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AUTO No. 012
abril 2 de 1998

NULIDAD SENTENCIA DE REVISION DE TUTELA-Procedencia por violacién del
debido proceso / NULIDAD SENTENCIA DE REVISION DE TUTELA-Inexistencia de
falta de motivacién

Referencia: Solicitud de nulidad de la sentencia T-025 de 1997 de la Sala Primera de
Revision.

Peticionario: Herndn Darfo Veldsquez Gémez.

Magistrado Ponente: Dr. JORGE ARANGO MEIJIA.

Auto aprobado en la ciudad de Bogotd por la Sala Plena de 1a Corte Constitucional, a los dos
(2) dias del mes de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998).

Por medio de apoderado, la sefiora Gloria Helena Higuita Acosta, solicit6 a la Sala Plena
de esta Corporacién, en escrito presentado el veintiséis (26) de febrero del afio en curso, la
nulidad de la sentencia T-025 de 1997, proferida por la Sala Primera de Revisién de 1a Corte
Constitucional, el 27 de enero de 1997.

Ensesi6n del cuatro (4) de marzo, 1a Sala Plena reparti6 el escrito de nulidad al doctor Jorge
Arango Mejia, para el trdmite correspondiente.

I. ANTECEDENTES
A. La sentencia T-025 del 27 de enero de 1997

La accién de tutela que dio origen a la sentencia T-025 de 1997, tuvo como fundamento las
decisiones de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, que confirmaron una decisién del
Tribunal Administrativo de Antioquia, en la que se negaba un incidente de nulidad presentado
contra una sentencia dictada por esa Corporacidn, por las supuestas irregularidades en la
notificacién y registro de la sentencia dictada dentro del proceso de reparacién directa, iniciado
por la sefiora Higuita Acosta y sus hijos, contra el municipio de Bello.

Elincidente de nulidad contra la sentencia del Tribunal Administrativo de Antioquia, tuvo
como fundamento la supuesta violacién del debido proceso, por cuatro razones: “1} No hubo
registro del proyecto de sentencia; 2) Informacion incorrecta sobre la sentencia; 3) Elabora-
cionerroneadeledicto, y4) Larealizacion en indebida forma de la audiencia de conciliacion”.

Tanto el Tribunal Administrativo de Antioquia, como la Seccién Tercera del Consejo de
Estado, denegaron el incidente de nulidad planteado, por considerar que no existia fundamento
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alguno para su procedencia. Especialmente, porque las razones que se adujeron no se ajustaban
a ninguna de las causales de nulidad consagradas expresamente en la ley.

La Sala Primera de Revisi6n, al decidir la accién de tutela planteada, consider6 que las
actuaciones de la Secretaria del Tribunal Administrativo de Antioquia, en la etapa anterior a la
notificacion de la sentencia dictada en el proceso iniciado por la sefiora Higuita Acosta y sus
hijos, no desconocieron derecho fundamental alguno de éstos. Igualmente, ratificé la validez
de las decisiones adoptadas por la Seccién Tercera del Consejo de Estado y ordend la
investigaci6n disciplinaria del apoderado de la sefiora Higuita Acosta.

B. Fundamentos de la solicitud

El peticionario considera que la sentencia T-025 de 1997, al no analizar ninguno de los
argumentos que expuso en la accién de tutela contra las decisiones de la Seccién Tercera del
Consejo de Estado, vulneré el derecho al debido proceso, hecho que hace anulable el
mencionado fallo.

Afirma en el escrito en que solicita la nulidad, que la Sala Primera “... a) No motivé el por
qué no era necesario el registro del proyecto, el por qué la informacion que da la Secretaria
puede ser erronea sin consecuencia alguna y el por qué la historia de un proceso no debe ser
fidedigna, argumentos que fueron esenciales a la causa de lo alegado. En otras palabras: no
0y6 la defensa; y b) Contrariando la evidencia afirmé que en el incidente de nulidad no se
menciond la causal como lo exige la ley. En otras palabras: tomé una decision arbitraria.”
(subrayas del texto).

Al escrito de nulidad, el peticionario acompari6 la providencia del Consejo Seccional de la
Judicatura, Sala Disciplinaria, del tres (3) de febrero de 1998, que lo absolvié de los cargos por
los que se le abri6 proceso disciplinario, con ocasion de esta tutela.

Dentro de este contexto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, entrard a analizar si
procede o no la solicitud de nulidad de la referencia.

II. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Primera. Competencia

La Sala Plena de la Corte, es competente para conocer de la solicitud de nulidad de la
referencia, segiin lo ordena el articulo 49 del Decreto 2067 de 1991.

Segunda. Lo que se debate

Pretende el actor que se declare la nulidad de la sentencia T-025 de 1997, dictada en el
proceso T-107264. La causa de la peticién de nulidad consiste en la violacién del debido
proceso, “por la total ausencia de motivacion y justificacion de lo decidido” y por ser “una via
de hecho al no ver lo que de bulto mostraba el proceso en cuanto a la peticion de nulidad que
se hizo en el Tribunal Administrativo de Antioquia’. '

Tercera. Nulidad de las sentencias dictadas en los procesos que se tramitan ante la
Corte Constitucional

Ha sostenido la Corte Constitucional que solamente es posible pedir la declaracién de
nulidad de las sentencias dictadas en los procesos que ante ella se tramitan, cuando se ha
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incurrido en violacién del debido proceso al dictar tales sentencias. Al respecto, se dijo en el
auto del 26 de julio de 1993:

“Ante el texto expreso del articulo 49 del Decreto 2067 de 1991, segiin el cual “La nulidad
de los procesos ante la Corte Constitucional sélo podrd ser alegada antes de proferido
el fallo”, ;es admisible alegar la nulidad de la sentencia después de dictada ésta,
basdndose en hechos o motivos ocurridos en la misma sentencia?. La respuesta no
requiere complicadas lucubraciones.

“El mismo inciso segundo del articulo 49 citado, continiia diciendo: “Sélo las irregula-
ridades que impliquen violacién del debido proceso podrdn servir de base para que el
Pleno de la Corte anule el proceso”.

“A la luz de esta disposicion, es posible concluir:

“a). La Sala Plena es competente para declarar nulo todo el proceso o parte de él. Pues,
segiin el principio procesal universalmente aceptado, la nulidad de un proceso sélo
comprende lo actuado con posterioridad al momento en que se presenté la causal que la
origina.

“b). Como la violacion del procedimiento, es decir, del debido proceso, sélo se presents
enlasentencia, al dictar ésta, la nulidad comprende solamente lamisma sentencia. Y, por
lo mismo, vinicamente podia ser alegada con posterioridad a ésta, como ocurrié. Nadie
podria sostener l6gicamente que la nulidad de la sentencia por hechos ocurridos en ésta,
pudiera alegarse antes de dictarla.

“Lo anterior no significa, en manera alguna, que exista un recurso contra las sentencias
quedictan las Salas de Revision. No, lo que sucede es que, de conformidad con el articulo
49 mencionado, la Sala Plena tiene el deber de declarar las nulidades que se presenten
en cualquier etapa del proceso. Y la sentencia es una de ellas.” (Corte Constitucional,
Sala Plena, auto No. 18, del 26 de julio de 1993. Magistrado ponente, doctor Jorge
Arango Mejia).

Asi, el incidente de nulidad de la sentencia no puede convertirse en una nueva oportunidad
de examinar la controversia, para llegar a una conclusién diferente.

En consecuencia, si aparte de 1ainconformidad con la decisién, no se demuestraque se viol6
el debido proceso al proferir la sentencia, la declaracién de nulidad no podra hacerse.

Cuarta. Por qué no se viol6 el debido proceso, al dictarse la sentencia T-025 de 1997

En cuanto ala supuesta falta de motivacién de la sentencia T-025 de 1997, basta leerla para
llegar a la conclusién de que el cargo no se ajusta a la realidad. Como no se revocaban, ni se
modificaban las decisiones objeto de revisién (sentencia de primera instancia del Tribunal
Superior de Bogoté y de segunda, de la Sala de Casacién Penal de 1a Corte Suprema de Justicia),
ni se unificaba la jurisprudencia, bastaba una “breve justificacion” de la decisién (articulo 35,
Decreto 2591 de 1991).

En el proceso tramitado ante el Tribunal Administrativo de Antioguia, no se habia incurrido
en via de hecho, pues €l se habfa cumplido con sujecién a las normas procesales. As{ lo
reconocieron los fallos de instancia del proceso de tutela y la sentencia correspondiente a la
revision por la Corte Constitucional.
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De otra parte, enlasentencia sf se analiz6 la supuesta causal de nulidad que, al decir del actor,
se habria presentado en la tramitacién del mismo proceso. Y se llegé a la conclusi6n de que tal
nulidad no se present6. A esa conclusi6n se lleg6 porque los hechos sefialados no generaban la
nulidad del proceso. Se dijo, por ejemplo, “La notificacién por edicto (de 1a sentencia) se hizo
con sujecién a las normas legales correspondientes”, y “el edicto no adolecid de vicio alguno”.
En cuanto al hecho de no haberse propuesto férmulas de conciliacién al apoderado de-los
demandantes en el proceso contencioso, se dijo:

“En cuanto al hecho de no haberse propuesto férmulas de conciliacién al apoderado de
los actores en el proceso contencioso, ello obedecid a la circunstancia de carecer aquél
de poder para conciliar. Ademds, este hecho no estd previsto como causal de nulidad.
Pero aun si hubiera sido una irregularidad, se convalidé por no haberse alegado
oportunamente, pues las audiencias de conciliacion se llevaron a cabo el 15 de febrero
y el 15 de abril de 1993, y la sentencia solamente se dicté el 1° de julio de 1994”.

Conviene recordar que en los dos fallos de instancia y en la sentencia de revision, se afirmé
que “el apoderado de los actores, al pedir que se decretara la nulidad de la sentencia (dictada
en el proceso contencioso), no invoc6 ninguna de las causales taxativamente previstas en la
ley”. Afirmaci6n cuya exactitud ahora demuestra quien propone el incidente, al escribir: “Los
fundamentos de la accién de tutela fueron: a) No se le dio el trdmite al incidente de nulidad
propuesto en el proceso contencioso administrativo 'y b) Se viol el derecho de defensa desde
dos perspectivas: a. No se cumplié con el trdmite de registro del proyecto de sentencia’y b. La
informacidn por el computador fue errénea”. Esos hechos, se repite ahora, no estén previstos
como causales de nulidad en la enumeraci6n taxativa del articulo 140 del Cédigo de Procedi-
miento Civil.

No se incurri6, pues, en violacién al debido proceso en la sentencia de revisién cuya nulidad
ahora se demanda. Sentencia en la cual se escribi6 algo que es oportuno transcribir ahora:

“Como lo ha sostenido invariablemente la Corte Constitucional, por medio de esta
accién no pueden desconocerse las decisiones adoptadas por los jueces competentes, en
procesos tramitados vdlidamente, es decir, con sujecion a las normas procesales. Por
tanto, carece de fundamento la pretension de convertir la accion de tutela en una especie
de recurso extraordinario de revisién, encaminado a remediar los errores o las culpas
de las partes o de sus apoderados, en procesos vdlidamente tramitados”.

Afirmacién que también debe hacerse en relacién con la proposicién de incidentes de
nulidad de las sentencias dictadas por la Corte.

En el presente caso, la inconformidad con el fallo de revisién se presenta bajo la forma de
un incidente de nulidad del mismo, sin que se demuestre violacién alguna del debido proceso,
sencillamente porque ella no se presento.

Finalmente, es necesario aclarar que tampoco constituye causal de nulidad, el hecho que el
Consejo Seccional de la Judicatura, Sala Disciplinaria, haya absuelto al apoderado de los cargos
por los que se abri6 el proceso que recomendé iniciar la Sala Primera de Revisién de esta

Corporacién.
-

Por lo expuesto, 1a Corte Constitucional,
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RESUELVE:

Denegar la solicitud de nulidad de la sentencia T- 025 de enero 27 de 1997, propuesta por
el apoderado de Gloria Helena Higuita Acosta, en memorial autenticado en Medellin, el 25 de
febrero de 1998.

Notifiquese y cimplase.
VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente

JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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AUTO No. 013
abril 13 de 1998

LITISCONSORCIO NECESARIO E INTEGRACION
DEL CONTRADICTORIO-Omisién

NULIDAD FALLO DE TUTELA POR FALTA DE INTEGRACION DEL LITIS-
CONSORCIO NECESARIO-Citacién docentes que ocuparon primeros puestos

Cuando con la decision que se va a tomar en el fallo de tutela se pueden ver afectadas
personas diferentes al demandado, corresponde al juez integrar el litisconsorcio necesario y
citarlas para que comparezcan al proceso. La anomalia configura una de las causales de
nulidad originada en la falta de citacion, en legal forma, de las personas con las cuales debia
integrarse el litisconsorcio.

Referencia: Expediente T-155526.

Peticionario: Jorge William Patifio.

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL.

Santafé de Bogotd, D.C., abril trece (13) de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados
Antonio Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes Mufioz y Carlos Gaviria Diaz, procede arevisar
los fallos proferidos dentro de la accién de tutela instaurada por Jorge William Patifio contra
la Secretaria de Educacién Departamental del Valle del Cauca, segtin la competencia de que es
titular de conformidad con lo establecido en los articulos 86 y 241-9 de la Constitucion Politica
y 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

I. ANTECEDENTES
1. Los hechos

La Secretarfa de Educacién Departamental del Valle del Cauca, convocé a concurso de
ingreso de docentes para seleccionar a quienes debian designarse en cada una de las dos plazas
vacantes, en la modalidad de Bésica Primaria, en el Centro Docente “José Joaquin Jaramillo”
del municipio de Tulu4.

Segiin las bases del concurso a los concursantes oriundos de la ciudad de Tulud, se les
reconocfa el 5% adicional al puntaje obtenido en las respectivas pruebas.

Al concurso se presentd, entre otros participantes, el demandante, quien obtuvo un puntaje
que lo colocaba en el primer lugar, posicién que le daba derecho a ser nombrado. No obstante,
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por el hecho de no haber nacido en Tulu4, al conformarse la lista de elegibles fue superado por
los concursantes oriundos de la mencionada ciudad quienes, al incrementérseles el porcentaje
del 5% adicional, lo desplazaron al tercer lugar.

2. La pretension

El peticionario solicita la tutela de los derechos a la igualdad y al trabajo, porque su posicién
en la lista de elegibles, y con ello el que no se le hubiere escogido para el cargo, obedeci6 al
otorgamiento, en favor de las personas seleccionadas, de un porcentaje adicional al puntaje
obtenido en el concurso, sélo por ser oriundas de Tulud y no por razones de formacién
académica o docente .

II. ACTUACION PROCESAL
Unica instancia

ElJuzgado Quinto Penal del Circuito de Cali, segtin sentencia del 18 de noviembre de 1997,
nego la accidn de tutela en cuestion.

III. CONSIDERACIONES DE LA SALA
Falta de integracion del litis consorcio necesario
Al revisar el expediente la Sala observa:

Jorge William Patifio presenté su demanda de tutela el 22 de octubre de 1997; fue fallada
por el Juzgado Quinto Penal del Circuito de Cali el 18 de noviembre del mismo afio. Para esta
fecha ya se habia conformado la lista de elegibles, requerida para poder nombrar a los docentes
que llenarian las vacantes en la modalidad Bdsica Primaria, en el Centro Docente “José Joaquin
Jaramillo” del municipio de Tulud.

Los docentes que ocuparon los primeros puestos en el concurso fueron:
1°. Sandra Milena Villalobos con 61.76 puntos

2°. José Guillermo Angulo con 61.40 puntos

3°. Jorge William Patifio con 60.18 puntos

Los puntajes de quienes ocuparon los dos primeros puestos fueron incrementados con el
aludido 5% adicional.

El puntaje obtenido por el accionante fue de 6.018 puntos, que lo colocaron en el 3° lugar.

Es de anotar que el proceso de seleccion se inicié con el aviso de convocatoria No. 03 de
julio 17 de 1997. La lista de elegibles se elaboré por la Secretaria de Educacién del Valle del
Cauca, en el mes de septiembre de 1997; el nombramiento de los docentes que obtuvieron los
dos primeros puestos se llevé a cabo mediante Decreto No. 3433 del 22 de octubre de 1997
proferido por la Secretaria de Educacién, posesiondndose Sandra Milena Villalobos el 30 de
octubre de 1997 y José Guillermo Angulo el 4 de noviembre del mismo afio.

Ante la situacién descrita, estima la Sala que la decisién correspondiente dentro del proceso
de tutela, debia adoptarse previa citacién a éste de todas las personas involucradas en el trdmite
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del concurso, en cuanto pudieran, eventualmente, resultar afectadas con el fallo. De este modo,
es obvio, que tanto la demandante, como las personas incluidas en la lista de elegibles, que luego
fueron nombradas y posesionadas en los respectivos cargos, tienen la condicién de litisconsortes
necesarios. Por lo tanto, estas dltimas han debido ser vinculadas a la respectiva actuacién con
el fin de asegurar el debido proceso.

En punto a listisconsorcio necesario expresa el Codigo de Procedimiento Civil:

“Articulo 51. Litisconsortes necesarios. Cuando la cuestién litigiosa haya de resolverse de
manera uniforme para todos los litisconsortes, los recursos y en general las actuaciones de cada
cual favorecera a los demds. Sin embargo, los actos que impliquen disposicién del derecho en
litigio sélo tendré eficacia si emanan de todos”.

“Articulo 83.Modificado. D.E: 2289/89, art. 1°, Num. 35. Litisconsorcio necesario e
integracion del contradictorio. Cuando el proceso verse sobre relaciones o actos juridicos
respecto de los cuales, por su naturaleza o por disposicién legal, no fuere posible resolver de
mérito sin la comparecencia de las personas que sean sujetos de tales relaciones o que
intervinieron en dichos actos, la demanda debera formularse por todas o dirigirse contra todas;
sino se hiciere asf, el juez en el auto que admite ordenard dar traslado de ésta a quien falten para
integrar el contradictorio, en la forma y con el término de comparecencia disponible para el
demandado”.

La jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre el particular ha sostenido:

“Habrd casos en que el pronunciamiento judicial al cual tiende el ejercicio de la
correspondiente pretensién procesal, por su naturaleza o por disposicion legal, no puede
adoptarse sin que concurran al proceso todas las personas que son titulares de las
relaciones juridicas o han intervenido en los actos sobre los cuales versala controversia.
La necesidad de un pronunciamiento uniforme y con efectos concretos sobre la totalidad
de dichos sujetos impone su concurrencia al respectivo proceso. En estos eventos el juez
no puede proveer sobre la demanda y decidir sobre la pretension sin que todos los sujetos
activos y pasivos de la relacion procesal hayan sido citados e intervengan en el proceso.
Lanecesidad de la participacion de dichos sujetos se torna en algo que es consustancial
con el principio de la integracién del contradictorio. La omisidn de la integracion del
litisconsorcio, conllevé una flagrante violacion del derecho al debido proceso. La falta
de integracion de litisconsorcio también significé un desconocimiento de principios
esenciales del ordenamiento constitucional, como son: lajusticia, lavigencia de un orden
justo, ylaeficienciayla eficacia de las decisiones judiciales...(Cfr. Corte Constitucional.
Sala Segunda de revisién. Sentencia T-056 del 6 de febrero de 1997. M. P. Dr. Antonio
Barrera Carbonell).

“..se estd ante un litisconsorcio necesario, que debe integrarse: a) al momento de
formular la demanda, dirigiéndola contra todos los litisconsortes; b) si asi no se hiciere,
el juez, en el auto que admite la demanda, ordenard dar traslado de ésta a quienes falten
para integrar el contradictorio; c) en caso de no haberse ordenado el traslado al
admitirse la demanda, el juez dispondrd la citacién de los litisconsortes, de oficio o a
peticién de parte, mientras no se haya dictado sentencia de primera instancia”. (Cfr.
Corte Constitucional. Sala Tercera de Revision. Sentencia T-289 del 5 de julio de 1995
M. P.: Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz).
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En conclusién, cuando con la decisién que se va a tomar en el fallo de tutela se pueden ver
afectadas personas diferentes al demandado, corresponde al juez integrar el litisconsorcio
necesario y citarlas para que comparezcan al proceso.

En el caso sub lite, el Juez Quinto Penal del Circuito de Cali no cit6 al proceso de tutela a
los docentes que ocuparon los dos primeros puestos en la lista de elegibles para llenar las
vacantes en la modalidad de Bésica Primaria, en el Centro Docente “José Joaquin Jaramillo”
del municipio de Tulu4, cuando ello era necesario, segtin las consideraciones precedentes.

La anomalifa advertida en el presente caso, configura una de las causales de nulidad
contempladas en el articulo 140, numeral 9° del Cédigo de Procedimiento Civil, originada en
la falta de citacién, en legal forma, de las personas mencionadas con las cuales debfa integrarse
el litisconsorcio.

Por tratarse de una nulidad saneable y de un procedimiento preferente y sumario, como es
la tutela, esta Sala de Revisién ordenara al Juzgado Quinto Penal del Circuito de Cali, poner en
conocimiento de los docentes Sandra Milena Villalobos y José Guillermo Angulo, la nulidad
advertida, para que puedan intervenir en el proceso, advirtiéndoles que si dentro de los tres dias
siguientes a la notificacidn del presente auto guardan silencio, la nulidad se entenderd saneada
y el proceso continuard su curso; en caso contrario, dichanulidad serd declarada(arts. 144 y 145
del C.P.C.).

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto la Sala Segunda de Revisién de la Corte Constitucional,

RESUELVE:

Primero: ABSTENERSE de efectuar la revisién de fondo de los fallos proferidos en el
asunto de lareferencia, por cuanto se advierte laexistencia de una causal de nulidad con respecto
a lo actuado.

Segundo: ORDENAR al Juzgado Quinto Penal del Circuito de Cali, poner en conocimiento
de los docentes Sandra Milena Villalobos y José Guillermo Angulo, la nulidad advertida en la
parte motiva de esta providencia. Ademds, se les hard saber que si guardan silencio, o ratifican
lo actuado ésta se entenderd saneada y el proceso continuard su curso, en caso contrario, dicha
nulidad serd declarada.

Tercero. Por Secretarfa General procédase adevolver el expediente al Juzgado Quinto Penal
del Circuito de Cali, para el cumplimiento de lo ordenado en el numeral anterior.

Cuarto. Mientras se surte el trdmite correspondiente, para sanear o declarar la nulidad
advertida, el término para fallar el presente proceso queda suspendido.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
cdmplase.

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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AUTO NO. 014
abril 15 de 1998

CONFLICTO DE COMPETENCIA POR FACTOR TERRITORIAL-Despachos
judiciales de una misma jurisdiccién

Referencia: I.C.C. - 022

Conflicto de competencias entre el Juzgado Sexto Civil del Circuito de Cartagena y el
Juzgado Veinticinco Civil del Circuito de Bogot4.

Magistrado Ponente: Dr. HERNANDO HERRERA VERGARA.
Santa Fe de Bogot4, D.C.,, abril quince (15) de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en uso de sus facultades constitucionales y legales
y en especial de aquellas que le concede el articulo 241-9 de la Constitucién y el Decreto 2591
de 1991,

CONSIDERANDO:

1. Que la sefiora Norma Martinez More de Piiieros formul6 el 27 de noviembre de 1997
accion de tutela contra la sentencia de fecha noviembre 28 de 1996 proferida por la Seccién
Tercera del Consejo de Estado, por la presunta violaci6én de sus derechos fundamentales y por
haberse incurrido, segtin ella, en una via de hecho. Dicha solicitud fue radicada en el Juzgado
Sexto Civil del Circuito de Cartagena, lugar donde la accionante reside.

2. Que mediante providencia de 3 de diciembre del mismo afio, el mencionado despacho
judicial, consideré que segtin lo dispuesto en el articulo 37 del Decreto 2591 de 1991, la
demanda debe presentarse en el lugar donde ocurrié la violacién o amenaza de los derechos
fundamentales del peticionario, raz6n por la cual resolvié inadmitirla, teniendo en cuenta que
la tutela se dirige contra una sentencia proferida por el Consejo de Estado, cuya sede natural es
la ciudad de Santa Fe de Bogot4. En tal virtud, orden6 “remitir el trdmite y sus anexos al Juez
Civil del Circuito de Santa Fe de Bogotd a quien se le atribuye el conocimiento del presente
asunto”.

3. Que posteriormente, mediante auto de 26 de enero de 1998, el Juzgado 25 Civil del
Circuito de Bogot4, declar6 que carece de competencia para conocer de la peticién incoada por
Norma Martfnez More de Pifieros, por cuanto:

“No cabe duda que este Juzgado de Circuito con sede en Santa Fe de Bogotd es
competente para conocer del presente asunto; pero resulta que también lo es el Juzgado
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Sexto Civil del Circuito de Cartagena, el que sin embargo es el llamado a conocer del
tramite de la accién de tutela, pues no solamente es ante quien se interpuso primero tal
accion, sino es el despacho que la seriora accionante ha escogido en ejercicio del derecho
consagrado en el articulo 86 de la Constitucion Politica Nacional, donde se le autoriza

39

incoar su pretension ‘ante cualquier juez’”.

4. Que en el mismo proveido, se indica que se ha generado un conflicto de competencia por
el factor territorial que deberd ser dirimido por la Corte Constitucional, de conformidad con lo
dispuesto en el auto No. 016 de 1994 emanado de esa Corporacién. En consecuencia, orden6
su remision a esta Corporacion para los fines mencionados.

5. Que mediante auto de fecha 2 de marzo del presente afio, la Secretaria General remitié
el expediente de la referencia a la Presidencia de esta Corporacion.

6. Que seguin lo establecid esta Corporacion mediante auto fechado 5 de abril de 1995 (M.P.
Dr. Jorge Arango Mejia), aplicando analégicamente las normas procesales generales sobre
resolucion de conflictos de competencia, ante la inexistencia de una norma expresa en el
Decreto 2591 de 1991, corresponde a la Corte Constitucional, en su condicién de maximo
tribunal de la jurisdiccion constitucional, decidir acerca de la colision suscitada entre dos
despachos judiciales pertenecientes a distintas jurisdicciones, con respecto a la competencia
para conocer del ejercicio de la accién de tutela.

7. Que esta Corporacion, mediante auto de la Sala Plena de 5 de abril de 1995, invocando
los articulos 5° y 37-8 del Cddigo de Procedimiento Civil, al resolver sobre un caso similar,
sefialo:

“..en términos generales, cuando, con ocasién del trdmite de acciones de tutela,
cualquier juez o tribunal de la jurisdiccion constitucional se vea en la necesidad de
decidir sobre un conflicto de competencias originado en consideraciones de orden
territorial o material, deberd hacerlo apoydndose en las disposiciones ordinarias
vigentes, las cuales son perfectamente aplicables por analogia, con excepcion de los
conflictos entre tribunales de distrito judicial y tribunales administrativos, casos en los
cuales la decision corresponde a esta Corte Constitucional, pues los superiores de esas
autoridades en desacuerdo -el H. Consejo de Estado y la H. Corte Suprema de Justicia-
tienen igual jerarquia”. (M.P. Dr. Jorge Arango Mejia) (Subrayado fuera de texto).

8. Que segun lo dispuesto en el articulo 17 de la Ley Estatutaria de la Administracion de
Justicia, corresponde a la Sala Plena de 1a Corte Suprema de Justicia, “resolver los conflictos
de competencia en la Jurisdiccion Ordinaria, que no correspondan a alguna de sus Salas o a
otra autoridad judicial”.

9. Que en razo6n de lo anterior, y por tratarse de una colisién de competencias entre dos
Juzgados pertenecientes a la misma jurisdiccién ordinaria -el Sexto Civil del Circuito de
Cartagena y el Veinticinco Civil del Circuito de Santa Fe de Bogotd-, corresponde decidirla a
la Sala de Casacién Civil y Agraria de 1a Corte Suprema de Justicia,

RESUELVE:

Primero. DECLARAR que la Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia, en
su calidad de superior jerdrquico comin, es competente para decidir sobre el conflicto de
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competencia de orden territorial, surgido entre el Juzgado Sexto Civil del Circuito de Cartagena
y el Juzgado Veinticinco Civil del Circuito de Santa Fe de Bogot4.

Segundo: ORDENAR el envio del expediente a 1a Sala de Casacién Civil de la H. Corte
Suprema de Justicia, para que defina el conflicto de competencia entre el Juzgado Sexto Civil
del Circuito de Cartagena y el Juzgado Veinticinco Civil del Circuito de Santa Fe de Bogot4.

Cépiese, notifiquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional
VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente

JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General



AUTO No. 015
abril 22 de 1998

INCIDENTE DE DESACATO-Juez competente

Con fundamento en la sentencia C-243 de 1996, la competencia para conocer de los
incidentes de desacato relacionados con los fallos proferidos por los jueces, en sede de tutela,
radica en el juez que conocid de esta accion en primera instancia o, en segunda instancia, si
en ésta se dicto la orden que se ha incumplido. Corresponde conocer de los incidentes de
desacato por el incumplimiento de las Grdenes emitidas en los fallos de tutela de esta
Corporacion, al juez que conocio enprimera instancia de la accion de tutela que origind el fallo
de la Corte, o el que dio la orden, segiin la jurisprudencia transcrita, siempre y cuando éste
cuente con un superior jerdrquico ante el cual pueda surtirse la consulta de que trata el articulo
52 del Decreto 2591.

INCIDENTE DE DESACATO-Incompetencia de la Corte Constitucional

No existe norma alguna, ni en la Constitucion ni en la ley, que asigne a esta Corporacion
la facultad de conocery decidir los incidentes de desacato por el incumplimiento de los fallos
de tutela emitidos por sus Salas de Revision o la Sala Plena. Por tanto, debe concluirse que la
Corte Constitucional carece de competencia para tramitar incidentes de desacato, en especial,
por las siguientes razones: La primera, tiene que ver con el hecho segiin el cual, la revision que
ejerce la Corte de los fallos de tutela, no es una instancia adicional. La segunda razon,
involucra el derecho al debido proceso del sancionado, pues, segiin el articulo 52 del Decreto
2591 de 1991, las sanciones que se lleguen a imponer como resultado del incidente de desacato
(arresto y/o multa), deben ser consultadas con el superior jerdrquico de quien las impone. La
consulta, en este caso, se convierte en una garantia para el sancionado, que debe ser respetada
y garantizada. La Corte Constitucional, tribunal supremo dentro de la jurisdiccion constitu-
cional, no tiene superior jerdrquico ante quien pueda surtirse la consulta de que trata el
articulo 52 del Decreto 2591 de 1991, hecho que leimpide conocerde esta clase de actuaciones,
en especial, porque se desconoceria el derecho del sancionado a que la sancion, antes de
hacerse efectiva, sea revisada por otra autoridad, Garantia que la Corte no puede desconocer.

Referencia: Incidente desacato de la sentencia SU-477 de 1997.

Actor: Juan Carlos Martinez De Le6n.
Magistrada Ponente (E.): Dra. CARMENZA ISAZA DE GOMEZ.
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Auto aprobado en Santafé de Bogotd, Distrito Capital, en sesién de la Sala Plena, del
veintidés (22) de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998).

Por medio de oficio del treinta y uno (31) de marzo de mil novecientos noventa y ocho
(1998), la Secretaria General de la Corte Constitucional, remitié al despacho del doctor Jorge
Arango Mejfa, un escrito suscrito por el sefior Juan Carlos Martinez de Ledn, representante legal
delasociedad DISMARDEL LTDA, en el que informa sobre lo que, en su concepto, constituye
un incumplimiento de la sentencia SU- 477 de 1997 de Sala Plena de esta Corporacidn.

Enel mencionado fallo, la Sala Plena ordend a la Sala Tercera del Consejo de Estado: “fallar
nuevamente la segunda instancia (dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho
instaurado por Dismardel Ltda. contra la Gobernacién del Atldntico), teniendo en cuenta la
totalidad de las fotocopias de las notas de crédito referentes alos pagos efectuados durante los
afios de 1986 y 1987, por Dismardel Ltda. y Juan Carlos Martinez de Leon a la Tesoreria
Departamental, la Universidad y la Caja de Prevision del Atldntico, pruebas que apreciard
segun su criterio.”

El cinco (5) de febrero de 1998, 1a Sala Tercera del Consejo de Estado, en cumplimiento de
la sentencia SU- 477 de 1997, fall6 nuevamente la segunda instancia dentro del mencionado
proceso de nulidad y restablecimiento del derecho. En esta sentencia se negaron otra vez las
pretensiones de la citada sociedad.

Sin embargo, el sefior Juan Carlos Martinez de Le6n, presenta contra cada una de las
consideraciones consignadas en el nuevo fallo de la Seccion Tercera, una serie de reparos
tendientes a demostrar que, si bien se dicté formalmente una nueva sentencia, no se cumplio la
orden de la Sala Plena de esta Corporacién, razén por la que solicita tramitar el incidente de
desacato correspondiente.

Para resolver,

SE CONSIDERA:

Primero. El incidente de desacato estd regulado por el articulo 52 del Decreto 2591 de 1991,
segiin el cual “la persona que incumpliere una orden de un juez (de tutela) ...incurrird en
desacato sancionable con arresto hasta de seis meses y multa hasta de 20 salarios minimos
mensuales, salvo que este Decreto ( 2591 de 1991 ) hubiere sefialado una consecuencia juridica
distinta y sin perjuicio de las sanciones penales a que hubiere lugar.”

Asimismo, esta norma establece que la sancion serd impuesta “por el mismo juez mediante
trémite de incidental y serd consultada al superior jerdrquico quien decidird dentro de los tres
dias siguientes si debe revocarse la sancion”.

Segundo. Esta Corporacién, en sentencia C-243 de 1996, interpret6 la expresion “el mismo
Jjuez” de la siguiente manera:

“De la lecturadel inciso 2° del articulo 52, se deduce claramente que el adjetivo ‘mismo’
se utiliza para referirse al juez de primerainstancia, o, segiin el caso al juez que profirié
la orden, toda vez que exclusivamente a él se refiere el inciso primero del articulo. No
importa si dicho juez conocié la accion en primera o en segunda instancia, toda vez que
al tenor de lo prescrito por el articulo 31 del Decreto 2591 de 1991, la impugnacion del
fallo no es 6bice para su incumplimiento: es decir, aiin mediando impugnacion, el fallo
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debe ser cumplido” (Magistrado ponente, doctor Vladimiro Naranjo Mesa) (subrayas
fuera de texto).

Con fundamento en este fallo, la competencia para conocer de los incidentes de desacato
relacionados con los fallos proferidos por los jueces, en sede de tutela, radica en el juez que
conocio de esta accién en primera instancia o, en segunda instancia, si en ésta se dict6 la orden
que se ha incumplido.

Tercero. En el presente caso, surge la siguiente pregunta: ;tiene la Corte Constitucional
competencia para tramitar incidentes de desacato? Para resolver este interrogante cabe advertir
que no existe norma alguna, ni en la Constitucién ni en la ley, que asigne a esta Corporacion
la facultad de conocer y decidir los incidentes de desacato por el incumplimiento de los fallos
de tutela emitidos por sus Salas de Revisién o la Sala Plena.

Igualmente, de la sentencia de constitucionalidad parcialmente transcrita, tampoco puede
deducirse que la Corte tenga la competencia para tramitar este incidente, pues ello corresponde
s6lo alos jueces de instancia, y la Corte al revisar eventualmente fallos de tutela, no actiia como
tal.

Por tanto, debe concluirse que la Corte Constitucional carece de competencia para tramitar
incidentes de desacato, en especial, por las siguientes razones:

La primera, tiene que ver con el hecho segiin el cual, la revisién que ejerce la Corte de los
fallos de tutela, no es una instancia adicional. Por esta razén, esta Corporacién no puede asumir
competencias propias de los jueces de instancia, tales como conocer directamente de acciones
de tutela, resolver recursos de apelacion, y, concretamente, tramitar incidentes de desacato, asi
se trate de sus propios fallos.

La segunda razén, involucra el derecho al debido proceso del sancionado, pues, segin el
articulo 52 del Decreto 2591 de 1991, las sanciones que se lleguen a imponer como resultado
del incidente de desacato (arresto y/o multa), deben ser consultadas con el superior jerarquico
de quien las impone. La consulta, en este caso, se convierte en una garantfa para el sancionado,
que debe ser respetada y garantizada.

La Corte Constitucional, tribunal supremo dentro de la jurisdiccién constitucional, no tiene
superior jerdrquico ante quien pueda surtirse la consulta de que trata el articulo 52 del Decreto
2591 de 1991, hecho que le impide conocer de esta clase de actuaciones, en especial, porque
se desconocerfa el derecho del sancionado a que la sancién, antes de hacerse efectiva, sea
revisada por otra autoridad. Garantia que la Corte no puede desconocer.

Lo mismo puede predicarse de otros funcionarios judiciales que, por carecer de un superior
jerdrquico, ante el que pueda surtirse la consulta a la que hemos hecho referencia, tienen una
competencia restringida para conocer de esta clase de incidentes, como sucede con la Corte
Suprema de Justicia, el Consejo de Estado y el Consejo Superior de la Judicatura.

Cuarto. ;Cuadl es el juez competente para conocer de los incidentes de desacato, en
relacion con las érdenes de tutela proferidas por las Salas de Revisién o la Sala plena de
la Corte Constitucional?

Pararesolver este interrogante, basta decir que al no existir norma alguna en la Constitucién
oenla ley, que asigne a esta Corporacidn la funcién de resolver los incidentes de desacato por
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el incumplimiento de las 6rdenes emitidas por sus Salas de Revision o por su Sala Plena, en sede
de tutela, y que de hacerlo, desconoceria el derecho al debido proceso de quien resultare
sancionado, es necesario aplicar por analogia el articulo 52 del Decreto 2591 de 1991, y concluir
que corresponde conocer de los incidentes de desacato por el incumplimiento de las érdenes
emitidas en los fallos de tutela de esta Corporacion, al juez que conocié en primera instancia
de la accion de tutela que originé el fallo de la Corte, o el que dio la orden, segin la
Jurisprudencia transcrita, siemprey cuando éste cuente con un superior jerdrquico ante el cual
pueda surtirse la consulta de que trata el articulo 52 del Decreto 2591.

Quinto. Como consecuencia de loexpuesto, habrd que denegarse la solicitud presentada por
el sefior Juan Carlos Martinez de Ledn, representante legal de la sociedad Dismardel Ltda.

Si el solicitante lo estima pertinente, puede dirigirse al Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Bogot4, Sala Civil, que conoci6 en primera instancia de la accién de tutela que dio
origen a la sentencia SU- 477 de 1997, para que, en dicha instancia, se tramite el mencionado
incidente, por ser esa la Corporacién competente para el efecto.

Por tanto, se ordenard a la Secretarfa General, devolver al sefior Juan Carlos Martinez de
Leon, la solicitud de la referencia y sus anexos.

En mérito de lo expuesto, se
RESUELVE:

Primero. DENIEGASE la solicitud del sefior Juan Carlos Martinez de Leén, enrazénala
incompetencia de la Corte Constitucional para conocer y tramitar el incidente de la referencia.

Segundo. En consecuencia, por Secretarfa General DEVUELVANSE al sefior Juan Carlos
Martinez de Leon, la solicitud de la referencia y sus anexos, para que, si lo estima pertinente,
lo tramite ante el funcionario competente. En este caso, el Tribunal Superior del Distrito Judicial
de Bogotd, Sala Civil.

Comuniquese, notifiquese y ctimplase.
VLADIMIRO NARANIJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
CARMENZA ISAZA DE GOMEZ, Magistrada (E.)
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Secretaria General



AUTO No. 016
abril 28 de 1998

COSA JUZGADA RELATIVA/COSA JUZGADA APARENTE/RECURSO DE
SUPLICA CONTRA AUTO DE RECHAZO PARCIAL-Procedencia

En relacién con el articulo 15, numeral 1° de la Ley 100 de 1993, no operé el fendmeno de
la cosa juzgada absoluta, sino relativa, como quiera que la propia Corte restringid el alcance
de su fallo al andlisis en él efectuado, dejando abierta la posibilidad de un nuevo estudio, tal
como ocurre en la presente demanda. Por una parte, los cargosy el andlisis constitucional que
hizo la Corte en cada una de las sentencias sefialadas no se refirieron a los cargos ahora
presentados, y, porla otra, las decisiones respectivas, en un caso, restringieron la cosa juzgada
sdlo a lo analizado, y, en el otro, condiciono su exequibilidad.

Referencia: Recurso de siplica. Expediente D-1970.

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 13 (parcial), 15 (parcial), 18 (parcial),
52 (parcial), 60 (parcial), 110, 114 (parcial), 128,139 (parcial), 151y 157 delaLey 100de 1993.

Actor: Elson Rafael Rodrigo Rodriguez Beltrén.
Magistrada Ponente (E.): Dra. CARMENZA ISAZA DE GOMEZ.

Auto aprobado en Santafé de Bogotd, Distrito Capital, seglin consta en acta mimero catorce
(14), a los veintiocho (28) dias del mes de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998).

Se procede a resolver el recurso de stplica interpuesto por el ciudadano Elson Rafael
Rodrigo Rodriguez Beltrdn, en contra del auto que rechazé parcialmente la demanda de
inconstitucionalidad de la referencia.

L. ANTECEDENTES
a) La demanda

El ciudadano Elson Rodriguez Beltrdn presentd, el treinta (30) de enero de 1998, demanda
de inconstitucionalidad contra los articulos 13 (parcial), 15 (parcial), 18 (parcial), 52 (parcial),
60 (parcial), 110, 114 (parcial), 128, 139 (parcial), 151y 157 delaLey 100 de 1993, “‘por la cual
se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones”. En la sesién de
la Sala Plena del diecinueve (19) de febrero del afio en curso, la demanda fue repartida al doctor
Vladimiro Naranjo Mesa.

Por auto del nueve (9) de marzo, el Magistrado sustanciador admiti6 la demanda, salvo en
relacién con los siguientes articulos: el 15, numeral lo., y el 128, sobre la expresién “Los
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servidores publicos que no estén afiliados a una caja, fondo o entidad de prevision o seguridad
social”, contenida en el inciso tercero de este articulo.

La parte resolutiva del auto sefial6:

“Primero. RECHAZAR la demanda presentada por el ciudadano Elson Rafael Rodrigo
Rodriguez, contra el articulo 15 de la Ley 100 de 1993, por las razones expuestas en la
parte de consideraciones de este auto. Asi mismo, RECHAZAR la demanda presentada
contra la expresion : ‘Los servidores piblicos que no estén afiliados a una caja, fondo o
entidad de previsién o seguridad social’, contenida en el inciso tercero del articulo 128
de la Ley 100 de 1993, por las razones expuestas.”

Las razones que obran en la misma providencia son:

“2. Que esta Corporacion, mediante Sentencia C-126/935, decidié declarar exequible el
articulo 15 de la Ley 100 de 1993 por considerar que la norma no vulneraba ninguna
disposicidn constitucional y, por lo tanto, que la demanda presentada en esta oportuni-
dad contradicho precepto habrd de ser rechazada por existir cosa juzgada constitucional
respecto de ella.

“3. Que mediante Sentencia C-584/95, la Corte Constitucional decidié declarar exequi-
blela expresion ‘Los servidores piblicos que no estén afiliados a una caja, fondo o entidad
de previsi6n o seguridad social,” contenida en el inciso tercero del articulo 128 de la Ley
100 de 1993 ‘yaque no se encuentra vulnerada ningunadisposicién constitucional’; y que
por dicha razon la demanda presentada contra esta expresion del articulo 128 también
serd rechazada.”

b) El recurso de siiplica

Dentro del término legal para recurrir el auto que rechazé parcialmente la demanda de la
referencia, el demandante presenté un escrito solicitando su revocacion.

En concepto del actor, los cargos formulados en la demanda en contra de los articulos 15
(parcial) y 128 de la Ley 100 de 1993, son diferentes a los analizados en las sentencias C-126
de 1995 y C-584 de 1995, razén por la que estima que no oper6, respecto de estas normas, €l
fenémeno de la cosa juzgada constitucional absoluta.

II. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Primera. Competencia

La Sala Plena es competente para resolver el recurso de stiplica de la referencia, con
fundamento en el articulo 6°, inciso 2°, del Decreto 2067 de 1991.

Segunda. Breve anilisis de los cargos de la demanda de la referencia y los cargos
consignados en las sentencias C-126 de 1995 y C- 584 de 1995. Cosa juzgada absoluta o
relativa

Para resolver el recurso de sdplica, es necesario exponer, brevemente, los cargos de la
demanda que fue parcialmente rechazada, en relacién con el numeral 1o. del articulo 15 y el
articulo 128 de la Ley 100 de 1993. ’
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- El articulo 15, numeral 10., establece:
“Articulo 15, Afiliados. Seran afiliados al Sistema General de Pensiones:
“1. En forma obligatoria:

“Todas aquellas personas vinculadas mediante contrato de trabajo o como servidores
publicos, salvo las excepciones previstas en esta ley. Asi mismo, los grupos de poblacién
que por sus caracteristicas o condiciones socioecondémicas sean elegibles para ser
beneficiarios de subsidios a través del Fondo de Solidaridad Pensional, de acuerdo con
las disponibilidades presupuestales.

“2.(...)" (lo subrayado es lo demandado).

El cargo se refiere a que, en opinién del demandante, en la expresién impugnada existe
violacién del articulo 150, numeral 19, literales e) ¢ f), en el sentido de que corresponde a una
“ley marco” regular el régimen prestacional de los empleados publicos y sus prestaciones
sociales. Sin embargo, la Ley 100 de 1993, que es una ley ordinaria, incorpord a los servidores
publicos al sistema de seguridad social, en desconocimiento del citado articulo constitucional.

En la sentencia C-126 de 1995, que declaré exequible “en lo relativo a los cargos
formulados” todo el numeral 1o. transcrito, el cargo de 1a demanda se refiri sélo a la violacion
de los articulos constitucionales 13 y 16, igualdad y libre desarrollo de la personalidad.

En las consideraciones de esta sentencia C-126, la Corte sefial6 lo siguiente :

“Noresulta contrario al espiritu de la Carta Politica el numeral 1° del articulo 15 acusado,
pues el legislador se encuentra habilitado constitucionalmente para establecer distintos
grupos de trabajadores a quienes se les garantiza su derecho pensional, diferenciando para
ello su vinculacién laboral: asi, el primero estd conformado por personas vinculadas
mediante contrato de trabajo o como servidores publicos, para quienes la afiliacion al
Sistema General de Pensiones serd obligatoria, mas no asi la seleccién del régimen
solidario ni el régimen de pensiones, que serd de libre y voluntaria escogencia del
trabajador; el segundo por su parte, estd constituido por los trabajadores independientes,
quienes podran optar por afiliarse al régimen, si asi lo estiman.

“Lo anterior no conlleva discriminaciones indebidas que atenten contra el principio
fundamental de la igualdad ni que lesionen el derecho al libre desarrollo de la
personalidad, pues no se da la existencia de diferencias que se encuentren fincadas en
condiciones relevantes que impongan la necesidad de distinguir situaciones para otorgar-
les tratamientos distintos y preferenciales.

“(..)

“Por lo expuesto, el numeral 1° del articulo 15 de la Ley 100 de 1993, serd declarado
exequible, teniendo en cuenta que a juicio de la Corporacién, éste no quebranta
precepto constitucional alguno” (se destaca).

En cuanto a los efectos de esta decision, el numeral segundo de la parte resolutiva de este
fallo, la Corte indic6:

Segundo. Decléranse exequibles los apartes demandados de los articulos 15 numeral 1°;
33 paragrafo 4, 36 inciso 1°, 129, 133 pardgrafo 3°; asf como el literal b) del articulo 259
dela Ley 100 de 1993 en lo relativo a los cargos formulados.” (se destaca).
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Al respecto, se hacen las siguientes observaciones:

Los cargos formulados en la demanda objeto de este recurso (violaci6én del artifculo 150,
numeral 19, literales e) y f) de la C.P.), nada tienen que ver con los que fueron analizados, en
su oportunidad, en la sentencia C-126 de 1995, que, como se recuerda, hacfan referencia a la
vulneracién de los derechos a la igualdad y al libre desarrollo de la personalidad, y en este
sentido se surti6 el andlisis constitucional.

En el numeral segundo de la parte resolutiva de la mencionada sentencia, expresamente se
declar6 la exequibilidad del articulo 15, numeral lo., “en lo relativo a los cargos formulados”.

No sobra sefialar lo siguiente: a pesar de que en la parte motiva se dijo que la disposicién
demandada no desconocia precepto constitucional alguno, en la parte resolutiva se condicion6
la declaracién de exequibilidad al anélisis de los cargos formulados en tal oportunidad.

En consecuencia, habré de considerarse que, en relacién con el articulo 15, numeral 1° de
laLey 100 de 1993, no oper6 el fenémeno de 1a cosa juzgada absoluta, sino relativa, como quiera
que la propia Corte restringi6 el alcance de su fallo al anélisis en €l efectuado, dejando abierta
la posibilidad de un nuevo estudio, tal como ocurre en la presente demanda.

- El articulo 128 de la Ley 100 de 1993 establece :

“ARTICULO 128. Seleccién del Régimen. Los servidores piiblicos afiliados al Sistema
General de Pensiones podran escoger el régimen al que deseen afiliarse, lo cual deberd
informarse al empleador por escrito.

“Los servidores piiblicos que se acojan al régimen de prestacién definida, podrén
continuar afiliados a la caja, fondo o entidad de previsi6n a la cual se hallen vinculados.
Estas entidades administrardn los recursos y pagardn las pensiones conforme a las
disposiciones de dicho régimen previstas en la presente ley.

“Los servidores publicos que no estén afiliados a una caja, fondo o entidad de previsién
o seguridad social, aquellos que se hallen afiliados a algunas de estas entidades cuya
liquidacién se ordene, y los que ingresen por primera vez a la fuerza laboral, en caso de
que seleccionen e] régimen de prestacin definida, se afiliardn al Instituto de Seguros
Sociales.

“Los servidores piiblicos nacionales cualquiera sea el régimen que seleccionen, tendrdn
derecho al bono pensional.

“PARAGRAFO. La afiliaci6n al régimen seleccionado implica la aceptacién de las
condiciones propias de éste, para acceder a las pensiones de vejez, de invalidez y
sobrevivientes.”

El ciudadano Rodriguez Beltr4n demand6 la inconstitucionalidad de todo este articulo, por
razones semejantes a las expuestas en relacién con el articulo 15 antes analizado (se debié
expedir una ley marco y no una ordinaria para regular el régimen prestacional de los servidores
ptiblicos, articulo 150, numeral 19, literales €) y f) de la C.P.).

En la sentencia C-584 de 1995, fue declarado exequible el aparte demandado del inciso
tercero del articulo 128, que dice: “Los servidores piiblicos que no estén afiliados a una caja,
fondo o entidad de previsién o seguridad social”. La parte resolutiva de esta sentencia
condiciond sus efectos asf:
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“Primero: Declarar EXEQUIBLE el inciso tercero del articulo 128 de la Ley 100 de
1993 en los apartes acusados, en el entendido de que éste rige en relacién con los
servidores publicos que no hubiesen manifestado su voluntad de continuar afiliados a la
caja, fondo o entidad de prevision a la cual se hallaban vinculados, de conformidad con
lo previsto en el inciso 20. de la Ley 100 de 1993.”

El cargo de esta demanda C-584/95 consistio en que el actor estimé que la norma acusada,
al disponer que los servidores piblicos que no estén afiliados a ninguna entidad de prevision
social, deben hacerlo al ISS, viola el articulo 58 de la Constitucién, en relacion con los
derechos adquiridos.

En las consideraciones, la sentencia C-584 de 1995, al referirse a este cargo, sefial6:

“De manera que no encuentra la Corporacién sustento juridico para que se afirme que con
el precepto acusado [articulo 128 (parcial)] a los servidores piiblicos en actividad que no
se encuentren vinculados a alguna caja, fondo o entidad de prevision o seguridad social
se les estdn desconociendo derechos adquiridos, pues, como ya se advirti6, lo que se
pretende es que dichos servidores piblicos gocen de los servicios a que hace referencia
lanormaaludida, dado el caracter obligatorio de 1a seguridad social, y la irrenunciabilidad
a la misma, de conformidad con el articulo 48 de la Carta Politica. anteriormente
analizado.”

Y anticip6 en las consideraciones, el alcance de la decisién, asi:

“Por las razones anteriormente expuestas, la Corporacién procederd a declarar exequible
inciso3o. del articulo 128 delaLey 100 de 1993 en los apartes acusados respecto del cargo
formulado por el actor, ya que no se encuentra vulnerada ninguna disposicion constitu-
cional, en el entendido de que éste es aplicable sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso
20.delamismaley y paraaquellos casos en que el servidor piblico no expresé su voluntad
de continuar afiliado a la misma caja, fondo o entidad de previsién social a la cual se
hallaba vinculado a la expedicion de 1a Ley 100 de 1993.”

Como se observa, en relacion con el rechazo parcial del articulo 128, contenido en el auto
ahora suplicado, ocurre la misma situacioén observada que en el articulo 15 de la misma ley.

En efecto, por una parte, los cargos y el andlisis constitucional que hizo 1a Corte en cada una
de las sentencias sefialadas (C-126/95 y C-584/95) no se refirieron a los cargos ahora
presentados, y, por la otra, las decisiones respectivas, en un caso, restringieron la cosa juzgada
s6lo a lo analizado, y, en el otro, condicioné su exequibilidad.

De acuerdo con lo expuesto, los cargos que presenta el ciudadano Rodriguez Beltran, no
fueron estudiados por esta Corporacidn en las providencias tantas veces citadas.

La Corte, en sentencia C-397 de 1995, se refirié a la “cosa juzgada aparente”, en los
siguientes términos:

“Empero, la cosa juzgada constitucional, plasmada en el articulo 243 de la Constitucion
Politica, no puede cobijar determinaciones de la Corte carentes de toda motivacion,
menos todavia si ellas recaen sobre normas no demandadas y respecto de las cuales no se
ha configurado, por su propia decisién, unidad normativa, puesto que en tales eventos la
Corporacidn carece de competencia para proferir el fallo en aquellos puntos que no fueron
objeto de demanda ni de proceso, que en ningin momento fueron debatidos y en los cuales
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el Procurador General de la Nacién no tuvo oportunidad de emitir concepto, ni los
ciudadanos de impugnar o defender su constitucionalidad.

““

*“Una actitud contraria, que implicara simplemente tener por fallado lo que en realidad no
se fallg, implicaria desconocimiento de la verdad procesal, voluntariarenunciadela Corte
a su deber de velar por la prevalencia del derecho sustancial sobre aspectos puramente
formales (articulo 228 C.P.), y, por contera, inexplicable elusién de la responsabilidad
primordial que le ha sido confiada por el Constituyente (articulo 241 C.P.).

*“Asi las cosas, lo que se encuentra en el caso materia de estudio no es nada distinto de una
cosa juzgada apenas aparente, que, por tanto, carece de la fuerza juridica necesaria para
imponerse como obligatoria en casos ultériores en los cuales se vuelva a plantear el asunto
tan sélo supuesta y no verdaderamente debatido.” (Corte Constitucional, sentencia C-397
de 1995. Magistrado ponente, doctor José Gregorio Hernandez Galindo).

Sin embargo, las circunstancias sefialadas (no estudio de cargos en las sentencias C-126/95
y C-584/95, yla*cosa juzgada aparente” ) no conducen necesariamente a que se revoque el auto
ahora suplicado. En el caso en estudio, se da una situacién especial, que la Sala no puede pasar
desapercibida.

El actor present6 demanda contra once (11) articulos de la Ley 100 de 1993. El auto objeto
de stplica admiti6 la demanda contra nueve (9), y la rechazé contra los dos (2) estudiados. El
cargo contra todos ellos es el mismo: el desconocimiento, por parte del legislador, del mandato,
segin el cual, el régimen de prestaciones sociales de los empleados publicos debe regularse
mediante una ley marco (articulo 150, numeral 19, literal e) y f) ).

Por consiguiente, de aceptarse que, en relacién con los articulos 15, numeral 1° y la
expresion “Los servidores publicos que no estén afiliados a una caja, fondo o entidad de
prevision o seguridad social”, contenida en el inciso tercero del articulo 128 de laLey 100 de
1993, oper6 el fenémeno de la cosa juzgada constitucional, frente a un eventual fallo de 1a Corte
que acepte el cargo de lademanda, estas disposiciones conservarfan su fuerza vinculante, hecho
que harfa incoherente la decisién de la Corporacion, dejando vigentes normas, que si bien
debieron expedirse mediante una ley de caracteristicas especiales, han de mantenerse en el
ordenamiento, por la existencia de sentencias que al estudiar aspectos distintos a éste, las
encontraron ajustadas a la Constitucién.

En consecuencia, y aefectos de evitar que se produzca un fallo incoherente, en caso de llegar
a prosperar la demanda de la referencia, habrd de revocarse el rechazo de la demanda de
inconstitucionalidad de los artfculos 15, numeral lo.,y 128, enla parte que no se habfa admitido.

II1. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Primero. REVOCASE el numeral primero del auto del nueve (9) de marzo de mil
novecientos noventay ocho (1998), que rechazé lademanda de inconstitucionalidad presentada
contra el articulo 15 (parcial) de 1a Ley 100 de 1993, y el aparte del inciso tercero del articulo
128 de la misma ley, y, en su lugar, se ordena su admisién.
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Segundo. En consecuencia, DESE cumplimiento a los numerales cuarto y siguientes del
auto del nueve (9) de marzo de mil novecientos noventa y ocho (1998), que hacen referencia
a los trdmites ordinarios correspondientes a esta clase de procesos.

Notifiquese, publiquese y cimplase.
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
Con Salvamento de Voto
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
Con salvamento de voto

CARMENZA ISAZA DE GOMEZ, Magistrada (E.)

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SALVAMENTO DE VOTO AL AUTO NO. 016 ABRIL 28 DE 1998

RECURSO DE SUPLICA CONTRA AUTO DE RECHAZO PARCIAL-
Improcedencia/COSA JUZGADA MATERIAL (Salvamento de voto)

No es admisible sostener que, en relacion con el numeral 1° del articulo 15 de la Ley 100
de 1993, la cosa juzgada constitucional se contraiga a los cargos formulados. En el evento en
que se admitiera que la expresion “en lo relativo a los cargos formulados” indicara una cosa
juzgada relativa en relacion con el numeral 1° del articulo 15 de la Ley 100 de 1993, la
Corporacion no podia pasar por alto el hecho de que reiterada jurisprudencia de la Corte
sefiala que la regulacion de asuntos pensionales estructurales de los servidores piiblicos no es
materia de las leyes marco sobre régimen salarial y prestacional. En la materia existe unacosa
Jjuzgada material y, por lo tanto, no era menester referirse a la cosa juzgada en relacion con
el articulo 15 numeral 1° de la Ley 100 de 1993.

Referencia: Recurso de stiplica, expediente D-1970.

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 13 (parcial), 15 (parcial), 18 (parcial),
52 (parcial), 60 (parcial), 110, 114 (parcial), 128, 139 (parcial), 151 y 157 delaLey 100 de 1993.

Actor: Elson Rafael Rodrigo Rodriguez.
Magistrada Ponente (E.): Dra. CARMENZA ISAZA DE GOMEZ.

1. Con el acostumbrado respeto nos permitimos apartarnos de la decisién de 1a mayoria que
resolvid el recurso de siplica presentado en el proceso D-1970. La Corporacién basa su decision
de ordenar darle curso al proceso en el argumento segiin el cual en la sentencia C-126 de 1995
no se consider el tema de la competencia del legislativo para regular lo atinente al régimen de
seguridad social de los empleados puiblicos. Tres razones nos llevan a apartarnos de la decisién:

2. En primer lugar, la lectura de la sentencia C-126 de 1995 hace palpable que la Corte
analizo el punto en cuestién. En efecto, en la aludida sentencia se lee que:

“A juicio de la Corte, esta disposicién legal lejos de vulnerar el ordenamiento constitu-
cional se constituye en un instrumento que lo desarrolla, en particular en lo que hace al
derecho a la seguridad social, consagrado en el articulo 48 superior, como “un servicio
publico de caricter obligatorio que se prestard bajo la direccion, coordinacion y control
del Estado, con sujeci6n a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los
términos que establezca la ley”.
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No resulta contrario al espiritu de la Carta Politica el numeral 10. del articulo 15 acusado,
pues el legislador se encuentra habilitado constitucionalmente para establecer
distintos grupos de trabajadores a quienes se les garantiza su derecho pensional,
diferenciando para ello su vinculacion laboral: asi, el primero esta conformado por
personas vinculadas mediante contrato de trabajo o como servidores publicos, para
quienes la afiliacion al Sistema General de Pensiones sera obligatoria, mas no asi la
seleccién del régimen solidario ni el régimen de pensiones, que serd de libre y voluntaria
escogencia del trabajador; el segundo por su parte, estd constituido por los trabajadores
independientes, quienes podran optar por afiliarse al régimen, si asilo estiman.” (Negrilla
fuera del texto).

Lacircunstancia de que, en dicha oportunidad, la Corte no hubiera hecho mencidn explicita
al tema de las leyes marco, no implica que la expresidn ‘“‘el legislador se encuentra habilitado
constitucionalmente para establecer distintos grupos de trabajadores a quienes se les
garantiza su derecho pensional, diferenciando para ello su vinculacién laboral: asi, el primero
estd conformado por personas vinculadas mediante contrato de trabajo o como servidores
publicos, para quienes la afiliacién al Sistema General de Pensiones serd obligatoria”, no
contenga una decisién sobre la competencia para regular el tema del régimen pensional.

En efecto, al sefialarse que el “legislador se encuentra habilitado constitucionalmente”, se
estd reconociendo que la materia pensional es asunto ajeno a la ley marco. Lo anterior se
refuerza con el argumento expuesto en el primer pardgrafo transcrito, en el cual se utiliza la
categoria de servicio puiblico para calificar asi la seguridad social.

2. El numeral segundo de la parte resolutiva de la sentencia C-126 de 1995 dice:

“SEGUNDO. Decldranse exequibles los apartes demandados de los articulos 15 numeral
lo., 33 pardgrafo4, 36 inciso lo., 129, 133 paragrafo 3o., asi como el literal b) del articulo
259 de la Ley 100 de 1993 en lo relativo a los cargos formulados.”

La mayorfa entiende que la expresion “en lo relativo a los cargos formulados” se aplica a
toda la parte resolutiva. Sin embargo, las reglas gramaticales indican que, ante la inexistencia
de una coma entre la particula 1993 y la frase, debe entenderse que ella condiciona inicamente
el aparte que empieza “asi como ...”. Por lo tanto, no es admisible sostener que, en relacién con
el numeral 1° del articulo 15 de la Ley 100 de 1993, la cosa juzgada constitucional se contraiga
a los cargos formulados.

3. Finalmente, en el evento en que se admitiera que la expresion “en lo relativo a los cargos
formulados” indicara una cosa juzgada relativa en relacién con el numeral 1° del articulo 15 de
la Ley 100 de 1993, la Corporacién no podia pasar por alto el hecho de que reiterada
jurisprudencia de la Corte sefiala que la regulacion de asuntos pensionales estructurales de los
servidores publicos no es materiade las leyes marco sobre régimen salarial y prestacional. Baste
citar las sentencias C-408 de 1994 y C-663 de 1995. En la primera de ellas la Corte sefiala que:

“Adicionalmente resulta equivocado el cargo, ya que la ley no regula el régimen salarial
y prestacional de los empleados piiblicos, sino, un derecho constitucional como la
seguridad social, que se refiere no solamente a los trabajadores, sino a toda persona,
aunque no tenga esa condicion.”

Asflas cosas, en la materia existe una cosa juzgada material y, por lo tanto, no era menester
referirse a la cosa juzgada en relacién con el articulo 15 numeral 1° de la Ley 100 de 1993.
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Fecha ut supra,
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
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AUTO No. 016A
abril 28 de 1998

EXCEPCION DE INCONSTITUCIONALIDAD/OBJECION
PRESIDENCIAL-Término para impugnaciones y defensas

De acuerdo con el articulo 4 de la Constitucion, se inaplica la parte del articulo 32 del
Decreto 2067 de 1991 a cuyo tenor “las impugnaciones y defensas deberdn presentarse dentro
de los tres dias siguientes al registro” (que hace el Presidente del Congreso en la Secretaria
de la Corte, del proyecto de ley objetado, de las objeciones y de las razones por las cuales las
cdmaras decidieron insistir en que fuera sancionado), pues la falta absoluta de publicidad de
tal registro impide que tenga lugar la participacién de los ciudadanos, expresamente
garantizada en el articulo 242, numeral 1, de la Constitucion, precepto que prevalece sobre la
citada norma legal.

Referencia: Expediente OP-022.

Objeciones de inconstitucionalidad contra el proyecto de ley 248/97 Senado y 50/96
Cémara, “Por la cual se modifica parcialmente la Ley 5*de 1992 y la Ley 186 de 1995, arts. 1,
2 y 4”'

Santa Fe de Bogotd, D.C., veintiocho (28) de abril de mil novecientos noventa y ocho
(1998).

Para hacer efectivo el derecho de los ciudadanos a intervenir como impugnadores o
defensores de las normas sometidas a control de constitucionalidad en el asunto de lareferencia
(art. 242, numeral 1, C.P.), dichas disposiciones se fijardn en lista por la Secretaria General de
la Corte y, simultdneamente con el término concedido al Magistrado Sustanciador por el
articulo 32 del Decreto 2067 de 1991, comenzard a correr el términode tres (3) dias que permita
la participacion ciudadana.

El Magistrado Sustanciador trabajard sobre las copias del expediente, que expedird la
Secretaria, y el original permanecerd a disposicién de los ciudadanos en sus dependencias
mientras dura el término de fijacidn en lista.

En esta forma, de acuerdo con el articulo 4° de la Constitucion, se inaplica la parte del
articulo 32 del Decreto 2067 de 1991 a cuyo tenor “las impugnaciones y defensas deberan
presentarse dentro de los tres dias siguientes al registro” (que hace el Presidente del Congreso
en la Secretaria de la Corte, del proyecto de ley objetado, de las objeciones y de las razones por
las cuales las cdmaras decidieron insistir en que fuera sancionado), pues la falta absoluta de
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publicidad de tal registro impide que tenga lugar la participacién de los ciudadanos, expresa-

mente garantizada en el articulo 242, numeral 1, de la Constitucién, precepto que prevalece
sobre la citada norma legal.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
cimplase.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
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AUTO No. 017
abril 30 de 1998

DEBIDO PROCESO-Notificacién de decisiones judiciales NULIDAD POR FALTA DE
NOTIFICACION DE TERCERO CON INTERES LEGITIMO EN TUTELA

No pueden desconocerse los derechos de quienes, apesar de no ser demandante o demandado,
Jfueron parte en la relacion juridica que se controvierte por via de tutela, en razon a que se ven
cobijados de una u otra manera por el fallo que se profiera. La notificacién de los terceros no
puede entenderse como un simple requisito de cardcter procedimental, toda vez que su
incumplimiento, conlleva la vulneracion de derechos consagrados constitucionalmente. Por lo
tanto el funcionario competente debe otorgar a los intervinientes dentro de la accién de tutela,
todas las garantias del debido proceso y del derecho de defensa, so pena de producirse una
nulidad de lo adelantado. Si se incurre en falta de notificacion del tercero con interés legitimo,
se le estaria negando la oportunidad de participar en el trdmite, para aportar y controvertir
pruebas, presentar recursos en las distintas etapas procesales. Adicionalmente, los argumentos
y defensas utilizados por quien tiene un interés legitimo en el resultado del proceso, otorga al
Jfuncionario competente una vision mds amplia y completa de los hechos materia del litigio que
le permitirdn entrar a resolver con una adecuada evaluacion de la realidad. Asi, la omisién en
la que incurre el juez de tutela al no poner en conocimiento a un tercero del proceso, en virtud
del cual ve afectados de una manera u otra sus derechos, constituye una nulidad saneable, que
evidencian la vulneracion del debido proceso y derecho de defensa.

Referencia: Expediente T-151 994.
Actor: Caja De Prevision Social de Comunicaciones E.P.S. Caprecom E.P.S.
Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ.

SantaFe de Bogot4, D.C., alos treinta (30) dias del mes de abril de mil novecientos noventa
y ocho (1998).

I. ANTECEDENTES

La Cajade Previsién Social de Comunicaciones E.P.S. - Caprecom E.P.S. representada por
la doctora Angela Piedad Arenas Porras, solicita a través de la acci6n de tutela consagrada en
elarticulo 86 de 1a C.P. y reglamentada por los Decretos 2591 de 1991 y 306 de 1992, proteccién
del derecho fundamental al debido proceso que considera vulnerado por decisiones judiciales
proferidas por el Tribunal Adminstrativo del Cesar, mediante las cuales se aprobaron las
conciliaciones prejudiciales adelantadas por Jorge Eliécer Torres y/o Drogueria Hospitalaria
contra Caprecom E.P.S.
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II. HECHOS Y PRETENSIONES

- Ante el Procurador 47 Delegado para asuntos administrativos de Valledupar, se efectuaron
audiencias de conciliacién prejudicial promovidas por Jorge Eliécer Torres y/o Drogueria
Hospitalaria y el doctor Rafael Antonio Bolafios Guerrero como director territorial de
Caprecom E.P.S. regional Cesar, dentro de las cuales esta dltima entidad, se comprometi6 a
pagar la suma de $638.201.265.91 pesos moneda corriente, més laindexaci6n correspondiente,
por concepto de obligaciones contraidas entre las partes.

- El apoderado de la entidad demandante sefiala en el escrito de tutela que el sefior Bolafios
Guerrero no tenia facultad para conciliar en representacion de la entidad, sin embargo, las
actuaciones fueron aprobadas mediante decisiones proferidas por el Tribunal Administrativo del
Cesarel 18 de septiembre de 1997, constituyendo un hecho lesivo para el patrimonio de Caprecom
E.P.S., que vulnera “grave e inminentemente el derecho fundamental al debido proceso.”

III. FALLO DE INSTANCIA

Mediante fallo de cuatro (4) de noviembre de mil novecientos noventa y siete (1997), el
Tribunal Administrativo del Cesar, concedié la tutela invocada, considerando que al aprobarse
las conciliaciones prejudiciales celebradas entre Jorge Eliécer Torres y/o Droguerfas Hospita-
larias y Caprecom E.P.S. se incurrié en una via de hecho pues no se tuvo en cuenta ciertas
normas tales como las siguientes: la Ley 23 de 1991 en su articulo 59, segiin el cual, pueden
conciliar las entidades descentralizadas por servicios a través de sus representantes legales, de
manera directa o previa autorizacién de la Junta o Consejo Directivo; el Decreto 173 de 1993,
articulo 5 consagra que en las audiencias de conciliacién extrajudicial, las entidades publicas
y particulares pueden actuar directamente o por conducto de apoderado con expresa facultad
para actuar. Por dltimo la Ley 314/96 que reorganiz6 Caprecom E.P.S., prevé que dicha entidad
estard representada por un director general quien serd agente del Presidente de la Repiiblica. Por
lo anterior se decide dejar sin efectos las actas de conciliacién prejudicial, suscritas por
Droguerias Hospitalarias y el Director Territorial de la Regional Cesar de la Caja de Previsién
Social de Comunicaciones E.P.S., asi como las providencias del Tribunal Administrativo del
Cesar, que aprobaron los mencionados acuerdos.

IV. SOLICITUD DE REVISION

Mediante apoderado el sefior Jorge Eliécer Ortiz Martinez, solicité ante la Corte Constitu-
cional, la revisién del fallo proferido por el Tribunal Administrativo del Cesar, aduciendo que
no fue notificada de ninguna actuacién surtida dentro del tramite de tutela, a pesar de ser un
tercero que se ve directamente afectado por la decisién de instancia, toda vez que fue la parte,
dentro de la audiencia de conciliacién, a quien se le reconoci6 la suma aproximadamente de
$ 640.000.000.00 m4s indexacién y que ahora se declara sin efectos.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
Primera. La Competencia

En atencién a lo dispuesto por los articulos 86 inc. 3, 541-9 de 1a C.P., en concordancia con
los articulos 32, 35 y 36 del Decreto 2591 de 1991, esta Sala de 1a Corporacién es competente
para conocer de la sentencia que resolvi6 la accién de tutela de la referencia en virtud de la
seleccién que practicé la Sala correspondiente y del reparto que se verific6 de acuerdo con el
reglamento de la Corte.

Segunda. La Materia

Notificacién a terceros con interés legitimo en la accién de tutela.
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Como lo ha precisado esta Corporacién en varias oportunidades, la falta de notificacién
dentro de un proceso de tutela, a un tercero con interés legitimo, constituye una vulneracién al
derecho fundamental consagrado en el articulo 29 de nuestra Carta Politica.

Es asi como en el auto 050 de 1996, proferido por la Corte Constitucional, Magistrado
Ponente Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA se consider6:

“La notificacion de las decisiones judiciales es una de las manifestaciones mds impor-
tantes de derecho fundamental al debido proceso, pues pretende asegurar el derecho a
la defensa de las partes o intervinentes, permitiendo que éstas expliquen los motivos de
suactuacion uomision, aporten pruebas o controviertan las existentes. Asi, el acto propio
de la notificacion a las partes o intervinientes dentro de la accién de tutela, no puede
entenderse como un simple tramite formal, pues tiene fundamento en el debido proceso”.

No pueden desconocerse los derechos de quienes, a pesar de no ser demandante o
demandado, fueron parte en la relacién juridica que se controvierte por via de tutela, en razén
a que se ven cobijados de una u otra manera por el fallo que se profiera. La notificacién de los
terceros no puede entenderse como un simple requisito de carécter procedimental, toda vez que
su incumplimiento, conlleva la vulneracién de derechos consagrados constitucionalmente.

Por lo tanto el funcionario competente debe otorgar a los intervinientes dentro de la accién
de tutela, todas las garantias del debido proceso y del derecho de defensa, so pena de producirse
una nulidad de lo adelantado. Si se incurre en falta de notificacién del tercero con interés
legitimo, se le estaria negando la oportunidad de participar en el tramite, para aportar y
controvertir pruebas, presentar recursos en las distintas etapas procesales.

Adicionalmente, los argumentos y defensas utilizados por quien tiene un interés legitimo
enel resultado del proceso, otorga al funcionario competente una visién mas amplia y completa
de los hechos materia del litigio que le permitirdn entrar a resolver con una adecuada evaluacién
de la realidad.

Asi pues, la omisién en la que incurre el juez de tutela al no poner en conocimiento a un
tercero del proceso, en virtud del cual ve afectados de unamanerau otra sus derechos, constituye
una nulidad saneable, que evidencian la vulneracién del debido proceso y derecho de defensa.

En reiteradas oportunidades esta Corporacién, ante la nulidad que se plantea resuelve
devolver el expediente al despacho judicial de origen, para que alli se cumpla con el tramite
correspondiente en el sentido de poner en conocimiento del afectado, la irregularidad presen-
tada, para que éste si asi lo dispone, alegue dentro de los tres dias siguientes, como lo establece
el articulo 145 del Cédigo de Procedimiento Civil.

Se observa como en el caso concreto, el Tribunal Administrativo del Cesar, profirié fallo
de tutela, declarando sin efectos las audiencias de conciliacion celebradas y sus correspondien-
tes aprobaciones, sin haber notificado de ninguna actuacién a Droguerias Hospitalarias, tercero
con interés legitimo dentro del proceso, toda vez que dichos acuerdos reconocian en su favor
la suma aproximada de $640.000.000.00, mas la indexacién correspondiente. El fallador de
instancia con su omisién, vulner6 el derecho al debido proceso y el de defensa del tercero, pues
impidi6 a éstos ejercer sus garantias procesales. Est4 evidente la configuracién de una nulidad
saneable dentro del trdmite de la accién de tutela en cuestion, por lo cual se tomardn las medidas
necesarias para solucionar dicha irregularidad.
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En mérito de lo expuesto, la Sala Octava de Revisién de la Corte Constitucional, adminis-
trado justicia en nombre del pueblo, por mandato de la Constitucién Nacional.

RESUELVE:

Primero. Poner en conocimiento de Droguerias Hospitalaria y/o Jorge Eliécer Torres, por
intermedio del Tribunal Administrativo del Cesar, la nulidad saneable derivada de no haberse
notificado la iniciaci6n de la presente accién de tutela, advirtiéndoles que si la alegan dentro de
los tres (3) dfas siguientes a la notificacién de este auto, se declarard la nulidad de lo actuado
a partir del auto admisorio y se tramitard nuevamente la tutela, con plena observancia de las
garantias propias del debido proceso; si no la alegan, ésta quedara saneada y el proceso
continuard su curso.

Segundo. Cumplida la actuacién anterior, enviese el expediente a la Corte Constitucional
para su eventual revision.

Cépiese, notifiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cdmplase.
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
CARMENZA ISAZA DE GOMEZ, Magistrada (E.)
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-126
abril 1° de 1998

FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Distincién entre precision y generalidad/
CODIGO DE RECURSOS NATURALES-Expedicion

La norma habilité al Gobierno de manera genérica para reformar y adicionar toda la
legislacion sobre recursos renovables, pero como era muy posible que el Ejecutivo, al
desarrollar tal tarea, llegara a la conclusion de que lo mds conveniente era expedir un nuevo
cédigo a fin de tener un cuerpo sistemdtico y coherente sobre el teina, el Congreso decidié
conferirle esa posibilidad especifica. Y esa decision del Legislador ordinario es totalmente
razonable, puesto que si no se puntualizaba en el inciso segundo que el Gobierno podia expedir
un cédigo enlamateria, entonces no quedaba claro si el Ejecutivo podia utilizar ese mecanismo
para reformary adicionar la legislacion existente hasta ese momento en esta materia. Incluso
si se aceptara el argumento de los actores, segun el cual debe entenderse que la norma
habilitante habria conferido al Gobierno la facultad para dictar no un “cédigo” sino un
“estatuto” sobre recursos naturales, no por ello seria inconstitucional el decreto acusado, por
la sencilla razén de que, conforme ala jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia durante
lavigencia de la anterior Constitucion, el concepto de estatuto es mds aniplio que el de codigo.
La concesion de facultades al Gobierno para expedir un cddigo de recursos naturales, si bien
era amplia, era precisa, pues delimitaba de manera concisa la competencia legislativa
extraordinaria del Ejecutivo. Ademds, ninguna objecién constitucional se puede hacer a que
el Congreso hubiera autorizado al Presidente a expedir un cédigo pues, durante la vigencia
de la anterior Constitucidn, se consideraba que era posible expedir ese tipo de normatividad
por medio de facultades extraordinarias.

CODIGO DE RECURSOS NATURALES-Ausencia de extralimitacién en ejercicio de
facultades

Durante la vigencia de la Constitucion anterior, se podian conceder facultades extraordi-
narias para modificar las normas de los cédigos, pues no existia la prohibicién constitucional
de expedir cédigos con base en esa competencia extraordinaria, y entre los cédigos y las leyes
no existe ninguna relacion jerdrquica.

CODIGOS-Modificacién en C.P. anterior por facultades extraordinarias

Durante el anterior régimen constitucional, el Gobierno podia, por medio de facultades
extraordinarias, modificar disposiciones de un codigo, por lo cual, si las facultades se
conferian para regular una materia que estaba incluida en un determinado codigo, debe
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entenderse que el Presidente era competente para reformar ese cuerpo normativo en ese punto
especifico. Ademds, la jurisprudencia también habia entendido que si al Ejecutivo se le
conferia competencia para dictar un estatuto o un cédigo en un campo determinado, como
podria ser el cédigo de comercio, entonces podia reglamentar materias complementarias a la
actividad comercial, e incluso modificar otros cédigos como el penal, sin que se pudiera hablar
de extralimitacion. Por ende, la variacion de normas del cédigo civil en ejercicio de facultades
extraordinarias para expedir un cddigo de recursos naturales y actualizar la legislacion sobre
recursos naturales es admisible, y no implica extralimitacion del Gobierno, siempre y cuando
se trate de normas civiles que se encuentren directamente relacionadas con el tema ambiental.

