El derecho de peticién.

El caso que ocupa a la Corte, se vincula con el derecho de peticién, desde una
perspectiva que surge del texto mismo del articulo constitucional: “el derecho a una
pronta resolucién de las peticiones”.

Esta Corte se ha pronunciado en distintas ocasiones sobre el ejercicio y alcance del
derecho de peticién, reconociendo su cardcter de derecho fundamental. De la misma
manera, ha sefialado que los limites y regulaciones de su ejercicio tinicamente pueden
estar contenidas en la ley, siempre y cuando ésta no desborde los precisos marcos que
la misma Constitucién establece.

El articulo 23 de la Constitucién, consagra el derecho de peticién de la siguiente
manera:

“Toda persona tiene derecho a presentar peticiones respetuosas a las autoridades
por motivos de interés general o particular y a obtener pronta resolucién. Ellegislador
podra reglamentar su ejercicio ante organizaciones privadas para garantizar los
derechos fundamentales”.

De acuerdo con la disposicion constitucional, este derecho contiene dos premisas
fundamentales: presentar peticiones respetuosas a las autoridades por motivos de
interés general o particular, y obtener pronta resolucién de sus peticiones.
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En el derecho colombiano se le da el nombre de “peticién” a toda solicitud por
medio de la cual son formuladas ante las autoridades manifestaciones, quejas, recla-
mos o demandas. El derecho a presentar peticiones tiene caracter universal, y su
ejercicio no estad vinculado a la nacionalidad ni a la ciudadania. Tal universalidad no
obsta para que el constituyente prohiba o limite la presentacién de peticiones a ciertos
servidores oficiales, como lo hace con respecto a los miembros de la fuerza piiblica.

Del texto constitucional transcrito, se deduce el alcance y los limites del derecho: asi
pues, una vez formulada la peticién de manera respetuosa, cualquiera que sea el
motivodeinvocaciéndela misma, biensea eninterés general o particular, el ciudadano
adquiere el derecho a obtener una pronta resolucién. Es por tanto obligacién de la
respectiva autoridad, resolver la peticién con prontitud, dentro de los términos que la
ley establezca.

El articulo 31 del Cédigo Contencioso Administrativo, estatuto que reglamenta el
derecho fundamental de peticién en nuestro pais, impone a todas las autoridades el
deber de hacer efectivo ese derecho fundamental “mediante la rapida y oportuna
resolucién de las peticiones que, en términos comedidos, se le formulen”.

La desatencién de las peticiones, la inobservancia de los principios orientadores de
la actuacién administrativa enlos procedimientos aplicados para resolveraquéllas y el
incumplimiento de los términos impuestos por el legislador a quienes deben resolver-
las, constituyen causal de mala conducta. Los funcionarios que omiten, retardan o
deniegan en forma injustificada un acto propio de sus funciones, cometen una falta
disciplinaria que la ley sanciona con destitucién.

Es valido llegar a afirmar que el derecho fundamental es inécuo e inoperante si sélo
se formula en términos de poder presentar la respectiva peticién. Lo que hace efectivo
el derecho es que la peticién presentada sea resuelta rdpidamente. Por consiguiente,
validamente puede afirmarse quees enla resolucién y no enla formulacién donde este
derecho fundamental adquiere su dimensién como instrumento eficaz e idéneo de la
participacién democritica y la efectividad de los deméds derechos fundamentales.

Sobre este derecho, es importante reiterar los pronunciamientos de esta Corpora-
cién, principalmente las Sentencias T-12 del 25 de mayo de 1992 y T-426 del 24 de junio
del mismo afio. En la primera se dijo:

“El derecho de peticién es un derecho cuya proteccién puede ser demandada, en
casos de violacién o amenaza, por medio de la accién de tutela.

Desde luego es presupuesto indispensable para quelaaccién prospere, laexistencia
de actos u omisiones de la autoridad en cuya virtud se impida o se obstruya el ejercicio
del derecho o no se resuelva oportunamente sobre lo solicitado.

Pero no se entiende conculcado el derecho de peticién cuando la autoridad
responde al peticionario, aunque la respuesta sea negativa”.

En el segundo fallo citado se sefialé:

“El ejercicio efectivodel derecho de peticiénsupone el derecho aobtener una pronta
resolucién. Las dilaciones indebidas en la tramitacién y respuesta de una solicitud
constituyen una vulneracién de este derecho fundamental”.
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El derecho a obtener una pronta resolucién hace parte del niicleo esencial del
derecho fundamental de peticién; sin la posibilidad de exigir una respuesta rapida y
oportuna careceria de efectividad este derecho”.

De todo lo anterior puede concluirse con respecto al derecho fundamental de
peticidn lo siguiente:

1.Su proteccién puede ser demandada por medio delaacciénde tutela, paralo cual
es presupuesto indispensable la existencia de actos u omisiones de la autoridad que
obstruyan el ejercicio del derecho o no resuelvan oportunamente sobre lo solicitado.

2. No se entiende conculcado el derecho de peticién cuando la autoridad responde
al peticionario, aunque la respuesta sea negativa.