LEGISLACION AMBIENTAL Y LEGISLACION CIVIL-Distinciones

La finalidad del cédigo fue la de crear una legislacion ambiental en el pais, por lo cual
decidio sustraer de la legislacion civil ciertas materias relacionadas con el uso de los recursos
naturales. En efecto, no toda disposicion juridica que regula el empleo de un recurso natural
debe ser entendida como unanorma ambiental. Por ejemplo, muchos articulos del estatuto civil
establecen como se adquieren y transfieren los bienes materiales, que son en muchos casos
recursos naturales, pero no por ello esas disposiciones civiles se transforman en normas
ambientales, ya que no sdlo estdn basadas en el principio de autonomia de la voluntad, sino
que, ademds, estdn interesadas fundamentalmente en regular la circulacion social de estos
bienes, por lo cual la relacion entre las personas y los ecosistemas pasa prdcticamente en
silencio. En cambio, lo propio de una norma ambiental es que considera a la naturaleza no sélo
como unobjeto de apropiacién privada o social, sino como un bien juridicamente tutelable, con
lo cual la relacion normativa entre la naturaleza y la sociedad se transforma.

PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES-Valor

Los principios constitucionales, a pesar de tener una forma de interpretacion y aplicacion
diversa a las reglas, pues estdn sujetos a un ejercicio de ponderacion, no por ello dejan de ser
normas constitucionales, por lo cual deben ser respetados por la ley. Por ende, una disposicion
legal incompatible con un principio constitucional debe ser declarada inexequible, en caso de
que no admita una interpretacion conforme a la Carta. Esta Corporacion ha sefialado que la
fuerza normativa de los principios y valores constitucionales es tan clara que incluso habria
que retirar del ordenamiento aquellas disposiciones que vulneran el Predmbulo, ya que éste
formaparte de la Cartay “goza de poder vinculante en cuanto sustento del orden que la Carta
instaura y, por tanto, toda norma -sea de indole legislativa o de otro nivel- que desconozca o
quebrante cualquiera de los fines en él sefialados, lesiona la Constitucion porque traiciona sus
principios”.

CONSTITUCION ECOLOGICA

La Constitucién de 1991 modificé profundamente la relacion normativa de la sociedad
colombiana con la naturaleza. Por ello esta Corporacion ha sefialado, en anteriores decisio-
nes, que la proteccién del medio ambiente ocupa un lugar tan trascendental en el ordenamiento
Juridico que la Carta contiene una verdadera “constitucion ecoldgica”, conformada por todas
aquellas disposiciones que regulan la relacion de la sociedad con la naturaleza y que buscan
proteger el medio ambiente. Igualmente la Corte ha precisado que esta constitucion ecologica
tiene dentro del ordenamiento colombiano una triple dimension: de un lado, la proteccion al
medio ambiente es un principio que irradia todo el orden juridico puesto que es obligacion del

48



C-126/98

Estado proteger las riquezas naturales de la Nacion. De otro lado, aparece como el derecho
de todas las personas a gozar de un ambiente sano, derecho constitucional que es exigible por
diversas vias judiciales. Y, finalmente, de la constitucion ecolégica derivan un conjunto de
obligaciones impuestas a las autoridadesy a los particulares. Es mds, envarias oportunidades,
la Corte ha insistido en que la importancia del medio ambiente en la Constitucion es tal que
implica para el Estado, en materia ecolégica, “unos deberes calificados de proteccion”.

CODIGO DE RECURSOS NATURALES-Desarrollo sostenible

No existe una contradiccion normativa entre el Codigo de Recursos Naturales y la
Constitucion. En efecto, a pesar de que el codigo acusado no utiliza la expresion “desarrollo
sostenible”, y su lenguaje es a veces diverso al de la Carta, lo cierto es que los principios
enunciados por ese estatuto, asi como la regulacion especifica del uso de los distintos recursos
naturales, son perfectamente compatibles con este concepto y con los mandatos constitucio-
nales. El articulo contiene, en germen, la idea del desarrollo sostenible, pues plantea que el
crecimiento econdmico debe tomar en cuenta los limites que derivan de los equilibrios
ecoldgicos, por lo cual la solidaridad intergeneracional debe ser yn criterio bdsico para
regular la explotacion de los recursos naturales. No de otra forma'se puede interpretar el
mandato de ese estatuto, segun el cual, debe protegerse la salud y bienestar no sélo de los
colombianos de hoy, sino también de los “futuros habitantes del territorio nacional”. En cierta
medida, el codigo consagro, sin mencionarlo, el imperativo constitucional segin el cual el
desarrollo debe ser sostenible.

Referencia: Demanda N° D-1794.

Normas acusadas: articulos 19 y 20 de la Ley 23 de 1973; totalidad del Decreto-ley 2811
de 1974, y el numeral 1° del articulo 39 de la Ley 142 de 1994.

Demandantes: Luis Fernando Macias Gémez y Luis Roberto Wiesner Morales.

Temas:

Distincién entre precision y generalidad de las facultades extraordinarias.

Los principios constitucionales son normas y deben ser respetados por la ley.

Distinci6n entre legislacion ambiental y legislaci6n civil sobre recursos naturales.
Constitucién ecolégica y Cédigo de Recursos Naturales.

Régimen de concesiones y de propiedad en la explotacion de los recursos naturales.
Distincién entre dominio eminente y propiedad estatal o privada de determinados bienes.
Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO.

Santa Fe de Bogotd, primero (1°) de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Corte Constitucional de la Republica de Colombia, integrada por su Presidente
Vladimiro Naranjo Mesa, y por los Magistrados Jorge Arango Mejia, Eduardo Cifuentes
Mufioz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Herndndez Galindo, Hernando Herrera Vergara,
Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz, y por el conjuez Jaime Vidal Perdomo.
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EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

Los ciudadanos Luis Fernando Macias Gémez y Luis Roberto Wiesner Morales presentan
demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 19y 20 de laLey 23 de 1973 y la totalidad
del Decreto-ley 2811 de 1974. Subsidiariamente, en caso de no prosperar las anteriores
pretensiones, los actores solicitan la declaratoria de inconstitucionalidad especifica de los
articulos 4°, 43, 47, 51, 56, 59, 60, 61, 62, 88, 89, 90, 91, 92, 93, 94, 95, 96, 97, 103, 106, 107,
108,109,110, 111, 112,113,114, 115,116, 117, 118, 120, 122, 125, 133, 146, 151, 153, 154,
162,170, 171,176,177, 209, 216, 222, 233, 234, 247, 248, 249, 250, 251, 252, 253, 254, 255,
256,257,258,259,260,261,262,263,264, 265,276 del Decreto-ley 2811 de 1974 y el numeral
1° del articulo 39 de la Ley 142 de 1994. La demanda fue radicada con el nimero D-1794 y
cumplidos, como est4n, los trémites previstos en la Constituci6n y en el Decreto No. 2067 de
1991, procede 1a Corte a decidir el asunto por medio de esta sentencia.

ILI. LOS TEXTOS OBJETO DE REVISION
Los articulos 19 y 20 de la Ley 23 de 1973 establecen:

LEY 23 DE 1973
(diciembre 19)

por la cual se conceden facultades extraordinarias al Presidente de la
Repiiblica para expedir el Cédigo de Recursos Naturales y de Proteccion
al Medio Ambiente y se dictan otras disposiciones.
El Congreso de Colombia,

DECRETA:
(...)

Art. 19.- De conformidad con el ordinal 12 del articulo 76 de la Constitucion Nacional,
revistese al Presidente de la Repuiblica de facultades extraordinarias por el término de
un afio, contado a partir de la fecha de la sancion de esta ley, para reformar y adicionar
la legislacién vigente sobre recursos naturales renovables y preservacion ambiental, con
el fin de lograr un aprovechamiento racional y una adecuada conservacion de dichos
recursos.

En ejercicio de las facultades que por la presente ley se confieren, el Presidente de la
Repiiblica podrd expedir el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccion al Medio Ambiente.

Art. 20.- Para el ejercicio de las facultades que se otorgan al Presidente de la Repiiblica
por esta ley, aquel estard asesorado por una comision consultiva constituida por dos
senadores y dos representantes elegidos por las respectivas corporaciones, y por la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado.
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El numeral 1° del articulo 39 de la Ley 142 de 1994 establece:

LEY 142 DE 1994
(ulio 11)

por la cual se establece el régimen de los servicios piblicos
domiciliarios y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

(...)

Articulo 39: Contratos especiales. Para los efectos de la gestion de los servicios piblicos
se autoriza la celebracion, entre otros, de los siguientes contratos especiales:

1. Contratos de concesion para el uso de recursos naturales o del medio ambiente. El
contrato de concesion de aguas, es un contrato limitado en el tiempo, que celebran las
entidades a las que corresponde la responsabilidad de administrar aquellas, para
Sacilitar su explotacion o disfrute. En estos contratos se pueden establecer las condicio-
nes en las que el concesionario devolverd el agua después de haberla usado.

El acceso al espectro electromagnético para el servicio piiblico de telecomunicaciones
puede otorgarse por medio de un contrato de concesion, de acuerdo conla Ley 80 de 1993
y las Leyes especiales pertinentes, pero sin que se aplique el articulo 19 de la Ley 80 de
1993 a bienes distintos de los estatales.

La remuneracion que se pacte por una concesion o licencia ingresard al presupuesto de
la entidad publica que celebre el contrato o expida el acto.

Cuando las awtoridade s competentes consideren que es preciso realizar un proyecto de
interés nacional para aprovechamiento de aguas, o para proyectos de saneamiento,
podrdn tomar la iniciativa de invitar piblicamente a las Empresas de Servicios Piblicos
para adjudicar la concesion respectiva.

Las concesiones de agua caducardn a los tres afios de otorgadas, si en ese lapso no se
hubieren hecho inversiones capaces de permitir su aprovechamiento econdmico dentro
del afio siguiente, o del periodo que determine de modo general, segiin el tipo de proyecto,
la comision reguladora.

Los contratos de concesion a los que se refiere este numeral se regirdn por las normas
especiales sobre las materias respectivas.

El Decreto-ley 2811 de diciembre 18 de 1974 o Cédigo Nacional de Recursos Naturales

Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente, demandado en su totalidad por los actores, no
se transcribe debido a su extensién. En los fundamentos juridicos de la presente sentencia se
reproducirdn aquellos articulos que sea necesario analizar especificamente.

III. LA DEMANDA

Los actores consideran que las disposiciones acusadas desconocen los articulos 76-12 y 118-

8 de la Constitucion de 1886, asi como el Preambulo y los articulos 1°, 2°, 3°,4°, 49, 58, 79, 80,
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102, 332, 365 y 366 de la Carta Politica vigente. Para sustentar su pretensién, los demandantes
formulan varios cargos contra las normas acusadas.

3.1. Imprecision en la concesion de las facultades extraordinarias y exceso en su
ejercicio

Los ciudadanos consideran que en la expedicién del Decreto-ley 2811 de 1974 o Cédigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente hubo vicio de
competencia, no sélo porque la ley habilitante era imprecisa sino, ademas, porque el Gobierno
se excedi6 en el ejercicio de las facultades que le fueron conferidas. Para sustentar ese cargo,
los actores comienzan por sefialar, con fundamento en varias decisiones de la Corte Constitu-
cional, que en estos casos la norma de referencia para el control es la Constitucién de 1886, por
cuanto se trata de un vicio en la expedicién del mencionado decreto. Ademas, seialan que la
imprecisioén en la concesién de las facultades extraordinarias o el exceso en su ejercicio
constituye un vicio de competencia y no de forma, por lo cual no opera la caducidad, ya que el
“articulo 242-3 del Estatuto Superior vigente se refiere a los vicios de forma exclusivamente.”

Segtn su criterio, la Constitucién derogada exigia que las facultades fueran precisas, esto
es, determinadas, pues el Legislador, “al momento de hacer delegacién de sus funciones al
Presidente de 1a Republica, debia cerciorarse de ser puntual en la categoria o categorias de los
poderes que traspasaba, de modo tal que no pudieran fungir por otras facultades. Esto, por el
cardcter extraordinario y por ende restrictivo de la figura, que constituia una excepcion al
reparto de competencias entre los poderes piblicos”. Ahora bien, agregan los actores, la norma
habilitante en el presente caso, a saber el articulo 19 de la Ley 23 de 1973, no cumple ese
requisito, pues es impreciso, ya que el inciso primero concede facultades para reformar y
adicionar la legislacién ambiental vigente, mientras que el inciso segundo agrega que el
Gobierno podrd expedir un nuevo c6digo en la materia. Segin los ciudadanos, “en este punto
aparece la primera ambigiiedad”, ya que “los verbos rectores de la accién del Presidente
(reformar y adicionar) no son equivalentes ni incluyen la tarea de elaborar un cédigo como lo
pretende el inciso segundo del mismo articulo 19”. Por consiguiente, y luego de distinguir los
conceptos de estatuto y de c6digo, los actores concluyen que a lo sumo el Gobierno estaba
habilitado para expedir un estatuto, el cual puede comprender distintos textos juridicos
relacionados con un drea del derecho sin que necesariamente se compendie en un solo cuerpo,
pero la delegacién no podia comprender al mismo tiempo la posibilidad de que se expidiera un
cédigo, que es “un sistema normativo con vocacién totalizadora”.

De otra parte, los ciudadanos consideran que la norma habilitante, al disponer el articulo 19
que el Presidente “podra expedir” el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccién al Medio Ambiente, es imprecisa, pues otorga una autorizacion abierta al ejecutivo
para el ejercicio discrecional de las facultades, con lo cual se desvirtia la naturaleza misma de
la figura. Segun su criterio, la expresién “podra” desconoce el caracter excepcional de las
facultades extraordinarias. Asi, agregan los actores, es “posible que 1a materia de las facultades
se haya hecho eldstica a través del discurrir jurisprudencial, pero no se puede predicar la misma
ductibilidad respecto del mecanismo en si: el Congreso concede unas facultades que el
Presidente utiliza. En esa ecuacién la discrecionalidad reside exclusivamente en el poder
Legislativo y no debe extenderse a la actuacion del Ejecutivo”.

Porlas anteriores razones, los ciudadanos solicitan quelaCorte declare lainconstitucionalidad
del articulo 19 de la Ley 23 de 1973, debido a que confiri6 al Gobierno unas competencias
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imprecisas, asi como del articulo 20 de esa misma ley, que dispone la manera de hacer efectivas
las facultades extraordinarias conferidas.

De otro lado, y directamente ligado con lo anterior, los actores consideran que el Ejecutivo
se excedi6 al expedir el Decreto 2811 de 1974, por lo cual vulneré el articulo 118-8 de la Carta
Politica de 1886, por cuanto expidi6 un “sistema juridico, completo y orgdnico”, a saber el
Cdédigo de Recursos Naturales, desconociendo asi que las facultades le fueron conferidas
exclusivamente para reformar y adicionar la legislacién vigente. Ademads, los ciudadanos
afladen que también hubo exceso en la expedicidn especifica de los articulos 106 a 118 del
mencionado decreto, por cuanto se regularon materias extrafias al tema para el cual le fueron
conferidas las facultades extraordinarias, ya que se modificaron las normas civiles sobre
servidumbres, sin tener autorizacion para tal efecto, en lamedida en que la habilitacion se otorgd
exclusivamente para reformar y adicionar la legislacién sobre recursos naturales.

3.2. Contradicciones entre el Codigo de Recursos Naturales y la proteccién constitu-
cional del medio ambiente

Los demandantes consideran que el Cédigo Nacional de Recursos Naturales se ve afectado
por una suerte de inconstitucionalidad sobreviniente, enla medida en que se fundamenta en una
concepcidn del medio ambiente superada con la entrada en vigencia de la Carta Politica. Segtin
su criterio, este c6digo basa sus disposiciones en las conclusiones acordadas en la “Reunién de
Estocolmo sobre medio ambiente humano en 1972, situacidn que hace dificil la aplicacién de
la legislacién ambiental hoy acusada, pues los conceptos que se manejaban en Estocolmo han
cambiado considerablemente en el transcurso de estos 25 afos”. Asi las cosas, los actores
consideran que muchos articulos del C6digo no apuntan a la proteccién del medio ambiente,
como derecho colectivo vinculado directamente con los derechos fundamentales a la salud y a
la integridad fisica, tal y como lo establece la Constitucién, sino que se limitan a regular el
acceso, en condiciones de igualdad, a los recursos naturales.

Este problema general de diferencia de concepcion entre el cédigo y la Constitucién se
manifiesta en aspectos especificos, como la participacién comunitaria y la descentralizacion.
Asf, segin su criterio, “el Decreto-ley 2811 de 1974 no incluye en ninguno de sus apartados la
posibilidad de llevar a cabo la participacion de los particulares en los diferentes procesos de
toma de decisiones respecto a los recursos naturales renovables y el medio ambiente en general.
Lo anterior es entendible desde el punto de vista que el Cédigo fue expedido bajo un régimen
diferente al Estado Social de Derecho, en el cual no se establecia para los particulares la
posibilidad de participar en la toma de decisiones”. Igualmente, “las regulaciones contenidas
en el Cddigo sobre administracién y manejo de los recursos naturales renovables y de
proteccién al medio ambiente fueron concebidas de manera centralizada exclusivamente™. Por
todo lo anterior, los actores concluyen que la aplicaciéon misma de la Constitucién y de la
legislacién ambiental expedida con posterioridad a la nueva Carta “se ve contrariada por la
vigencia juridica del Cédigo, el cual no responde, como se argument6 con anterioridad, a la
nueva visién del Estado ni a las relaciones Hombre-Naturaleza”, por lo cual consideran que es
necesario sistematizar y racionalizar la legislacién ambiental para evitar que aquellos que son
“reticentes al nuevo esquema se sigan escudando en las contradicciones y minucias positivistas
que brinda el Cédigo de Recursos Naturales frente a la Ley 99 de 1993”.
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3.3. Régimen de concesiones y de propiedad de los recursos naturales

Los demandantes consideran que las normas que autorizan el contrato de concesién en
materia de recursos naturales son inconstitucionales. Segin su criterio, “la concesién es un
contrato por medio del cual el Estado, otorga la explotacién y conservacién de un bien afectado
al uso puiblico, a un particular denominado concesionario”. De esa manera, “la concesién sobre
los recursos naturales implica que el Estado traspasa el deber de conservacién de los mismos
a los particulares, dejando asi de lado el cumplimiento de fines propios a riesgo de un
incumplimiento del particular, frente al cual el Estado nada podria hacer en términos de
contaminacion y recuperacién del recurso natural”. Por ello concluyen al respecto que “la
concesion es una figura juridica que no cabe dentro del manejo de los recursos naturales bajo
la optica de la Constitucién Politica de 1991, debido al cumplimiento de los fines y los deberes
en torno al medio ambiente que tiene el Estado frente a los particulares”.

En ese mismo orden de ideas, los demandantes consideran que los articulos 4° y 43 del
Decreto-ley 2811 de 1974, los cuales autorizan la propiedad privada sobre recursos naturales
renovables, son inconstitucionales, ya que ignoran que estos bienes, conforme al articulo 103
de la Carta, son de “titularidad piiblica preeminente”. Segiin su criterio, “en esta materia no es
posible que exista un régimen como el establecido en la norma citada por tratarse de bienes det
Estado afectados al uso piiblico, lo cual implica que el régimen juridico aplicable no puede ser
el del derecho privado™.

IV. INTERVENCION DE AUTORIDADES
4.1. Intervencion del Ministerio del Medio Ambientes

La ciudadana Gloria Lucia Alvarez Pinz6n, en representaci6n del Ministerio del Medio
Ambiente, interviene en el proceso para defender la constitucionalidad de las normas impug-
nadas. La interviniente comienza por sefialar que la demanda no es clara, pues los actores “no
demuestran la violacién palmaria entre los diferentes textos acusados a la Constitucién Politica,
sino que solamente se limitan a mencionar generalidades de las mismas y dejan al Juzgador para
que encuentre el concepto de violacién”. :

La ciudadana agrega igualmente que la norma habilitante es constitucional pues establece
con precisién que el Gobierno “podia expedir el Cédigo Nacional de Recursos Naturales y de
Proteccién al Medio Ambiente y no cabe darle otra interpretacién diferente”, por lo cual se debe
concluir que la disposicién “no es vaga ni mucho menos ambigua”. El error de los actores, segiin
su criterio, consiste en confundir la amplitud de unas facultades extraordinarias, con su falta de
precisién, cuando la Corte Constitucional (sentencia C-074 de 1993) y la Corte Suprema
(Sentencia del 19 de septiembre de 1985) han establecido que las facultades concedidas por el
Gobierno pueden ser amplias, sin por ello ser imprecisas. Por tal razén, 1a ciudadana considera
que el Gobierno no incurrié en exceso al expedirel Cédigo de Recursos Naturales, yaque, segin
su criterio, no tiene sentido afirmar que el “Presidente s6lo tenfa facultad para reformar y
adicionar la legislacién vigente sobre recursos naturales renovables”. Concluye entonces al
respecto la interviniente:

“Al analizar el articulo 19 nos damos cuenta de como el legislador al otorgarle al
Presidente las facultades extraordinarias contenidos en el mismo, busca que se dicten las
normas necesarias para la preservacion y proteccion de los recursos naturales renova-
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blesy del medio ambiente y que al facultarlo para ello podia expedir un Cédigo mediante
el cual se regulara esta materia.

Es claro entonces que se cumplieron los requisitos exigidos por la Constitucion, en el
sentido que el Codigo Nacional de Recursos Naturales, fue expedido en el término
estipulado que fue de un (1) afio y que su contenido verso sobre la materia especifica para
la cual se le dieron facultades al Presidente de la Republica.

()

Hay que resaltar que el Decreto Ley 2811 de 1974, pormedio de la cual se dicta el Cédigo
Nacional de los Recursos Naturales Renovables, se ajusta al criterio constitucional de
ser un conjunto armdnico y coherente de disposiciones sobre una materia, que se ordena
en un solo cuerpo”.

Por la misma razén, la ciudadana concluye que tampoco hubo exceso en la supuesta
modificacién delas normas sobre servidumbres del Cédigo Civil, ya que lo que regulael decreto
acusado “‘son situaciones que tienen que ver con la materia ambiental y las mencionadas normas
establecen que estas servidumbres se regirdn por lo contemplado en el Cédigo Civil y de
Procedimiento Civil”.

De otro lado, la interviniente considera que no es de recibo el cargo relativo a la
incompatibilidad entre la filosofia que orienta el cédigo y 1a nueva Constitucion por cuanto las
leyes preconstituyentes no fueron derogadas, y para ser declaradas inconstitucionales “debe
existir una verdadera contradiccién irreconciliable entre la norma preexistente y la Constitu-
cién”, lo cual no sucede en este caso. Por tal razén, tampoco es de recibo el cargo de los actores
segtin el cual el decreto acusado “es un obsticulo para el desarrollo de 1a Ley 99 de 1993 y por
tal debe declararse inconstitucional”. Segiin su criterio:

“El Cédigo Nacional de los Recursos Naturales Decreto-ley 2811 de 1974, contempla
situaciones que actualmente estdn incluidas en la Constitucion de 1991 y que la misma
Ley 99 de 1993, si hubiera considerado que este Codigo era un obstdculo para su
ejercicio, el legislador no sélo hubiera derogado 4 articulos del mismo, sino que lo
hubiera derogado en su totalidad, es que declarar inconstitucional una norma de tanta
importancia para los Colombianos y los recursos naturales y el medio ambiente, traeria
como consecuencia que todos los decretos expedidos para reglamentarla pierdan su
fundamento de derechoy llamados a desaparecerde lavida juridica, por perder sufuerza
ejecutoria, dejando en un limbo juridico a los administradores de los recursos naturales
renovables y del medio ambiente y por ende dejando sin proteccion a muchos de los
recursos naturales renovables contemplados en dicho decreto y en sus reglamentarios.”

Finalmente, la ciudadana considera que el articulo 4° del Decreto 2811 de 1974 no
desconoce la Carta pues “habla de derechos adquiridos por los particulares con arreglo a la ley
sobre elementos ambientales y los recursos naturales renovables” pero en manera alguna esa
disposicién “estd estipulando que estos derechos sean sobre la propiedad de los recursos
naturales”, sino que se trata de derechos de otra indole “como los permisos o autorizaciones,
sujetos a modificacién, cancelacién o revocatoria por parte de la autoridad ambiental”.

4.2. Intervencién del DAMA

El ciudadano Eduardo Uribe Botero, en representacién del DAMA (Departamento Admi-
nistrativo del Medio Ambiente), interviene en el proceso para apoyar lademanday solicitar que
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se realice una audiencia piblica sobre el tema. Segin su criterio, el Cédigo de Recursos
Naturales se inspir6 en la Conferencia de Estocolmo, y es anterior a 1a actual Carta, por lo cual
existe una “dislocacién inevitable” entre ambos cuerpos normativos, que justifica el pronuncia-
miento de Ia Corte “que establezca los confines de 1a legislacién ambiental colombiana”, sobre
todo si se tiene en cuenta la proliferacién y dispersién normativa que existe en este campo. Un
ejemplo, segiin el interviniente, es €l material de arrastre que es considerado en el decreto
acusado como recurso natural renovable, mientras el Cédigo de Minas lo define como no
renovable, lo cual dificulta que las autoridades ambientales puedan cor.trolar los cauces y aguas
de los rfos. Por ello el ciudadano concluye que “m4s alld de una simple declaratoria de
inconstitucionalidad, nuestro objetivo es un pronunciamiento de fondo que permita tener
directrices nitidas en la aplicacién de la legislacién ambiental, para lograr que primen la
Constitucién Politica y los principios en ella consagrados”.

4.3. Intervencion de la Superintendencia de Servicios Piblicos Domiciliarios

El ciudadano José Edilberto Bohérquez Ramirez, en representacién de la Superintendencia
de Servicios Publicos Domiciliarios, interviene en el proceso para solicitar a la Corte que se
inhiba de conocer del cargo contra el numeral 1° del articulo 39 de la Ley 142 de 1994 ya que,
segun su parecer, la demanda es inepta frente a esa disposicién, por cuanto los actores no
presentaron ninguna acusacion especifica contra ella.

V. INTERVENCION CIUDADANA

La ciudadana Imelda Gutiérrez Correal interviene en el proceso para defender la
constitucionalidad de las normas impugnadas. Segin su criterio, es necesario tener en cuenta
que antes de la Ley 23 de 1973 no existia verdaderamente en Co.ombia una “legislacién
ambiental”, pues si bien habia normas relativas a distintos recursos naturales renovables, como
los bosques o las aguas, estas disposiciones “no eran referidas al ambiente, sino se referfan en
forma sectorizada a cada recurso en particular sin guardar una coherencia entre si pues
obedecian a las circunstancias disfmiles, que habfan motivado la expedicién de cada una de
ellas”. Para la interviniente, esto explica que fuera necesaria una nueva normatividad que
permitiera un manejo integral de los recursos naturales y que superara “el estrecho marco
privatista del Cédigo Civil” que consideraba, por ejemplo, a los “animales bravios o salvajes
como cosas de nadie con respecto a los cuales operaba la ocupacién como modo de adquirir el
dominio sobre ellas”. Era pues necesario un c6digo “que regulara la conducta humana
individual y colectiva y las actividades de la administracién piiblica con respecto al ambiente
en general y a los recursos naturales renovables en particular y las relaciones que surjan del
aprovechamiento y conservacién de tales recursos y del ambiente”. Por consiguiente, agrega la
ciudadana, al hacer uso de las facultades conferidas, el Presidente expidi6 el Cédigo “a que se
refiere expresamente la ley de facultades en su articulo 19, esto es, el Cédigo Nacional de los
Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente”, por lo cual considera que
no son de recibo los cargos de los demandantes sobre vicios de competencia en la expedicién
de esa normatividad.

La interviniente considera que tampoco son aceptables los cargos relacionados con el
contrato de concesién, ya que éste no implica un abandono de las responsabilidades del Estado
en materia de recursos naturales. Segiin su criterio, para rebatir la afirmacién de los demandan-
tes, basta tener en cuenta el “contenido de 1a Resolucién que otorga concesién de aguas”, yaque
las normas establecen que 1a misma debe sefialar, entre otras cosas, 1a cantidad de aguas que se
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otorga y se le va a dar a las mismas, las obras que debe construir el concesionario, tanto para
el aprovechamiento de las aguas y restitucién de los sobrantes, como para su tratamiento y
defensa de los demds recursos, con indicacién de los estudios, disefios y documentos que debe
presentar y el plazo que tiene para ello; las obligaciones del concesionario relativas al uso de
las aguas y a la preservacién ambiental, para prevenir el deterioro del recurso hidrico y de los
demas recursos relacionados; las garantias que aseguren el cumplimiento de las obligaciones
del concesionario, incluidas las relativas a la conservacién o restauracion de la calidad de las
aguas y sus lechos; los requerimientos que se hardn al concesionario en caso de incumplimiento
de las obligaciones y las causales para la imposicién de sanciones y para la declaratoria de
caducidad de la concesion. Esto muestra, segtn la ciudadana, que “el Estado no renuncia a su
deber de proteccion ni transfiere su deber, que es el de administrar y supervigilar el correcto uso
de los recursos, sino antes bien lo que hace es reafirmar y precisar los deberes que adquieren
los concesionarios”. Por ello la interviniente considera que la argumentacion de los actores
“niega todo el andamiaje conceptual relativo a la responsabilidad compartida: Estado- particu-
lares con respecto a la proteccion y manejo de los recursos naturales renovables y en general
a la gestién ambiental”, pues los criterios de los demandantes implican que “el Estado,
absurdamente, tendria que inhibirse para otorgar derecho al uso de recursos naturales, para que
no se lo tachara de transferir sus deberes de proteccion a los particulares”.

La interviniente considera que no existe tampoco una incompatibilidad filoséfica entre la
Constitucion y el Cédigo de Recursos Naturales. Segun sus palabras:

“Si se analizan juiciosamente los principios de Rio de Janeiro y la Declaracion de
Estocolmo se encuentra que no son contradictorios, sino complementarios, pues en Rio
ante todo se tratd de comprometer economicamente a los paises generando compromisos
y alianzas entre ellos, para lograr el cumplimiento de metas relativas al desarrollo
sostenible, incluido por supuesto, el mejoramiento de la calidad ambiental, lo cual se
pone de manifiesto en el mismo predmbulo de la Declaracion de Rio sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, en el cual ademds se lee lo siguiente: ‘Reafirmando la Declara-
cion de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, aprobada en
Estocolmo el 16 de junio de 1972, y tratando de basarse en ella... Reconociendo la
naturaleza integral e interdependiente de la Tierra, nuestro hogar, PROCLAMA’
PRINCIPIO 1. Los seres humanos constituyen el centro de preocupaciones relacionadas
con el desarrollo sostenible. Tienen derecho a una vida saludable y productiva en
armonia con la naturaleza.

Un andlisis ponderado del Cédigo demandado permite concluir que muchas de sus
disposiciones, antes que contradictorias con los postulados de Rio, se anticiparon al
mismo, pues fueron concebidos con criterio teleologico, tal el caso del articulo segundo
en el cual, luego de afirmar que el ambiente es necesario para el desarrollo econémico
ysocialde los pueblos, establece entre sus objetivos el siguiente que contiene claramente
los elementos del “desarrollo sostenible: ‘Lograr la preservacion y restauracién del
ambientey la conservacion, mejoramiento y utilizacion racional de los recursos natura-
les renovables, segin criterios de equidad que aseguren el desarrollo arménico del
hombre y de dichos recursos, la disponibilidad permanente de éstos y la mdxima
participacion social, para beneficio de la salud y el bienestar de los presentes y futuros
habitantes del territorio nacional’”’.
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Finalmente, la interviniente considera que tampoco puede “decirse que el Cédigo haya
ignorado la participacién comunitaria” pues en este punto esta legislacién “también se anticipd
yaque en €] se encuentra aunque en forma tal vez embrionaria el formidable papel protagénico
dado a la participacién comunitaria en la Constitucion Politica. Y si hoy dia se producen
decisiones inconsultas, con respecto a las cuales ha habido pronunciamiento de la Corte
Constitucional, no es esto achacable al C6digo, sino a la no puesta en practica de las normas
constitucionales”.

Por su parte, la ciudadana Luz Edelmira Gutiérrez Ceballos interviene también en €l proceso
para defender la constitucionalidad de las normas impugnadas. Segtin su criterio, los cargos de
vicios de competencia aducidos por los actores no son validos, pues no s6lo el titulo de la ley
expresamente confiere al Gobierno la facultad para expedir un c6digo sino que, ademis, el
segundo inciso del articulo 19 de 1a Ley 23 de 1973 “habla expresamente de la expedicién del
Cédigo”. Igualmente la ciudadana considera que no genera inconstitucionalidad la utilizacién
de la inflexi6n “podrd”, ya que ella no afecta el alcance material de las facultades conferidas,
sino que simplemente precisa que el Presidente puede o no hacer “uso de las facultades en el
plazo fijado por el legislador, ya que éstas difieren substancialmente de una orden”. Por ello
concluye que la discusion sobre las diferencias entre Cédigo y Esratuto planteada por los
demandantes “es irrelevante en el caso que nos ocupa, puesto que su importancia tiene que ver
con la prohibicién al Congreso de otorgar facultades al Gobierno para expedir Cédigos,
consagrada en el numeral 10 del articulo 150 de 1a Constitucién de 1991, que ha obligado a la
jurisprudencia a precisar el significado de Cédigo”.

De otro lado, para la interviniente, el Gobierno podia, en ejercicio de esas facultades
extraordinarias, modificar las normas del Cédigo Civil sobre servidumbres “si tenemos en cuenta
que la declaratoria de utilidad publica respecto del mejoramiento y conservacion ambiental, trae
consigo restricciones a los derechos individuales y libertades piiblicas como son las servidumbres
administrativas que traducen la prevalencia del interés general sobre el particular”.

En tercer término, la ciudadana considera que no existe incompatibilidad entre el c6digo y
la Carta pues en el fondo la Constitucién de 1991 elevé “arango constitucional los principios”
del c6digo, como el “derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano, y las
obligaciones correlativas, tanto del Estado como de los particulares, en relacién con su
proteccion; el uso sostenible de los recursos naturales renovables y de los elementos ambien-
tales”, y otros similares, como se puede constatar analizando “los articulos 1, 2, 4,7, 9, 30, 39,
42,43, 45, 67, 69, 70, 308 y siguientes del Codigo™.

Segiin la interviniente, tampoco son vélidos los cargos relativos a la presunta privatizacion
de los recursos naturales por el cddigo, pues existe coherencia entre los articulos 4° y 43 del
Decreto 2811 de 1974 y el articulo 58 de ]a Constituci6n, ya que esas disposiciones garantizan
la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes, pero condiciona
su ejercicio a la funci6n social y ecoldgica. Por ende, precisa la ciudadana, debe entenderse que
si bien “la esencia misma de algunos recursos naturales renovables, como el aire, no permite su
apropiacién en los términos del derecho privado”, lo cierto es que “el régimen de propiedad,
obviamente con las cargas que comporta la funcién ecoldgica que le ¢s inherente, no contraria
en forma alguna los principios constitucionales”. Ademds, agrega la interviniente, “la Carta no
incluye en la categorfa de bien de uso piblico todos los recursos naturales renovables, como lo
hace respecto del subsuelo y de los recursos naturales no renovables en €l articulo 332, y que
adn en este caso, deja a salvo los derechos adquiridos con arreglo a las leyes preexistentes”.
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En ese mismo orden de ideas, la ciudadana considera que el contrato de concesién para la
explotacion de los recursos naturales renovables es legitimo ya que esa figura no elimina “el
deber de conservacién” puesto que no sélo “en la resolucion o contrato respectivo, se deben
contemplar las obligaciones a cargo de beneficiario para evitar el deterioro de los recursos y del
ambiente, asi como las garantias que éste constituiria para asegurar su cumplimiento” sino que,
ademds, la entidad “concedente tiene que hacer el seguimiento de los permisos y concesiones
que otorga” y “cuenta con prerrogativas como son la imposicién de sanciones en caso de
incumplimiento y la declaratoria de caducidad que procede por desconocimiento de las
condiciones impuestas o pactadas”.

Para la interviniente, los cargos relativos a la falta de participacién comunitaria y a la
vulneracion de la descentralizacién tampoco son de recibo. Asi, “los articulos 314, literal j),
317,337y 338 del Codigo en menciodn, se establecen instancias de consulta previa a laadopcién
de decisiones y de participacién ciudadana en la gestién ambiental”, mientras que otras
disposiciones de ese estatuto prevén que la politica ambiental sea ejecutada por los gobierinos
seccionales.

Finalmente, la ciudadana considera que tampoco es valido el cargo, segin el cual el c6digo
de recursos naturales obstruye el desarrollo de la legislacién ambiental. Segin su criterio, este
planteamiento ofrece varios reparos, a saber:

“i) Se muestra insdlito, por decir lo menos, afirmar que una ley obstaculiza la aplicacion

del ordenamiento constitucional, puesto que en todo caso de incompatibilidad entre la
Constitucion y otra norma juridica, se preferird siempre aquella. ii) Tampoco es posible
que la vigencia de una ley subsista después de expedida otra ley que regula integramente
las mismas materias, por razones obvias. iii} Lo fundamental de la Ley 99 de 1993, es la
creacion del Ministerio del Medio Ambiente y el reordenamiento del sector publico
encargado de la gestion ambiental que buscé el fortalecimiento de las instituciones, la
definicion de sus competencias, mecanismosnormativosy recursos financieros. iv) Dicha
ley mantuvo la orientacion del titulo preliminar del libro primero del Decreto 2811 de
1974, pero se expresa en los términos de la retorica de vanguardia, y derogé las
disposiciones sobre tasas retributivas de costos ambientales y estudio de impacto
ambiental. El libro segundo que trata sobre la propiedad, uso e influencia ambiental de
los recursos naturales no fue objeto de variacion alguna; por el contrario, se reiterd su
vigencia en el articulo 31, numeral 9, al asignar competencia a las autoridudes
ambientales para otorgar el derecho a usar los recursos naturales renovables, segiin la
normatividad existente; de igual manera, cuando la Ley 99 de 1993, en los numerales 15,
16y 18, del citado articulo, se refiere a las funciones en materia de creacion de dreas de
manejo especial, se remite a las figuras establecidas en los articulos 308 y siguientes de
este libro del Cddigo”. "

VI. DEL CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En su concepto de rigor, el Procurador General de la Nacién, Jaime Bernal Cuéllar, solicitd
que se declare la constitucionalidad de las normas impugnadas.

En primer término, la Vista Fiscal considera que no hay ambigiiedad en la ley habilitante,
pues “el legislador determiné en forma expresa los alcances de las facultades que conferia al
Presidente”. Asi, desde un punto de vista sistematico, la “Ley 23 de 1973, revela la intencién
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del legislador en el sentido de otorgar facultades extraordinarias al Presidente de la Repiiblica
para expedir el C6digo de Recursos Naturales y de Proteccién del Medio Ambiente”. Por ello,
segun el Ministerio Publico, la “reforma y adicién de la legislacién vigente podia realizarla el
Gobierno a través de la expedicion de un Cédigo, sin que pueda predicarse la existencia de una
contradicci6n entre las normas del mencionado Estatuto, ya que el inciso segundo hace viable
lo establecido en el primero”. El Procurador concluye entonces al respecto:

“Podria aceptarse la posicion esgrimida por los impugnantes en el sentido de que el
ejerciciode las facultades otorgadas al ejecutivo permitian a lo sumo expedir un Estatuto
pero no un Cédigo, en el evento en que no se hubiera consagrado en forma expresa la
intencion del Legislador ordinario de delegar en el Gobierno la atribucidn de dictar el
Codigo de Recursos Naturales, pero el legislador consigné tal facultad. Por tanto, no hay
duda acerca de la voluntad del Congreso para que el Presidenie dictara un conjunto de
normas que regularan ‘de manera completa, sistemdticay coordinada las instituciones
constitutivas de una rama del derecho’, como la relacionada con los recursos naturales
renovables y preservacion ambiental.”

En ese mismo orden de ideas, la Vista Fiscal considera que es admisible que la ley habilitante
sefiale que “el Presidente podr4 expedir el Cédigo Nacional de Recursos Naturales”, ya que
simplemente el Legislador estd reconociendo “al Ejecutivo la facultad de actuar dentro de la
6rbita por él seiialada”. Ademds, y teniendo en cuenta que la anterior Constitucién “permitia
delegar en el Presidente de la Repiblica la facultad de expedir cédigos y que en forma expresa
el Legislador lo habilit6 para elaborar el Cédigo Nacional de Recursos Naturales, no se advierte
reparo de {ndole constitucional que afecte la validez del articulo 19 de la Ley 23 de 1973”, ni
del articulo 20 de esa misma ley, que se limita a prever el asesorarniento de una Comisién
consultiva.

Conforme aloanterior, el Procurador concluye que tampoco son vélidos los cargos relativos
a una presunta extralimitacién del Gobierno ya que, al expedir el mencionado cédigo, el
Presidente “actdo dentro del marco de la ley que lo habilitaba”.

El Ministerio Piblico también considera que bien podia el Gobierno modificar las normas
del Cédigo Civil sobre servidumbres “de acueducto (Art. 107 de D-2811 de 1974), de desagiie
y de recibir aguas (Arts. 108 a 111 del D-2811 de 1974), de presa y estribo (Arts. 112 a 114 del
D-2811de 1974), de trdnsito para transportar agua y abrevar ganado (Arts. 115a117del D-2811
de 1974) y de uso de riberas (Arts. 118 del D-2811 de 1974), puesto que tienen directa relacién
con las materias para las cuales se surtié la delegacion legislativa”. Ademds, segiin se desprende
delajurisprudenciade la Corte Suprema de Justicia en ese entonces, y ¢n especial de la sentencia
del 9 de abril de 1980, cuando se habilitaba al Presidente “a través de facultades extraordinarias
para expedir c6digos, se le entregaba la facultad de reformar la legislacién vigente, pudiendo
variar aspectos regulados en otras leyes o codigos, pues este tipo de regulacion correspondia al
mismo nivel jerdrquico de las demés leyes”. Por ende, bien podia el Gobierno “entrar a dictar
normas especiales en materia de servidumbres, toda vez que esta materia se encuentra
directamente relacionada con los recursos naturales renovables y la preservacién del medio
ambiente”.

De otrolado, el Procurador rechazael cargo sobre 1a posibilidad de declarar lainexequibilidad
del Codigo de Recursos Naturales, “basandose en la diversa concepci6n de éste frente a lo
dispuestoen laCarta Politicade 1991” por cuanto considera que el con:rol de constitucionalidad
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no puede adelantarse en estos términos, toda vez que se trata de “cargos globales”, respecto de
los cuales no se puede concretar “una pretension de inconstitucionalidad”. Ademds, la Vista
Fiscal considera que “‘no son incompatibles la proteccién ambiental y la bisqueda de laigualdad
en el acceso a los recursos naturales, puesto que ambos objetivos son un compromiso estatal.”
Finalmente, el Ministerio Publico destaca que en lo fundamental existe una gran armonia entre
los principios que orientan el cddigo y lo dispuesto en la Carta. Segin su criterio:

“Aunque el Cédigo de Recursos Naturales no se refirié expresamente al concepto de
desarrollo sostenible, pues se trata de una normatividad expedida con anterioridad al
mencionado informe, ello no significa que la Carta Politica de 1991 desconozca los
principios que lo inspiran, pues las disposiciones transcritas deben ser interpretadas
teniendo en cuentas el sistema de valores contenido en la Norma Superior.

Las normas objeto de andlisis permiten un aprovechamiento de la fauna silvestre,
imponiendo una serie de controles y de medidas tendientes a asegurar su conservacion,
fomento y aprovechamiento racional, para garantizar su utilizacion continuada. Por
tanto, se puede afirmar que estas disposiciones desarrollan los preceptos de la Consti-
tucion Politica, en especial su articulo 80.

Respecto de las acusaciones formuladas por los actores contra el Decreto 2811 de 1974,
fundadas en la presunta vulneracion del principio de participacién comunitaria y de
descentralizacion, resulta pertinente reiterar el argumento expuesto con anterioridad
sobre los cargos globales, en tanto que no se indican en la demanda cudles normas del
Decreto 2811 de 1974 son las que contrarian los principios enunciados.

Tampoco estdn llamados a prosperar los cargos relacionados con la necesidad de
“sistematizar y racionalizar la legislacion ambiental”, a través de la declaratoria de
inconstitucionalidad del Decreto 2811 de 1974, puesto que esta tarea fue diferida por el
Constituyente al Legislador, quien con observancia de las normas superiores que
regulan la materia ambiental, podia adicionar, derogar, modificar o reformar la
legislacion vigente sobre la materia”.

La Vista Fiscal considera que la concesion para explotar los recursos naturales es admisible
ya que a través de ese contrato, los particulares contribuyen “en la atencién inmediata y
permanente de una necesidad colectiva representada por el interés de defender el entorno
natural, sometiéndose para ello a las reglas previstas en el ordenamiento juridico, particular-
mente las contenidas en los Estatutos que regulan la actividad contractual del Estado.

Finalmente, el Procurador rechaza el cargo relacionado con la inconstitucionalidad del
régimen de propiedad previsto por el Codigo. Seglin su criterio:

“La prerrogativa que detenta el Estado sobre el entorno natural ha sido definida como
‘dominio eminente’, lo cual no significa que pueda ser considerado como propietario de
los recursos naturales y del medio ambiente, sino que le confiere al Estado el derecho de
administrar los bienes destinados a los propésitos establecidos en el articulo 80 de la
Carta, garantizando que las actividades de proteccién, preservacion, mejoramiento,
aprovechamientoy manejo de los recursos, presten una utilidad piblicay se persiga con
ellos un interés social.
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Por lo tanto, el régimen aplicable a los recursos naturales y al medio ambiente es de
derecho puiblico. Ello no significa que el reconocimiento de derechos adquiridos cambie
el régimen de los mismos, pues, como se explicd, el Estado puede ejercer determinados
derechos sobre los recursos naturales, pero no su propiedad”.

VII. FUNDAMENTO JURIDICO
Competencia

1. Conforme al articulo 241 ordinales 4°y 5° de la Constitucién, la Corte es competente para
conocer de la constitucionalidad de los articulos 19y 20 de 1a Ley 23 de 1973, del Decreto-ley
2811 de 1974, y del numeral 1° de] articulo 39 de la Ley 142 de 1994, ya que se trata de una
demanda ciudadana en contra de normas que hacen parte de leyes o de decretos expedidos en
uso de facultades extraordinarias.

El primer asunto bajo revisién: ;hubo vicios de competencia en la expedicién del
Decreto-ley 2811 de 1974?

2. Segiin los demandantes, en la expedicién del Decreto-ley 2811 de 1974 o Cédigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente hubo vicio de
competencia, no s6lo porque la ley habilitante era imprecisa sino, ademds, porque el Gobierno
se excedié en el ejercicio de las facultades que le fueron conferidas. Por el contrario, los
intervinientes y la Vista Fiscal consideran que esas anomalias no existzn, puesto que la norma
que confiri6 las facultades, a pesar de ser amplia, era precisa, y el Ejecutivo expidi6 el decreto
acusado dentrode los limites de la competencia que le fue otorgada. Por consiguiente, el primer
asunto que debe la Corte analizar es si hubo o no problemas de competencia en la expedicién
del citado c6digo.

3. La Corte coincide con los actores en que los vicios ligados a la falta de competencia del
Gobierno en el ejercicio de facultades extraordinarias no son de forma sino de competencia, por
lo cual no opera la cldusula de caducidad prevista por el articulo 242 ordinal 3° de la Carta. Por
ende, a pesar de que el cédigo fue expedido en 1974, procede un examen de los cargos de los
demandantes sobre este punto. Igualmente, la Corte considera que 1a normatividad relevante en
este aspecto es la Constitucién de 1886, con sus correspondientes reformas, puesto que se trata
del examen de un eventual vicio en la formacién de la norma sujeta a control’, la cual fue
expedida al amparo de la anterior Carta. Con tales precisiones, entra lz. Corte al examen de los
cargos formulados por los demandantes.

El alcance de las facultades concedidas por el articulo 19 de 1z Ley 23 de 1973
4. La norma habilitante establece:

“De conformidad con el ordinal 12 del articulo 76 de la Constitucién Nacional, revistese
al Presidente de la Repiblica de facultades extraordinarias por el término de un ario,
contado a partir de la fecha de la sancién de esta ley, para reformar y adicionar la
legislacion vigente sobre recursos naturales renovables y preservacion ambiental, con
el fin de lograr un aprovechamiento racional y una adecuada conservacion de dichos
recursos.

1 Al respecto puede verse la sentencia C-102 de 1994 M. P. Dr. Carlos Gaviria Diaz.
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En ejercicio de las facultades que por la presente ley se confieren, el Presidente de la
Repiiblica podrd expedir el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccion al Medio Ambiente”.

Una simple lectura de la norma muestra que ésta faculta al Gobierno para llevar a cabo una
tarea, a saber, “reformar y adicionar la legislacién vigente sobre recursos naturales renovables
y preservacion ambiental”, con un determinado objetivo, que es lograr “‘un aprovechamiento
racional y una adecuada conservacién de dichosrecursos”. Por su parte el segundoincisoagrega
que para tal efecto el Gobierno podra expedir un c6digo sobre la materia, a saber el Cédigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente. Segtn los
actores, esa norma es imprecisa pues por una lado facuita al Gobierno a simplemente adicionar
o reformar la legislacion vigente, mientras que por el otro, le concede la posibilidad de expedir
un c6digo en la materia.

La Corte no comparte ese criterio de los demandantes, pues el segundo inciso debe ser leido
a la luz del primero. Asf, la norma habilité al Gobierno de manera genérica para reformar y
adicionar toda la legislacion sobre recursos renovables, pero como era muy posible que el
Ejecutivo, al desarrollar tal tarea, llegara a la conclusion de que lo mis conveniente era expedir
un nuevo cédigo a fin de tener un cuerpo sistemético y coherente sobre el tema, el Congreso
decidié conferirle esa posibilidad especifica. Y esa decisién del Legislador ordinario es
totalmente razonable, puesto que si no se puntualizaba en el inciso segundo que el Gobierno
podia expedir un cédigo en la materia, entonces no quedaba claro si el Ejecutivo podia utilizar
ese mecanismo para reformar y adicionar la legislacién existente hasta ese momento en esta
materia.

Por ende, para la Corte resulta claro que el articulo 19 de la Ley 23 de 1973 confirié
facultades al Gobierno para expedir un Cédigo de Recursos Naturales.

5. La anterior conclusion es todavia mas nitida si se tiene en cuenta el propio encabezado
de la ley, ya que éste es significativo de la voluntad del Congreso. En efecto, el titulo
expresamente sefiala que por medio de esa ley “se conceden facultades extraordinarias al
Presidente de la Repuiblica para expedir el Cédigo de Recursos Naturales y de Proteccion al
Medio Ambiente y se dictan otras disposiciones,” por lo cual parece dificil sostener que el
Congreso no confiri6 al Gobierno facultades para expedir el mencionado cédigo.

Igualmente, el estudio del trdmite legislativo de la Ley 23 de 1973 permite liegar a idéntica
conclusién. Asf, al presentar el proyecto No 115 de 1973, el entonces Ministro de Agricultura,
Hernén Vallejo Mejia, hizo explicita la voluntad del Ejecutivo de que le confirieran facultades
para expedir un cédigo en la materia, pues sefialé expresamente “que no por capricho, este
Gobierno solicita facultades para expedir un Cédigo de Recursos Naturales™ . Por su parte, la
ponencia para segundo debate en el Senado indica que en la Comisién Primera de esa
Corporacién se reconoci6 la bondad del proyecto presentado por el Gobierno y especialmente
“la necesidad de actualizar y codificar las disposiciones cadticas, dispersas y anticuadas” en
ese campo, por lo cual defiende la autorizacion de la expedicion del c6digo (subrayas no
originales)®. Finalmente, la ponencia para primer debate en el Senado es igualmente explicita

2 Anales del Congreso, martes 27 de noviembre de 1973, p. 988.
3 Anales dei Congreso, jueves 22 de noviembre de 1973, p. 973.
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en este punto pues afirma quela “cadtica, dispersa y arcaica legislaciéon en materia de proteccién
a los recursos naturales, muestra a las claras la necesidad doble de su actualizacién v
codificacién para lograr de una vez la adecuacién a los fenémenos de la hora presente y la
facilidad de consulta y aplicacién por los funcionarios encargados de esa tarea (subrayas no
originales)™.

Conforme a lo anterior, la voluntad del Congreso de conceder al Gobierno facultades para
expedir un cédigo de recursos naturales fue muy clara, por lo cual la Corte no comparte el
criterio de los actores, segiin el cual la autorizacién sélo comprendia la posibilidad de dictar un
estatuto en la materia. En efecto, los actores desconocen no sélo el tenor literal del inciso
segundo del articulo 19 de la Ley 23 de 1973, sino también el titulo y los propios antecedentes
de esa normatividad, todos los cuales permiten concluir que las facultades extraordinarias
incluian la posibilidad de expedir un cédigo.

6. Las distinciones sefialadas por los demandantes entre un estatuto y un cédigo, y entre
reformar y adicionar la legislacién ambiental y expedir un cédigo en la materia, lejos de
sustentar sus acusaciones, son contrarias asus pretensiones. Asi, esas diferenciaciones permiten
comprender mejor el sentido del inciso segundo del articulo 19. En efecto, como bien lo sefiala
la Vista Fiscal, en la medida en que podia haber duda sobre si 1a expedicién de un cédigo de
recursos naturales se encontraba incluida dentro de las facultades conferidas para “reformar o
adicionar la legislacion vigente sobre recursos naturales”, es que el Gobierno, al presentar el
proyecto, y el Congreso, al aprobar la ley, decidieron especificamente establecer que el
Presidente podia expedir un cédigo en la materia.

De otro lado, incluso si se aceptara el argumento de los actores, segiin el cual debe entenderse
que la norma habilitante habria conferido al Gobierno la facultad para dictar no un “cédigo”,
sinoun “estatuto” sobre recursos naturales, nopor ello seria inconstitucionaleldecreto acusado,
por la sencilla razén de que, conforme a la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia
durante la vigencia de la anterior Constitucidn, el concepto de estatuto es mas amplio que el de
cédigo. Asi, segiin esa doctrina constitucional, un c6digo “esun conjunto armonicoy coherente
de disposiciones sobre una materia, que se ordena en un solo cuerpo”, mientras que “el estatuto
es el régimen juridico que gobierna determinada actividad o un ramo especializado, el cual
puede estar integrado por normas de distintas leyes, decretos u otros textos juridicos, sin que
necesariamente deban estar compendiadas en un solo texto™. Por consiguiente, concluia la
Corte Suprema de Justicia, “el concepto de Estatuto es mds amplio que el de Cédigo y
consiste en un conjunto normativo que gobierna una determinada actividad o ramo especiali-
zado, y que puede hallarse integrado por normas de diferente naturaleza™ (subrayas no
originales)®. Conforme a tal jurisprudencia, y en virtud del principio de que en materia de
competencia quien puede lo mas puede también lo menos, es de fuerza concluir que si el
Gobierno estaba habilitado para expedir un estatuto de recursos naturales, entonces también
podia expedir un cédigo en la materia.

* Anales del Congreso, martes 13 de noviembre de 1973, p 908.

s Corte Suprema de Justicia. Sentencia No. 15 de marzo 3 de 1987. M. P. Dr. Hemando Gémez Otélora en Gaceta Judicial.
No. 2340, pp. 173-174. ’

¢ Corte Suprema de Justicia. Sentencia No. 135 del 1° de octubre de 1987. M. P. Dr. Herando Gémez Otélora en Gaceta
Judicial. No. 2340, pp. 173-174.
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7. En ese orden de ideas, 1a Corte tampoco considera de recibo el cargo de los actores segiin
el cual la expresion “podra expedir” el Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovabies y
de Proteccién al Medio Ambiente es contraria a la Carta, al otorgar al Gobierno una autorizacion
abierta que desvirtda la naturaleza excepcional de las facultades extraordinarias, por las
siguientes dos razones: de un lado, las facultades extraordinarias no son 6rdenes al Gobierno
para que legisle sobre una materia, sino posibilidades que excepcionalmente se le conceden para
que regule una materia legal dentro de un determinado lapso. Tanto es asi, que si el Gobierno
no ejerce esas facultades dentro del término fijado, no incurre en ninguna responsabilidad, sino
que simplemente su competencia excepcional se agota. De otro lado, esa norma estaba
simplemente especificando que el Gobierno, como legislador extraordinario, tenia dos posibi-
lidades: limitarse a reformar y adicionar la legislacion existente, o expedir un cuerpo sistemd-
tico que ordenara una materia que hasta ese momento se encontraba dispersa. Y ninguna
objecidén encuentra la Corte a esa situacioén ya que es perfectamente legitimo que el Congreso,
al conceder facultades extraordinarias al Gobierno, proceda a seifialarle que puede optar entre
cursos diversos de accion, siempre y cuando la ley habilitante delimite con precision la 6rbita
extraordinaria de competencia del Ejecutivo, tal y como sucede en este caso.

Distincion entre precision y generalidad de las facultades extraordinarias, y la
constitucionalidad de los articulos 19 y 20 de la Ley 23 de 1973

8. Con todo, podria argumentarse que la imprecision del articulo 19 de la Ley 23 de 1973
deriva del cardcter genérico de las facultades extraordinarias que le fueron conferidas al
Gobierno, yaque se lo autorizé a expedir un codigo sobre una materia, con lo cual se desconocia
la naturaleza excepcional de esta institucion, que altera las reglas ordinarias de reparto de
competencias normativas entre el Congreso y el Ejecutivo. Sin embargo ese cargo no es vélido
por cuanto, como bien lo sefialan algunos intervinientes, no se puede confundir la amplitud de
unas facultades extraordinarias, con su falta de precisién. Esta Corporacién tiene bien
establecido que las facultades concedidas al Gobierno pueden ser amplias, sin por ello ser
imprecisas, ya que “la jurisprudencia ha sefialado que el concepto “precision” se refiere no al
grado de amplitud de la ley de facultades, sino a su nivel de claridad en cuanto a la delimitacién
de la materia a la que se refiere””. La Corte Constitucional reitera asi los criterios establecidos
en este punto por la Corte Suprema de Justicia cuando ejercia la guarda de la Carta. Dijo al
respecto ese tribunal:

“Por axioma antindmico, lo que semdnticamente se contrapone a lo preciso, es lo
impreciso, lo vago, lo ambiguo, lo ilimitado; pero no lo amplio cuando es claro, ni lo
genérico cuando es limitado y nitido. Tampoco es admisible identificar como extensivo
de lo preciso lo restringido o lo expreso.

Una ley de facultades en la que para evitar el cargo de imprecision hubiere que detallar
en forma minuciosa un recetario exhaustivo de las materias conferidas, como condicion
de su validez constitucional, perderia su esencial razon de ser, o sea, la de otorgarle al
Gobierno competencia legislativa extraordinaria, y devendria ley ordinaria y haria initil
o nugatorio el decreto extraordinario. Lo que exige la Constitucion es su claridad, su

7 Sentencia C-074 de 1993. M. P. Ciro Angarita Baroén. Consideracion de la Corte C-1.
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inequivocidad, su delimitada y concisa expresion normativa, pero no su total expresivi-
dad®”.

9. La concesion de facultades al Gobierno para expedir un cddigo dz recursos naturales, si
bien era amplia, era precisa, pues delimitaba de manera concisa la competencia legislativa
extraordinaria del Ejecutivo. Ademds, ninguna objecién constitucional se puede hacer a que el
Congreso hubiera autorizado al Presidente a expedir un cddigo pues, durante la vigencia de la
anterior Constitucidn, se consideraba que era posible expedir ese tipo de normatividad por
medio de facultades extraordinarias. Asf, 1a Corte Suprema de Justicia expresamente sefialé que
el Congreso podia otorgar facultades extraordinarias “tanto para expzdir disposiciones con
fuerza legislativa que tengan la forma de la ley ordinaria o adopten la denominacién de
c6digos™. Por tal razén, la jurisprudencia constitucional, durante la vigencia de la anterior
Carta, en diversas ocasiones dio “paso de exequibilidad a las leyes de facultades extraordinarias
relativas a las expediciones de los actuales Cédigos d: Procedimiento Civil, de Comercio, de
Policia y Penal, entre otros'®”.

10. Conforme a todo lo anterior, la Corte concluye que el articulo 19 de la Ley 23 de 1973
es constitucional pues confirié al Gobierno unas facultades extraordinarias, precisas y pro
tempore, tal y como lo exigfa la normatividad constitucional vigente en ese momento, por lo
cual ese articulo serd declarado exequible en la parte resolutiva de esta sentencia. Por lamisma
razén, esta Corporacién declarara también la constitucionalidad del articulo 20 de esa misma
ley, ya que esa disposicion se limita a prever la existencia de una comisién consultiva formada
por dos senadores y dos representantes elegidos por las respectivas corporaciones, y por la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, la cual debia asesorar al Presidente en el
ejercicio de las facultades extraordinarias que le fueron otorgadas.

Ausencia de extralimitacion en el ejercicio de las facultades por el Gobierno

11. El anterior examen muestra que tampoco es de recibo el cargo de los actores segtin el
cual el Presidente se extralimitd al expedir el Cédigo de Recursos Naturales, sin tener
competencia para hacerlo, puesto que la Corte ya demostr6 que la lev habilitante confiri6 al
Gobierno, de manera expresa y precisa, la facultad para expedir el mencionado c6digo. La Corte
concluye entonces que no hubo exceso por parte del Gobierno al expedir el Decreto 2811 de
1974, lo cual no quiere decir que eventualmente no haya podido haber extralimitacion en
relacion con un determinado articulo del cédigo, pues es posible que ¢l contenido de algunas
disposiciones expedidas por el Gobierno exceda el dmbito de competencia extraordinario de
que gozaba el Presidente. Sin embargo, no puede entrar la Corte a efectvar unarevision de todos
los articulos del cédigo, con el fin de determinar si frente a cada tno de ellos hubo o no
extralimitacion, puesto que, tal y como esta Corporacidn lo tiene bien establecido, a ellano le
corresponde estudiar oficiosamente la constitucionalidad de las leyes ordinarias, sino examinar

® Corte Suprema de Justicia. Sentencia No. 83 de agosto 24 de 1983. M. P. Manuel Gaona Cruz, Consideracion de la Corte
Tercera en Gaceta Judicial. No. 2413, p. 527. Este criterio fue reiterado por la Corte Ccnstitucional en la sentencia C-
074 de 1993.

® Corte Suprema de Justicia. Sentencia del 9 de abril de 1980. M. P. Luis Carlos Sachica en Gaceta Judicial. No. 2403, p.p.
48y 49.

1% Corte Suprema de Justicia. Sentencia No. 83 de agosto 24 de 1983. M. P. Manuel Gaona Cruz. Consideracion de la Corte
Tercera en Gaceta Judicial. No. 2413, p. 527.
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las normas especificas que sean demandadas por los ciudadanos (CP art. 241). Por ello, cuando
existe una acusacion general, por razones materiales o de procedimiento, contra un cuerpo
normativo, pero no un ataque individualizado contra cada una de las disposiciones que lo
integran, la via procedente es limitar el alcance de la cosa juzgada constitucional, en caso de que
la acusacién no prospere. En tales eventos, debe la Corte declarar constitucionales las
disposiciones pero precisando que la cosa juzgada es relativa, por cuanto sé6lo opera por los
motivos analizados en la sentencia'’. Por tal razén, esta Corporacién procedera a declarar
exequible el Decreto-ley 2811 de 1974, pero tinicamente en relacién con el cargo formulado por
el demandante, esto es, por cuanto el Gobierno no se excedi6 en el ejercicio de las facultades
extraordinarias al expedir un cédigo de recursos naturales. Esto significa que, con posterioridad
a esta sentencia, los ciudadanos podran demandar los distintos articulos de ese cuerpo
normativo no s6lo si juzgan que su contenido normativo desconoce la Carta, sino también en
caso de que consideren que en relacién con alguno o algunos de esos articulos, el Gobierno se
excedio en el ejercicio de sus facultades extraordinarias.

12. Segtin los demandantes, incluso si se admite que el Gobierno tenfa competencia para
promulgar el Cédigo de Recursos Naturales, de todos modos el Presidente incurrié en
extralimitacion al expedir los articulos 106 a 118 del decreto acusado, por cuanto esas normas
modifican el régimen de servidumbres del Cédigo Civil, cuando el Gobierno carecia de
competencia para tal efecto. Por el contrario, segin los intervinientes y la Vista Fiscal, no hubo
tal vicio ya que esas normas tratan del régimen de servidumbres de aguas, abrevaderos y uso
de riberas de los rios, por lo cual el Gobierno podia regular la materia e incorporarlaenel Cédigo
de Recursos Naturales, para cuya expedicién le fueron conferidas las facultades extraordina-
rias.

13. En principio, podria pensarse que los demandantes tienen razén, pues el articulo 19 de
laLey 23 de 1973 no faculta expresamente al Gobierno para modificar el Codigo Civil ya que
la competencia excepcional fue otorgada para que el Gobierno procediera a “reformar y
adicionar la legislacion vigente sobre recursos naturales renovables y preservacién ambiental”
y, si lo consideraba necesario, expidiera un Cédigo de Recursos Naturales. Ahora bien, la
interpretacion del alcance de las facultades extraordinarias, en la medida en que éstas implican
una excepcion al reparto ordinario de competencias entre el Ejecutivo y el Legislativo, debe ser
estricta y restrictiva, como bien lo sefialan los actores y conforme lo tiene bien establecido la
jurisprudencia constitucional'?, por lo cual se entiende que el Gobierno s6lo puede regular los
asuntos expresamente indicados por la ley habilitante, sin que haya lugar a extensiones ni
analogias. En ese orden de ideas, como la norma habilitante no confiri6 facultades expresas al
Gobierno para reformar el derecho civil, podria concluirse que el Ejecutivo carecia de
competencia para modificar el régimen de servidumbres regulado por el Cédigo Civil.

A pesar de lo anterior, la Corte considera que el cargo de los actores no es de recibo pues,
como ya se vio, durante la vigencia de la Constitucién anterior, se podian conceder facultades
extraordinarias para modificar las normas de los cddigos. pues no existia la prohibicién
constitucional de expedir codigos con base en esa competencia extraordinaria, y entre los

"' Ver, entre otras, C-527/94, C-055/94 y C-318 de 1995.
2Ver, entre otras, las sentencias C-416/92, C-514/92, C-498/95 y C-251/96.
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cédigos y las leyes no existe ninguna relacién jerarquica. Este punto lo aclaré en su momento
la Corte Suprema de Justicia, en los siguientes términos:

“En la Constitucion, hecha la salvedad de la nomenclatura, no existe diferencia ni de
origen de contenido, ni de procedimiento de tramitacion, con excepcion de este iiltimo
aspectodelo que establece enelinciso 2°del Art. 76, entre las leyes comunes y los codigos
a que se refiere el ordinal 2° del Art. 76, entre las leyes comunes y los c6digos a que se
refiere el ordinal 2° del articulo 76. Por lo mismo, tampoco existe relacion de jerarquia
entre estos y aquéllas, con subordinacion de las iiltimas.

Tan cierta es la anterior afirmacion, que si se lee atentamente la férmula inicial del
articulo mencionado, resulta que los cddigos son expedidos por el Congreso ‘por medio
de leyes’, es decir, que los cddigos son leyes, revisten la forma de leyes, se tramitan y
aprueban como leyes, se interpretan, reforman y derogan mediante leyes, como lo
prescriben los ordinales 1°y 2° del mismo articulo 76.

En consecuencia, expedir cddigos es dictar leyes, es legislar, es ejercer funcion legisla-
tiva, o sea, desarrollar la competencia legislativa ordinaria del Congreso. Por eso, el
ordinal 2° mencionado, a mds del encabezamiento del articulo sobre el cual se llamd la
atencion, dice “expedir cddigos en todos los ramos de la legislacion...’. De estas
expresiones se deduce que el concepto de ‘codigos’ se refiere simplemente a una cierta
técnica legislativa, a una cierta forma de legislar, en tanto, se pretenda una regulacion
sistemdtica de una materia en un estatuto unico, pero no alude a un conjunto de
disposiciones de contenido, valor o naturaleza diferentes a los de la ley comiin.

Dentro de estas precisiones, no habiendo diferencia sustancial entre la ley y los cddigos
y no estableciéndola la Constitucion, el Congreso puede otorgar facultades extraordina-
rias al Gobierno de las previstas y condicionadas en el ordinal 12 del articulo 76 tanto
para expedir disposiciones con fuerza legislativa que tengan la forma de la ley ordinaria
o adopten la denominacion de cédigos”"?.

Como vemos, durante el anterior régimen constitucional, el Gobierno podia, por medio de
facultades extraordinarias, modificar disposiciones de un cédigo, por lo cual, si las facultades
se conferfan para regular una materia que estaba incluida en un determinado cddigo, debe
entenderse que el Presidente era competente para reformar ese cuerpo normativo en ese punto
especifico. Ademads, lajurisprudencia también habfa entendido que si al Ejecutivo se le conferia
competencia para dictar un estatuto o un c6digo en un campo determinado, como podria ser el
cédigo de comercio, entonces podfa reglamentar materias complementarias a la actividad
comercial, € incluso modificar otros cédigos como el penal, sin que se pudiera hablar de
extralimitacién, siempre y cuando se tratara de asuntos ligados con la actividad comercial. Dijo
entonces esa Corporacion:

“El hecho, pues, de que el Cédigo contemple, por via de pena accesoria la exclusion de
determinadas personas, en forma temporal, de la calidad de comerciantes, y de que haya
dicho cémo se protegen penalmente los titulos valores, no implica en modo alguno

'3 Corte Suprema de Justicia. Sentencia del 9 de abril de 1980. M. P. Luis Carlos Sachica en Gaceta Judicial. No. 2403,
pp. 48y 49. ’
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extralimitacion de las facultades extraordinarias, pues los dos aspectos suponen una
regulacion necesaria de la actividad comercial, y por su naturaleza y alcances pertene-
cen a un Cédigo de Comercio. No hay en este aspecto violacion alguna de la Cart'*”

Por ende, la variacién de normas del c6digo civil en ejercicio de facultades extraordinarias
paraexpedir un cédigo de recursos naturales y actualizar 1a legislacion sobre recursos naturales
es admisible, y no implica extralimitacién del Gobierno, siempre y cuando se trate de normas
civiles que se encuentren directamente relacionadas con el temaambiental. Y ello sucede en este
caso pues, como bien lo sefialan los intervinientes y el Ministerio Piblico, los articulos 106 a
118 del Decreto 2811 de 1974 regulan servidumbres sobre recursos naturales, y en especial
sobre el agua, como lo demuestra la simple lectura de esas normas.

Asf, el articulo 106 se limita a sefialar que en este punto el Cédigo de Recursos Naturales
modifica parcialmente la legislacién civil. Por su parte, el articulo 107 trata de la servidumbre
de acueducto, los articulos 108 a 111 de la servidumbre de desagiie y de recibir aguas, los
articulos 112 a 114 de la servidumbre de presa y estribo, los articulos 115 a 117 de la
servidumbre de transito para transportar agua y abrevar ganado y, finalmente, el articulo 118
de la servidumbre de uso de riberas. Como vemos, estos articulos modifican el régimen de
servidumbres relacionadas con la preservacion del medio ambiente pues regulan la utilizacién
del agua, que es recurso natural renovable por excelencia, por lo cual, merece especial
proteccion en virtud de los mandatos ecoldgicos de la Carta, tal y como esta Corporacién yalo
habia sefialado en anteriores oportunidades'.

La distincion entre legislacién ambiental y legislacion civil sobre recursos naturales y
la ausencia de extralimitacién

14. Por todo lo anterior, la Corte concluye que el Gobierno no se excedi6 al expedir los
artfculos 106 a 118 del Decreto 2811 de 1974 ya que es cierto que esos articulos modificaron
normas del Cédigo Civil, pero en un asunto que caia en su drbita de competencia, puesto que
estas servidumbres estdn directamente relacionadas con el uso de recursos naturales renovables
como el agua. Es mds, esta Corporacién considera que la decision gubernamental de modificar
ciertas normas civiles es totalmente congruente con la finalidad de la regulacién ecolégica que
se queria expedir en ese momento, puesto que uno de sus objetivos, tal y como lo establece la
ley habilitante y las primeras normas del propio c6digo, era lograr un aprovechamiento racional
y una adecuada conservacién de los recursos naturales renovables. En tales circunstancias,
resultaba perfectamente razonable que el Presidente haya querido sustraer ciertos asuntos
relacionados con el uso y la explotacién de tales recursos de la legislacién civil, por cuanto ésta
se rige primariamente por el principio de autonomfa de la voluntad, el cual puede entrar en
conflicto con la funcién ecolégica de la propiedad (CP art. 58) y con la nueva relacién entre la
sociedad y naturaleza, quees propia de unalegislacién ambiental, como laque se querfaexpedir.
Asi, esta Corporacidén ya habia sefialado que “la filosofia que inspiré al Cédigo de 1974 fue la
de recoger y someter a critica toda la legislacién de aguas vigente hasta entonces, actualizarla

 Corte Suprema de Justicia. Sentencia del 14 de abril de 1977. M. P. Guillermo Gonzéalez Charry en Gaceta Judicial. No.
2306, p. 160.

**Versentencia T-523 de 1994, M. P. Alejandro Martinez Cabaliero. Fundamento Juridico 2. cy T-379 de 1995. M. P. Antonio
Barrera Carbonell. Consideracion de la Corte.
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y complementarla, de modo que guardara armonfa con su concepcion ambientalista moderna
que propugna la regulacién normativa integral sobre los recursos naturales y la proteccion al
ambiente, dado que aquéllos constituyen un elemento esencial de éste”'S.

En el fondo, se podria decir que la finalidad del codigo fue la de crear una legislacion
ambiental en el pais, por lo cual decidié sustraer de la legislacion civil ciertas materias
relacionadas con el uso de los recursos naturales. En efecto, no toda disposicién juridica que
regula el empleo de un recurso natural debe ser entendida como una norma ambiental. Por
ejemplo, muchos articulos del estatuto civil establecen cémo se adquieren y transfieren los
bienes materiales, que son en muchos casos recursos naturales, pero no por ello esas disposi-
ciones civiles se transforman en normas ambientales, ya que no sélo estin basadas en el
principio de autonomia de la voluntad sino que, ademds, estdn interesadas fundamentalmente
en regular la circulacién social de estos bienes, por lo cual la relacion entre las personas y los
ecosistemas pasa practicamente en silencio. En cambio, lo propio de ura norma ambiental es
que considera a la naturaleza no s6lo como un objeto de apropiacion priveda o social, sino como
un bien juridicamente tutelable, con lo cual la relacion normativa entre la naturaleza y la
sociedad se transforma, tal y como se mostrard posteriormente en los fundamentos 18 a 21 de
esta sentencia. El pensamiento ecolégico y las normas ambientales implican entonces un
cambio de paradigma, que obliga a repensar el alcance de muchas de las categorias juridicas
tradicionales, ya que la finalidad del derecho se amplia. En efecto, el ordenamiento juridico ya
no sélo buscara regular las relaciones sociales, sino también la relacién de la sociedad con la
naturaleza, con el fin de tomar en cuenta el impacto de las dindmicas sociales sobre los
ecosistemas, asi como la repercusién del medio ambiente en la vida social. En tales circunstan-
cias, si la finalidad de las autorizaciones conferidas al Presidente era crear una verdadera
legislacién ambiental, entonces es natural que esa competencia incluyera la posibilidad de
modificar la legislaci6n civil sobre recursos naturales con el fin de convertir esas disposiciones
de derecho privado en normas ambientales. Los articulos 106 a 118 del Decreto 2811 de 1974
seran entonces declarados exequibles pero, por las razones anteriormente mencionadas en esta
sentencia, la Corte limitar4 el alcance de la cosa juzgada constitucional al cargo formulado por
los demandantes.

El segundo asunto bajo revisién

15. Para los actores, el decreto acusado es inconstitucional por cuanto la filosoffa que lo
inspira es contraria a los principios ecoldgicos de la Carta. Segiin su criterio, la finalidad
esencial del c6digo es asegurar el acceso igualitario a la explotacién de los recursos naturales,
de conformidad con los principios establecidos en la materia por la Reunién de Estocolmo de
1972, mientras que la Carta de 1991 confiere una dimensién més amplia al fenémeno ecolégico,
ya que no sélo define el medio ambiente sano como un derecho colectivo (CP art. 79) sino que,
ademds, modifica la relacién entre la sociedad y la naturaleza al introducir conceptos como el
de desarrollo sostenible (CP art. 80). Por su parte, los intervinientes y el Ministerio Piblico
consideran que ese cargo no es procedente, ya que es muy genérico, pues una ley no puede ser
retirada del ordenamiento debido tinicamente a una eventual incompatibilidad filoséfica entre
sus normas y la Carta. Segiin su parecer, la inconstitucionalidad s6lo puede ser declarada si

8 Sentencla T-379 de 1995. M. P. Dr. Antonio Barrera Carbonell. Consideracion de la Corte.
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existe una vulneracion directa de determinados preceptos constitucionales. Ademas, sefialanlos
intervinientes y el Procurador, lo cierto es que no existe ninguna incompatibilidad entre las
normas constitucionales y el decreto acusado pues la Carta de 1991, en muchos aspectos, se
limit6 a constitucionalizar los principios consagrados en el Cédigo de Recursos Naturales.
Como vemos, pararesolver este cargo de los actores, la Corte debe, en primer término, sefialar
si es posible declarar la inconstitucionalidad de una ley por una incompatibilidad filoséfica de
lamisma con la Carta, o si por el contrario ese tipo de acusaciones no son validas y debe la Corte
inhibirse, como lo sugieren el Procurador y los intervinientes. En segundo término, y en caso
de que proceda un pronunciamiento de fondo, debe la Corte entrar a estudiar si existe lareferida
incompatibilidad sefialada por los actores.

Los principios constitucionales y la ley

16. I.a Corte coincide con los intervinientes y el Ministerio Pablico en que s6lo procede
retirar del ordenamiento una norma legal si ésta viola un precepto constitucional y, ademds, el
texto legal acusado no admite ninguna interpretacién conforme ala Carta. Asi, esta Corporacion
ha sefialado que “‘para llegar a la declaracién de inexequibilidad total o parcial de una
disposici6n de la ley es menester definir si existe una oposicion objetiva y verificable entre lo
que dispone el precepto acusado y lo que manda la Constitucién” (subrayas no originales)'”.
Esta regla se aplica incluso para las normas preconstituyentes, pues la Carta de 1991 no derogd
enbloque todalanormatividad precedente, sino que selimité aabrogar la Constitucion anterior.
Por consiguiente, no es posible declarar la inexequibilidad de una disposicién legal, incluso
preconstituyente, inicamente porque una persona considera que la norma acusada difiere, de
manera genérica, de la filosofia que subyace a la Carta, pues se trata de un cargo demasiado
ambiguo, que no permite verdaderamente que se desarrolle una controversia constitucional en
la materia, presupuesto esencial de un pronunciamiento de fondo de la Corte Constitucional. En
€s0s casos, la Corte debe inadmitir 1a demanda o inhibirse de pronunciarse de fondo. pues se
entiende que el actor no cumpli6 el requisito sefialado por el articulo 2° dcl Decreto 2067 de
1991, segtin el cual corresponde al demandante sefialar las normas constitucionales vulneradas
y las razones por las cudles las estima infringidas. Por ello esta Corporacién ha precisado que
los demandantes deben formular “acusaciones susceptibles de ser analizadas y discutidas
mediante el tramite propio del control constitucional abstracto”, esto es, “un cargo concreto, de
naturaleza constitucional, contra una norma legal” ya que si se limitan a “efectuar una
formulacion vaga, abstracta y global de los motivos de inconstitucionalidad, sin acusar
especificamente la disposicién”, entonces esa “‘omisién de concretar la acusacidn impide que
se desarrolle la discusion propia del juicio de constitucionalidad™®.

17. A pesar de lo anterior, la Corte considera que es necesario diferenciar aquel evento en
que los cargos son ambiguos y abstractos, y por ende no permiten que se desarrolle una
controversia constitucional, de aquellas ocasiones en que los demandantes atacan una ley por
vulnerar uno o varios principios contenidos enlaCarta, pues en estos tiltimos casosla acusacién
es concreta y especifica, ya que se estarfa sefialando que las disposiciones acusadas violan una
norma constitucional particular. En efecto, los principios constitucionales, a pesar de tener una
forma de interpretacién y aplicacion diversa a las reglas, pues estan sujetos a un ejercicio de

17 Sentencia C-504 de 1995. M. P. Dr. José Gregorio Hemandez Galindo.
18 Sentencia C-447 de 1997. M.-P. Dr." Alejandro Martinez Caballero. Fundamento juridico No. 3.
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ponderacion, no por ello dejan de ser normas constitucionales, por lo cual. deben ser respetados
por la ley. Por ende, una disposicién legal incompatible con un principio constitucional debe
ser declarada inexequible, en caso de que no admita unainterpretacion conforme alaCarta. Esta
Corporacién ha sefialado que 1a fuerza normativa de los principios y va.ores constitucionales
es tan clara que incluso habria que retirar del ordenamiento aquellas disposiciones que vulneran
el Predmbulo, ya que éste forma parte de la Carta y “goza de poder vinculante en cuanto
sustento del orden que la Carta instaura y, por tanto, toda norma -sea de indole legislativa o de
otro nivel- que desconozca o quebrante cualquiera de los fines en él sefialados, lesiona la
Constituci6n porque traiciona sus principios”’.

Conforme a lo anterior, 1a Corte considera que en el presente caso procede un examen de
fondo de la impugnacion de los actores, ya que si bien ellos hablan genéricamente de una
diferenciade concepcion sobre el medioambiente entre la Constitucion y s1Cédigo de Recursos
Naturales, lo cierto es que también estructuran un cargo concreto, puesto que impugnan el
decreto acusado por vulnerar la proteccion constitucional al medio ambiente establecida en los
articulos 78 a 81 de la Carta. Ahora bien, si la regulacién contenida en el Cédigo de Recursos
Naturales, o en alguna de las disposiciones que lo integran, es de verdad contraria a esos
principios constitucionales, es deber de esta Corporacién excluir del ordenamiento las corres-
pondientes normas inconstitucionales, con el fin de garantizar la integridad y supremacia de la
Carta (CP art. 241). Entra pues la Corte al examen material del cargo formulado por los
demandantes.

Constitucién ecoldgica y filosofia del Cdodigo de Recursos Naturales: complemen-
tariedades y tensiones entre el desarrollo sostenible y la igualdad en el acceso a la
explotacién de los recursos naturales

18. La Corte coincide con los demandantes en que la Constitucién de 1991 modificé
profundamente la relacién normativa de la sociedad colombiana con la naturaleza. Por ello esta
Corporacion ha sefialado, en anteriores decisiones, que la proteccion del medio ambiente ocupa
un lugar tan trascendental en el ordenamiento juridico que la Carta contiene una verdadera
“constitucién ecolégica”, conformada por todas aquellas disposiciones que regulan la relacién
de la sociedad con la naturaleza y que buscan proteger el medio ambiente. Igualmente la Corte
ha precisado que esta constitucién ecol6gica tiene dentro del ordenamiento colombiano una
triple dimensién: de un lado, la proteccién al medio ambiente es un principio que irradia todo
el orden juridico puesto que es obligacién del Estado proteger las riquezas naturales de la
Naci6n (CP art. 8). De otro lado, aparece como el derecho de todas las personas a gozar de un
ambiente sano, derecho constitucional que es exigible por diversas vias judiciales (CP art. 79).
Y, finalmente, de la constitucién ecoldgica derivan un conjunto de obligaciones impuestas a las
autoridades y a los particulares®. Es més, en varias oportunidades, 1a Corte ha insistido en que
la importancia del medio ambiente en la Constitucién es tal que implica para el Estado, en
materia ecol6gica, “unos deberes calificados de proteccién™!. Igualmente, y conforme a lo

1 Sentencia C-479 de 1992. M.P. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo y Dr. Alejandro Martinez Caballero. Consideracion
de la Corte No.3.

» \/er, entre otras, las sentencias T-411 de 1992, C-058 de 1994, C-519 de 1994, C-495 de 1996 y C-535 de 1996.
7 Ver, entre otras, las sentencias C-328 de 1995 y C-535 de 1996.
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sefialado por los actores, la Corte también ha precisado que la Carta constitucionaliza uno de
los conceptos mas importantes del pensamiento ecoldgico moderno, a saber, la idea segiin la
cual el desarrollo debe ser sostenible.

19.Ladimensidn ecoldgicadela Carta y la constitucionalizacion del concepto de desarrotlo
sostenible no son una muletilla retérica ya que tienen consecuencias juridicas de talla, pues
implican que ciertos conceptos juridicos y procesos sociales, que anteriormente se considera-
ban aceptables, pierden su legitimidad al desconocer los mandatos ecoldgicos superiores. La
Corte preciso lo anterior en los siguientes términos:

“Es indudable que la dimension ecologica de la Constitucion, como norma de normas
quees(CPart. 4), confiere un sentido totalmente diverso a todo un conjunto de conceptos
Juridicos vy econdmicos. Estos ya no pueden ser entendidos de manera reduccionista o
economicista, o con criterios cortoplacistas, como se hacia antafio, sino que deben ser
interpretados conforme a los principios, derechos y obligaciones estatales que en
materia ecologica ha establecido la Constitucion, y en particular conforme a los
principios del desarrollo sostenible.

Por todo lo anterior, considera la Corte que hoy no tienen ningiin respaldo constitucio-

nal ciertos procesos y conceptos que anteriormente pudieron ser considerados legitimos,
cuando los valores ecoldgicos no habian adquirido el reconocimiento nacional e
internacional que se les ha conferido en la actualidad. Y eso sucede en particular con el
concepto de que la colonizacion puede ser predatoria, puesto que, por las razones
empiricas y normativas sefialadas anteriormente, estos procesos son inaceptables ya que
se efectiian en contradiccion con los principios ecologicos establecidos por la Constitu-
cion. Hoy en Colombia no es legitima una colonizacidn incompatible con la preservacion
del medio ambiente y el desarrollo sostenible.>”

20. Los actores tienen entonces razdn en que si laregulacién contenida en el decreto acusado
es contraria a esos principios y valores constitucionales, entonces es deber de la Corte excluirla
del ordenamiento. Sin embargo, a pesar de lo anterior, el cargo de los demandantes no es de
recibo, pues no existe una contradiccidn normativa entre el Cédigo de Recursos Naturales y la
Constitucion. En efecto, a pesar de que el c6digo acusado no utiliza la expresién “desarrollo
sostenible”, y su lenguaje es a veces diverso al de la Carta, lo cierto es que los principios
enunciados por ese estatuto, as{ como la regulacién especifica del uso de los distintos recursos
naturales, son perfectamente compatibles con este concepto y con los mandatos constituciona-
les.

23

Asi, tal y como esta Corporacidn lo ha sefialado en anteriores decisiones™, el desarrollo
sostenible hace relacién a la idea de que es necesario armonizar la produccidn con el entorno
ecoldgico que le sirve de sustento, de forma tal que la actividad econémica llevada a cabo por
la generacion presente no comprometa la capacidad de la generacién futura para satisfacer sus
propias necesidades. Por ello es claro que este concepto ha buscado superar una perspectiva
puramente conservacionista en la proteccién del medio ambiente, al intentar conciliar el
derecho al desarrollo -indispensable para la satisfaccién de las necesidades humanas- con las

2 §entencia C-058 de 1994. M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico No. 4.3.
2 A respecto ver, entre otras, las sentencias C-058 de 1994 y C-519 de 19984
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restricciones derivadas de la proteccién al medio ambiente. Desarrollo, proteccién ambiental
y paz aparecen entonces como fenémenos interdependientes e inseparables, tal y como lo
establece el principio 25 de la Carta de la Tierra. La solidaridad intergeneracional es asi el
elemento que ha guiado la construccién del concepto, ya que es considerado sostenible aquel
desarrollo que permite satisfacer las necesidades de las generaciones presentes pero sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer las propias®. Por
consiguiente, el desarrollo sostenible debe permitir elevar la calidad de vida de las personas y
el bienestar social pero sin sobrepasar la capacidad de carga de los ecosistemas que sirven de
base biolégica y material a la actividad productiva.

Ahora bien, si se analizan los principios que orientan el Cédigo de Recursos Naturales, es
claro que éstos no sélo no contradicen este concepto de desarrollo sostenible sino que, en cierta
medida, lo prefiguran. En efecto, el articulo 2° de ese estatuto, luego de precisar que “el
ambiente es patrimonio comin de lahumanidad y necesario parala supervivenciay el desarrollo
econdmico y social de los pueblos”, establece que el Cédigo tiene por objeto:

“1. Lograrlapreservaciony restauracion del ambiente y la conservacion, mejoramiento

y utilizacién racional de los recursos naturales renovables, segin criterios de equidad
que aseguren el desarrollo armoénico del hombre y de dichos recursos, la disponibilidad
permanente de estos y la mdxima participacion social, para beneficio de la salud y el
bienestar de los presentes y futuros habitantes del territorio nacional.

2. Preveniry controlar los efectos nocivos de la explotacion de los recursos naturales no
renovables sobre los demds recursos.

3. Regular la conducta humana, individual o colectivay la actividad de la administracion
publica, respectodel ambientey de los recursos naturales renovablesy las relaciones que
surgen del aprovechamientoy conservacion de tales recursos y de ambiente (subrayas no
originales).”

Una simple lectura muestra que ese articulo contiene, en gérmen, la idea del desarrollo
sostenible, pues plantea que el crecimiento econémico debe tomar en cuenta los limites que
derivan de los equilibrios ecolégicos, por lo cual la solidaridad intergeneracional debe ser un
criterio bésico para regular la explotacién de los recursos naturales. No de otra forma se puede
interpretar el mandato de ese estatuto, segtin el cual, debe protegerse la salud y bienestar no sélo
de los colombianos de hoy, sino también de los “futuros habitantes del territorio nacional”. En
cierta medida, el c6digo consagrd, sin mencionarlo, el imperativo constitucional segiin el cual
el desarrollo debe ser sostenible. Y eso no es extrafio, ya que la categoria del desarrollo
sostenible empieza a formarse en la Declaracién de Estocolmo del 16 de junio de 1972,
efectuada en el marco de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, y que,
como loreconocen los demandantes, sirvié de sustento al c6digo. En efecto, si bien laexpresién
desarrollo sostenible fue popularizada por el llamado “informe Bruntland” o “Nuestro futuro
comiin®”, que especifica tedricamente el alcance de este concepto, lo cierto es que la idea de

2 Ver principios 1y 2 de la Declaracion de Estocolmo de 1972, principios 3y 4 de la Declaracion de Rio de Janeiro de 1992
o Carta de Ia Tierra, el principio 2 de la Declaraciéon sobre bosques; y World Commission on environment and
development. Our Common Future. Oxford: Oxford University Press, 1987, pp. 8 y 43 y ss.

2 Ver World Commission on environment and development. Our Common Future. Oxford: Cixford University Press, 1987.
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una solidaridad intergeneracional ya habia sido defendida por el pensamiento ecoldgico desde
la Declaracién de Estocolmo.

21. El anterior examen también permite desechar el cargo de los actores segtn el cual el
cédigo acusado vulnera los mandatos constitucionales y desconoce la nocién de desarrollo
sostenible, en la medida en que el decreto se orienta esencialmente a garantizar un acceso
igualitario a la explotacion de los recursos naturales.

De un lado, como ya se vio, no es cierto que la normatividad acusada pretenda exclusiva-
mente garantizar la igualdad en el uso de los recursos naturales, pues expresamente el C6digo
de Recursos Naturales establece que es deber de la autoridades y de los particulares evitar que
esa explotacién sea contraria a la preservacién del medio ambiente. Asi lo plantea el articulo
1° cuando sefiala que el Estado y los particulares deben participar en la preservacién y manejo
del ambiente, y el articulo 2° cuando precisa que son objetivos del c6digo no sélo preservar,
restaurar, conservar, mejorar y utilizar racionalmente los recursos naturales renovables, sino
también “preveniry controlar los efectos nocivos de la explotacidn de los recursos naturales no
renovables sobre los demds recursos”. Es mds, las normas especificas impugnadas por el actor,
como los articulos 247 y ss, que forman parte del Titulo I de la parte IX del c4digo y regulan
la fauna silvestre y la caza, tampoco olvidan la nocién implicita de desarrollo sostenible que
subyace a toda esta normatividad. Asi, el articulo 247 claramente estatuye que “las normas de
este Titulo tienen por objeto asegurar la conservacién, fomento y aprovechamiento racional de
lafauna silvestre como fundamento indispensable para su utilizacion continuada (subrayas
no originales)”. Por ende es claro que el cddigo pretende no sélo un acceso igual a los recursos
naturales, sino también una explotacidn racional y sostenible de los mismos, lo cual armoniza
con los mandatos constitucionales.

De otro lado, como hemos visto, el desarrollo sostenible no es incompatible con el
crecimiento econdmico ni con la idea segun la cual los recursos naturales deben ser usados y
explotados para satisfacer necesidades humanas. Lo que pretende la Carta es que la tensién entre
el crecimiento econdmico y la preservacién del medio ambiente se resuelva “en una sintesis
equilibradora que subyace a la idea de desarrollo econémico sostenible consagrada de diversas
maneras en el texto constitucional (CP arts. 80, 268-7, 334, 339 y 340)”.2¢ Por ello la Corte ha
entendido, que la obligacion estatal de proteger la diversidad e integridad del ambiente (CP art.
79 inciso 2) no debe entenderse en un sentido puramente conservacionista, esto es como la
imposiblidad de utilizar productivamente los recursos naturales para satisfacer las necesidades
de las personas, ya que los “seres humanos constituyen el centro de las preocupaciones
relacionadas con el desarrollo sostenible” (Principio 1 de la Declaracion de Rio sobre el medio
ambiente y el desarrollo). Por eso, el mandato constitucional obliga es a efectuar una utilizacién
sostenible de tales recursos. Asi, el Conveniosobre la Diversidad Biolégica define en suarticulo
2° como utilizacién sostenible “la utilizacién de componentes de la diversidad biol6gica de un
modo y a un ritmo que no ocasione la disminucidn a largo plazo de la diversidad biolégica, con
lo cual se mantienen las posibilidades de ésta de satisfacer las necesidades y las aspiraciones de
las generaciones actuales y futuras™?.

2 Corte Constitucional. Sentencia No. T-251/93 del 30 de junio de 1993. Magistrado Ponente: Dr. Eduardo Cifuentes
Mufoz.

27 Ver sentencia C-058 de 1994. M. P. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico No. 4.3.
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Por ende, en principio, ninguna objecién constitucional se puede hacer aunaregulacion que
pretenda garantizar la igualdad en el acceso a los recursos naturales, ya que de esa manera se
realiza el principio de igualdad (CP art. 13). Adema4s, una mayor equidad en el acceso a los
recursos naturales y en el disfrute de los beneficios del crecimiento econémico, lejos de ser
contrarios al desarrollo sostenible, permiten una mejor realizacién del mismo, en la medida en
que desestimulan muchos procesos sociales que afectan profundamente los equilibrios ecolégicos.
Asi, en nuestros paises, muchas personas, por falta de acceso a la tierra, amplian la frontera
agricola y ocupan nuevos territorios. Sin embargo, estas “colonizaciones” se efectian en lo
esencial mediante la “tala y quema” de los bosques, pues el campesino simplemente busca
adecuar un terreno para la produccién agropecuaria inmediata, sin tomar en consideracién el
impacto ecolégico de tales procesos. Esta actitud es sociolégicamente explicable porque la
mayoria de los colonos, presionados por dificiles situaciones de violencia o precariedad
econdmica, ven en las selvas una de las pocas alternativas productivas para el sustento
inmediato. Pero ello ha tenido efectos ecolégicos catastréficos. Por ende, una mejor distribu-
¢ion de los recursos naturales y un acceso més igualitario al uso de los mismos evitarfan muchos
de esos procesos y contribuirian asf a un desarrolio econémico mds sostenible.

Por todo lo anterior, la Corte concluye que los principios que orientan el decreto acusado
son perfectamente compatibles con los mandatos ecolégicos contenidos en la Carta, porlo cual -
el cargo de los demandantes no es de recibo.

Participacion social, descentralizacion y gestién ecoldgica

22. Los actores consideran que el decreto acusado vulnera la descentralizacién y la forma
autonémica del Estado colombiano (CP art. 1°) ya que establece un manejo centralizado de la
politica sobre los recursos naturales renovables, con lo cual desconoce las competencias
ambientales de las entidades territoriales. Por su parte, los intervinientes y el Ministerio Piblico
consideran que ese cargo no es aceptable, pues el c6digo reconoce espacios de decision a las
administraciones territoriales. Entra pues la Corte a examinar si el decreto acusado vulnera la
autonomia territorial (CP art. 1°).

23. Los demandantes no concretan en ninguna norma especifica del cédigo su cargo sobre
vulneracién de la autonomia territorial, por lo cual la Corte entiende que esa acusacién se
encuentra dirigida contra la existencia misma de un estatuto nacional en la materia, que podria
implicar un manejo centralizado de la politica ambiental contrario ala autonomia territorial. Sin
embargo, la Corte considera que ese cargo no es de recibo, por cuanto la Constitucion, si bien
confiere a las entidades territoriales competencias en materia ambiental, como la preservacion
del patrimonio ecolégico municipal (CP art. 315 ord. 9°), lo cierto es que el cardcter global e
integrado del medio ambiente y 1a interdependencia de los distintos ecosistemas hacen que este
asunto sea de interés general y nacional, y por lo tanto la responsabilidad en esta materia estd
radicada prima facie en el Estado central (CP. arts. 79 inc. 2 y 80)%. Por ende, en principio
ninguna objecién constitucional se puede hacer aque exista un estatuto general sobre el manejo
de los recursos naturales, que sea de aplicacién nacional.

Con todo, la Corte precisa que si bien la existencia de una legislacién nacional en materia
de recursos renovables es legitima, por lo cual el cargo de los actores sobre violacién de la

% \er, entre otras, las sentencias C-423 de 1994 y C-535 de 1996.
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autonomia territorial no es de recibo, sin embargo 1a ley no puede vaciar las competencias
propias de las entidades territoriales en este campo. Esta Corporacién ya habfa sefialado al
respecto:

“Enel campo ecoldgico, tal y como lo ha sefialado la doctrina y lo ha recogido el articulo
63 de la Ley 99 de 1993, rige entonces un principio de rigor subsidiario (CP art. 288),
segin el cual las normas nacionales de policia ambiental, que limitan libertades para
preservar o restaurar el medio ambiente, 0 que por tales razones exijan licencias o
permisos para determinadas actividades, pueden hacerse mds rigurosas, pero no mds
flexibles, por las autoridades competentes de los niveles territoriales inferiores, por
cuanto las circunstancias locales pueden justificar una normatividad mds exigente. En
el caso del patrimonio ecoldgico local, este principio es atin mds claro, pues al ser una
competencia propia de los concejos municipales y los territorios indigenas, su potestad
reglamentaria no puede ser limitada por la ley, al punto de vaciarla de contenido, por
cuanto el Congreso desconoceria la garantia institucional de la autonomia territorial.
Pero sipuede la ley dictar aquella normatividad bdsica indispensable a la proteccion del
patrimonio ecolégico en todo el territorio nacional.®”

24. Segin los actores, el decreto acusado también desconoce el derecho de todas las
personas a participar en las decisiones que puedan afectar el medio ambiente (CP arts. 2°y 79)
yaque no prevé mecanismos para que los particulares puedan incidir en los diferentes procesos
de toma de decisiones respecto a los recursos naturaies renovables. Por su parte, el Ministerio
Publico y los intervinientes consideran que ese cargo no es de recibo, no sélo por cuanto se trata
de una acusacién genérica, que no es propia de la accién de inconstitucionalidad, por lo cual la
Corte deberfa inhibirse de pronunciarse sobre este punto sino, ademds, porque el estatuto
acusado no sd6lo no viola la participacién comunitaria, sino que prevé mecanismos de
participacién en Ia materia, como ciertas consultas para la adopcién de determinadas decisiones
ambientales. Como vemos, para responder al cargo de los demandantes, en primer término debe
la Corte determinar si procede o no una decisién de fondo al respecto, y en caso de que la
respuesta sea positiva, debe esta Corporacién analizar si globalmente el estatuto acusado
vulnera el mandato constitucional sobre participacién comunitaria en materia ambiental.

25. En principio podria considerarse que, como lo sugiere la Procuraduria, esta impugna-
cion genérica no es de recibo pues los actores no especifican cudles son las normas del decreto
acusado que obstruyen la participacién comunitaria, con lo cual falta un presupuesto procesal
para que esta Corporacién se pronuncie de fondo, ya que a ella no corresponde una revisién
oficiosa de las leyes, sino un examen de las disposiciones especificamente acusadas por los
ciudadanos. Sin embargo, la Corte considera que en este caso los demandantes no tenian otra
opcidn por cuanto, en el fondo, su acusacion se dirige contra una omisién del c6digo, que no
habria previsto los mecanismos de participacién que la Carta exige en materia ambiental. En
efecto, el cargo de los demandantes podria ser formalizado asi: la Carta sefiala que la ley debe
garantizar la participacién de la comunidad en las decisiones susceptibles de afectar el medio
ambiente (CP art. 79); por su parte, el c6digo acusado, que es anterior a la nueva Constitucién
y regula asuntos ecol6gicos, no consagr esas instancias de participacién comunitaria. Por

2 Sentencia C-535 de 1996. M. P. Dr. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico No. 15.
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ende, habrfa, si se quiere, unaespecie de inconstitucionalidad sobreviniente por omisiénrelativa
del Legislador para cuyo estudio el juez constitucional es competente.

La Corte considera que los demandantes tienen razén en este punto. Asi, es cierto que la
Carta establece un principio participativo en la gestién de los recursos naturales, no sélo porque
en general, y conforme al principio democréatico (CP arts. 1° y 3°), todas las personas tienen
derecho a incidir en las decisiones que puedan afectarlos (CP art. 2) sino, ademads, porque en
materia ecolégica, la Constitucién expresamente sefiala que es deber del Legislador asegurar
la participacién comunitaria en aquellas decisiones que tengan efectos sobre el medio ambiente
(CP art. 79). Ademas, esta Corporacién ha reconocido que es su deber declarar la
inconstitucionalidad de aquellas omisiones legislativas relativas, en las cuales la ley regula una
materia pero, al hacerlo, deja de lado aspectos que la Carta ordena que deben ser tenidos en
cuenta®. Por ende, en principio podria declararse la inexequibilidad, o al menos la
constitucionalidad condicionada, de una regulacién ambiental, que omita tomar en cuenta la
participacién comunitariaen las decisiones que puedan afectar el medio ambiente. Procede pues
un pronunciamiento de fondo sobre el cargo de los actores.

26. Con todo, es obvio que el examen de esta Corporacién sobre la violacion de la
participacién comunitaria no puede versar sobre todos los articulos del decreto acusado, ya que
la impugnacién de los demandantes es general. Por ende, sélo puede la Corte limitarse a
examinar si en forma global el c6digo revisado es 0 no compatible con el mandato constitucio-
nal, segin el cual la ley debe asegurar la participacién de la comunidad en las decisiones que
puedan afectar el medio ambiente (CP art. 79). Y la respuesta es afirmativa, pues ese estatuto
también esta permeado por la idea de que la participacién de la comunidad es importante para
racionalizar el uso de los recursos naturales renovables a fin de lograr un desarrollo sostenible.
Asfi, de manera expresa, el articulo 2°, que consagra los principios del cddigo, establece que uno
de los objetivos de esaregulacion es lograr “la méxima participacién social” en las actividades
de manejo de los recursos naturales. Igualmente, y como bien lo sefialauna de las intervinientes,
otras disposiciones especificas del cédigo también prevén el estimulo a la participacién
comunitariaen el campo ambiental. Por su parte, el articulo 314 literal j) sefiala que corresponde
a la administracién piblica “promover asociaciones que busquen la conservacién de cuencas
hidrograficas”. Igualmente, el articulo 317 prevé que para la estructuracion de un plan de
ordenacién y manejo de una cuenca “se deberd consultar a los usuarios de los recursos de la
cuenca y a las entidades, publicas y privadas, que desarrollan actividades en la regién.”
Finalmente, los articulos 337 y 338 establecen que se debe promover la organizacién y
funcionamiento de “asociaciones de usuarios de los recursos naturales renovables y para la
defensa ambiental”, asf como la estructuracién de “empresas comunitarias por personas de
escasos medios econémicos, para utilizacién de los recursos naturales renovables y €l ejercicio
de las actividades reguladas por este Codigo”. Todo esto muestra pues que, en forma general,
el decreto acusado no es contrario a la participacién comunitaria en la decisi6én de los asuntos
ambientales, ni dejoé de preverla. El cargo de los actores no es entonces de recibo, 1o cual no
implica que no puedan existir articulos especificos de ese estatuto, u omisiones relativas de la
ley en determinados aspectos, que desconozcan el mandato constitucional de la participacién

% Ver sentencia C-543 de 1998. M. P. Dr, Carlos Gaviria Diaz.
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comunitaria en materia ecolégica. Sin embargo, como ya se ha sefialado, no puede esta
Corporacion entrar a ese examen oficioso.

Procedencia de la cosa juzgada relativa y de la interpretacién conforme a la Carta del
decreto bajo revision

27. Conforme alo anterior, los cargos de los actores sobre la violacion por parte del cédigo
acusado de los principios constitucionales ambientales, la participacién comunitaria y la
autonomiaterritorial, no prosperan, por lo cual el decreto bajo revision sera declarado exequible
en relacidn con estas acusaciones. Sin embargo, la Corte precisa que esa decisién no significa
que no puedan existir algunas normas especificas de ese decreto que vulneren los principios
ecoldgicos de la Carta, o desconozcan en concreto la autonomia territorial o la participacién
comunitaria en las decisiones que puedan afectar el medio ambiente. Sin embargo, esta
Corporacién no puede entrar en el examen oficioso de los distintos articulos del decreto acusado
o de las diferentes omisiones legislativas relativas, por lo cual, y por las razones anteriormente
mencionadas en esta sentencia, la Corte limitaré el alcance de la cosa juzgada constitucional a
los cargos formulados por los demandantes contra el sentido y el contenido general del decreto
acusado. Esto implica que bien pueden, en el futuro, los ciudadanos impugnar normas
especificas de ese mismo estatuto por desconocer la autonomia territorial, la participacion
comunitaria u otros principios y valores constitucionales. En todo caso, esta Corporacién
recuerda que, en virtud de la supremacia de la Carta, que es norma de normas (CP art. 4°), es
deber de las distintas autoridades interpretar los alcances de los distintos articulos del Cddigo
de conformidad con los principios y mandatos constitucionales, por lo cual, las normas de ese
estatuto, como toda disposicidn legal, “deben ser interpretadas y aplicadas del modo que mejor

convenga a los mandatos constitucionales®””.

El tercer asunto bajo revision: actualizacion de la legislacién ambiental y funciones de
la Corte Constitucional

28. El dltimo cargo global de los actores y de uno de los intervinientes contra el decreto bajo
revision es que éste seria inconstitucional por cuanto obstaculiza el desarrollo de la legislacidn
ambiental y laaplicacion de los mandatos constitucionales ecoldgicos, debido a la proliferacion
de disposiciones legales contradictorias que dificultan la labor de las autoridades ambientales.
Por ejemplo se sostiene que un mismo recurso -el material de arrastre de los rios- es calificado
como renovable por el decreto acusado mientras que el Cédigo de Minas lo define comorecurso
no renovable, con lo cual no es claro cudl es el control que se debe ejercer sobre los cauces y
lechos de los rios. Por su parte, los otros intervinientes y el Ministerio Piiblico consideran que
corresponde alaley, y no al juez constitucional, actualizar la legislacién ambiental, por lo cual,
seglin su criterio, la acusacion de los actores es improcedente ya que se fundamenta mas en
razones de conveniencia que de inconstitucionalidad.

29. La Corte coincide con el Ministerio Piiblico y los intervinientes en que no es funcién
de este tribunal completar los vacios ni resolver las contradicciones de una determinada rama
de la legislacién, como puede ser el derecho ambiental.

¥ Corte Constitucional Sentencia C-371/94 del 25 de agosto de 1994. M.P. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo.
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Asi, es cierto que la Constitucién, que es norma de normas (CP art. 4°), no s6lo contiene
prohibiciones o reglas de competencia y organizacién pues el Constituyente también exige
deberes positivos a los diversos 6rganos del Estado, entre los cuales estd obviamente incluido
el Legislador. Por consiguiente, las autoridades pueden violar la Carta si no cumplen la
obligacién de desarrollar la Carta, lo cual implica un cierto cambio de la funcién del control
constitucional. En efecto, si se asume en todas sus consecuencias la fuerza normativa de la Carta
y las consecuencias de la adopcién del Estado social de derecho, es necesario concluir que el
juez constitucional puede ser, excepcionalmente, un garante del propio desarrollo de la Carta,
por lo cual su funcién es también estimular la actividad de las otras autoridades, incluido el
Legislador. Sin embargo, esa funcién de promocién del desarrollo normativo de la Carta, que
esta Corporacién ha realizado en algunas ocasiones mediante sentencias integradoras, o
constatando omisiones legislativas relativas, es excepcional, pues Colombia es un régimen
democrético, fundado en la soberanfa popular (CP arts. 1°y 3°), por lo cual, es el Legislador
quien tiene la labor esencial de producir las reglas de convivencia. En efecto, como esta Corte
lo ha sefialado en muiltiples oportunidades, el Legislador no es simplémente un ejecutor de la
Constitucién, sino que es un 6rgano politico de representacién popular que toma decisiones
libres dentro del marco permitido por la Carta.

En ese orden de ideas, la tarea basica del tribunal constitucional, como guardidn de la
integridad y supremacia de 1a Carta (CP art. 241), sigue siendo la de expulsar del ordenamiento
las normas inconstitucionales producidas por el legislador ordinario o extraordinario ya que
s6lo excepcionalmente puede efectuar un desarrollo directo de las disposiciones constituciona-
les. En efecto, una cosa es que la Constitucién sea una norma directamente aplicable por los
jueces, imperativo que se desprende claramente del articulo 4° superior, y otra muy diferente,
que corresponda a la Corte Constitucional -como lo sugiere uno de los intervinientes- actualizar
la legislacién, lo cual desborda claramente las funciones de este tribunal. Por consiguiente, no
puede esta Corporacién declarar la inexequibilidad de un cédigo, que en términos generales se
ajusta a la Carta, inicamente con el fin de provocar un desarrollo legislativo en la materia, pues
para realizar tales cambios, la propia Constitucién ha conferido a los ciudadanos amplios
mecanismos de participacién politica. No es entonces posible que, invocando razones de
conveniencia, el juez constitucional proceda a retirar del ordenamiento normas legales, ya que
ésto equivaldria a que la Corte se abrogara la facultad de “derogar” las leyes, que corresponde
al propio Congreso (CP art. 150).

30. Lo anterior no significa que el juez constitucional desconozca los efectos practicos de
sus decisiones o de las normas que analiza ya que, en determinadas ocasiones, estos argumentos
consecuenciales pueden ser importantes para orientar una decisién constitucional. Por ello la
Corte ha reconocido que el impacto prictico de cualquier decisi6n jurisdiccional debe sopesarse
cuidadosamente; sin embargo, esta misma Corporacién tiene bien establecido que, a fin de
asegurar la naturaleza judicial del control constitucional, estos efectos pricticos no pueden
llegar hasta el punto de distorsionar la objetividad del derecho y poner en peligro su aplicacién
futura por causa de las eventuales repercusiones que pueda tener una resolucién judicial®*. Por

% Ver, entre otras, las sentencias C-221 de 1997, Fundamentos Juridicos No. 22 y ss, C-320 de 1997, Fundamentos
Juridicos No. 15y ss y C-447 de 1897. Fundamentos Juridicos 21y ss.
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ende, enel presente caso, para que esas consideraciones ficticas puedan constituir un argumento
constitucional suficiente para retirar del ordenamiento el decreto acusado hubiera sido necesa-
rio mostrar que el impacto préctico de la existencia de ese estatuto comprometia gravemente
valores y principios constitucionales. Ello sucederfa, por ejemplo, si efectivamente los
demandantes y el interviniente hubieran demostrado que ese estatuto impide la aplicacién de
las disposiciones constitucionales sobre el medio ambiente, o constituye un obsticulo insalva-
ble para que las autoridades ambientales cumplan sus funciones. Sin embargo, ello no fue asf,
pues sus argumentos se centraron en sefialar problemas de proliferacion normativa o de
inconsistencias de regulacion en ciertos aspectos, que no tienen la envergadura para permitir
que el juez constitucional retire del ordenamiento una norma que fue expedida dentro del marco
de posibilidades establecido por la Carta.

Ahorabien, la Corte no niega que, en caso de que existan, es menester corregir esos defectos
de regulacién que puedan existir en materia ambiental. Sin embargo, esa actualizacion de la
legislacién ambiental no puede hacerse por medio del control constitucional de las leyes, pues
para tal efecto la Carta prevé otras instancias. Asi, por medio del proceso politico se pueden
desechar las normas que se consideren inconvenientes o caducas. Igualmente, muchas de las
eventuales contradicciones normativas pueden ser resueltas, por via de interpretacidn, por las
autoridades encargadas de aplicar las leyes en casos concretos, quienes podrdn determinar cudl
es la norma vigente en determinado punto, para lo cual existen clésicas reglas de solucién de
contlictos entre disposiciones, como ley posterior deroga ley anterior o la norma especial se
debe preferir a la norma general. En ese orden de ideas, para la Corte es claro que, en general,
y teniendo en cuenta la especialidad y posterioridad de la legislacién ambiental frente a la
legislacion civil sobre recursos naturales, debe entenderse que, en caso de conflicto, la
normatividad ambiental debe aplicarse de preferencia. Igualmente, en funcién de la supremacia
de la Carta (CP art. 4°), los intérpretes deben efectuar, cuando sea menester, una interpretacion
conforme a la Constitucién de las leyes sobre recursos naturales, o incluso aplicar laexcepcion
de inconstitucionalidad en caso de que sea necesario. Por esa via pueden resolverse muchos de
los eventuales conflictos normativos que existan en esta drea del derecho, pero lo que no se
puede es trasladar al tribunal constitucional la solucién de problemas que deben ser enfrentados
por otras autoridades, o por los propios ciudadanos mediante los mecanismos de participacién
previstos por la Carta.

El cuarto asunto bajo revisién: régimen de concesiones y de propiedad en la explota-
ci6n de los recursos naturales renovables

31. Segtinlos actores, el numeral 1° del articulo 39 dela Ley 142 de 1994 y varios articulos
del decreto prevén la existencia de la concesion para la explotacién de los recursos naturales
renovables, por lo cual esas normas son inconstitucionales ya que esa figura juridica no es
admisible para el manejo de dichos recursos, pues el Estado traspasa el deber de conservacién
de los mismos alos particulares, con lo cual se desprende de sus responsabilidades. Por su parte,
el Ministerio Piiblico y los intervinientes consideran que la concesién es un mecanismo idéneo
para el manejo de tales recursos, pues no sélo es legitimo que los particulares puedan usar esos
recursos sino que, ademds, el Estado conserva sus deberes de proteccién del medio ambiente.
Como vemos, el problema a ser resuelto es si la ley puede prever la figura de la concesién para
la explotacién de los recursos naturales renovables.
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32. Tal y como lo ha sefialado la doctrina y la jurisprudencia de esta Corte y de otras
corporaciones judiciales®, por medio de la concesidn, las entidades estatales otorgan a una
persona, llamada concesionario, la posibilidad de operar, explotar, o gestionar, un bien o
servicio originariamente estatal, como puede ser un servicio publico, o la construccién,
explotacién o conservacidn de una obra o bien destinados al servicio o uso piiblico. Las labores
se hacen por cuenta y riesgo del concesionario pero bajo la vigilancia y control de la entidad
estatal, a cambio de una remuneracién que puede consistir en derechos, tarifas, tasas, o en la
participacién que se le otorgue en la explotacién del bien, o en general, en cualquier otra
modalidad de contraprestacion. Como vemos, el contenido de la relacién juridica de concesién
comprende un conjunto amplio de deberes y derechos del concesionario, asi como de facultades
y obligaciones de la autoridad publica, todo lo cual se encuentra regulado de manera general
en la ley pero puede completarse, en el caso especifico, al otorgarse la respectiva concesion.
Pero en todo caso es propio de la concesién que el Estado no transfiere el dominio al
concesionario, ya que éste sigue siendo de titularidad piblica. Por esa razén, esta Corte ha
admitido el otorgamiento de concesiones para la explotacion de recursos de propiedad estatal,
como las salinas, pues es claro que por medio de esta figura se procura la explotacién y
administracion de estos bienes de tal manera que se preserva la titularidad “que se le reconoce
(al Estado) y de la cual no puede desprenderse*”. De otro lado, y ligado al interés piblico que
acompaiia este tipo de relaciones jurfdicas, las autoridades deben ejercer una permanente
vigilancia sobre el concesionario a fin de que cumpla adecuadamente sus obligaciones, *‘lo que
implica que siempre existird la facultad del ente ptiblico de dar instrucciones en torno a la forma
como se explota el bien o se presta el servicio®”. Asi, especificamente en materia de recursos
naturales, como el agua, esta Corte ha especificado que la concesién simplemente otorga “el
derecho al aprovechamiento limitado de las aguas, pero nunca el dominio sobre éstas”, por lo
cual “aun cuando la administracién haya autorizado la concesi6n, sin embargo, conserva las
potestades propias que le confiere la ley para garantizar el correcto ejercicio de ésta, asi como
la utilizacién eficiente del recurso, su preservacion, disponibilidad y aprovechamiento de
acuerdo con las prioridades que aquélla consagra®”.

33. La anterior presentacién de la figura de la concesion es suficiente para mostrar que el
empleo de ese instrumento juridico para autorizar a los particulares el uso de determinados
recursos naturales no implica que el Estado se desprenda de sus responsabilidades ambientales,
ya que es deber de las autoridades vigilar que el concesionario utilice el respectivo recurso
natural de conformidad con la proteccién constitucional al medio ambiente. Es mds, y como
bien lo seiiala uno de los intervinientes, las propias normas impugnadas, de manera expresa,
imponen ciertos deberes a los particulares concesionarios de tales recursos y establecen
determinadas caracteristicas a la concesién del uso de recursos naturales a fin de facilitar las
labores de vigilancia y control por parte de las autoridades. Asf, el articulo 61 del Cédigo de
Recursos Naturales precisa los contenidos minimos de las resoluciones que otorgan una
concesién, entre los cuales cabe destacar que ésta debe precisar la duracion, las obligaciones del

¥ Ver, por ejemplo, Corte Constitucional. Sentencia C-250 de 1996. M. P. Dr. Hemando Herrera Vergara.
¥ Sentencia C-847 de 1997. M.P. Dr. Fabio Morén Diaz.

% Corte Constitucional. Sentencia C-250 de 1996. M.P. Dr. Hemando Herrera Vergara.

* Sentencia T-379 de 1995. M.P. Dr. Antonio Barrera Carbonell. Consideracion de la Corte 5.
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concesionario, “incluidas las que se le impongan para impedir el deterioro de los recursos o del
ambiente”. asi como los apremios para caso de incumplimiento y las causales de caducidad de
la concesién o de revocatoria de la resolucion. Y entre las causales de caducidad expresamente
establecidas por la ley, el articulo 62 de ese mismo estatuto sefiala, entre otras, los incumpli-
mientos en las obligaciones de conservacién del recurso, asi como la disminucién progresiva
del mismo. Por su parte, el articulo 92 del mismo cuerpo normativo establece que toda
concesién de aguas estara sujeta a condiciones especiales previamente determinadas para
defender las aguas, lograr su conveniente utilizacién, la de los predios aledafios y, en general,
el cumplimiento de los fines de utilidad publica e interés social inherentes a la utilizacion,
mientras que el articulo 133 especifica los deberes de los usuarios de esas concesiones de aguas,
entre los cuales se puede destacar la obligacién que tienen de permitir la vigilancia e inspeccién
de las autoridades.

Todo lo anterior muestra que la concesién no implica una privatizacién de los recursos
ecoldgicos piiblicos ni un abandono de las responsabilidades ambientales de las autoridades,
por lo cual la utilizacién de ese instrumento juridico para permitir la explotacién de recursos
naturales no viola en si misma la Carta. Esto es tan evidente que esta Corporacién, en anteriores
ocasiones, no habia encontrado ninguna objecién constitucional a la existencia de concesiones
para el uso de recursos naturales, como el agua, los metales preciosos o las salinas¥. Es mds,
la propia Constitucién prevé tacitamente la figura de la concesién para el cumplimiento de
determinados fines estatales, tal y como sucede con los servicios piblicos, que son inherentes
alafinalidad social del Estado, pero pueden ser prestados por los particulares o las comunidades
organizadas, con el control y la vigilancia del Estado (CP art. 365).

34. El cargo de los actores no es entonces de recibo, pues el otorgamiento de concesiones
para la explotacion de recursos naturales tiene sustento constitucional, por lo cual los articulos
especificamente impugnados por tal concepto serdn declarados exequibles pero, por lasrazones
anteriormente sefialadas en esta sentencia, la Corte limitar4 la cosa juzgada constitucional a la
acusacion formulada por los actores. Con todo, esta Corporacién precisa que esa declaratoria
de exequibilidad de la figura de 1a concesién no implica que cualquier forma de concesién de
un recurso natural sea legitima, ya que éstas deben respetar, en el caso concreto y de manera
especifica, los mandatos constitucionales ecoldgicos. Por ejemplo, la ley debe asegurar la
participacion de las comunidades en aquellas decisiones sobre concesiones que puedan afectar
el medio ambiente (CP art. 79); igualmente, las autoridades deben reservarse mecanismos
juridicos eficaces no sélo para proteger la integridad del medio ambiente, sino también para
prevenir el deterioro ambiental (CP arts. 79 y 80). En esas condiciones, también es deber de las
autoridades evitar que la concesién de la explotacién de un recurso natural pueda permitir un
abuso de derecho por parte del concesionario, ya sea porque el particular proceda a explotar el
recurso de manera insostenible, o ya sea porque obstaculice a terceros que necesitan el acceso
recursos esenciales y vitales como el agua, pues esta Corte ya habia sefialado que “el acceso al
agua potable es algo a lo cual tiene derecho una comunidad®”. Por ende, es posible que la
regulacién especifica de determinadas formas de concesién sobre ciertos recursos sea insufi-
ciente, 0 que eventualmente, en la prictica, los concesionarios que explotan estos recursos

3 Ver, entre ofras, las sentencias T-379 de 1995, C-028 de 1997 y C-647 de 1997.
* Sentencia T-523 de 1994. M.P. Dr. Alejandro Martinez Cabaliero. Fundamento Juridico 8-2.
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naturales puedan incurrir en abusos y que las autoridades encargadas de la vigilancia no
cumplan adecuadamente sus funciones, todo 1o cual plantea situaciones inconstitucionales. Por
ello, en anterior oportunidad, esta Corporacién otorgd una tutela contra un particular que estaba
abusando de una concesién de aguas, frente a la negligencia de las autoridades que debian
ejercer el control. Dijo entonces la Corte:

“Estd acreditado en el proceso que el demandado utiliza la concesion de aguas que le fue
otorgada con absoluto desconocimiento de la ley y por fuera de toda racionalidad. En
efecto, no realiza el aprovechamiento de las aguas con eficiencia 'y economia, sino con
evidente despilfarro; las utiliza excediendo los aforos otorgados en la concesion, y ha
obstruido por distintos medios el cauce del canal, hasta el punto de dejar sin acceso al
recurso al resto de los usuarios y concesionarios.

Con su conducta, en la prdctica, el demandado ha sustituido a la entidad administradora
del recurso en el ejercicio propio de los poderes de disposicion y regulacion que tiene
sobre éste, en razén de la negligencia de ésta en utilizar las facultades de que ha sido
investida para asegurar su aprovechamiento en debida forma, segiin los mandatos
legales.

(..)

No cabe duda que el uso abusivo de una concesion de agua, como ocurre en el presente
caso, tiende a degenerar en una situacion de hecho, pues caracteriza una evidente
usurpacion de competencias de las autoridades publicas y por ende una sustitucion del
poder estatal.

Segiin los planteamientos que se han hecho la Sala considera que la tutela es procedente
contra el mencionado particular, en atencion a que su conducta es violatoria de los
derechos fundamentales a la salud y a la vida de los peticionarios e igualmente de los
demds concesionarios y usuarios de las aguas. Es decir, dicha conducta no sélo amenaza
lesionar derechos fundamentales individuales, sino que igualmente afecta de manera
directa 'y en forma grave un interés colectivo.””

Los demandantes tienen entonces razén en que, en determinados casos, la concesién se ha
traducido en un olvido de parte de las autoridades de sus responsabilidades ambientales. Sin
embargo, la eventualidad de esas situaciones inconstitucionales no convierte en ilegitima la
posibilidad de utilizar la figura de la concesién en materia de recursos naturales, por lo cual el
cargo de los demandantes no es valido.

Quinto asunto bajo revision: distincién entre dominio eminente, propiedad estatal de
determinados bienes y propiedad privada

35. Los demandantes consideran que los articulos 4° y 43 del decreto acusado vulneran el
artfculo 102 de la Carta. Segin su criterio, las riquezas naturales son bienes afectados al uso
ptiblico, por lo cual no pueden ser objeto de apropiaci6n privada ya que pertenecen a la Nacién

% Sentencia T-379 de 1995. M.P. Dr. Antonio Barrera Carbonell. Consideracion de ia Corte 5.
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(CP art. 102). Para algunos intervinientes, el cargo de los actores no es de recibo porque las
normas acusadas no violan el dominio estatal sobre las riquezas naturales, ya que no reconocen
la propiedad privada de los recursos naturales, sino otros derechos de los particulares, como los
permisos, las autorizaciones o las concesiones. Por su parte, segtin la Procuraduria, 1a propiedad
privada sobre los recursos naturales renovables es admisible pues el articulo 102 superior se
refiere al llamado “dominio eminente”, que es compatible con el reconocimiento de la
propiedad privada de ciertos bienes. Como vemos, la Corte debe previamente determinar si
efectivamente las disposiciones impugnadas autorizan la propiedad privada sobre ciertos
recursos naturales, y en caso de que asi sea, si tal reconocimiento es compatible con la propiedad
estatal de ciertos recursos y con el mandato del articulo 102 de la Carta, segin el cual “el
territorio, con los bienes publicos que de €l forman parte, pertenecen a la Nacién”.

36. La Corte coincide con los actores en que las normas impugnadas aceptan la propiedad
privada sobre algunos recursos naturales, pues el articulo 43 expresamente establece que “el
derecho de propiedad privada sobre recursos naturales renovables deberé ejercerse como
funcién social”, con lo cual claramente se sefiala que, conforme a ese cédigo, puede haber
dominio privado sobre tales recursos. Por ende, se entiende que cuando el articulo 4° de ese
mismo estatuto reconoce “los derechos adquiridos por particulares con arreglo alaley sobre los
elementos ambientales y los recursos naturales renovables”, estd aceptando también la
propiedad que algunos particulares pueden haber adquirido sobre determinados recursos
naturales. En tales circunstancias, el interrogante que surge es si esa propiedad privada es
compatible con la Carta.

37.LaConstitucién establece limites a la propiedad privada sobre ciertos bienes. Asi, frente
a determinados bienes, el ordenamiento puede establecer una reserva al dominio privado, pues
la Carta establece que determinados bienes son inembargables, imprescriptibles e inalienables
(CP art. 63). Igualmente la Constitucidn establece que los recursos no renovables o que se
encuentren en el subsuelo son propiedad del Estado, sin perjuicio de los derechos adquiridos
con arreglo a las leyes preexistentes (CP art. 322). Sin embargo, en la medida en que la
Constitucién reconoce de manera genérica la propiedad privada (CP art. 58), se entiende que
en principio ésta puede recaer sobre los recursos naturales renovables, que no hayan sido
sometidos por la ley a la reserva de dominio privado previstas por la Carta (CP art. 63).

38. De otro lado, para la Corte es claro que el articulo 102 de la Carta, que se encuentra
precisamente en el capitulo sobre el territorio, no esta estableciendo una forma de propiedad
patrimonial de la Nacién sobre todo el territorio colombiano, pues si asf se interpretara esa
disposicidn, no podria existir propiedad privada, ni propiedad asociativa o solidaria sobre las
tierras, cuando la Carta expresamente reconoce esa posibilidad para ese tipo de bienes. En
efecto, no sélo genéricamente la Constitucién admite esas miltiples formas de propiedad (CP
art. 58), sino que expresamente establece que es deber del Estado promover el acceso a la tierra
de los trabajadores agrarios (CP art. 64). Esto muestra que el mandato segtin el cual el territorio
pertenece a la Nacidn (CP art. 102) no significa que la Carta estd estableciendo una forma de
propiedad privativa de la Nacion sobre el territorio, entendido este como el conjunto de los
espacios fisicos y materiales que conforman Colombia, ya que tal hermenéutica serfa incom-
patible con la propiedad privadao asociativa de latierra, claramente consagrada en la Carta. Por
tal razén, la doctrina y la jurisprudencia han entendido que la norma segtin la cual el territorio
pertenece a la Nacién consagra una figura diferente a la propiedad privada o publica, a saber,
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el Namado “dominio eminente del Estado™, el cual comprende todas aquellas facultades
inherentes a la soberania que tiene el Estado sobre su territorio y sobre los bienes en él
contenidos, a fin de conservar el orden juridico y cumplir las funciones constitucionales que le
han sido atribuidas. Esto significa que ese dominio eminente no es cardcter econémico, como
el derecho de propiedad, sino que tiene naturaleza juridico-politica, pues la Nacién no es
“duefia” del territorio, en el sentido de ser su propietaria, sino que le “pertenece”, por cuanto
ejerce soberania sobre estos espacios fisicos, ya que el territorio es el 4mbito espacial de validez
de las normas estatales. Por ende, el dominio eminente sobre el territorio previsto por el articulo
102 es perfectamente compatible con el reconocimiento de la propiedad privada sobre tierras
0 recursos naturales renovables.

39. Conforme a lo anterior, la Corte concluye que los articulos 4° y 43 del Decreto 2811 de
1974 demandados son vélidos ya que hacen parte de un estatuto encargado de regular los
recursos naturales renovables y se limitan a reconocer y garantizar la propiedad privada sobre
recursos renovables, cuando ésta ha sido adquirida con justo titulo y de acuerdo a la ley. En
efecto, como ya se mostr6, la Carta autoriza el dominio sobre los recursos renovables, aunque,
como es obvio, debido a la funcién ecolégica que le es inmanente (CP art. 58), ese derecho de
propiedad se encuentra sujeto a las restricciones que sean necesarias para garantizar la
proteccién del medio ambiente y para asegurar un desarrollo sostenible (CP arts. 79 y 80).
Ademds, esa misma funcién ecolégica de la propiedad y la primacia del interés general sobre
el particular en materia patrimonial (CP art. 58) implican que, frente a determinados recursos
naturales vitales, la apropiaci6n privada puede en determinados casos llegar a ser inconstitu-
cional. Igualmente la Corte considera que, con esos mismos fundamentos constitucionales, el
Estado puede también legitimamente convertir en bienes de uso piblico determinados recursos
renovables considerados de utilidad social, aunque, como es obvio, y teniendo en cuenta que
la Carta reconoce la propiedad privada adquirida con arreglo a las leyes, en tales eventos es
deber de las autoridades reconocer y expropiar los dominios privados que se hubieran podido
legalmente consolidar.

Como vemos, el cambio de paradigma que subyace a la visién ecolégica sostenida por la
Carta implica que la propiedad privada no puede ser comprendida como antafio. En efecto, en
el Estado liberal clésico, el derecho de propiedad es pensado como una relacién individual por
medio de la cual una persona se apropia, por medio de su trabajo, de los objetos naturales. Esta
concepcién fue legitimada, desde el punto filoséfico, por autores como Locke, para quien el
trabajo es necesario para que el ser humano subsista, pues s6lo de esa manera puede satisfacer
sus necesidades materiales, por lo cual se entiende que, por medio del trabajo productivo, la
persona se apropia del bien sobre el cual ha recaido su labor, con lo cual saca ese objeto del
estado originarioen que todos los recursos naturales pertenecian a todos*.. A su vez, laeconomia
politica clédsica, de autores como Adam Smith, defendi6 la idea de que esa apropiacién
individualista era socialmente benéfica ya que permitfa una armonfa social, gracias a los
mecanismos de mercado. Sin embargo, con la instauracion del Estado interventor, esa
perspectiva puramente liberal e individualista de la propiedad entra en crisis, con lo cual el
dominio deja de ser una relacién estricta entre el propietario y el bien, ya que se reconocen

“ Ver, por ejemplo, Alvaro Copete Lizarralde. Lecciones de derecho constitucional. Bogota: Lemer, 1860, p. 10y ss.
41 Ver John Locke. Segundo Tratado sobre el Goblerno Civil. Capltulo 5, parrafos 28 y ss.
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derechos a todos los demds miembros de la sociedad. Es la idea de la funcidn social de la
propiedad, que implica una importante reconceptualizacién de esta categorfa del derecho
privado, ya que posibilita que el ordenamiento juridico imponga mayores restricciones y cargas
a la propiedad, al decir de Duguit, como la propiedad reposa en la utilidad social, entonces no
puede existir sino en la medida de esa utilidad social*’. Ahora bien, en la época actual, se ha
producido una “ecologizacién” de la propiedad privada, lo cual tiene notables consecuencias,
ya que el propietario individual no sélo debe respetar los derechos de los miembros de la
sociedad de la cual hace parte (funcidn social de la propiedad), sino que incluso sus facultades
se ven limitadas por los derechos de quienes atin no han nacido, esto es, de las generaciones
futuras, conforme a la funcién ecolégica de la propiedad y a la idea del desarrollo sostenible.
Por ello el ordenamiento puede imponer incluso mayores restricciones a la apropiacion de los
recursos naturales o a las facultades de los propietarios de los mismos, con lo cual la nocién
misma de propiedad privada sufre importantes cambios.

Es por ello que, en los fundamentos 14 y 18 a 21 de esta sentencia, la Corte precisé que los
imperativos ambientales de la Carta obligan a repensar el alcance de muchas de las categorias
jurfdicas tradicionales del derecho privado. Sin embargo, esa necesaria reconceptualizacién del
dominio privado sobre los recursos naturales renovables a la luz de 1a Constitucién ecolégica
no hace en si misma inconstitucional la apropiacién privada de tales recursos, en determinados
casos y bajo ciertas condiciones, pues la Carta expresamente reconoce la propiedad adquirida
con arreglo a las leyes. Por ello, la Corte procederd a declarar la exequibilidad de esas
disposiciones, en el entendido de que ellas deben ser interpretadas tomando en cuenta la funcién
ecoldgica de la propiedad.

VIII. DECISION

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. Declarar EXEQUIBLES los articulos 19 y 20 de 1a Ley 23 de 1973.

Segundo. Declarar EXEQUIBLES los articulos 4° y 43 del Decreto-ley 2811 de 1974, “Por
el cual sedicta el Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio
Ambiente”, en el entendido de que, conforme al articulo 58 de 1a Constituci6n, la propiedad
privada sobre los recursos naturales renovables estd sujeta a todas las limitaciones y restriccio-
nes que derivan de la funcién ecolégica de la propiedad.

Tercero. Declarar EXEQUIBLE el Decreto-ley 2811 de 1974, “Por el cual se dicta el
Cédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente”, pero
unicamente en relacién con los cargos formulados por los demandantes, esto es, por cuanto el
Gobierno no se excedié en el ejercicio de las facultades extraordinarias al expedir un c6digo de
recursos naturales, y por cuanto los principios que orientan ese decreto y la regulacién general
que contiene son compatibles con los principios constitucionales ecolégicos, la participacién
comunitaria y la autonomia territorial.

“2 Ver Ledn Duguit. Traité de Droit Constitutionnel. Paris: Boccard, Tomo I, p. 664,
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Cuarto. Declarar EXEQUIBLES los articulos 106, 107, 108, 109,110,111, 112, 113 114,
115,116, 117 y 118 del Decreto-ley 2811 de 1974, “Por el cual se dicta el Cédigo Nacional de
Recursos Naturales Renovables y de Proteccién al Medio Ambiente”, pero Unicamente en
relaci6n con el cargo formulado por los demandantes, esto es, por cuanto el Gobierno no se
excedid enel ejercicio de las facultades extraordinarias al modificar las normas del Cédigo Civil
sobre servidumbre relacionadas con los recursos naturales.

Quinto. Declarar EXEQUIBLES el numeral 1° del articulo 39 de la Ley 142 de 1994, asi
como los articulos 47, 56, 60, 61, 62, 88, 89, 90,91, 92, 93, 94, 95, 96, 97, 103, 120, 122, 125,
133,146,151, 153,154,162, 170, 171, 176, 177,209, 216,222,233 y 234 del Decreto-ley 2811
de 1974, “Por el cual se dicta el C6édigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccion al Medio Ambiente” pero Gnicamente por el cargo formulado por los demandantes,
esto es, por cuanto la ley puede prever la figura de la concesién para la explotacién de los
recursos naturales.

Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
ctimplase y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ GALINDO, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
JAIME VIDAL PERDOMO, Conjuez
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General



SENTENCIA No. C-127
abril 1° de 1998

SUSPENSION PROVISIONAL-Exclusién en procesos de expropiacion

La Corte considera que la exclusion en los procesos de expropiacion es inconstitucional,
por violar el articulo 238 de la Constitucion, por las siguientes razones: la suspension
provisional de un acto administrativo, es una garantia esencial para el ciudadano frente a una
decision ostensiblemente violatoria de normas superiores. Es la manera mds expedita para
impedir que los efectos de una decision administrativa, violatoria de normas superiores,
continie produciendo consecuencias, que solo cesarian cuando se produjera la sentencia
respectiva. Asunto que puede tardar muchos meses, e incluso afios. Estafigura de la suspension
provisional, también resulta beneficiosa para la propia administracion, pues, al impedir que
se continiien los efectos del acto administrativo violatorio, la responsabilidad del Estado frente
al afectado, en términos economicos y de dafio social, en caso de una sentencia desfavorable
para la administracion, puede ser sustancialmente menor.

SUSPENSION PROVISIONAL-Ley sefiala razones para su procedencia

Corresponde a la ley sefialar las razones y los requisitos para la procedencia de la
suspension provisional, pero bajo los siguientes dos presupuestos: que se trate de actos
administrativos que sean susceptibles de impugnacion por via judicial, y que la decision sobre
su procedencia solo le corresponde a la jurisdiccion contencioso administrativa. No puede,
pues, laley ni decidir en cudles procesos administrativos opera o no la suspensién, ni otorgarle
a otra jurisdiccion tal facultad. De otra manera, el legislador estaria invadiendo una
competencia que le corresponde por norma constitucional sélo al Consejo de Estado o a los
Tribunales Administrativos.

EXPROPIACION-Procedencia por via administrativa
Eldemandante interpreta en forma errada el inciso cuarto del articulo constitucional, pues
cuando la expropiacion ocurre por via administrativa no siempre es objeto de controversia
Judicial, por una razén jelemental: el interesado puede estar conforme con la decisién
administrativa y con el precio. ; Habria, entonces, necesidad de poner en marcha el aparato

Judicial en donde no hay controversia? Esto no es lo que dice el inciso cuarto del articulo 58
de la Constitucion, supuestamente vulnerado.

Referencia: Expediente D-1805.

Demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 22 (parcial) de laley 9° de 1989, y
articulos 70 (parcial) y 71 (parcial) de 1a Ley 388 de 1997.
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Actor: Luis Eduardo Montoya Medina.
Magistrado Ponente: Dr. JORGE ARANGO MEIJIA.

Sentencia aprobada en Santafé de Bogotd, Distrito Capital, segtin consta en acta mimero
siete (7), el primero (1°) del mes de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998).

I. ANTECEDENTES

El ciudadano Luis Eduardo Montoya Medina, con base en los articulos 40, numeral 6, y 241,
numeral 4, de la Constitucién Politica, demandé la inconstitucionalidad de los articulos 70
(parcial) y 71 (parcial) de 1a Ley 388 de 1997, y 1a del articulo 22 (parcial) de 1a Ley 9° de 1989.

Por auto del quince (15) de septiembre de mil novecientos noventa y siete (1997), el
magistrado sustanciador, admitié la demanda y ordend fijar en lista la norma acusada. Asi
mismo, dispuso dar traslado al sefior Procurador General de la Naci6n para que rindiera su
concepto, y comunicé la iniciacion del asunto al sefior Presidente del Congreso, con el objeto
de que, si lo estimaba oportuno, conceptuara sobre la constitucionalidad de las normas
demandadas.

Por impedimento aceptado al Magistrado José Gregorio Herndndez Galindo, la doctora
Susana Montes de Echeverri actué como conjuez.

A. Normas acusadas

El siguiente es el texto de las normas demandadas, con la advertencia de que se subrayan
los apartes demandados.

“LEY NUMERO 9° DE 1989
(enero 11)

“Por la cual se dictan normas sobre Planes de Desarrollo Municipal, Compraventa 'y
Expropiacion de Bienes y se dictan otras disposiciones.

“El Congreso de Colombia
“DECRETA:
“CAPITULO 1l
“De la Adquisicion de Bienes por Enajenacion voluntaria y por Expropiacion

“Articulo 22°- Transcurrido un mes sin que la entidad expropiante hubiere expedido la
resolucion por la cual se resuelve el recurso de reposicion, éste se entenderd negado, y
quedard en firme el acto recurrido. Incurrird en causal de mala conducta el funcionario que
no resuelva el recurso oportunamente. Pasado dicho término no se podrd resolver el recurso
interpuesto. El término de caducidad de cuatro (4) meses de la accion de restablecimiento del
derecho empezard a correr a partir del dia en el cual quede en firme el acto recurrido.

“Contra la resolucion que ordene una expropiacion en desarrollo de la presente ley
procederdn las acciones contencioso-administrativas de nulidad y de restablecimiento del
derecho ante el Tribunal Administrativo competente, en tinica instancia. En estas acciones
no procederd la suspension provisional del acto demandado. El Tribunal Administrativo
deberd dictar sentencia definitiva dentro del término mdximo de ocho (8) meses, contados
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desde la fecha de la presentacion de la demanda. El proceso contencioso administrativo
terminard si transcurrido el término anterior no se hubiere dictado sentencia.

“Si la accion intentada fuere la de simple nulidad, ésta deberd interponerse dentro del
mismo término de caducidad de la accion de restablecimiento del derecho para que
proceda la abstencion de que trata el articulo siguiente.”

“LEY 388 DE 1997
“(julio 18)

“Por la cual se modifica la Ley 9° de 1989, y la Ley 3° de 1991 y se dictan otras
decisiones.

“El Congreso de Colombia
“DECRETA:
“CAPITULO VIII
- “Expropiacion por via administrativa

“Articulo 70. Efectos de la decision de expropiacion por via administrativa. Una vez
ejecutoriada la decision por via administrativa, por no haberse formulado el recurso de
reposicion dentro del término legal o por haber sido decidido el recurso interpuesto en
Jorma negativa, la decision producird los siguientes efectos:

“1. El derecho de propiedad u otros derechos reales se trasladardn de las personas
titulares de ellos a la entidad que ha dispuesto la expropiacion, para lo cual bastard con
el registro de la decision en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos. El
registrador exigird que la entidad acredite que el propietario o los titulares de otros
derechos reales sobre el inmueble, han retirado el valor de la indemnizacion y los
documentos de deber correspondientes, o que se ha efectuado la consignacidn correspon-
diente conforme a lo previsto en el numeral 2 de este articulo.

L

“3. Efectuado el registro de la decision, la entidad publica podrd exigir la entrega
material del bien inmueble expropiado, sin necesidad de intervencion judicial, para lo
cual podrd acudir al auxilio de las autoridades de policia si es necesario.

“(.)

“Articulo 71. Proceso contencioso administrativo. Contra la decision de expropiacién
por via administrativa procede accion especial contencioso-administrativa con el fin de
obtener su nulidad y el restablecimiento del derecho lesionado, o para controvertir el
precio indemnizatorio reconocido, la cual deberd interponerse dentro de los cuatro
meses calendario siguientes a la ejecutoria de la respectiva decision. El proceso a que
da lugar dicha accion se someterd a las siguientes reglas particulares:

“()

“3. No podrd solicitarse la suspension provisional del acto que dispuso la expropiacion
por via administrativa.

“()
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B. La demanda

El actor estima que los apartes demandados de los articulos 70y 71 de 1a Ley 388 de 1997,
asi como, los acusados del articulo 22 de la Ley 9* de 1989, vulneran los articulos 4°, 29, 58,
113incisofinal, 121,122, 123, 150, numerales 1 y 2,228,229,y 238 de la Constitucién Politica.

a) El primer asunto gira en torno al desconocimiento de lo preceptuado en los articulos 4 y
228 de la Constitucién, pues en el inciso 3° del articulo 71 de la Ley 388 de 1997 y en uno de
los apartes acusados del articulo 22 de la ley 9* de 1989, se consagra la improcedencia de la
suspension provisional del acto administrativo que ordena la expropiacién, desconociendo que
no corresponde a laley determinar los eventos en los que no procede la medida precautelativa,
pues ésta es una facultad constitucional atribuida a la jurisdiccién de lo contencioso adminis-
trativo.

Considera que las normas demandadas vulneran, también, los articulos 121, 122 y 150
numeral 1 y 2, como quiera que el legislador, arbitrariamente, se estd arrogando una competen-
cia que le es ajena.

b) El segundo tema consiste en el desconocimiento del derecho al debido proceso y de
acceso alaadministracién de justicia, por cuanto el inciso 2° del articulo 22 de laLey 9* de 1989,
establece que si dentro de los 8 meses siguientes a la presentacion de la demanda, el tribunal no
hubiere resuelto la solicitud de nulidad y restablecimiento del derecho, se daré por terminado
el proceso, circunstancia que genera una carga excesiva para los particulares al extinguirse su
derecho de dominio del bien objeto de la expropiacion, a pesar de estar cuestionada la legalidad
del acto que la ordena.

A su juicio, el legislador, con la disposicién legal mencionada, no sélo limita la posibilidad
del particular de solicitar al juez contencioso la suspensién de los efectos del acto que se discute,
sino que, adicionalmente, ante la tardanza de éste en resolver, sanciona al particular, indebida-
mente, con la pérdida de su demanda, por un hecho que le es ajeno.

¢) Y, en tercer lugar, considera que los numerales 1° y 3° del articulo 70 de la Ley 388 de
1997, desconocen el inciso 4° del articulo 58 de 1a Constitucién, al disponer que sin necesidad
de intervencién judicial, una vez ejecutoriada la resolucién que ordena la expropiacién por via
administrativa, se dara traslado del derecho de dominio u otros derechos reales, a Ia entidad que
la ha dispuesto, siendo el registro de la decisién ante la Oficina de Instrumentos Piblicos, el
{inico requisito previo al traslado de la propiedad y la entrega material del bien.

En concepto del demandante, la expropiacién por via administrativa no puede operar sin
intervencién judicial previa, razén por la que no puede transferirse el derecho de dominio, sin
que hubiese mediado por lo menos el control de legalidad del acto que la ordena.

Finalmente, afirma que, segtin el querer del constituyente, la expropiacién por via adminis-
trativa no fue abandonada al imperio unilateral de 1a administracién, pues sujet$ la eficacia del
acto administrativo al control de legalidad que realice la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo, motivo por el cual las normas acusadas son inexequibles, en tanto confieren al
actode expropiacién efectos extintivos del dominio u otros derechos reales, dejando desprotegido
el derecho a la propiedad.
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C. Intervenciones

Los ciudadanos Laura Palacio Arciniegas, Cristian Stapper Buitrago y Gustavo Enrique
Morales Cobo presentaron escritos oponiéndose a los cargos de la demanda. Las razones de las
intervenciones se pueden resumir asi:

a) Sobre las razones esgrimidas contra los articulos 22 de la Ley 9 de 1989 y 71, numeral
3,delaLey 388 de 1997, en relacién con la suspensién provisional del acto administrativo que
ordena la expropiacién, manifiestan los intervinientes:

En primer término, advierten que la Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, ya se habia
pronunciado sobre la constitucionalidad del aparte demandado, razén por la que consideran que
al ser similares los argumentos esgrimidos en el fallo citado, a los propuestos por el demandante,
son procedentes las mismas consideraciones hechas por el juez constitucional de la época, por
seguir siendo validas a la luz de la nueva Constitucién. La Corte Suprema de Justicia en
sentencia del 14 de septiembre de 1989, dijo:

“Discrepa la Corte del criterio del demandante conforme al cual la norma que prohibe
la suspension provisional de la resolucion que decrete la expropiacion viola el articulo
193 de la Carta Fundamental; éste faculta a la jurisdiccion de lo contencioso adminis-
trativo para suspender provisionalmente los actos de la administracion por los motivos
yconlos requisitos que establezca la ley. No toda facultad que la Carta Politica confiera
a un d6rgano del Estado constituye un derecho individual protegido por ella e inviolable,
en consecuencia, por la ley; mdxime cuando, como en el caso presente, la norma
Sfundamental deja en manos del legislador, determinar los motivos y no solamente los
requisitos para que el organo (la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, en este
caso) ejerza la atribucion que se le otorga.

“Tampoco es conducente el argumento de que la eliminacion de la suspension provisio-
nal para los actos en los cuales se decreten expropiaciones conforme a la Ley 9° de 1989
viole el articulo 26 de la Carta, pues como bien se afirma en la vista fiscal, la suspension
provisional es una medida precautelativa, por lo cual su inexistencia en el proceso
contencioso-administrativo no excluye que durante él, puedan los interesados debatir,
con toda amplitud, la legalidad de esos actos.”

En concepto de los ciudadanos, el texto del articulo 193 de la Constitucién Politica de 1886,
que se considerd vulnerado en relacién con el presente asunto, ha permanecido con igual
redaccidn en el articulo 238 de la nueva Carta, razén por la que solicitan la declaracién de
exequibilidad de la norma, teniendo en cuenta los argumentos esgrimidos en la sentencia
mencionada.

Por su parte, la ciudadana Laura Palacio Arciniegas considera que la misma Carta confiere
al legislador la competencia de reglamentar la facultad que tiene la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo para suspender los actos administrativos, razén por la que mediante
la ley puede crear, modificar o suprimir los motivos y requisitos que rijan la materia. En
consecuerncia, en el caso de las resoluciones que ordenan la expropiacién, se consagré la
improcedencia de la medida precautelativa por razones de conveniencia publica.

b) Sobre el inciso segundo del articulo 22 de la Ley 9 de 1989, en cuanto a la terminacién
del proceso contencioso, los intervinientes solicitan a la Corte Constitucional que, por

93



C-127/98

sustraccién de materia, se declare inhibida para fallar, ya que la Corte Suprema de Justicia en
la sentencia citada, del 14 de septiembre de 1989, declard inexequible el aparte acusado, por lo
cual la norma se encuentra excluida del ordenamiento juridico vigente.

¢) En relacién con los numerales 1y 3 del articulo 70 de 1a Ley 388 de 1997, seiialan:

En primer término, todos coinciden en observar que el actor ha interpretado erréneamente
elinciso cuarto del articulo 58 de la Constitucién, por cuanto estima que en la expropiacién por
via administrativa es necesaria la intervencion judicial previa, para hacer efectiva la transferen-
cia del derecho de dominio del bien expropiado a la entidad que la hubiese ordenado. Sin
embargo, de la lectura de la norma superior se concluye que el control judicial al que reclama
el demandante, es posterior a la ejecutoria del acto.

Indican que el procedimiento consagrado por la Constitucién para la expropiacién por via
administrativa difiere del establecido para la expropiacion judicial, por tratarse de un trimite
expedito y especial que prescinde del requisito de la providencia judicial previa para surtir la
transferencia de la propiedad, en los casos que determine el legislador. Por consiguiente, los
numerales acusados constituyen el desarrollo legal del precepto constitucional mencionado.

En el caso concreto de la expropiacién por via administrativa, se otorga al particular la
facultad de demandar la legalidad del acto administrativo que la ordena, razén por la que la
impugnacién del acto depende de la voluntad del mismo.

d) Impugnacién del cargo elevado contra el numeral 3° del articulo 71 de la Ley 388.

Para los intervinientes los argumentos aducidos para la defensa del articulo 22 de laLey 9*
de 1989, (en relaci6n con la suspensién provisional de los actos administrativos que ordenan
la expropiacién), son igualmente, vélidos para sostener la constitucionalidad del numeral 3° del
articulo 71 de la Ley 388 de 1997.

D. Concepto del Procurador General de la Nacién

Por medio de oficio nimero 1420 de octubre 27 de 1997, el Procurador General de 1a Nacién,
doctor Jaime Bernal Cuellar, rindi6 el concepto de rigor, solicitando a la Corte Constitucional,
efectuar los siguientes pronunciamientos:

a) En relacién con el articulo 22 de la Ley 9* de 1989, indic6 que a pesar de que la Corte
Suprema de Justicia, en sentencia nimero 56 de 1989, declaré la exequibilidad del aparte
referente a la improcedencia de la suspensién provisional del acto que ordena la expropiacién,
no inhibe a la Corte Constitucional para pronunciarse sobre el asunto, por no presentarse el
fen6meno de la cosa juzgada material. En consecuencia, solicita declarar inexequibles los
apartes de las normas demandadas que consagran laimprocedencia dela suspensién provisional
de los actos que ordenan la expropiacién (articulos 22 de la Ley 9* de 1989 y numeral 3° del
articulo 71 de 1a Ley 388 de 1997), pues se fundan en el desconocimiento de la competencia
constitucional asignada a la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.

En concepto del Ministerio Piblico, de conformidad con lo preceptuado en el articulo 238
de la Constitucién, la posibilidad de dejar temporalmente sin efectos un acto administrativo, le
compete exclusivamente al juez contencioso, por lo que el legislador no puede determinar los
eventos en los cuales resulte improcedente 1a suspension provisional, pues ello atenta contra la
autonomia de las autoridades judiciales.
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b) Declarar la exequibilidad de los numerales 1° y 3° del articulo 71 de la Ley 388 de 1997,
por desarrollar lo dispuesto en el inciso 4° del articulo 58 de la Constitucién Politica.

Para el Ministerio Publico, 1a expropiacién por via administrativa atiende a la necesidad de
regular un mecanismo expedito para el cumplimiento de la funcién social de la propiedad,
cuando las circunstancias exijan una actuacion pronta de la administracién, por ello, se
prescinde del pronunciamiento judicial previo para la transferencia del derecho de dominio, sin
que esta circunstancia signifique una exclusién del control judicial, puesto que las decisiones
adoptadas por las autoridades gubernamentales son impugnables a través de las acciones
contenciosas. Por consiguiente, la intervencidn judicial en los procesos de expropiacidn por via
administrativa es eventual, por depender de la inconformidad del particular respecto de la
medida adoptada en su contra.

¢) En cuanto al cargo realizado en relacién con la terminacién del proceso contencioso
(articulo 22 de 1a Ley 9° de 1989), solicita a la Corte Constitucional que por sustraccién de
materia se declare inhibida para fallar, pues el aparte demandado fue declarado inexequible por
la Corte Suprema de Justicia mediante sentencia ndmero 56 del 14 de septiembre de 1989.

II. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Primera. Competencia

La Corte es competente, seglin dispone el articulo 241, numeral 4, de la Constitucidn.
Segunda. Advertencia previa

Enrelacidn con la parte final del inciso segundo del articulo 22 de laLey 9 de 1989, que dice:
“El proceso contencioso-administrativo terminard si transcurrido el término anterior no se
hubiere dictado sentencia”, la Corte Suprema de Justicia dicto la sentencia Ntimero 56, del 14
de septiembre de 1989, en la que lo declaré inexequible.

En consecuencia, la Corte Constitucional se inhibird de pronunciarse sobre esta parte que
fue demandada por el actor, pues existe cosa juzgada constitucional.

En relacion con el otro aparte demandado en el mismo inciso segundo del articulo 22 de la
Ley 9, acerca de improcedencia de la suspensidon provisional en el juicio administrativo de
expropiacion, sibien la misma sentencia de la Corte Suprema de Justicia se pronunci6 sobre su
constitucionalidad, tal decision se adopté bajo Ia anterior Constitucidn, y, segiin la jurispruden-
cia de esta Corporacion, es procedente realizar nuevamente el andlisis a la luz de la Carta de
1991.

Tercera. Lo que se debate
Los temas objeto de esta demanda son los siguientes:

a) Si la improcedencia de la suspensién provisional de los actos administrativos que
decidan una expropiacion, contenida en los articulos 22, inciso segundo, de la Ley 9 de 1989
y 71. numeral 3, de la Ley 388 de 1997, viola la Constitucién, especialmente, el articulo 238.

b) Si la decisién de expropiacion, y, en consecuencia, la transferencia del derecho de
propiedad, puede producirse sin que exista sentencia judicial, ain en el caso del proceso por via
administrativa, en la forma como dispone el articulo 70, numerales 1 y 3, de IaLey 388 de 1997.
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Se estudiaran estos dos asuntos a continuacién.

lo.- La suspensién provisional del acto administrativo que declara la expropiacién y el
proceso contencioso administrativo.

En los apartes demandados del articulo 22 de laLey 9° de 1989y 71 de laLey 388 de 1997,
se establece que en el proceso ante el contencioso administrativo contra la decisién de
expropiacion por via administrativa, no podra el demandante solicitar la suspensién provisional
del acto que dispuso tal expropiacion.

El demandante y el sefior Procurador consideraron que la ley no puede impedir esta clase
de solicitudes, pues esta decisién s6lo compete a la jurisdiccién contencioso administrativa, tal
como lo sefiala el articulo 238 de la Constitucién.

Los ciudadanos que intervinieron en esta demanda, defendieron la competencia del
legislador para excluir la solicitud de suspensién provisional para esta clase de procesos,
apoyandose también en el articulo 238 de la Constitucién, pues la norma remite, precisamente,
a la ley para que ella establezca los motivos y requisitos en que procede la suspension.

La discusién que suscita estas dos maneras de interpretar el mismo articulo constitucional,
articulo 238, se puede sintetizar de la siguiente forma: ¢la ley puede excluir algunos procesos
administrativos de la solicitud de suspensién provisional?

A) Breve recuento normativo sobre la suspensién provisional

El tema de si la ley puede excluir algunos actos administrativos de la garantia de la
suspensién provisional, fue objeto de profundas discusiones en el Consejo de Estado y por la
doctrina, pues esta garantia estaba yaconsagrada en la Constitucién de 1886, en el articulo 193,
y sufrié ligeras variaciones en la de 1991, en el articulo 238, pero s6lo en cuanto a una precisién
juridica: que lo que se suspende son los efectos de los actos administrativos, y no el acto en si.

El asunto se remite a la Ley 167 de 1941, que excluy6 a cuatro clases de procesos de la
posibilidad de solicitar la suspensién provisional. Estos procesos son:

lo. Los juicios electorales.

20. Los juicios de impuestos.

30. Los juicios sobre remocién, traslado o suspensién de personal militar o docente.
40. Cuando la accién estéd caducada.

Por estar en vigencia esta ley de 1941, el decreto extraordinario 01 de 1984, consagré en el
ultimo inciso del articulo 152, que establece los requisitos para la procedencia de 1a suspensién,
lo siguiente: “Que la suspensién no esté prohibida por la ley”. En el mismo sentido estaba el
articulo 157 de este Decreto 01.

Sin embargo, el Decreto 01 de 1984 no seiialaba expresamente en cudles juicios no habrfa
suspension. A raiz de la declaracién de inexequibilidad del articulo 268 del Decreto 01 de 1984,
que habia derogado en su integridad la Ley 167 de 1941, las opiniones de los juristas se
dividieron en torno a si estaba vigente esta Ley de 1941, y si ella podia excluir la suspensién
provisional o no de algunos juicios. Los juristas solicitaban una definicién legal y no
jurisprudencial al asunto. Cabe advertir, que la Ley 96 de 1985, articulo 66, ya habfa
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establecido, en forma expresa, que enlos juicios electorales procedia la suspensién provisional,
procesos que, como se dijo, estaban excluidos de tal posibilidad, por la Ley 167 de 1941.

Vino, pues, el Decreto 2304 de 1989, que reformé el Cédigo Contencioso Administrativo.
En el articulo 31 se suprimié el inciso final del articulo 152 que permitia a la ley excluir la
suspension provisional para algunos juicios. Y, expresamente, derogé el articulo 157, que
aludia a la misma exclusién legal.

Es decir, que con la expedicién de este Decreto 2304, podia inferirse que en el Cédigo
Administrativo, tal como quedé reformado en este asunto, no quedaron juicios administrativos
excluidos de la posibilidad de proponer la suspensién provisional del acto administrativo.
Quedaba, pues, asi solucionado el problema.

Sin embargo, las Leyes 9 de 1989 y 388 de 1997, en los apartes demandados de los articulos
22 y 71, respectivamente, vuelven a revivir el asunto, al excluir por ley, la procedencia de la
suspensién provisional en una clase de juicios, concretamente, en los procesos de expropiacion.