3. El derecho a obtener una pronta resolucién hace parte del nicleo esencial del
derecho de peticién y de aquél depende la efectividad de este ultimo, y

4. El legislador al regular el derecho fundamental de peticién no puede afectar el
nicleo esencial del derecho consagrado en el articulo 23 de la Carta, ni la exigencia de
la pronta resolucién.

Por tanto, se puede concluir en que es una obligacién inexcusable del Estado
resolver prontamente las peticiones presentadas por los ciudadanos, lo cual no
significa una respuesta favorable perentoriamente. Pero en cambio, puede senalarse
que su pronta resolucién hace verdaderamente efectivo el derecho de peticion.

Cuando se habla de “pronta resolucién”, quiere decir que el Estado esta obligado
a resolver la peticién, no simplemente a expedir constancias de que la recibié. Sin
embargo, el sentido de la decisién dependera de las circunstancias de cada caso y, en
esa medida, podrd ser positiva o negativa: la obligacion del Estado no es acceder a la
peticién, sino resoverla.

Cuarta. Del caso concreto.

En el presente caso, el peticionario acudié en repetidas ocasiones ante las distintas
autoridades del orden municipal y departamental, y en todas las instancias recibié
respuesta satisfactoria a sus distintas solicitudes.

En efecto, el ciudadano Mauro Montealegre interpuso la accién de tutela dirigida
a obtener que la Empresa Electrificadora del Huila resolviera su peticién del traslado
de las lineas que cruzaban “a tres metros de altura respecto de su vivienda”, pues
consideraba que un derecho constitucional suyo estaba siendo amenazado; el juez de
primerainstancia entréaresolversise presentabao nola violacién del derecho alegado,
a lo cual manifesté que no se advertia una omisién de la Electrificadora pues ésta no
habia omitido realizar laobraasu cargo, ya que con los medios a su disposicién habia
intentado dar una pronta soluciénal problema atendiendo debidamente las peticiones
presentadas por el actor.

Lo anterior fue confirmado porlaCorteSupremade Justicia, cuando manifesté que:
“contrariamente a lo afirmado por el actor, el que las autoridades municipales y
departamentales no hayan accedido plenamente a sus peticiones, en modo alguno
puedegeneraromisiénenel cumplimiento de sus deberes y como consecuencia deello,
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violacién del articulo 23 de la Carta. El mandato superior no esta imponiendo a las
autoridades la obligacién dedecidir favorablemente las peticiones quese les presenten;
sudeber consiste en dar respuesta adecuada a ellas as{ los resultados sean desfavora-
bles.

Considerandolo afirmado por el peticionario en la solicitud de tutela y teniendo en
cuenta lo senalado en los fallos que se revisan, la Corte consideré de especial
importancia oficiar a la Empresa Electrificadora del Huila S.A., con el objeto de
determinar la situacién actual de las lineas de alta tensién que pasan por los barrios
Villa Maria, Las Ferias y Mira Rio II, el posible peligro en que se encuentran los
habitantes de esta zona y si se presentan las circunstancias que permitan llevar a cabo
el proyecto de traslado de estas lineas, tal como lo solicita el peticionario. Sobre el
particular, el Gerente de la Empresa manifest6 que desde el momento en que las lineas
fueron tendidas en estos barrios (lo cual se llevé a cabo con anterioridad a su
construccién) hasta la fecha no se ha presentado dafo ni lesién alguna a los habitantes
dela zona. Asi mismo sefal6 que en cuanto al proyectode traslado delas lineas, éstas
estan programadas para iniciarse en la primera semana de febrero de 1993, las cuales
esperan concluir el 22 de febrero del mismo afio.

Conlo anterior queda claro para la Corte que la Empresa Electrificadora del Huila
ha dado respuesta favorable a las peticiones del accionante, por lo que mal podria
afirmarse que haya omitido su obligacién en cuanto al deber que le asiste en dar
respuesta a las peticiones que ante ella invocan los particulares, con fundamento en lo
dispuesto en el articulo 23 dela Constitucién Politica de 1991. De esa manera, habra de
confirmarse el fallo proferido por el Tribunal Superior de Neiva y confirmado por la
Sala Penal dela Corte Suprema de Justicia, en el sentidode denegar la tutela impetrada
por el sefior Mauro Montealegre Cardenas.

5. Conclusién.

Teniendo en cuenta lo expuesto anteriormente, esta Sala estima que en el presente
caso no se presentd vulneracién a ningin derecho fundamental, pues el que el
peticionario alega afectado por la omisién de la Empresa Electrificadora del Huila -el
derecho de peticién- fue respetado y hecho efectivo conforme a la disposicién consti-
tucional. Las distintas peticiones que se presentaron ante las diversas autoridades del
orden departamental y municipal, fueron respondidas dentro de los términos y conel
lleno delos requisitos que la presentacién y el tramite de una peticién exigen: la pronta
resolucion, y la respuesta adecuada, bien sea negativa o positiva.

Como quedd comprobado dentro del expediente, la Electrificadora realizé los
estudios trazados y obtuvo el presupuesto necesario para la ejecucién de la obra
-traslado de las lineas o redes de conduccién eléctrica-, dando cumplimiento al
mandato establecido en el articulo 23 constitucional, en el sentido de darle efectiva
respuesta al peticionario, pero al momento de iniciar la obra, ésta debi6 suspenderse
por laactitud hostil de otros ciudadanos que consideraban que con ello les afectaba sus
intereses.

Lo anterior permite afirmar que la administracién, representada en la Empresa
Electrificadoradel HuilaS.A., ha puesto todo suempefio enla soluciénde un problema
colectivo, no originado por ella, pero que, dada la entidad del riesgo, ha sido tema
prioritario de las distintas ad ministraciones la biisqueda de soluciones definitivas que
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puedan satisfacer a todos los interesados tendientes a eliminar el riesgo que dichos
cables implican.

Considera esta Corte que no existen elementos dentro del expediente paradetermi-
nar si realmente el riesgo que presentan actualmente las lineas de alta tensién que pasan
por los barrios Villa Maria, Las Ferias y Mira R{o Il, no es inminente, pero entiende que
en asuntos de esta indole donde existe amenaza para la vida y la salud humana
-derechos fundamentales del ser humano-, es necesario extremar las precauciones y
aplicar criterios que estimulen una conducta esencialmente preventiva, con base en los
riesgos propios que conlleva la electricidad y el carcter peligroso de esta actividad.

Teniendo en cuenta, en primer lugar que en repetidas ocasiones se han intentado
llevar a cabo las obras del traslado de las lineas de alta tensién que pasan por los barrios
Villa Marfa, Las Ferias y Mira Rio Il de la ciudad de Neiva, pero que no se han podido
ejecutar debido a que los habitantes de la zona no han permitido efectuar los trabajos
correspondientes, y que de otra parte se deben adoptar medidas conducentes a
extremar las precauciones que la actividad eléctrica conlleva, se debera prevenir a la
autoridad publica, en este caso representada por el Gerente de la Empresa Electrifica-
dora del Huila S.A,, con el fin de que en un término que no exceda del 31 de marzo de
1993, tome las medidas correspondientes con la colaboracién de las autoridades civiles
y politicas de la ciudad, para llevara cabo el proyecto de traslado delaslineasen la fecha
indicada, conforme a lo establecido en el articulo 23 del Decreto 2591 de 1991, para
evitar de esa manera que se produzca en el futuro un acontecimiento que atente contra
la vida y los bienes de los habitantes de los barrios indicados.

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Séptima de Revisién de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

FALLA:

Primero. CONFIRMAR la sentencia de 24 de junio de 1992 proferida por la Corte
Suprema de Justicia, Sala Penal, por medio de la cual se acepta en todas sus partes el
fallo de tutela de fecha 12 de mayo de 1992 proferido por la Sala Penal del Tribunal
Superior de Neiva, por las razones expresadas en el pfesente fallo.

Segundo. PREVENIR a la autoridad priblica, en este caso representada por el
Gerentedela Empresa Electrificadoradel HuilaS.A., conelfinde que tome las medidas
correspondientes conla colaboraciéndelas autoridades civiles y politicas dela ciudad,
parallevaracabo el traslado de las lineas de alta tensién que pasan por los barrios Villa
Marfa, Las Ferias y Mira Rio Il de la ciudad de Neiva, programadas para iniciarse en
la primera semana del mes de febrero de 1993, para evitar de esa manera que se
produzca en el futuro un acontecimiento que atente contra la vida y los bienes de sus
habitantes.

Tercero. COMUNICAR al Tribunal Superior de Neiva, Sala Penal, la presente
decisién para que sea notificada a las partes, lo mismo que a la Corte Suprema de
Justicia, Sala Penal, conforme lo ordena el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

Cépiese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.
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JAIME SANIN GREIFFENSTEIN, Magistrado Ponente
CIRO ANGARITA BARON, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Secretaria General



SENTENCIA No. T-011
de enero 18 de 1993

JUEZ DE TUTELA-Facultades

Eljuez de tutela no agota su trabajo en el reconocimiento formal de la violacién o amenaza
del derecho fundamental sino que debe aplicar realmente los mecanisnios que aseguren el goce
pleno del derecho por parte del peticionario.

DERECHOS DE LAS PERSONAS DE LA TERCERA EDAD/DERECHO A LA
SEGURIDAD SOCIAL

Para que la vida del hombre sea digna de principio a fin, es obligatorio asegurarle a las
personas de la tercera edad el derecho a la seguridad social. Para la tercera edad es necesario
proteger, en particular, el pago oportunode las prestaciones a su favor, ya que su o pago, habida
cuentade su imposibilidad paradcvengar otros ingresos antela pérdida de su capacidad laboral,
termina atentando directamente con el derecho a la vida.