B. Inexequibilidad de la exclusion de la garantia de la suspension provisional, en
determinada clase de juicios administrativos

La Corte considera que la exclusiénen los procesos de expropiaciénes inconstitucional, por
violar el articulo 238 de la Constitucién, por las siguientes razones:

a) La suspensién provisional de un acto administrativo, es una garantfa esencial para el
ciudadano frente a una decision ostensiblemente violatoria de normas superiores. Es la manera
mads expedita para impedir que los efectos de una decisién administrativa, violatoria de normas
superiores, continte produciendo consecuencias, que sélo cesarian cuando se produjera la
sentencia respectiva. Asunto que puede tardar muchos meses, e incluso afios.

Esta figura de la suspensién provisional, también resulta beneficiosa para la propia
administracion, pues, al impedir que se contintien los efectos del acto administrativo violatorio,
la responsabilidad del Estado frente al afectado, en términos econémicos y de dafio social, en
caso de una sentencia desfavorable para la administracién, puede ser sustancialmente menor.

b) En cuanto alainterpretacién de la parte del articulo 238 de 1a Constitucion, que dice: “por
los motivos y con los requisitos que establezca la ley”, algunos consideran que debe
interpretarse en el sentido de que la ley tiene tan amplias facultades, que inclusive puede entrar
a distinguir entre las distintas clases de juicios administrativos y decidir en cuéles procede y en
cudles no la suspensién provisional.

Sin embargo, una lectura integral del articulo constitucional, permite llegar a otras
conclusiones. Dice la norma:

“Articulo 238.- La jurisdiccion de lo contencioso administrativo podrd suspender
provisionalmente, por los motivos y con los requisitos que establezca la ley, los efectos
de los actos administrativos que sean susceptibles de impugnacion por via judicial.”

Es decir, corresponde a la ley sefialar las razones y los requisitos para la procedencia de la
suspensién provisional, pero bajo los siguientes dos presupuestos: que se trate de actos
administrativos que sean susceptibles de impugnacién por via judicial, y que la decisién sobre
su procedencia sélo le corresponde a la jurisdiccién contencioso administrativa.
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Nopuede, pues, laley ni decidir en cuéles procesos administrativos opera o nolasuspension,
ni otorgarle a otra jurisdiccidn tal facultad. De otra manera, el legislador estaria invadiendo una
competencia que le corresponde por norma constitucional s6lo al Consejo de Estado o a los
Tribunales Administrativos.

Por consiguiente, la prohibicion establecida en los articulos 22 de laLey 9* de 1989y 71 de
laLey 388 de 1997, vulneralos articulos 238 y 13 de la Constitucidn, y asf lo declarard la Corte
en esta sentencia.

Lo anterior no implica un desconocimiento del principio consagrado en el inciso primero
del articulo 58 de la Constitucion, en relacién con la primacia del interés piiblico o social sobre
el interés privado, principio en el cual se basa la expropiacion por motivos de utilidad piblica.
Naturaimente, con la previa indemnizacién que prevé el inciso cuarto de la misma norma.

2a.- Analisis sobre si la decisién de expropiacién tiene que ser producto de una
sentencia judicial, avin en el caso del proceso por via administrativa y su desarrolio en el
procedimiento establecido en el articulo 70, numerales 1 y 3, de la Ley 388 de 1997.

Los numerales demandados del articulo 70 de la Ley 388 de 1997, dicen:

“1. El derecho de propiedad u otros derechos reales se trasladardn de las personas
titulares de ellos a la entidad que ha dispuesto la expropiacion, para lo cual bastard con
el registro de la decision en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos. El
registrador exigird que la entidad acredite que el propietario o los titulares de otros
derechos reales sobre el inmueble, han retirado el valor de la indemnizacién y los
documentos de deber correspondientes, o que se ha efectuado la consignacion corres-
pondiente conforme a lo previsto en el numeral 2 de este articulo.

“)

“3. Efectuado el registro de la decisién, la entidad piiblica podrd exigir la entrega
material del bien inmueble expropiado, sin necesidad de intervencion judicial, para lo
cual podrd acudir al auxilio de las autoridades de policia si es necesario.

“A...)

Los numerales demandados desarrolian el procedimiento para el traslado del derecho de
propiedad y otros derechos reales através del registro de la decisién administrativa enla oficina
de registro de instrumentos puiblicos, y, expresamente, sin la necesidad de la decisién judicial.

Quienes intervinieron en este proceso y el sefior Procurador manifestaron que el demandan-
te incurrié en una interpretacion equivocada del articulo 58, inciso cuarto, de la Constitucion,
al considerar que como s6lo mediante decision judicial es posible transferir el derecho de
dominio a la entidad que ha dispuesto la expropiacion, el procedimiento establecido en los
numerales transcritos, violan la norma constitucional.

Al respecto, cabe sefialar que, en efecto, el demandante interpreta en forma errada el inciso
cuarto del articulo constitucional, pues cuando la expropiacidn ocurre por via administrativa no
siempre es objeto de controversia judicial, por una razén elemental: el interesado puede estar
conforme con la decisién administrativa y con el precio. (Habria, entonces, necesidad de
poner en marcha el aparato judicial en donde no hay controversia?
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Esto no es lo que dice el inciso cuarto del articulo 58 de la Constitucién, supuestamente
vulnerado. El articulo es claro al respecto:

“Articulo 58.
“(..)

“Por motivos de utilidad publica o de interés social definidos por el legislador, podrd
haber expropiacién mediante sentencia judicial e indemnizacién previa. Esta se fijard
consultando los intereses de la comunidad y del afectado. En los casos que determine el
legislador, dicha expropiaci6n podra adelantarse por via administrativa, sujeta a posterior
accién contenciosa administrativa, incluso respecto del precio.”

Como se ve, la Constitucion, en este inciso, previé dos maneras de lograr la expropiacion:
mediante sentencia judicial y por via administrativa. En cuanto a la primera, es evidente que se
requiere de la decisi6n judicial. Pero sobre la segunda, esta posibilidad es eventual, y depende
de la voluntad del interesado, iniciar el control ante la jurisdiccién contenciosa, mediante la
presentacion de la demanda correspondiente. Entender el asunto como lo hace el demandante,
haria inutil la diferencia establecida en la Constitucién, pues hubiera bastado s6lo la primera
parte del inciso, cuando dice: “Por motivos de utilidad puiblica o de interés social definidos por
el legislador, podra haber expropiacién mediante sentencia judicial e indemnizacién previa.
Esta se fijard consultando los intereses de la comunidad y del afectado”.

Cabe advertir que ésta es también la interpretacion que la Corte Constitucional hizo en la
sentencia C-370 del 25 de agosto de 1994, que se refiri6 al decreto legislativo expedido con
ocasién de la calamidad piblica ocurrida por el sismo registrado en la regién comprendida en
los departamentos del Cauca y Huila, en el afio de 1994. En esa ocasién, la Corte al referirse a
la expropiacién por via administrativa, de manera expresa, sefialé que el control judicial es
posterior:

“Portanto, los actos administrativos correspondientes, incluyendo todas las actuaciones
pertinentes, estdn sujetos a control judicial posterior, por via de la accion contencioso
administrativa, en todos estos elementos, salvo en lo que se refiere a motivos de utilidad
piiblica o de interés social, invocados por el legislador.” (se subraya) (M.P., doctor
Fabio Morén Diaz).

Por consiguiente, en cuanto alas razones expuestas por el demandante sobre este asunto, no
prosperan los cargos.

ITL. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del
pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. Decldrase INHIBIDA en relacién con la siguiente expresién del articulo 22 de la
Ley 9* de 1989: “El proceso contencioso - administrativo terminard si transcurrido el término
anterior no se hubiere dictado sentencia”, por existir cosa juzgada constitucional, pues la Corte
Suprema de Justicia dict6 la sentencia Nimero 56, del 14 de septiembre de 1989, en la que la
declar6 inexequible.
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Segundo. Declardnse INEXEQUIBLES los apartes de los siguientes articulos: del1 22 de la
Ley 9 de 1989, inciso segundo, que dice: “En estas acciones no procederd la suspension
provisional del acto demandado.” ; del articulo 71 de la Ley 388 de 1997, el numeral 3, que
dice: 3. No podrd solicitarse la suspension provisional del acto que dispuso la expropiacién por
via administrativa.”

Tercero. Declarinse EXEQUIBLES los numerales 1y 3 del articulo 70 de la Ley 388 de
1997, por las razones expuestas en esta sentencia.

Cépiese, notifiquese, publiquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucio-
nal.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente

JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
SUSANA MONTES DE ECHEVERRRI, Conjuez
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-128
abril 1° de 1998

REGALIAS-Propiedad estatal FONDO NACIONAL DE REGALIAS

El Estado es la entidad constitucional titular del derecho a las regalias por la explotacion
de recursos naturales no renovables y beneficiaria del pago de las mismas derivadas de
aquéllas y que las regalias asi obtenidas son parte del patrimonio del Estado como tinico
propietario del subsuelo. El constituyente dio plenos poderes al legislador para regular el
régimen de las regalias, no como derechos adquiridos, ni como bienes o rentas de las entidades
territoriales, sino como derechos de participacion economica en una actividad que se refiere
a bienes de propiedad del Estado, al sefialar que con los ingresos provenientes de las regalias
que no sean asignados por ley a los departamentos y municipios, se creard el Fondo Nacional
de Regalias, cuyos recursos se destinardn a las entidades territoriales.

CARBOCOL-Transferencia de regalfas e ingresos al Departamento de la Guajira

Para solucionar transitoriamente un vacio legal generado por la nueva vigencia del
articulo 361 de la Carta, en la reforma tributaria adoptada por la ley 6 de 1992, se incluyo la
norma del articulo 134 cuestionada, conforme a la cual, transitoriamente, de los ingresos
provenientes de la explotacion del carbon del Cerrejon Zona Norte, correspondiente al periodo
de 1991 posterior a la vigencia de la Constitucion Politica y al afio de 1992, Carbocol debia
transferir el 35% al Departamento de la Guajira 'y el 20% al Municipio de Barrancas, para los
fines sefialados por el articulo 361 de la C.P.. En consecuencia, en cuanto que la norma
acusada, cuando extendic sus efectos hacia la época en que entré en vigencia la Constitucion
actual, sirvio de instrumento para la aplicacion integral del nuevo régimen juridico, sin que
exista mérito para considerar que fueron transgredidos los articulos 58, 360y 361 superiores.
La Corte considera que el articulo 134 de laley 6 de 1992 no contraria la Carta Politica, como
quiera que fue derogado por virtud de lo dispuesto en el pardgrafo 3 del articulo 16 de la Ley
141 de 1994, que regula la distribucion de las regalias y del impuesto a la produccion de
carbon, generados por el contrato celebrado entre “Carbocol e Intercor”, para la explotacion
de la mina de El Cerrejon zona norte. Sin embargo estima la Corte que, a pesar de que el
articulo 134 de la Ley 6 de 1992 estd derogado por el articulo 69 de la Ley 141 de 1994, puede
estar produciendo efectos juridicos, y en este sentido se acoge la jurisprudencia segiin la cual
en estos casos es procedente el examen material de orden constitucional de la norma acusada,
para preservar fundamentalmente la supremacia de la C.P.

Referencia: Expediente D-1820
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Accién publica de inconstitucionalidad en contra del articulo 134 de laley 6 de 1992, “Por
lacual se expiden normas en materiatributaria, se otorgan facultades para emitir titulos de deuda
publica interna, se dispone un ajuste de pensiones del sector piiblico nacional y se dictan otras
disposiciones”.

Actor: Luis Carlos Séchica Aponte

Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ.

Santafé de Bogotd, D.C., abril primero (1°) de mil novecientos noventa y ocho (1998)
I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad consagrada en el articulo 241 de
la Constitucion Politica, el ciudadano Luis Carlos Séchica Aponte, solicita a esta Corporacién
la declaracién de inexequibilidad del articulo 134 de 1a Ley 6 de 1992, “Por la cual se expiden
normas en materia tributaria, se otorgan facultades para emitir titulos de deuda piblica interna,
se dispone un ajuste de pensiones del sector piiblico nacional y se dictan otras disposiciones”.

Por auto de 16 de septiembre de 1997, el Magistrado Sustanciador decidié admitir la
demanda y ordeno fijar en lista el negocio, correr traslado del expediente al sefior Procurador
General de 1a Nacion, para efectos de recibir el concepto fiscal de su competencia y enviar las
comunicaciones respectivas al sefior Presidente de la Repuiblica, a los sefiores Ministros de
Hacienda y Crédito Piblico, de Justicia y del Derecho, Minas y Energfa, asf como al Director
de Impuestos y Aduanas Nacionales, DIAN, al Gobernador de la Guajira y al alcalde del
municipio de Barrancas, Departamento de la Guajira.

Una vez cumplidos todos los trdmites propios de esta clase de actuaciones procede la Corte
a decidir:

ILI. EL TEXTO DE LA NORMA ACUSADA
Se transcribe a continuacién el articulo 134 de la Ley 6 de 1992 acusado:
LEY 6* DE 1992

“Por la cual se expiden normas en materia tributaria, se otorgan facultades para emitir
titulos de deuda piblica interna, se dispone un ajuste de pensiones del sector ptiblico
nacional y se dictan otras disposiciones”.

éc

Articulo 134. De los ingresos provenientes de las regalias y/o impuestos provenientes de
la explotaci6én de carbén del Cerrején zona norte, correspondientes al perfodo de 1991
posterior a la entrada en vigencia de la Constitucién Politica y al afio de 1992, Carbocol
transferird el 35% al Departamento de 1a Guajira y el 20% al Municipio de Barrancas
Guajira. Los recursos transferidos se aplicardn a los fines sefialados por el articulo 361 de
la Constitucién Politica.”

II1. LA DEMANDA

El actor considera que el precepto acusado es infractor de 1as disposiciones constitucionales
consagradas en los articulos 58, 150-11, 151, 345, 346, 349, 352, 360, 362 y 366; y expone el
concepto de violacién de la siguiente manera:
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Adyvierte el demandante que, bajo el régimen constitucional y legal inmediatamente anterior
a 1991, el Cédigo de Minas, dispuso en sus articulos 217 y 229, la férmula, conforme a la cual
Carbocol S.A. deberia cumplir la funcién de liquidadora y pagadora de impuestos al carbon v
de las regalias en proyectos de gran mineria y el articulo 229 ibidem establecié la forma de
liquidacién y distribucion, de la siguiente manera:

Municipio 20,09%
Departamento 18,0%
Corporacién Auténoma Regional 2,0%
Fondo de Fomento del Carbén 42,0%
Corpes 11,2%
Carbocol por administracion 2,8%

Posteriormente, afirma el actor que el articulo 134 delaLey 6 de 1992 cuestionado, dispuso
que durante el perfodo posterior a la entrada en vigencia de la Constitucién de 1991 y para el
afio de 1992, Carbocol debia transferir al Departamento de la Guajira el 35% *de los ingresos
provenientes de las regalias y/o impuestos provenientes de la explotacién de carboén del
Cerrején, Zona Norte”, con lo cual, en opinién del demandante, se aumentd en un 17%, con
efecto temporal, la participacion que la entidad departamental venia recibiendo, conforme al
Codigo de Minas. De igual manera, determind que el incremento sefialado, se deberfa aplicar
a la promocién de la mineria, a la preservacién del medio ambiente y la financiacién de
proyectos regionales de inversion, calificados como prioritarios en los planes de desarrollo del
Departamento de la Guajira y del Municipio de Barrancas - Guajira.

Pues bien, a juicio del demandante el articulo impugnado de la Ley € de 1992, que rigié a
partir del 30 de junio de 1992, en cuanto ordené mds transferencias en favor del Departamento
de la Guajira y el municipio de Barrancas a través del articulo cuestionado, para los fines del
articulo 361 de la Carta Magna y sefialé los porcentajes correspondientes a una y otra entidad,
refiriéndolos a los ingresos provenientes de las regalias y/o impuestos que correspondan “al
periodo de 1991 posterior a la entrada en vigencia de la Constitucién Politica y al afio de 19927,
incurre en una aplicacidn retroactiva e inconstitucional de Ia ley, como quiera que, en opinién
del demandante, con ello se lesionaron unos derechos en favor de las personas que sefialaba la
legislacion inmediatamente anterior vigente, y que incrementarlos, sin restringir el aurnento o
hacerlo exclusivo a las regalias pertenecientes a la Nacién, como lo dispone el articuio 134
demandado, afecta los derechos a las regalfas adquiridos por el titular del aporte minero;
retroactividad que entrafia violacién de los articulos 58 y 362 de la Constitucién Politica.

Como argumento final, destaca el actor, que la norma acusada es tambiéxn inconstitucional,
pues al determinar el aumento de las transferencias a favor de una entidad territorial en forma
retroactiva y con afectacién de una vigencia fiscal ya caducada, se desconocieron fundamen-
tales principios que gobiernan nuestro sistema presupuestal y especialmente el relativo al
proceso de la elaboracién, aprobacién y ejecucion ordenada y sistematica del presupuesto; por
lo tanto solicita de la Corporacion que los efectos del proveido sean retroactivos al momento
en que fue expedida la normatividad cuestionada para erradicar los aspectos de
inconstitucionalidad.
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IV.INTERVENCIONES
A. EL DEPARTAMENTO DE LA GUAJIRA

En memorial dirigido al Magistrado Sustanciador y dentro del término legal, el ciudadano
Alvaro Ortiz Cala, actuando como apoderado del Departamento de la Guajira, solicité a esta
Corporacién, declarar exequible la normatividad impugnada, con el argumento central, segiin
el cual la norma atacada no es mas que el desarrollo legislativo de lo establecido en los articulos
360y361delaC.P. Enefectoafirmaque “Los departamentos y los municipios en cuyo territorio
se adelanten explotaciones de recursos naturales no renovables, asi como 10s puertos maritimos
y fluviales por donde se transporten dichos recursos o productos derivados de los mismos,
tendrdn derecho a participar en las regalias y compensaciones”; razén por la cual, aduce el
interviniente, Carbocol S.A. no puede esgrimir derechos adquiridos sobre la distribucién de las
regalias ya que ninguna otra entidad distinta a la anteriormente sefialada tiene la facultad de
exigir participaci6n en las regalfas; ello en razén a que la Carta Magna del afio 1991 derogé
expresamente las disposiciones constitucionales que le fueran contrarias a su espiritu; por lo
tanto, el legislador en ejercicio de sus facultades y de su potestad legislativa, decidi6, en el
precepto cuestionado, modificar temporalmente los porcentajes de las asignaciones que le
corresponden al Departamento de la Guajira, al Municipio de Barrancas: A juicio del apoderado
del Departamento, esta decision la adopt6 el legislador, cifiéndose estrictamente a la norma de
normas, pues el yacimiento carbonifero se encuentra en la division territorial referenciada
estando asi en consonancia con las directrices constitucionales, y la norma demandada s6lo la
ordené con respecto al ingreso piblico por la concesion de la explotacién correspondiente al
periodo de 1991 y 1992, para significar que la modificacién del porcentaje asignado al ente
territorial caribefio, la dispuso a partir del momento en que por virtud de los articulos citados
supremos, la Constitucién derogé la legislacién vigente para la época en materia de distribucién
de regalias y limit6 el derecho a participar en la distribucién de las mismas a los entes
territoriales y no con anterioridad cuando en su distribucién participaban otras entidades
diferentes a los territorios, como los que se citan en el articulo 229 del Cédigo de Minas; por
lo tanto, a juicio del apoderado, no es de recibo, entonces, sefialar que esto atenta contra el
derecho a la propiedad privada ya que la garantfa al derecho de la propiedad privada que
establece la norma en su primera parte, sugiere que esos y todos los demés derechos en ellos
garantizados, se refieren tan s6lo a aquellos de 1os que son titulares los particulares y no las
entidades de derecho puiblico, raz6n que excluirfa la posibilidad de que este articulo de la C.P.
hubiera sido violado, por virtud de lo dispuesto en la norma cuya declaracién de
inconstitucionalidad se solicita, pues, el articulo 229 del decreto 2655 de 1988, tan sélo
relaciona como participes de las regalias a entidades de derecho piiblico.

Tampoco encuentra, el interviniente, violacién alguna con normas relacionadas con el
presupuesto ya que la expedicion del art. 134 demandado, no significa violacién en el sentido
indicado por el actor, pues la orden de transferir el 35% de los ingresos provenientes de las
regalias ¢ impuestos por la explotacién del carb6n del Cerrejon, Zona Norte, en favor del
Departamento de la Guajira, no significa modificaci6n al presupuesto general de la nacidn para
las vigencias fiscales de 1991y 1992, pues no se alter6 ni cambio las cifras calculadas como de
recaudo por este concepto, sino, més bien, aduce el interviniente, teniendo como base las
mismas cifras o cantidades calculadas, este articulo se limit6 a redistribuir el mismo monto de
los ingresos que se percibieron por concepto de estas regalias, sin que variaran las cantidades
inicialmente calculadas, y, en conexidad con lo anterior, argumenta el apoderado, es improce-
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dente la peticién especial del libelista, de solicitar, que los efectos de la sentencia, si llegase a
prosperar, sean retroactivos al momento en que fue expedida la norma acusada; ademas sefiala
el apoderado del ente territorial, que de prosperar esa pretension, los efectos para su poderdante
serian funestos, ya que le tocaria reintegrar una alta suma de dinero, que afectarfa su capacidad
econdmica, ya que las regalias constituyen la Gnica fuente de provisién de los recursos
necesarios para atender las necesidades basicas y fundamentales de la poblacién que habita en
esa seccion territorial.

B. INTERVENCION DEL MINISTERIO PUBLICO

El sefior Procurador General de la Nacién rindi6 el concepto de su competencia, mediante
oficio de fecha octubre 30 de 1997, en el cual solicit6 a la Corporacién declarar exequible el
articulo 134 de la Ley 6 de 1992.

El concepto fiscal parte de los hechos histérico-econdmicos de la propiedad del Estado
sobre el subsuelo, para concluir finalmente que “la inclusion del régimen de regalias en el
ordenamiento superior, encuentra fundamento en la necesidad de transformar los recursos
naturales norenovables en otros activos de mayor rentabilidad econémica y social alargo plazo,
a fin de fortalecer el proceso de descentralizacion y aumentar la productividad de la inversion
publica”, por lo tanto, el articulo 360 de la Carta Magna estipula que las regalias son de
propiedad del Estado y los entes departamentales y municipales “en cuyo territorio se adelanten
explotaciones de recursos no renovables asi como los puertos maritimos y fluviales por donde
se transporten dichos recursos o productos derivados de los mismos, tendran derecho a
participar en las regalias y compensaciones” a juicio del Procurador es procedente observar que
toda disposicion no constitucional, que a su vez no esté acorde con la letra y el espiritu del
estatuto superior, se desechard como insubsistente, tal como lo establece la Ley 153 de 1887.

En este orden de ideas, el agente fiscal colige que el art. 217 del Cédigo de Minas, traido
acolacion por el actor, resulta inaplicable desde el momento en que entré aregir la Carta Politica
de 1991, ya que, segtin lo establecido en el nuevo orden constitucional, no es posible que en los
proyectos de gran minerfa se distribuyan los recaudos por concepto de regalias entre la Nacion
y la Empresa Industrial y Comercial, puesto que, en adelante, su dominio pertenece al Estado,
correspondiéndole a laley determinar su régimen, de conformidad con los mandatos superiores,
por lo tanto afirma el agente del Ministerio Piiblico que en el nuevo marco constitucional, en
materia de las regalias derivadas de la explotacion del carbon, es indudable que la Nacion y la
empresa titular del aporte minero -Carbocol- perdieron los derechos que detentaban sobre las
contraprestaciones indicadas en el Decreto 2655 de 1988, raz6n por la cual, en lo sucesivo, no
podian disponer de los recaudos correspondientes, segtin lo preceptuado por los articulos 360
y 361 de la Carta Politica.

Por tanto, en opinién del Procurador resultan infundados los cargos presentados por el
demandante, cuando afirma, que la norma acusada desconoce los supuestos derechos adquiri-
dos de Carbocol, sobre el 50% de las regalias originadas en la explotacién del carbén, puesto
que la Constitucion de 1991 establecid expresamente en sus articulos 360 y 361 superior la
propiedad del Estado sobre tales beneficios econémicos, posicién ésta compartida por la Corte
Constitucional en la sentencia C-567 del 30 de Noviembre de 1995 con ponencia del Doctor
Fabio Morén Diaz “en la cual se afirmé que, se observa que en el articulo 361 de la Carta
Politica, el constituyente di6 plenos poderes al legislador para regular el régimen de las regalias
no como derechos adquiridos, ni como bienes o rentas de las mencionadas entidades del orden
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territorial, sino como derechos de participacién econémica en una actividad que se refiere a
bienes del Estado”. En consecuencia la norma acusada, cuando extendio sus efectos hacia la
época en que entrd en vigencia la Constitucién actual, sirvi6 de instrumento para la aplicacién
integral del nuevo régimen juridico, sin que exista mérito para considerar que fue transgredido
el articulo 58 superior. Asi mismo, expone el Procurador, que para desarrollar los articulos 360
y 361 de la Carta Politica, el articulo 69 de la ley 141 de 1994, derogé incluyendo, entre otras
disposiciones, los articulos 217, 229 y 233 del Cédigo de Minas.

Sin embargo, a su juicio, tal circunstancia no puede interpretarse en el sentido de que estas
normas conservaron su vigencia hasta la expedicion de la ley de regalias, porque esta manera
de interpretar el ordenamiento legal significaria desconocer la fuerza derogatoria y reformatoria
de la Constitucién Politica de 1991.

Y en mérito a lo expuesto, el Procurador General de la Nacién solicita la declaratoria de
exequibilidad del articulo cuestionado, ya que los porcentajes de participacién que la norma
impugnada asigna al Departamento de 1a Guajira, y al municipio de Barrancas sobre las regalfas,
por la explotacién del carbén en el Cerrején Zona Norte, constituyen una manifestacién de la
competencia que la ley fundamental ha conferido al legislador, para determinar las condiciones
de la explotacién del recurso natural y los derechos de las entidades territoriales sobre los
mismos.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. La Competencia

La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda, contra el
articulo 134 de la Ley 6 de 1992, en atencién a lo dispuesto en el articulo 241-4, de la
Constitucién Politica, en concordancia con el Decreto 2067 de 1991, como quiera que se trata
de una disposicién que hace parte de una ley de la Republica.

2. La Materia Objeto de la Demanda

Como asunto preliminar, se advierte que esta Corporacién no se ocupard de examinar la
pretension del actor en el sentido de declarar con efectos retroactivos la eventual declaratoria
de inexequibilidad del articulo cuestionado, a la fecha de expedicién de la ley. En efecto, 1a
Corte resolver, en este asunto, sobre la demanda de inconstitucionalidad que se resume y se
abstendra de proveer sobre lamencionada pretensién patrimonial concreta en favor de Carbocol
y en contra del Departamento de la Guajira, por carecer de competencia para ello y por ser una
finalidad extrafia a la accién piiblica de inexequibilidad de que conoce 1a Corte Constitucional,
segiin lo dispuesto por el articulo 241 de la Carta Politica.

De otra parte, la disposicién acusada en el presente asunto, es atacada por el demandante a
través de dos cargos. En el primero de los mismos, se afirma que el articulo 134 de la Ley 6 de
1992, es violatorio de los articulos 58 y 362 de la Constitucién Politica y, por el segundo, se le
acusa de ser contrario a los articulos superiores 145, 345, 346, 349 y 352.

Como fundamento de su demanda, aduce el actor, que la norma acusada, viola las
disposiciones constitucionales sefialadas anteriormente, porque, la misma contiene un carécter
retroactivo en materia de redistribucion de las regalias que le corresponde percibir al Estado
como contraprestacion de 1os recursos del Carbén. A juicio del demandante, la retroactividad
del articulo 134 de la ley 6 de 1992, nace del hecho juridico, segiin el cual, al aumentar el
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porcentaje de participacién, que a partir de la expedicién de la Carta de 1991, se le asigno al
Departamento de la Guajira, se vulneraron derechos adquiridos de la Empresa Carbocol y de
otras entidades nacionales sobre las regalias, en cuanto a su participacién por virtud de
disposiciones contenidas enel Cédigo de Minas, particularmente las previstas en el articulo 229
de ese estatuto.

Afirma, igualmente el actor, que el articulo cuestionado, goza de carécter fiscal y por lo
tanto, el legislador desconoci6 disposiciones superiores en materia presupuestal al aprobar el
articulo 134, tales como las relativas a las fases presupuestales de la elaboracién, aprobacion
y ejecucion ordenada y sistematica del presupuesto.

Asunto procesal previo

Comienza la Corte por analizar si el articulo 134 de 1a Ley 6 de 1992, acusado por el actor,
se encuentra vigente, o si tal norma fue derogada precisamente por la legislacién posterior que
cre6 el Fondo Nacional de Regalias y que desarrollé el articulo 360 de 1a Constitucién Politica
de 1991, esto es la Ley 141 de 1994.

En efecto, a juicio de la Corporacién, la Ley 141 de 1994 “Por la cual se crea del Fondo
Nacional de Regalfas, 1a Comisién Nacional de Regalias, se regula el derecho del Estado a
percibir regalias por la explotacién de recursos naturales no renovables, se establecen las reglas
para su liquidacién y distribucién y se dictan otras disposiciones”; desarrollé integramente la
materia por via general del tema de las regalias. En consecuencia, para la Corte, resulta claro
que la Carta Politica de 1991, representa una innovacién en esta materia; toda vez que el
ordenamiento juridico existente, anterior a la entrada en vigencia del Estatuto Superior, preveia
unas reglas en cuanto al régimen de regalfas y compensaciones generadas por la explotacién de
recursos naturales no renovables, que resultaron, ciertamente, modificadas e incluso parcial-
mente derogadas con las nueva normativa constitucional. Ello ocurrié, verbigracia, con los
eventos de modificacion de los porcentajes correspondientes a la participacién en las regalias,
para el caso de los municipios y departamentos productores.

El Congreso de la Repiblica al expedir la Ley 141 de 1994, segiin lo ordenado por los
articulos 360 y 361 de la Constitucién Politica; derogé y modificé la legislacién anterior,
incluso el Cédigo de Minas.

Para la Corporacidn es ilustrativo observar como el articulo lo. de la referida ley, creé el
Fondo nacional de regalias alimentado con: “Los ingresos provenientes de las regalias no
asignada a los departamentos y municipios productores y a los municipios portuarios de
conformidad con lo establecido en esta ley”. Asf mismo, el capitulo III de esta ley, establecié
el nuevo régimen de regalias y compensaciones generadas por la explotacién de recursos
naturales no renovables y en sus articulos 14 y 15 estipul6 la forma c6mo los departamentos y
los municipios productores deben utilizar los recursos provenientes en materia de regalias y
compensaciones monetarias. Igualmente, el capitulo IV de 1a ley en sus articulos 28 y 29, fija
las reglas y los derechos de los departamentos y municipios en cuyo territorio se adelanten las
explotaciones de los recursos naturales no renovables; por iltimo, los articulos 32, 51 y 52 de
la ley, establecen la forma como las regalias derivadas de la explotacién del carbon serdn
distribuidas y los limites de las participaciones en ellas, provenientes de la explotacién del
carbén a favor de los departamentos y municipios.
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Finalmente, el articulo 69 de la referida ley dispuso que: “esta ley deroga las disposiciones
que le sean contrarias y en especial los articulos 89, 98, 129 incisos 3, 4, 5del 213,216,217 y
219 a 233 del Cédigo de Minas”; por lo tanto, a juicio de la sala, la Ley 141 de 1994, regul6é
integramente la materia en cuanto al fenémeno de las regalias derogando todas las normas
juridicas que le sean contrarias, incluido el articulo 134 de 1a ley 6 de 1992, objeto de reparo
constitucional.

De otra parte, también es pertinente sefialar por parte de la Corte que la jurisprudencia de
esta Corporacion' ha advertido reiteradamente que el Estado es la entidad constitucional titular
del derecho a las regalias por la explotacion de recursos naturales no renovables y beneficiaria
del pago de las mismas derivadas de aquéllas y que las regalfas asi obtenidas son parte del
patrimonio del Estado como tinico propietario del subsuelo. El constituyente dio plenos poderes
al legislador para regular el régimen de las regalfas, no como derechos adquiridos, ni como
bienes o rentas de las entidades territoriales, sino como derechos de participacién econémica
enuna actividad que se refiere a bienes de propiedad del Estado, al sefialar que con los ingresos
provenientes de las regalias que no sean asignados por ley a los departamentos y municipios,
se creard el Fondo Nacional de Regalfas, cuyos recursos se destinardn a las entidades
territoriales.

En efecto, en sentencia C-567 de 19935, dijo la Corte:

“En efecto, segin el articulo 332 en concordancia con el articulo 360 de la Constitucién
Politica estipula:

a. Que el Estado es propietario del subsuelo;
b. Que éste es el titular originario de las regalfas;

c. Que las regalias por la explotacién de los recursos naturales no renovables son una
especie de contraprestacién econémica que hace parte del patrimonio del Estado, y;

d. Que el Estado da participacién en las mismas a las entidades territoriales pero en los
términos y condiciones determinados en la ley.

e. Quelos departamentos y municipios en los cuales se adelante la explotacién de recursos
naturales, asf como los puertos maritimos y fluviales por donde se transporten dichos
recursos no renovables o los productos derivados de los mismos tiene un derecho
constitucional a la participacion econémica en las regalfas y compensaciones.

En este sentido se observa que en €l articulo 361 de la Carta el Constituyente dio plenos
poderes allegislador para regular el régimen de las regalias, no como derechos adquiridos,
ni como bienes o rentas de las mencionadas entidades del orden territorial, sino como
derechos de participacién econémica en una actividad que se refiere a bienes de propiedad
del Estado, al seiialar que con los ingresos provenientes de las regalias que no sean

' Sentencia T-141 de 1994. M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa
Sentencia C-478 de 1992 M.P, Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz
Sentencia C-424 de 1994 M.P. Dr. Fabio Morén Diaz
Sentencia C-346 de 1995 M.P. Dr. Carlos Gaviria Diaz
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asignados por la ley a los departamentos y municipios se creara el Fondo Nacional de
Regalias cuyos recursos se destinardn a las entidades territoriales en los términos que
sefiale la ley, para los fines y objetivos previstos en el citado articulo 361 de la Carta
Politica.

“En este sentido la Corte Constitucional habia advertido que la regalia es, en términos
comunes, un privilegio, prerrogativa, preeminencia o la facultad privativa del soberano
y que en términos juridicos, la regalia es una contraprestacién econémica que percibe el
Estado y que estd a cargo de las personas a quienes se otorga el derecho a explorar o
explotar recursos naturales no renovables; esa contraprestacion consiste en un porcentaje
sobre el producto bruto explotado que el Estado exige como propietario de los recursos
naturales no renovables, bien directamente o a través de las empresas industriales o
comerciales del Estado, titulares de los aportes donde se encuentran las minas en
produccién (art. 212 y 213 del Decreto 2655 de 1988).

En Colombia igualmente y sin duda alguna, las regalias se tuvieron como recurso de
propiedad de la Nacién, segtin se desprende de la jurisprudencia del Consejo de Estado
y de la doctrina.

De conformidad con estas nociones, como se ha visto en esta providencia, la Corte
Constitucional ha advertido que el subsuelo es del Estado, que no de la Nacién, como en
los tiempos de la Carta de 1886 (art. 332), por la explotacién del subsuelo se generan
regalias en favor del Estado (art. 360 inc. 1). Ademds, las regalias tienen dos destinacio-
nes: la Nacién y las entidades territoriales: las de las entidades territoriales, a su vez,
provienen de dos vias: directamente y a través del Fondo Nacional de Regalias (art. 361);
por ello, la autonomia que la Constitucién le reconoce a las entidades territoriales se
reduce, en el campo de las regalias, a participar en las rentas nacionales en los términos
que fije la ley (art. 287 inciso 4).

“Asilas cosas, segun aquella disposicion constitucional, alaley corresponde lareglamen-
tacién del monto de la participacién que en las regalfas genera la explotacién de recursos
no renovables, que corresponderd a los departamentos y municipios en cuyos territorios
se adelanten explotaciones de recursos naturales no renovables; en este sentido se observa
que los puertos maritimos y fluviales de transporte de aquellos recursos, y de los productos
derivados de los mismos, tendrdn derecho a una participacién que definird laley.” (M. P.
Dr. Fabio Morén Diaz)

De lo anterior se desprende que en desarrollo de la Constitucién Nacional el Estado debe

ceder parte de las regalias a las entidades territoriales a titulo de participacién en los términos
previstos en la ley, como ocurrié con la disposicidn acusada. Lo anterior porque los municipios
y departamentos productores incurren en una serie de costos econémicos, sociales y ambien-
tales que se hace necesario mitigar con los ingresos que el Estado les cede como consecuencia
de la extraccién del recurso natural no renovable. En este sentido, no cabe duda de que es al
legislador al que le corresponde determinar las condiciones y porcentajes de dicha cesién, segin
se desprende en algunos apartados del articulo 360 de la Carta, aplicable al caso del articulo 134
de la Ley 6 de 1992; ademds, de conformidad con el articulo 361 de la Constitucién Politica,
el Congreso de la Repuiblica por virtud de la ley, puede precisar el alcance y el contenido de los
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recursos cuando se trate de regular las materias atinentes a los recursos que cede por concepto
de regalias.

Para la Corte, es particularmente relevante tener en cuenta lo seialado por el sefior
Procurador General de la Nacion, en su concepto fiscal, en cuanto al articulo 134 de la Ley 6
de 1992. En efecto, dijo la vista fiscal lo siguiente:

“De conformidad con lo establecido en el articulo lo. de la Constitucién Politica, en
nuestro Estado Social de Derecho la seguridad juridica no es un principio estético, sino
una garantia dindmica que brinda a sus destinatarios la posibilidad de adecuar el
ordenamiento juridico a los cambios institucionales operados en la sociedad.

“Cuando por mandato de la nueva Constitucién se transform el sistema regaliano, la
legislacion preexistente que no se ajuste a sus principios se torna insubsistente y, en
consecuencia, debe ceder su lugar a una reglamentacion acorde con los cambios operados
enel ordenamiento juridico. En el presente caso, era inevitable que el legislador expidiera
normas que desplegaran sus efectos hacia la época de vigencia de la nueva Carta Politica,
para resolver los problemas legales transitorios suscitados por la aplicacién de los
articulos 360 y 361 de la Carta.

“El Estatuto Superior de 1991, al modificar el régimen regaliano del Cédigo de Minas,
gener6 un vacio en lo relacionado con la distribucidn de las transferencias de las regalfas
provenientes de la explotacién del carbon en los proyectos de gran mineria, puesto que
no previ6 la forma como el Estado repartirfa los recursos generados por esa actividad
econdmica, en el inmediato periodo de ajuste institucional.

“Con el fin de subsanar la situacién que generaba la distribucién de las regalias del
Cerrején Zona Norte, entre el Departamento de la Guajira y el Municipio de Barrancas,
para el periodo de 1991 posterior a la vigencia de la nueva Constitucién Politica y el afio
de 1992, el legislador atendiendo el mandato contenido en el articulo 360 superior,
estableci6 transitoriamente en el articulo 134 de la Ley 6 de 1992, los porcentajes de
participacién que les correspondia a las mencionadas entidades territoriales.

“Asi lo confirma el oficio OJ 382 del 4 de agosto de 1992, de la Subdireccion del
Departamento Nacional de Planeaci6n, que tiene gran importancia para comprender los
alcances de la norma demandada, ante la ausencia de antecedentes legislativos:

‘No era posible asignar al Departamento de la Guajira y al Municipio de ubicacion
de la mina (Barrancas) recursos con cargo a las regalias generadas por la
explotacion, pues tales entidades territoriales no tenian al momento de entrar en
vigencia la Carta derecho alguno a participar en tales regalias. Los recursos que
estas entidades territoriales recibieron en 1991 fueron con cargo al 50% que
correspondia a la Nacion y que el CONPES tenia la capacidad de distribuir.

‘Por efecto de la norma constitucional citada, dejé de tener vigencia la distribucion
de las regalias entre la Nacion y Carbocol y, por ende, también la competencia del
CONPES paradistribuir el 50% de ellas. No era posible, por lo tanto, proceder como
se hizo anteriormente, es decir asignar regalias a tales entidades territoriales
mediante decision del CONPES y con cargo a laparte que correspondia ala Nacion.
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‘Precisamente para solucionar transitoriamente esa situacion creada por la vigen-
ciadel articulo 361 de la Carta, en la reciente reforma tributaria adoptada por la Ley
6a. de 1992, se incluyd lanorma del articulo 134, conforme a la cual, transitoriamen-
te, de los ingresos provenientes de la explotacion del carbon del Cerrejon Zona
Norte, correspondientes al periodo de 1991 posterior a lavigencia de la Constitucion
Politica y al afio de 1992, CARBOCOL debe transferir el 35% al Departamento de
la Guajira y el 20% al municipio de Barrancas. De esta manera, el Departamento
Nacional de Planeacion entiende que la imposibilidad creada por el vacio legal ha
sido superada mientras se organiza legalmente el Fondo Nacional de Regalias”.

Teniendo en cuenta los anteriores planteamientos se advierte la razonabilidad de la
medida adoptada con la disposicion que se examina, porque representa un mecanisro
idéneo para solucionar el problema presentado con la aplicacién de los preceptos
contenidos en la Carta Politica de 1991.

En efecto, atendiendo los dictados de 1a Norma Fundamental, la Nacién y CARBOCOL
no podian disponer de las regalias en [a forma prevista por la legislacién minera; por ello,
fue necesario que el legislador expidiera una regulacién encaminada a ratificar los
derechos del Estado sobre esos beneficios, desde el instante en que empezé a regir el
nuevo Estatuto Fundamental, ordenando su distribucion entre los entes territoriales
mencionados.

El legislador, consciente de la situacién que se presentaba y con el fin de garantizar la
certeza de las disposiciones contenidas en el nuevo régimen regaliano, disendé un
instrumento que, proyectandose hacia el pasado, hiciera posible el cumplimiento de los
principios constitucionales en materia de recursos naturales no renovables y de descen-
tralizacion administrativa, como quiera que las regalias tienen por finalidad el proceso de
las regiones bajo criterios de equidad en la distribucién de los beneficios del desarrollo™.

De lo anterior se desprende, a juicio de la Corte, en primer término, que para solucionar
transitoriamente un vacio legal generado por la nueva vigencia del articulo 361 de la Caita, en
la reforma tributaria adoptada por la ley 6 de 1992, se incluy6 la norma del articulo 134
cuestionada, conforme a la cual, transitoriamente, de los ingresos provenientes de Ia explota-
cidn del carbén del Cerrejon Zona Norte, correspondiente al periodo de 1991 posterior a la
vigencia de la Constitucién Politica y al afio de 1992, Carbocol debia transferir ¢l 35% al
Departamento de la Guajira y el 20% al Municipio de Barrancas, para los fines senalados por
el articulo 361 de la C.P. En consecuencia, como lo sostuvo también el sefior Procurador
General en su concepto fiscal, el cual comparte esta Corporacién, en cuanto que la norma
acusada, cuando extendi6 sus efectos hacia la época en que entré en vigencia la Constitucién
actual, sirvié de instrumento para la aplicacién integral del nuevo régimen juridico, sin que
exXista mérito para considerar que fueron transgredidos los articulos 58, 360 y 361 superiores.
En efecto, el Jefe del Ministerio Piblico considerd que: “Para desarrollar estos mandatos
constitucionales, el articulo 69 de la Ley 141 de 1994, derogé expresamente, entre otras
disposiciones, los articulos 217, 229 y 233 del Cédigo de Minas. Sin embargo, tal circunstancia
no puede interpretarse en el sentido de que estas normas conservaron su vigencia hasta la
expedicion de la ley de regalias, porque esta manera de interpretar el ordenamiento legal
significaria desconocer la fuerza derogatoria y reformatoria de la Constitucién Politica de
1991
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Enconclusién, laCorte consideraque el articulo 134 de laLey 6 de 1992 no contrariala Carta
Politica, como quiera que fue derogado por virtud de lo dispuesto en el paragrafo 3 del articulo
16delaLey 141 de 1994, queregulaladistribucién de lasregalias y del impuesto ala produccién
de carbén, generados por el contrato celebrado entre “Carbocol e Intercor”, para laexplotacion
de la mina de El Cerrejon zona norte.

Sin embargo estima la Corte que, a pesar de que el articulo 134 de la Ley 6 de 1992 esta
derogado por el articulo 69 de la Ley 141 de 1994, puede estar produciendo efectos juridicos,
y eneste sentido se acoge la jurisprudencia segiin la cual en estos casos es procedente el examen
material de orden constitucional de la norma acusada, para preservar fundamentalmente la
supremacia de la C.P.

En mérito de loexpuesto, 1a Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del sefior
Procurador General de la Nacidn, administrando justicia en nombre de] Pueblo y por mandato
de la Constitucién,

RESUELVE:
DECLARASE LA EXEQUIBILIDAD del articulo 134 de la Ley 6 de 1992.

Cépiese, comuniquese, publiquese, cimplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitu-
cional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente

JORGE ARANGO MEIIA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA C-129
abril 1° de 1998

REGIMENES PRESTACIONALES-Opciones/LEGISLADOR-Competencia para
estructurar regimenes prestacionales diferentes/PRIMA ESPECIAL

No se opone a la Carta que, a quienes estdn cobijados por determinado régimen laboral o
prestacional, se les otorgue la opcién de acogerse a un régimen distinto, siempre que puedan
hacerlo con el debido conocimiento de causa y en condiciones de plena libertad. El legislador
puede disponer -y es logico que lo haga- que quien, haciendo uso de su opcion, se acoge a un
régimen prestacional distinto de aquél que por regla general le corresponderia, se someta de
manera total a las consecuencias de su seleccion y que, por lo mismo, no pretenda quedarse
con los beneficios de uno y otro sistema, pues ello, ademds de propiciar desigualdades,
romperia el equilibrio de la normatividad laboral. Y, por supuesto, también el legislador puede
introducir madificaciones a las reglas establecidas en los distintos regimenes existentes,
siempre que no desconozca derechos ya consolidados en cabeza de personas en concreto.

Referencia: Expediente D-1827
Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 1 (parcial) de la Ley 332 de 1996

Actores: Everardo Venegas Avildn, Rubén Dario Correa Leal y Joel de Jesis Arbelaez
Arbel4ez

Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO

Sentencia aprobada en Santa Fe de Bogot4, D.C., el primero (1°) de abril de mil novecientos
noventa y ocho (1998).

1. ANTECEDENTES

Los ciudadanos Everardo Venegas Avilan, Rubén Dario Correa Leal y Joel de Jesis
Arbeléez Arbeldez, haciendo uso del derecho consagrado en el articulo 241, numeral 4, de la
Constitucién Politica, han presentado ante 1a Corte una demanda de inconstitucionalidad contra
el articulo 1 (parcial) de la Ley 332 de 1996.

Cumplidos como estén los tramites y requisitos exigidos en el Decreto 2067 de 1991, se
entra a resolver.

II. TEXTO

A continuacién se transcribe, subrayando lo demandado, el texto de las disposiciones objeto
de proceso:
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“Ley 332 de 1996
(diciembre 19)

por la cual se modifica la Ley 4* de 1992 y se dictan otras disposiciones
El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°, La prima especial prevista en el primer inciso del articulo 14 de la Ley 4* de
1992, para los funcionarios alli mencionados y para los fiscales de la Fiscalia General de
la Naci6n, con la excepcion alli consagrada, que se jubilen en el futuro, o que teniendo
reconocida la pension de jubilacién atin se encuentren vinculados al servicio harén parte
del ingreso base tinicamente para efectos de la liquidacién de la pensién de jubilacién,
para lo cual se harén las cotizaciones de pensiones establecidas por la ley.

La anterior prima con las mismas limitaciones, también se aplicard a los Magistrados
Auxiliares y abogados asistentes de las Altas Cortes, Magistrados de los Consejos
Seccionales de la Judicatura, Magistrados del Tribunal Nacional, y Magistrados del
extinto Tribunal Disciplinario y los Procuradores Delegados de la Procuraduria General
de la Naci6n”.

I11. LA DEMANDA

Manifiestan los actores que el aparte normativo acusado es violatorio de los articulos 13, 46,
48 y 53 de la Constitucién Politica.

Consideran que el articulo 1 demandado trat6 de subsanar el inconveniente que se
presentaba con la base salarial de liquidacién de la pensién de jubilacién consagrada en el
articulo 14 de la Ley 4 de 1992. Pero también estiman que la referencia a la excepcién
contemplada en dicho precepto para el caso de aquellos funcionarios que provenian de la Rama
Judicial y se acogieron al régimen salarial integral previsto para los servidores de la Fiscalia
General de la Nacién, atenta contra el derecho a la igualdad, pues el motivo que inspir6 al
legislador de 1992 para consagrar tal excepcién ha sido superado por normas posteriores y ya
aquélla no se justifica.

Afirman que, al expedir la Ley 332 de 1996, el legislador olvid6 que luego de la entrada en
vigencia de la Ley 4 de 1992 el Gobierno Nacional habfa dictado varios decretos en los cuales
dio el cardcter de prima especial de servicios al equivalente del 30% del sueldo para algunos
funcionarios delaFiscalfa General, sin conferirle la calidad de salario. Mencionan especificamente
los decretos 53 de 1993, 108 de 1994, 49 de 1995, 108 de 1996 y 52 de 1997. En su criterio, mal
podia el legislador mantener la excepcion establecida en el articulo 14 delaLey 4 de 1992, pues
su fundamento ya desapareci6: no subsiste el salario integral para los funcionarios de la Fiscalia
General cobijados por los sefialados decretos.

Ello hace -segin la demanda- que los antiguos servidores de la Rama Judicial que son
exceptuados del régimen general, por haberse acogido al de la Fiscalfa, queden discriminados,
toda vez que alos funcionarios de dicho organismo se les ha venido areconocerla prima especial
como salario para los efectos de liquidacién de pensién.

Conforme a lo anterior, alegan que el aparte acusado del articulo 1 carece de justificacién
y razonabilidad, y que el tratamiento diferenciado no es admisible.
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1V. INTERVENCIONES

El ciudadano Manuel Avila Olarte, obrando en su calidad de apoderado del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, presenta a la Corte un escrito orientado a demostrar la
constitucionalidad del aparte normativo demandado.

En primer término asegura que los supuestos en los que se basa la demanda son falsos.
Existen -afirma- dos tipos de regimenes para la Fiscalia General de la Naci6n, uno sin prima
especial contenido en el Decreto 52 de 1993, y otro que si contempla la existencia de la prima
sin caracter salarial, contenido en el Decreto 53 de 1993. Asi las cosas, como tal dualidad no
ha desaparecido, la excepcion consagrada en el articulo impugnado tiene plena justificacién.

De otro lado manifiesta que, si bien es cierto existen decretos reglamentarios en los cuales
se considera la asignacién de la prima especial sin caracter salarial para servidores de la Fiscalia
General de la Naci6n, también lo es que ello es aplicable inicamente para los que se acogieron
al sistema previsto en el Decreto 53 de 1993, pero no para los que dejaron de hacerlo, por cuanto
en la Ley 4 de 1992 ello no estaba permitido.

Los ciudadanos Rafael Pérez Montoya y Carlos Arturo Arango Tobdn han acudido a la
Corte para coadyuvar la demanda presentada, pero le han solicitado, de manera subsidiaria, que
se pronuncie en el sentido de que los fiscales de la Fiscalia General de la Naci6n no estin
exceptuados de cotizar por el rubro denominado “prima especial de servicios”, que no
constituye salario.

Aducen que la excepcién consagrada en el articulo 1 de la Ley 332 de 1996 se refiere, no
a los fiscales que se acogieron al régimen del Decreto 53 de 1993, sino a los que optaron por
el del Decreto 52 de 1993 y sus normas modificatorias, el cual carece de primas especiales.
Agregan que ello se puede inferir de la exposicién de motivos que present6 el Ejecutivo en el
proyecto de la citada Ley.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién solicita a la Corte que declare la constitucionalidad de
la disposicién acusada.

Le pide tomar en cuenta que la Fiscalia General de la Nacién tenia inicialmente un régimen
que consistia en un sueldo global, pero que €l varié con el Decreto 52 de 1997, segtn el cual
“el 30% del salario bdsico mensual se considera prima especial sin cardcter salarial”.

Asevera que la Corte Constitucional, en Sentencia C-444 de 1997, analiz6 la naturaleza
juridica de las modificaciones que el legislador hace al régimen de pensiones de los servidores
publicos y dice que, con base en dicha jurisprudencia, se puede concluir que el aparte normativo
impugnado no contraviene los preceptos constitucionales.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia

Esta Corte es competente para decidir en definitiva sobre la constitucionalidad de la norma
acusada, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucién
Politica.
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2. Inexistencia de la cosa juzgada en este caso

Han sido demandadas las expresiones “...con la excepcion alli consagrada...”, pertenecien-
tes al articulo 1 de la Ley 332 de 1996, norma ésta que ya habia sido objeto del examen
constitucional de la Corte (Sentencia C-444 del 18 de septiembre de 1997. M.P.: Dr. Jorge
Arango Mejia).

Sin embargo, en aquella oportunidad fueron otras las expresiones demandadas: “...que se
jubilen en el futuro, o que teniendo reconocida la pensidén de jubilacién aiin se encuentren
vinculados al servicio...” y “...con las mismas limitaciones...”, las cuales fueron declaradas
exequibles. La Corte no consideré entonces indispensable integrar una proposicién juridica
mayor, que comprendiera todo el articulo. Puede, por tanto, proferirse fallo de mérito sobre las
palabras ahora acusadas, toda vez que no se las ha analizado constitucionalmente.

3. Ladiversidad de regimenes prestacionales no vulnera el principio constitucional de
la igualdad. Caracter administrativo de los decretos que se dictan en desarrollo de leyes
marco

Es objeto de controversia la remisién que se hace en la norma acusada a una regla
excepcional del articulo 14 de 1a Ley 4 de 1992 (Ley marco de salarios y prestaciones sociales
de los empleados piiblicos), en lo relativo a la incidencia de la prima especial allf prevista,
cuando se trata de determinar el ingreso base para efectos de la liquidacién de la pensién de
jubilacién de magistrados de todo orden, pertenecientes a los tribunales superiores de Distrito
Judicial y Contencioso Administrativo, agentes del Ministerio Piblico y jueces de la Reptiblica.

Laexcepcién, en los términos del articulo 14 delaLey marco enreferencia, cobijaaaquellos
de los enunciados servidores ptblicos que opten por la escala de salarios de la Fiscalia General
de la Nacién.

Segiin los actores, la excepcion se justificaba cuando se expidi6 la Ley 4 de 1992, sobre el
presupuesto de que, bajo esaregla, se lograba igualar dos clases de remuneracién pertenecientes
a las mismas categorfas y rangos judiciales: la aplicable en los despachos que venian operando
antes de la Constitucién de 1991 y larelativa alos que se crearon al organizar la Fiscalfa General
de la Nacién. E! legislador de 1992, en palabras de los demandantes, “quiso hacer justicia” a
los funcionarios de la Rama Judicial cuyos emolumentos habfan quedado rezagados en los
iltimos afios, resultando inferiores a las asignaciones mensuales que con caricter de sueldo
integral habian sido establecidas en el sistema salarial concebido para la Fiscalfa.

Segiinrazonan los impugnadores, el legislador de 1996 buscé también corregir lanormatividad
en cuanto a los funcionarios judiciales cuyos salarios se regfan por el sistema tradicional de
sueldo bdsico y primas de servicio, pues si en cuanto a ellos la prima especial no constituia
salario para efectos de pension, recibian a este titulo el 75% del 70% de la remuneracién, al verse
disminuida en un 30% la base salarial para liquidarla.

Pero -y allf viene su discrepancia y el cargo de inconstitucionalidad que formulan-, el
Congreso no advirtié que, con posterioridad a la Ley 4 de 1992 y en su desarrollo, el Gobierno
expidio varios decretos (en especial el 53 de 1993, el 108 de 1994, el 49 de 1995, el 108 de 1996
yel 52 de 1997), que en su criterio son materialmente normas legales, mediante las cuales asigné
prima especial de servicios sin caracter salarial a una parte equivalente al 30% del sueldo de
algunos funcionarios de la Fiscalia General de la Nacién. De ello concluyen los actores que
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desapareci6 el supuesto normativo que origind y daba justificacion a la excepcion referida, por
lo cual, cuando la Ley 332 de 1996 vuelve a aludir a ella, viola la Constitucién por romper la
igualdad entre los servidores piblicos de la Rama Judicial.

La Corte considera que el supuesto del cual parten los demandantes -el de que las palabras
acusadas introducen la discriminacidn de la cual se quejan- es equivocado.

En primer lugar, como lo ha ensefiado reiteradamente la jurisprudencia, una disposicién de
laley no es inconstitucional sino por aquellos motivos fundados que le sean, a ella, atribuibles.
No lo es por razén de lo consagrado en otras disposiciones legales y menos todavia por el
desarrollo que de sus mandatos haya hecho el Ejecutivo al ejercer la potestad reglamentaria, ni
por la aplicacién que de la normatividad se esté haciendo en la practica en casos concretos.

Asf, en esta oportunidad, el cambio de circunstancias que segiin lademanda ha hecho perder
justificacién a la excepcién consagrada por la Ley Marco -reiterada por la nueva norma-
proviene de la expedicién de decretos administrativos que desarrollan las reglas generales
trazadas por el Congreso.

Aun admitiendo que ello fuera asi -1o cual no corresponde dilucidar a esta Corte, como se
verd- el ataque deberia dirigirse contra tales decretos y no contra la norma legal.

Y silo que se quiere es impugnar la excepcién en cuanto tal y no laremisién que a ella hace
el precepto, ha debido demandarse el articulo que la plasmd, que no es otro que el 14 de la Ley
4 de 1992.

Por otra parte, el legislador, mientras no desconozca postulados o reglas constitucionales
-lo cual habr4 de verse mediante el andlisis de las normas que €, y no otra autoridad, expide-, goza
de plena competencia para estructurar regimenes generales y especiales en materia prestacional
y salarial, como varias veces lo ha dicho la Corte. El articulo 150, numeral 19, literal d), de la
Constitucién, cuando le encomienda dictar las normas generales y sefialar en ellas los objetivos
y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para fijar el régimen salarial de los empleados
piiblicos, no le impide prever, precisamente por razones de igualdad (art. 13 C.P.), regimenes
especiales que tengan en cuenta las caracteristicas del servicio piiblico en ciertas actividades.

Pero, adicionalmente, la propia Carta contempla un régimen especial, que debe ser
desarrollado por la ley, en cuanto a la remuneracion y prestaciones sociales de los funcionarios
y empleados de la Fiscalia General de la Nacion (art. 253 C.P.).

En consonancia con tal posibilidad, nada tiene de inconstitucional que al dictar reglas
generales en los regimenes salariales y prestacionales, el legislador advierta sobre las excepcio-
nes que surgen, precisamente, de regimenes especiales.

Tampoco se opone a la Carta que, a quienes estdn cobijados por determinado régimen
laboral o prestacional, se les otorgue la opcién de acogerse a un régimen distinto, siempre que
puedan hacerlo con el debido conocimiento de causa y en condiciones de plena libertad.

Al respecto dice la Corte en fallo de esta misma fecha:
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*“ El legislador, al proveer una norma juridica, en especial si busca resolver un problema
complejo surgido en el seno de la sociedad, tiene que considerar la diversidad de
circunstancias en medio de las cuales aquélla debera aplicarse. Y por eso le es posible
legislar para eventos distintos, procurando amoldar la consecuencia jurfdicaque establece
para cada uno de ellos a los objetivos basicos que busca obtener mediante la norma que
consagra, y que deben guardar entre si la coherencia propia de un sistema, el cual, para
ajustarse a la Constitucion, tendrd que ser equitativo.

Dentro de las reglas que puede establecer el legislador respecto de cualquier materia se
encuentra la prevision de opciones o alternativas, cada una de las cuales comporta a su
vez, unas ciertas consecuencias juridicas. La norma en tales casos otorga a sus destina-
tarios la facultad de seleccionar voluntariamente entre las distintas alternativas, asumien-
do, obviamente, la totalidad de los efectos juridicos predeterminados por el propio
legislador para la posibilidad escogida.

Esta modalidad legislativa no significa otra cosa, en principio, que el reconocimiento de
la libertad de la persona, la cual, mientras opte espontdneamente, sin presiones ni
coaccién, complementa, mediante el concurso de su voluntad, la definicién de los
supuestos que en el caso particular habran de reflejarse en las consecuencias legales
previstas.

En ese orden de ideas, el tipo de normas que contempla opciones no resulta en sf mismo
contrario a la Constitucién. Més bien la desarrolla, ampliando las posibilidades de
eleccién y estimulando el ejercicio de la libertad, al abstenerse de imponer de una manera
absoluta un solo comportamiento.

Y, ano ser que los extremos propuestos por ¢l legislador como alternativas impliquen de
suyo, individualmente o en conjunto, una transgresién de principios o mandatos de la
Constitucién, abriendo posibilidades o efectos inconstitucionales (ver, por ejemplo, la
Sentencia C-479 del 13 de agosto de 1992. Ms. Ps.: José Gregorio Hernéndez Galindo y
Alejandro Martinez Caballero, por la cual se declaré inexequible el Decreto 1660 de
1991), el s6lo concepto de opcidén no desconoce la Carta.

La diversidad que pueda darse entre las varias alternativas puestas por el legislador a
consideracién de los destinatarios de la norma llamados a optar no constituye tampoco un
factor de contradiccion con los preceptos constitucionales y, en particular, no representa
un elemento de desigualdad. Obsérvese que los supuestos en que se fundan las distintas
consecuencias juridicas son, por definicién, diferentes, ya que se dan, en esa clase de
normas, varios caminos susceptibles de ser escogidos, en libertad, por las personas. Cada,
una de éstas, al efectuar la seleccidn, fija ella misma los supuestos de los cuales parte su
caso y se hace cargo de las consecuencias de su decision, que son los propios del supuesto
escogido.

Mal puede admitirse, entonces, que se rompa la igualdad por ser distintos los efectos de
las alternativas, comparados entre si.

Es 16gico que los destinatarios de la norma deben conocer a cabalidad los efectos que
comporta cada una de las posibilidades materia de la opcién. Y es evidente que, cuando
se trata de consecuencias que para las distintas alternativas, ya estdn contempladas en la
ley -tales el caso presente-, ella se presume conocida por todos, de lo cualresulta que quien

118



C-129/98

adopte su decisién no obra ignorando lo que habra de significarle”. (Cfr. Corte Constitu-
cional. Sala Plena. Sentencia C-130 del 1 de abril de 1998. M.P.: Dr. José Gregorio
Herndndez Galindo).

Pues bien, el legislador puede también disponer -y es 16gico que lo haga- que quien,
haciendo uso de su opcién, se acoge a un régimen prestacional distinto de aquél que por regla
general le corresponderia, se someta de manera total a las consecuencias de su seleccién y que,
por lo mismo, no pretenda quedarse con los beneficios de uno y otro sistema, pues ello, ademds
de propiciar desigualdades, romperia ¢l equilibrio de la normatividad laboral.

Y, por supuesto, también el legislador puede introducir modificaciones a las reglas
establecidas en los distintos regimenes existentes, siempre que no desconozca derechos ya
consolidados en cabeza de personas en concreto.

En otro aspecto de la cuestién, ha de precisarse que los decretos que expide el Presidente
de la Repiblica en desarrollo de las leyes marco previstas en el articulo 150, numeral 19, no
gozan, como lo afirman los demandantes, de fuerza material de ley. Ellos tienen por limite el
texto de la correspondiente ley general, que fija pautas y criterios al Ejecutivo, y no pueden
modificarla ni cambiar las reglas que establece. Son decretos tipicamente administrativos, y
mds exactamente reglamentarios, aunque con un dmbito mis amplio que el sefialado en la
Constitucion para los decretos expedidos en desarrollo del articulo 189, numeral 11, de la
Constitucién.

De allf que la Corte Constitucional no sea el tribunal competente para resolver acerca de
su constitucionalidad, segfin resulta de las expresas normas contenidas en los articulos 237,
numeral 2, y 241 de la Carta Politica.

Se abstiene la Corporacion, en consecuencia, de resolver acerca de si se justifican o no, a
laluz del principio de igualdad, 1as disposiciones establecidas en los decretos mencionados por
los actores, pues sobre su validez debe resolver el Consejo de Estado.

Ahora bien, que de lo dicho en esos decretos pueda resultar la tdcita derogacién de la
excepcién que contempla el articulo 14 de la Ley 4 de 1992, a la cual remite el precepto
demandado, no es posible, justamente por la jerarquia de tales actos. Y, por supuesto, eso
significa que no ha sido desmontada la excepci6n legal, como lo pregona la demanda.

La Corte no encuentra que las expresiones acusadas pugnen con el articulo 13 ni con otro
de la Constitucion. Se declarard su exequibilidad.

DECISION

Con fundamento en las consideraciones expuestas, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
oido el concepto del Procurador General de la Nacion y cumplidos los tramites que contempla
el Decreto 2067 de 1991, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucion,

RESUELVE:

Decldranse EXEQUIBLES las palabras “...con la excepcién alli consagrada...”, del
articulo 1 de la Ley 332 de 1996.

119



C-129/98

Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
cimplase y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, 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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SENTENCIA C-130
abril 1° de 1998

LEY DE OPCION-Naturaleza

Dentro de las reglas que puede establecer el legislador respecto de cualquier materia se
encuentra la prevision de opciones o alternativas, cada una de las cuales comporta a su vez,
unas ciertas consecuencias juridicas. La norma en tales casos otorga a sus destinatarios la
facultad de seleccionar voluntariamente entre las distintas alternativas, asumiendo, obvia-
mente, la totalidad de los efectos juridicos predeterminados por el propio legislador para la
posibilidad escogida. Esta modalidad legislativa no significa otra cosa, en principio, que el
reconocimiento de la libertad de la persona, la cual, mientras opte espontdneamente, sin
presiones ni coaccion, complementa, mediante el concurso de su voluntad, la definicion de los
supuestos que enel caso particular habrdn de reflejarse en las consecuencias legales previstas.
En ese orden de ideas, el tipo de normas que contempla opciones no resulta en si mismo
contrario a la Constitucidn. Mds bien la desarrolla, ampliando las posibilidades de eleccion
v estimulando el ejercicio de la libertad, al abstenerse de imponer de una manera absoluta un
solo comportamiento.

LEY PAEZ-Tratamiento tributario para quienes efectiian nuevas inversiones

La Corte encuentra totalmente infundado el cargo que se formula. Se trata de una norma
que, para quienes efectiian nuevas inversiones en las zonas afectadas por la tragedia del Rio
Pdez, contemplavarias posibilidades, en lo relativo al tratamiento tributario correspondiente.
Esas diferentes posibilidades no solamente estdn basadas en lalibre opcion de los inversionistas
sino que toman en consideracion el comportamiento de sus respectivos ejercicios contables
(pérdidas o ganancias) y el tiempo de vinculacion de la inversion a la zona que se pretende
estimular.

LEY DE OPCION-Aplicacién de valor invertido/PRINCIPIO
DE EQUIDAD TRIBUTARIA

En el pardgrafo del articulo demandado radica justamente la opcion que la ley contempla,
pues se trata de las mismas inversiones, solo que el inversionista debe escoger entre aplicar
“el valor invertido como un valor del impuesto por pagar” o aplicarlo en su totalidad como
renta exenta, sin que le sea posible, por disposicion expresa de lanorma, aplicarlo simultinea-
mente a ambos rubros. Del texto de la norma resulta, sin lugar a dudas, que la exencion cobija
el 100%de lo invertido y se aplica para el periodo gravable siguiente. Como puede observarse,
la norma no introduce ninguna discriminacion injustificada. El trato especial parala empresa
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que ha perdido encuentra fundamento en el principio de equidad tributaria y en el postulado
constitucional de igualdad real y efectiva.

Referencia: Expediente D-1842
Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 5 de la Ley 218 de 1995

Actor: Luis Fernando Henao Montoya
Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO

Sentencia aprobada en Santa Fe de Bogot4, D.C., el primero (1°) de abril de mil novecientos
noventa y ocho (1998).

I. ANTECEDENTES

El ciudadano Luis Fernando Henao Montoya, haciendo uso del derecho consagrado en el
articulo 241, numeral 4, de la Constitucién Politica, ha presentado ante la Corte una demanda
de inconstitucionalidad contra el articulo 5 de la Ley 218 de 1995.

Cumplidos como estan los tramites y requisitos exigidos en el Decreto 2067 de 1991, se
entra a resolver.

II. TEXTO
El texto acusado dice literalmente:

“Ley 218 de 1995
(noviembre 17)

por la cual se modifica el Decreto 1264 del 21 de junio de 1994, proferido en desarrollo de
la emergencia declarada mediante Decreto 1178 del 9 de junio de 1994, y se dictan otras
disposiciones

El Congreso de Colombia,
DECRETA:

()

Articulo 5. Cuando se efecttien nuevas inversiones por empresas domiciliadas en el pafs,
el monto del desembolso serd deducible de la renta del ente inversionista.

Paragrafo. Las utilidades liquidas o ganancias ocasionales obtenidas durante un periodo
y las inversiones que una empresa nacional o extranjera realice en los municipios
sefialados en el articulo 1 de esta Ley durante los cinco (5) afios siguientes a 1994,
constituye renta exenta por igual monto al invertido, para el periodo gravable siguiente.

En caso de que las nuevas empresas establecidas generen pérdidas, la exencién se podra
solicitar en los perfodos gravables siguientes hasta completar el cien por ciento (100%)
del monto invertido.

El inversionista podrd optar por aplicar el valor invertido como un menor valor del
impuesto por pagar o como renta exenta. En ningtin caso podrd aplicarlo simultdneamente
a ambos rubros”.
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III. LA DEMANDA

Manifiesta el actor que ladisposicién acusada vulnerael articulo 363 de 1a Constitucion, por
cuanto se desconoce el principio de equidad que debe regir el sistema tributario.

A su juicio, 1a opcién que otorga la norma a los inversionistas arroja resultados diferentes,
segiin sea el sistema al cual se acojan. Para demostrar sus argumentos da un ejemplo, luego del
cual concluye: “mientras la deduccién genera un beneficio de $35 en el mismo afio en que se
realiza la inversion de $100, la renta exenta genera un beneficio de $35 en el afio siguiente, y
el descuento tributario un beneficio de $100 en el mismo afio de la inversién”.

IV. INTERVENCIONES

El ciudadano Francisco José de Luque Alonso, actuando en su calidad de apoderado del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, presenta escrito en el cual solicita a la Corte que
declare la constitucionalidad de la disposicién acusada.

Manifiesta que existe cosa juzgada constitucional, ya que en Sentencia C-353 de 1997 la
Corte determind que los beneficios establecidos enel articulo S acusado no violaban el principio
de igualdad.

En cuanto al argumento esgrimido por el demandante, relacionado con la equidad, afirma
que de acuerdo con la Sentencia del 11 de julio de 1997, proferida por el Consejo de Estado,
se concluye que no le asiste la razén “por cuanto los mecanismos previstos por la ley para
acceder al beneficio otorgado tienen una relacién de equivalencias, y por tanto se preserva el
principio de equidad que se presume erroneamente violado”.

La ciudadana Monica Fonseca Jaramillo, apoderada del Ministerio de Justicia y del
Derecho, presenta escrito orientado a pedir la constitucionalidad de la norma impugnada.

Considera que en materia tributaria el legislador tiene la facultad de establecer diferencia-
ciones en cuanto a categorias y regulaciones, siempre y cuando sean razonables y adecuadas,
tal como ocurre en este caso. Por tal motivo, en su criterio, no se vulnera el principio de equidad.
Cita al efecto la Sentencia C-409 de 1996, proferida por esta Corporacion.

El ciudadano Ramiro Gutiérrez Perdomo, Presidente de 1la Cdmara de Comercio de Neiva,
presenta escrito en el cual solicita la constitucionalidad de la disposicién acusada.

Asegura que el articulo 5 de laLey 218 de 1995, al establecer tres beneficios distintos, no
viola el precepto 363 constitucional, puesto que dichas opciones se establecieron para todos los
contribuyentes que realicen inversiones en la zona afectada por la avalancha del Rio Pdez, sin
distincién alguna y ellos pueden escoger la que les resulte mds favorable, situacién que es
comiin en materia tributaria.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién solicita a 1a Corte que declare la constitucionalidad del
articulo 5 de la Ley 218 de 1995.

Afirma que existe cosa juzgada constitucional relativa, por cuanto mediante Sentencias C-
407 de 1995, C-353 de 1997 y C-356 de 1997, se declar6 exequible la Ley 218 de 1995 desde
el punto de vistamaterial y exequible el articulo 5, respectivamente, pero los cargos formulados
en el presente caso son diferentes.
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Manifiesta que aunque el articulo impugnado fue modificado por el 39 de la Ley 383 de
1997, todavia contintia produciendo efectos juridicos, segtin lo dispuesto por el articulo 338 de
la Carta Politica.

Por dltimo asegura que no se vulnera el principio de equidad que rige el sistema tributario,
puesto que la norma otorga a los contribuyentes la opcién de escoger cualquiera de los
mecanismos establecidos.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia

Esta Corte es competente para decidir en definitiva sobre la constitucionalidad de 1a norma
acusada, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4, de la Constitucién
Politica.

2. Inexistencia de la cosa juzgada en este proceso

No es ciertoque se haya configurado el fendmeno de 1a cosa juzgada constitucional respecto
de lo demandado.

En efecto, aunque el articulo 5 de la Ley 218 de 1995 se declaré exequible mediante
Sentencia C-353 del 4 de agosto de 1997 (M.P.: Dr. Jorge Arango Mejia), lo fue tan sélo “por
las razones analizadas en la parte motiva” de ese fallo.

Tales razones fueron, en sintesis, no haber encontrado que se diera la violacién del articulo
334 de la Constitucién, alegada entonces por los demandantes diciendo que resultaban
beneficiadas solamente determinadas zonas del territorio, en detrimento de otras; no haber sido
vulnerados los articulos 356, 357 y 362 de 1a Constitucidn, bajo el cargo, formulado contra las
normas acusadas, de afectar recursos por concepto de transferencias alas entidades territoriales;
la no aceptacién del cargo por violacién de los articulos 13, 95 y 363 de la Constitucion,
desconocidos, segtin decfan los impugnantes, por la consagracién de aranceles diferentes,
segiin la zona del pafs a la cual se dirigieran los productos.

El cargo que ahora se formula contra el citado precepto alude muy especificamente al hecho
de que, mediante él, el legislador haya permitido a los contribuyentes favorecidos por la ley
optar entre varios tipos de beneficios que conducen, segin su anlisis, a resultados diferentes
que rompen, de acuerdo con su conclusién, la equidad tributaria.

No habiendo ocupado la atencion de la Corte ese particular motivo de inconstitucionalidad,
alegado por los impugnantes, y habiendo advertido la sentencia anterior que ella se limitaba a
los cargos mencionados, se deduce con entera claridad que no hay al respecto cosa juzgada
constitucional. Por tanto, se adoptard decisién de fondo acerca del tema planteado.

Por otra parte, como lo manifiesta el Procurador General de 1a Nacidn, si bien el articulo
atacado fue modificado por la Ley 383 de 1997 (art. 39), sigue produciendo efectos, especial-
mente en lo que toca con las declaraciones de renta de 1997 y perfodos gravables anteriores (art.
338 C.P.), lo que implica que, siguiendo su jurisprudencia, 1a Corte deber4 proferir decisién de
mérito.
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3.Falta de fundamento constitucional en el cargo. Constitucionalidad del articulo por
la diversidad de beneficios otorgados. Las leyes de opcién

Una vez més debe sefialar esta Corte que la equidad, y muy concretamente la equidad
tributaria, no consiste -como tampoco la igualdad- en el sefialamiento de reglas uniformes que
cobijen todas las situaciones bajo disposiciones idénticas.

El legislador, al proveer una norma juridica, en especial si busca resolver un problema
complejo surgido en el seno de la sociedad, tiene que considerar la diversidad de circunstancias
en medio de las cuales aquélla deberd aplicarse. Y por eso le es posible legislar para eventos
distintos, procurando amoldar la consecuencia juridica que establece para cada uno de ellos a
los objetivos basicos que busca obtener mediante la norma que consagra, y que deben guardar
entre si la coherencia propia de un sistema, el cual, para ajustarse a la Constitucion, tendra que
ser equitativo.

Dentro de las reglas que puede establecer el legislador respecto de cualquier materia se
encuentra la previsién de opciones o alternativas, cada una de las cuales comporta a su vez,
unas ciertas consecuencias juridicas. La norma en tales casos otorga a sus destinatarios la
facultad de seleccionar voluntariamente entre las distintas alternativas, asumiendo, obviamen-
te, la totalidad de los efectos juridicos predeterminados por el propio legislador para la
posibilidad escogida.

Esta modalidad legislativa no significa otra cosa, en principio, que el reconocimiento de la
libertad de la persona, la cual , mientras opte espontdneamente, sin presiones ni coaccion,
complementa, mediante el concurso de su voluntad, la definiciondelos supuestos que en el caso
particular habran de reflejarse en las consecuencias legales previstas.

En ese orden de ideas, el tipo de normas que contempla opciones no resulta en si mismo
contrario a la Constituciéon. Méas bien la desarrolla, ampliando las posibilidades de eleccion y
estimulando el ejercicio de la libertad, al abstenerse de imponer de una manera absoluta un solo
comportamiento.

Y, a no ser que los extremos propuestos por el legislador como alternativas impliquen de
suyo, individualmente o en conjunto, una transgresiéon de principios o mandatos de la
Constitucién, abriendo posibilidades o efectos inconstitucionales (ver, por ejemplo, la Senten-
cia C-479 del 13 de agosto de 1992. Ms. Ps.: José Gregorio Herndndez Galindo y Alejandro
Martinez Caballero, por la cual se declar6 inexequible el Decreto 1660 de 1991), el sélo
concepto de opcién no desconoce la Carta.

La diversidad que pueda darse entre las varias alternativas puestas por el legislador a
consideracién de los destinatarios de la norma llamados a optar no constituye tampoco un factor
de contradiccién con los preceptos constitucionales y, en particular, no representa un elemento
de desigualdad. Obsérvese que los supuestos en que se fundan las distintas consecuencias
juridicas son, por definicién, diferentes, ya que se dan, en esa clase de normas, varios caminos
susceptibles de ser escogidos, en libertad, por las personas. Cada, una de éstas, al efectuar la
seleccion, fija ella misma los supuestos de los cuales parte su caso y se hace cargo de las
consecuencias de su decisién, que son los propios del supuesto escogido.

Mal puede admitirse, entonces, que se rompa la igualdad por ser distintos los efectos de las
alternativas, comparados entre si.
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Es l6gico que los destinatarios de la norma deben conocer a cabalidad los efectos que
comporta cada una de las posibilidades materia de la opcién. Y es evidente que, cuando se trata
de consecuencias que para las distintas alternativas, ya estdn contempladas en la ley -tal es el
caso presente-, ella se presume conocida por todos, de lo cual resulta que quien adopte su
decisién no obra ignorando lo que habra de significarle.

De otro lado, el orden juridico ha de garantizar que en realidad la persona opte con absoluta
libertad, como se ha dicho, entre otras, en las sentencias T-418 del 9 de septiembre de 1996, T-
175 del 8 de abril de 1997 y SU-400 del 28 de agosto de 1997, de esta Corte. Sin embargo, la
violacién de esa autonomia personal por parte de las autoridades, st se presenta, no afecta la
constitucionalidad de la norma legal en si misma, sino que, por el contrario, significa
vulneracién de ella.

En el caso propuesto, la Corte encuentra totalmente infundado el cargo que se formula.

Se trata de una norma que, para quienes efecttian nuevas inversiones en las zonas afectadas
por la tragedia del Rio Pdez, contempla varias posibilidades, en lo relativo al tratamiento
tributario correspondiente. Esas diferentes posibilidades no solamente estdn basadas en la libre
opcién de los inversionistas sino que toman en consideracién el comportamiento de sus
respectivos ejercicios contables (pérdidas o ganancias) y el tiempo de vinculacién de la
inversién a la zona que se pretende estimular.

Al respecto, es posible hacer las siguientes distinciones:

1. Segiin el inciso 1 del articulo demandado, la inversi6én efectuada por empresas domici-
liadas en el pafs es deducible de la renta del ente inversionista.