PENSION DE JUBILACION-Efectividad de los derechos/PRINCIPIO DE LA
BUENA FE

En cumplimiento de los principios de efectividad del derecho, del control de gestion y del
desarrollo de los fines esenciales del Estado, para el trdmite de la pension vitalicia de jubilacién
o de retiro por vejez solo serd necesario que el trabajador demuestre la vinculacién laboral
durante determinado tiempo con documentos expedidos por unaentidad oficial, sin que le esté
permitido al funcionario entorpecer el ejercicio efectivo del derecho sustancial, mediante la
exigencia de documentos de otras entidades adicionales o de una de ellas en particular. Los
funcionariosencargadosde tramitar lasolicitud de pension de jubilacion deben tener por ciertos
y vdlidos los documentos piiblicos que acompaiie una persona en su solicitud, sin perjuicio de
la posibilidad de cotejarlos o de cerciorarse al respecto.

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO/PRUEBAS/DOCUMENTO PUBLICO-
Validez

En toda actuacion adntinistrativa la apreciacion de las pruebas por parte del funcionario
deberd ceitirse a las disposiciones contenidas en el C. P. C., en desarrollo del principio
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constitucional del debido proceso en actuaciones administrativas. Frente a una solicitud de
pension de jubilacidn se exige de parte del funcionario administrativo la legalidad y In
razonabilidad al momento de apreciar las pruebas. Las certificaciones oficiales que se aportan
en lasolicitud de pension de jubilacion tienen el cardcterdedocumento piblico por serexpedidas
por directores de oficinas miblicas o por otros funcionarios piblicos en ejercicio de sus
funciones, en las que se determina la fecha de posesion en el cargo, el tiempo de servicio y In fecha
de su expedicion.

Ref.: Expediente No. T-4910.

Peticionario: Marco Tulio Villarreal Escobar.

Procedencia: Juzgado Sexto Penal Municipal de Santa Marta (Magdalena).
Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO.

Santafé de Bogota, D. C., enero dieciocho (18) de mil novecientos noventa y tres
(1993).

La Sala Cuarta de Revisién de la Corte Constitucional, compuesta por los Magistra-
dos Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz y Simén Rodriguez Rodriguez,

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

en proceso de tutela identificado con el nimero de radicacién T-4910, adelantado
por Manuel del Cristo Osorio Delgado en representacién de MARCO TULIO VILLA-
RREAL ESCOBAR.

[. ANTECEDENTES

Conbaseenlos articulos 86 de la Constitucién Politica y 33 del Decreto 2591 de 1991,
la Sala de Seleccion correspondiente de la Corte Constitucional escogid, para efectos de
su revision, la accién de tutela de la referencia.

Por reparto le correspondio el presente negocio a esta Sala, la cual recibi6 formal-
mente el expediente el dia 24 de septiembre del presente aio.

De conformidad conel articulo 34 del Decreto 2591, esta Sala de Revisiondela Corte
entra a dictar sentencia de revision.

1. Solicitud.

Incoada la accion de tutela por medio de apoderado judicial, solicita el ciudadano
Marco Tulio Villarreal Escobar que se reconozca y pague por parte de la Caja de
Previsién Social del Departamento del Magdalena, la pensién dejubilacion a que tiene
derecho por haber laborado mas de 24 aitos al servicio del Estado y la indemnizacién
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por falta de dicho pago, las costas del juicio, las cesantfas, intereses a las cesantfas y
salarios moratorios.

Considera el peticionario que atendiendo a que trabajé mas de lo que exige la
legislacion colombiana para obtener el derecho que reclama, solicita el reconocimiento
de esos afios de pension de jubilacién que no ha disfrutado.

Aport6 ala solicitud los siguientes documentos mediante los cuales demuestra la
secuencia laboral desde el afio de 1946:

a. Certificado expedido por el Jefe de Personal dela Gobernaciéndel Departamento
del Magdalena sobre el tiempo de servicios del sefior Marco Tulio Villarreal Escobar
como portero del Colegio de Bachillerato de Punta de Piedras.

b. Certificado del Inspector de Policia del Corregimiento de Punta de Piedras en el
cual consta que el peticionario no registra antecedentes policivos ni delictivos y que es
persona que siempre ha observado buena conducta.

c. Certificacion expedida por la Secretaria General y el Jefe de Kardex de la Caja de
Prevision Social del Departamento del Magdalena, en la que consta que el senor
Villarreal no figura en la némina de pensionados y no recibe asignacién alguna por
parte de esta institucion.

d. Certificacién de la Alcaldia Municipal de Pedraza (Magdalena) sobre el desem-
pefio del petente en el cargo.como Inspector de Policia del Corregimiento de Punta de
Piedras.

e. Certificacion deservicios prestados por el peticionarioenel Colegio Departamen-
tal de Bachillerato de Punta de Piedras como portero del mismo.

f. Certificacién del Alcalde de Pedraza (Magdalena) en la que consta que no es
posible obtener copia del acta de posesion correspondienteal ano de 1946 por cuanto
los libros se deterioraron por efecto del tiempo.

g. Copia del Decreto niimero 021 de enero 21 de 1948 por el cual se causan algunas
novedades en el personal de la Policfa Nacional.

h.Copiadela Gaceta Departamental del Magdalena del 22 de abril de 1946 en el cual
consta el nombramiento como Agente de Policia al sefior Marco Tulio Villarreal.

i. Comunicacion del Alcalde Municipal de Pedraza de fecha abril 10 de 1980,
mediante la cual le informan al peticionario que ha sido reintegrado al cargo de
Inspector de Policfa. '

). Partida de bautismo expedida por el Parroco del Cerro de San Antonio en la que
da fe delafecha de nacimiento del petente, que correspondeal cuatro deagosto de 1911.

k. Declaraciones extrajuicio (3) rendidas ante el Juez Promiscuo Municipal de
Pedraza en relacién al desempeiio como Inspector de Policia en esa localidad desde el
15 de marzo de 1946 hasta el 12 de julio de 1958.

2. Fallo del Juzgado Sexto Penal Municipal de Santa Marta.

ElJuzgado Sexto Penal Municipal de Santa Marta mediante providencia dejulio 30
de 1992 ordend practicar pruebas para corroborar los documentos aportados en la
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solicitud de tutela y oficié a la Caja Departamental de Previsién para requerir
informacién sobre la solicitud de pensién de jubilacién y el estado actual de la misma.

La Caja de Prevision Social del Departamento del Magdalena dio respuesta a la
solicitud e informé que efectivamente el sefior Marco Tulio Villarreal Escobar solicité
la pension de jubilacién por medio de apoderado el dia 9 de octubre de 1.991 y que no
se le ha dado curso puesto que el peticionario no ha aportado la documentacién
completa, concretamente la certificacién del tiempo de servicio expedido por la
Contraloria General del Departamento del Magdalena, que es a juicio del fallador, la
tinica entidad competente para expedir dicho certificado a los trabajadores del Depar-
tamento del Magdalena.

Eldocumento referenciado es la tinica prueba que figura en el expediente dela cual
se pueda colegir el estado de la solicitud ya que al peticionario directamente no le ha
sido.comunicada ninguna resolucién por parte dela Cajade Previsiondel Departamen-
to del Magdalena.

Igualmente se obtuvo respuesta de la Secretarfa de Gobierno Departamental y
acompanaron copia auténtica del Decreto niimero 211 de 9 de abril de 1946, mediante
el cual fue nombrado el sefior Marco Tulio Villarreal en calidad de agente de la seccién
de Plato.

Mediante providencia de agosto 13 de 1992, el Juzgado Sexto Penal Municipal de
Santa Marta negé la solicitud al accionante por los siguientes motivos:

1. Alhacer unanalisis sobre la procedenciadela acciénde tutela, examinael articulo
6* del Decreto 2591 de 1991 y concluye que el perjuicio planteado no es de los
denominados irremediables.

2. El derecho debatido en la solicitud es de indole laboral y observa el fallador que
el Trabajo es un derecho reconocido en la Carta Politica como fundamental, pero por
disposicion del articulo 85 de la Constitucién este derecho no es de aplicacién
inmediata.

3. No debe utilizarse la accidn de tutela como un “procedimiento principal, tinico
y excluyente, sino secundario o subsidiario”. '

4. El probable perjuicio no es de los denominados irremediables pues de los
articulos 12 del Decreto 306 de 1992 y 6° del Decreto 2591 de 1991 se desprende que el
afectado posee otros medios judiciales de defensa y porlo tanto mal puede considerar-
se viable o procedente la accidn de tutela propuesta.

Agrega el Juzgado Sexto Penal Municipal que si eventualmente dentro de una
actuacion judicial o administrativa se vulneran o violan derechos, el perjudicado o
lesionado debera buscar los medios pertinentes para resarcir los perjuicios y dejando
la accion de tutela para casos diferentes del planteado en este asunto.

1I. FUNDAMENTOS JURIDICOS
1. Competencia.

Es competente esta Sala de Revision de la Corte Constitucional para proferir
sentencia de revisién del fallo dictado por el Juzgado Sexto Penal Municipal de Santa
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Marta (Magdalena), con fundamento en los articulos 86 inciso tercero y 241 numeral
noveno de la Constitucién Politica, en concordancia con los articulos 33, 34, 35 y 36 del
Decreto 2591 de 1991, ademas, suexamen se hace por virtud de laseleccién que de dicho
fallo practicé la Sala correspondiente, y del reparto que se verificé en la forma seialada
por el Reglamento de esta Corporacion.

2. Delos fines esenciales del Estado Social de Derechoy de la efectividad de los
derechos constitucionales.

El articulo 12 de la Constitucién establece:

“Colombia es un Estado Social de Derecho, organizado en forma de Repiblica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo
y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés
general...”.

En varias ocasiones la Corte Constitucional se ha referido a que la Constitucién
colombiana es “un sistema portador de valores y principios materiales”. En la base
axiol6gica de la Carta se encuentra en tiltima instancia la dignidad de la persona en el
marco de un Estado Social de Derecho.