Como la disposicién no establece ninguna clase de restricciones ni exclusiones al respecto,
y por el contrario, la parte final del pardgrafo -vélida con referencia a toda la norma- permite
aplicar “el valor invertido” -no menos de €l ni m4s de é1- como un menor valor del impuesto por
pagar (una de las alternativas que el inversionista puede escoger), es entendido que la cuantia
de la deduccién autorizada es igual al monto del desembolso efectuado, lo comprende en su
totalidad, elemento que resulta relevante en relacién con la constitucionalidad del precepto, al
verificar las demés situaciones contempladas y las opciones que se consagran.

Dado que, ademds, la norma tampoco establece distincién sobre el periodo gravable al cual
se aplica la deduccién, no podria decirse que deba llevarse a periodos posteriores sino que es
menester que se tenga en cuenta respecto del mismo periodo gravable en que se efectiie.

El pardgrafo estipula, en otra modalidad del tratamiento tributario autorizado, que las
inversiones que realice una empresa nacional o extranjera en los municipios sefialados por el
articulo 1 durante los cinco (5) afios siguientes a 1994 constituyen renta exenta por el 100% de
lo invertido, para el periodo gravable siguiente.

Aquif radica justamente la opcién que la ley contempla, pues se trata de las mismas
inversiones, s6lo que el inversionista debe escoger entre aplicar “el valor invertido como un
valor del impuesto por pagar” o aplicarlo en su totalidad como renta exenta, sin que le sea
posible, por disposicién expresa de la norma, aplicarlo simult4neamente a ambos rubros.

Del texto de la norma resulta, sin lugar a dudas, que la exenci6n cobija el 100% de lo
invertido y se aplica para el perfodo gravable siguiente.
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2. El paréagrafo, en su primera parte, alude a las utilidades liquidas o ganancias ocasionales
obtenidas durante un periodo por las nuevas inversiones efectuadas en los municipios que laley
sefiala, durante los cinco aiios siguientes a 1994. Expresamente dispone que constituyen renta
exenta por igual monto, para el periodo gravable siguiente. La norma es especifica en los dos
aludidos aspectos: las utilidades liquidas o ganancias ocasionales son exentas en el 100% y se
aplican para el periodo gravable siguiente.

3. El pardgrafo contempla también el caso en el cual las nuevas empresas establecidas
generen pérdidas, situacién que merece trato especial, que el legislador hizo consistir en la
posibilidad de solicitar la exencién tributaria en los periodos gravables siguientes hasta
completar el ciento por ciento (100%) del monto invertido.

Como puede observarse, la norma no introduce ninguna discriminacion injustificada. El
trato especial para la empresa que ha perdido encuentra fundamento en el principio de equidad
tributaria y en el postulado constitucional de igualdad real y efectiva.

No ha sido quebrantado, sino, a la inversa, cumplido el articulo 363 de la Constitucién.
DECISION

Con fundamento en las consideraciones precedentes, oido el concepto del Procurador
General y adelantados los tramites previstos en el Decreto 2067 de 1991, la Sala Plena de la
Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucion,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE, en los términos de esta Sentencia y por los motivos en ella
analizados, el articulo 5 de la Ley 218 de 1995.

Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
camplase y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, 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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SENTENCIA C-140
abril 15 de 1998

ENTIDAD DEL ORDEN NACIONAL-Determinacién de estructura/ENTIDAD DEL
ORDEN NA CIONAL-Modificacién de estructura

Para la Corte es evidente que la facultad asignada al Congreso de la Republica en el
numeral 7 del articulo 150 de la Constitucidn para “determinar la estructura” de entidades
de la rama ejecutiva del orden nacional es distinta de la atribuida al Presidente de la Repiiblica
en el numeral 16 del articulo 189 del mismo ordenamiento que lo autoriza para “modificar la
estructura” de esas mismas entidades. “Determinar” segiin el Diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espariola, significa “fijar los términos de una cosa”; “Distinguir,
discernir”; “sefialar, fijar una cosa para algiin efecto”. En consecuencia, le compete al
Congreso establecer o definir la distribucion, forma y orden como estdn conformadas las
entidades piiblicas del orden nacional a que alude el precepto superior antes sefialado. Es
decir, que debe especificar cudles son las secciones, divisiones, dependencias, etc., que
conforman o integran dichos entes. “Modificar”, por su parte tiene, entre otras, las siguientes
acepciones: “Limitar, determinar o restringir las cosas a cierto estado en que se singularicen
y distingan unas de otras”; “transformar o cambiar una cosa mudando alguno de sus
accidentes”; etc. Quiere ello decir, que corresponde al Presidente de la Republica variar,
transformar o renovar la organizacion interna de cada una de las entidades creadas por la ley.
Asi las cosas, “el drgano legislativo sigue manteniendo la funcion de crear la parte ‘estdtica
y permanente’ de la administracion piiblica, mientras que el Gobierno debe ocuparse de la
parte ‘dindmica’ y cambiante de la misma, de acuerdo con los criterios generales que
establezca la ley y las necesidades politicas y econdmicas del momento.

ENTIDAD DEL ORDEN NACIONAL-Corresponde al Congreso facultad de supresién o
fusién

La facultad de suprimir o fusionar dependencias de entidades del orden nacional es una
atribucion privativa del Congreso de la Repiblica, que bien podia delegar en forma transitoria
al Presidente de la Repiiblica mediante la concesion de facultades extraordinarias.

PROYECTO DE LEY-Solicitud de reabrir debate no requiere aprobacién por mayoria
absoluta

La solicitud de reabrir el debate de un articulo no requiere de su aprobacion por mayoria
absoluta, pues se trata de una determinacion distinta e independiente del contenido de la norma
que se propone analizar nuevamente. Que la disposicion que se pretende discutir otra vez, se
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refieraa la concesion de facultades extraordinarias, en nada afecta la votacion requerida, pues
la Constitucion lo que exige es que la aprobacion de la concesion de facultades extraordina-
rias, se haga por mayoria absoluta.

PROYECTO DE LEY-Caso en que se permite simultaneidad del segundo debate

El'mismo dia en que se aprobo en segundo debate el proyecto de ley en el Senado se inicio
el debate en la Camara, lo que significa que no transcurrio el término minimo exigido en el
articulo 160 de la Carta que en su parte pertinente, prescribe: *“....entre la aprobacion del
proyecto en una de las Cdmaras y la iniciacion del debate en la otra, deberdn transcurrir por
lo menos quince dias”. Sin embargo, este hecho no implica lainconstitucionalidad del proyecto
deley, pues el articulo 183 del Reglamento del Congreso permite la simultaneidad del segundo
debate en los casos en que el primer debate haya sido conjunto, como ocurrio en el presente
asunto.

PROYECTO DE LEY-Finalidad de la publicacién

Lapublicacionde las ponencias, como se ha reiterado, tiene un propdsito fundamental cual
es poner en conocimiento de los miembros del Congreso el estudio preliminar realizado por
los Senadores o Representantes que actiian como ponentes, con el fin de que éstos puedan
evaluar y analizar con la debida anticipacion las normas que serdn objeto de estudio en las
comisiones y en las plenarias de las Cdmaras, y de esta manera los miembros del Congreso
puedan tener una mayory mejor ilustracion sobre los asuntos que se sujetan a su aprobacion
y asi participar activamente en los debates correspondientes.

FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Utilizacién en varios decretos

Siendo varias las actividades que debia ejercer el Gobierno y en relacion con distintas
entidades, bien podia por razones de técnicalegislativa dictar un decreto para cada uno de los
drganos o entidades que fuera a suprimir o fusionar, sin infringir con ello la Constitucion. Lo
que no puede hacer el Gobierno una vez dictado el decreto respectivo en relacion con una
determinada entidad, es volver nuevamente sobre el mismo asunto, ya sea para modificar el
decreto o derogarlo con fundamento en las mismas atribuciones conferidas, por carecer de
competencia para ello debido a que las facultades ya han sido utilizadas.

COMISIONADO NACIONAL DE POLICIA-Inconstitucionalidad de la supresién

La Corte procederd a declarar inexequible el decreto acusado por exceder el limite
material sefialado en la ley de facultades, pues las funciones que en materia disciplinaria
cumple la oficina del Comisionado Nacional de Policia pueden coexistir con las asignadas a
la Procuraduria General de la Nacion y, por tanto, no es posible sostener que entre esas dos
entidades existe duplicidad de funciones.

Referencia: Expediente D-1799

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 30 de la Ley 344 de 1996 y el Decreto
1670 de 1997

Demandante: Jorge Enrique Ibaiiez Najar
Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ
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Santafé de Bogotd, D.C., quince (15) de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998).
I. ANTECEDENTES

En ejerciciode laaccidén piblica de inconstitucionalidad, el ciudadano Jorge Enrique Ibéfiez
Najar, presenta demanda contra el articulo 30 de la ley 344 de 1996 y el decreto 1670 de 1997,
por infringir distintos preceptos constitucionales.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales establecidos para esta clase de procesos,
procede la Corte a decidir.

II. NORMAS ACUSADAS
El texto de las disposiciones que se impugnan es el que aparece a continuacion:
“LEY 344 DE 1996

“ARTICULO 30. Revestir al Presidente de 1a Repiblica de facultades extraordinarias
por el término de seis (6) meses, contados a partir de la fecha de publicacién de 1a presente
ley, para suprimir o fusionar, consultando la opinién de la Comisién de Racionalizaci6n
del Gasto Publico, dependencias, 6rganos y entidades de la rama ejecutiva del orden
nacional que desarrollen las mismas funciones o que traten las mismas materias o que
cumplan ineficientemente sus funciones, con el propésito de racionalizar y reducir el
gasto pablico. Igualmente, tendrd facultades para separar la Unidad Administrativa
especial Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales, DIAN.

“Paragrafo 1. El ejercicio de las facultades que se confieren en el presente articulo no
incluyen los 6rganos o dependencias o entidades a los cuales la Constitucion les reconoce
un régimen de autonomia.

“Parigrafo 2. Para el ejercicio de estas facultades el Gobierno solicitard a las Mesas
Directivas de las respectivas comisiones de Senado y Cdmara, la designacién de tres
Senadores y tres Representantes que lo asesoren en el tema propio de acuerdo con las
funciones de cada una de ellas.”

DECRETO 1670 DE 1997
(junio 27)

“Por el cual se suprime la Oficina del Comisionado Nacional de la Policia Nacional del
Ministerio de Defensa Nacional.

El Presidente de la Repiiblica de Colombia, en ejercicio de las facultades extraordinarias
otorgadas por el articulo 30 de la Ley 344 de 1996, consultada la opinién de la Comisién
de Racionalizaci6n del Gasto y de las Finanzas Publicas y previa asesoria del honorable
Congreso de la Repiiblica,

DECRETA:
CAPITULO1
SUPRESION DE DEPENDENCIAS

Articulo 1. Supresion de dependencias. Suprimese, a partir de la publicacién del
presente Decreto, la Oficina del Comisionado Nacional y el cargo de Comisionado
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Nacional para la Policfa Nacional del Ministerio de Defensa Nacional, creado mediante
Ley 62 de 1993.

Paragrafo. Proceso de Transicién. Dentro de los diez dias siguientes a la vigencia del
presente Decreto, la Direccién General de la Policia establecerd los mecanismos para que,
a mas tardar el 1° de septiembre de 1997, las obligaciones, los procesos en curso y los
archivos a cargo de la Oficina del Comisionado. sean traspasados a la Procuraduria
General de la Nacién, la Defensoria del Pueblo y a la Policia Nacional, segin las
competencias legales correspondientes.

Articulo 2. Traspaso de bienes. Concluida la supresién de l1a Oficina del Comisionado
Nacional para la Policia, el Ministerio de Defensa adelantard las acciones pertinentes para
que los bienes, derechos y archivos pasen a la Policia Nacional.

Articulo 3. Atribuciones de los funcionarios de la planta actual. De conformidad con
lo dispuesto en el articulo primero, los funcionarios de la actual planta de personal,
continuardn ejerciendo las funciones a ellos asignadas, hasta tanto se supriman los cargos.

CAPITULO I
Disposiciones laborales

Articulo4. Supresion de empleos. Dentro del término establecido en el articulo primero,
se suprimirdn los empleos de la planta de personal de la Oficinadel Comisionado Nacional
para la Policia.

Articulo 5. Indemnizaciones. Los empleados piblicos de carrera a quienes se les
suprima el cargo como consecuencia de la supresion dispuesta en el presente Decreto,
tendrdn derecho a la indemnizacién consagrada en la Ley 27 de 1992, su Decreto
Reglamentario 1223 de 1993 y las normas que los modifiquen o sustituyan.

CAPITULO III
Disposiciones varias

Articulo 6. Obligaciones especiales de los empleados de manejo y confianza y los
responsables de los archivoes. Los empleados que desempefien empleos o cargos de
manejo y confianza y los responsables de los archivos de la Oficina del Comisionado
Nacional para la Policia, deber4n rendir las correspondientes cuentas fiscales e inventa-
rios, a efectuar la entrega de los bienes y archivos a su cargo, conforme a las normas y
procedimientos establecidos por la Contraloria General de la Repiiblica, la Procuraduria
General de la Nacién, la Contaduria General de la Nacién y el Archivo General de la
Nacién, sin que ello implique exoneraci6n de la responsabilidad a que haya lugar en caso
de irregularidades.

Articulo 7. Vigencia. El presente Decreto rige a partir de la fecha de su publicacién, y
deroga todas las disposiciones que le sean contrarias en especial los articulos 21, 22, 23
y 24 de la Ley 62 de 1993 y el Decreto 1588 de 1994.

Publiquese y cimplase.
Dado en Santa Fe de Bogot4, D.C., a 27 de junio de 1997”.
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III. LA DEMANDA
1. Inconstitucionalidad del articulo 30 de la ley 344 de 1996

El demandante considera que el artfculo 30 de la ley 344 de 1996 viola el articulo 150-10
de 1a Constitucién, al desconocer algunos de los requisitos exigidos en dicha norma, a saber:

1.1 El Gobierno no justificé la necesidad y la conveniencia

Dice el actor que en el caso objeto de demanda, el Gobierno al presentar el proyecto de ley
89/96 Senado, “planted varias alternativas para solucionar la crisis fiscal por la que atraviesa
el pais y principalmente para atacar en forma frontal los problemas estructurales del gasto
puiblico que llevé a un creciente deterioro del ahorro corriente, entendido como la diferencia de
los ingresos corrientes, menos los gastos de funcionamiento e intereses de la deuda, que pasé
de una situacién positiva equivalente al 0.8% del PIB en 1990, a una negativa de 2.4% del PIB
en 1996... en el caso de los servicios personales, el crecimiento proviene de las nuevas
instituciones creadas en la Constitucién (0.47 puntos), de la nivelacidn salarial de la fuerza
publica (0.28 puntos), de larama judicial (0.13 puntos) y otras provenientes de reclasificaciones
de plantas (0.12 puntos).”

Para resolver tal problema el Gobierno sefial6 algunas alternativas que aparecen consigna-
das en la exposicion de motivos del proyecto de ley y solicité al Congreso facultades para:
“cambiar la naturaleza juridica y suprimir, fusionar o reestructurar érganos y entidades del
orden nacional con el propésito de racionalizar y reducir el gasto piblico. De la fusion de
6rganos y entidades puede surgir unatercera, sinque ello se considere la creacién de una nueva.”

En consecuencia, sostiene que para justificar la concesién de facultades, el Gobierno al
solicitarlas y el Congreso al concederlas han debido tener en cuenta “si existian dependencias,
6rganos y entidades de la rama ejecutiva del orden nacional que desarrollaran las mismas
funciones o trataran las mismas materias, para demostrar la necesidad y conveniencia de
fusionarlas o suprimirlas con el fin de reducir o racionalizar el gasto piiblico”. Igualmente, debfa
estudiar “si existian algunas de esas mismas entidades que cumplieran en forma ineficiente sus
funciones, utilizando indicadores para medir la eficiencia o ineficiencia, como también
establecer si con la fusién o supresién de dependencias se obtendria la finalidad de racionalizar
el gasto piiblico”.

En conclusién a lo expuesto seflala el accionante que “el Gobierno reconocié en la
exposicién de motivos del proyecto que los problemas fiscales originados por los servicios
personales provenfan de factores distintos al tamafio de la rama ejecutiva del orden nacional,
al tiempo que simplemente solicité facultades extraordinarias para cambiar la naturaleza de
entidades, suprimirlas, fusionarlas o reestructurarlas, con el propdsito de racionalizar y reducir
el gasto publico, sin que se hubiera demostrado, para que se aprobara esta norma, la necesidad
y la conveniencia ptiblica de pedirlas con el objeto de que el Congreso otorgara las facultades
solicitadas, razdn por la cual ello debe conducir a que se declare la inexequibilidad del articulo
acusado’.

1.2 Las facultades conferidas para suprimir o fusionar entidades no son precisas

Afirma el demandante que las facultades conferidas en el articulo 30 de la ley 344/96 al
Presidente de la Repiiblica, “son imprecisas porque aunque se sefialé un limite orgénico -las
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entidades, 6rganos y dependencias de la rama ejecutiva del Poder Piiblico del orden nacional-, é1
es tan amplio como infinito, puesto que nadie sabe cudntas entidades, 6rganos o dependencias
de 1a rama ejecutiva del poder ptiblico existen en Colombia. La afirmacidn es aterradora, pero
es cierta. Ninguna autoridad ptblica sabe cuantos érganos y entidades existen y cuéntas
dependencias de €stas.”

1.3 No podian conferirse facultades para fusionar o suprimir dependencias u oficinas de
una misma organizacioén administrativa

Sostiene el accionante que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 150-7 de la
Constitucion, corresponde al Congreso “determinar la estructura de la administracién nacional
y crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos y
estructura orgdnica’ Facultad que incluye la de sefialar las dependencias que componen cada
una de esas entidades. Entonces, “creada una entidad por la ley y definida en ella su estructura
basica, la modificacidn de dicha estructura ya no corresponde al Congreso sino al Gobierno, el
cual debe obrar para tal efecto con sujecion a los principios y reglas generales que defina la ley,
segtn lo ordena el articulo 189 de la Constitucién Politica... Dicha ley es una ley marco que
debe definir los principios y reglas generales para que el Gobierno proceda de conformidad”.
Por tanto, si el Congreso no tiene competencia para modificar la estructura de una entidad
administrativa del orden nacional y, por ende, para crear, suprimir, fusionar o reestructurar las
dependencias que la integran, no puede conferir facultades extraordinarias al Gobierno para
trasladarle, pro tempore,unacompetencia legislativa de que carece. Hacerlo implica arrebatarle
la competencia al Gobierno y trasladérsela para que la ejerza s6lo temporalmente, con franca
violacién de la Constitucién Politica.”

1.4 La aprobacion de la disposicién acusada no se hizo por mayoria calificada

La concesién de facultades, de acuerdo con el articulo 150-10 de la Carta, requiere de la
aprobacion de la mayoria absoluta de los miembros de cada una de las Cdmaras. El articulo 30
de la ley, segtin el acta de la sesién plenaria del 11 de diciembre de 1996 del Senado de la
Republica, no fue aprobado, puesto que luego de realizada la votacién nominal, obtuvo 40 votos
afavory 16 en contra. Ello significa que dicho articulo no fue aprobado por no tener la votacién
reglamentaria, segtn se lee en la Gaceta del Congreso No. 615 del 20 de diciembre de 1996. Sin
embargo, posteriormente se presenté un articulo sustitutivo que es igual al texto del articulo 30
delaley, el cual también fue aprobado irregularmente por 56 votos afirmativos y 16 negativos,
puesto que el articulo en estudio era el aprobado por las comisiones conjuntas de Senado y
Camara, pero al presentarse el sustitutivo que propuso la supresién de aquél, era €ste el que
estaba en consideracion. Entonces “siendo éste un articulo sustitutivo se voté primero en la
sesion del 11 de diciembre y se negd, por lo cual se pasé a discutir el articulo 30 del proyecto,
el cual no fue aprobado en la sesién del 11 por no alcanzar la votacién reglamentaria, razén por
la cual fue negado. La revocatoria de esta decision y la reapertura de la discusién no fue
aprobada reglamentariamente, razén por la cual, no podia existir un articulo sustitutivo como
el que se votd. En consecuencia, el articulo 30 del proyecto que otorgaba las facuitades
extraordinarias fue negado y el articulo sustitutivo no fue aprobado reglamentariamente, razon
por la cual el tramite del proyecto, en cuanto se refiere a este articulo adolece de un vicio
insubsanable, por lo cual debe ser declarado inexequible.”
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1.5 No se cumplieron los términos establecidos en el articulo 160 de la Constitucién

Manifiesta el actor que la Plenaria del Senado de la Repiiblica terminé de evacuar el trdmite
del proyecto de ley, en segundo debate, el 12 de diciembre de 1996 y la Camara de
Representantes inici6 ese mismo dia el tramite del segundo debate, lo cual es inconstitucional.
Ademis, la discusion se inici6 sin que los miembros de la Cdmara tuvieran copia de la Gaceta
en la que aparece el proyecto o fotocopia de éste, pues ella se public6 el 27 de diciembre de 1996.

1.6 La norma acusada se aprobd sin existir el quérum reglamentario

La Cédmara de Representantes aprob6 el articulo 30 del proyecto de ley conforme a una
propuesta sustitutiva que contenta tres alternativas, sin indicar el nimero de votos a favor, pues
s6lo se indicé los votos en contra (5). Dicho articulo requeria de la aprobacién de la mayoria
absoluta de los miembros de la Cdmara, es decir, 83 votos. Y aunque aparentemente habia
quérum decisorio y votaron el nimero de representantes requerido, este aspecto, segiin el actor,
debe verificarse “porque no hay claridad al respecto”.

1.7 No se aprobé el acta de conciliacion en forma debida

Durante las sesiones ordinarias que culminaron el 16 de diciembre de 1996, el Senado de
la Repfiblica no alcanzé a aprobar el texto del acta de conciliacién, razén por la cual el Gobierno
expidi6 el decreto 2273/97 convocando a sesiones extraordinarias al Congreso para los dias 17,
18 y 19 de diciembre del mismo afio, para que, entre otros asuntos, continuara con el tramite
del proyecto de ley de racionalizacién del gasto piiblico. Segtin el acta 001 de diciembre 17/96
dela plenaria del Senado, el acta de conciliacion no fue presentada ni discutida en esa fecha por
dicha corporaci6n, convocdndose para el 16 de marzo de 1997. Entonces, sostiene el actor que
al no aprobarse el acta de conciliacién no se produjo la decisién final mediante la cual se haya
repetido el segundo debate, segiin la exigencia prevista en el articulo 161 de la Carta. Por tanto,
“el artfculo e inclusive todo el texto de la ley debe ser declarado inexequible por existir un vicio
insubsanable.”

2. Inconstitucionalidad del decreto 1670 de 1997

En lo que respecta a la inconstitucionalidad del decreto 1670 de 1997, manifiesta el actor
que si el articulo 30 de la ley 344 de 1996, por las razones antes expuestas, es declarado
inconstitucional igualmente deben serlo todos los decretos dictados en ejercicio de tales
facultades, motivo por el cual solicita se declare inexequible el decreto 1670 de 1997. Sin
embargo, expone otros argumentos de inconstitucionalidad, a saber:

El demandante hace una introduccién en la que alude a las actividades que ha debido
desarrollar el Gobierno para el debido ejercicio de las facultades. Igualmente, sefiala el alcance
de cada una de las atribuciones conferidas, para concluir que la facultad para fusionar entidades
comprendfa la autorizaci6n para integrar o unir dos o més entidades que cumplieran las mismas
funciones o materias. Y la de suprimir deb{a ejercerse respecto de aquellas entidades u 6rganos
que cumplieran ineficientemente sus funciones, “y tenfa que ser asf, porque no es posible
agregar, integrar, unir o fusionar una entidad que cumple ineficientemente sus funciones a otra
que si las cumple eficientemente, por los riesgos que corre la segunda de contaminarse con la
ineficiencia de la que recibe.”

Tampoco era posible trasladar funciones a organismos aut6nomos, como ocurrié en el
presente caso, pues se trasladaron “las funciones de veedurfa ciudadana que cumplia la oficina
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del Comisionado Nacional de 1a Policia a 1a Procuraduria General de Ia Nacién”, lo cual afecta
“funcionalmente la estructura y organizacién de una entidad respecto de la cual no se confiri6
facultad extraordinaria de ninguna naturaleza.”

2.1 Segtn el actor, ¢l articulo 30 de la ley 344/96 no faculté al Gobierno para que en virtud
de la fusién o supresion de entidades suprimiera cargos, ni para hacer erogaciones presupuestales
por concepto de indemnizaciones de ninguna clase, pues si asi hubiera sido se violaria la
finalidad de la misma ley que era racionalizar y reducir el gasto publico.

2.2 El Gobierno mediante el decreto 218/97 conformé el Comité para la Reforma de la
Administracién Puablica Nacional al que le trasladé “la responsabilidad legal para el ejercicio
de la funcién constitucional delegada por el Congreso de la Republica, concretamente de
tusionar o suprimir entidades publicas, de la cual no hizo parte el Presidente de la Reptiblica,
ningln ministro sino solamente el Director del Departamento Administrativo de la Funcién
Publica. Dicho decreto fue reformado 38 dias antes de vencerse las facultades para incluir al
Consejero Presidencial para la Politica Social, el director de la Mision Social del Departamento
de Planeacién Nacional y tres representantes de los movimientos sindicales.”

2.3 El Decreto 1670/97 al trasladar las funciones que cumplia la oficina del Comisionado
Nacional parala Policia Nacional ala Procuraduria General de la Nacién, excedié las facultades
extraordinarias conferidas, pues no existe duplicidad de funciones entre esas dos dependencias,
por cuanto “la figura del Comisionado Nacional es algo asi como un auditor de gestién al
interior de la institucidén y tal como lo califica la ley un veedor en favor de la ciudadania, que
en ningtin caso puede iniciar investigaciones disciplinarias por carecer de competencia para
ello. El comisionado una vez recibida la queja de cualquier ciudadano debe darle traslado a la
autoridad competente parainvestigarla que puede ser el oficial de la Policia que la ley determine
o0 la Procuraduria General de la Nacion.” En consecuencia, considera que el Comisionado “no
desarrolla las mismas funciones o trata las mismas materias que correspondan ni a la
Procuraduria General de la Nacién, ni a la Defensoria del Pueblo, ni a Ia Contraloria General
de la Reptiblica, ni a ninguna entidad, 6rgano o dependencia de la rama ejecutiva del poder
publico del orden nacional, entre ellas la oficina de Inspeccion General de la Policia Nacional
que cumple funciones disciplinarias o cualquiera otra del Ministerio de Defensa Nacional”.
Ademds, sefiala que no existe ningtin estudio que demuestre que la Oficina del Comisionado
cumpla ineficientemente sus funciones, por el contrario, se ha demostrado su eficacia,
eficienciay moralizacion en la Policia Nacional... El hecho de que existieran roces, explicables
0 no, entre la Direccién General de la Policia y el Comisionado Nacional para la Policia, no
significa que la solucién juridica fuera la supresion de la entidad.”

2.4 Dadala pluralidad de materias, surgfa la necesidad de dictar pluralidad de decretos, pero
tal pluralidad no admitia sino la expedicién de uno para suprimir, otro para fusionar y otro para
separar la direccién de impuestos y aduanas. “En consecuencia, dictado el primero de los
decretos en virtud del cual se desarroll6 la materia de las supresiones, esto es, el decreto 1668/
97, las facultades para suprimir entidades se agotaron, razén por la cual, los demds decretos,
entre ellos el que es motivo de acusacion (1670/97), se dictaron cuando ya se habia agotado la
competencia para eilo por haber hecho el Gobierno uso de las facultades para suprimir y, por
lo mismo, son inconstitucionales y asi deberd declararlo la Corte Constitucional.”
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2.5 Agrega el demandante que de acuerdo con los antecedentes de la ley 62/93 que creé 1a
Oficina del Comisionado Nacional para la Policfa, ésta cumple funciones de veedurfa como
expresién de la veeduria ciudadana, y cumple las funciones sefialadas en los decretos 2203/93,
2584/93 y 1588/94 todas ellas de control y no disciplinarias. Ademés, dicha oficina no forma
parte de la estructura de la Policia Nacional ni del Ministerio de Defensa pues es una entidad
independiente que goza de autonomia y su creacién tiene fundamento en el articulo 270
Superior y, por tanto, no cumple funciones que estén asignadas a otras entidades publicas.

Para finalizar, el actor pide que los efectos de 1a sentencia de inexequibilidad se retrotraigan
ala fecha de expedici6n de la ley 344/96 (diciembre 27) y del decreto 1670 de 1997 (junio 27),
respectivamente.

IV. INTERVENCION CIUDADANA

El Ministro de Defensa, actuando por medio de apoderado, interviene en el proceso para
defender la constitucionalidad de la ley parcialmente demandada. Son estos sus argumentos:

- Sobre la inexistencia de necesidad o conveniencia puiblica para revestir de facultades
extraordinarias al Presidente de la Repiiblica dice que de acuerdo con la Constitucién lo que se
exige es la exposicion de los motivos o razones que justifican la concesion, sin que exista
formalidad o metodologia alguna. En el caso a estudio, este requisito se cumpli6 pues estd
probado que el Congreso analizé tales motivos; de manera que su decisién no fue adoptada en
forma caprichosa o arbitraria.

- En cuanto a la precisién de la facultades dice que son amplias pero no imprecisas, ya que
existe un limite orgénico, el cual no esté referido al nimero de entes administrativos sino a su
naturaleza administrativa, punto que ya fue estudiado por esta Corte en la sentencia C-428/97.

- Sobre las facultades para fusionar o suprimir dependencias u oficinas de una misma
organizacién administrativa, manifiesta el interviniente, que como el Congreso no ha expedido
la ley marco a que alude el articulo 189-16 de la Carta, éste conserva competencia legislativa
plena para determinar la estructura de la administraci6n al tenor de lo dispuesto en el articulo
150-7 del mismo Ordenamiento. Por tanto, bien podia delegar transitoriamente esa funcién. Y
agrega que tampoco es cierto que dicha atribuci6n esté radicada en cabeza del Presidente de la
Repiiblica.

- Sobre la presunta violaci6n de 1a mayoria calificada para aprobar la ley 344/96, dice que
el demandante no sefiala lanorma violada del reglamento del Congreso; sin embargo, al estudiar
los antecedentes legislativos se advierte que el procedimiento seguido fue conforme a la
Constitucién y el Reglamento, pues el Congreso puede introducir modificaciones a los
proyectos de ley o a su articulado en el curso del debate. Ademds, de acuerdo con las
certificaciones que aparecen en el expediente, el proyecto se aprob6 tanto en comisiones como
en plenarias con la mayoria reglamentaria.

- Con relacién al decreto 1670/97 manifiesta que el Gobierno sf hizo estudios para adoptar
la decisi6n de suprimir la Oficina del Comisionado Nacional para la Policfa, como aparece en
las actas de la comisién de reforma de la administracién nacional creada por el decreto 218/97.

- En lo que respecta a las tareas previas que ha debido cumplir el gobierno para ejercer las
facultades, dice que éste no es un cargo de inconstitucionalidad, pues no existe disposicién
alguna que asf lo ordene.
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- Sobre la expedicion de varios decretos para el desarrollo de las facultades, dice que no
comparte el punto de vista del demandante, pues como “cada caso de fusién o de supresion
constituye una materia” bien podian expedirse tantos decretos cuantas materias existieran.

- La Oficina del Comisionado a la luz de la Constitucién no es un organismo auténomo, ya
que fue creado por la ley. Y como no existia limite constitucional ni en la ley habilitante al
respecto, el Gobierno decidié suprimir o fusionar algunas de las entidades que gozaran de
autonomia de orden legal, como la citada.

- E1 Gobierno para suprimir la oficina del Comisionado dejé claramente establecido que esta
dependencia cumple funciones paralelas a las que corresponde desarrollar a la Procuradurfa
General de la Nacién y a la Inspeccién General de la Policia (ley 180/95), como es el control
en las dreas operacional, disciplinaria y administrativa. Ademds, sefialé que la figura del
Comisionado estaba desdibujada y en la practica habia otras dependencias mas eficaces de la
misma Policia que ejercian la vigilancia disciplinaria, la depuracién y la lucha contra la
corrupcién, la promocién de los derechos humanos y la participacién ciudadana. Ello sin contar
con otros organismos del Estado encargados de acciones de la misma indole. Ese paralelismo
de funciones produjo una “situacién de contraste con la gestién del Comisionado y una
inevitable impresion generalizada de inoperancia y estancamiento.”

- En cuanto al cumplimiento eficiente por parte de la Oficina del Comisionado de las
funciones asignadas, dice que en el acta No. 10 del Comité para la reforma de la administracién,
los senadores encargados de apoyar al Gobierno en el ejercicio de las facultades conferidas,
expresaron al respecto que si tal oficina “no ha cumplido de manera eficiente con sus funciones,
se debe a otros problemas, entre ellos la inadecuada seleccién del funcionario responsable.”

- Las facultades extraordinarias no autorizaban para suprimir empleos pues esa es una
atribucién constitucional propia del Presidente de la Repuiblica. Y en cuanto se refiere al pago
de indemnizaciones, el Gobierno simplemente dio cumplimiento a lo dispuesto en la ley 27/92
que regula esta materia.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador pide a la Corte que declare constitucionales las disposiciones demandadas,
pues se adectian al Estatuto Superior. Son estos los argumentos que expone el citado funcionario
en apoyo de su solicitud:

- En cuanto a la imprecisién, temporalidad y materialidad de las facultades, manifiesta que
estos temas ya fueron resueltos porla Corte en la sentencia C-428/97. Por tanto, habrd de estarse
a lo allf resuelto, por existir cosa juzgada constitucional.

- Sobre la necesidad y 1a conveniencia de otorgar facultades extraordinarias, sefiala que “se
encuentran plenamente acreditadas, conforme se desprende de los antecedentes legislativos, sin
que vdlidamente pueda controvertirse como lo expresa la jurisprudencia constitucional expues-
ta en la sentencia C-119/96, 1a facultad discrecional de apreciacién y decisién que para el efecto
tienen las dos ramas del poder publico”. Ademads, la historia de 1a ley 344/96 despeja toda duda
al respecto.

- En cuanto al tramite y aprobacién de la ley, dice que se ajusté a la Constitucién y a laley
orgdnica que contiene ¢l Reglamento del Congreso, pues de acuerdo con la certificacién
expedida por los Secretarios Generales de cada una de las Cdmaras, las que se presumen
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auténticas, las mayorias exigidas fueron observadas. Estos documentos estin protegidos por el
articulo 83 de la Constitucidn y, en consecuencia, no puede controvertirse dentro del juicio de
constitucionalidad su contenido ideolégico.

- Las facultades extraordinarias se ejercieron dentro del limite temporal establecido en el
articulo 30 de la ley 344/96, y su fundamento se deriva del articulo 150-7 de la Carta y no del
189-16 del mismo ordenamiento, como lo sostiene el demandante.

- Sobre la oficina del Comisionado Nacional para la Policia dice que se creé con el fin de
que cumpliera funciones de veeduria ciudadana y vigilancia del régimen disciplinario y
operacional de la institucién. En consecuencia, bien podia suprimirse por el Presidente de la
Repiiblica en desarrollo de las atribuciones conferidas, pues no se trataba de un organismo al
que la Constitucién le otorgara autonomia.

- Enlo que respecta a 1a expedicién de varios decretos para ejercer las facultades, dice que
como éstas versaban sobre distintas materias, l6gicamente tenfan que expedirse diversos
decretos, lo cual es procedente dentro de la técnica legislativa.

- En cuanto a los 6rganos que debian suprimirse, sefiala que el Presidente de la Repiblica
“goza de un razonable margen de ponderacién en su condicién de suprema autoridad adminis-
trativa, para determinar qué organismos y entidades de la rama ejecutiva del orden nacional
deben ser suprimidos o fusionados conel fin de racionalizar el gasto pdblico, cuando quiera que,
asujuicio, sean ineficientes, desarrollen duplicidad de funciones o traten las mismas materias.”

- De otra parte, agrega que el papel de la comisién nombrada en la ley de facultades era
asesorar al Gobierno en el ejercicio de las mismas, pudiendo emitir su opinién sobre las
entidades que debian fusionarse o suprimirse, sin que tal concepto pueda ser objeto de la accién
de inconstitucionalidad, para verificar si esa decisién era adecuada o no.

- El traslado de las funciones que cumplia la Oficina del Comisionado para la Policia a la
Procuradur{a General de la Nacién no implica la modificacidn de la estructura de esta tltima.
Y en cuanto ala supresién de empleos es obvio que cuando una entidad se suprime, desaparece
su planta de personal y, por ende, quienes alli laboraban tienen derecho al pago de una
indemnizacién.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia

Esta Corporacion es tribunal competente para resolver la presente demanda, por dirigirse
contra un articulo de una ley y un decreto expedido con fundamento en facultades extraordi-
narias. (arts. 241-4-5 C.P.)

2. Vicios en el tramite de formacion de la ley 344 de 1996

Dado que la presente accién no ha caducado, pues la ley se publicé el 31 de diciembre de
1996 y el accionante presenté la demanda el 8 de agosto de 1997, en el mismo orden propuesto
por el actor procede 1a Corte aresolver los cargos formulados contrael articulo 30 de 1a ley 344
de 1996.
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2.1 El Gobierno no justificé la necesidad y la conveniencia de las facultades extraor-
dinarias

Manifiesta el actor que el Gobierno, en el caso objeto de demanda, “simplemente solicitd
facultades extraordinarias para cambiar la naturaleza de entidades, suprimirlas, fusionarlas o
reestructurarlas, con el propésito de racionalizar y reducir el gasto piblico, sin que se hubiera
demostrado, para que se aprobara estanorma, la necesidad y la conveniencia piblica de pedirlas
con el objeto de que el Congreso otorgara las facultades solicitadas”.

Pues bien: la funcién legislativa que corresponde ejercer al Congreso de la Repiblica, en
forma permanente, puede ser objeto de traslado temporal -hasta por 6 meses- al Presidente de
la Reptiblica en virtud de la concesion de facultades extraordinarias, las cuales se encuentran
reguladas en el articulo 150-10 de la Constitucién, en los siguientes términos:

“Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las Leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones:

3

“10. Revestir, hasta por seis meses, al Presidente de la Repiblica de precisas facultades
extraordinarias para expedir normas con fuerza de ley cuando la necesidad lo exija o la
conveniencia piiblica lo aconseje. Tales facultades deberén ser solicitadas expresamente por el
Gobierno y su aprobacién requerird de la mayoria absoluta de los miembros de una y otra
Cémara.

El Congreso podr4, en todo tiempo y por iniciativa propia, modificar los decretos leyes
dictados por el gobierno en uso de facultades extraordinarias.

Estas facultades no se podran conferir para expedir codigos, leyes estatutarias, orgénicas,
ni las previstas en el numeral 20 del presente articulo (creacion de servicios administrativos y
técnicos de las Cdmaras), ni para decretar impuestos.”

Las materias o asuntos que debe regular el Gobierno por medio de decretos con fuerza de
ley deben ser precisas, esto es, delimitadas, puntuales y especificas, y estar expresa y
taxativamente consignadas en la ley de habilitacién legislativa.

La necesidad o la conveniencia de conferir facultades extraordinarias al Presidente de la
Reptiblica es un asunto que compete determinar exclusivamente al Congreso, pues s6lo a él
corresponde decidir si la solicitud que en ese sentido le presenta el Gobierno estd plenamente
justificaday, por tanto, es indispensable y oportuno aceptarla. De ahi que en este proceso juegue
un papel importante el Gobierno por que de la argumentacion que éste presente dependerd, en
buena medida, la determinacién que el legislador ordinario adopte. Sin embargo, ello no
signitica que la Corte no pueda conocer de demandas de inconstitucionalidad por este aspecto,
pues es obvio que en los casos en que sea evidente que tales circunstancias no se presentaron
o que el Congreso obrd por fuera de los lmites exigidos por la Carta, esta Corporacién deber4
retirar del ordenamiento positivo las disposiciones inconstitucionalmente expedidas.

Es que para efectos de juzgar la necesidad o la conveniencia de conferir facultades
extraordinarias al Presidente, el Congreso cuenta con un apreciable margen de discrecionalidad
para valorar esos aspectos lo cual, como lo ha sefialado esta Corporacién, no significa
arbitrariedad. En efecto, hadichola Corte: “Es obvio que el Gobierno al solicitar las facultades
debe, en el respectivo proyecto de ley, justificar suficientemente las razones que determinan su
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peticion y que al Congreso dentro de la libertad politica y la facultad discrecional de que es
titular como conformador de la norma juridica le corresponde sopesar y valorar dicha
necesidad y conveniencia, mds aiin, cuando delega transitoriamente atribuciones que le son
propias. Por lo tanto, debe presumirse que si otorgd las facultades es porque hallo méritos
suficientes para ello, a menos que se demuestre de manera manifiesta 'y ostensible que aquél
obrd caprichosamente, a su arbitrio y sin fundamento real alguno. No le es dable, a quien hace
uso de la accidn publica de inconstitucionalidad utilizar un metro para medir el grado y dmbito
de la justificacion de las facultades, pues como se dijo antes, existe un margen apreciable de
discrecionalidad, que no de arbitrariedad, en cuanto a dicha justificacion tanto en el Gobierno
como en el Congreso.”!

En el caso a estudio se observa que el Gobierno al presentar el proyecto de ley que se
convirtié en la ley acusada, solicité expresamente las facultades extraordinarias y sefial6 los
motivos que lo condujeron a elevar esa peticién, como se demuestra a continuacién:

“Las medidas anteriores son necesarias y contribuirdn, sin duda, a mejorar la situacion de
las finanzas publicas. Sin embargo, el Gobierno considera que no son suficientes si no se hace
un esfuerzo orientado a poner orden en la estructura institucional del Estado. El proceso de
transformacion que ha sufrido el pais en los dltimos afios requiere un importante esfuerzo de
adecuacion institucional de muchos drganos de cardcter nacional, que permita consolidar los
cambios efectuados con base en las autorizaciones del articulo transitorio niimero 20 de la
Constitucién Politica.

Ademds, todos los diagndsticos sobre la situacion fiscal del sector piiblico coinciden en
sefialar lapresencia de rigideces originadas por la extrema inflexibilidad gue caracterizaa los
gastos de funcionamiento.

Efectos duraderos sobre el comportamiento, cuantia y tendencia del gasto piblico no se
podrdn obtener a menos que existan mecanismos que permitan actuar sobre el nivel y la
composicion del gasto en esta drea.

Por las razones anteriores, se solicita también que se revista al Presidente de la Repiiblica
de facultades extraordinarias por el término de seis meses para cambiar la naturaleza juridica,
suprimir, fusionar o reestructurar drganos y entidades del orden nacional con el propdsito de
racionalizar y reducir el gasto piiblico.?

Y posteriormente al celebrarse el primer debate conjunto de las Comisiones Terceras
Constitucionales de Senado y Camara, se expresé al respecto:

“El conjunto de medidas, revisadas en las pdginas anteriores son necesarias 'y contribui-
rdn, sinduda, amejorar la situacionde las finanzas publicas. Sinembargo, no serdn suficientes
si no se hace un esfuerzo orientado a poner orden en la estructura institucional del Estado.

El proceso de transformacion que ha sufrido el pais en los ultimos afios requiere un
importante esfuerzo de adecuacion institucional. Organos creados para realizar funciones que
estdn siendo asumidas o asignadas a otros niveles de gobierno, duplicacion de funciones,

1 Sent. C-119/96 M.P. Dr. Antonio Barrera Carboneil
2 Gaceta del Congreso No. 381 Sep. 13/96 p-g. 10
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plantas de personal que no corresponden con los avances tecnologicos y administrativos
producidos en los ultimos afios; necesidad de adecuar y fortalecer la capacidad de gestion de
otros drganos, para que respondan a los requerimientos impuestos por el contenido del Plan
de Desarrollo, etc, son todos ellos, elementos que requieren una respuesta del legislador que
permita que el Estado desarrolle sus funciones, de acuerdo con los principios de eficiencia,
eficacia y economia de que hablan las normas vigentes.

Esa es la direccion a la que apunta la solicitud de conceder al Presidente de la Republica
facultades extraordinarias, por el término de seis meses, para cambiar la naturaleza juridica,
suprimir, fusionar o reestructurar organos, dependencias y entidades del orden nacional.”

Asf las cosas, considera la Corte que la necesidad o la conveniencia de conferir facultades
al Presidente de la Republica para ejercer las actividades sefialadas en el articulo 30 de la ley
344 de 1996, objeto de acusacion, fueron consideradas por el Congreso y una vez debatido el
tema se decidi6 aceptar la solicitud gubernamental.

2.2 Falta de precision de las facultades conferidas

Manifiesta el demandante que las facultades conferidas en el articulo 30 de la ley 344 de
1996 son imprecisas “porque aunque se sefiald un limite orgédnico, él es tan amplio como
infinito”.

Este punto ya fue objeto de pronunciamiento por parte de la Corte en la sentencia C-428/
973, cuyo aparte pertinente vale la pena transcribir:

“Para la Corte, con la normatividad demandada no se estd invadiendo la drbita del
legislador, ya que el articulo 150-10 de la Carta autoriza al Congreso para revestir al
Presidente de la Republica de facultades extraordinarias. Los limites materiales sefialados al
ejercicio de tal atribucion son taxativos, y dentro de éstos no se encuentra ninguno relativo a
la facultad de reestructurar drganos y dependencias de la administracion con miras a
racionalizar el gasto piblico.”

“Ha cumplido el Congreso con establecer el término dentro del cual puede el Presidente
de la Repiiblica haceruso de las facultades por él solicitadas y ha sefialado de manera concreta
vdirecta las materias objeto de legislacion extraordinaria. Que éstas afecten o puedan afectar
a gran numero de entidades y organismos de la Rama Ejecutiva es algo que no implica falta
de precision en cuanto al asunto confiado al Gobierno, claramente definido en la ley.”

En consecuencia, sobre este punto se ordenar4 estar a lo resuelto en la sentencia precitada.

2.3 No podian conferirse facultades para fusionar o suprimir dependencias u oficinas
de una misma organizacién administrativa

Dice el demandante que una vez creada una entidad porlaley y definida su estructura bdsica,
la modificacion de ella ya no corresponde al Congreso sino al Gobierno quien deberd sujetarse
a lo previamente dispuesto en la ley marco respectiva (art. 189-16 C.P.). Entonces, “si el
Congreso no tiene competencia para modificar la estructura de una entidad administrativa del
orden nacional y, por ende, para crear, suprimir, fusionar o reestructurar las dependencias que

3 M.P. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo
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la integran, no puede conferir facultades extraordinarias al Gobierno para trasladarle, pro
tempore, una competencia legislativa de que carece.”

No comparte la Corte el criterio del actor pues las facultades conferidas por el Congreso al
Presidente de la Repuiblica en el articulo 30 de la ley 344 de 1996, materia de acusacion, no
encajan dentro del numeral 16 del articulo 189 del Estatuto Superior, que se acaba de transcribir,
porque si bien es cierto que la supresién o fusién de “dependencias, 6rganos y entidades de la
rama ejecutiva del orden nacional” a que alude la norma acusada, puede implicar y de hecho
ello sucede una reforma o modificacién de la estructura de la Administracién Publica, la
atribuci6n que en esta ocasién se le confirié al Gobierno en lo que respecta alas “dependencias”
estd expresamente consagrada en el numeral 7o. del articulo 150 de la Constitucién, como
funcién propia del legislador, en estos términos: “Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por
medio de ellas ejerce las siguientes funciones: ... 7. Determinar la estructura de la administra-
cién nacional y crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, establecimientos piiblicos y otras entidades del orden nacional, sefialando
sus objetivos y estructura orgdnicas”. Y, en consecuencia, nada impedia que fuera trasladada
temporalmente al jefe del Ejecutivo, como en este caso sucedio.

Parala Corte es evidente que la facultad asignada al Congreso de 1a Repiiblica en el numeral
7 del articulo 150 de la Constitucién para “determinar la estructura” de entidades de la rama
ejecutiva del orden nacional es distinta de la atribuida al Presidente de la Repiiblica en el
numeral 16 del articulo 189 del mismo ordenamiento que lo autoriza para “modificar la
estructura” de esas mismas entidades.

“Determinar” segtin el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, significa
“fijar los términos de una cosa”; “Distinguir, discernir”; “sefialar, fijar una cosa para algin
efecto”. En consecuencia, le compete al Congreso establecer o definir la distribucién, forma y
orden como estin conformadas las entidades piblicas del orden nacional a que alude el precepto
superior antes sefialado. Es decir, que debe especificar cuéles son las secciones, divisiones,

dependencias, etc, que conforman o integran dichos entes.

“Modificar”, por su parte tiene, entre otras, las siguientes acepciones: “Limitar, determinar
o restringir las cosas a cierto estado en que se singularicen y distingan unas de otras”;
“transformar o cambiar una cosa mudando alguno de sus accidentes”; etc. Quiere ello decir, que
corresponde al Presidente de la Reptiblica variar, transformar o renovar la organizacién interna
de cada una de las entidades creadas por la ley.

Asf las cosas, “el drgano legislativo sigue manteniendo la funcién de crear la parte
‘estdtica’y permanente’ de la administracion piiblica, mientras que el Gobierno debe ocuparse
de la parte ‘dindmica’ y cambiante de la misma, de acuerdo con los criterios generales que
establezca la ley y las necesidades politicas y econdmicas del momento. Lo anterior significa
que, desde una perspectiva constitucional, no existen mayores requerimientos de cardcter
especifico o particular respecto de las decisiones que pueda tomar el Presidente de la
Republica en relacion con la estructura de la administracion publica, pues, como se establecid,
los unicos limitantes son los pardmetros generales contenidos en la Carta Politica y las
directrices consagradas en una determinada ley de la Repiblica.”

4 Sent. C-89A/94 M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa
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Sobre el tema de debate, resulta igualmente ilustrativa la sentencia C-262/95°, cuyos apartes
pertinentes vale la pena transcribir:

“En primer término cabe destacar que el articulo 189 de la Constitucion remite de varios
modos a la ley, para regular, a semejanza de lo dispuesto por los decretos 1050y 3130 de 1968,
las competencias especificas del ejecutivo nacional para reordenar y adecuar la estructura de
la administracién nacional como, por ejemplo, mediante la modificacion de la estructura de
los ministerios, departamentos administrativos y demds entidades vy organismos administrati-
vos nacionales, con sujecion a los principios y reglas generales que defina la ley, de una parte
enlostérminos del numeral 16 del mismo, o de otra, mediante la supresion o fusion de entidades
y organismos administrativos nacionales, de conformidad con lo que se advierte en el numeral
15, lo cual debe ser analizado con detenida atencion para asegurar la cabal y correcta
interpretacion judicial.

“Eneste sentido, también es preciso advertir que en el dmbito normativo de la nueva Carta
Politica, y dentro del nuevo esquema constitucional de distribucion de competencias relacio-
nadas con la administracion piiblica, en el numeral 14 del mismo articulo 189 se establecen
las nuevas atribuciones del Presidente de la Repiiblica para crear, fusionar o suprimir,
conforme a la ley, los empleos que demande la administracion central, y para sefialar sus
funciones especiales y fijar sus dotaciones y emolumentos, sin exceder el monto global fijado
para el respectivo servicio en la ley de apropiaciones iniciales, lo cual por su parte, comporta
el reconocimiento constitucional de una competencia administrativa del Ejecutivo, igualmente
condicionada y sujeta a las definiciones normativas de la ley, que puede establecer no sélo
principios y reglas generales para su definicion, sino, también, imponer elementos especificos
que la orienten y encaucen.

“También dentro de estas consideraciones se debe tener en cuenta lo dispuesto por el
numeral 17 del mismo articulo 189 de la Constitucion que faculta al Presidente de la Repiiblica
para “Distribuir los negocios segiin su naturaleza, entre los Ministerios, Departainentos
Administrativos y Establecimientos Piiblicos”, puesto que. sin mayor esfuerzo y para atender
la voluntad del Constituyente de preservar la armonia y el equilibrio funcional entre el ambito
de competencias del ejecutivo y del legisiativo, debe entenderse que, en todo caso. lo previsto
en este numeral, presupone la existencia de las leyes que distribuyen las competencias segiin
la materia entre los ministerios, Departamentos Administrativos y establecimientos piiblicos,
¥ que, su ejercicio por el Ejecutivo, no puede adelantarse en contra de la voluntad expresada
por el legislador al seiialar los objetivos y la estructura orgdnica de la administracion
nacional, y de aquellas entidades en cada caso.

“De conformidad con lo que se advierte en este apartado, para la Corte Constitucional, la
mencionada competencia no puede expresarse ni ejercerse desbordando los limites estableci-
dos en la ley que sefiala los objetivos y la estructura orgdnica de cada entidad.

“Ademds, en concepto de la Corte Constitucional, también debe tenerse en cuenta que en
estamateriay especialmente, en el caso del art. 189 num. 15, la Constitucion no sefiala limites
materiales expresos, ni especiales ni especificos sobre el alcance y el eventual contenido de la
ley de conformidad con la cual podria el Ejecutivo “suprimirofusionar entidades uorganismos

& M.P. Dr. Fabio Morén Diaz
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administrativos nacionales” ni condiciona su sentido, lo cual encuadra dentro de una de las
clases de leyes de autorizaciones, nocion constitucional elaborada por la doctrina y la
Jjurisprudencia nacionales desde la Reforma Constitucional de 1968, que permite que el
Congreso de la Repiiblica pueda establecer condiciones y limites precisos y detallados para el
ejercicio de esta facultad administrativa del Ejecutivo; resulta, pues, que el constituyente dejo
en manos del legislador la competencia para definir las condiciones y requisitos, los objetivos,
fines y controles pertinentes y predicables de la funcion del jefe del poder ejecutivo, prevista
en elnumeral 15 que se comenta, para que aquel establezca un régimen razonable y armdnico,
lo mismo que preciso y reglado, para regular el ejercicio de esta competencia del Presidente
de la Repiiblica. De otro lado, se observa que, por el contrario, en el caso del numeral 16 del
mismo articulo 189 de la Carta, se establece que la ley sélo puede definir o sefialar los
principios y reglas generales con sujecion a los cuales el Ejecutivo podria modificar la
estructura de los ministerios, departamentos administrativos y demds entidades u organismos
administrativos nacionales, lo cual a su vez, se encuadra bajo el concepto de leyes marco segiin
lanocion doctrinaria y jurisprudencial que también se ha elaborado a partir de la Reforma de
1968, y que admite que, por esta via, el Constituyente limita el dmbito de las competencias
legislativas del Congreso en determinadas y precisas materias, hasta el punto de que el
legislador solo queda habilitado para que defina los principios y objetivos generales que
regulan la materia, a los cuales debe sujetarse el Gobierno para su actuacion administrativa,
dejando, como se observa, al ejecutivo el amplio espacio que resta para regular en detalle la
materia en cada caso. En este sentido, las funciones de “Modificar la estructura de los
Ministerios, Departamentos Administrativos y demds entidades u organismos administrativos
nacionales...”, debe cumplirse dentro del marco de los principios y reglas generales que defina
la ley, lo que presupone que no pueden ser ejercidas sin ley intermedia y que ésta sélo pueda
establecer principios y reglas generales; de igual modo, nada se opone a que estos principios
y reglas generales contenidos en la ley y que se interponen entre la Constitucion y la
competencia administrativa reglada, se expidan para determinados sectores generales de la
administracion nacional, en razén de sanos criterios de diferenciacién, en los que se tengan
en cuenta, por ejemplo, los distintos tipos o clases de entidades u organismos administrativos.

“d.) Bajo este entendido, y con las anteriores advertencias de orden doctrinario, que
acomparian la definicién jurtdico constitucional de un estado social y democrdtico de derecho
como el que se establece por la Carta Polftica de 1991, para la Corte Constitucional es claro
que las especiales competencias administrativas de cardcter restringido del ejecutivo en las
varias modalidades previstas en los mencionados numerales del articulo 189, no pueden ser
ejercidas directa o discrecionalmente, ni mientras no se expidan la leyes correspondientes que
sefialen sus limites con claridad.

“Dentro de una interpretacion coherente y armdnica de distribucisn de competencias y
funciones entre los érganos constitucionales del poder piblico, y dentro de la distribucién del
poder que anuncia la nueva Constitucion de 1991, no es posible la simultdnea y concurrente
asignacién de las mismas competencias entre el legislador y el ejecutive, o que se permita que
cada uno de los dos érganos las ejerza a discrecién, sin considerar limite alguno de
competencias entre ellos.

“La correccion funcional que reclama en todo caso la interpretacisn constitucional, con
fines de armonizacion y coherencia de las disposiciones del Estatuto Superior, impide que se
puedan ejercer las competencias del Presidente la Repiiblicaprevistas en losnumerales 14, 15,
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16y 17 del articulo 189 de la Carta Politica sin consideracion a los limites que debe establecer
la ley, dentro del marco de la misma Constitucion;...”

No le asiste entonces razén al actor, pues la facultad de suprimir o fusionar dependencias
de entidades del orden nacional es una atribucién privativa del Congreso de la Reptiblica, que
bien podia delegar en forma transitoria al Presidente de la Repiblica mediante la concesion de
facultades extraordinarias, como sucedi6 en el caso que es objeto de la presente demanda.

2.4 La aprobacién del articulo 30 de la ley acusada no se hizo por mayoria calificada

Dice el accionante que en la sesién plenaria del Senado no se aprobé el articulo 30 de laley
344 de 1996 como es debido, pues como las facultades extraordinarias habian sido negadas, se
presentd un articulo sustitutivo en el mismo sentido que no obtuvo la mayoria absoluta
requerida.

De conformidad con lo dispuesto en el inciso primero del numeral 10 del articulo 150 de la
Constitucion, la aprobacién de los proyectos de ley en los que se conceden facultades
extraordinarias al Presidente de la Reptiblica, requieren de lamayoria absoluta de los miembros
de una y otra Cdmara, es decir, la mitad mas uno de los votos de los integrantes de cada una de
las corporaciones legislativas.

Veamos cudl fue el trimite que se le imprimi6 en la plenaria del Senado al articulo 30 de la
ley 344/96, materia de acusacion. Pero antes hay que anotar que las facultades fueronsolicitadas
por el Gobierno y aprobadas en primer debate en sesién conjunta de las Comisiones Terceras
Constitucionales de Senado y Cdmara.

Enlasesiénplenaria del Senadorealizada el 10 de diciembre de 1996° se aplazé ladiscusién
del articulo 30 de la ley 344/96. El 11 de diciembre de 1996’ se abre la discusion para tratar el
citado articulo y nuevamente se aplaza su estudio, el cual es retomado en la misma sesién y una
vez debatido “La Presidencia cierra la discusién del articulo 30, y a solicitud del honorable
senador Héctor Heli Rojas Jiménez, la Presidencia pregunta a la plenaria si acepta la votacién
nominal y ésta responde afirmativamente. La Presidencia abre la votacién nominal, e indica a
la Secretarfa llamar a lista. Realizada la votacién nominal, la Secretaria informa el siguiente
resultado: Por el si: 40 Por el no: 16 Total: 56 votos. En consecuencia, no ha sido aprobado
por no tener votacion reglamentaria”.

En la sesién plenaria efectuada el 12 de diciembre de 19968 el Senador Victor Renén Barco
Lépez solicitd la reapertura del debate de varios articulos, entre ellos, el 30. Esta propuesta se
sometié a consideracién de la plenaria, la cual fue aprobada con 40 votos a favor y 18 en contra,
para un total de 58 votos.

El Senador Héctor Heli Rojas, junto con otros senadores, presentd una proposicién
sustitutiva pidiendo que se suprimiera el articulo 30, la cual fue negada, segin el informe de la
Presidencia de esa Corporaci6n que aparece en la pdgina 22 de 1a Gaceta del Congreso 616/96.

§ Gaceta de! Congreso No. 601 de diciembre 16/96
7 Gaceta del Congreso No. 615 de diciembre 20/96
8 Gaceta del Congreso No. 616 de diciembre 20/96
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Alreabrirse la discusion del articulo 30 se le concedid la palabra al senador Rodrigo Villalba
Mosquera, quien fue interpelado por el senador Salomén Nader Nader, para presentar una
proposicién sustitutiva con el texto de la disposicién que aparece en la ley impugnada. La
Presidencia la sometié a consideracién de la plenaria y después de declarar la suficiente
ilustracion, se cerré la discusién y preguntd: “Adopta la plenaria la modificacion propuesta y
ésta responde afirmativamente”. La votacién fue ésta: “Por la afirmativa: 56 Por la negativa:
10 Total: 66 votos. En consecuencia, ha sido aprobada la modificacion al articulo 30.”

Asi las cosas, el cargo que se formula es infundado. Sin embargo, conviene aclarar que la
solicitud de reabrir el debate de un articulo no requiere de su aprobacién por mayorfa absoluta,
pues se trata de una determinacién distinta e independiente del contenido de la norma que se
propone analizar nuevamente. Que la disposicién que se pretende discutir otra vez, se refiera
a la concesion de facultades extraordinarias, en nada afecta la votacion requerida, pues la
Constitucién lo que exige es que la aprobacién de la concesién de facultades extraordina-
rias, como ya se ha reiterado, se haga por mayoria absoluta.

2.5 La aprobacion del proyecto de ley tanto en el Senado como en la Camara es
inconstitucional

Dice el actor que la Plenaria del Senado termind el trdmite del proyecto de ley el 12 de
diciembre de 1996, fechaen la que se aprobé en segundo debate, y la Cdmara de Representantes
inici6é ese mismo dia el segundo debate, lo cual es inconstitucional.

Segun la certificacién expedida por el Secretario General del Senado de la Repiiblica, que
aparece a folio 577 del expediente y que coincide con la publicacién contenida en la Gaceta del
Congreso No. 606/96, el proyecto de ley, objeto de acusacién, se aprobé en segundo debate en
esa corporacién los dfas 10, 11 y 12 de diciembre de 1996.

En lo que respecta a la Cdmara de Representantes el proyecto se aprobé en las sesiones
celebradas los dias 12, 13 y 16 de diciembre de 1996, de acuerdo con la certificacién expedida
por el Secretario General de esa Corporacién, que aparece a folio 95 del expediente.

A simple vista se advierte que el mismo dia en que se aprob6 en segundo debate el proyecto
deleyenel Senado seinici6 el debate enla Cdmara, lo que significa que no transcurrié el término
minimo exigido en el artfculo 160 de 1a Carta que en su parte pertinente, prescribe: “...entre la
aprobacién del proyecto en una de las Cdmaras y la iniciacién del debate en la otra, deberén
transcurrir por lomenos quince dias”. Sinembargo, estehechonoimplicala inconstitucionalidad
del proyecto de ley, pues el articulo 183 del Reglamento del Congreso permite la simultaneidad
del segundo debate en los casos en que el primer debate haya sido conjunto, como ocurrié en
el presente asunto. Disposicién que fue examinada por esta Corte y declarada exequible en la
sentencia C-025/93% cuyos fundamentos juridicos se transcriben a continuacién por ser
totalmente aplicables a lo que aquf se debate.

Dijo la Corte:

“Si bien entre la aprobacién del Proyecto Ley en una de las Cdmaras y la iniciacién del
debate en la otra, deberdn transcurrir por lo menos quince dias (CP art. 160), la deliberacion
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conjunta de las respectivas Comisiones permanentes de las dos Cdmaras para darle primer
debate, de producirse como consecuencia del mensaje de urgencia del Presidente de la
Repiiblica (CP art. 163), hace innecesario el cumplimiento de dicho término. En efecto, el
periodo de reflexion querido por el Constituyente como conveniente para la maduracion de la
ley en formacion, carece de sentido cuando las dos comisiones agotan conjuntamente el primer
debate. En el esquema ordinario, expirado el término de los quince dias, el proyecto se somete
a primer debate en una de las dos Cdmaras en la que debe concluir el iter legislativo. En el
trdmite de urgencia, si la iniciativa - sin excepcionar los proyectos de ley relativos a los
tributos- se aprueba conjuntamente por las Comisiones respectivas en primer debate, lo que
sigue es el segundo debate en cada una de las Cdmaras, siempre que medie un lapso no inferior
a ocho dias. Es evidente que en el trdmite de urgencia, la deliberacion conjunta de las dos
comisiones obvia el paso del proyecto de una Cdmara a la otra, lo cual es uno de los efectos
buscados mediante este procedimiento que busca reducir el tiempo que se emplea en el
procedimiento legislativo ordinario.

El articulo 183 de la ley 5° de 1992 se limita a contemplar la hipétesis examinada y a
establecer en ese caso la simultaneidad del segundo debate en cada una de las Cdmaras, sin
esperar que transcurra el lapso de quince dias. La norma legal armoniza correctamente el
supuesto ordinario del articulo 160 con el extraordinario del articulo 163.”

Jurisprudencia reiterada en los siguientes términos en la sentencia C-055/95.

“La Corte reitera entonces en esta sentencia sujurisprudencia en relacion con los términos
sefialados por el articulo 160 superior, en los siguientes tres aspectos: de un lado, que se trata
de vicios subsanables; de otro lado, que cuando se da la deliberacion conjunta de las
respectivas Comisiones permanentes de las dos Cdmaras para dar primer debate a un
proyecto, como consecuencia del mensaje de urgencia del Presidente de la Repiiblica, es
innecesario el cumplimiento de los quince dias que deben mediar entre la aprobacion del
proyecto en una cdmara y su iniciacion en la otra cdmara, puesto que el primer debate es
adelantado de manera conjunta por ambas Cdmaras. Y, finalmente, que incluso en estos casos
debe respetarse el lapso no inferior a ocho dias que debe mediar entre el primero y segundo
debate en cada cdmara.”"

No existe entonces, el vicio de inconstitucionalidad alegado por el actor.
2.6 No se entregé copia del proyecto de ley a los miembros de la Cdmara

Segin la demanda, 1a discusion en la Camara, en segundo debate, se inici6 sin el expediente,
no se hizo la publicacién del proyecto en la Gaceta del Congreso y tampoco se les entregd
duplicado reproducido mecédnicamente a los miembros de esa Corporacion.

Dadoque el Reglamento del Congreso -ley 5/92- no consagra expresamente una disposicion
en la que se ordene la publicacién del informe de la ponencia para segundo debate, en
acatamiento a lo dispuesto en el articulo 185 del mismo ordenamiento, debe aplicarse por
analogia el precepto que regula este mismo asunto para el primer debate. Esto es, el articulo 156
ibidem, que ordena publicar la ponencia en la Gaceta del Congreso dentro de los tres (3) dias
siguientes a su presentacién. Sin embargo, también permite la reproduccién mecénica para
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agilizar el trdmite del proyecto de ley, la cual deberd ser distribuida entre los miembros de las
Cdmaras, “sin perjuicio de su posterior y oportuna reproduccién en la Gaceta del Congreso.”

La publicacién de las ponencias, como se ha reiterado, tiene un propésito fundamental cual
es poner en conocimiento de los miembros del Congreso el estudio preliminar realizado por los
Senadores o Representantes que actian como ponentes, con el fin de que éstos puedan evaluar
y analizar con la debida anticipacién las normas que serdn objeto de estudio en las comisiones
y en las plenarias de las Cdmaras, y de esta manera los miembros del Congreso puedan tener
una mayor y mejor ilustracién sobre los asuntos que se sujetan a su aprobacion y asf participar
activamente en los debates correspondientes.

En el caso sometido al juicio de esta Corte, los Representantes a la Cdmara conocieron con
la debida anticipacién la ponencia presentada para segundo debate, puesto que su publicacién
se hizo el 6 de diciembre de 1996 en la Gaceta del Congreso No. 568, dando asi cumplimiento
a lo ordenado en la norma antes citada. Ademads, se les entreg6 fotocopia a cada uno de los
Representantes como se lee en la Gaceta No. 628 pag. 23, cuya parte pertinente vale la pena
transcribir:

“En el dia de ayer, con respecto a la publicacién de este proyecto y para la ponencia de
segundo debate, aqui en la plenaria se les repartié a los Representantes la duplicacion, o sea, las
fotocopias del mismo, maxime que también en la Gaceta del Senado ya habfan publicado el
proyecto...”.

En consecuencia, no hay motivo alguno de inconstitucionalidad pues la ponencia para
segundo debate se public6 en la Gaceta del Congreso tal y como lo ordena el articulo 156 de
laley 5 de 1992. Y como si esto no fuera suficiente, se les entregé fotocopia de tal documento
a los miembros de la Cdmara, procedimiento autorizado por el mismo precepto.

Por estas razones no prospera el cargo formulado.

2.7 La norma acusada se aprobd en la Plenaria de la Cdmara sin existir el quérum
reglamentario

Sostiene el demandante que en la Cdmara de Representantes el articulo 30 de 1a ley 344/96
no se aprob6 por la mayoria absoluta, puesto que solamente obtuvo 83 votos, y “aunque
aparentemente habfa quérum decisorio y votaron el nimero de Representantes requerido, no
hay claridad en este punto, pues s6lo se registraron los votos en contra que fueron cinco (5).”

De acuerdo con la publicacién que aparece en la Gaceta del Congreso No. 630 de diciembre
27/96 pag 17, 1a aprobacién del articulo 30 en la Plenaria de 1a Camara se produjo asi: “Cerrada
la discusion de la proposicién presentada al articulo 30, el seiior Presidente pregunta:
(Aprueban los honorables Representantes la proposicién presentada al articulo 30 ? El Seiior
secretario responde: “Ha sido aprobada la proposicién presentada al articulo 30, sefior
Presidente, con excepcidn de los siguientes honorables Representantes, quienes votan negati-
vamente: Martha Isabel Luna Morales, Yaneth Suarez Caballero, Luis Uribe Aristizabal, Jaime
Casabianca Perdomo y Marfa Paulina Espinosa de L6pez.”

La circunstancia de no haberse consignado en forma precisa el niimero de Representantes
que votaron a favor de tal determinacidn, no es per se causal de inconstitucionalidad, pues ese
suceso ademds de haber sido certificado por los funcionarios competentes, es perfectamente
determinable como se demuestra en seguida.
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En el acta No. 127 que contiene el relato de lo acontecido en la sesion aludida, se lee que
a ella asistieron 103 Representantes, y que en el transcurso de la misma se hicieron presentes
otros mas. Igualmente, se dejé constancia de que tanto en el transcurso de la sesién como al
finalizar ésta se hizo la correspondiente verificacién del quérum, informando el Secretario que
existia el reglamentario.

De otro lado, en la certificacién expedida por el Secretario General de la Cdmara de
Representantes, que obra a folio 95 del anexo | del expediente, se hace constar que en la sesion
plenaria de esa célula legislativa celebrada el 16 de diciembre de 1996, el proyecto de ley de
racionalizacién del gasto puablico fue aprobado por unanimidad de los presentes (131)
Representantes a la Camara, es decir, que obtuvo la mayorfa exigida.

Esta certificacion y lo consignado en el acta No. 127 de la sesion del 16 de diciembre de
1996, no dejan duda de la aprobacién del proyecto de ley objeto de impugnacién. En
consecuencia, no hay motivo de inconstitucionalidad por este aspecto.

2.8 No se aprobo en forma debida el acta de conciliacién

Dice el demandante que en las sesiones ordinarias que culminaron el 16 de diciembre de
1996, el Senado no alcanzé a aprobar el texto del acta de conciliacién, lo que motivé que el
Gobierno convocara al Congreso a sesiones extraordinarias, para que continuara con el trdmite
de la ley parcialmente acusada. No obstante, el acta tampoco fue aprobada en sesiones
extraordinarias por el Congreso pues alli simplemente se convoc a una sesién con ese fin para
el 16 de marzo de 1997. Entonces, considera que al no aprobarse el acta de conciliacién no se
produjo el segundo debate, segtin lo ordena el articulo 161 de la Carta.

Cierto es que por medio del decreto 2273/96 el Gobierno Nacional convoc a sesiones
extraordinarias al Congreso para los dfas 17, 18 y 19 de diciembre de 1996, con el fin de que
prosiguiera conel tramite de algunos proyectos de ley, entre ellos, el identificado con el nimero
“089/96 Senadoy 185/96 Cdmara”, “Por el cual se dictan normas tendientes a laracionalizacién
del gasto publico y se expiden otras disposiciones”. Sin embargo, tal acto no se llevé a efecto
por cuanto la aprobacién del acta de conciliacién se produjo el 16 de diciembre de 1996, antes
de que se iniciaran las sesiones extraordinarias, como lo certifican los Secretarios Generales de
las dos Cémaras.

El proyecto de ley, como ya se ha reiterado, fue objeto de aprobacién en segundo debate,
en el Senado de la Repuiblica los dias 10, 11 y 12 de diciembre de 1996 y en la Cdmara de
Representantes los dias 12, 13 y 16 del mismo mes y afio. Ante las discrepancias que surgieron
entre los textos aprobados por una y otra Cdmara, se procedié a nombrar una Comisién
Accidental encargada de conciliar las diferencias surgidas, la cual presenté el 16 de diciembre
de 1996 el informe de mediacién que aparece publicado en la Gaceta del Congreso No. 1 del
23 de enero de 1997.

Segiin certificado expedido por el Secretario General del Senado de la Reptblica (fol. 577
expediente), el acta de conciliacién fue aprobada en la sesion plenaria de esa corporaciénel 16
de diciembre de 1996, acta No. 36 que aparece publicada en la Gaceta del Congreso No. 1 del
23 de enero de 1997.

Y de acuerdo con la certificacién expedida por el Secretario General de la Cadmara el informe
de la Comisién Accidental se aprobé en la plenaria de esa corporacion el dia 16 de diciembre
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de 1996, Gaceta 630 de diciembre 27/96, “por unanimidad de los presentes, 131 Representan-
tes” (fol. 119 anexo 1 del expediente).

Como se puede observar, el acta de conciliacién se aprobd el mismo dia -16 de diciembre
de 1996- en las dos Cdmaras legislativas, por tanto, no podia ser tema de estudio en las sesiones
extraordinarias convocadas para los dias 17, 18 y 19 de diciembre de 1996, asi se hubiera
incluido en el decreto respectivo. La insercién pudo obedecer a un error que en nada afecta la
constitucionalidad del proyecto de ley pues el acta de conciliacién se aprob6 en sesién plenaria
de cada Cédmara, tal como lo ordena el articulo 161 del Estatuto Superior.

En consecuencia, no prospera el cargo formulado por el demandante.

3. CARGOS CONTRA EL DECRETO 1670 DE 1997

Los cargos que formula el demandante contra este ordenamiento se pueden sintetizar asf:
- El Presidente de la Repiiblica carecfa de facultades para expedir el decreto acusado pues éstas
ya se habian agotado al expedirse el primer decreto en el que se suprimen otras entidades. - No
se podia suprimir la oficina del Comisionado Nacional para la Policfa, pues ésta no ejerce
funciones paralelas alas dela Procuradurfa, la Contralorfa, la Defensorfa del Pueblo, ni ninguna
otra entidad estatal y tampoco cumple ineficientemente sus funciones. - No existian facultades
para suprimir entidades auténomas como lo es la oficina del Comisionado. - Las facultades no
permitfan la supresién de cargos ni el pago de indemnizaciones.

3.1 En ejercicio de las facultades conferidas el Gobierno sélo podia expedir tres
decretos

Dice el actor que el Gobierno segiin el articulo 30 de la ley 344 de 1996, tan sélo tenfa
facultades para expedir tres decretos, uno para suprimir, otro para fusionar y otro para separar
la Unidad de Impuestos Nacionales de la de aduanas. No comparte la Corte el punto de vista
del demandante pues siendo varias las actividades que debia ejercer el Gobierno y en relacién
con distintas entidades, bien podia por razones de técnica legislativa dictar un decreto para cada
uno de los 6rganos o entidades que fuera a suprimir o fusionar, sin infringir con ello la
Constitucion. Lo que no puede hacer el Gobierno una vez dictado el decreto respectivo en
relacion con una determinada entidad, es volver nuevamente sobre el mismo asunto, ya sea para
modificar el decreto o derogarlo con fundamento en las mismas atribuciones conferidas, por
carecer de competencia para ello debido a que las facultades ya han sido utilizadas.

Elargumento del impugnante es védlido solamente en los casos en que sea una sola la materia
o asunto que deba tratar el legislador extraordinario, mas no cuando éstas son varias y en
relacién con distintas dependencias. En el caso objeto de demanda, por ejemplo, se expidieron
veintisiete decretos suprimiendo y fusionando entidades o dependencias del orden nacional,
cuya constitucionalidad deberd ser analizada individualmente; entonces unir todos estos
decretos en uno solo o en tres, como lo pretende el demandante, serfa desconocer las técnicas
que rigen la expedicién de decretos y dificultar su manejo.

Si bien esta Corporacion ha sostenido que las facultades extraordinarias sélo pueden ser
ejercidas una sola vez “de modo que al expedirse el correspondiente decreto ley se agota su

11 Sent. C-510/92 M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz
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cometido™!", también ha hecho la salvedad cuando las facultades se refieren a varias materias,
ya que en este caso “su desarrollo puede hacerse a través de un niimero plural de decretos,
siempre que las materias ya reguladas no sean objeto de nueva regulacion, como quiera que,
conforme a lo dicho las facultades se agotan en la misma medida y en el mismo momento de
su utilizacion™."” Lo que se prohibe entonces, es el ejercicio sucesivo de las atribuciones
conferidas.

Nada impedia al Gobierno dictar un ordenamiento exclusivo para suprimir una de las
dependencias a que alude la disposicion acusada, cual es la oficina del Comisionado Nacional
delaPoliciaNacional, como enefectolohizoenel decreto 1670del 27 de juniode 1997, materia
de acusacién. No hay por tanto infraccién constitucional por este aspecto.

3.2 El Comisionado Nacional para la Policia no desarrolla funciones paralelas a las de
ningiin otro organismo estatal, ni cumple en forma ineficiente sus tareas

Manifiesta el actor que el despacho del Comisionado para la Policia Nacional no podia
suprimirse por cuanto no ejerce funciones asignadas ala Procuraduria General de la Nacién, a
la Defensoria del Pueblo, a la Contraloria General de la Repuiblica, ni a ningiin otro organismo
del Estado. Tampoco cumple ineficientemenre las funciones que le fueron asignadas.

Dadala crisis que afrontaba la Policia Nacional debido, entre otros factores, a la pérdidade
confianza a la institucion por parte de la ciudadania, en razén de los multiples ilicitos en los que
participaban sus miembros, la debilidad en la formaciér: ética de los oficiales, suboficiales y
agentes, la insuficiencia y falta de dindmica en el control vertical, el mal ejemplo de niveles
superiores sobre los inferiores, la carencia de mando en los subalternos para ejercer éste y
controlar en forma directa al personal en servicio, la fractura entre la preparacién académica y
la realidad del servicio, las fallas de mando y conduccién, etc., se propusieron distintas
soluciones, entre ellas, la creacion de un Comisionado Nacional para la Policfa, funcionario que
se encargaria basicamente de ejercer funciones de veeduria ciudadana, vigilancia del régimen
disciplinario y operacional de la institucién y que serviria de puente entre la sociedad civil y la
entidad.

Este propésito quedé consolidado en la ley 62 de 1993 en cuyo articulo 21 se crea el cargo
de Comisionado Nacional para la Policia, con el fin de ejercer “la vigilancia del régimen
disciplinarioy operacional y tramitar las quejas de la ciudadania, sin perjuicio de lavigilancia
que les corresponde a los organismos de control”, como también las funciones de veeduria
ciudadana.

Y en el articulo 24 se describen las funciones que le compete cumplir, asi:

“1. Analizar el universo de quejas que la ciudadania formule en torno al funcionamiento
de la Policia y proponer politicas y procedimientos para darles un curso apropiado.

2. Recibiry tramitar las quejas de la ciudadania y de las autoridades politicas en relacion
con el servicio de la policia.

3. Ser la mdxima instancia de la vigilancia y control disciplinario internos.

2 jbidem
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4. Ordenary supervisarlasinvestigaciones penales contra miembros de la Policia Nacional
por hechos cometidos en actos o con ocasidn del servicio, con el fin de asegurar una pronta 'y
cumplida justicia.

5. Vigilar la conducta de los miembros de la institucion, realizando los controles necesa-
rios, para que se hagan rectificaciones, se cambien comportamientos y se mejoren conductas,
todo en orden a garantizar el rendimiento, la ética, la disciplina y la eficacia, ejerciendo las
atribuciones disciplinarias de acuerdo con la competencia que le fija el reglamento.