Sobre la interpretacién y alcances del articulo 12 de la Constitucidn, es preciso
retomar lo ya dicho por la Sala Primera de revision en la accién de tutela contra las
Empresas Puiblicas de Cartagena:

“...c) El sentido y alcance del articulo primero no puede ser desentranado plena-
mente a partir de una interpretacién reducida al andlisis de su texto. Cada una de las
palabras del articulo posee una enorme carga semantica, la cual a través de la historia
del constitucionalismo occidental, se ha ido decantando en una serie de nociones
basicas que delimitan su alcance y lo hacen coherente y razonable. Una interpretacién
que se aparta del contexto nacional e internacional en el cual han tenido formacién los
conceptos del articulo 1%, puede dar lugar a soluciones amafiadas y contradictorias.

En sintesis, la Constitucién esta concebida de tal manera que la parte organica de
la misma sélo adquiere sentido y razén de ser como aplicacién y puestaenobra delos
principios y de los derechos inscritos en la parte dogmatica de la misma. La carta de
derechos, la nacionalidad, la participacién ciudadana, la estructura del Estado, las
funciones de los poderes, los mecanismos de control, las elecciones, la organizacién
territorial y los mecanismos de reforma, se comprenden y justifican como transmisién
instrumental de los principios y valores constitucionales. No es posible, entonces,
interpretar una institucién o un procedimiento previsto por la Constitucién por fuera
de los contenidos materiales plasmados en los principios y derechos fundamentales”?.

Y de conformidad con el articulo 22 de 1a Constitucidn, uno de los fines esenciales
del Estado es garantizar la proteccion efectiva de los derechos humanos. Se pasa asi de
un Estado Formal de Derecho a un Estade Material de Derecho.

' Sentencia No. T-406 de junic 5 de 1992, Magistrado Ponente: Dr. Ciro Angarita Barén. Procese No. T-778.
Accién de Tutela contra Empresas Publicas de Cartagena.
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Cuando la Constitucién Colombiana habla de la efectividad de los derechos se
refiere al concepto de eficacia en sentido estricto, esto es, al hecho de que las normas
determinen la conducta ciudadana por ellas prescrita y, ademas, logren la realizacién
de sus objetivos, es decir, realicen sus contenidos materiales y su sentido axiolégico?.

Eljuicio de efectividad es un juicio de tipo sociolégico, descriptivo, factico y por lo
tanto puede estar en contradiccién con el juicio juridico-formal relativo a la validez.
Estadisociacién entre validez y eficacia es un fendmeno frecuénte en el derecho, y mas
aun en el derecho colombiano.

Para garantizar la efectividad de los derechos la propia Carta ha establecido la
accion de tutela en el articulo 86.

En consecuencia, el juez de tutela no agota su trabajo en el reconocimiento formal
dela violacién o amenaza del derecho fundamental sino que debe aplicar realmente los
mecanismos que aseguren el goce pleno del derecho por parte del peticionario.

3. De los derechos de la tercera edad.
3.1. Del principio de igualdad.

Uno de los principios fundamentales del nuevo orden constitucional colombiano
es el principio de igualdad.

Dice asi el articulo 13 de la Constitucién:

“Todas las personas nacen libres ¢ iguales ante la ley, recibirdn la misma proteccion
y trato de las autoridades y gozaran de los‘.mlsmoe derechos, libertades y oportunida-
des sin ninguna discriminacién por razories de sexo, raza, origen nacional o familiar,
lengua, religién, opinién politica o filoséfica.

El Estado promoverd las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y
adoptard medidas en favor de grupos discriminados o marginados.

El Estado protegera especialmente a aquellas personas que por su condicién
econdmica, fisica 0 mental, se encuentren en circunstancias de debilidad manifiesta y
sancionard los abusos o maltratos que contra ella se cometan”.

El mandato constitucional de proteger la igualdad material afecta a todas las ramas
y poderes publicos, para el cumplimiento de uno de los fines esenciales del Estado:
garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes que genera esa labor
humana (articulo 29).

En este sentido, un tratamiento mas generoso por parte del ordenamiento juridico
. . . b . . . > .
parala tercera edad, distinto del régimen de los demas, se justifica, en virtud del inciso
3¢del articuln precitado, porla situacion de especial debilidad productivadela tercera
edad.

* Cir. Sentencia No. C-546. Demandas de inconstitucionalidad contra los articulos 8 parte final y 16 de la
Ley 38 de 1989 Magistrados Ponentes: Drs. Cire Angarita Barén y Alejandre Martinez Caballero.
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3.2. De los derechos de la tercera edad en particular.
El articulo 46 de la Constitucién establece:

“El Estado, lasociedad y la familia concurriran para la proteccion y la asistencia de
las personas de la tercera edad y promoverdn su integracién a la vida activa y
comunitaria”.

Es una obligacién del Estado, la sociedad y la familia la proteccion de las personas
de la tercera edad. En el caso del Estado, especificamente tratdndose de aquellas
personas que han trabajado para €|, merecen una especial gratitud que se refleja enla
pensién de jubilacién. Se trata de un derecho que fue adquirido y que se encuentra
respaldado en la Constitucién y la ley (art. 58 C. P.).

El articulo 46 de la Constitucién no tiene antecedentes en el anterior ordenamiento
constitucional pues tan sélo en la Asamblea Nacional Constituyente se planted la
necesidad de garantizarle a las personas de la tercera edad una vida digna en esa fase
de la vida que exige respeto y carifio.

En un estudio presentado en la Asamblea Nacional Constituyente sobre los
derechos de la familia, el nifio, el joven, la mujer y la tercera edad, se dijo lo siguiente:

“En Colombia se calcula queen 1990 habian 2.016.334 personas mayores de 60 aios
(6.1%), de las cuales 592.402, mas de la cuarta parte de esta poblacién, no cuentan con
recursos necesarios para subsistir. Ademas, se sabe que la mayorfa de los individuos
pertenecientes a la tercera edad sufren de algiin tipo de abandono social y muy pocos
viejos tienen acceso a la seguridad social. La cifra no alcanza siquiera al 1% en todo el
territorio nacional.

Para la Nacion es delicada la situacion.

Cadadiaseincrementa el niimero y porcentaje de personas quellegan aesta tercera
edad en condiciones de mala salud, bajos ingresos, malas pensiones cuando las hay,
minima capacitacién porque su educacién fue baja y en alta porcién de mujeres que se
dedicaron en su época a labores domésticas no remuneradas y por tanto llegan a esta

etapa desprovistas de los medios requeridos para sobrevivir”’.

Para que la vida del hombre sea digna de principio a fin, es obligatorio asegurarle
a las personas de la tercera edad el derecho a la seguridad social.

En el derecho comparado, se consagra también la proteccién dela tercera edad. Por
ejemplo, en los articulos 50 de la Constitucién espaiiola y 72 de la portuguesa.

Para la tercera edad es necesario proteger, en particular, el pago oportuno de las
prestaciones a su favor, ya que su no pago, habida cuenta de su imposibilidad para
devengar otros ingresos ante la pérdida de su capacidad laboral, termina atentando
directamente con el derecho a la vida.

En virtud del articulo 93 de la Constitucién, que determina que los tratados y
convenios internacionales ratificados por el Congreso que reconocen los derechos

®  Ponencia-informe. Derechos de la familia, el nifto, el joven, la mujer y la tercera edad. Gaceta Constitucional

nimero 52 de 17 de abril de 1991, pagina 6.
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humanos, prevalecen en el orden interno, es necesario recordar lo establecido en el
articulo 11.1. del Convenio niimero 29 de la Organizacién Internacional del Trabajo,
que dice ast:

“Solo podrén estar sujetosal trabajo forzoso u obligatorio los adultos aptos del sexo
masculino cuya edad no sea inferior de dieciocho afios ni superior a cuarenta y cinco”.

4. De la seguridad social.

Del articulo 12 de la Constitucién se desprende que Colombia esta fundada en el
respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas.

En desarrollo de este concepto constitucional el Estado se obliga a rodear de
garantias alosempleados, en condiciones dignas y justas en los aspectos regulados por
la legislacion laboral.

El articulo 48 de la Constitucién, consagra:

“La seguridad social es un servicio piiblico de carécter obligatorio que se prestaré
bajo la direccidn, coordinacién y control del Estado, con sujecién 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 participacion de los particulares, ampliara progresivamente la
cobertura de la Seguridad Social que comprendera la prestacién de los servicios en la
forma que determine la ley.

La Seguridad Social podra ser prestada por entidades prublicas 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.

Laley definira los medios para quelos recursos destinados a pensiones mantengan
su poder adquisitivo constante”.

Una de las modalidades que corresponde al Estado regular es la del régimen
prestacional de contenido econémico y asistencial de los empleados publicos y
trabajadores oficiales.

Y para el caso concreto, es funcién del Congreso de la republica dictar las normas
generales y sefalar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el
Gobierno en materia de régimen salarial y prestacional de los empleados pblicos y
trabajadores oficiales, con fundamento en el literal h) del numeral 19 del articulo 150
de la Constitucién.

La Constitucién de 1886 contenia el mismo concepto que hoy trae el constituyente
de 1991 yaqueen laderogada disposicién era competencia del Legislador en virtud del
articulo 76 numeral 9%, determinar el régimen de las prestaciones sociales de los
empleados del Estado.
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La legislacion preconstitucional.

Fue asi como en virtud del articulo 76 numeral 9 de la Constitucién de 1886 se
expidi6 la Ley 6'de 1945, que en su articulo 17 literal b) determina el régimen de las
prestaciones sociales de los empleados del Estado, entre ellas el derecho a una pensién
de jubilacién vitalicia y en los articulos 21 y 22 de la misma disposicién extendi6 el
régimen prestacional de los empleados nacionales a las personas vinculadas a las
entidades territoriales.