6. Velar porque las actividades operativas se desarrollen dentro del marco de la legalidad,
de conformidad con los planes establecidos, procurando resultados eficaces en la prestacion
de servicios alacomunidad, y verificando el estricto cumplimiento de la Constitucion, las leyes,
los decretos, los reglamentos, resoluciones, directivas, disposiciones, drdenes y normas para
el correcto funcionamiento de las unidades de policia a nivel nacional.

7. Presentar un informe anual al Congreso.

8. Evaluar y hacer diagndsticos sobre los problemas de la institucién v adoptar medidas
urgentes y eficaces para su solucion.

9. Las demds funciones inherentes al cargo y por los procedimientos que determine el
Gobierno.”

En el decreto 2203 de 1993, se le asigna a la Direccién General de la Policfa Nacional la
funcién de coordinar con el Comisionado Nacional para la Policia todo 1o relacionado con la
vigilancia y control de las actuaciones del personal de la instituci6n, asf como la aplicacién de
las medidas correctivas por la violacién de las normas constitucionales, legales y reglamenta-
rias.

Y en el decreto 2584 de 1993 que modifica el reglamento de disciplina de la Policia, se
sefialan en el articulo 90, las funciones del Comisionado en materia disciplinaria, a saber:

“1. Vigilar la conducta de los miembros de la institucion realizando los controles
necesarios y ejerciendo las atribuciones disciplinarias previstas en el presente reglamento.

2. Analizar el universo de quejas que la ciudadanta formule en torno al funcionamiento
de la policta y proponer politicas y procedimientos para darle un curso apropiado. En
cumplimiento de esta funcién el Comisionado Nacional podrd requerir a los miembros de la
Policia con atribuciones disciplinarias, toda la informacién sobre la materia y éstos tendrdn
la obligacion de suministrarla en el menor tiempo posible, salvo aquella que por expreso
mandato de la ley tenga el cardcter de reservada, en cuyo caso ésta sélo podrd ser levantada
con autorizacion del Ministro de Defensa.

3. Recibir y tramitar ante la autoridad policial competente las quejas de la ciudadania y
de las autoridades polfticas con relacién al servicio de policia, ejerciendo el control sobre los
resultados de la gestion realizada.

4. Ser la mdxima instancia de la vigilancia y control disciplinario internos, velando
porque las faltas atribuidas a los miembros de la Policia Nacional sean investigadas dentro
de los términos legales previstos y se apliquen oportunamente los correctivos establecidos en
este reglamento.
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5. Vigilar el cumplimiento de las formalidades establecidas en los reglamentos de policia
respecto de los diferentes procedimientos que rigen la actividad policial, verificando que la
conducta de los miembros de la institucion se ajuste a los mismos.

6. Verificar que las actividades operativas se cumplan dentro del marco de la legalidad,
de conformidad con los planes establecidos, procurando resultados eficaces en la prestacion
de servicios a la comunidad y verificando el estricto cumplimiento de la Constitucion, las leyes,
los decretos, reglamentos, resoluciones, directivas, disposiciones, érdenes y normas para el
correcto funcionamiento de las unidades de Policia a nivel nacional.

7. Las demds funciones inherentes al cargo que le adscribanlaleyy los reglamentos sobre
la materia.”

En el decreto 1588 de 1994 se sefiala la estructura y se describen las funciones de cada una
de las unidades que conforman la oficina del Comisionado para la Policia Nacional, a saber:
Unidad de quejas y denuncias, Unidad de control interno, secretaria general, direccién nacional
de control y vigilancia, y direccion nacional de evaluacién y prevencién, las cuales no vale la
pena transcribir por ser en su gran mayoria reiterativas de las antes citadas.

Finalmente, laley 180 de 1995 establece enlos articulos 30. y 40. que laInspeccién General
de la Policia debera atender las solicitudes que le haga el Comisionado y serd el drgano de
comunicacion entre éste y la Policia Nacional.

Ahora bien: en el caso objeto de demanda advierte la Corte que al tenor de lo dispuesto en
el articulo 30 delaley 344 de 1996, el Presidente de la Republicaestaba autorizado para suprimir
dependencias, drganos y entidades de la rama ejecutiva del orden nacional que encajaran dentro
de una o varias de las condiciones alli sefialadas, esto es, que el ente que se fuera a suprimir
desarrollara las mismas funciones o tratara las mismas materias que correspondan a otra
dependencia del Estado, o cumpliera en forma ineficiente sus funciones, todo ello con el fin de
racionalizar y reducir el gasto piblico.

En las actas de las sesiones celebradas por el Comité para la Reforma de 1a Administracién
Piblica Nacional, drgano asesor del Gobierno para el ejercicio de las facultades que le fueron
concedidas en el articulo 30 de la ley 344 de 1996, se lee en el acta No. 7 del 12 de junio de 1997
(folio 902 exp), que en reunidn efectuada con miembros de la Comisién de Racionalizacién del
Gasto se analiz6 la propuesta de suprimir la oficina del Comisionado de la Policfa Nacional,
después de considerar que la situacién critica por la que atravesaba la Policia Nacional habia
sido modificada, “por intervencion de la propia Policia y no del Comisionado, con acciones
de moralizacion, transparencia y transformacion cultural”.

Las razones que se expusieron para adoptar tal determinacion fueron éstas: “El Comisiona-
do cumple funciones paralelas a las de la Procuraduria General de la Nacion y otros
organismos de control pero sinimplicaciones disciplinarias, lo que lo hace inoperante; ademds
la Inspeccion General de la Policia instituida mediante la ley 180 de 1995, cuenta con
dependencias que ejercen controles efectivos en las dreas operacional, disciplinaria y
administrativa. A través de la Direccion General de Participacion Comunitaria se han puesto
en marcha programas efectivos de acercamiento a la comunidad y mediante el Plan de
Transformacion Cultural y Mejoramiento Interno, la Institucion Policial adelanta programas
que inciden en las formas de pensar, sentir y actuar de sus integrantes. Lo anterior respalda
la propuesta presentada por la Policia Nacional. La participacion de la sociedad civil en la
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vigilanciadel ejercicio de las funciones de la Policia Nacional, se ejercerd através del Veedor,
empleo que para tal efecto se creard mediante las facultades ordinarias del Gobierno.”

De otra parte, en el acta No. 10 del citado Comité, se lee que en la reunién celebrada con la
asistencia de los Senadores designados por la Comisién Segunda para asesorar al Gobierno en
el uso de las facultades conferidas, se estudiaron varias propuestas, dentro de ellas la supresién
del Comisionado de la Policia. Son estos los apartes que se refieren a este tema.

“ElCongreso, en numerosos debates sobre este asunto, ha considerado siempre importante
mantener la figura del Comisionado, por constituir un puente entre la ciudadania y la Policia
Nacional, como Veedor piiblico al interior de esa institucion.

Consideraron que no es suficiente que la Policia cuente con un Inspector General, ni su
existenciaindica que exista duplicidad de funciones. La razon de la existencia del Comisionado
radica en que se requiere una instancia que represente a la sociedad civil. Si no ha cumplido
de manera eficiente con sus funciones se debe a otros problemas, entre ellos la inadecuada
seleccidn del funcionario responsable.

Manifestaron que su supresién no sélo constituye un grave error histérico, sino que también
incide desfavorablemente sobre el proceso de reorganizacion de la Policia Nacional que se
viene impulsando en los iltimos arios y puede tener, inclusive, repercusiones internacionales
muy desfavorables para Colombia en lo que se relaciona con la evaluacién de los derechos
humanos en el pais.” (folio 929 expediente)

El gjercicio de las facultades extraordinarias por parte del President: de 1a Repiblica estd
limitada a los estrictos y precisos términos sefialados en la ley de habilitaci6n legislativa, en este
caso al articulo 30 de la ley 344 de 1996 que, como ya se anotd, lo autorizaban para suprimir
dependencias, 6rganos o entidades de larama ejecutiva del orden nacional que desarrollaran las
mismas funciones, o trataran las mismas materias asignadas a otras entidades o cumplieran en
forma ineficiente sus tareas. De acuerdo con los estudios realizados y las propuestas presentadas
se llegd ala conclusién que la Oficina del Comisionado Nacional de la Policia ejercia funciones
paralelas a las de la Procuraduria General de la Nacion y otros érganos de control que no se
sefialaron expresamente.

Al efectuar un anélisis de las funciones que compete cumplir al Comisionado de la Policia
se observa que a pesar de desempefiar éste labores de vigilancia y control disciplinario, las
cuales también compete ejercer a la Procuradurfa General de 1a Nacion, ello no significa que
exista duplicidad de funciones entre esos dos organismos, pues como es sabido el control
disciplinario es de dos clases, uno de caricter externo a cargo de la Procuraduria General de la
Nacién y otro de caricter interno que corresponde a la misma entidad a la que presta sus
servicios el empleado. Estos controles no son incompatibles ni se excluyen entre si. Sin
embargo, no puede olvidarse que la competencia de la Procuraduria es prevalente o preferente,
es decir, que priva sobre las demds, lo que le permite desplazar en cualquier momento al
funcionario del orden interno que esté adelantando la investigacion para asumir ella el tramite
del proceso disciplinario respectivo.

AlrespectoresultailustrativalasentenciaC-229/95" cuyos apartes pertinentes se transcriben
en seguida:

2 M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero
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“Elcontrol disciplinariotiene dos grandes dmbitos de aplicacién. Por un lado encontramos
una potestad sancionadora de la administracién de cardcter interno, por medio de la cual el
nominador o el superior jerdrquico investiga la conducta administrativa de su subordinado y,
encaso de que sea procedente, adoptay hace efectiva la sancion disciplinaria correspondiente.
Esta potestad interna, que deriva de lu organizacion jerarquizada de la administracion, se
traduce, segun lo sefialado por esta Corporacion en anterior decision, en ‘una sancion
correctiva y disciplinaria para reprimir las acciones u omisiones antijuridicas y se constituye
en un complemento de la potestad de mando, pues contribuye asegurar el cumplimiento de las
decisiones administrativas’

(.

Allado de esa potestad disciplinaria interna de la administracion, la Constitucion consagra un
control disciplinario externo, conocido tradicionalmente como la potestad de supervigilancia
disciplinariay que estd atribuido a la Procuraduria General de la Nacién. Enefecto, el articulo 118
de la Carta sefiala que al Ministerio Piblico, del cual forma parte la Procuraduria, corresponde
“la vigilancia de la conducta oficial de quienes desemperian funciones puiblicas.” Y el articulo 277
ordinal 6°de la Carta precisalos alcances de esa potestad disciplinaria externa, cuando sefiala que
es funcion del Procurador General, por si o por medio de sus delegados y agentes, “ejercer
vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones piblicas, inclusive las
de eleccion popular; ejercer preferentemente el poder disciplinario; adelantar las investigaciones
correspondientes e imponer las respectivas sanciones conforme a la ley.

Esta potestad externa del Procurador es entonces, como lo sefiala la norma constitucional,
prevalente, por lo cual el Ministerio Piblico puede desplazar dentro de un proceso disciplina-
rio que se adelanta contra determinado funcionario al nominador o jefe superior del mismo.*

Asilas cosas, aunque algunas de las labores asignadas al Comisionado de la Policia Nacional
se relacionan con la vigilancia y control disciplinario, que también ejerce la Procuraduria
General de la Nacién por mandato constitucional, estas funciones no se excluyen entre si y, por
tanto, no puede afirmarse que entre esos dos organismos existe duplicidad de funciones.

Tampoco encuentra la Corte que la oficina del Comisionado ejerza funciones paralelas a las
que compete a otros organismos de control, como serfa la Contraloria General de 1a Republica
por cuanto a aquélla no se le han atribuido funciones técnicas relacionadas con la vigilancia de
la gesti6n fiscal del Estado, que constitucionalmente competen a esta dltima.

Que en la Policfa Nacional se hayan modificado algunos comportamientos de su personal
y exista una oficina de participacién comunitaria, no es razén suficiente para tomar la
determinacién de suprimir el Comisionado Nacional, porque de acuerdo con las facultades, se
insiste, s6lo podian suprimirse las dependencias que cumplieran las mismas funciones, trataran
las mismas materias o cumplieran ineficientemente sus labores.

En cuanto a la ineficiencia de las funciones por parte del Comisionado es un asunto que no
aparece dentro de los antecedentes, lo que significa que este motivo no fue factor determinante
paralasupresién contemplada en el decreto demandado, pues si asi fuese es deber del Gobierno
justificar tal circunstancia, dejando constancia expresa de los estudios o conceptos en los que
se demuestre ese hecho y, en este caso, no existen. Ademas, considera la Corte que asuntos de
esa indole deben aparecer consignados en la motivacién de los decretos respectivos, de manera
que se puedan conocer las razones que tuvo el Gobierno para tomar la decisién respectiva.

155



C-140/98

En este orden de ideas, la Corte considera que le asiste razén al demandante en este punto
y, en consecuencia, procederd a declarar inexequible el decreto acusado por exceder el limite
material sefialado en la ley de facultades (art. 30 ley 344/96), pues las funciones que en materia
disciplinaria cumple la oficina del Comisionado Nacional de Policia pueden coexistir con las
asignadas a 1a Procuraduria General de la Nacién y, por tanto, no es posible sostener que entre
esas dos entidades existe duplicidad de funciones.

Ademis, es evidente que la Oficina del Comisionado Nacional no sélo cumple funciones
de caricter disciplinario sino también labores preventivas al sugerir politicas y programas
destinados al manejo transparente, eficiente y oportuno de las tareas que corresponde cumplir
ala Policia y a cada uno de sus miembros, sirve de 6rgano de comunicacién entre la sociedad
civil y la institucién, colabora eficazmente con la ciudadania en el trdmite de las quejas y
reclamos propugnando la solucién oportuna, propone politicas destinadas a fortalecer la
policia, prevenir la comisién de faltas, modificar el comportamiento de sus miembros en las
relaciones con la ciudadania, etc.

Dado que el decreto acusado serd declarado inexequible por infringir el articulo 150-10 de
la Constitucién, la Corte no se pronunciara sobre los demds cargos formulados contra él, pues
de todas maneras dicha normatividad seré retirada del ordenamiento positivo.

Enrazoén de loanotado, 1a Corte Constitucional administrando justiciaen nombre del Pueblo
y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. Declarar EXEQUIBLE la ley 344 de 1996 y el articulo 30 de la misma,
nicamente en relacién con los cargos analizados en esta sentencia.

Segundo. Estarse a lo resuelto en la sentencia C-428/97 sobre la precision de las facultades
extraordinarias.

Tercero. Declarar INEXEQUIBLE el decreto 1670 del 27 de junio de 1997, “Por el cual
se suprime la Oficina del Comisionado Nacional de la Policfa Nacional del Ministerio de
Defensa Nacional”. La presente decision rige a partir del dia siguiente al de Ia notificacion.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Consti-
tucional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
JORGE ARANGO MEIJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
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MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
LA SUSCRITA SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
HACE CONSTAR:

Que a el H. Magistrado doctor Fabio Mordn Diaz, no asisti6 a la sesién de Sala Plena el dia
15 de abril de 1998, por encontrarse de permiso debidamente autorizado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA N° C-141
abril 15 de 1998

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE PARTES Y APODERADOS-Imposicién
de sanciones

No es exacto decir que las sanciones previstas en los articulos 72 y 73 se impongan de plano.
Por el contrario: ellas se imponen al final del proceso o del incidente, en la sentencia o en el
auto que pone fin al uno o al otro. Quien recibe la sancion (parte o apoderado) ha intervenido
en el proceso, ha tenido la oportunidad de aducir pruebas y de controvertir las presentadas por
la parte. Ha tenido a su disposicion todos los medios de defensa establecidos en el proceso.
Tampoco es aceptable sostener que aquel a quien se imponga la condena, carezca de la
posibilidad de interponer el recurso de apelacion contra la respectiva providencia. Lo que
acontece, por regla general, es lo contrario. Todas las sentencias de primera instancia son
apelables, con la excepcion sefialada en el articulo 351 del Cédigo de Frocedimiento Civil.
También son apelables los autos que deciden incidentes.

Referencia: Expediente D-1860.

Demanda de inconstitucionalidad en contra de los articulos 72 (parcial) y 73 del Cédigo de
Procedimiento Civil, tal como fueron modificados por el articulo 1°, numerales 28 y 29 del
decreto 2282 de 1989.

Actor: Jorge Luis Pabén Apicella.

Magistrado Ponente: Dr. JORGE ARANGO MEJIA.

Sentencia aprobada en Santafé de Bogot4, Distrito Capital, segiin consta en acta mimero
ocho (8), a los quince (15) dias del mes de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998).

I. ANTECEDENTES

El ciudadano Jorge Luis Pab6én Apicella, con base en los articulos 4(), numeral 6°, y 241,
numeral 5°, de l1a Constituci6én Politica, demandé la inconstitucionalidad de los articulos 72
(parcial) y 73 del C6digo de Procedimiento Civil, tal como fueron modificados por el articulo
1°, numerales 28 y 29 del decreto 2282 de 1989.

Por auto del diez (10) de octubre de mil novecientos noventa y siete (1997), el Magistrado
sustanciador admiti6 lademanday ordenéfijarenlista las normas acusadas. Asi mismo, dispuso
dar traslado de la demanda al sefior Procurador General de la Nacién para que rindiera su
concepto, y comunicé la iniciacién del asunto al sefior Presidente de 1a Repiblica, con el objeto
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de que, si lo estimaba oportuno, conceptuara sobre la constitucionalidad de las normas
demandadas.

A. Normas acusadas

El siguiente es el texto de las normas demandadas, con la advertencia de que se subraya lo
acusado.

“DECRETO NUMERO 2282 DE 1989
(Octubre 7)

“Por el cual se introducen algunas modificaciones al Codigo de Procedimiento Civil.

“El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades que le confiere
la ley 30 de 1987, y ofda la Comision Asesora por ella establecida,

“DECRETA :

“ARTICULO 1°. Introdicense las siguientes reformas al Cédigo de Procedimiento
Civil :

“28. El articulo 72, quedara asi.

“Responsabilidad patrimonial de las partes. Cada una de las partes respondera por los
perjuicios que con sus actuaciones procesales, temerarias o de mala fe, cauce a la otra o
a terceros intervinientes. Cuando en el proceso o incidente aparezca la prueba de tal
conducta, el juez, sin perjuicio de las costas a que haya lugar, impondra la
correspondiente condena en la sentencia o en el auto que los decida. Si no le fuere
posible fijar alli su monto, ordenara que se liquide en la forma prevista en el inciso
cuarto del articulo 307, y si el proceso no hubiere concluido, los liquidara en proceso
verbal separado.

“A la misma responsabilidad y consiguiente condena estan sujetos los terceros
intervinientes en el proceso o incidente.

“Siendo varios los litigantes responsables de los perjuicios, se les condenara en
proporcion a su interés en el proceso o incidente,

*29. El articulo 73 quedard asf :

“Responsabilidad patrimonial de apoderados y poderdantes. Al apoderado que
actiie con temeridad o mala fe se le impondra la condena de que trata el articulo
anterior y la de pagar las costas del proceso, incidente, tramite especial que lo
sustituya, o recurso. Dicha condena sera solidaria si el poderdante también obré con
temeridad o mala fe.

“El juez impondra a cada uno, multa de diez a veinte salarios minimos mensuales.

“Copia de lo pertinente se remitira a la autoridad que corresponda, con el fin de que
adelante la investigacién disciplinaria al abogado por faltas a la ética profesional.”

B. La demanda

El actor estima que los articulos demandados violan los articulos 4°, 29, 31 y 93 de la
Constitucion Politica, como algunas disposiciones de laConvencién Americana sobre derechos
humanos -Pacto de San José-, en relacién con el derecho de defensa.
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En concepto del actor, las normas acusadas facultan al juez que est4 conociendo de un
proceso o incidente, para imponer de plano condenas a las partes e intervinientes en ellos, si han
incurrido en actuaciones temerarias o de mala fe, impidiendo de esta manera su derecho de
defensa, pues s6lo conocen de los cargos en su contra cuando se les entera de la condena
correspondiente, hecho que les impide controvertir las pruebas presentadas en su contra, y
aportar las que consideran pertinentes.

Igualmente, se desconoce el derecho a impugnar las sentencias condenatorias, consagrado
en el articulo 31 de la Constitucién, porque en algunos casos, el juez puede imponer las
sanciones de que tratan los articulos acusados, en providencias que la ley procesal ha excluido
de ser recurridas. El actor no trae ningtin ejemplo que pueda ilustrar este evento.

C. Intervenciones

De conformidad con el informe secretarial del 29 de octubre de 1997, en el término
constitucional previsto para intervenir en la defensa o impugnacién de las normas acusadas,
presentaron escrito los ciudadanos Ménica Fonseca Jaramillo, designada por el Ministerio de
Justicia y del Derecho, y Ramiro Bejarano Guzmén.

a) Intervencion de la ciudadana Ménica Fonseca Jaramillo, designada por el Minis-
terio de Justicia y del Derecho

En concepto de esta interviniente, es errado afirmar que en los casos que contemplan las
normas acusadas, el juez pueda fallar de plano, pues en ellas se exige como requisito de
procedibilidad de la condena, la existencia en el proceso o incidente correspondiente, de prueba
que demuestre la conducta temeraria de quienes en ellos han participado, conductas que estén
descritas taxativamente en el articulo 74 del Cédigo de Procedimiento Civil.

Igualmente, no se desconoce ninguno de los presupuestos que conforman el derecho al
debido proceso, pues, segiin sea el caso, en el proceso o incidente correspondiente, se debe dar
la oportunidad de controvetir las pruebas que soporten una eventual condena de perjuicios por
conductas mal intencionadas o fraudulentas, y aportar las que se consideren necesarias, asf
como recurrir la providencia que la imponga.

Razones de economia procesal, y 1a necesidad de una adecuada administracién de justicia,
permiten al juez que conoce de un proceso o incidente determinado, condenar a quienes han
obstaculizado su normal desarrollo con actuaciones temerarias, que han ccasionado perjuicios
aotros intervinientes. Por tanto, carecerfa de 16gica iniciar un nuevo proceso en el que se pueda
obtener el pago de los perjuicios causados, cuando el juez del conocimiento los puede decretar,
en razén a la inmedijacién que €] ha tenido con el proceso.

b) Intervencion del ciudadano Ramiro Bejarano Guzméan

En primer término, indica que el articulo 74 del Cédigo de Procedimiento Civil, sefiala
taxativamente las conductas que se consideran como temerarias o de mala fe. Es decir, se
presume el conocimiento de tales causas, as{ como de las sanciones en que pueden incurrir, las
partes y los intervinientes.

El articulo 74 y los demas preceptos acusados, tienen como fundamento el deber de lealtad
que se exige de quienes participan en una actuacién procesal, razén por la que no se puede
considerar que la condena por incurrir en las conductas descritas en los artfculos acusados, sea
sorpresiva o arbitraria,
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La competencia del juez que conoce de un proceso o de un incidente, es suficiente para que
sea €1, y no otro funcionario, quien sancione las conductas temerarias que se han presentado en
el transcurso del proceso que €l dirige. Es absurdo que se tenga que iniciar un nuevo proceso
como lo pretende el demandante, para que se pueda condenar al pago de perjuicios a quienes
con sus conductas mal intencionadas y dentro de un proceso determinado los han causado.
Quién mas calificado para dictar esta condena, que el juez que estd dirigiendo el proceso donde
se concretaron las conductas procesales que la ley ha sefialado como temerarias o de mala fe.

Porotra parte, de conformidad con lo dispuesto el inciso primero y en €l numeral 4 del inciso
segundo del articulo 351 del Cédigo de Procedimiento Civil, si la condena por perjuicios se
impone en una sentencia, ésta puede ser apelada, al igual que si es impuesta en el auto que
resuelve un incidente.

Finalmente, afirma que la declaracién de inexequibilidad de los apartes acusados del
articulo 72 del Cédigo de Procedimiento Civil, implicarfa declarar igualmente la
inconstitucionalidad de las normas que permiten acudir al trdmite del proceso verbal para
liquidacién de perjuicios, cuando ello no ha sido posible en el mismo proceso donde se ha
condenado a su pago, pues el articulo 72 remite a este procedimiento.

D. Concepto del Procurador General de la Nacion

Por medio de oficio nimero 1442 del 25 de noviembre de 1997, el Procurador General de
la Naci6n, doctor Jaime Bernal Cuéllar, rindié el concepto de rigor, solicitando a la Corte
Constitucional, declarar exequibles los articulos 72 (parcial) y 73 del Cédigo de Procedimiento
Civil.

Para el Ministerio Publico, el derecho al debido proceso es eficaz, en la medida en que las
partes y autoridades judiciales actien con transparencia y lealtad. Por esta razdn, el articulo 74
del Cédigo de Procedimiento Civil prevé de manera taxativa los comportamientos que se
consideran temerarios o de mala fe, es decir, contrarios al deber de lealtad que se exige de
quienes intervienen en los procesos.

Dentro de este contexto, las normas que se acusan tienen por objeto estimular la actuacién
responsable y leal de las partes e intervinientes en los procesos. La imposicién de las sanciones
que en ellas se consagran, requiere la demostracién de un perjuicio y la intencién de causarlo.
Por ello, no es cierto que impere la arbitrariedad del juez, pues ademds de demostrarse el
perjuicio, deben observarse las reglas minimas del debido proceso, reglas éstas que no impiden
que ante situaciones especiales, como las que se regulan en los preceptos demandados, se haga
uso de un procedimiento que no esté sometido a todas las etapas y trdmites establecidos para
los procesos en general.

IL.- CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Procede la corte Constitucional a dictar la decisién que corresponde a este asunto, previas
las siguientes consideraciones.

Primera. Competencia

LaCorte Constitucional es competente para conocer de este proceso, por haberse originado
en la demanda contra normas que hacen parte del Cédigo de Procedimiento Civil, decreto con
fuerza de ley (numeral 5 del articulo 241 de la Constitucién).
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Segunda. Lo que se debate

Pretende el actor que se declaren inexequibles apartes del articulo 72 del Cédigo de
Procedimiento Civil, lo mismo que el articulo 73 del mismo Cédigo, por ser, en su opinién,
contrarios al debido proceso, al permitir la condena de las partes, de los apoderados y de los
poderdantes, al pago de perjuicios causados, a la otra parte o a terceros, en virtud de sus
actuaciones temerarias o de mala fe.

Segiin el demandante, la violacién del debido proceso, y del derecho de defensa, se origina
en la condena “de plano” y en la imposibilidad, en algunos casos, de apelar de la decisién que
impone la condena.

Al decir del demandante, estas normas quebrantan algunas disposiciones de la Convencién
Americana sobre derechos humanos (Pacto de San Jos€), que tienen que ver con el derecho de
defensa.

Se examinardn, en consecuencia, las normas deinandadas, a la luz de las disposiciones
supuestamente quebrantadas, y de las demés normas de la Constitucion.

Tercera. Deberes de las partes y sus apoderados

El articulo 71 del Cddigo de Procedimiento Civil, impone a las partes y sus apoderados,
entre otros, estos deberes:

1) Proceder con lealtad y buena fe en todos sus actos.

2) Obrar sin temeridad en sus pretensiones o defensas y en el gjercicio de sus derechos
procesales.

Después, el articulo 74 del mismo Cédigo, define lo que se entiende por temeridad o mala
fe, en los siguientes términos:

“Articulo 74.- Temeridad o mala fe. Se considera que ha existido temeridad o mala fe, en
los siguientes casos:

“1. Cuando sea manifiesta la carencia del fundamento legal de la demanda, excepcion,
recurso, oposicién, incidente o tramite especial que haya sustituido a éste.

“2. Cuando a sabiendas se aleguen hechos contrarios a la realidad.

“3. Cuando se utilice el proceso, incidente, tramite especial que haya sustituido a éste o
recurso, para fines claramente ilegales o con prop6sitos dolosos o fraudulentos.

“4. Cuando se obstruya la practica de pruebas.

“5. Cuando por cualquier otro medio se entorpezca reiteradamente el desarrollo normal
del proceso”.

Directamente relacionado con esta materia, estd el articulo 249 del Cédizo de Procedimien-
to Civil, que faculta al juez para “deducir indicios de la conducta procesal de las partes”.

Una de las finalidades de la expedicién del Cédigo de Procedimiento Civil en 1970, fue
precisamente la de impedir las actuaciones temerarias o de mala fe en el proceso. Durante la
vigencia de la ley 105 de 1931, se abusaba del derecho de litigar, proponicndo demandas sin
fundamento, lo mismo que recursos, excepciones o incidentes cuyo tnico fin era entorpecer el

162



C-141/98

proceso. Dilatar la duracion de los juicios era estrategia preferida de muchos litigantes, que
suplian la falta de razones con argucias y artimafas.

En cumplimiento de la finalidad anotada, se consagraron los deberes y responsabilidades
de las partes y sus apoderados; se sefialaron expresamente los autos apelables (articulo 351);
se determinaron taxativamente las causales de nulidad (articulo 140); se estableci6 que las
pruebas se pidieran enla demanda y enla contestacion de ésta, paraevitar que se guardaran hasta
lavltimahora. Se quiso, ensuma, que las partes y sus apoderados actuaran lealmente, sin malicia
ni engaiios, y sin hacer del proceso un juego donde la chicana prevaleciera sobre la buena fe.

Lo anterior, unido a la vigilancia de la conducta de los abogados, ha mejorado la forma de
administrar justicia. Ahora el proceso no es un ejercicio mezquino donde tengan cabida la
temeridad y la mala fe. La defensa de los intereses propios o del cliente, no puede basarse en
el ocultamiento de la verdad ni en la mentira. El proceso mismo o sus incidentes y recursos y
demds actuaciones, no pueden utilizarse para un fin distinto al que les es propio: la efectividad
de los derechos reconocidos por la ley sustancial. Derechos, verdaderos derechos, no la
apariencia de ellos.

Alrespecto, dijo la Corte Constitucional en la sentencia C-426 del 4 de septiembre de 1997:

“3°. La buena fe y las obligaciones impuestas por los articulos 202 y 203 del Cédigo de
Procedimiento Civil.

“Labuena fe bien puede incluirse entre los “elementos fijos e invariables que tienen el valor
de dogmas eternamente verdaderos”, a los cuales se referia Josserand en su tratado de Derecho
Civil. Sobre ella dijo la Corte Constitucional:

“La buena fe ha sido, desde tiempos inmemoriales, uno de los principios fundamen-
tales del derecho, ya se mire por su aspecto activo, como el deber de proceder con
lealtad en nuestras relaciones juridicas, o por el aspecto pasivo, como el derecho a
esperar que los demds procedan en la misma forma. En general, los hombres
proceden de buena fe: es lo que usualmente ocurre. Ademds, el proceder de mala fe,
cuando media una relacién juridica, en principio constituye una conducta contraria
al orden juridico y sancionada por éste. En consecuencia, es unaregla general que la
buena fe se presume: de una parte es la manera usual de comportarse; y de la otra, a
laluz del derecho, las faltas deben comprobarse. Y es una falta el quebrantar la buena
fe.” (Sentencia C-544 del 1° de diciembre de 1994, Magistrado Ponente: Jorge
Arango Mejia. Gaceta de la Corte Constitucional No. 12 pag. 41).

“La Constituci6n vigente, en su articulo 83 consagrd el principio de la buena fe, asf:

“Articulo 83. Las actuaciones de los particulares y de las autoridades publicas deberdn
ceflirse a los postulados de la buena fe, la cual se presumiré en todas las gestiones que aquéllos
adelanten ante éstas.”

“Al decir de la Corte (en la sentencia citada), “esta norma tiene dos partes: la primera, la
consagracién de la obligaci6n de actuar de buena fe, obligacién que se predica por igual de los
particulares y de las autoridades publicas. La segunda, la reiteracion de la presuncién de la
buena fe de los particulares en todas las gestiones que adelanten ante las autoridades publicas”.
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“Como es explicable dada suimportancia, existen innumerables definiciones de la buena fe:
en los titulos traslaticios del dominio, en la posesion, en la percepci6n de los frutos, en los
contratos, etc. En el articulo 768 del Cédigo Civil, por ejemplo, se dice que “La buena fe es la
conciencia de haberse adquirido el dominio de la cosa por medios legitimos, exentos de fraudes
y de todo otro vicio”. Planiol y Ripert la definen asf, en relacion con los contratos:

“Entre nosotros, todos los contratos son de buena fe y esta es la obligacién de obrar
como hombre honrado y consciente, no sélo en la formacién sino también en el
cumplimiento del contrato, sin atenerse a la letra del mismo. Esta exigencia plantea,
por ende, al juez un problema delicado, siempre que haya de fijar a qué se ha obligado
determinado contratante; pero existe no sélo desde el punto de vista de la justicia,
sino en interés bien entendido de los contratantes, todos los cuales han de beneficiarse
con ella. La vida en sociedad se facilita de ese modo”. (Tratado Prictico de Derecho
Civil Francés, tomo sexto, primera parte, Edicién Cultural S.A., Habana 1940,
namero 379, pagina 530).

“Precisamente en cumplimiento de este principio (el de la buena fe en los contratos),
dispone el articulo 1603 del Cédigo Civil: “Los contratos deben ejecutarse de buena fe,
y por consiguiente obligan no sélo alos que en ellos se expresa, sino a todas las cosas que
emanan precisamente de la naturaleza de la obligacién, o que por ley pertenecen a ella”.

“Viniendo ahora al campo del proceso, y particularmente del proceso civil, no puede
pasarse por alto el deber que el numeral 1 del articulo 71 del Cédigo de Procedimiento
Civil impone a las parte y sus apoderados: “Proceder con lealtad y buena fe en todos sus
actos”.

“Pues bien: serfa un contrasentido sostener que a pesar de que el articulo 83 de la
Constitucién impone a todos la obligacién de actuar de buena fe, alguien se escudara en
el articulo 33, para basar la estrategia de su defensa en el ocultamiento de la verdad. Quien
actda de buena fe en un proceso civil, ;c6mo podria negarse a responder preguntas
relativas a la cuestién controvertida, preguntas que se suponen encaminadas a establecer
la verdad?

“La actuacién de las partes en el proceso civil, al igual que en el laboral y en el
administrativo, no puede basarse en artimafias, reticencias y engaiios encaminados a
ocultar la verdad. Por esto, “El juez podra deducir indicios de la conducta procesal de las
partes”, segun el articulo 249 del C6édigo de Procedimiento Civil”. (Magistrado ponente:
Jorge Arango Mejia).

Cuarta.- Por qué las disposiciones acusadas no son inexequibles

La Corte considera que las disposiciones acusadas no quebrantan la Constitucién ni el
tratado internacional mencionado, por las siguientes razones:

a) En cuanto al Pacto de San José, hay que decir que no es aplicable en el presente caso,
como lo pretende el demandante. En efecto, la norma que se sefialacomo quebrantada, se refiere
a “toda persona inculpada de delito”. Las disposiciones acusadas no establecen sancién por
ningin delito.

No prospera, en consecuencia, este cargo.
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b) Encuanto ala supuesta violacion del articulo 29 de la Constitucion, caben las siguientes
reflexiones:

1*. No es exacto decir que las sanciones previstas en los articulos 72 y 73 se impongan de
plano. Por el contrario: ellas se imponen al final del proceso o del incidente, en la sentencia o
en el auto que pone fin al uno o al otro.

Quien recibe la sancién (parte o apoderado) ha intervenido en el proceso, ha tenido la
oportunidad de aducir pruebas y de controvertir las presentadas por la parte. Ha tenido a su
disposicion todos los medios de defensa establecidos en el proceso.

Ademds, quienes actian en el proceso lo hacen a sabiendas de sus deberes, consagrados en
los articulos 71 y 74 del Cédigo de Procedimiento Civil. Su conducta procesal depende
exclusivamente de ellos mismos.

Lacondena solamente procede cuando en el proceso o en €l incidente aparezcala pruebade
la conducta temeraria o de mala fe. Su apreciacion por el juez se hace en ejercicio de los poderes
que el Cédigo le concede en materia de pruebas (articulo 187).

Tampoco es aceptable sostener que aquel a quien se imponga la condena, carezca de la
posibilidad de interponer el recurso de apelacion contra la respectiva providencia. Lo que
acontece, por regla general, es lo contrario. Todas las sentencias de primera instancia son
apelables, con la excepcidn sefialada en el articulo 351 del Cédigo de Procedimiento Civil.
También son apelables los autos que deciden incidentes (numeral 4 del articulo 351 citado).

Pero, recuérdese, que el articulo 31 de la Constitucién prevé que la ley establezca
excepciones al principio de que toda sentencia puede ser apelada o consultada. Por esto, en los
procesos de tnica instancia no hay quebranto alguno del articulo 31 mencionado.

Es claro que la interposicién del recurso de apelacion, en general procedente, permite que
en la segunda instancia el superior analice las pruebas en que fundé su decisién el inferior, en
particular, teniendo en cuenta las criticas o argumentos del recurrente. Es mds: en tratdndose
de la apelacién de sentencias, es posible la practica de pruebas, en los casos previstos en el
articulo 361 del Cédigo de Procedimiento Civil.

En dltimas, lo que ocurre al aplicar los articulos 72 y 73, es similar a lo que acontece cuando
el juez, en cumplimiento de la norma citada, deduce indicios de la conducta procesal de las
partes. Esa apreciacién se hace, por lo general, en la sentencia o en el auto que resuelve el
incidente o recurso.

Por todo lo anterior, concluye la Corte que las normas acusadas no quebrantan las
disposiciones sefialadas en la demanda. Y tampoco violan norma alguna de la Constitucién.

De otra parte, como €l articulo 72 es inescindible, la declaracién de exequibilidad se hara
en relacion con todo el articulo, y no solamente con la parte demandada.

I11.- DECISION

Por lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por
mandato de la Constitucién,
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RESUELVE:

Decldranse EXEQUIBLES los articulos 72 y 73 del Cédigo de Procedimiento Civil,
modificados, en su orden, por los numerales 28 y 29 del articulo 1° del decreto 2282 de 1989.

Cépiese, notifiquese, publiquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucio-
nal.

VLADIMIRO NARANIJO MESA, Presidente

JORGE ARANGO MEIIA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, 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 H. Magistrado doctor Fabio Mor6n Diaz, no asistié a la sesién de Sala Plena el dfa 15 de
abril de 1998, por encontrarse de permiso debidamente autorizado.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-145
abril 22 de 1998

JUICIOS POR JURADO-Inconstitucionalidad/JUSTICIA PENAL MILITAR-
Inconstitucionalidad de funciones asignadas a los vocales

En la prdctica, el efecto de la regulacion actual de la actuacion de los vocales o jurados es
quie su albedrio se impone sobre las normas juridicas existentes. Este resultado es inaceptable
desde el punto de vista de una Constitucion que le concede un lugar privilegiado a los derechos
Sundamentales y, al mismo tiempo, establece directamente el sistema de fuentes al cual deben
sujetarse los jueces. La Corte cree necesario reiterar que, como lo dispone ¢l articulo 1° del
Acto Legislativo 02 de 1995, las Cortes Marciales o Tribunales Militares se integran con
miembros de la fuerza puiblica en servicio activo o en retiro. Desde este punto de vista, la
institucion de los vocales no viola la Constitucion Politica. Sin embargo, la Corte, por las
razones expuestas, declarard la inconstitucionalidad de las normas relativas a los vocales
contenidas en el Codigo Penal Militar, puesto que ellas estdn informadas por unafilosofia que,
independientemente de su intervencion, resulta inconciliable con el derecho al debido proceso
y el derecho para acceder a la administracion de justicia. Las funciones asignadas a los
vocales, y el modo concreto de cumplimiento de las mismas, quebrantan de manera ostensible
los mencionados derechos.

JUICIO MILITAR-Facultad del Congreso para regularlo con participacion de vocales

La Constitucion no impide que el legislador contemple la participacion de los vocales
dentro de los juicios contra los miembros de la fuerza piiblica en servicio activo, por los delitos
que ellos cometieren en relacion con el mismo servicio. Sin embargo, la forma en la que estd
concebido actualmente el juicio por vocales si vulnera la Constitucion. Asi, pues, el Congreso
estd facultado para regular el juicio militar con participacion de los vocales, pero esa
regulacion no debe afectar la vigencia plena de los derechos fundamentales para acceder a la
Jjusticia y contar con un debido proceso, en los términos sefialudos en esta sentencia.
Experiencias internacionales, como la de los tribunales escabinados, indican que existe la
posibilidad de que la regulacion de estos procesos militares se realice sin afectar la vigencia
de los derechos fundamentales. Al legislador le corresponderd establecer la forma que
considere mds apropiada.

Referencia: Expediente D-1772
Actor: Rafael Barrios Mendivil

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 656 (parcial), 657 (parcial), 660, 661,
662, 675 (parcial), 676 y 680 del Codigo Penal Militar (Decreto 2550 de 1988).
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Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ

Santa Fe de Bogotd, D.C., Abril veintidds (22) de mil novecientos noventa y ocho (1998).
Aprobado por Acta No. 13

La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Vladimiro Naranjo
Mesa, y por los Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes Mufioz, Carlos
Gaviria Dfaz, José Gregorio Herndndez Galindo, Hernando Herrera Vergara, Carmenza Isaza
de G6émez, Alejandro Martinez Caballero y Fabio Mor6n Diaz

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

En el proceso de constitucionalidad de los articulos 656 (parcial), 657 (parcial), 660, 661,
662, 675 (parcial), 676 y 680 del Cédigo Penal Militar (Decreto 2550 de 1988).

L. TEXTO DE LAS NORMAS DEMANDADAS

“ARTICULO 656. Integracién del consejo verbal de guerra. El consejo verbal de
guerra se integrard asi: Un presidente, tres vocales elegidos por sorteo, un fiscal, un
asesor juridico y un secretario.

El presidente, los vocales, y el fiscal deben ser oficiales en retiro, superiores en grado o
antigiiedad del procesado'.

El secretario seré un oficial en servicio activo, cuando se juzgue a oficiales, o un militar
o un policia de cualquier graduacién, también en servicio activo, en los demas casos.

ARTICULO 657. Contenido de la resolucion de convocatoria. La resolucién de
convocatoria contendra:

1. La narraci6n sucinta de los hechos.
2. Identidad de los procesados.

3. Breve andlisis de las pruebas que establezcan el hecho punible y las que sirvan de
fundamento de la imputacién al procesado.

4. La calificaci6n juridica provisional, sefialando el capitulo del titulo respectivo de la ley
penal correspondiente.

5. Designacion del presidente, fiscal, asesor juridico y secretario del consejo verbal de
guerra, quienes tomarn posesion ante el juez de primera instancia.

' Mediante la sentencia C-141 de 1995, M.P. Antonio Barrera Carbonell, se declaré la inconstitucionalidad de la expresion
“en servicio activo 0°, contenida en el inciso segundo del articulo 656 del Codigo Penal Militar. Posteriormente, el Acto
Legislativo N° 02 de 1995 establecit que las cortes o tribunales militares “estaran integrados por miembros de la fuerza
publica en servicio activo o en retiro.”
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6. La hora dela diligencia para el sorteo de vocales, diligencia que se efectuara el dia
habil siguiente a la ejecutoria de la resolucion.

Esta resolucién sera notificada de conformidad con lo establecido en el articulo 659
de este cédigo.

ARTICULO 660. Procedimiento para el sorteo de vocales. El dia y hora seiialados
para el sorteo de vocales, el juez de primera instancia pondra de manifiesto a las
personas que hayan concurrido, una lista compuesta por un nitmero no inferior a
seis (6) oficiales en servicio activo o en retiro, superiores en grado y antigiiedad al
procesado, elaborada por el comando respectivo, publicada por la orden del dia y
las fichas correspondientes numeradas a partir de la unidad. Acto seguido ordenara
al secretario que las deposite en una urna para que sean revueltas por el fiscal. Este
procedera a extraer las fichas, una a una, cuyo niimero sera4 leido en voz alta por el
secretario. El acta de sorteo de vocales se agregara al proceso.

En caso de que en la unidad no existiere el niimero suficiente de oficiales para
integrar la lista indicada en el inciso anterior, se solicitara al comando inmediata-
mente superior, y una vez recibida se continuara el procedimiento.

ARTICULO 661. Manifestacion de impedimento legal. Si alguno de los vocales
sorteados tiene impedimento legal para desempeiiar el cargo, lo manifestara en el
acto mismo de la notificacién; la prueba podra ser presentada en el momento de la
notificacion o el dia h4bil siguiente.

ARTICULO 662. Sorteo parcial. El juez de primera instancia ordenard, mediante
auto de sustanciacion, el reemplazo del vocal o vocales impedidos y sefialara fecha
y hora para el sorteo parcial, el cual se efectuara al dia siguiente. Se proceder4 en la
forma establecida en el articulo 660 de este codigo.

ARTICULQO 675. Lectura de cuestionario ¢ intervencion de las partes. Los cuestio-
narios serdn leidos, se entregaran sendas copias alos vocales, se allegard copia de ellos
al proceso, se suspenderd la sesién y se correr4 traslado al fiscal y a los defensores, por
tres (3) horas, renunciables para cada uno, para que preparen sus alegaciones. Si fueren
varios los procesados o el defensor representa a dos (2) o mds de ellos, el traslado para el
fiscal o el defensor se aumentard en otro tanto.

Se reanudar4 la sesién. El presidente concederd la palabra por una sola vez al fiscal y a
los defensores. También oird alos procesados si asf 1o solicitan. La intervencidn del fiscal
y de los defensores es obligatoria.

ARTICULO 676. Contestacién de los cuestionarios. Terminado el debate oral, se
suspender4 la sesién para que los vocales, en presencia del fiscal y de los defensores,
respondan los cuestionarios.

Cada vocal responderd por escrito, separadamente, sin comunicarse con nadie.

Los vocales contestarin el cuestionario con un si o un no; pero si estimaren que el
hecho se cometid en circunstancias distintas de las contempladas en el respectivo
cuestionario, podrin expresarlo asi brevemente en la contestacion.
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La labor de los vocales no podra interrumpirse por ningin motivo.

Firmarin sus respuestas con indicacién de su grado, y a medida que terminen
entregaran el cuestionario al presidente.

El presidente procederd al escrutinio y el resultado sera el veredicto, que se
consignar4 en un ejemplar del cuestionario y que suscribiran el presidente, el asesor
juridico y el secretario.

Cumplido lo anterior, se reanudarai la sesion; el presidente leera los cuestionarios;
las respuestas y el resultado del escrutinio sera el veredicto.

ARTICULO 680. Contraevidencia. Si el veredicto es contrario a la evidencia de los
hechos procesales, asi lo declarara el presidente del consejo, quien consultars su
decision con el fallador de segunda instancia; si fuere confirmada, se convocara un
nuevo consejo verbal de guerra.

Estan impedidos para ser vocales en el nuevo consejo verbal de guerra los oficiales
que hubieran intervenido en el consejo anterior.

El veredicto del segundo consejo es definitivo.

Siel auto de contraevidencia no fuere confirmado, se ordenara devolver el expedien-
te, para que se dicte sentencia de acuerdo con el veredicto. Si por cualquier causa no
se encontrare el presidente del consejo en la guarnicién, o si por razones del servicio
no pudiere proferir la sentencia ordenada, la autoridad que convocé el consejo
asumira la competencia y camplira la orden del fallador de segunda instancia.

Si en un mismo consejo verbal de guerra, uno o varios veredictos son aceptados y
otros fueren declarados contraevidentes, aquellos quedan en suspenso hasta que se
defina lo relativo a la contraevidencia para dictar una sola sentencia.

(Se destacan las partes demandadas)

II. ANTECEDENTES

1. El Presidente de la Repiiblica expidi6 el Decreto 2550 de 1988, publicado en el Diario
Oficial N° 38.608 del 12 de diciembre de 1988.

2. El ciudadano Rafael Barrios Mendivil demandé los articulos 656 (parcial), 657 (parcial),
660, 661, 662, 675 (parcial), 676, y 680 del Decreto 2550 de 1988, por considerarlos violatorio
de los articulos 13, 29, 93, 116 y 246 de la Constitucién Politica, de los articulos 1.1, 8 y 25 de
la Convencién Americana de Derechos Humanos y de los articulos 2.1. 9 y 14 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

3. El apoderado del Ministerio de Justicia y del Derecho solicité la declaratoria de
exequibilidad del texto legal atacado.

4. El Comandante de la Armada Nacional, mediante escrito del dia 29 de agosto de 1997,
solicité declarar la constitucionalidad de las normas atacadas.

5. El Comandante de 1a Fuerza Aérea Colombiana propugné la exequibilidad de 1as normas
impugnadas.
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6. El Comandante de las Fuerzas Militares se expresé en favor de la declaracion de
constitucionalidad de las distintas normas demandadas.

7. ElDirector de laPolicia Nacional intervino en el proceso paradefenderlaconstitucionalidad
de las normas acusadas.

8. La Asociacién Colombiana de Oficiales en Retiro de las Fuerzas Militares, (ACORE),
expuso su opinién en favor de la declaracién de constitucionalidad de la normas censuradas.

9. La Comisién Colombina de Juristas tomé parte en el proceso para abogar por la
declaracién de inconstitucionalidad de los textos legales atacados.

10. El Ministerio de Defensa Nacional intervino en el proceso para defender la exequibilidad
de las disposiciones acusadas.

11. El Viceprocurador General de la Nacién propugné la inexequibilidad de las normas
demandadas, en concepto rendido el 18 noviembre.

III. CARGOS E INTERVENCIONES
CARGOS DE LA DEMANDA

El actor pide ladeclaratoria de inconstitucionalidad de las normas del Cédigo Penal Militar
que tratan sobre la institucién de los vocales de los consejos verbales de guerra. Sefiala que si
bien el articulo 680 del Cédigo prevé la posibilidad de que se declare la contraevidencia del
veredicto proferido por los vocales del primer consejo verbal de guerra, cuando se oponga a la
realidad procesal, el mismo articulo dispone que el dictamen emitido por los vocales en el
segundo consejo verbal de guerra es definitivo. Manifiesta que “la forzosa aceptacién de este
segundo veredicto ha conducido en la practica a que tanto los jueces de primera instancia como
el tribunal superior militar se hayan visto compelidos a admitir fallos absolutorios a sabiendas
de que la prueba recaudada durante la investigacién justificaba plenamente la emisi6n de una
sentencia condenatoria”.

Para el actor, el problema descrito acerca de la obligatoriedad del segundo veredicto radica
en lafiguramisma de los vocales. Ello por cuanto éstos slo estén presentes durante el desarrollo
del consejo verbal de guerra y emiten su veredicto “a través de la contestacién de un simple
cuestionario sobre la responsabilidad o no de la persona juzgada, pero sin que exista de su parte
la obligacién de sustentar el veredicto. Es decir, los vocales deben responder con un si o un no,
perono se les puede exigir que fundamenten su respuesta.” De esta manera, si bien al presidente
de la corte marcial le corresponde verificar la correspondencia del pronunciamiento de los
vocales con larealidad de los hechos, aquél solamente estd autorizado para admitir el veredicto
o declararlo contraevidente y, en consecuencia, ordenar la designacion de nuevos vocales para
un segundo consejo verbal de guerra.

El demandante estima que “la mejor manera de evitar estas contradicciones y la impunidad
es declarar inconstitucional el articulado que se impugna y prescindir asi de la figura de los
vocales o jueces de conciencia. Con una decisién en ese sentido, no s6lo se evita el riesgo de
sentencias proferidas en contra de toda la evidencia probatoria del proceso, sino que ademaés se
abre la posibilidad de que estas determinaciones judiciales puedan ser atacadas en sede de
casacién a través de lainvocacién de violaciones indirectas de la ley sustancial, mecanismo éste
que resulta improcedente cuando se trata del veredicto de los vocales debido a que ellos no
tienen la obligacién de fundamentar su decisién”.
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Considera el demandante que las decisiones de los vocales constituyen una “abierta
denegacién de justicia”. Asimismo, expone que vulnera el derecho ala igualdad el hecho de que
el articulo 683 del Cédigo Penal Militar establezca que el juzgamiento de una serie de delitos
se realizard con base en las normas acerca de los vocales. Expresa que “[e]ste tratamiento
diferencial priva, sin ninguna justificacién o explicacién juridica tanto a ciertos sindicados
como a ciertas victimas de la posibilidad de hacer uso de los recursos en derecho cuando se
produce el veredicto de conciencia de los vocales.”

Afirma, ademds, que los jurados de conciencia “no pertenecen a la organizacién de la
administracién de justicia” y que, porlotanto, la existencia de este instituto vulneralos articulos
116 y 246 de la C.P. Igualmente, asevera que “la imposibilidad de impugnar en derecho el
veredicto de los vocales, en la medida en que éste se emite en conciencia”, quebranta el dictado
del articulo 29 de la Constitucién acerca de que todo sindicado tiene derecho a impugnar la
sentencia condenatoria.

El actor enfatiza que el Estado esté obligado - en virtud de la Constitucién y de distintas
normas contenidas en tratados internacionales, tales como el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos - tanto a asegurarle
a todas las personas el derecho a gozar de un recurso efectivo para la adecuada proteccién de
sus derechos fundamentales como a reparar plenamente los dafios que se causen por la violacién
de los mismos. A renglén seguido, aseguran que las normas del Cédigo Penal Militar que hacen
referencia a los vocales y a la obligatoriedad de su segundo veredicto van en contravia de las
mencionadas obligaciones del Estado. Adicionalmente, expresa que las instancias internacio-
nales de derechos humanos se han pronunciado ya en distintas ocasiones sobre los problemas
que arroja la justicia penal militar y que, incluso, han sugerido reconsiderar si es pertinente
preservar la figura de los vocales en los Consejos de Guerra, atendiendo al propdsito existente
de garantizar el respeto debido a los derechos al debido proceso y a la justicia.

Para terminar, expresa que “una de las causas que han permitido que en varios casos, las
decisiones finales de la justicia penal militar hayan absuelto a los autores de las violaciones de
derechos humanos alli investigadas y hayan privado a las victimas y a sus familiares de un
‘recurso efectivo’, ha sido la imposibilidad de revisién en derecho del verzdicto del segundo
consejo verbal de guerra”.

INTERVENCIONES
ARMADA NACIONAL

El Comandante de la Armada Nacional, Vicealmirante Edgar Romero Vasquez, defiende
la constitucionalidad de las normas acusadas. En primer lugar, sefiala que la Corte Constitucio-
nal ya se pronuncid, en la sentencia C-141 de 1995, sobre la expresién “los vocales y el fiscal
deben ser oficiales en servicio activo”, contenida en el inciso 2° del articulo 656 del Cédigo
Penal Militar. En aquella ocasidn, la Corte declaré la inexequibilidad de los términos “en
servicio activo”. Lo anterior significa que la Corte yarealizé “un estudio constitucional integral
sobre toda la expresién”, y que, por lo tanto, opera la figura de la cosa juzgada sobre el resto
de la expresidn, es decir sobre la frase “los vocales y el fiscal deben ser oficiales”. Manifiesta
entonces que:

“Asi las cosas, ya la Corte se ha pronunciado sobre la exequibilidad de la existencia de
los vocales dejando la mencionada institucién con plena vigencia y ademds la confrontd
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con todo el ordenamiento constitucional por lo que no es posible ahora, por simple
seguridad juridica, volver sobre el mismo tema, siendo esto cierto la Corte debera declarar
que se atiene a lo resuelto en la ya mencionada sentencia C-141/95 Magistrado Ponente:
Dr. Antonio Barrera Carbonell”.

De otro lado, expresa que el legislador es el encargado de establecer cudles son los
procedimientos que se deben seguir para el juzgamiento de los delitos ante la justicia penal
militar, asi comolos 6rganos que la integran. Precisamente en uso de esa atribucién el legislador
extraordinario “al prescribir unos procedimientos especiales en el Cédigo Penal Militar, para
juzgar las posibles conductas punibles de los miembros de la fuerza publica determiné unos
procedimientos especiales dentro de los cuales se encuentra el Consejo Verbal de Guerra con
intervencion de vocales o jurados de conciencia”.

Igualmente, asevera que del simple hecho de que los jurados de conciencia hayan
desaparecido del procedimiento penal comin no se puede deducir que también deban desapa-
recer del ordenamiento especial castrense. Al respecto expone: “aclaremos que las circunstan-
cias que originaron dicha decisién, obedecieron a especiales y desafortunados hechos que
convencieron al legislativo de la necesidad de retirar del juzgamiento a los vocales, y lasrazones
no fueron otras que la inusitada proliferacién indiscriminada de presiones indebidas a los
jurados de conciencia que en algunos casos los obligaba a declararse impedidos y en otros a
pensarse que no estaban actuando con la debida imparcialidad que la administracién de justicia
requiere de todos sus jueces.” Mas estas razones no se aplican a la justicia penal militar, pues,
“la totalidad de la oficialidad de la fuerza piblica estd integrada por personas probas,
respetuosas de la Constitucidn y la ley, honorables, honestas y dignas de poder administrar la
justicia enlos términos que sefiala la Constitucién y laley”. Expresa como sustento a lo anterior,
que el Congreso expidi6 el Acto Legislativo N°2 de 1995, para “reafirmar que los militares en
servicio activo eran dignos de administrar justicia a sus pares”.

Acerca del argumento de que a nivel constitucional habrian desaparecido los jurados de
conciencia, enrazénde que el inciso 4° del articulo 116 sélo permite que los particulares puedan
ser investidos transitoriamente de la funcién de administrar justicia, y inicamente en condicién
de conciliadores o de drbitros, afirma que esa prescripcién constitucional no se refiere a los
servidores publicos, como los militares, sino a los particulares.

Recalca el comandante de la Armada la diferencia entre los vocales de guerra y los jurados
de conciencia que existian en la jurisdiccién penal ordinaria: “en el procedimiento penal militar
existe la prohibicién de que los vocales puedan intercambiar opiniones sobre los acontecimien-
tos, y en el momento de responder el cuestionario puesto a su consideracién lo deben hacer
también en forma separada y sin comunicarse con nadie. Lo que equivale a que cada unode los
vocales s6lo obedece a su conciencia, lo que no ocurrfa en la jurisdiccién ordinaria cuando los
jurados de conciencia al momento del veredicto se podian reunir y, en muchas ocasiones, el
concepto de conciencia de uno de ellos podria primar sobre los otros”.

La obligatoriedad del veredicto de los vocales del segundo consejo verbal de guerra la
justifica el interviniente asi: cuando “un segundo jurado de conciencia bajo los mismos
parametros, con las mismas pruebas y con el conocimiento del sentir que ha hecho el juez de
primera instancia para declarar la contraevidencia, falle en el mismo sentido [que el primer
jurado], yanole es posible al juez de derecho seiialar la contraevidencia porque definitivamente
los representantes de la sociedad y en este caso los representantes de la institucién armada, han
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considerado que las personas no son responsables de los hechos que se les imputan, por lo tanto
tal decisidn es sagrada y debe ser acogida en su totalidad”.

En respuesta a las acusaciones concretas de violacion de distintos derechos fundamentales
a través de las normas demandadas, expresa el comandante de la Armada Nacional:

a) La figura de los vocales no vulnera el debido proceso, pues “muchas decisiones donde
han actuado los jurados de conciencia se encuentran en casacion ante la Honorable Corte
Suprema de Justicia, desvirtudndose de esta manera que estas decisiones no puedan ser atacadas
en via de apelacién, casacién o de hecho”.

b) La institucién de los vocales tampoco “constituye una abierta denegacién de justicia y de
incumplimiento por parte del estado colombiano de reparar adecuadamente el dafio causado”,
pues las personas afectadas pueden recurrir a las acciones contencioso administrativas, que son
independientes de la accién penal.

¢) No se lesiona el derecho de igualdad, porque todas las sentencias, independientemente
de si en el proceso actuaron los vocales o no, pueden ser recurridas.

Para concluir, manifiesta que la institucién de los vocales tampoco desconoce los tratados
internacionales sobre derechos humanos. Y acerca de los diversos informes de las instancias
internacionales de derechos humanos sobre el funcionamiento de la justicia penal militar sefiala
que “aunque reconocemos también la importancia que tienen las apreciaciones de todos los
organismos internacionales con respecto a la justicia penal militar y que dicho sea de paso han
sido parte de los motivos por los cuales el ejecutivo estd dispuesto a efectuar una reforma al
Cédigo de Justicia Penal Militar, no pueden ser motivo suficiente, por ser apreciaciones
subjetivas, para que la Corte Constitucional asuma que los vocales dentro del ordenamiento
juridico estén violando la Constitucién”.

FUERZA AEREA

El comandante de la Fuerza Aérea Colombiana, Mayor General Fabio Zapata Vargas,
solicita a esta corporacién declarar la constitucionalidad de las normas acusadas. Para empezar,
advierte que las normas acusadas se encuentran cubiertas por el principio de la cosa juzgada
constitucional, en virtud de las sentencias C-141 de 1995 y C-131 de 1993.

Destaca el origen constitucional de la jurisdiccién penal militar. Asimismo, expresa que la
jurisdiccién militar no hace parte de la Rama Judicial - de acuerdo con la sentencia C-037 de
1996, de esta Corporacién -, y que “sus procedimientos son acordes con la especialidad de la
jurisdiccién, y el Consejo Verbal de Guerra es la expresion del principio que reza que los
militares deben ser juzgados por sus propios pares, cuando delincan en circunstancias
relacionadas con la actividad oficial”.

Asegura que los vocales constituyen una expresion democrética de la jurisdiccién penal
militar, “tal como asf aparejadamente lo constituyeron los jurados de conciencia en la justicia
ordinaria, es decir, el pueblo juzgando al mismo pueblo, interviniendo activamente en el
restablecimiento del orden juridico quebrantado por el delito. Sin embargo, las condiciones de
violencia del pafs, no permitieron que esta expresion democrética siguiera vigente [en 1ajusticia
penal ordinarial, razén por la cual el legislador hubo de suprimirla. El jurado estaba amenazado,
amedrentado, forzado a expedir fallos contrarios a su conciencia, al punto que no solamente se
le suprimi6, sino que fue tan fuerte el acoso de las bandas delincuenciales a la justicia, que
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termind el legislador creando jurisdicciones especiales (...) Sin embargo, en la jurisdiccion
penal militar no ocurre este fenémeno, de tal suerte que el vocal constituye un elemento que
identifica el juicio militar, lo hace especial, data de antafic y hasta el presente no existe motivo
para desaparecer esta institucién”.

Sostiene, asimismo, que la decision de los vocales “se surte dentro de un proceso penal
amplio de garantias y sus veredictos estdn sujetos al control de legalidad del juez de derecho,
como loes el juez de primera instancia a través de la institucién de la contraevidencia; Tribunal
Superior Militar por via de consulta o apelacién: y, finalmente, por la Honorable Corte Suprema
de Justicia, en sede de casacidn o a través de la accidon de revision”.

A renglén seguido, el interviniente se concentra en el andlisis de los cargos contra cada uno
de los articulos acusados. Interesa recalcar los siguientes:

- Articulo 656: Considera que los apartes acusados de este articulo son constitucionales. El
articulo 221 de la Constitucién sehala que el juzgamiento de los militares en primera instancia
debe hacerse a través de Cortes Marciales o Tribunales Militares, dentro de los cuales “es
perfectamente consecuente la existencia del vocal como procedimiento de juzgamiento”, como
institucion creada por el legislador, al cual le corresponde desarrollar el aludido articulo 221.
Los vocales, que son elegidos por sorteo en aras de la imparcialidad del juicio, son la expresion
democrética de la Corte Marcial o Tribunal Militar y son connaturales a la organizacién penal
militar.

- Articulo 657: Lo expuesto acerca del articulo 656 es aplicable a los textos demandados del
657. La diligencia de sorteo de los vocales desarrolla los postulados del articulo 228 de 1a C.P
“en cuanto que es ptiblica, democratica, ahora existe activa participacion del Ministerio
Publico, a ella puede acceder la parte civil y en el caso de alguna circunstancia impedimente,
el vocal serd recusado y deberd ser apartado del juicio”.

- Articulo 680: Sostiene que aunque la decision del jurado es soberana, el juez de derecho
debe cotejarla con el acervo probatorio. Y si no existe correspondencia entre el veredicto y las
pruebas deberd declarar la contraevidencia de aquél y consultar suresolucién con el fallador de
segunda instancia. Expresa que “‘es patente el desconocimiento del demandante de lanormatividad
penal militar por cuanto los recursos ordinarios y extraordinarios se regularon en el C6digo para
todos y cada uno de los procedimientos dentro de un plano de igualdad”. Aclara, ademds, que
“ladecisiéndel jurado, asi se haya producido por segunda vez. es susceptible de revisar por otras
instancias y en derecho”, y que los recursos pueden ser también interpuestos por los procura-
dores delegados ante la justicia penal militar y por la parte civil.

Termina precisando que “resulta consecuente que si una persona cualquiera es sometida a
un segundo juzgamiento y se produce su absolucién, sea declarada como tal por cuanto no se
le puede mantener subjudice indefinidamente. Los militares también tienen derecho al debido
proceso y a que se adopten las decisiones en los términos que establezca la ley.”

FUERZAS MILITARES

El Comandante General de las Fuerzas Militares, General Manuel José Bonett Locarno,
defiende la constitucionalidad de las normas acusadas. Sostiene que las normas atacadas no
vulneran el articulo 116 de la Carta, por cuanto éste “hace alusion tinica y exclusiva a quienes
administran justicia, sin que en ese precepto superior exista prohibicién alguna en torno de la
implantacién de la institucién del jurado de conciencia”.
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Expresa también que no le asiste raz6n al actor al sefialar que el veredicto pronunciado por
un jurado no puede ser atacado en derecho, si es emitido en conciencia. Ello por cuanto “ningin
veredicto per se puede ser materia de ataque; lo atacable sin lugar a dudas, ha de ser el
pronunciamiento del juez letrado que lo acoge o lo declara contrario a la evidenciade los hechos
procesales”. Por lo cual, “si el pronunciamiento del jurado es acogido por el juez de derecho,
tal decisi6n se torna en sentencia y por lo mismo es recurrible en los precisos términos de los
articulos 426, 427, 428, 429, 430, 432, 433, 435 y ss. del ordenamiento penal militar. Significa
lo anterior que las sentencias son recurribles, en sede de apelacién, o merced al recurso
extraordinario de casacién o la accién de revisién”.

Expone, asimismo, que los sujetos procesales tienen también la oportunidad de recurrir la
decisién, cuando el pronunciamiento no es declarado contrario a la evidencia de los hechos
procesales, Adicionalmente, sefiala que todas las sentencias deben ser consultadas ante el
Tribunal Superior Militar. De otra parte, y contrario a lo que sostiene €l actor, expresa que el
Estado si responde patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables, “aun
tratdndose de sentencias absolutorias, proferidas con fundamento en la emisién de un segundo
veredicto”.

Precisa que la inexistencia de la institucion del jurado de conciencia en el ordenamiento
penal comiin no implica que los vocales de los consejos verbales de guerra deban desaparecer.
Considera que de ningin aparte de la Constitucién se puede deducir que ]a institucién de los
vocales rifia con ella: por el contrario, el numeral 7 del articulo 95 establecz como responsabi-
lidad de todos los nacionales “colaborar para el buen funcionamiento de la administracién de
justicia”, precepto éste en el que se sustenta la institucion de los vocales.

Por dltimo, el Comandante General de las Fuerzas Militares reitera que la Corte ya se
pronuncié6 acerca de la exequibilidad del término “los vocales”, contenido en el inciso 2 del
articulo 656 del Cédigo Penal Militar, mediante la sentencia C-141/95. De alli se deduce que
con relacién a esta frase opera el principio de la cosa juzgada constitucional. Y dado que las
dema4s normas demandadas guardan una relacién fntima con el articulo 656, ellas deben correr
la misma suerte y, por lo tanto, ser declaradas exequibles.

MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL

El apoderado del Ministerio de Defensa Nacional defiende la constitucionalidad de las
normas acusadas con argumentos similares a los esbozados en las intervenciones anteriores.
Sostiene, en primer lugar, que los veredictos de los jurados de conciencia nunca pueden ser
impugnables. Lo que se puede recurrir es el pronunciamiento del juez que acoge el veredicto
o lo declara contrario a la evidencia procesal. Por eso, si el pronunciamiento es aceptado por
el juez de derecho, tal decisién se convierte en una sentencia, la cual puede ser objeto de
apelacion o de los recursos extraordinarios de casacién y revisién. De esta manera, se desvirtia
la afirmacién del actor acerca de que la institucién de los jurados de conciencia tiene como
consecuencia la denegacién de justicia y el incumplimiento por parte del Estado de su
obligacién de reparar los dafios causados. Sobre este dltimo punto, recuerda, ademds, que la
accién penal es independiente de las contencioso administrativas.

De otra parte, manifiesta que la institucién de los vocales tiene sustento constitucional en
el numeral 7 del articulo 95 de la Carta, que establece como responsabilidad de los nacionales
“colaborar para el buen funcionamiento de la administracién de justicia”.
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Asimismo, sostiene que, en virtud de la sentencia C-141 de 1995, existe cosa juzgada
constitucional respecto al término “los vocales”, comprendido dentro del inciso 2° del articulo
656 del Codigo Penal Militar.

CONSEJERIA PRESIDENCIAL PARA LOS DERECHOS HUMANOS

La Consejeria Presidencial para los Derechos Humanos adjunté al proceso una copia del
“Documento de Trabajo sobre problemas de orden juridico en materia de Justicia Penal Militar,
elaborado por el Comité de Trabajo creado a instancias de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos de la Organizacién de Estados Americanos, en el tramite de solucién
amistosa de dos casos denunciados ante esa instancia internacional”.

Manifiesta que, en materia penal militar, el Comité identific6 dos obsticulos fundamentales
para la cabal administracion de justicia: “la dificultad para el reconocimiento de la parte civil
en los procesos penales militares y el cardcter obligatorio del segundo veredicto en los Consejos
Verbales de Guerra”.

En el punto IV del documento, acerca de las recomendaciones, se sugiere:

“Tener en cuenta, en la reforma a la justicia penal militar que el Gobierno presentard a
consideracién del Congreso Nacional en el presente aiio, las consideraciones formuladas
respecto de la conveniencia de suprimir la figura de los Vocales en los Consejos Verbales
de Guerra, de modo que el proceso se ajuste a los principios de independencia e
imparcialidad y, en general, a las garantias procesales consagradas en los instrumentos
internacionales de los cuales Colombia es parte, asi como en la propia Constitucién.

“De este modo, Colombia dard cumplimiento efectivo, tanto a sus compromisos de
caricter internacional, como a las recomendaciones formuladas en este sentido por las
diferentes instancias de las Naciones Unidas y el sistema interamericano.

“Sino existe consenso al interior del Gobierno en relacién con la recomendaci6n anterior,
se debe garantizar - en todo caso y cuanto menos -, que el veredicto pronunciado en los
segundos Consejos Verbales de Guerra - que contemplan la participacién de los vocales
- pueda ser objeto, sin condicionamientos, de revisién juridica si asf lo solicita cualquiera
de los sujetos procesales, mediante el uso del recurso ordinario de apelacién y extraordi-
nario de casacién”.

POLICIA NACIONAL

El Director General de la Policia, Mayor General Rosso José Serrano, aboga por la
declaracién de exequibilidad de las normas demandadas. Recuerda que el articulo 221 de la
Carta Politica establece que de los delitos cometidos por los miembros de la Fuerza Piblica, en
servicio activo y en relacién con el mismo servicio, conocerdn las cortes marciales y tribunales
militares, con arreglo a las prescripciones del Codigo Penal Militar. De este texto se deriva que
el legislador, que es el que debe dictar el mencionado C6digo, es 1a autoridad piblica facultada
“para establecer la competencia y el rito que debe observarse para el juzgamiento del personal
uniformado de la fuerza piblica”. Por lo tanto, el Congreso o el legislador extraordinario estin
habilitados para determinar quiénes y c6mo se debe juzgar a los miembros de la Fuerza Piblica
que realicen conductas presuntamente delictivas.

Asegura el interviniente que el juicio acerca de la conveniencia 0 inconveniencia de una
institucién como la de los vocales escapa al control constitucional, porque “el legislador en su
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sabiduria es el competente para determinar cuél es la persona o corporacién que debe hacerlo.
En el caso concreto de la Justicia Penal Militar y respecto a determinados delitos, la ley quiso
que lo hicieran los vocales y en conciencia, lo cual no significa que esta decisi6n legal sea
contraria a los postulados constitucionales”. Agrega que el hecho de que la institucién de los
jurados de conciencia hubiera desaparecido de la jurisdiccién penal ordinaria no significa que
también deba ser retirada del ordenamiento penal militar.

Por iltimo, manifiesta el director de la Policia que, contrario a lo sefialado por el actor, los
jurados de conciencia si pertenecen a la administracién de justicia. El articulo 116 de la C.P
establece que la justicia penal militar también administra justicia. El mencionado articulo no
sefiala - ni para la justicia penal ordinaria ni para la militar - cudles son los 6rganos competentes
para administrar justicia y como lo han de hacer. Es ala ley a la que le corresponde regular esa
materia. Enel caso de la justicia penal militar ello se ha hecho a través del C5digo Penal Militar,
el cual instituy6 la figura de los vocales de los consejos verbales de guerra.

MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO

].a apoderada del Ministerio de Justicia y del Derecho defiende tambiér: la exequibilidad de
las normas demandadas. Centra su exposicién en las acusaciones del actor acerca de la
vulneracién de los derechos a la igualdad y al debido proceso y del articulo 216 de la Carta.

Sobre la supuesta vulneracién al debido proceso expresa que el articulo 680 del Cédigo
Penal Militar establece que el presidente del consejo verbal de guerra puede declarar que el
veredicto es contrario a las pruebas obrantes dentro del proceso. Esta decisién es consultada ante
el fallador de segunda instancia y, si es confirmada, se convoca un nuevo consejo verbal de
guerra. De lo anterior se deduce que existe la oportunidad de revisar el proczso. Ademds, aclara
que, de acuerdo con el articulo 435 del Cédigo Penal Militar, siempre existe la posibilidad de
interponer €] recurso de casacién ante la Corte Suprema de Justicia.

Expresa, asimismo, que, segiin el articulo 116 de la C.P, 1ajurisdiccién pznal militar también
administra justicia. Al ser asf, y dado que la Carta autoriza un régimen especial para la justicia
penal militar y que est4 dentro de la potestad del Legislador el establecer ¢l procedimiento de
los juicios ante ella, no se ve, entonces, como la institucién de los vocales puede vulnerar la
Constitucién.

ASOCIACION COLOMBIANA DE OFICIALES EN RETIRO DE LAS FUERZAS
MILITARES -ACORE

El presidente de ACORE defiende la constitucionalidad de las normas bajo examen.
Expresa que si existen contradicciones entre las normas que regulan la primera instancia del
consejo verbal de guerra y la Constitucion, ello se debe a que las autoridades respectivas no han
dictado los reglamentos necesarios para adecuar el espiritu, alcance y tenor literal de las
primeras a la nueva Carta. Manifiesta, ademds, que los argumentos expuestos por €l actor para
justificar su demanda de inconstitucionalidad no son de recibo dentro de un juicio de
constitucionalidad, aun cuando si constituyen aportes académicos que el actor podria hacer
llegar al Gobierno Nacional y al Congreso para apoyar la reflexién acerca de la reforma al
Cédigo Penal Militar.

Sefiala que el actor acusa ocho articulos del Cédigo Penal Militar “con una visi6n parcial
e incompleta de un todo que debe ser indivisible, sin haber establecido en su concepto de
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violacién una correlacién entre las partes y el todo”. Considera que la Corte Constitucional no
puede permitir la desintegracion del conjunto del Cédigo. Por tltimo, manifiesta que las normas
acusadas y el Cédigo Penal Militar “no excluyen nunca la vigencia y aplicaci6én de todo el
conjunto de las Convenciones y Pactos de derecho Internacional Piblico y privado vigentes”.
Por consiguiente, estima que todos los problemas que se pueden presentar en el marco de estos
procesos podrian ser superados con la participacion eficaz de los distintos sujetos procesales.

COMISION COLOMBIANA DE JURISTAS

Los intervinientes en nombre de la Comisién Colombiana de Juristas solicitan la declara-
cién de inconstitucionalidad de los articulos acusados. En primer lugar, se refieren a la frase “el
veredicto del segundo consejo es definitivo”, consagrada en el inciso 3 del articulo 680 del
Cédigo Penal Militar. Argumentan que es inconstitucional por las siguientes razones:

a) Porque es contraria a los articulos 1.1 y 25 de la Convencién Americana de Derechos
Humanos que establecen el derecho a la justicia y el compromiso de los Estados de garantizar
los derechos comprendidos en la Convencién. La Corte Interamericana de Derechos Humanos
ha establecido que del compromiso enunciado se desprenden varias obligaciones para el Estado,
entre las cuales se encuentran la de establecer recursos judiciales eficaces para la proteccién de
los derechos, y, cuando se presente una violacién de los mismos, la de procurar el restableci-
miento del derecho, investigar los hechos con el fin de establecer la verdad, identificar a los
responsables y sancionarlos de acuerdocon laley. Para los intervinientes, se incumple con estas
dos obligaciones cuando “la legislacién de un Estado admite que una sentencia con la que
concluye un proceso penal se adopte contrariando las pruebas recaudadas. Si las pruebas
indicaban la existencia de un responsable y éste es absuelto, la justicia penal se torna una via
judicial inepta para la garantia de los derechos (...). Una sentencia contraria a las pruebas no
puede considerarse como fundada en la verdad. Tampoco puede afirmarse que se ha identifi-
cado y castigado a los responsables cuando se desoyen las pruebas que sefialan un culpable y
se le absuelve dejandolo libre de toda sancién.”

b) Porque vulnera el articulo 229 de la C.P. que consagra el derecho de acceder a la
administracién de justicia. Este derecho, sefialan, ademds de comprender la posibilidad de dar
inicio a un proceso o de hacerse parte del mismo, comprende “los derechos a que exista
suficiencia probatoria en el proceso, aque la investigacion se acerque a la verdad objetiva, a que
las pruebas sean tenidas en cuenta y, mds especificamente, a que se falle de acuerdo con ellas”.
Por lo anterior, concluyen con respecto al texto legal acusado: “Que el veredicto pueda ser
contrario a las pruebas incorporadas al proceso da lugar al desconocimiento del derecho de
acceder a la justicia, por varias razones. En primer lugar, se viola el derecho a la verdad, por
cuanto la sentencia se dicta no de acuerdo con la realidad de los hechos sino precisamente
desconociéndola. Y en segundo lugar, porque al fallar contradiciendo lo probado no se
consideran las pruebas o, si se las tiene en cuenta, no se ha inferido de ellas el contenido de la
decision adoptada”.

¢) Porque viola el derecho fundamental al debido proceso. Este derecho comprende la
autorizacion a las personas para presentar pruebas, “para que estas sean incorporadas al proceso
y su resultado se atenga a ellas”. El derecho a allegar pruebas no se reduce simplemente a
solicitarlas o entregarlas, sino que exige que ellas “sean estudiadas con detenimiento y que la
sentencia tenga origen en el contenido de las pruebas.” Por lo tanto, concluyen que “un fallo que
deba basarse por prescripcién legal en un veredicto contrario al acervo probatorio desconoce
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esta expresion del debido proceso, puesto que la sentencia no solamente no se deriva de manera
racional o 16gica delarealidad procesal, sino que de manera evidente entra en contradiccién con
ella”.

d) Porque vulnera el derecho de igualdad. La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha
sefialado que “en la segunda instancia no pueden establecerse regulaciones distintas a las que
rigen la primera instancia que no tengan una razén de ser, una justificacién especifica y acorde
con el orden constitucional.” Desde este punto de vista no existe racionalidad suficiente que
justifique la diferencia en el tratamiento del primero y el segundo veredicto. Al respecto afirman
que “si de lo que se trata es de poner fin a un proceso, no concuerda con los principios y los
derechos que guian e} nuevo orden constitucional el dar prelacién a la seguridad juridica sobre
la justicia material y sobre la realizacién de la funcién de la rama judicial de garantizar los
derechos de los asociados.” Consideran que en desarrollo del principio de igualdad, lo
procedente en todas las situaciones en las que el presidente encontrara que el veredicto es
contraevidente serfa que el veredicto fuera “objeto de debate ante la instancia judicial superior
y eventualmente ante la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia raediante el recurso
extraordinario de casacién”. Finalmente, sostienen que el segundo consejo verbal de guerra al
estar “‘orientado por el mismo funcionario que presidi6 el primero y convocado como un nuevo
consejo”, viola la garantia de que nadie puede ser juzgado dos veces por un mismo hecho, lo
cual hace parte del derecho al debido proceso.

e) Porque viola el predmbulo y el articulo 2 de la Constitucién, que consagran la justicia
como objetivo del nuevo orden constitucional y como fin esencial del Estado. La aplicacién de
la norma demandada implica que en ciertos casos se obliga la adopcion de un fallo contrario a
la verdad y al acervo probatorio. Con ello la norma contraviene fines muy caros de la
Constitucién y se convierte en un instrumento de injusticia.

En segundo lugar, los intervinientes manifiestan que todas las normas acusadas vulneran el
articulo 116 de la C.P, porque asignan a los vocales la funcién de administrar justicia, funcién
que la Constitucién no les otorga. Segin los intervinientes, “no puede administrar justicia
ningtin érgano, funcionario o particular que no haya sido encargado por la Constitucién de tal
atribucién.” Asf las cosas, y teniendo en cuenta que los vocales “no se hallan dentro de las
instancias que son enunciadas por el articulo 116 de la Carta como encargadas de administrar
justicia, ni tampoco fueron creadas por el articulo 221 de la misma... [es claro que] la ley
desconoce laConstitucion al crear esta figura y al otorgarle funciones judiciales.” Para sustentar
esta afirmacién traen a colacién la sentencia C-226/93, la cual establecid que “los jurados de
conciencia no existen en el régimen constitucional colombiano ya que fueron excluidos de
manera expresa por el Constituyente, puesto que una propuesta de introduccidn de esa figura
fue votada y negada por la mayoria de la Asamblea Nacional Constituyente”.

Finalmente, los representantes de la Comisién Colombiana de Juristas consideran que la
frase “oficiales en servicio activo”, que hace parte del articulo 660, inciso !, del Cédigo Penal
Militar, es inconstitucional, porque desconoce el principio constitucional de la separacién de
poderes. Sefialan que el articulo 116 de 1a C.P. “admite excepcionalmente que los funcionarios
administrativos sean investidos de la funcién jurisdiccional, pero arenglon seguido prohibe que
intervengan en la instruccién de sumarios y en el juzgamiento de delitos.” Si bien la reforma
del articulo 221, efectuada mediante el acto legislativo 02 de 1995, consagrd una excepcién a
lo establecido en el articulo 116, al establecer que las cortes y los tribunales militares serdn
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integrados por oficiales en servicio activo, esta salvedad no incluye la figura de los vocales,
*puesto que éstos no hacen parte del tribunal al que son convocados, aun cuando desempefian
con ello funciones judiciales.”

Para los intervinientes, los vocales “son una figura atipica enel ordenamiento constitucional
colombiano. Son jurados de conciencia (art. 404 del C.P.M), pero en algunos casos no son
particulares, sino funcionarios publicos. Estos funcionarios pertenecen a la rama ejecutiva,
puesto que deben ser miembros de la fuerza piiblica, en cumplimiento de las exigencias
derivadas de la aplicacién del fuero militar”. Asi, las normas acusadas desconocen la prohibi-
cién de asignar a funcionarios de la rama ejecutiva la funcién de juzgar delitos, tarea que
realizan “debido a que la figura de los vocales desempefia un papel decisivo en el juzgamiento
de los delitos militares, puesto que en su veredicto ha de fundarse la sentencia que adopte el juez
de la causa.” Por lo tanto, concluyen que la figura de los vocales desconoce el principio de la
separacion de poderes, “pues al ser ésta una funcidn relativa al juzgamiento de los delitos, no
puede comprenderse dentro de las excepciones que contempla el articulo 116 a este principio”.

PROCURADURIA GENERAL DE LLA NACION

El Viceprocurador General de la Nacién rinde concepto en el que solicita que se declare la
inconstitucionalidad de las normas acusadas. Como consideracién previa, expone que la
solicitud del actor de declarar la inconstitucionalidad de las normas acusadas porque éstas
vulneran los articulos 8 y 14 del Cédigo Penal Militar y del Cédigo de Procedimiento Penal
ordinario, “resulta improcedente en el ambito del control abstracto, que corresponde adelantar
a la Corte Constitucional”.

Respecto al fuero penal militar en particular, expresa que es una garantia procedimental que
se aplica a los miembros de la fuerza piblica y de la Policia Nacional en servicio activo que
incurran en comportamientos ilicitos relacionados con el mismo servicio, “consistente en la
atribucién de competencia a un tribunal especifico, asi como en la formulacién y aplicacién de
un régimen distinto del general”. Sostiene que el proceso penal militar se rige por las
prescripciones del Cédigo Penal Militar y se le aplican “las garantias y principios del debido
proceso, del derecho de defensa, y del respeto a la dignidad humana, entre otros: los cuales
sirven como normas rectoras de la actividad jurisdiccional en este campo especifico”.

A renglén seguido se detiene en la descripcidn del proceso penal militar. Este consta de tres
fases, a saber: la indagacién preliminar, en la que se determina si ha ocurrido o no el hecho; la
investigacion; y el juzgamiento. Manifiesta que en caso de no existir el hecho o de que la
conducta sea atipica o que la accién no pueda iniciarse se dicta auto inhibitorio. En caso
contrario, se inicia formalmente la actuacion procesal mediante el auto cabeza de proceso y se
abre la investigacién correspondiente. Esta etapa del proceso tiene por objeto establecer la
verdad de los hechos materia de él, por lo que en ¢lla se hace el recaudo de las pruebas. En esta
etapa tienen facultades de instruccién “los magistrados de la Sala Penal de la Corte Suprema
de Justicia, los magistrados del Tribunal Superior Militar, los jueces de primera instancia, los
jueces de instruccion penal militar y los auditores de guerra designados por el respectivo juez
de primera instancia”.

La etapa del juicio tiene lugar cuando ‘“‘el juez de primera instancia convoca, mediante
resolucién, consejo verbal de guerra; lo que ocurre cuando dentro de lo actuado esté demostrado
el hecho y exista por lo menos una declaracién de testigo que ofrezca serios motivos de
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credibilidad, o indicios graves respecto de la responsabilidad del procesado en la comisién del
hecho punible”.

El veredicto del Consejo Verbal de Guerra es un fallo en conciencia, tal como lo dispone
el articulo 404, numeral 3, del Cédigo Penal Militar, cuando establece que los vocales s6lo
atenderan a su “personal conciencia” y a la “conviccién intima sobre los hechos”. Pero el
veredicto de los vocales puede no estar de acuerdo con la realidad de los hechos, caso en el cual
el presidente del consejo de guerra, luego de comprobar la oposicién entre la verdad de los
hechos y el veredicto, puede efectuar una declaracion de contrae videncia. Esta declaracién debe
consultarse con el fallador de segunda instancia, quien puede rechazar o confirmar la decisién
del presidente del consejo verbal de guerra. Si el juez de alzada descarta la declaracién de
contraevidencia, devuelve el expediente para que se dicte sentencia de conformidad con el
veredicto. Pero si el juez de segunda instancia considera, por el contrario, que el veredicto de
los vocales no es ajustado a la realidad de los hechos, ordena convocar un nuevo consejo verbal
de guerra para que se dicte un segundo veredicto. El segundo veredicto tiene €l caricter de
definitivo, lo cual, para el viceprocurador, permite el ejercicio del derecho de defensa “pues el
ejercicio de los recursos de ley s6lo es posible a partir de la firmeza de la actuacién; en este caso
de la sentencia de primera instancia, cuyo proferimiento depende de la previa emisién y solidez
del veredicto”.

Una vez culminada la presentacién del proceso penal militar, el viceprocurador concluye
que tanto la intervencién de los vocales como el cardcter vinculante de su veredicto vulneran
el articulo 228 de la C.P. Sostiene que “la posibilidad de que el veredictc enunciado por los
vocales sea contraevidente, y que de su pronunciamiento dependa la expedicién del fallo,
desconoce los términos del Estatuto Superior” porque cuando “la norma procesal en aras de la
seguridad juridica sacrifica el derecho material... rompe con la finalidad de las normas de orden
formal, cual es la realizacion del derecho sustancial, cuya efectividad es medular a la vigencia
de un orden justo”. Considera, igualmente, que el hecho de que la sentencia que debe dictar el
funcionario judicial “se encuentre condicionada por el veredicto” vulnera el articulo 230 de la
C.P, segin el cual los jueces en sus providencias s6lo estin sometidos al imperio de la ley,
porque cuando se profieren fallos en conciencia, el juez sélo estd sometido “a la intima
conviccion de un jurado; conviccidn que puede ser contraria a la evidencia de los hechos”.

Manifiesta, finalmente, que el fallo en el proceso penal militar estd “mediatizado por la
accibn de los vocales”, los cuales suplantan al juzgador, a quien, por mandato constitucional,
corresponde la funcién de administrar justicia. Por lo tanto, su actuar vulnera la independencia
judicial “consagrada y defendida como consustancial a la organizacién y funcionamiento de
una de las ramas del poder publico”.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. La Corte es competente para conocer de la presente demanda en los términos del articulo
241-5 de 1a Constitucién Politica.

2. Setrata de establecer si vulnera la Constitucién el hecho de que en el C6digo Penal Militar
se establezca la participacion de vocales dentro de los consejos verbales de guerra, y que €l
veredicto dictado por los vocales del segundo consejo verbal de guerra sea de obligatorio
acatamiento para el juez.
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(Existe cosa juzgada sobre la materia de los vocales?

3. Elprimer punto que debe analizarse es si, como lo sostienen varios intervinientes, respecto
de las disposiciones acusadas existe cosajuzgada. Enla sentenciaC-141 de 1995, M.P. Antonio
Barrera Carbonell, al conocer una demanda contra la expresién “los vocales y el fiscal deben
ser oficiales en servicio activo”, contenida en el inciso 2° del articulo 656 del Cédigo Penal
Militar, la Corte declar 1a inexequibilidad de los términos “en servicio activo 0. Para el
comandante de la Armada Nacional, ello significa que la Corte ya realiz6 “un estudio
constitucional integral sobre toda la expresién”, y que, por lo tanto, opera la figura de la cosa
juzgada sobre el resto de la expresién. El Comandante General de las Fuerzas Militares
concuerda con esta apreciacion y aflade que como “las demds normas demandadas guardan una
relacién intima con el articulo 656, ellas deben correr la misma suerte y, por lo tanto, ser
declaradas exequibles™.

4. En aquella ocasion, la Corte recalcé que para el cabal cumplimiento de las funciones
judiciales era fundamental que quien administrara justicia fuera imparcial e independiente. La
Corte estimo que el texto legal demandado no cumplia con esta premisa, por cuanto permitia
laintervencion en el Consejo Verbal de Guerrade oficiales en servicio activo. En consecuencia,
declar6 la inconstitucionalidad de la expresion “en servicio activo o” del articulo 656.

Un anélisis de lademanday de la parte motiva del fallo de esta Corporacién permite concluir
que en tal oportunidad no se cuestiond la constitucionalidad de la institucién de los vocales. El
debate juridico gird exclusivamente alrededorde lanecesidad de que los integrantes del consejo
verbal de guerra fuesen profesionales del derecho, y de 1a importancia de que sus veredictos
fuesen auténomos e imparciales.

Enrealidad, los cargos contra la expresién contenida en el articulo 656 no estaban dirigidos
a controvertir la constitucionalidad de la institucién de los vocales militares, sino, como ya se
dijo, a sefialar la ausencia de autonomia e imparcialidad de los integrantes de los consejos
verbales de guerra, cuando se desempefiaban simultineamente como oficiales en servicio
activo. Asimismo, el andlisis realizado por la Corte se contrajo exclusivamente a la expresion
que fue declarada inexequible. La constitucionalidad del resto de 1a expresion no fue discutida
ni analizada.

5. Lo anterior significa, de acuerdo con jurisprudencia reiterada de esta Corporacion, que
sobre el texto “los vocales y el fiscal deben ser oficiales” solamente opera la cosa juzgada
relativa, lo cual implica que puede ser objeto de un examen de constitucionalidad posterior. En
efecto, la Corte ya ha sefialado que en los casos en los que una sentencia ha declarado la
constitucionalidad de una norma, sin haber realizado el andlisis de distintos aspectos de la
misma, la decisién con respecto a los dltimos no tiene el caricter de absoluta, sino de relativa.
Sobre este punto se precisé en la sentencia C-588 de 1992, M.P. José Gregorio Herndndez
Galindo:

“Anota la Corte a este respecto que el caracter definitivo de la sentencia que declara la
exequibilidad de una norma no implica necesariamente que tal decision pueda entenderse
absoluta, pues mientras subsistan aspectos no considerados en el respectivo fallo existira,
en relacidn con ellos, la posibilidad de examen posterior y, por ende, podran entablarse
nuevas acciones de inconstitucionalidad. Vale decir, 1a cosa juzgada constitucional es, en
tales eventos, relativa en cuanto cubre apenas los asuntos que fueron materia del fallo.
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“Adviértase que no acontece asi en lo referente a fallos de inexequibilidad, toda vez que,
hallada y declarada la oposicién entre la norma acusada, objetada o revisada y la
Constitucién Politica, es aquella retirada del ordenamiento juridico en virtud de decisién
inapelable y con efectos erga omnes cuyo sentido no es posible debatir después de
pronunciada.”

6. Como ya se ha expresado, en la sentencia C-141 de 1995 no se hizo ningtin tipo de andlisis
especifico sobre la constitucionalidad de la institucién de los vocales. Ello implica, de acuerdo
con la jurisprudencia, que, si bien la referida sentencia trataba sobre un texto legal que incluia
el término “vocales”, el efecto de la cosa juzgada sobre este vocablo serd solamente relativo.
De alli que la demanda que ocupa ahora a esta Corporacién, en la que se formulan cargos
concretos de inconstitucionalidad contra la figura de los vocales, conduzca a que la Corte asuma
el correspondiente examen de constitucionalidad. Adicionalmente, la reforma constitucional
introducida por el Acto Legislativo 02 de 1995, ofrece un pardmetro de control de
constitucionalidad que abona la necesidad del presente juicio constitucional.

La institucion de los jurados de conciencia

7. Tradicionalmente ha sido aceptado que la figura de los jurados de conciencia tiene su
origen en Inglaterra, donde surge como resultado del prop6sito de los nobles y de la burguesia
de limitar los poderes reales, asegurdndose el privilegio de ser juzgados por sus pares. Dentro
del programa de lucha contra el absolutismo, el Parlamento y el jurado constituyeron las piezas
institucionales claves para asegurar las libertades y garantfas de las personas. En efecto, estas
dos instituciones constitufan férmulas de limitacién de los poderes del soberano: la primera,
toda vez que las leyes debian ser dictadas por los representantes del pueblo, y la segunda, por
cuanto los cindadanos mismos serfan los encargados de aplicar las leyes y, por consiguiente,
realizar su interpretacion.

8. El surgimiento de los jurados de conciencia se vincula a la Carta Magna, dictadaen 1215
por el Rey Juan Sin Tierra, y en la cual se consagrd, en su articulo 39, lo siguiente: “Ningin
hombre libre serd detenido, ni preso, ni privado de su propiedad, de sus libertades o libres usos,
ni puesto fuera de la ley, ni desterrado, ni molestado de manera alguna, y no pondremos ni
haremos poner mano sobre €1, a no ser en virtud de un juicio legal de sus pares y segiin la ley
del pafs”.

La institucién adquirié sus rasgos actuales con la Bill of Rights, de 1689, en cuyo articulo
11 se determing: “Que las listas de los jurados deben confeccionarse, y éstos ser elegidos en
buena y debida forma, y debe ser notificada y que los jurados que decidan la suerte de las
personas en procesos de alta traicién, deberan ser propietarios libres”.

Elarraigo de los jurados de conciencia enlatradicién jurfdica inglesa fue de tal envergadura
que en el siglo XVII se consideraba que el derecho a ser juzgado por un jurado constituia una
libertad fundamental, y la institucién misma pasé a ser tratada como uno de los elementos
esenciales del sistema juridico del common law.

2 Sobre el punto de la cosa juzgada relativa ver también las sentencias C-004 de 1993, M.P. Dr. Ciro Angarita Baron, y
C-527 de 1994, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero.
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9. En sulibro “El Espiritu de las Leyes”, publicado por primera vez en 1748, en el capitulo
sobre la Constitucion de Inglaterra (libro X1, Capitulo VI), Montesquieu retomo la figura del
jurado, aun cuando sin mencionarla expresamente. En efecto, luego de establecer la necesidad
de separar los poderes, como férmula para asegurar las libertades de los ciudadanos, propone
que la justicia no sea administrada por un estamento judicial de cardcter permanente, sino por
personas extraidas del pueblo. Si bien en el mismo capitulo incluird su conocida frase acerca
de que “los jueces delanacidn (...) no son ni més ni menos que laboca que pronuncia las palabras
de laley, seres inanimados que no pueden mitigar la fuerza y el rigor de la ley misma”, con lo
cual evidencia que su proposicién no implica la desaparicion del poder judicial, es de resaltar
el papel que le asigna a los jurados de conciencia. Al respecto afirma:

“Cuando el poder legislativo y el poder ejecutivo se retinen en la misma persona o el
mismo cuerpo no hay libertad; falta la confianza, porque puede temerse que el monarca
o el Senado hagan leyes tirdnicas y las ejecuten ellos mismos tirdnicamente.

“No hay libertad si el poder de juzgar no estd bien deslindado del poder legislativo y del
poder ejecutivo. Si no estd separado del poder legislativo, se podria disponer arbitraria-
mente de la libertad y vida de los ciudadanos; como que el juez seria el legislador. Si no
estd separado del poder ejecutivo, el juez podrd tener la fuerza de un opresor.

“Todo se habria perdido si el mismo hombre, la misma corporacién de préceres, lamisma
asamblea del pueblo ejerciera los tres poderes: el de dictar las leyes; el de ejecutar las
resoluciones publicas y el de juzgar los delitos o los pleitos entre particulares...

“(...)El poder judicial no debe dérsele a un Senado permanente, sino ser ejercido por
personas salidas de la masa popular, periddica y alternativamente designada de 1a manera
que la ley disponga, las cuales formen un tribunal que dure poco tiempo, el que exija la
necesidad.

“De este modo se consigue que el poder de juzgar, tan terrible entre los hombres, no sea
funcién exclusiva de una clase o de una profesion; al contrario, serd un poder, por decirlo
asi, invisible y nulo. No se tienen jueces constantemente a la vista; podra temerse a la
magistratura, no a los magistrados...

“(...) Es necesario también que los jueces sean de la condicién del acusado, sus iguales, para
que no pueda sospechar ninguno que ha caido en manos de personas inclinadas a maltratarle”.

10. El caracter garantista del jurado inglés fue también reconocido y puesto de relieve por
autores posteriores a Montesquieu, que marcaron el pensamiento juridico occidental. Tal es el
caso de Cesare Beccaria, quien, en 1766, en su libro “Los delitos y las penas”, en su capitulo
14, expresa: “;Dichosa aquella nacién donde las leyes no fuesen una ciencia! Utilisima ley es
la que ordena que cada hombre sea juzgado por sus iguales, porque donde se trata de la libertad
y la fortuna de un ciudadano deben callar aquellos sentimientos que inspira la desigualdad, sin
que tenga lugar en el juicio la superioridad con que el hombre afortunado mira al infeliz, y el
desagrado con que el infeliz mira al superior. Pero cuando el delito sea ofensa de un tercero,
entonces los jueces deberfan ser mitad iguales del reo y mitad del ofendido, asi balancedndose
todointerés privado ... Es también conforme ala justicia, que el reo pueda excluir hasta un cierto
nimero aquellos que le sean sospechosos, y que esto le sea concedido sin contradiccién:
parecerd entonces que ¢l reo se condena a sf mismo”.
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Igual hicieron, en el mismo siglo, Jean Luis De Lolme, con su libro “La Constitucién de
Inglaterra”, de 1771; William Blackstone, con sus “Comentarios sobre las Leyes de Inglaterra”,
publicados a partir de 1765, que tanta influenciatendrian sobre el derecho de los Estados Unidos
de América; y Gaetano Filangieri, en su libro “Ciencia de la Legislacién”, de 1780.

11. La colonias britdnicas en América asumieron la institucién del jurado como un derecho
intangible. Asf se expreso en distintas constituciones y declaraciones de derechos de los Estados
y en las enmiendas sexta y séptima de la Constitucién federal de 1787, realizadas en 1789, en
las cuales se dispuso que “en todas las causas penales calificadas como criminales, el acusado
gozara del derecho a un proceso piiblico, sin dilaciones, por un jurado imparcial del Estado y
el distrito donde el crimen fuera cometido...” y que “En pleitos de derecho comiin, cuando su
valor supere los veinte délares, se preservard el derecho al jurado, y ningtin hecho asf juzgado
podra ser sometido a revision en ningtin tribunal de los Estados Unidos de forma distinta a la
reglada por el mismo derecho comun”.

La importancia que se asignaba al jurado de conciencia en los Estados Unidos fue recalcada
por Tocqueville, en su libro “De la democracia en América”, publicado en 1835. El autor, que
enfatiza que el mayor peligro de la federacién norteamericana provenia de la tirania de las
mayorias, manifiesta, en el capitulo VIII de la segunda parte, que la institucién del jurado
constituia una de las férmulas para moderarla. Tocqueville expresa que el jurado es al mismo
tiempo una institucién judicial y politica, pero que su rasgo fundamental es el politico.
Asimismo, en razén de la importancia politica del jurado, expone que éste no debe reservarse
dnicamente a las causas criminales, sino que debe extenderse también a los procesos civiles:

“El sistema del jurado, tal como se entiende en Norteamérica, me parece una consecuen-
cia directa y tan extrema del dogma de la soberania del pueblo, como el voto universal.
Son dos medios igualmente poderosos de hacer reinar a la mayorfa.

“Todos los soberanos que han querido extraer de sf mismos las fuentes de su poder, y
dirigir la sociedad en lugar de dejarse dirigir por ella, han destruido la institucién del
jurado o la han falseado. Los Tudor enviaban a la prisi6n a los jurados que no querfan
condenar, y Napoleén los hacfa elegir por sus agentes.

“(...) Eljurado es ante todo una institucion politica; se le debe considerar como una forma
de 1a soberania del pueblo y sélo debe ser rechazado enteramente cuando se rechaza la
soberania del pueblo, o ponerlo en relacién con las otras leyes que establecen esa
soberania. El jurado forma la parte de 1a nacién encargada de asegurar la ejecucion de las
leyes, como las Cdmaras son la parte de la nacién encargada de hacerlas; y para que la
sociedad esté gobernada de una manera exacta y uniforme, es necesario que la lista de los
jurados se extienda o se reduzca con la de los electores ...”

“(...) [El jurado] ensefia a los hombres la practica de 1a equidad. Cada uno, al juzgar a su
vecino, piensa que podri ser juzgado a su vez. Esto es verdad sobre todo en materia civil :
no hay casi nadie que tema ser un dia objeto de una persecucién criminal, pero todos
pueden tener un proceso...

“Reviste a cada ciudadano de una especie de magistratura; hace sentir a todos que tienen
deberes que cumplir para con la sociedad, y que entran en su gobierno. Al obligar a los
hombres a entrar en otras cosas que de sus propios negocios, combate el egofsmo
individual, que es como la carcoma de las sociedades.
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“Eljurado sirve increiblemente para formar el juicio y para aumentar las luces naturales del
pueblo. Esa es, en mi opinién, su mayor ventaja. Se le debe considerar como una escuela
gratuita y siempre abierta, donde cada jurado va a instruirse de sus derechos, donde entra
en comunicacion cotidiana con los miembros mas instruidos e ilustrados de las clases
elevadas, donde las leyes le son enseftadas de una manera practica, y son puestas al alcance
de su inteligencia por los esfuerzos de los abogados, las opiniones del juez y las pasiones
mismas de las partes. Pienso que hay que atribuir principalmente la inteligencia practica y
el buen sentido de los norteamericanos al largo uso del jurado en materia civil”.

12. Como se observa, la institucion del jurado de conciencia materializé tanto postulados
liberales como democraticos. Liberales, en cuanto tendia agarantizar los derechos de los ciudadanos
alalibertad y la propiedad, en la medida en que establecia que los procesos contra aquéllos serian
realizados por sus pares. Con ello se eliminabala posibilidad de que los juicios fueranrealizados por
jueces dependientes del monarca o del poder politico, al tiempo que se impedian las arbitrariedades
del estamento judicial, tan criticadas en la época del absolutismoreal. Y democraticos, en tanto que
la figura de los jurados ponia en manos del mismo pueblo la aplicacién de la ley y, por lo tanto, su
interpretacion para el caso concreto. Asi, a través de los jurados se perseguia la defensa de los
“derechos naturales” de las personas e, igualmente, se reafirmaba la soberania popular, al confiarle
apersonas emanadas del pueblo la responsabilidad de aplicarla ley a sus conciudadanos. Este hecho
esel que puedeexplicar quelafiguradelos jurados hubiera alcanzado tan ampliadifusion en Europa
continental y en Latinoamérica, a partir del siglo XIX.

13. Con todo, con el tiempo también se percibirian algunos problemas de técnica judicial
que acompaiian la institucion del jurado: cada vez se hace mas evidente que existen veredictos
absolutamente injustificados, sin ninguna correspondencia con las pruebas aportadas en el
proceso; los juicios adquieren formulas teatrales, destinadas, mas que a debatir las pruebas, a
explotar los sentimientos de los miembros del jurado; se formulan interrogantes acerca de si es
valido separar el juicio sobre el hecho del juicio acerca del derecho; la justicia se hace més
costosa y lenta, en razon de las dificultades que representaban tanto la conformacién de un
jurado imparcial como el obtener la presencia permanente de los jurados en el juicio; los
ciudadanos manifiestan su oposicién a integrar los jurados y su desinterés en la labor; los
miembros del jurado son mas facilmente objeto de intimidacion,; etc.

Por otra parte, también se presentan importantes transformaciones en el estamento judicial,
con ocasion de las cuales los jueces asumen el papel de garantes de los derechos y libertades de
las personas. En los Estados democratico - constitucionales los jueces ya no representan para las
personas los peligros del pasado. Dos razones fundamentales explican este cambio. Por un lado,
el hecho de que el poder judicial adquiere independencia y autonomia con respecto a los poderes
ejecutivoy legislativo. Tanto los sisternas de nombramiento y de promocién como la inamovilidad
en sus cargos tienden a colocar a los jueces al margen de la voluntad de las mayorias.

Por otro lado, a partir del siglo XIX se consolida el principio de que las sentencias judiciales
deben ser motivadas, con lo cual las decisiones deben cefiirse a lo establecido enla ley y basarse
en las pruebas aportadas dentrodel proceso.* El fallo ya no constituye tinicamente una expresion

3 Un paso fundamental en ese sentido se habia dado en la Revolucién Francesa, mediante la Ley del 16 de agosto de
1780 que, con el objeto de romper con la arbitrariedad y el voluntarismo judicial del Antiguo Régimen, dispuso que los
jueces deblan motivar sus sentencias. También desde la perspectiva del control de la arbitrariedad judicial debe
entenderse la creacién del Tribunal de Casacion, mediante la Ley 27 de noviembre de 1780, y la obligacién que seimpuso
a los jueces de ajustarse en tode caso a la Ley.
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delpoder de juzgar y decidir, sino que también responde a un proceso de bisqueda de la verdad
y de procura de convencimiento del piblico acerca de la legitimidad de la resolucién tomada,
proceso que necesariamente esta vinculado ala utilizacion de principios de 10gicaracional. Este
hecho es precisamente el que permitira ejercer un control sobre las sentencias y facilitara la
interposicion de los recursos, en tanto que éstos se basaran en acusaciones acerca de las
carencias de las sentencias en la utilizacion de la 16gica judicial.

14. Las circunstancias anotadas condujeron a una revaluacion de la institucion de los jurados
de conciencia. Poruna parte, puesto que los cambios fundamentales operados en lo relacionado
con la posicion y el papel del juez dentro del sistema politico implicaron que los jurados
perdieran importancia como instituciones tendientes a garantizar las libertades y bienes de los
ciudadanos. Y por la otra, por cuanto, efectivamente, €l funcionamiento de estos tribunales
populares representaba problemas, méaxime si se tenian en cuenta los grandes avances que se
habian dado en el poder judicial en materia de respeto de los derechos de las personas y de
seguridad juridica.

Lo anterior explica que en los paises de la Europa continental se impusiera, en este siglo,
la figura de los escabinados, consistentes en tribunales integrados - en proporciones distintas
de acuerdo con el pais-por jueces profesionales y jueces legos. Estos tribunales juzgan tanto
sobre los hechos como sobre el derecho y tendrian la virtud de poseer las ventajas de la
institucion del jurado-participacion de los ciudadanos en la administracion de justicia, mode-
racién de la tendencia a una excesiva tecnificacién de la administracién judicial, con el
consecuente alejamiento de ésta de la sociedad-y de resolver las dificultades planteadas por el
mismo - la falta de motivacion de las sentencias, el desconocimiento de la técnica juridica, la
complicada separacion de los hechos y el derecho.

Por lo tanto, en el momento presente se habla de dos tipos de jurados, a saber: el puro, que
se ajusta al modelo anglosajon, y el mixto, o escabinado, que responde al modelo de la Europa
continental®.

El jurado de conciencia en Colombia

15. La institucion del jurado en Colombia tiene su origen en 1821, cuando en el Congreso
de Cucuta se expidio una ley sobre libertad y juicio de imprenta, en la cual se consagraba el
jurado de conciencia. Luego, en 1851, durante el gobierno de José Hilario Lopez, el Congreso
determind que los delitos de homicidio, hurto de mayor cuantia y robo serfan juzgados por los
mismos ciudadanos. Un afio mas tarde se extendid el juicio por jurados para todos los delitos,
salvolos cometidos por funcionarios publicos. Posteriormente, con el advenimiento de la forma
federal del Estado, a partir de la Constitucion de 1853, los distintos estados introdujeron sus
propias férmulas de juicio.

4 Sobre estas materias ver: Corcuera, Javier (1995): La Constitucion de 1978 y el Jurado, en Revista del Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, pp. 91-129, Ferrajoli, Luigi (1997): Derecho y razén. Teoria del garantismo penal. Editorial
Trotta, Madrid, capitulo 9, Clavero, Bartolomé (1997). Happy Constitution. Cultura y lengua ‘constitucionales. Editorial
Trotta, Madrid; Centro de Estudios Judiciales (ed.) 1990: El Poder Judicial en el bicentenario de la revolucién francesa.
Ministerio de Justicia. Madrid.
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16. En la Constitucion de 1886 se contemplo expresamente la posibilidad de establecer los
juicios mediante jurados de conciencia. Enefecto, el inciso 2 del articulo 164 prescribié que “la
ley podra instituir jurados para las causas criminales.” Esta autorizacién fue utilizada por el
legislador para instaurar el juicio por jurados, tal como ocurrié con la Ley 57 de 1887 - con las
reformas que introdujeronlas Leyes 153 de 1887, 135 de 1888, 105 de 1890, 100y 169de 1892,
40 de 1907, 92 de 1920, 104 de 1922 y 1* de 1923; con el Cddigo de Procedimiento Penal de
1938 - expedido mediante la Ley 94 de ese mismo afio, la cual fue reformada en esta materia
por la Ley 47 de 1943, los Decretos 242y 1231 de 1951 y 1358 de 1964, y las Leyes 16 de 1968
y 16 de 1969; y el Cédigo de Procedimiento Penal de 1971 - expedido mediante el Decreto 409
del mismo afio.

17. En el afio de 1986, con fundamento en las facultades extraordinarias conferidas por la
Ley 58 de 1984, se elaboré un proyecto de Codigo de Procedimiento Penal en el que se suprimia
el jurado de conciencia - popular, para establecer, en su lugar, un jurado de derecho, integrado
unicamente por abogados, quienes, sinembargo, continuarian fallando en conciencia. Con ello
se respondia, parcialmente, a las criticas formuladas contra la institucién del jurado de
conciencia por parte de distintos tratadistas del derecho penal y procesal. Conviene al respecto
transcribir algunas opiniones expresadas sobre el jurado. Asi, Hernando Devis Echandia
exponia:

“Esta institucion del jurado debe considerarse como un anacronismo en via de desapare-
cer, pues €l viejo y sofisticado argumento de que es la aplicacion de la democracia, se
cumple rodeando al procesado de garantias para la recta e imparcial administracion de
justicia y hactendo efectivo el derecho de defensa y la igualdad de las partes en el debate.
Desde este punto de vista, el jurado es una amenaza contra la democracia en la justicia,
puesto que expone la libertad (o los derechos patrimoniales o familiares del individuo
cuando se aplica al proceso civil como en Inglaterra y en los Estados Unidos) a la
arbitrariedad de personas ignorantes limitando gravemente el derecho de defensa al no
poderse conocer las razones de la decision para combatirlas”.’

Igualmente, Alfonso Reyes Echandia manifestaba sobre la figura de los jurados:

“Tal institucion debe abolirse [... porque] propicia una justicia emocional sin suficiente
ponderacion porque el ambiente de la audiencia publica suele estar impregnado de emotividad,
y en tales condiciones los jurados son facilmente permeables a consideraciones de esta
naturaleza.

“Como consecuencia de la atmésfera a que se ha hecho referencia el resultado del fallo del
jurado depende del poder de conviccion que sobre €l ejerzan los oradores, aunque los
argumentos expuestos no sean - como no suelen serlo - de carécter juridico.

“Se les exige alos jurados que fallen en conciencia; perosi tener conciencia de algo es darse
cuenta de lo que se hace, ;acaso los jueces de derecho no fallan también en conciencia? Y con
una conciencia mucho mas reflexiva que la de los jurados porque conocen mucho mejor el
proceso y saben evaluar mas ponderadamente las pruebas.

5 Devis Echandia, Hernando (1970): Teoria general de la prueba judicial. Editorial De Palma, Buenos Aires, p. 182
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“El jurado de conciencia no es responsable de los fallos que emite; terminada la audiencia,
cualquiera que sea la naturaleza de su veredicto, a nadie rinde cuenta de su determinacion, por
arbitraria que ella haya sido; no ocurre eso con el juez de derecho, cuya profesionalidad y el
hecho de poseer una investidura mas o menos permanente lo lleva a ser mucho mas cuidadoso
de sus decisiones, por las que ha de responder.

“Como el cargo de jurado es de forzosa aceptacion, ordinariamente se desempefia sin
vocacion ni voluntad ; por eso muchas veces su veredicto no es fruto de sincera conviccion, del
deseo de acertar, sino de consideraciones que nada tienen que ver con la justicia: con pocas
excepciones, el ciudadano que cumple funciones de jurado se siente metido en una camisa de
fuerza de la que quiere salir prontamente”.

Sin embargo, la comision revisora del proyecto rechazé la propuesta de que los jurados
fueran conformados en todos los casos por abogados, conocedores del derecho penal y de la
teoria sobre las pruebas, y preservo la figura de los jurados populares de conciencia, tal como
quedé luego consagrado en el Cédigo de Procedimiento Penal de 1987 - dictado mediante el
Decreto 050.

18. El Decreto 050 de 1987 fue derogado, junto con todas sus normas complementarias, por
el Cédigo de Procedimiento Penal contenido enel Decreto 2700 de 1991, que rige actualmente
y fue expedido con base en la autorizacion impartida por el literal a) del articulo 5 transitorio
de la Constitucion de 1991.

ElDecreto 2700 recogié la propuesta de que los jurados fueran integrados en todos los casos
por abogados y establecid, en consecuencia, los jurados de derecho.

19. La instauracion de los jurados de derecho provocé, incluso en el mismo seno de la
Comisién Especial Legislativa que debia aprobar o improbar el proyecto de Cédigo de
Procedimiento Penal elaborado por elgobierno, discusiones acerca de 1a compatibilidad de esta
figura con la Constitucién de 1991. Como es sabido, a diferencia de la Constitucién de 1886,
la nueva Carta no contiene ninguna autorizacion al legislador para que introduzca los jurados
de conciencia. Pero ain mis, el articulo 116 de 1a Constitucién establecio estrictos limites a las
posibilidades de participacionde los particulares enla administracién de justicia al expresar que
“Los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la funcién de administrar justicia
en condicién de conciliadores o en la de arbitros habilitados por las partes para proferir fallos
en derecho o en equidad, en los términos que determine la ley”.

20. Precisamente con base en este articulo constitucional, y en los articulos 246 y 247, que
“concretan quiénes son en Colombia los titulares de la funcién jurisdiccional”, el Consejo
Superior de la Judicatura se abstuvo de dar cumplimiento al articulo 74 del Decreto 2700 de
1991, que establecia que el Consejo conformaria las listas de candidatos para ser designados
comojuradosde derecho, recurriendopara ello ala figura delaexcepcién de inconstitucionalidad.
Esta decision fue tomada ensu acuerdo N° 10 de 1992, delcualinteresa transcribir los siguientes
apartes:

8 Citado porMoilina, Aiberto (1987): Obsolescenciay reinterpretacion del jurado de conciencia. Tesis degrado. Universidad
Pontificia Javeriana, pp. 44ss. Para consultar las opiniones de otros destacados juristas sobre eltema ver también Gémez
Parra, Santiago (1889):Reflexiones sobre el jurado de conciencia. Ministerio de Justicia; Murcia Ballén, Rafael (19886):
Pasado, presente y futuro dei procedimiento penai. Editorial AB C, Bogoté; Quintero Ospina, Tiberio (1977): Anatomia
de un jurado de conciencia. Gréficas Venus, Bogota.
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“...Que del contexto de los preceptos superiores que acaban de transcribirse, surge
claramente que los llamados jurados de derecho, como agregados que serian a los jueces
que deben fallar, también en derecho, ciertos procesos, no encajan en modo alguno en la
organizacién que el Constituyente quiso dar a la administracion de justicia en Colombia
ni corresponden a los casos en que a los particulares les es permitido impartirla, teniendo
en cuenta que su cometido difiere nitidamente de los que realizan los conciliadores, los
arbitros y, en su momento, los jueces de paz; y que ni siquiera en el supuesto de que fueran
compuestos por servidores de la administracién publica, podrian cumplir la misién que
el Cédigo de Procedimiento Penal les encomienda, pues a las autoridades administrativas
se les prohibe expresamente juzgar delitos.

“Que aunque la anterior conclusion fluye de los textos mismos del Cédigo Constitucional,
estd respaldada ademas con la historia fidedigna de su establecimiento, condensada en las
actas de las correspondientes deliberaciones de la Asamblea Nacional Constituyente. ..

“Que el cotejo de las normas legales cuya aplicacion deberia hacer el Consejo Superior
de la Judicatura, es decir, las que le imponen el deber de conformar listas de jurado de
derecho y establecer la respectiva remuneracion, con la normativa constitucional que
regula el ejercicio de la funcién jurisdiccional, resulta palpable la contradiccién entre unas
y otra.

“Queal tenor de lo ordenado en el articulo 4 del Estatuto Méaximo de la Republica, en todo
caso de incompatibilidad entre la Constitucién y la ley u otra norma juridica se aplicaran
las disposiciones constitucionales, pues la Constitucién es definida como norma de
normas; loque significa que es obligatorio para el funcionario encargado de aplicar la ley,
abstenerse de hacerlo si llega a la conviccién de que es inconstitucional, hipétesis que es
precisamente la que ocurre en la presente contingencia.’

21. Posteriormente, esta Corporacién conocié de una demanda de inconstitucionalidad
contra la figura de los jurados de derecho contemplada en el mencionado Decreto 2700 de 1991.
En susentencia, la C-226 de 1993, M.P. Alejandro Martinez Caballero, la Corte establecié que
en la Asamblea Nacional Constituyente distintos proyectos estuvieron dirigidos a consagrar la
institucion del jurado de conciencia.® Igualmente, constaté que como producto de las discusio-
nes y de la votacion realizadas en la Comisién Cuarta, que se ocupé de los asuntos relacionados
conlaJusticia y el Ministerio Publico, se aprobé un articulo que preceptuaba: “Los particulares
podran intervenir en la administracién de justicia en los casos que determine la ley y proferir
fallos en equidad™.

Este articulo fue aprobado también en el primer debate de la sesién plenaria de la Asamblea.
Sin embargo, la Comisién Codificadora propuso modificarlo para que quedara del siguiente

7 Los fundamentos del citado acuerdo 10 se encuentran transcritos en la exposicion de motivos del proyecto que se
convertiria luego en la Ley 58 de 1993, que derog6 la institucion de los jurados de derecho. Ver la Gaceta del Congreso
N° 33, del viemes 21 de agosto de 1992, pp. 12-14. .

8 En efecto, distintos proyectos propusieron la inclusién de una disposicion que seflalara expresamente la existencia de
los jurados de conciencia. Ver, por ejemplo, los proyectos presentados por los constituyentes Juan Gémez Martinez y
Hernando Londofio (Gaceta Constitucional N° 9, p. 9); Julio Salgado Vasquez (Gaceta Constitucional N° 46, p. 14);
Carlos Daniel Abello Roca (Gaceta Constitucional N° 51, p. 10); y las transcripciones de los debates adelantados en la
Comisién Cuarta los dias 9 de abril y 14 de mayo.
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tenor: “(...) Los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la funciénde administrar
justicia en la condicién de conciliadores, o en la de arbitros habilitados por las partes para
proferir fallos en derecho o en equidad, en los términos que determine laley”.’ Y si bien, en la
sesion plenaria del 1 de junio, el Ministro de Gobierno presenté una propuesta sustitutiva que
retomaba el articulo aprobado en el primer debate,° el cual habria permitido que el Legislativo
consagrara el juicio por jurados, finalmente, la plenaria de 1a Asamblea Nacional Constituyente
aprobd el texto propuesto por la Comision Codificadora!!, el cual constituye actualmente el
inciso 4° del articulo 116 de la Carta.

Con base en la descripcion del proceso de aprobacién del mencionado inciso 4° del articulo
116, la Corte concluyd entonces:

“(...) En este sentido, fue voluntad expresa del constituyente el hecho de prescindir de la
intervencion de particulares en la administracién de justicia en calidad de jurados de conciencia.
Dicha voluntad del autor de la norma, también denominada criterio subjetivo o auténtico, se
expresa en este caso por via negativa, al no consagrar una disposicién habiéndola considerado
y votado.

“En otras palabras, puede afirmarse que en el caso concreto hubo manifestacion directa del
constituyente por via negativa, al considerar una norma, votarla y rechazarla.”

La Corte encontré luego que los jurados de derecho no eran auxiliares de la justicia sino que
administraban justicia y que, por lo tanto, su existenciaexcedia las facultades que el articulo 116
de la Carta permitia otorgarle a los particulares en esta materia:

“Los auxiliares de justicia no administran justicia sino que colaboran con ella, mediante
experticios, peritazgos, tenencia de bienes secuestrados o en concordato, quiebra, etc. Un
jurado de derecho, por el contrario, administra justicia en la medida en que sus decisiones,
denominadas veredictos, fallan en derecho el asunto de fondo e, incluso, si la primera decisién
es declarada contraevidente, la segunda de ellas obliga al juez y dirime en derecho el fondo del
asunto en los delitos de homicidio -art. 466 CPP-. Stricto sensu un veredicto es un acto de la
esencia de la sentencia, que hace un todo con ésta. El veredicto debe estar en consonancia con
la sentencia para dos efectos: primero, en caso de total desacuerdo entre el material probatorio
y el veredicto el juez de la causa puede declararlo contraevidente -art. 466 CPP-; segundo, Ia
falta de armonfa entre el segundo veredicto y la resolucion de acusacién es causal de casacién
ante la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia -art. 220 numeral 2° CPP-.”

As{, enlamencionada sentencia se declaré la inconstitucionalidad de las normas del Cédigo
de Procedimiento Penal que se referfan a los jurados de derecho, bajo la premisa de que si le
estaba “constitucionalmente vedado a los particulares ejercer justicia en calidad diferente a la
de conciliador o 4rbitro, la norma que consagra que los particulares podran administrar justicia
en condici6n de jurados de derecho es una norma contraria a la Constitucion”.

22. La sentencia C-226 de 1993 fue dictada el dia 17 de junio. Un mes después, el dfa 23
de julio, fue sancionada la Ley 58 de 1993. La ley - que habia empezado su trdmite en el

® Gaceta Constitucional Nro. 113, pag. 8.
“Gaceta Constitucional Nro. 123, pag. 6.
""Gaceta Constitucional Nro. 142, pag. 28.
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Congreso en agostode 1992, por iniciativadel Consejo Superior de laJudicaturay el Ministerio
de Justicia -, derogé las normas del C6digo de Procedimiento Penal que contemplaban el jurado
de derecho y que ya habian sido declaradas inconstitucionales por la Corte, en su sentencia C-
226 de 1993.

Los vocales en los consejos verbales de guerra

23. Las funciones de los vocales de los consejos verbales de guerra equivalen a las que
desempefiaban, mientras rigieron, los jurados de conciencia en los procesos penales de la
justicia ordinaria. Por eso, es evidente que la pregunta que ahora debe resolverse es si la
jurisprudencia de la Corte sobre los jurados de derecho es aplicable a la institucién de los
vocales, una institucién tradicional dentro de la justicia penal militar.

24, El articulo 116 de 1a Constitucién establece cuéles son los organismos que administran
justicia y dentro de ellos menciona a la justicia penal militar. A continuaci6én sefiala que,
excepcionalmente, la ley puede atribuir precisas facultades jurisdiccionales a determinadas
autoridades administrativas, salvo para adelantar la instruccién de sumarios o juzgar delitos.
Igualmente, el articulo precisa que la ley podra investir transitoriamente a los particulares de
la funcién de administrar justicia en condicién de conciliadores o en la de arbitros habilitados
por las partes para proferir fallos en derecho o en equidad.

De los dos incisos finales del articulo 116 de la Carta pareceria poder deducirse que
efectivamente se prohibe la existencia de los jurados -en este caso de los vocales- en la
jurisdiccién penal militar. Sin embargo, los dos incisos mencionados no se refieren a ella, sino
a la justicia ordinaria. En efecto, la norma constitucional especifica sobre la justicia penal
militar - 1a cual, como se sefial6 en la sentencia C-37 de 1996, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa,
que se ocupé de la revision del proyecto de ley estatutaria de la administracion de justicia, no
forma parte de la rama judicial - es el articulo 221 de la Carta, que trata sobre el fuero militar,
y en el cual se establece que “de los delitos cometidos por los miembros de la fuerza publica en
servicio activo, y enrelacién con el mismo servicio, conoceran las cortes marciales o tribunales
militares, con arreglo a las prescripciones del Cédigo Penal Militar...”

25. Desde la perspectiva que sefiala el articulo 221 de la Constitucidn, la consagracién de
los vocales como parte integrante del Consejo Verbal de Guerra no se opone a los designios
constitucionales. En efecto, el articulo 221 concede un amplio espacio de discrecién al
Legislador para determinar los procedimientos que regirdn el proceso penal militar. Ello
permite que, a diferencia de lo sefialado con respecto ala justicia ordinaria, se instaure la figura
del juicio por los pares en la justicia penal militar. Con todo, el hecho de que en la Constitucién
se haya expresado que en la justicia penal militar los procesos se adelantaran de acuerdo con
“las prescripciones del Cédigo Penal Militar” no significa que las normas contenidas en este
Cédigo hayan sido exceptuadas de eventuales controles de constitucionalidad. Si bien el
Constituyente le reconocié al Congreso un mayor dmbito de libertad en la regulacién del
proceso penal militar, también en estos casos el Legislador debe cumplir su cometido dentro del
marco constitucional. Por lo tanto, habréd de analizarse si las regulaciones especificas contenidas
en el Cédigo Penal Militar acerca de la participacién de los vocales dentro del proceso penal
militar es aceptable desde el punto de vista constitucional.

Los derechos de acceso a la justicia (tutela judicial efectiva) y debido proceso, y la
institucion de los vocales
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26. El articulo 229 de la Constitucion garantiza el derecho de todos los ciudadanos para
acceder a la administracion de justicia. Este derecho implica no s6lo que las personas pueden
solicitar a los organismos que administran justicia que conozcan y decidan de fondo sobre sus
conflictos - salvo que la ley contemple causas legitimas de inadmision -, sino también que esas
decisiones sean fundamentadas. La obligacion de motivar las decisiones judiciales obedece a
la necesidad de demostrar que el pronunciamiento no es un producto de la arbitrariedad del juez.
EnelEstado de derecholasentenciaresponde a la vision del juez acerca de cudles son los hechos
probados dentro del proceso y cual es la respuesta que se le brinda al caso concreto por parte
del ordenamiento juridico. Sin embargo, es claro que tanto los hechos como las normas pueden
ser interpretados de manera distinta. Por estarazon, se exige que, en su sentencia, el juezrealice
un esfuerzo argumentativo con miras a justificar su decision y, por lo tanto, a convencer a las
partes, a los demas jueces y al publico en general, de que su resolucion es la correcta.
Precisamente la motivacion de las sentencias es la que permite establecer un control - judicial,
académico o social - sobre la correccion de las decisiones judiciales.

La fundamentacion judicial es necesariamente juridica, como bien lo establece el articulo
230 de la Carta, al afirmar que los jueces sélo estan sometidos en sus providencias al imperio
de la ley. Esto significa que las sentencias deben basarse en una apreciacion de los hechos
probados dentro del proceso, desde la perspectiva de las normas juridicas vigentes.

27. Elarticulo 29 de la Constitucion consagra el derecho fundamental al debido proceso, el
cual consiste en que todas las personas que son parte dentro de un proceso judicial tienen el
derecho de gozar de una serie de garantias. Varias de esas garantias estan contempladas en el
mismo articulo citado, pero a ellas se deben agregar las estatuidas en otros textos constituciona-
les. Entre las mencionadas garantias se encuentran el derecho al juez natural, la presuncién de
inocencia, el derechoa ser juzgado inicamente con base en las leyes preexistentes, laaplicacion
de la ley permisiva o favorable en los procesos penales, el derecho a una defensa técnica, etc.

Dentro de las garantias propias del debido proceso y de la tutela judicial efectiva se
encuentran también las de ejercer el derecho de defensa y las de recurrir las sentencias
judiciales.'? Ahora bien, para poder presentar recursos contra los fallos judiciales es necesario
conocer cuales fueron las razones que condujeron al juez a dictar la sentencia que se
controvierte, razones que deben referirse a los hechos (las pruebas) y a los fundamentos
juridicos en los que se apoya la decision. Si esas razones no son publicas el recurrente no podra
esgrimir contra la sentencia mas que argumentos generales, que repetirian lo que €l ya habria
sefialado en el transcurso del proceso. Precisamente entre los fines del deber de motivar las
sentencias se encuentra el de facilitarle al afectado la comprensién de la resolucion emitida y
la formulacién de su impugnacion.

28. Como se observa, de los dos derechos fundamentales mencionados se puede derivar la
obligacion constitucional de que las sentencias judiciales sean motivadas juridicamente. Sin
embargo, este principio no tiene vigencia en el caso de los juicios con participacion de los

2 E] articulo 31 de ia Carta expresa que ia ley puede determinar excepciones al principio de que toda sentencia judicial
puede ser apelada o consultada Sin embargo, esta Corporacion ya ha sefialado tanto que las sentencias condenatorias
son en todo caso apelables, como que son inconstitucionales las normas que declaran la inimpugnabilidad de decisiones
judiciales cuando con ello se vulnera el derecho de igualdad. Ver al respecto ias sentencias C-019 de 1993, M.P. Ciro
Angarita Bardn; C-005 de 1996, M.P. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo: y C-102 de 1996, M.P. Dr. Alejandro Martinez
Caballero.
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jurados de conciencia. Como bien se afirma en el aparte transcrito de la sentencia C-226 de

1993, los jurados o vocales administran justicia. Ello por cuanto, como también lo ha sefialado
repetidamente la Corte Suprema de Justicia, el veredicto debe ser el fundamento de la sentencia
deljuez. Masalaesencia de la institucion del jurado puro le pertenece el que sus decisiones sean
inmotivadas. Los jueces de hecho fallan con base en sus convicciones intimas, de acuerdo con
el principio de verdad sabida y buena fe guardada, como bien lo ha expresado la Corte Suprema
de Justicia.

29. De acuerdo con lo sefialado en la sentencia C-226 de 1993, la Asamblea Nacional
Constituyente desistié de los juicios por jurado en la justicia ordinaria. La definicién de este
aspecto en la justicia penal militar se dejé librado al legislador, el cual habia consagrado la
institucidn de los vocales en el Cédigo Penal Militar dictado en 1988.

En concordancia con la naturaleza del fallo del juez de hecho, el articulo 676 del Codigo
Penal Militar expresa que “los vocales contestaran el cuestionario con un si o unno”. Cada uno
de los tres vocales debera responder por escrito el cuestionario que se le presenta, sin
comunicarse con los otros vocales ni con ninguna otra persona, y el resultado del escrutinio de
las convicciones de los vocales sera el veredicto.

Distintos articulos del Cédigo procuran la vigencia del principio de que el veredicto de los
vocales sea el fundamento del fallo judicial."”’ E] articulo 680 concede al juez la posibilidad de
apartarse del primer veredicto, sefialando que es contraevidente, o sea, que se opone a la
evidencia de loshechos. Eljuezlo declarara contraevidente mediante un auto interlocutorio que
debe ser consultado con el fallador de segunda instancia, el Tribunal Superior Militar. Si éste
no confirma el auto, el juez debera fallar de acuerdo conel veredicto. Mas si el Tribunal refrenda
el mencionado auto, se debera convocar un nuevo consejo verbal de guerra, con otros vocales,
cuyo veredicto es, en todo caso, definitivo y obligatorio.

De acuerdo con el articulo 699, también es posible que el Tribunal Superior Militar declare
directamente que un veredicto es contraevidente. Ello ocurre cuando la sentencia sube en
revision al Tribunal. En estos casos también se deberd convocar un nuevo consejo verbal de
guerra y el veredicto que se dicte dentro de éste sera definitivo.

30. El caracter definitivo del segundo veredicto explica que entre las causales contempladas
en el Cdodigo Penal Militar para recurrir en casacion (art. 442) no se encuentre la de que el
veredicto sea contraevidente. Pero alin mas, desde hace décadas, la Corte ha ratificado en su
jurisprudencia la intangibilidad de este segundo pronunciamiento de los jurados.

Inicialmente, las mismas leyes preveian como causal de casacion la injusticia notoria del
veredicto. ' Es asi como el numeral 5 del articulo 3° de la Ley 118 de 1931 consagraba como
causal el “ser la sentencia violatoria de la ley, por haberse dictado sobre un veredicto viciado

3 Al respecto es importante mencionar que el inciso 2° del articulo 580 del Cddigo de Procedimiento Penal de 1971
consagraba que procedia la casacién “cuando la sentencia ... esté en desacuerdo con el veredicto del jurado”. También
en elinciso 3 del art. 404 del Codigo Penal Militar se establece expresamente que en sujuramento de posesién los vocales
deben prometer que para su veredicto atenderan Unicamente a su personal conciencia y a la conviccion intima sobre
los hechos.

* Ver Calderon, Fabio (1985). Casacién y revision en materia penal. Ediciones Libreria del Profesional, Bogota.
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de injusticia notoria, siempre que esta cuestion haya sido debatida previamente en las
instancias”.

Luego, si bien el Codigo de Procedimiento Penal de 1938 elimind esa causal, la Corte se
apoy6 durante algin tiempo en la causal 2° del articulo 567 para declarar en algunas ocasiones
que siprocedia la casacién contra los veredictos contraevidentes o injustos. 'S Sinembargo, poco
tiempo después la Corte vario su jurisprudencia, para sefialar que los fallos judiciales fundados
en veredictos eran inamovibles, haciendo 1a salvedad de las ocasiones en las que los veredictos
eran contradictorios, o bien no eran claros y precisos, o bien no se ajustaran a los cargos
formulados en la resolucion de acusacion.

Es asi como la Corte, en sentencia del 31 de enero de 1969, M.P. Samuel Barrientos,
publicada en la Gaceta Judicial, tomo CXXIX, nimeros 2306-2308, en 1969, pp. 137ss.,
expresd's:

“Siendo esto asi, tiene que repetir la Corte lo dicho en otras ocasiones sobre esta alegacion:
‘En los procesos en los que interviene el Jurado no es admisible invocar como motivo de
impugnaci6n de una sentencia, la apreciacion erronea o falta de apreciacion deuna prueba
y ello por estos motivos: 1°. Porque el Juez de conciencia tiene libertad para aceptar o
rechazar los elementos de juicio que se someten a su consideracion, y so6lo cuando se
aparta de la realidad tangible de los hechos, al dar su veredicto, es posible el rechazo de
éste por los juzgadores de instancia; 2°. Porque el estudio de las pruebas, solo podria
conducir a la declaracion de contraevidencia del veredicto, y ello, de una parte, corres-
ponde, como se acaba de indicar, a los funcionarios de primera o segunda instancia, y de
la otra, tal situacidn no fue prevista por el legislador como motivo de casacion”.

Si bien algunos consideraron que el numeral 1° delarticulo 580 del Cédigo de Procedimien-
to Penal de 1971 - cuyo contenido es similar al de la primera causal de casacion contemplada
en el Codigo Penal Militar, y segun el cual era procedente la casacion “cuando la sentencia sea
violatoria de la ley sustancial, por infraccion directa o aplicacion indebida o interpretacion
errénea. Si la violacion de la ley proviene de apreciacion errénea o de falta de apreciacion de
determinada prueba, es necesario que se alegue por el recurrente sobre este punto, demostrando
haberse incurrido en error de derecho o error de hecho que aparezca manifiesto en los autos”
- podia extenderse a aquellos casos en los que las sentencias se fundamentaban en veredictos
injustos, la Corte Suprema de Justicia mantuvo su jurisprudencia, en el sentido de declarar que
esta posibilidad no era de recibo. En sentencia del 11 de julio de 1989, M.P. Gustavo Goémez,
publicada en la Gaceta Judicial, tomo CXCIX, Nimero 2438, de 1989, p. 53ss, la Corte
Suprema de Justicia sefialo:

“c) Cuando el Juez de derecho considera que el veredicto emitido por el jurado de
conciencia, contraria abiertamente la prueba validamente recogida en el sumario y no
desvirtuada en la etapa deljuicio o en el debate publico, debe declarar su contraevidencia
y convocar un nuevo jurado, salvo que se trate de segundo veredicto cuya aceptacién

15 Ver, por ejemplo, la sentencia de febrero 16 de 1942 de la Sala Penal, contenida en el tomo LII, p. 255, de la Gaceta
Judicial.

¢ \/er también, sentencia de julio 28 de 1860, M.P. Sim6n Montero, publicada en la Gaceta Judicial, Tomo 83, Nimeros
2228-2229, 1960, pp. 253ss.

196



C-145/98

resulta de imperiosa obligatoriedad. Esta determinacién corresponde exclusivamente a
los juzgadores de instancia y resulta ajena al recurso extraordinario de casacién”.

31. Las caracteristicas del juicio por jurados evidencian que en éste la motivacion de las
sentencias y su armonia con las normas juridicas pasan a un segundo lugar. En este juicio, el
eje fundamental estd dado por la conviccion intima de los jueces populares acerca de los hechos
objeto del proceso. De alli que la respuesta que se espera de ellos sea un si o un no, y que el
veredicto del segundo jurado sea definitivo, incluso en aquellos casos en los que es evidente-
mente injusto.

Por otro lado, como ya se ha senalado, de los derechos de acceso a la justicia y al debido
proceso nace la obligacién de que los fallos de los 6rganos que administran justicia sean
motivados y el derecho de que los fundamentos de los pronunciamientos judiciales puedan ser
conocidos y atacados por las partes dentro del proceso. Como se observa, en este punto existe
una contradiccion. Por eso, el interrogante que surge es, entonces, si es aceptable desde el punto
de vista de la Constitucién Politica que en el juicio por jurados se haga una excepcién a las
obligaciones y derechos emanados de los derechos fundamentales de acceso a la justicia y al
debido proceso.

La Corte considera que no. En un Estado de Derecho, las actuaciones de los 6rganos
puiblicos deben estar ajustadas a la normatividad juridica. Igual ocurre con las decisiones
judiciales, maxime cuando se trata de asuntos penales. Ello por cuanto la normatividad penal
estd dirigida a proteger los bienes juridicos que son considerados como de mayor importancia
por el Legislador, y porque, en un proceso criminal se resuelve sobre la libertad de las personas,
uno de los derechos més preciados. Es por eso que en los procesos penales se acentia la
necesidad de rodear de garantias a las partes procesales.

32. De acuerdo con lo expresado, en definitiva, en los juicios por jurado el procesado es
condenado o absuelto de acuerdo con la voluntad de los jueces de hecho, sin que éstos tengan
que justificar su decisién. De esta manera, las sentencias proferidas en estos juicios se basan
enteramente en la opinién de los jurados - y mds concretamente en la opinién de la mayoria de
ellos -, independientemente de la situacién juridica concreta y de las razones personales en que
se funda el concepto de cada jurado. Ademds, tal como se ha precisado, la regulacidn de los
juicios mediante jueces de hecho ha estado también dirigida a asegurar la intangibilidad final
del pronunciamiento de los jurados, en la medida en que se sefiala que el segundo veredicto es
definitivo, aun cuando éste sea palmariamente opuesto a las evidencias procesales y a las
normas juridicas. Ello indica que en estas situaciones el ordenamiento juridico deja de regir,
para ser sustituido por la voluntad de los vocales. En la préctica, el efecto de la regulacién actual
de la actuacion de los vocales o jurados es que su albedrio se impone sobre las normas juridicas
existentes. Este resultado es inaceptable desde el punto de vista de una Constitucién que le
concede un lugar privilegiado a los derechos fundamentales y, al mismo tiempo, establece
directamente el sistema de fuentes al cual deben sujetarse los jueces.

33.LaCorte cree necesario reiterar que, como lo dispone el articulo 1° del Acto Legislativo
02 de 1995, las Cortes Marciales o Tribunales Militares se integran con miembros de la fuerza
puiblica en servicio activo o en retiro. Desde este punto de vista, la institucion de los vocales no
viola la Constitucion Politica. Sin embargo, la Corte, por las razones expuestas, declarard la
inconstitucionalidad de las normas relativas a los vocales contenidas en el Cédigo Penal Militar
-que se especificardn en la parte resolutiva de esta sentencia -, puesto que ellas estdn informadas
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por una filosoffa que, independientemente de su intervencion, resulta inconciliable con el
derecho al debido proceso y el derecho para acceder a la administracién de justicia. Las
funciones asignadas a los vocales, y el modo concreto de cumplimiento de las mismas,
quebrantan de manera ostensible los mencionados derechos.

La integracién de los tribunales castrenses con militares en servicio activo o en retiro
constituye un elemento diferenciador de esta jurisdiccion frente a las restantes y, en este caso,
desde luego, su participacion se estima legitimay sobre ellonose edificala inconstitucionalidad.
Empero, en los demds aspectos, particularmente en lo que atafie a la vigencia plena de las
garantias constitucionales relativas a los derechos indicados, los tribunales o cortes marciales
deben sujetarse a los dictados de la Carta. Corresponderd, por consiguiente, al Legislador,
introducir las reformas pertinentes, de suerte que, respetando la fisonomia peculiar de estos
6rganos del Estado, se garantice la primacia del debido proceso y el acceso a la justicia.

Por el momento, cabe interpretar que, hasta tanto no se dicten las nuevas normas legales, los
delitos cuyo conocimiento corresponde a la justicia penal militar serdn decididos conforme a
las normas generales de procedimiento previstas en el Cédigo Penal Militar, vale decir, segtin
las reglas aplicables a los consejos de guerra sin intervencion de vocales.

La regulacién del Consejo Verbal de Guerra que, a la luz de los argumentos expuestos, se
ha encontrado inconstitucional, obliga a la Corte a integrar la proposicién juridica de modo que
el fallo que se dicte no resulte inocuo. En este sentido, los articulos que aquélla comprende son
todos los que fueron demandados, los cuales serdn declarados inexequibles en su totalidad.
También se declarar4 la inexequibilidad del articulo 699 y de algunos apartes de los articulos
404, 434 y 639 del Cédigo Penal Militar. A continuacién se transcriben las normas afectadas
por la declaracién de inconstitucionalidad:

“ARTICULO 656. Integracion del consejo verbal de guerra. El consejo verbal de
guerra se integrard asi: Un presidente, tres vocales dos por sorteo, un fiscal, un asesor
juridico y un secretario.

“El presidente, los vocales, y el fiscal deben ser oficiales en retiro, superiores en grado o
antigtiedad del procesado.

“El secretario serd un oficial en servicio activo, cuando se juzgue a oficiales, o un militar
o un policia de cualquier graduaci6n, también en servicio activo, en los demas casos.”!

“ARTICULO 657. Contenido de la resolucion de convocatoria. La resolucién de
convocatoria contendra:

1. La narracién sucinta de los hechos.
2. Identidad de los procesados.

3. Breve andlisis de las pruebas que establezcan el hecho punible y las que sirvan de
fundamento de la imputaci6n al procesado.

4. La calificacién juridica provisional, sefialando el capitulo del titulo respectivo de la ley
penal correspondiente.

5. Designacién del presidente, fiscal, asesor juridico y secretario del consejo verbal de
guerra, quienes tomar4n posesin ante el juez de primera instancia.
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6. Lahorade la diligencia para el sorteo de vocales, diligencia que se efectuard el dia hébil
siguiente a la ejecutoria de la resolucién.

“Esta resolucién serd notificada de conformidad con lo establecido en el articulo 659 de
este codigo.”

“ARTICULO 660. Procedimiento para el sorteo de vocales. El dia y hora sefialados
para el sorteo de vocales, el juez de primera instancia pondrd de manifiesto a las personas
que hayan concurrido, una lista compuesta por un nimero no inferior a seis (6) oficiales
en servicio activo o en retiro, superiores en grado y antigiiedad al procesado, elaborada
por el comando respectivo, publicada por la orden del dia y las fichas correspondientes
numeradas a partir de la unidad. Acto seguido ordenard al secretario que las deposite en
una urna para que sean revueltas por el fiscal. Este procederd a extraer las fichas, una a
una, cuyo nimero serd leido en voz alta por el secretario. El acta de sorteo de vocales se
agregard al proceso.

“En caso de que en la unidad no existiere el niimero suficiente de oficiales para integrar
la lista indicada en el inciso anterior, se solicitard al comando inmediatamente superior,
y una vez recibida se continuar el procedimiento.”

“ARTICULO 661. Manifestacion de impedimento legal. Si alguno de los vocales
sorteados tiene impedimento legal para desempeiiar el cargo, lo manifestara en el acto
mismo de la notificacion; la prueba podra ser presentada en el momento de la notificacién
o el dia hdbil siguiente.”

“ARTICULO 662. Sorteo parcial. El juez de primera instancia ordenard, mediante auto
de sustanciacién, el reemplazo del vocal o vocales impedidos y sefialard fecha y hora para
el sorteo parcial, el cual se efectuard al dia siguiente. Se procederd en la forma establecida
en el articulo 660 de este cddigo.”

“ARTICULO 675. Lectura de cuestionario e intervencion de las partes. Los cuestio-
narios serdn leidos, se entregardn sendas copias a los vocales, se allegard copia de ellos
al proceso, se suspenderd la sesion y se correrd traslado al fiscal y a los defensores, por
tres (3) horas, renunciables para cada uno, para que preparen sus alegaciones. Si fueren
varios los procesados o el defensor representa a dos (2) o mds de ellos, €l traslado para el
fiscal o el defensor se aumentard en otro tanto.

“Se reanudard la sesion. El presidente concederd la palabra por una sola vez al fiscal y a
los defensores. También oird a los procesados si asi lo solicitan. La intervencion del fiscal
y de los defensores es obligatoria.”

“ARTICULO 676. Contestacion de los cuestionarios. Terminado el debate oral, se
suspenderd la sesién para que los vocales, en presencia del fiscal y de los defensores,
respondan los cuestionarios.

“Cada vocal responderd por escrito, separadamente, sin comunicarse con nadie.

“Los vocales contestardn el cuestionario con un sf o un no; pero si estimaren que el hecho
se cometié en circunstancias distintas de las contempladas en el respectivo cuestionario,
podrdn expresarlo asi brevemente en la contestacion.
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“La labor de los vocales no podré interrumpirse por ningtin motivo.

“Firmarén sus respuestas con indicacién de su grado, y a medida que terminen entregarin
el cuestionario al presidente.

“El presidente procederd al escrutinio y el resultado sera el veredicto, que se consignard
en un ejemplar del cuestionario y que suscribirdn el presidente, el asesor juridico y el
secretario.

“Cumplido lo anterior, se reanudari la sesi6n; el presidente leerd los cuestionarios; las
respuestas y el resultado del escrutinio seré el veredicto.”

“ARTICULO 680. Contraevidencia. Si el veredicto es contrario a la evidencia de los
hechos procesales, asf lo declarard el presidente del consejo, quien consultara su decision
con el fallador de segunda instancia; si fuere confirmada, se convocaré un nuevo consejo
verbal de guerra.

“Estdn impedidos para ser vocales en el nuevo consejo verbal de guerra los oficiales que
hubieran intervenido en el consejo anterior.

“El veredicto del segundo consejo es definitivo.

“Si el auto de contraevidencia no fuere confirmado, se ordenari devolver el expediente,
para que se dicte sentencia de acuerdo con el veredicto. Si por cualquier causa no se
encontrare el presidente del consejo en la guarnicién, o si por razones del servicio no
pudiere proferir la sentencia ordenada, la autoridad que convocé el consejo asumir4 la
competencia y cumplird la orden del fallador de segunda instancia.

“Si en un mismo consejo verbal de guerra, uno o varios veredictos son aceptados y otros
fueren declarados contraevidentes, aquellos quedan en suspenso hasta que se defina lo
relativo a la contraevidencia para dictar una sola sentencia.”

Articulo 404.

“(...) Para los vocales de los consejos de guerra: “; Prometéis, por vuestro honor militar,
examinar con lam4s minuciosa atencién tanto los cargos como ladefensa que del acusado
se haga en este juicio; no traicionar ni los intereses de éste, ni los de la sociedad que lo
juzga; no escuchar en el desempefio de vuestra misién ni el odio, ni el temor, ni el afecto;
decidir con la imparcialidad y firmeza, sin atender a nada distinto de vuestra personal
conciencia y no hacerlo jamés sin conviccién intima de los hechos; no comunicaros con
nadie sobre la causa sometida a vuestro veredicto y no olvidar que la misién que se os ha
confiado es la muy sagrada de administrar justicia sobre los hombres?(...)”

Articulo 434,
“(...) 4. Autos de contraevidencia.”
Articulo 639.

“(...) 9. Cuando proferido por el jurado veredicto absolutorio, no fuere declarado
contraevidente por el presidente dentro de los cinco (5) dfas hébiles siguientes, o cuando
el tribunal revoque el auto por el cual se dict6 el veredicto contrario a la evidencia de los
hechos.”
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“ARTICULO 699. Contraevidencia decretada por el Tribunal. El Tribunal Superior
Militar puede declarar, al revisar una sentencia, que es contraevidente el veredicto que le
sirvi6 de fundamento.”

34. Como ya se ha sefialado, la Constitucién no impide que el legislador contemple la
participacién de los vocales dentro de los juicios contra los miembros de la fuerza piblica en
servicio activo, por los delitos que ellos cometieren en relacién con el mismo servicio. Sin
embargo, la forma en la que estd concebido actualmente el juicio por vocales si vulnera la
Constitucidn. Asi, pues, el Congreso estd facultado para regular el juicio militar con participa-
ci6én de los vocales, pero esa regulacién no debe afectar la vigencia plena de los derechos
fundamentales para acceder a la justicia y contar con un debido proceso, en los términos
sefialados en esta sentencia. Experiencias internacionales, como la de los tribunales escabinados,
indican que existe la posibilidad de que la regulacién de estos procesos militares se realice sin
afectar la vigencia de los derechos fundamentales. Al legislador le corresponder4 establecer la
forma que considere més apropiada.

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

Primero. Declarar INEXEQUIBLES los articulos 656, 657, 660, 661, 662, 675, 676, 680,
699, los numerales 4 del articulo 434 y 9 del articulo 639 y el inciso 4 del articulo 404 de] Cédigo
Penal Militar.

Segundo. La presente sentencia rige a partir de su notificacion y se aplicard a los procesos
en curso, salvo aquéllos en los que ya se hubiere dictado sentencia.

Notifiquese, copiese, comuniquese al Presidente de la Repiblica y al Presidente del
Congreso, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDQ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
CARMENZA ISAZA DE GOMEZ, Magistrada (E)
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANOQ, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-146
abril 22 de 1998

JURISDICCION CONSTITUCIONAL-Objeto

La jurisdiccion constitucional no puede actuar por fuera de los limites que la misma
Constitucidn sefiala, y que no son otros que los indicados en el articulo 241 superior, segiin el
cual a la Corte se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion, en los
estrictos y precisos términos que este mismo articulo indica. Se trata entonces de garantizar
la prevalencia de las normas y principios de rango constitucional como aquellos de mayor
Jjerarquia dentro del ordenamiento juridico. Cualquier otro objeto es ajeno al juicio de
constitucionalidad, por lo cual queda por fuera de su finalidad el reconocimiento y efectividad
de los derechos individuales, para lo cual el sistema juridico contempla otros mecanismos al
alcance de los particulares.

INCONSTITUCIONALIDAD POR OMISION LEGISLATIVA-Presupuestos/
INCONSTITUCIONALIDAD POR OMISION LEGISLATIVA
ABSOLUTA-Improcedencia para declararla

La inconstitucionalidad por omision no puede ser declarada por el juez constitucional sino
en relacion con el contenido normativo de una disposicion concreta, que por incompleta
resulta ser discriminatoria. Es decir, son inconstitucionales por omisién aquellas normas
legales que por no comprender todo el universo de las hipdtesis de hecho idénticas a la
regulada, resultan ser contrarias al principio de igualdad. Pero la omision legislativa pura o
total, no es objeto del debate en el proceso de inexequibilidad, puesto que este consiste,
esencialmente, en un juicio de comparacidn entre dos normas de distinto rango para derivar
su conformidad o discrepancia. Luego el vacio legislativo absoluto no puede ser enjuiciado en
razon de la carencia de objeto en uno de uno de los extremos de comparacion.

CORTE CONSTITUCIONAL-Carece de competencia
para exigir expedicién de normas en determinado sentido

La Corte Constitucional carece de competencia para exigir del Congreso la expedicion de
normas legales en determinado sentido; ni para ordenar la aplicacién por extension de normas
Jjuridicas. Si bien la aplicacién analégica o extensiva de las leyes es un mecanismo de
integracion del derecho que puede ser aplicado por los jueces al resolver sobre derechos
concretos y que estd expresamente previsto en el articulo 8° de la Ley 153 de 1887 cuando
prescribe que “cuando no haya ley exactamente aplicable al caso controvertido, se aplicardn
las leyes que regulen casos o materias semejantes, y en su defecto, la doctrina constitucional
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y las reglas generales de derecho”, en cambio por la via de control de constitucionalidad no
es posible normatizar de manera general sobre la extension de la ley a situaciones de hecho
no contempladas en los textos legales. Esta funcién no ha sido asignada por el constituyente
a este Tribunal, y menos atin para ordenar esta aplicacion extensiva con efectos retroactivos,
como pretende el demandante.

REAJUSTE DE PENSIONES-Improcedencia de aplicacion
retroactiva de clausula de actualizacién monetaria

La cldusula de actualizacién monetaria del salario base de liquidacion de pensiones, en
realidad nunca existio con anterioridad a la expedicion de la Ley 100 de 1993. Se expidieron
si, leyes que reajustaron las pensiones ya reconocidas, como fue el caso de la Ley 4° de 1996,
perola cldusula de actualizacion monetaria del salario base de liquidacion fue una innovacion
del legislador del Sistema de Seguridad Social Integral. No puede pues esta Corporacion
determinar la aplicacion retroactiva de esta nueva disposicion, para lograr asi el reajuste de
pensiones ya reconocidas. Lo que el demandante pide es una sentencia normativa que esta
Corte no puede producir.

Referencia: Expediente D-1814

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 36 y 133 de la Ley 100 de 1993; el
articulo 1° de laLey 33 de 1985; los articulos 4° y 5° de la Ley 4° de 1966, y el articulo 17, literal
b) de la Ley 6° de 1945.

Actor: German Villalba Sandoval.

Magistrado Ponente: Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA

Santafé de Bogotd, D.C., veintidés (22) de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998)
I. ANTECEDENTES

El ciudadano Germéan Villalba Sandoval, en ejercicio de la accién piblica de
inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 dela Constitucién Politica, demandé
la inexequibilidad de los articulos 36 y 133 de la Ley 100 de 1993; 1° de la Ley 33 de 1985; 4°
y 5° de la Ley 4° de 1966, y 17 literal b) de la Ley 6° de 1945.

Admitida la demanda se fijé en lista el negocio en la Secretaria General de la Corporacion
para efectos de la intervencién ciudadana y se dio traslado al Procurador General de la Nacién,
quien rindi6 el concepto de su competencia.

Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién y en el
Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre Ia demanda de la referencia.

IL. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

El tenor literal de las normas es el siguiente, con la aclaracién de que se subraya lo
demandado:

LEY 6° DE 1945

“Por la cual se dictan algunas disposiciones sobre convenciones de trabajo, asociacio-
nes profesionales, conflictos colectivos y jurisdiccion especial del trabajo.”
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“ARTICULO 17: Los empleados y obreros nacionales de caracter permanente
gozaran de las siguientes prestaciones :

“LITERAL b) Pensidn vitalicia de jubilacion, cuando el empleado u obrero haya
llegado o llegue a cincuenta (50) afios de edad, después de veinte (20) afios de servicio
continuo o discontinuo...”

“LEY 4° DE 1966

“Por la cual se provee de nuevos recursos a la Caja Nacional de Prevision Social, se
reajustan las pensiones de jubilacion e invalidez y se dictan otras disposiciones.”

“ARTICULO 4. A partir de la vigencia de esta ley, las pensiones de jubilacién o de
invalidez a que tengan derecho los trabajadores de una o mas entidades de Derecho
Piiblico, se liquidardn y pagardn tomando como base el setenta y cinco por ciento
(75%) del promedio mensual obtenido en el iltimo afio de servicios.

“ARTICULO 5. Las pensiones de jubilacién o de invalidez reconocidas por una o
mas entidades de Derecho Publico con anterioridad a la vigencia de esta ley, seran
aumentadas, por una sola vez, hasta llegar a setenta y cinco por ciento (75%) de la
asignacién actual del cargo o cargos que sirvieron de base para la liquidacién, o su
equivalente. Este porcentaje se liquidard y pagara seis meses después de la vigencia
de esta ley.

“Paragrafo. Para los efectos de liquidar este aumento, cuando el cargo que sirvié de
base a la liquidacion de la jubilacion o a la pensién de invalidez, haya desaparecido,
haya sido suprimido, o no conserve su primitiva denominacién, ese cargo o su
equivalente serd determinado por el Departamento Nacional del Servicio Civil”.

LEY 33 DE 1985

“Por la cual se dictan algunas medidas en relacién con las Cajas
de Previsién y con las prestaciones sociales para el Sector Piblico.”

“ARTICULO 1°. El empleado oficial que sirva o haya servido veinte (20) afios
continuos o discontinuos y llegue a la edad de cincuenta y cinco (55) aiios tendra
derecho a que por la respectiva Caja de Prevision se le pague pensién mensual
vitalicia de jubilacion equivalente al setenta y cinco por ciento (75%) del salario
promedio que sirvié de base para los aportes durante el dltimo afio de servicio”.

LEY 100 DE 1993

“Por la cual se crea el sistema de seguridad
social integral y se dictan otras disposiciones.”

“ARTICULO 36 Régimen de Transicion. La edad para acceder ala pension de vejez,
continuara en cincuenta y cinco (55) afios para las mujeres y sesenta (60) para los
hombres, hasta el aiio 2.014, fecha en la cual la edad se incrementaré en dos afios,
es decir serd de 57 afios para las mujeres y 62 para los hombres.

“La edad para acceder a la pensién de vejez, el tiempo de servicio o el niimero de
semanas cotizadas, y el monto de la pensién de vejez de las personas que al momento
de entrar en vigencia el Sistema tengan treinta y cinco (35) o mas aiios de edad sison
mujeres o cuarenta (40) o mds afios de edad si son hombres o (15) 0 mas aiio de
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servicios cotizados, sera la establecida en el régimen anterior al cual se encuentran
afiliados. Las demas condiciones y requisitos aplicables a estas personas para
acceder a la pension de vejez, se regiran por las disposiciones contenidas en la
presente ley.