Por lo tanto, las prestaciones de los empleados departamentales y municipales son
las que determine la ley, en consecuencia el régimen prestacional es de la exclusiva
érbita del legislador y no puede ser regulada mediante actos administrativos.

El régimen de la Ley 6* de 1945 fue actualizado por.el Decreto 3135 de 1968, el cual
en el literal h) del articulo 14 consagra su aplicacién a los empleados publicos y
trabajadores oficiales de todos los érdenes, ya que surge de las facultades extraordina-
rias que le confirié la Ley 65 de 1967 al Presidente de la Repiiblica para regular el
régimen de prestaciones de todo nivel.

Posteriormente enelarticulo 13dela Ley 33 de 1985 se dice que se entiende por cajas
de previsién lasentidades del orden nacional, departamental, intendencial, comisarial,
municipal o del Distrito Especialde Bogota, que por ley, reglamento o estatutos, tengan
entre otras, la funcién de pagar pensiones a empleados oficiales y a los funcionarios de
seguridad social.

La obligacién de reconocer y pagar la pension de jubilacién por parte de las Cajas
de Prevision del orden departamental se encuentra establecida en el articulo 27 del
Decreto Reglamentario 1160 de 1989 que consagra:

“La pensién de jubilacién por aportes sera reconocida y pagada por la tltima
entidad de previsiéna la que se le efectuaron aportes, siempre y cuando el tiempo de
aportacién continuo o discontinuo en ella haya sido minimo de seis (6) afos. En caso
contrario, la pensién de jubilacién por aportes sera reconocida y pagada por la entidad
de previsién a la cual se haya efectuado el mayor tiempo de aportes.

Los pagos periédicos podran hacerse a través de entidades financieras reconocidas
por el Estado, mediante los mecanismos que establezca la respectiva entidad de
previsién, por iniciativa propia o del pensionado interesado”.

La naturaleza juridica de la pension vitalicia de jubilacién se encuentra en que ésta
constituye un salario diferido del trabajador, fruto de su ahorro forzoso durante toda
una vida de trabajo -20 anos-.

El articulo 12 de la Ley 33 de 1985, que derogd los articulos 27 y 28 del Decreto
extraordinario 3135 de 1968, establece:

“El empleado oficial que sirva o haya servido veinte (20) anos continuos o
discontinuos y llegue a la edad de cincuenta y cinco (55) afios tendra derecho a que por
la respectiva Caja de Previsién se le pague una pensiéon mensual vitalicia de jubilacién
equivalente al setenta y cinco por ciento (75%) del salario promedio que sirvié de base
para los aportes en el tltimo ano de servicio...”.
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Igualmente la Ley 71 de 1988 en el articulo 7¢ consagra:

“Apartirdelavigenciadelapresenteley, losempleados oficiales y trabajadores que
acrediten veinte (20) afios de aportes sufragados en cualquier tiempo y acumulados en
una o varias de las entidades de previsién social o de las que hagan sus veces, delorden
nacional, departamental, intendencial, comisarial o distrital y en el Instituto de los
Seguros Sociales, tendran derecho a una pensién de jubilacién siempre que cumplan
sesenta (60) afios de edad o mas si es varén y cincuenta y cinco (55) o mds si es mujer.

El Gobierno Nacional reglamentara los términos y condiciones para el reconoci-
miento y el pago de esta prestacién y determinar las cuotas partes que correspondan
a las entidades involucradas.

PAR. Para el reconocimiento de la pensién de que trata este articulo, a las personas
que a la fecha de vigencia de la presente ley, tengan diez (10) afios o més de afiliacién
en una o varias de las entidades y cincuenta (50) afios o més de edad si es varén o
cuarenta y cinco (45) aiios 0 més si es mujer, continuaréan aplicdndose las normas de los
regimenes actuales vigentes”.

Alhorabien, lasdisposiciones referidas sobrela pension vitalicia dejubilacion hacen
mencién al cumplimiento de'dos requisitos: el tiempo de servicio continuo o discon-
tinuo de veinte aios y que la edad del trabajador sea de sesenta afios para los hombres
-a menos que se encuentre comprendido en la excepcién establecida en la ley- y
cincuenta anos de edad para las mujeres.

En desarrollo del articulo 2° de la Constitucién que consagra la garantia de la
efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Carta, las Cajas de
Previsién deberén resolver la solicitud de pensién de jubilacién en el término de
noventa dias contados a partir de la radicacién de ladocumentacién, como lo dispone
el articulo 23 del Decreto reglamentario 1160 de 1989 y efectuar el pago de la pensién
de jubilacién en virtud de lo establecido en el articulo 8° de la Ley 71 de 1988, que fue
posteriormente reglamentada por los Decretos 625 de 1988 y 1160 de 1989.

Advierte esta Sala de Revisién de la Corte Constitucional que cuando no se reuna
el primero de los requisitos para conceder la pensién de jubilacién -el elemento tiempo-,
el trabajador podr4 solicitar la pensién de retiro por vejez cuando se acrediten los
requisitos establecidos e