“El ingreso base para liquidar la pension de vejez de las personas referidas en el
inciso anterior que les faltare menos de diez (10) afios, para adquirir el derecho, sera
el promedio de lo devengado en el tiempo que les hiciere falta para ello, o al cotizado
durante todo el tiempo si este fuere superior, actualizado anualmente con base en la
variacion del indice de precios al consumidor, segin certificacién que expida el
DANE. Sin embargo, cuando el tiempo que les hiciere falta fuese igual o inferior a
dos (2) aiios a la entrada en vigencia de la presente ley, el ingreso base para liquidar
la pension sera el promedio de lo devengado en los dos (2) dltimos afios, para los
trabajadores del sector privado y de un (1) afio para los servidores publicos.

“Lo dispuesto en el presente articulo para las personas que al momento de entrar en
vigencia el régimen tenga treinta y cinco (35) o mas ainos de edad si son mujeres o
cuarenta (40) o mas aiios de edad si son hombres, no sera aplicable cuando estas
personas voluntariamente se acojan al régimen de ahorro individual con solidari-
dad, caso en el cual se sujetaran a todaslas condiciones previstas paradicho régimen.

“Tampoco sera aplicable para quienes habiendo escogido el régimen de ahorro
individual con solidaridad decidan cambiarse al de prima media con prestacién
definida.

“Quienes a la fecha de vigencia de la presente ley hubiesen cumplido los requisitos
para acceder a la pension de jubilacién o de vejez conforme a normas favorables
anteriores, aun cuando no se hubiese efectuados el reconocimiento tendran derecho,
en desarrollo de los derechos adquiridos a que se les reconozca y liquide la pensién
en las condiciones de favorabilidad vigentes al momento en que cumplieron tales
requisitos.

“Paragrafo - para efectos del reconocimiento de la pension de vejez de que trata el
inciso primero (1°) del presente articulo se tendra en cuenta la suma de las semanas
cotizadas con anterioridad a la vigencia de la presente ley, al Instituto de Seguros
Sociales, a las Cajas, fondos o entidades de seguridad social del sector piblico o
privado, o el tiempo de servicio como servidores piblicos cualquiera sea el niimero
de semanas cotizadas o tiempo de servicio.”

“ARTICULO 133. Pensién-sancién. El articulo 267 del cédigo sustantivo del
Trabajo, subrogado por el articulo 37 de la Ley 50 de 1990, quedara asi:

El trabajador no afiliado al Sistema General de Pensiones por omision del emplea-
dor, que sin justa causa sea despedido después de haber laborado para el mismo
empleador durante diez (10) afios 0 mas y menos de quince (15) afios, continuos o
discontinuos, anteriores o posteriores a la vigencia de la presente Ley, tendra
derecho a que dicho empleador lo pensione desde la fecha de su despido, si para
entonces tiene cumplidos sesenta (60) afios de edad si es hombre, o cincuentay cinco
(55) afios de edad si es mujer, o desde la fecha en que cumpla esa edad con
posterioridad al despido.
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Si el despido se produce sin justa causa después de quince (15) afios de dichos
servicios, la pensién se pagara cuando el trabajador despedido cumpla cincuenta y
cinco (55) afios de edad si es hombre, o cincuenta afios de edad si es mujer, o desde
la fecha del despido, si ya los hubiere cumplido.

La cuantia de la pension sera directamente proporcional al tiempo de servicios
respecto de la que le habria correspondido al trabajador en caso de reunir todos los
requisitos para acceder a la pension de vejez en el régimen de prima media con
prestacion definida y se liquidara con base en el promedio devengado en los iiltimos
diez (10) afios de servicios, actualizado con base en la variacion del Indice de Precios
al Consumidor certificada por el DANE.

PARAGRAFO 1 : Lo dispuesto en el presente articulo se aplicara exclusivamente a
los servidores piblicos que tengan la calidad de trabajadores oficiales y a los
trabajadores del sector privado.

PARAGRAFO 2: Las pensiones de que trata el presente articulo podrin ser
conmutadas con el Instituto de Seguros Sociales.

PARAGRAFO 3 : A partir del 1° de enero del afio 2014 las edades a que se refiere el
presente articulo, se reajustardn a sesenta y dos (62) afios si es hombre y cincuenta y
siete (57) arios si es mujer, cuando el despido se produce después de haber laborado para
el mismo empleador durante diez (10) afios o mdsy menos de quince (15) afios, y sesenta
(60) afios sies hombrey cincuentay cinco (55) si es mujer, cuando el despido se produce
después de quince (15) afios de dichos servicios.”

III. LA DEMANDA
1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Estima la demandante que las disposiciones acusadas son violatorias de los articulos 13 y
53 de la Constitucidn Politica.

2. Fundamentos de la demanda

El demandante considera que las normas acusadas atentan contra los principios minimos
fundamentales laborales consagrados en el articulo 53 de la Carta Politica, porque omitieron
actualizar monetariamente el ingreso base de liquidacién de las pensiones de jubilacidn, vejez
y pensién sancién de los trabajadores que habiendo cumplido con el tiempo de servicio
necesario para acceder ala respectiva pension, debieron quedar cesantes mientras cumplian con
el requisito de la edad, y que, al cumplirlo, obtuvieron el reconocimiento de su pension sobre
un salario devaluado. Por el contrario, los trabajadores que de manera simultdnea cumplieron
con estos dos requisitos, el de la edad y tiempo de servicio, tienen garantizada la actualizacién
de sus pensiones por virtud de los reajustes anuales al salario.

Esta discriminacién, al decir del demandante, constituye una vulneracion de los derechos
de los pensionados que se encuentran en la primera de las situaciones descritas, pues desde el
momento en que tuvieron que quedar cesantes por razén de cumplir con el tiempo de servicio,
hasta el momento en que cumplieron con la edad requerida para la pensidn, su ingreso base de
liquidacién qued6 “congelado” y el monto de su pensién, mermado progresivamente en
proporcién con el aumento del indice de precios al consumidor. A estos trabajadores, dice, se
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les ha reconocido una pensién inferior a la generada y, teniendo en cuenta que se trata de
personas de la tercera edad, el Estado debe garantizarles una proteccion especial.

La violacién de derechos mencionada, se refiere a aquellos trabajadores del Estado que se
Jubilaron con posterioridad a la Ley 4a de 1966 y antes de la vigencia de la Ley 100 de 1993,
pues aquella actualizé retroactivamente el salario base de hquidacion de los trabajadores
jubilados con anterioridad a su vigencia, al prescribir que lus pensiones de jubilacion o de
invalidez reconocidas por una o mds entidades de Derecho Piblico con anterioridad a la
vigencia de esta ley, serdn aumentadas, por una sola vez, hasta llegar a setenta y cinco por
ciento (75%) de la asignacion actual del cargo o cargos que sirvieron de base para la
liguidacion, o su equivalente... De igual manera, la Ley 100 en sus articulos 36 y 133 prevé para
quienes se jubilen conforme a sus disposiciones, la actualizacion del salario base de liquidacién
dela pensién. Pero para las personas que se jubilaronencllapso comprendido entre las dos leyes
referidas, que cumplieron con el requisito de tiempo antes que con el de edad y que tuvieron que
esperar a cumplir la edad requerida, no se previd la norma de reajuste del salario base de
liquidacién de la pensidn.

Con base en las inconformidades constitucionales referidas. el actor solicitala “declaracion
extensiva de la norma de actualizacion (o reajuste) de las pensiones de jubilacion o vejez y
pension sancién” establecida en la Ley 100, para que sea “contempiada en algunas de las
pensiones de jubilacion o vejez y pension sancion, que no se les considerd con retroactividad
a su vigencia este derecho en la citada ley.” El demandante considera que existe un vacio
juridico en este aspecto y pretende por la via de la accién publica de inconstitucionalidad,
obtener el reajuste del salario base de liquidacién de su propia pensién, reconocida hace varios
afos. En efecto, al respecto manifiesta que el objetivo de la demanda es “obtener la
actualizacion o nivelacion de mi pension de jubilacion reconocida en 1992, para la cual la lev
100/93 no contempla esta norma.” Para este fin, adjunta cerca de 70 folios que contienen una
completadocumentacién conreclamaciones, liquidaciones, solicitudes, normas. etc. que hacen
parte de la 1lustracion de su caso concreto.

IV. INTERVENCIONES
Intervencion del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Dentro de la oportunidad legal prevista en el proceso de la referencia intervino el doctor
Pedro Nel Londofio Cortés, enrepresentacién del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, con
el fin de defender la constitucionalidad de las normas acusadas.

Para el interviniente los cargos formulados por el demandante no son propiamente
reproches de inconstitucionalidad, sino pretensiones para que se haga extensiva la norma de
actualizacién de las pensiones de jubilacién o vejez y pensién sancion, a aquellas personas que
no quedaron cobijadas por dicho beneficio.

Sefiala, ademads, que por virtud de lo dispuesto en el articulo 16 del Codigo Sustantivo del
Trabajo, las normas laborales no tienen efecto retroactivo y, por tanto, a las pensiones
reconocidas antes de la vigenciade la Ley 100 de 1993 no pueden aplicarse las previsiones sobre
actualizacién monetaria consignadas en ésta. Los regimenes pensionales son distintos, por lo
que un trato diferente no implica por si mismo una discriminacion.

Por ditimo, advierte la existencia de una cosa juzgada constitucional sobre el articulo 36 de
la Ley 100 de 1993, por virtud de las Sentencias C-410/94 y C-126/95 de esta Corporacion.
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V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de 1a Nacién, doctor Jaime Bernal Cuéllar, solicité a esta
Corporacién, dentro de la oportunidad legal prevista, declarar constitucionales los articulos
demandados, con excepcion del inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, el cual
considera inexequible.

Segtin la vista fiscal, el legislador es el encargado de crear los mecanismos juridicos
necesarios para mantener actualizado el poder adquisitivo de las pensiones de los colombianos,
conforme al desarrollo inflacionario. Por ello, expidi6 las leyes 4° de 1966, 4° de 1976, 71 de
1988 y 6" de 1992, estatutos que ordenaron sendos incrementos y reajustes pensionales de
periodicidad anual, destinados a conservar la capacidad econémica de los pensionados.
Adicionalmente, 1aLey 100 de 1993 introdujo nuevos dispositivos, algunos delos cuales fueron
revisados ya por la Corte Constitucional, que tienen esa misma finalidad: generalizar la
cobertura de los ajustes pensionales para contrarrestar el fenémeno inflacionario y beneficiar
a los titulares de dicha prestacion social.

De lo anterior se desprende que el asunto de los reajustes pensionales es materia que debe
ser definida por el legislador y cuyo resorte escapa a las atribuciones de 1a Corte Constitucional.
“Aitin cuando el demandante no demuestra la omision del legislador en materia de actualizacién
de algunas pensiones, - agrega la Procuraduria - es claro que quienes no se encuentren en el
supuesto planteado por el actor, tienen derecho, a partir del reconocimiento de su jubilacion,
al reajuste anual y a las mesadas de junio y diciembre, creadas para nivelar los ingresos de los
pensionados.”

En relaci6n con el inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, el concepto fiscal
asegura que, como lo manifesté en el proceso de constitucionalidad D-1768 que culminé con
la Sentencia 058 de 1998, el contenido de la norma transgrede los articulos 13 y 150-9 de la
Constitucién Politica, por lo cual debe ser declarado inexequible. En dicho concepto, el sefior
procurador expres6 que la segunda regla contenida en el inciso tercero, que fue disefiada para
definir el salario base de liquidacién de pensi6n de las personas a las que les hacfa falta més de
diez (10) afios para adquirir el derecho, el cual resultaba de promediar todo el perfodo de
cotizaci6n ajustdndolo con el IPC, era discriminatoria, ya que después del célculo, 1a pensién
resultaba ser ostensiblemente inferior a la de los que necesitan menos de diez (10) afios para
adquirirla.

En esa oportunidad, el procurador consider6 que los trabajadores incluidos en ese grupo
estaban en franca desventaja frente a los que cobijaba la regla general prevista en el articulo 21
delaLey 100 segiin la cual, el ingreso base de liquidacién resulta de tomar el promedio de los
salarios devengados en los Gltimos 10 afios.

VL. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
La competencia

1. Por dirigirse la demanda contra disposiciones que forman parte de varias leyes de la
Repiblica, es competente la Corte Constitucional para decidir sobre su constitucionalidad,
segtn lo prescribe el articulo 241 de la Carta Fundamental.
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Cosa juzgada relativa y cosa juzgada parcial

2. Sobre los articulos 36 y 133 de la Ley 100 de 1993 ahora demandados, la Corte
Constitucional se ha pronunciado en las sentencias C-410 de 1994 (M. P. Dr. Carlos Gaviria
Diaz) y C-126/95 (M. P. Dr. Hernando Herrera Vergara) ; sobre el articulo 36, en los fallos
resefiados con los niimeros C-168 de 1995 (M.P. Dr. Carlos Gaviria Diaz), C-596 de 1997,
(M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa) y C-058 de 1998 (M.P. Eduardo Cifuentes Muifioz). Sin
embargo, los cargos analizados en estas oportunidades son distintos a los que actualmente
esgrime el demandante, por lo que, como se aclar6 en el Auto admisorio de la demanda, no hay
lugar a que se declare que existe cosa juzgada constitucional frente a dichas normas.

No obstante, la Sentencia C-168 de 1995, declar6 exequibles los incisos segundo y tercero
del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, salvo el aparte final de este dltimo que dice : “ Sin
embargo, cuando el tiempo que les hiciere falta fuere igual o inferior a dos (2) afios a la entrada
en vigencia de la presente ley, el ingreso base para liquidar la pensi6n serd el promedio de lo
devengado en los dos (2) dltimos afios, para los trabajadores del sector privado y de un (1) afio
para los servidores piiblicos” , aparte que fue declarado inexequible. Es a este inciso al que se
refiere el sefior procurador en el concepto que rindié en presente causa y respecto del cual
solicita su declaratoria de inconstitucionalidad.

Por lo anterior sobre esta frase de la referida norma ha operado el fenémeno de la cosa
juzgada constitucional, razon por la cual en la parte resolutiva del presente fallo se ordenard
estarse a lo resuelto en la mencionada decision.

Cuestiones previas: la presente demanda en cuanto se utiliza para lograr el reconocimiento
de un derecho particular. Cumplimiento formal de los requisitos de admisibilidad.

3. El demandante en la presente causa de inconstitucionalidad expresa que el objeto que se
propone al instaurar la accién es obtener la actualizacién o nivelacién de su pensién de
jubilacién, reconocida en el afio de 1992. Al respecto resulta menester recordar que la
jurisdiccidn constitucional no puede actuar por fuera de los limites que 1la misma Constitucién
sefiala, y que no son otros que los indicados en el articulo 241 superior, segin el cual alaCorte
sele confiala guarda de la integridad y supremacia de 1a Constitucidn, en los estrictos y precisos
términos que este mismo articulo indica. Se trata entonces de garantizar la prevalencia de las
normas y principios de rango constitucional como aquellos de mayor jerarquia dentro del
ordenamiento juridico. Cualquier otro objeto es ajeno al juicio de constitucionalidad, porlo cual
queda por fuera de su finalidad el reconocimiento y efectividad de los derechos individuales,
para lo cual el sistema juridico contempla otros mecanismos al alcance de los particulares. Ya
en este sentido, esta misma Corporacidn habia tenido ocasién de verter los siguientes conceptos
que ahora resulta oportuno reiterar :

“...(L)a accion constitucional es de naturaleza piblica y tiene rasgos especificos, ya que
su finalidad es retirar o mantener en el ordenamiento una norma, segin ésta sea o no
exequible, por medio de una decision que tiene efectos erga omnes. Por ello el control
abstracto no es un dmbito propio para discutir peticiones de cardcter individual, paralas
cuales el ordenamiento prevé otras vias procesales. Esto obviamente no significa que el
demandante deba carecer de todo interés particular en los resultados de la demanda,
pues puede ser legitimo que intente obtener un provecho propio de la decision constitu-
cional. Simplemente la Constitucion exige que, en la medida en que el actor actia como
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un ciudadano en ejercicio de una accion publica, tiene el deber de estructurar un cargo
general y propiamente constitucional contra la norma legal que impugna.’”

3. No obstante, al margen de esta finalidad perseguida por el actor, que la Corte no puede
entrar a considerar ni a resolver, la demanda desde un punto de vista puramente formal rexine
los requisitos de admisibilidad. En efecto, transcribe él y acusa ciertas normas legales de ser
vielatorias de precisos articulos de la Constitucién, indicando formalmente los motivos por los
cuales a su entender se produce el mencionado desconocimiento de las normas superiores y la
razén por lacual laCorte es competente paraconocer delademanda, cumpliendo conello, desde
el punto de vista simplemente formal, con los requisitos de admisibilidad que sefiala el articulo
2° del Decreto 2067 de 1991. Por esta razén el magistrado sustanciador profiri6 el respectivo
Auto admisorio,

Anilisis del cargo formulado en contra de las normas demandadas

4. De manera general, como se indicé en el acapite de Antecedentes, el demandante ataca
ciertas normas legales que o bien consagran el beneficio laboral pensional en algunas de sus
modalidades, o se refieren a la determinacién del salario base para su liquidacion y pago, o
consagran la actualizacién de ciertas pensiones ya reconocidas con anterioridad a su vigencia.

La tacha de inconstitucionalidad no se formula por el contenido normativo de los articulos
que se acusan, sino por cuanto ninguno de ellos, ni ninguna otra disposicién del ordenamiento
juridico, previé la actualizacién monetaria del salariobase de liquidacién paralas pensiones que
se reconocieron y liquidaron en el lapso comprendido entre la vigencia de 1a Ley 4a de 1966
y la Ley 100 de 1993. Esta situacién perjudica, de manera particular, a quienes completaron el
requisito de los afios laborados y se retiraron del servicio con anterioridad al cumplimiento del
requisito de edad. Es decir, a aquellos trabajadores que se desvincularon habiendo cumplido
veinte afios de servicio, pero sin haber llegado a la edad requerida para jubilarse, pues vieron
liquidada su pension con base en un salario desvalorizado por efectos del transcurso del tiempo
corrido mientras alcanzaban la edad requerida.

En efecto la Ley 6 de 1945 consagro inicialmente el beneficio de 1a pension de jubilacion
para los empleados u obreros que hubieran llegado o llegaran a cincuenta (50) afios de edad,
después de veinte (20) afios de servicio continuo o discontinuo. Posteriormente, la ley 4a de
1966 fue precisaal sefialar que el salario base de liquidacion de lamencionada prestacion seria
el “setenta y cinco por ciento (75%) del promedio mensual obtenido en el itimo afio de
servicios.” Asi mismo, esta ley actualiz6 las pensiones reconocidas con anterioridad a su
vigencia indicando que serian aumentadas “por una sola vez, hasta llegar a setenta y cinco por
ciento (75%) de la asignacion actual del cargo o cargos que sirvieron de base para la
liquidacion, o su equivalente.” De su parte la Ley 33 de 1985 sefialé que el salario base de
liquidacién seria el setenta y cinco por ciento (75%) del salario promedio que sirvié de base
para los aportes durante al ultimo afio de servicio”. Y, finalmente, la Ley 100 de 1993
prescribi6 en sus articulos 36 para el régimen de transicion, 133 para el caso de la pension-
sanciény 21 paralos demads casos, que el salario base de liquidacién pensional seria actualizado
anualmente con base en la variacion del indice de precios al consumidor.

1 Sentencia C-447 de 1997. M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero.
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Asf las cosas, la Corte observa que la actualizacion del salario base de liquidacion de la
pension de jubilacidn sélo es contemplada por la Ley 100 de 1993 y cobija a quienes hayan
alcanzado o lleguen a alcanzar este beneficio bajo su vigencia. Asi mismo en virtud de lo
dispuesto en el articulo 5° de 1a Ley 4a de 1966 las personas que obtuvieron el reconocimiento
de su pensién con anterioridad a su vigencia, vieron actualizado el salario base de liquidacién
pensional.

No obstante, como lo indica el demandante, es cierto que en el perfodo comprendido entre
la vigencia de la Ley 4a de 1966 y la Ley 100 de 1993, no existié ninguna norma legal que
resolviera la situacién de los trabajadores que estuvieran en el caso referido. Por esto, ellos
vieron liquidadas sus respectivas pensiones con base en el salario correspondiente al tltimo afio
de servicios, sin actualizacion a la fecha de liquidacidn, ya que no existia, para ese entonces,
ninguna norma legal que ordenara tal actualizacién.

La inconstitucionalidad por omisién. Facultades de la Corte Constitucional

5.La Corte Constitucional se ha referido en varias oportunidades ala inconstitucionalidad
por omisién, e incluso, en algunas oportunidades, con fundamento en este vicio ha declarado
lainexequibilidad de algunas normas juridicas. Asi por ejemplo, enla Sentencia C-188 de 1996
(M.P. Dr. Fabio Morén Diaz), se vertieron los siguientes conceptos : “El fendmeno de la
inconstitucionalidad por omision estd ligado, cuando se configura, a una “obligacion de
hacer”, que supuestamente el Constituyente consagrd a cargo del legislador, el cual sin que
medie motivo razonable se abstiene de cumplirla, incurriendo con su actitud negativa en una
violacién a la Carta.” De igual manera, en el pronunciamiento contenido en la Sentencia
C-555 de 1994 (M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz), se dijo, refiriéndose a la normaobjeto de
cuestionamiento, que “... la inexequibilidad derivaria de la conducta omisiva del Legislador
que propiciala desigualdad de trato que consiste en no extender un determinado régimen legal
a una hipdtesis material semejante a la que termina por ser vinica beneficiaria del mismo.”

6. No obstante lo anterior, resulta necesario explicar que la inconstitucionalidad por omisién
no puede ser declarada por el juez constitucional sino en relacién con el contenido normativo
de una disposicidn concreta, que por incompleta resulta ser discriminatoria. Es decir, son
inconstitucionales por omisién aquellas normas legales que por no comprender todo el universo
de las hipétesis de hecho idénticas a laregulada, resultan ser contrarias al principio de igualdad.
Pero laomisién legislativa pura o total, no es objeto del debate en el proceso de inexequibilidad,
puesto que este consiste, esencialmente, en un juicio de comparacién entre dos normas de
distinto rango para derivar su conformidad o discrepancia. Luego el vacio legislativo absoluto
no puede ser enjuiciado en razén de la carencia de objeto en uno de uno de los extremos de
comparacion.

Lo anterior ha sido perentoriamente sefialado por esta Corporacién en los siguientes
términos que ahora vale la pena reiterar con énfasis :

“La accion puiblica de inconstitucionalidad no puede entablarse contra unanorma juridica
por lo que en ella no se expresa, sino que tiene lugar unicamente respecto del contenido
normativo de la disposicion acusada.” ( Sentencia C- 073 de 1996. M. P. Dr. José Gregorio
Herndndez Galindo.)

7. El legislador es llamado a desarrollar los preceptos constitucionales y al hacerlo debe
respetar los principios y las normas impuestos por el constituyente. No puede, por consiguiente,
legislar discriminatoriamente favoreciendo tan solo a un grupo dentro de las muchas personas
colocadas en idéntica situacién. Si lo hace, incurre en omisién discrimitatoria que hace
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inconstitucional la norma asi expedida. En este sentido la jurisprudencia constitucional ha
expresado : “El ejercicio de cualquier competencia discrecional que degenere en tratamientos
discriminatorios (C.P. art. 13), frente a sujetos que se encuentren colocados en una misma
situacion, se torna arbitraria y pierde sustento constitucional.'?

Con fundamento en estas consideraciones, para citar un ejemplo, se declard inconstitucional
el pardgrafo 1° del articulo 6 de la Ley 60 de 1993, referente a la posibilidad de continuar
vinculando docentes a la Administracién por contrato de trabajo, aduciéndose la
inconstitucionalidad sobre el supuesto de que hasta tal grado no existian diferencias entre la
actividad de los docentes temporales, vinculados por contrato de trabajo, y actividad de los
docentes empleados publicos, “que la unica particularidad que exhiben los ultimos respecto de
los primeros es la de recibir un trato de favor emanado del régimen legal, cuya aplicacion
exclusiva, en estas condiciones, queda sin explicacion distinta de la concesion de un privilegio.
Lo que a menudo constituye la otra cara de la discriminacion, cuando ella es mirada desde la
dptica de los excluidos.” Fue aqui cuando se expresé que “la inexequibilidad derivaria de la
conducta omisiva del Legislador que propicia la desigualdad de trato.”?

Pero por fuera de esta hipdtesis, el legislador en general tiene una amplia gama de
configuracion legislativa que solo a €l corresponde definir. Por lo cual puede ejercerla como a
bien lo tenga, en la oportunidad que estime conveniente. La Corte Constitucional carece de
competencia para exigir del Congreso la expedicion de normas legales en determinado sentido;
ni para ordenar la aplicacién por extension de normas juridicas. Si bien la aplicacion analogica
o extensiva de las leyes es un mecanismo de integracion del derecho que puede ser aplicado por
los jueces al resolver sobre derechos concretos y que esta expresamente previsto en el articulo
8° de la Ley 153 de 1887 cuando prescribe que “cuando no haya ley exactamente aplicable al
caso controvertido, se aplicardn las leyes que regulen casos o materias semejantes, y en su
defecto, la doctrina constitucional y las reglas generales de derecho ”’, en cambio por la via de
control de constitucionalidad no es posible normatizar de manera general sobre la extensién de
la ley a situaciones de hecho no contempladas en los textos legales. Esta funcién no ha sido
asignada por el constituyente a este Tribunal, y menos ain para ordenar esta aplicacién
extensiva con efectos retroactivos, como pretende el demandante.

8. En el caso que ocupa la atencion de la Corte, las normas acusadas o bien consagran el
beneficio laboral pensional en algunas de sus modalidades, o se refieren a la determinacion del
salario base para su liquidacién y pago, o consagran la actualizacién de ciertas pensiones ya
reconocidas con anterioridad a su vigencia. Por su contenido normativo ninguna es
discriminatoria. La clausula de actualizacion monetaria del salario base de liquidacion de
pensiones, en realidad nunca existi6 con anterioridad a la expedicién de la Ley 100de 1993. Se
expidieron si, leyes que reajustaron las pensiones ya reconocidas, como fue el caso de la Ley
4a de 1996; pero la clausula de actualizacion monetaria del salario base de liquidacién fue una
innovacion del legislador del Sistema de Seguridad Social Integral. No puede pues esta
Corporacién determinar la aplicacion retroactiva de esta nueva disposicidn, para lograr asi el
reajuste de pensiones ya reconocidas. Lo que el demandante pide es una sentencia normativa
que esta Corte no puede producir.

2 sentencia C-555 de 1994. M. P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
3 Ibidem.
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9. Las anteriores consideraciones son fundamento suficiente para explicar la inhibicién de
fallo que producird la Corte. Las acusaciones y pretensiones del demandante no son susceptibles
de ser analizadas y discutidas mediante el trdmite propio del control constitucional abstracto,
de comparacion de la Carta con los preceptos legales por su contenido regulante. No existe
propiamente un cargo de inconstitucionalidad en contra del contenido de los preceptos
acusados, por lo cual si bien desde el punto de vista formal la demanda retine las condiciones
de admisibilidad, substancialmente no se aprecia la formulacién de un cargo que pueda ser
examinado dentro de los pardmetros del juicio constitucional.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Reptiblica de Colombia, en nombre
del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. Salvo en lo resuelto en el numeral segundo de esta parte resolutiva, declararse
INHIBIDA para pronunciarse de fondo sobre la constitucionalidad de los articulos 36 y 133
delaley 100de 1993, 1°dela Ley 33 de 1985, 4° y 5° de la Ley 4° de 1966, y 17 literal b) de
la Ley 6* de 1945, por falta de cargos substanciales en contra del contenido normativo de los
preceptos acusados.

Segundo. ESTARSE A LO RESUELTO en la Sentencia C-168 de 1995 que declar6
inexequible el inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, tinicamente el aparte final
delmismo, que dice : “ Sin embargo, cuando el tiempo que les hiciere falta fuere igual o inferior
ados (2) afios ala entrada en vigenciade la presente ley, el ingreso base para liquidar la pensién
serd el promedio de lo devengado en los dos (2) tltimos afios, para los trabajadores del sector
privado y de un (1) afio para los servidores piblicos”.

Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
ctimplase y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
CARMENZA ISAZA DE GOMEZ, Magistrada (E)
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
- Con Salvamento de Voto -

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
- Con Aclaracién de Voto -

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
- Con Salvamento de Voto -

FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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ACLARACION DE VOTO A LA SENTENCIA No. C-146
abril 22 de 1998

OMISION LEGISLATIVA-Alcance de la competencia (Aclaracién de voto)

Si bien ami juicio resulta acertada la jurisprudenciade la Corte en el sentido de no aceptar
que se demanden proposiciones no contenidas en las normas acusadas, que correspondan a la
pura creacion del demandante, no debe desecharse de manera absoluta y general que pueda
la Corte, en ejercicio de su funcion de guarda de la integridad y supremacia constitucionales,
declarar que en casos especificos el legislador, al dejar de hacer algo que el Constituyente le
habia confiado en términos perentorios y apremiantes, viola la Carta Politica por omisién.

Referencia: Expediente D-1814

Aclaromi voto en el asunto de la referencia en lo concemiente a la inconstitucionalidad por
omisién, por cuanto, sibien a mi juicio resulta acertadala jurisprudenciade la Corte en el sentido
de no aceptar que se demanden proposiciones no contenidas en las normas acusadas, que
correspondan a la pura creacién del demandante, no debe desecharse de manera absoluta y
general que pueda la Corte, en ejercicio de su funcién de guarda de la integridad y supremacia
constitucionales, declarar que en casos especificos el legislador, al dejar de hacer algo que el
Constituyente le habfa confiado en términos perentorios y apremiantes, viola la Carta Politica
por omisién,

Al respecto, repito lo que tuve oportunidad de manifestar, aclarando también mi voto, a
proposito de la Sentencia C-543 del 16 de octubre de 1996 (M.P.: Dr. Carlos Gaviria Diaz):

“1. Aclaro mi voto en el asunto de la referencia, por cuanto estimo que la respuesta al
interrogante acerca de si la Corte Constitucional tiene competencia para proferir fallo de
fondo, en el cual se declare que el legislador ha incurrido en omisi6n, no debe ser negativa
absolutamente. Ello podria tener lugar en casos que no es posible delimitar en abstracto,
con un alcance taxativo.

Asf, por ejemplo, considero que tal facultad la tiene la Corte para aquellos eventos en los
cuales surja, de la Constitucién Politica, de las leyes orgénicas o de los tratados
internacionales ya vinculantes para Colombia -especialmente en el campo de los derechos
humanos-, la obligacién perentoria, incumplida por el legislador, de disponer una regla
juridica inaplazable.

2. Por otro lado, a mi juicio, la tarea encomendada a la Corte, que consiste en la
preservacién de la efectividad y en la aplicaci6én real de los postulados y preceptos
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constitucionales, en su plenitud y con todo su vigor, comprende la facultad de establecer,
a partir del andlisis de un cierto texto legal, si la existencia de un ostensible vacio
normativo implica que el conjunto de la proposicién examinada resulta ser contrario a la
Carta Politica, precisamente por faltar aquéllo que el legislador tenfa que disponer
(Ejemplo: en materia de derecho de defensa y debido proceso).

Desde luego, las posibilidades de control constitucional que esbozo no implican que
cualquier norma de la ley pueda ser acusada ante la Corte por lo que no dice, segin el
caprichoso y arbitrario sentir del demandante.

(.)

3. Las omisiones a las que me refiero en el punto 2 de este documento tan sélo podrian
ocasionar una declaracion de inexequibilidad bajo el supuesto de que el texto resultante
del gjercicio legislativo sea incompleto, en una palmaria oposicién a norma constitucional
imperativa -permanente o transitoria-, de tal modo que el motivo de la inconstituciona-
lidad de la norma provenga justamente de la omision.

4. Finalmente, me identifico con las alusiones que en la ponencia original se hacian a la
accion de tutela, las cuales no fueron aceptadas por la Corte.

A mi juicio, al revisar sentencias relativas a derechos fundamentales, la Corte ejerce un
control de constitucionalidad en concreto que le debe permitir establecer si, por ejemplo,
una norma legal, por vacios como los descritos, sea incompatible con la Constitucion y,
por ende, haya de inaplicarse a un caso especifico, en guarda de derechos fundamentales
(art. 4 C.P.)".

En este caso, no se configuran los presupuestos para que tan extraordinaria declaracién de
inconstitucionalidad se produzca y por ello comparto la resolucién tomada por la Corte, sin que
ello signifique que suscriba integramente los argumentos de la parte motiva del fallo, en la
materia expuesta.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado

Fecha, ut supra.
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA No. C-146
abril 22 de 1998

OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Examen no debe hacerse a partir del texto de
una norma especifica (Salvamento de voto)

La Corte vincula la omision legislativa relativa a la inexistencia de una regulacion
suficiente en la ley. Lo anterior significa que el examen sobrela existencia de una omision
relativa debe realizarse a la luz de la integridad de una regulacion y no, como lo supone la
mayoria, a partir del texto de una norma especifica. En este sentido, probado, como se puede
leer en la sentencia de la que nos apartamos, que existe un vacio normativo respecto de un
grupo de personas -laguna que, por lo demds, resultade la apreciacion de normas pertenecien-
tes a leyes distintas pero que regulan la materia-, no ha debido la Corte declararse inhibida.
En este caso, la apreciacion de los criterios de igualdad determinados en la doctrina de la
Corte, necesariamente habria conducido a extender la situacion de favor a las personas
excluidas.

Referencia: Expediente D-1814
Actor: Germén Villalba Sandoval

Demanda de inconstitucionalidad contra los artfculos 36 y 133 de la Ley 100 de 1993; el
articulo 1° de laLey 33 de 1985; los articulos 4 y 5 de la Ley 4* de 1966, y el articulo 17, literal
b) de la Ley 6* de 1945

Magistrado Ponente: Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA

Conelacostumbrado respeto, los suscritos magistrados EDUARDO CIFUENTES MUNOZ
Y ALEJANDROMARTINEZ CABALLERO, nos vemos obligados a salvarel voto enrelacién
conla decisién de la Corporaciénen el presente proceso. Dos motivos nos llevan aesta decisién.
En primer lugar, y respecto de la posicién de la mayorfa sobre las omisiones absolutas, nos
remitimos a lo expuesto en nuestra aclaracién al voto a la Sentencia C-543 de 1996.

En segundo lugar, no consideramos, a la luz de laregla fijada en la sentencia C-543 de 1996
- que, ademds, es el sustento de la decision de la que nos apartamos-, que en el presente caso
se hubiera presentado una omisi6n legislativa absoluta. En la aludida sentencia, la Corte se
refiri6 al concepto de omisién legislativa relativa en los siguientes términos:

“existe una omision legislativa relativa por que si bien el legislador ha expedido laley en
ellasolamente haregulado algunas relaciones dejando por fuera otros supuestos anélogos,
con clara violaci6n del principio de igualdad”
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(.

“nos estarfamos refiriendo a la violacién del deber derivado del principio de igualdad o
del derecho de defensa, como elemento esencial del debido proceso, por cuanto la ley
existe pero no cubre todos los supuestos que deberia abarcar. Hay aqui una actuacién
imperfecta o incompleta del legislador” (Cursiva del texto).

Como se puede apreciar, la Corte vincula la omisi6n legislativa relativa a la inexistencia de
una regulacién suficiente en la ley. Lo anterior significa que el examen sobre la existencia de
una omision relativa debe realizarse a la luz de la integridad de una regulacién y no, como lo
supone la mayoria, a partir del texto de una norma especifica.

En este sentido, probado, como se puede leer en la sentencia de la que nos apartamos, que
existe un vacio normativo respecto de un grupo de personas -laguna que, por lo demds, resulta
de la apreciacion de normas pertenecientes a leyes distintas pero que regulan la materia-, no ha
debido la Corte declararse inhibida. En este caso, la apreciacién de los criterios de igualdad
determinados en la doctrina de la Corte, necesariamente habria conducido a extender la
situacién de favor a las personas excluidas.

Fecha ut supra,
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
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SENTENCIA No. C-147
abril 22 de 1998

INHABILIDAD PARA CONTRALOR DEPARTAMENTAL-Desempefio de cargo
distrital o municipal/INHABILIDAD PARA CONTRALOR-No se aplica a docentes

Sieslegitimo que se inhabilite para ser contralor departamental a quienes se desempefiaron
en el afio anterior como servidores piiblicos distritales o municipales, con mayor razon se debe
concluir que es vilido que quienes hayan ocupado, en ese mismo lapso, cargos piblicos en el
orden departamental, no puedan ser contralores departamentales por la injerencia que pueden
tener en la eleccion y por la posibilidad de terminar controlando sus propias actuaciones
precedentes. Igualmente, la excepcion establecida por la norma, segiin la cual la inhabilidad
no se aplica para los casos de docencia, es constitucional, no sélo porque tiene un fundamento
razonable sino, ademds, por cuanto la propia Cartala prevé. En efecto, el articulo 272 superior
excluye expresamente la docencia como causa de inhabilidad para acceder al cargo de
contralor departamental. Por tales razones, la Corte concluye que la norma acusada es
exequible.

PRINCIPIO DE IGUALDAD EN EL DERECHO DE ACCESO A CARGOS
PUBLICOS/INHABILIDADES-Alcance debe ser interpretado restrictivamente

No se puede olvidar que las inhabilidades, incluso si tienen rango constitucional, son
excepciones al principio general de igualdad en el acceso a los cargos piiblicos, que no sélo
estd expresamente consagrado por la Carta sino que constituye uno de los elementos
fundamentales de la nocién misma de democracia. Asi las cosas, y por su naturaleza
excepcional, el alcance de las inhabilidades, incluso de aquellas de rango constitucional, debe
ser interpretado restrictivamente, pues de lo contrario estariamos corriendo el riesgo de
convertir la excepcion en regla. Por consiguiente, y en funcion del principio hermenéutico pro
libertate, entre dos interpretaciones alternativas posibles de una norma que regula una
inhabilidad, se debe preferir aquella que menos limita el derecho de las personas a acceder
igualitariamente a los cargos publicos.

INTERPRETACION RAZONABLE/INHABILIDAD PARA CONTRALOR
DEPARTAMENTAL-Situaciones ocurridas en departamentos diferentes no se aplica

“Cuando el efecto de la interpretacion literal de una norma conduce al absurdo o a efectos
contrarios a la finalidad buscada por la propia disposicion, es obvio que la norma, a pesar de
su aparente claridad, no es clara, porque las decisiones de los jueces deben ser razonadas 'y
razonables. El intérprete tiene entonces que buscar el sentido razonable de la disposicion
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dentro del contexto global del ordenamiento juridico-constitucional conforme a una interpre-
tacion sistemdtica-finalistica”. Esto significa que, en virtud del principio de integridad de la
Constitucion, las distintas disposiciones de la Carta no deben ser interpretadas de manera
aislada, sino de manera sistemdtica y tomando en cuenta la finalidad que cumplen. Y esta
interpretacion sistemdtica y finalistica permite concluir que la inhabilidad para ser contralor
departamental prevista por el articulo 272 de la Carta no se aplica cuando se trata de
situaciones ocurridas en departamentos diferentes, con lo cual, el cargo del actor referido a
la desproporcionalidad de esta hipétesis no encuentra sustento, pues la disposicion constitu-
cional, ni la norma legal, que simplemente reproduce el mandato superior, prohiben que una
persona que ha ejercido un cargo en un departamento pueda inmediatamente aspirar a ser
contralor en otro departamento distinto.

Referencia: Expedientes D-1824 y D-1846 acumuladas
Norma acusada: Articulo 6° literal c¢) de la Ley 330 de 1996.
Demandantes: José Jesus Laverde Osuna y Héctor Ricardo Almeida Garcia.

Temas: Inhabilidades para ser contralor departamental y principio de igualdad en el acceso
a los cargos publicos.

Magistrado Ponente: ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO
Santa Fe de Bogot4, veintid6s (22) de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Corte Constitucional de la Republica de Colombia, integrada por su Presidente
Vladimiro Naranjo Mesa, y por los Magistrados Antonio Barrera Carbonell, Eduardo Cifuentes
Mufioz, Carlos Gaviria Dfaz, José Gregorio Herndndez Galindo, Hernando Herrera Vergara,
Carmenza Isaza de G6mez, Alejandro Martinez Caballero y Fabio Morén Diaz.

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

El ciudadano José Jesis Laverde Osuna presenta demanda de inconstitucionalidad contra
el artfculo 6°, literal c) (parcial) de la Ley 330 de 1996, la cual fue radicada como D-1824. Por
su parte, el ciudadano Héctor Ricardo Almeida Garcia, mediante la demanda radicada bajo el
N° D-1846, impugna el mismo articulo 6°, literal c) de la Ley 330 de 1996. La Sala Plena de la
Corte Constitucional, en sesién del 18 de septiembre de 1997, resuelve acumular ambas
demandas. Cumplidos, como estén, los trdmites previstos en la Constitucién y en el Decreto No.
2067 de 1991, procede la Corte a decidir el asunto por medio de esta sentencia.

II. DEL TEXTO OBJETO DE REVISION
El texto de la disposicién demandada es el siguiente:
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“Ley 330 de 1996
(diciembre 11)

“Por la cual se desarrolla parcialmente el articulo 308 de la Constitucién
Politica y se dictan otras disposiciones relativas a las Contralorfas Departamentales”.

“(..)
Articule 6° Inhabilidades. No podr4 ser elegido Contralor quien:
“(...)

“c) Durante el iiltimo afio haya ocupado cargo piiblico del orden departamental,
distrital o municipal, salvo la docencia”.

II1. LA DEMANDA

El ciudadano José Jesis Laverde Osuna considera que la norma acusada viola los articulos
13,272y 308 de la Constitucién. Segin su criterio, las funciones de los contralores departamen-
tales y municipales se cumplen en las respectivas entidades territoriales, por lo cual no existe
ninguna razon constitucional suficiente para que se impida que uno de estos servidores pueda
postularse para ocupar el cargo de contralor en una entidad territorial distinta de aquella en la
cual se habia desempeiiado. En particular, el actor considera que no hay ninguna razén para que
se prohiba que una persona que se ha desempefiado como funcionario municipal o distrital sea
elegida como contralor departamental “por la independencia administrativa que existe entre las
entidades departamentales y municipales”. El demandante concluye entonces que la inhabili-
dad prevista por la norma acusada vulnera el inciso octavo del articulo 272 de la Carta, puesto
que esa disposicion constitucional establece que una persona que haya desempefiado, por
ejemplo, el cargo de Contralor Departamental “esta inhabilitada para desempefiar cargos
publicos a nivel departamental y en esa misma Optica quedan los ciudadanos que hayan
desempefiado los cargos de Contralor Distrital o Municipal”. Por ello, agrega el demandante,
la norma acusada, al extender la inhabilidad, “est4 restringiendo el derecho al trabajo a las
personas que han ocupado en propiedad el cargo de control fiscal en las distintas esferas de las
entidades territoriales, conllevando dicho procedimiento una discriminacién total, violatoria
del articulo 13 de la Constitucién Nacional y el derecho al trabajo”.

El actor justifica estos criterios con base en dos decisiones del Consejo de Estado, que
transcribe in extenso. Se trata de las sentencias de la Seccién Quinta del 13 de octubre y del 4
de diciembre de 1995, con ponencia de los Consejeros Mirén de La Lombana de Magyaroff y
Mario Alario Méndez, respectivamente.

Por su parte, el ciudadano Héctor Ricardo Almeida Garcia considera que la norma acusada
desconoce el inciso noveno del articulo 272 de la Carta, ya que la prohibicion constitucional
se limita a impedir que los contralores departamentales, distritales y municipales desempefien
empleos oficiales en el respectivo nivel territorial en donde ejercieron el control fiscal. Se
entiende entonces, segiin su criterio, que quien se va a desempeiiar como contralor departamen-
tal puede haber ejercido cargos en el nivel nacional, distrital o municipal. Es més, agrega el
actor, esa posibilidad es incluso conveniente para un buen ejercicio del control fiscal pues “qué
mejor que un contralor municipal que desarroll satisfactoriamente sus labores dentro de un
municipio, pueda seguir desarrollando las mismas funciones controladoras de la vigilancia de
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la gestion fiscal ya en un 4mbito departamental, pues la experiencia adquirida lo convertirian
en uno de los candidatos mds opcionados para tal desempefio”.

IV.INTERVENCION DE AUTORIDADES

La ciudadana Carola Rincén de Santiago, en representacién del Ministerio del Interior,
interviene en el proceso para defender la constitucionalidad de la norma acusada. Segin su
criterio, esa inhabilidad se ajusta a la Carta pues estd inspirada en “razones de moralidad” y fue
dictada “con la finalidad de que el cargo desempefiado por los Contralores se ejerza con
dignidad e independencia, pensando Gnicamente en los altos intereses de la comunidad”, pues
la prohibicion “busca es la moralidad y transparencia de sus agentes en toda la administracion
ptiblica.”

V. DEL CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

En su concepto de rigor, el Procurador General de la Nacién, Jaime Bernal Cuéllar, destaca
que unos apartes del literal acusado ya fueron estudiados por la Corte, por lo cual, y en virtud
del principio de cosa juzgada constitucional, solicita a esta Corporacidn a “estarse a lo resuelto
en la sentencia C-509 de 1997, a través de la cual se declararon exequibles las expresiones
“distrital o municipal”, contenidas en el literal ¢) del articulo 6° de 1a Ley 330 de 1996. De otro
lado, segin su criterio, las consideraciones de la Corte en esa sentencia son enteramente
aplicables al resto del literal ¢) del articulo 6° de la Ley 330 de 1996, por lo cual solicita la
exequibilidad de las expresiones “Durante el dltimo afio haya ocupado cargo publico del orden
departamental...”, contenidas en el mismo precepto. La Vista Fiscal concluye entonces al
respecto:

“En efecto, si aquellas personas que se han desempeiiado como servidores publicos en
el orden distrital o municipal durante el afio anterior a la eleccion, se encuentran
inhabilitadas para ser elegidas contralores departamentales, con mayor razon existe
inhabilidad respecto de quienes han ocupado cargos piblicos en el orden departamental,
debido a la injerencia que pueden tener en la eleccion. La prohibicion establecida en la
norma demandada tiene como finalidad impedir que quienes han estado vinculados
laboralmente con el departamento, se valgan de sus influencias para efectos de la
eleccion.”

VL. FUNDAMENTO JURIDICO
Competencia

1. Conforme al articulo 241 ordinal 4° de la Constitucién, la Corte es competente para
conocer de la constitucionalidad del literal c¢) del articulo 6° de la Ley 330 de 1996, ya que se
trata de una demanda de inconstitucionalidad en contra de una norma que forma parte de una
ley de la Republica.

Cosa juzgada constitucional parcial

2- Las presentes demandas fueron admitidas el seis de octubre de 1997. Posteriormente, el
nueve de octubre de ese mismo afio, la Corte Constitucional, por medio de la sentencia C-509
de 1997, declard la exequibilidad de las expresiones “distrital o municipal” contenidas en el
literal ¢) del articulo 60. de 1la Ley 330 de 1996. Porello, y en virtud del principio de cosa juzgada
constitucional (C.P. art. 243), y enrelacién con tales expresiones, 1a Corte se estard a loresuelto
en la citada sentencia.
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El asunto bajo revision

3- Lasinhabilidades son circunstancias definidas por la Constitucién o la ley que “impiden
que una persona sea elegida o designada en un cargo piblico, y en ciertos casos, impiden el
ejercicio del empleo a quienes ya se encuentran vinculados al servicio, y tienen como objetivo
primordial lograr la moralizacién, idoneidad, probidad e imparcialidad de quienes van a
ingresar o ya estan desempeiiando empleos piblicos™. Es pues claro que la norma acusada
consagra una inhabilidad pues establece que no puede ser contralor departamental quien
durante el dltimo afio haya ocupado cargo piblico del orden departamental salvo la docencia.
Segun los actores, esa disposicion es inconstitucional pues el inciso noveno del articulo 272 de
la Carta establece que esa inhabilidad opera tinicamente para aquellas personas que hayan
ocupado empleo en el “respectivo departamento, distrito o municipio”, por lo cual no podia el
Legislador extenderla a aquellos casos en que se trata de distintas divisiones territoriales, pues
al hacerlo, no sélo se viola esa norma constitucional sino que se desconoce la igualdad en el
accesoa Jos cargos publicos (C.P. arts 13 y 40). Por el contrario, la interviniente y la Vista Fiscal
consideran que la prohibicidn establecida por el literal impugnado se ajusta.a la Carta ya que
se fundamenta en la proteccién de la moralidad piiblica. Ademas, segin el Procurador, sobre
el asunto practicamente existe cosa juzgada constitucional material, ya que los criterios
adelantados por la Corte para declarar la exequibilidad parcial del literalacusadoen lasentencia
C-509 de 1997 se aplican con mayor razén en relacion con el resto de la disposicién.

Como vemos, el problema a ser resuelto en esta sentencia es si, conforme a la Carta y a los
criterios adelantados por esta Corporacién en decisiones precedentes, y en especial en la
sentencia C-509 de 1997, es constitucional que laley inhabilite para ser contralor departamental
a todos aquellos que durante el uitimo afio hayan ocupado un cargo piblico del orden
departamental, salvo la docencia.

La constitucionalidad de la inhabilidad impugnada

4- La Corte ha sefialado que, fuera de las expresamente establecidas por la Constitucion, el
Congreso puede consagrar otras inhabilidades para ser contralor departamental puesto que no
s6lo la Carta defirié en el legislador la facultad para sefialar “las demds calidades” que se
requieran para el desempefio de dicho cargo? sino que, ademas, esta Corporacion tiene bien
establecido que “la consagracién constitucional de inhabilidades de un cierto grupo de
funcionarios no excluye la competencia del legislador para establecer otras inhabilidades pues
existe una competencia general de regulacién a cargo del Congreso en ese aspecto™. Ademds,
en esta materia, el Legislador goza de una amplia discrecionalidad, pues a él corresponde
definir, conforme a sus criterios de conveniencia, los hechos que generan inelegibilidad para
un determinado cargo. Esto no significa obviamente que el Congreso pueda configurar
cualquier conducta o situacién como constitutiva de una inhabilidad, pues la Constitucién
reconoce el derecho a todo ciudadano a acceder cargos piiblicos (C.P. art. 40), por lo cual las
regulaciones legales deben ser razonables y proporcionadas, taly como esta Corporacién ya lo

t Corte Constitucional. Sentencia No, C-546 de 1993, Magistrado Ponente: Dr. Carlos Gaviria Diaz.
2 Ver la sentencia C-509 de 1997. M.P. Dr. Hemando Herrera Vergara. Consideracion de la Corte No 3.1
3 Sentencia C-367 de 1996, M.P. Dr. Julio César Ortiz Gutiérrez. Consideracion de la Corte Tercera.
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ha sefialado en numerosas sentencias®. Por ende, en principio son inadmisibles aquellas
inhabilidades para acceder auncargo queen formadesproporcionada, innecesaria o irrazonable
limiten el derecho de las personas a ser elegidas para ese cargo, por cuanto se estaria violando
el derecho de todos los ciudadanos a una igual participacién politica (C.P. arts 13 y 40)’.

5- Con los anteriores criterios, la Corte examino la constitucionalidad de las expresiones
“distrital 0 municipal” del literal acusado y concluyé que la inhabilidad era constitucional por
las siguientes tres razones: de un lado, porque la finalidad de la norma es legitima ya que se
pretende proteger la igualdad, transparencia y neutralidad en el ejercicio del contro] fiscal
departamental, evitando que unas personas utilicen sus cargos para hacerse elegir contralores,
o que la persona electa a esa funcién resulte controlando sus actuaciones precedentes como
servidor publico. En segundo término, la extension de la inhabilidad a los cargos ejercidos a
nivelmunicipal y distrital se justifica por cuanto la Carta establece que la vigilancia de 1a gestién
fiscal de los municipios corresponde a las contralorias departamentales, salvo lo que la ley
determine respecto de contralorias municipales (C.P. art. 272), por lo cual, si no existiera la
inhabilidad, seria factible que alguien que ha ocupado un cargo piblico en el nivel municipal
pueda ser elegido contralor departamental, con lo cual “terminaria controlando su propia
gestion fiscal respecto de los bienes y recursos publicos, en virtud del mandato constitucional
que ordena realizar dicho control en forma “posterior y selectiva” (art. 267)”°. Finalmente,
sefiala esa misma sentencia, lanorma legal se limita a reiterar lo preceptuado por el inciso octavo
del articulo 272 de la Carta, segiin el cual no podra ser elegido contralor departamental quien,
durante el afio anterior, “haya ocupado cargo piiblico del orden departamental, distrital o
municipal, salvo la docencia.” La Corte concluyé entonces:

“Con dicho precepto se establece una inhabilidad constitucional que justifica la
exequibilidad de la norma demandada, puesto que nadie que haya ocupado un cargo
publico en un departamento, distrito o municipio durante el ultimo afio antes de
postularse al cargo de contralor departamental, podra ser elegido para desemperiar esa
funcion.

De esta forma, se deduce que la razon para restringir el acceso al desemperio como
contralor departamental, por haber ejercido el candidato funciones publicas con
anterioridad a la postulacion, en los ordenes territoriales mencionados y en el afio
inmediatamente anterior a la eleccion que efectiia la correspondiente asamblea depar-
tamental (C.P., art. 272), estd dirigida a impedir el ingreso de personas que, de alguna
forma, tuvieron la oportunidad, los medios y las prerrogativas propias del ejercicio de
funciones publicas, para incidir en su favor en una eleccion o nominacion posterior, con
clara violacion del principio de igualdad de condiciones entre los demas postulantes
(C.P., art. 13), y en detrimento de la prestacion eficaz, moral, imparcial y publica de la
funcion administrativa (C.P., art. 209), asi como neutralizar la posibilidad de que se
produzca un autocontrol de la gestion fiscal realizada.

4 Ver, entre ofras, las sentencias C.537 de 1993, C. 373 de 1995. C-509 de 1997 y C-618 de 1997.
$Sentencia C-618 de 1997. M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico No 3.
8 Sentencia C-509 de 1997. M.P. Dr. Hernando Herrera Vergara. Consideracion de la Corte No 3.2.1.
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Por lo tanto, la Sala encuentra que el legislador en la disposicion demandada se sujeté
estrictamente a lo dispuesto por los mandatos constitucionales sin excederse en su
reglamentacion.”

6- La Corte coincide con la Vista Fiscal en que los anteriores criterios jurisprudenciales se
aplican plenamente en el presente caso, pues si es legitimo que se inhabilite para ser contralor
departamental a quienes se desempefiaron en el afio anterior como servidores ptiblicos
distritales o municipales, con mayor razén se debe concluir que es vélido que quienes hayan
ocupado, en ese mismo lapso, cargos publicos en el orden departamental, no puedan ser
contralores departamentales por la injerencia que pueden tener en la eleccién y por la
posibilidad de terminar controlando sus propias actuaciones precedentes. Igualmente, la
excepcion establecida por la norma, segiin la cual la inhabilidad no se aplica para los casos de
docencia, es constitucional, no sélo porque tiene un fundamento razonable sino, ademés, por
cuanto la propia Carta la prevé. En efecto, el articulo 272 superior excluye expresamente la
docencia como causa de inhabilidad para acceder al cargo de contralor departamental. Por tales
razones, la Corte concluye que la norma acusada es exequible, y asi lo sefialard en la parte
resolutiva de esta sentencia.

7- Con todo, la Corte considera necesario efectuar una precisién sobre los alcances del
propio artfculo 272 de la Carta, teniendo en cuenta la acusacién de uno de los demandantes,
segun la cual 1a norma acusada es inconstitucional pues permitirfa, sin ninguna justificacién,
que se inhabilite para ser contralor departamental a una persona que ejerci6 un cargo publico
en otra entidad territorial. En efecto, esa impugnacién admite dos hipétesis diversas:

- De unlado, puede tratarse de un servidor piiblico de un municipio que aspira a ser contralor
del departamento del cual forma parte el municipio, como seria el caso de un funcionario de
Ibagué que quiere ser contralor del Tolima. En estos eventos, la inhabilidad de un afio se aplica,
conforme alo sefialado en la sentencia C-509 de 1997, por cuanto, a pesar de que el municipio
y el departamento son entidades territoriales distintas, lo cierto es que existen unas relaciones
estrechas entre las contralorfas departamentales y la vigilancia de la gestién fiscal de los
municipios bajo su jurisdiccion.

- De otro lado, puede tratarse de otra situacion, a saber, que un funcionario que fue servidor
piblico en un departamento, ya sea a nivel departamental 0 municipal, aspire a ser elegido
inmediatamente como contralor en otro departamento, como serfa el caso del funcionario de
Quibdé que quiere ser contralor de la Guajira. El interrogante que surge es entonces si en tales
eventos también opera la inhabilidad prevista por el articulo 272 de la Carta y reproducida por
la norma acusada, segiin la cual no puede ser contralor departamental quien, durante el afio
anterior, “haya ocupado cargo pitblico del orden departamental, distrital 0 municipal, salvo la
docencia.”

8- Una lectura literal de la disposicién constitucional sugiere que también en este segundo
caso, esto es, cuando se trata de distintos departamentos, opera la inhabilidad, ya que 1a norma
constitucional no distingue al respecto. Sin embargo, esta interpretacién no es razonable, como
se verd a continuacién. Asi, si se analiza globalmente la regulacién constitucional de las
inhabilidades de los contralores departamentales, aparece claramente que el Constituyente
quiso restringir el alcance de estas inelegibilidades a situaciones ocurridas en el mismo
departamento. Asi, las normas pertinentes son los incisos finales del articulo 272, los cuales
establecen:

24



C-147/98

“No podrd ser elegido quien sea 0 haya sido en el ultimo afio miembro de asamblea o
concejo que deba hacer la eleccidn, ni quien haya ocupado cargo publico del orden
departamental, distrital o municipal, salvo la docencia.

Quien haya ocupado en propiedad el cargo de contralor departamental, distrital o
municipal, no podra desemperiar empleo oficial alguno en el respectivo departamento ,
distrito o municipio, ni ser inscrito como candidato a cargos de eleccion popular sino un
afio después de haber cesado en sus funciones (subrayas no originales).”

Nétese que la norma constitucional impide ser contralor departamental a quien, en el afio
anterior, ha sido miembro de la asamblea que hace la eleccion, o prohibe, a quien ha sido
contralor, desempefiar empleo oficial en el respectivo departamento, dentro del afio siguiente
a haber cesado en sus funciones. No parece entonces razonable que en estos eventos se restrinja
la inhabilidad a hechos acaecidos en el respectivo departamento, pero que, por €l contrario, en
el caso mucho mas general del ejercicio de cualquier cargo en el afio anterior, la inhabilidad
pueda operar para situaciones desarrolladas en distintos departamentos.

Este criterio sistematico se confirma si tenemos en cuenta la finalidad de esa inhabilidad,
que es, como ya se sefial o, impedir que una persona utilice su cargo parahacerse elegir contralor
departamental, o que, la persona electa a esa funcion resulte controlando sus actuaciones
precedentes como servidor piblico. Ahora bien, este peligro no existe cuando se trata de una
persona que ha desarrollado su funcidn en otro departamento, ya que la persona no puede
utilizar su cargo en un departamento para hacerse elegir en otro departamento, niresulta, en caso
deserelegida, controlando ex post sus propias actuaciones. Porende, en este caso, lainhabilidad
no encuentra ninguna justificacion razonable.

Finalmente, no se puede olvidar que las inhabilidades, incluso si tienen rango constitucio-
nal, son excepciones al principio general de igualdad en el acceso a los cargos publicos, que no
solo esta expresamente consagrado por la Carta (C.P. arts 13 y 40) sino que constituye uno de
los elementos fundamentales de la nocion misma de democracia. Asi las cosas, y por su
naturaleza excepcional, el alcance de las inhabilidades, incluso de aquellas de rango constitu-
cional, debe ser interpretado restrictivamente, pues de lo contrario estariamos corriendo el
riesgo de convertir la excepcion en regla. Por consiguiente, y en funcién de! principio
hermenéutico pro libertate, entre dos interpretaciones alternativas posibles de una norma que
regula una inhabilidad, se debe preferir aquella que menos limita el derecho de las personas a
acceder igualitariamente a los cargos piblicos.

Por todo lo anterior, la Corte concluye que conduce a resultados inadmisibles un entendi-
miento puramente literal y aislado del aparte del articulo 272 superior, segun el cual no puede
ser contralor departamental quien, durante el afio anterior, “haya ocupado cargo publico del
orden departamental, distrital 0 municipal, salvo ladocencia.” Ahorabien, esta Corporacion ha
sefialado que “cuando el efecto de la interpretacion literal de una norma conduce al absurdo o
a efectos contrarios a la finalidad buscada por la propia disposicién, es obvio que la norma, a
pesar de su aparente claridad, no es clara, porque las decisiones de los jueces deben ser
razonadas y razonables. El intérprete tiene entonces que buscar el sentido razonable de la
disposicion dentro del contexto global del ordenamiento juridico-constitucional conforme a
una interpretacion sistematica-finalistica™. Esto significa que, en virtud del principio de

7 Sentencia C-011 de 1994. M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico B.
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integridad de la Constitucion, las distintas disposiciones de 1a Carta no deben ser interpretadas
de manera aislada, sino de manera sistemdtica y tomando en cuenta la finalidad que cumplen.
Y esta interpretacion sistemadtica y finalistica permite concluir que la inhabilidad para ser
contralor departamental prevista por el articulo 272 de la Carta no se aplica cuando se trata de
situaciones ocurridas en departamentos diferentes, con lo cual, el cargo del actor referido a la
desproporcionalidad de esta hipé6tesis no encuentra sustento, pues la disposicién constitucional,
ni la norma legal, que simplemente reproduce el mandato superior, prohiben que una persona
que ha ejercido un cargo en un departamento pueda inmediatamente aspirar a ser contralor en
otro departamento distinto.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, en nombre
del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. ESTARSE A LO RESUELTO en la sentencia C-509 de 1997, a través de 1a cual
se declararon exequibles las expresiones “distrital o municipal”, contenidas en el literal c) del
articulo 6° de la Ley 330 de 1996.

Segundo. Declarar EXEQUIBLE el resto del literal c) del articulo 6° de laLey 330 de 1996,
esto es, las expresiones “Durante el dltimo afio haya ocupado cargo publico del orden
departamental (...), salvo la docencia”, en los términos de esta sentencia.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
cimplase y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
CARMENZA ISAZA DE GOMEZ, Magistrada (E.)
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-148
abril 22 de 1998

DOSIMETRIA PENAL-Actualizacion de cuantia

La analogia deberd hacerse entonces, de tal manera que, siguiendo el criterio del
legislador, lanormapueda ser aplicada hacia el futuro: asi, si cien mil pesos equivalian a 18.83
salarios minimos legales mensuales de la época (1981), la suma de diez mil pesos de entonces,
equivaldria a 1.88 salarios minimos de hoy. Estableciendo esta correspondencia, se trae a
valor presente la cantidad contemplada por la norma, y se cumple con la intencion del
legislador, al conceder el atenuante para quien cometa un delito contra el patrimonio de otro
cuyo valor no sea superior a 1.88 salarios minimos legales.

CIRCUNSTANCIAS DE ATENUACION DE LA PENA

Sobre las condiciones adicionales para la concesion de la atenuante, la Corte encuentra,
en primer término, que es razonable no conceder el beneficio de atenuacion a una persona que
ya haya incurrido en una conducta punible anterior, pues la norma pretende desestimular la
reincidencia de conductas criminales. Tampoco se establece un trato discriminatorio injusti-
ficado, pues claramente se seriala que quien cometaq este tipo de conductas, por primera vez,
tiene derecho a recibir un trato favorable. En segundo término, el legislador estimé que
solamente podrd acceder a la atenuante, quien no haya causado dafio grave a la victima
teniendo en cuenta su situacion econdmica. Esta condicion no es discordante con la Constitu-
cion, yapelaalo razonable: quien, a mds de vulnerar el patrimonio econémico de una persona,
lo hace causdndole un dafio a quien se encuentra en una situacion econémica precaria, no
merece un trato favorable.

Referencia: Expediente D-1885
Actor: Marcel Arnovil Rosero Sotelo

Demanda de inconstitucionalidad contrael articulo 373 del Cédigo Penal (Decreto Ley 100
de 1980)

Temas:
Circunstancias genéricas de atenuacién de la pena
Efectos de la pérdida de poder adquisitivo del dinero en materia de dosimetria penal
Principio de proporcionalidad
Principio de igualdad
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Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ
Santafé de Bogot4, D. C., veintidés (22) de abril de mil novecientos noventa y ocho (1998).

La Sala Plena de la Corte Constitucional integrada por su Presidente Vladimiro Naranjo
Mesa y por los Magistrados, Carmenza Isaza de G6mez, Antonio Barrera Carbonell, Eduardo
Cifuentes Muiioz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Herndndez Galindo, Hernando Herrera
Vergara, Alejandro Martinez Caballero y Fabio Mor6n Diaz

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION
Ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Marcel Arnovil
Rosero Sotelo, solicita a la Corte que declare inexequibles algunas expresiones del articulo 373
del Cédigo Penal, por infringir los articulos 1,2,13,29 y 93 de la Carta.

Surtido el trdmite que ordenan la Constitucién y 1a ley y recibido el concepto fiscal, procede
la Corte a decidir.

II. NORMA ACUSADA
El texto del articulo que se demanda parcialmente es el siguiente:
“DECRETO 100 DE 1980”
“Por el cual se expide el nuevo Cédigo Penal”

(..)
“TITULO X1V: DELITOS CONTRA EL. PATRIMONIO ECONOMICO
“Capitulo IX: Disposiciones comunes a los articulos anteriores

Articulo 373. Circunstancias genéricas de atenuacion punitiva. Las penas sefialadas en
los capitulos anteriores, se disminuirdn de una tercera parte a la mitad, cuando el hecho se
cometa sobre cosa cuyo valor sea inferior a diez mil pesos, siempre que el agente no tenga
antecedentes penalesy que no haya ocasionado grave dafio a la victima, atendida su situacién
economica”. (Se Destaca lo demandado)

III. FUNDAMENTOS DE LA DEMANDA

El demandante considera que la norma transcrita en los apartes acusados, viola los
principios contenidos en los articulos 1,2,13, 29 y 93 de la Carta, por las siguientes razones:

1. El precepto acusado vulnera el Estado social de derecho pues en la realidad no se
concede el beneficio que allf se consagra. “Esto, porque si bien esta suma -1a que contiene la
norma, y presupuesto necesario para que se conceda el atenuante, diez mil pesos- representaba
unvalor significante en 1980, (...) en la actualidad es una cifra irrisoria que no lesiona de una
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manera eficaz el bien juridico protegido por la norma (patrimonio econdmico)” y ““...dadas las
circunstancias del caso decaeria en una atipicidad de la conducta situacion que haria
inaplicable la norma acusada como inconstitucional.”

2. La falta de aplicabilidad de la norma demandada trae como consecuencia gue se dé
mejor trato a los delincuentes mayores que a los pequeiios infractores, porque al no presentarse
una vulneracion al patrimonio econdmico en cuantia menor a diez mil pesos, no se da el caso
en que sea procedente el reconocimiento de esta circunstancia de atenuacion; asi, se vulnerael
principio de igualdad al dar un trato mds benévolo a los grandes criminales, pues los atenuantes
previstos para sus conductas si son aplicables.

3. Dice el demandante que también se viola el derecho de defensa y luego de exponer un
caso hipotético enel que la circunstancia de atenuacién serfa operante, reiteraque “sin embargo,
esta norma se ha hecho inaplicable restringiendo de manera considerable el derecho de
defensa que asiste a cada persona, vulnerando de forma directa el articulo 29 de la Carta

’

Politica...”.
4. De otra parte, se contrarfan los principios del Estado social de derecho, y los de
necesidad y utilidad de la pena ya que no se lleva a cabo el proceso de resocializacién de los

delincuentes menores, pues son recluidos en centros carcelarios donde tienen contacto con
delincuentes habituales, que ejercen influencia negativa sobre ellos.

5. Finalmente, sefiala que se viola el principio de tipicidad pues el legislador de 1980
considerd que quien lesionara el patrimonio econdmico de otro en una cuantia inferior a diez
mil pesos merecia una atenuacién de su pena. Lo hizo, segiin la demanda, considerando que el
intérprete correspondiente darfadindmicaalaley y reajustaria la suma cada afo. Pero larealidad
es que lanorma se ha tornado inoperante, porque no se le hadado una interpretacién teleolégica
y razonable.

IV. INTERVENCIONES
1. LA FISCALIA GENERAL DE LA NACION

ElFiscal General de laNacidn, encargado, solicita ala Corte que declare la constitucionalidad
de la disposicién demandada, por las siguientes razones:

- La norma acusada, por su naturaleza, no viola derechos fundamentales; es més: “permite
dar aplicacion a los principios de igualdad y proporcionalidad”’ al proveer un tratamiento
benigno a las ofensas que vulneran el bien juridico protegido de manera menos grave.

- La declaraci6n de inconstitucionalidad de la disposicién no solucionaria el problema que
se presenta con la inaplicacion de la norma por causa de la pérdida del valor adquisitivo de la
moneda, pues al desaparecer el atenuante del ordenamiento jurfdico se formalizaria una
violacién a los principios de igualdad y proporcionalidad.

- Lanorma acusada debe ser interpretada al tenor de los cdnones constitucionales, de manera
que la circunstancia de atenuacion esté de acuerdo conel valor real del objeto material, es decir,
se debe entenderlaexpresion legal en términos de valor constante de 1981: el equivalente a 1.88
salarios minimos mensuales legales vigentes.
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2. EL MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO

El apoderado de la Ministra de Justicia y del Derecho, solicita que se declare exequible la
norma demandada y sugiere que se haga en los mismos términos que la Corte utiliz6 en la
sentencia C-070/96. Son estos sus argumentos:

- La norma acusada parcialmente, no viola el principio de igualdad, porque su aplicacién es
obligatoria a cualquier procesado que se encuentre dentro de los supuestos que ella contempla.

- Tampoco infringe el principio de favorabilidad, pues en este caso no se trata de la
inaplicacién de una ley favorable.

- No se desconoce el principio de legalidad “porque el establecimiento de una cuantia como
causal de atenuacion punitiva, no implica una condena sin ley previa o la aplicacién de una
pena inferior a la prevista por la ley penal”.

- Es posible interpretar la norma impugnada de acuerdo con la Constitucién y adecuarla a
la realidad, como ya lo hizo la Corte en un caso similar en la sentencia C-070/96.

V. CONCEPTO FISCAL

El Procurador General de la Naci6n solicité a la Corte declarar la EXEQUIBILIDAD de la
disposicién demandada, teniendo en cuenta que la suma de dinero que en ella se consagra debe
ser actualizada.

Acerca de la cuantia como factor de atenuacién de la pena dice que “E! atentado o dafio
contra el bien juridico amparado por la norma parcialmente demandada, amerita que, bajo
criterios de razonabilidad y proporcionalidad, el legislador establezca montos econdémicos
susceptibles de ser medidos en dinero, para sefialar las penas” “.... estd permitido que la
autoridad encargada de elaborar los tipos penales, utilice la cuantia como factor objetivo para
sefialar la competencia en los diversos niveles de la Administracion de Justicia, como también
estd habilitada para graduar las penas atendiendo al mismo criterio”, y concluye afirmando
que para contrarrestar los efectos de la pérdida del valor adquisitivo de la moneda, es necesario
valerse de un factor que permita actualizar la cifra permanentemente. Sugiere a la Corte, con
el propésito de hacer aplicable la disposicién acusada, retomar el método que propuso en la
sentencia C-070/96, asi: “si para el afio de 1981 diez mil pesos (...) equivalian a 1,883 salarios
minimos legales mensuales (...), ésta es la equivalencia que debe tenerse en cuenta para efectos
de fijar la cuantia mdxima en que opera la diminuente punitiva prevista en el articulo 373...".

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
A. COMPETENCIA

La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda, de conformi-
dad con lo dispuesto en el numeral cuarto del articulo 241 de 1a Constituci6n.

B. EL CARGO FORMULADO

El demandante considera que debido ala pérdida del valor adquisitivo delamoneda, la suma
de diez mil pesos que consagra la norma impugnada como presupuesto para conceder el
atenuante, en la actualidad no representa una lesién efectiva del patrimonio econémico. Por
tanto, al interpretar de forma restringida la disposicién y sélo conceder el beneficio en esa
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eventualidad, contraria la intencién del legislador de actualizar la suma de dinero y aplicar la
norma en el futuro, por lo que el articulo estd condenado al desuso.

Por tal razén, dice el actor, las consecuencias para los delincuentes menores son injustas,
pues a sus faltas, a diferencia de las de los grandes criminales, no se les aplicaria atenuante
alguno, violando los principios de igualdad, razonabilidad, proporcionalidad y orden justo.
Ademas, en las actuales circunstancias, la existencia de la norma y su inaplicabilidad conducen
a imponer penas excesivas y desproporcionadas en relacion con la ofensa cometida.

La Corte debera determinar entonces, si la disposicion acusada viola la Constitucion o si,
por el contrario, se ajusta a sus preceptos.

C.LA CUANTIA

Como lo ha reiterado esta Corporacidn, el legislador tiene competencia exclusiva “para
establecer, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales, regimenes estructurados a partir
de criterios diferenciales en el tratamiento penal de las conductas que lesionan o ponen en
peligro bienes juridicamente protegidos, basados por ejemplo, en la existencia objetiva de
distintas categorias delictivas que presentan variaciones importantes en cuanto a la gravedad
que comporta su comision, en la trascendencia de los bienes juridicos que se buscan proteger
mediante su incriminacion y en otros criterios de politica criminal™.!

En ejercicio de esta potestad el 6rgano legislativo debe tener en cuenta los limites que
impone la Constitucién y propender a que las normas que expide sean medios efectivos para el
cumplimiento de los fines del Estado: “El Estado Social de derecho, donde la dignidad humana
ocupa un lugar de primer orden, sustrae del amplio margen de libertad legislativa para la
configuracion del ordenamiento penal, la facultad de fijar cualquier pena con independencia
de la gravedad del hecho punible y su incidencia sobre los bienes juridicos tutelados. El
Constituyente erigio los derechos fundamentales en limites sustantivos del poder punitivo del
Estado, racionalizando su ejercicio. Sélo la utilizacion medida, justa y ponderada de la
coercion estatal, destinada a proteger los derechos y libertades, es compatible con los valores
y fines del ordenamiento”.

En otra oportunidad y complementando esta tesis dijo la Corte que “...mientras en el
cumplimiento de la funcion legislativa no resulten contrariados los preceptos fundamentales
(...) bien puedeel legislador crear o suprimir figuras delictivas, introducir clasificaciones entre
ellas, establecer modalidades punitivas, graduar las penas aplicables, fijar la clase y magnitud
de éstas con arreglo a criterios de agravacion o atenuacion de los comportamientos penaliza-
dos, todo de acuerdo con la apreciacion, andlisis y ponderacion que efectiie acerca de los
fendmenos de la vida social y del mayor o menor dafio que ciertos comportamientos puedan
estar causando o llegar a causar en el conglomerado”?

En el caso que aqui se debate, el legislador decidié castigar de manera menos gravosa las
conductas que vulneren el patrimonio econdmico, cuando éste resulte afectado en cuantia

! Sentencias C-565 de 1993 M. P. Dr. Hemando Herrera Vergara, y C-070 de 1996, M. P: Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
? Sentencias C-070 de 1996 y C-118 de 1996, M. P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
3 Sentencia C-013 de 1997 M. P. Dr. José Gregorio Hemandez Galindo.
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inferior a diez mil pesos, sin que con ello se contrarie derecho fundamental alguno, ni se haya
incurrido en excesos.

En lo atinente a la dosimetria penal cabe recordar que éste “es un asunto librado a la
definicion legal, pero corresponde a la Corte velar para que en el uso de la discrecionalidad
legislativa se respeten los principios de razonabilidad y proporcionalidad”.*

La norma objeto de examen no vulnera derechos fundamentales y, por el contrario, se
adecua al ordenamiento constitucional al establecer penas mayores para sancionar las conduc-
tas que lesionen de manera mas gravosa el bien juridico protegido y tratar con benevolencia
aquellas que revisten menor gravedad. “Sélo la proteccion de bienes juridicos realmente
amenazados justifica la restriccion de otros derechos y libertades, cuya proteccion igualmente
ordena la Constitucion. Por otra parte, la aplicacion de la pena consagrada en la ley debe
hacerse de acuerdo con el grado de culpabilidad del sujeto. El juicio de proporcionalidad es,
por lo tanto, necesariamente individual y el castigo impuesto debe guardar simetria con el
comportamiento y la culpabilidad del sujeto al que se imputa.’®

En lo que respecta al principio de igualdad, la Corte observa que en el presente caso se
mantiene incélume, pues tal principio “no supone ni exige la prevision ni la aplicacion de
normas exactamente iguales a todas las personas, sino la ausencia de discriminaciones en cuya
virtud se dé un trato preferente o peyorativo a ciertos individuos sin causa razonable o
injustificada”.® La norma bajo examen no contiene, ni de ella se deduce, un tratamiento
diferente para cierto tipo de personas en circunstancias iguales. Es que la atenuacién de la pena
con ciertas condiciones por si sola no constituye una transgresién del principio a la igualdad.

De otra parte, hay que recordar que en dos ocasiones anteriores’ fueron demandadas otras
normas del mismo estatuto -Cdodigo Penal- que hoy se acusa parcialmente, cuyas disposiciones
son similares a las hoy demandadas. Corresponden a circunstancias de agravacién cuando el
hecho punible se comete sobre cosa cuyo valor sea superior a cien mil pesos. La Corporacién
decidi6 declararlas EXEQUIBLES, con la salvedad de que la expresion “cien mil pesos”, -
acusada en esas ocasiones por las mismas razones de la presente demanda- debe entenderse en
términos del poder adquisitivo del peso en 1981, afio en que entr6 a regir el Codigo Penal.

Asi las cosas, la Corte considera pertinente reiterar la doctrina contenida en esos fallos y
aplicarla analogicamente al presente caso: primero, en cuanto a algunas de sus argumentacio-
nes, y segundo, respecto al alcance de las disposiciones demandadas que comprenden valores
en moneda, cuya aplicacion puede presentar dificultades.

Portanto, resulta adecuado transcribir los apartes pertinentes de la sentencia C-070 de 1996,
que fueron reproducidos en la C-118® del mismo afio:

“La norma analizada no vulnera el principio de responsabilidad subjetiva. El articulo
demandado debe ser interpretado conforme a los principios que consagra el Cédigo

* Sentencias C-070 de 1996 y C-118 de 1996, M. P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
® Sentencia C-591 de 1993, M. P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.

8 Sentencia C-038 de 1998, M. P. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo.

7 Sentencias C-070 y C-118 de 1996, ya citadas.

® M. P. Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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Penal, uno de los cuales es el de la responsabilidad subjetiva que exige, como elemento
esencial del hecho punible, la concurrencia de la culpa (art. 2).

(.)

“la calidad y la cantidad de la sancién no son asuntos librados exclusivamente a la
voluntad democrdtica. La Constitucion impone claros limites materiales al legislador
(C.P., arts. 11y 12). Del principio de igualdad, se derivan los principios de razonabilidad
y proporcionalidad que justifican la diversidad de trato pero atendiendo a las circuns-
tancias concretas del caso (C.P., art. 13), juicio que exige evaluar la relacion existente
entre los fines perseguidos y los medios utilizados para alcanzarlos.

(...)

“La mera comparacion entre las penas sefialadas por el legislador para unos delitos y
las dispuestas para la sancion de otros, por si sola, no basta para fundar la supuesta
infraccion de la Constitucion por el desconocimiento del principio de proporcionalidad
(C-213 de 1994). Para concluir en la inconstitucionalidad de una pena por exceso, el
tratamiento punitivo de unos 'y otros delitos debe ser tan manifiestamente desigual e
irrazonable que, ademds de la clara desproporcion que arroja la comparacion entre las
normas penales, se vulneren los limites constitucionales que enmarcan el ejercicio de la
politica criminal.

(.)

“El fenémeno de desactualizacion de las cuantias en pesos, adoptadas como pardmetro
para regular la agravacion de las penas, ha venido siendo contrarrestado, y sus efectos
distorsionadores corregidos por el Legislador mediante el establecimiento de cuantias
fijadas en salarios minimos, ajustando automdticamente el valor de los bienes en la
economia. La demora en la actualizacion de las normas penales no puede tener como
efecto la restriccion de otros bienes juridicos como la libertad.

(.)

“El principio de interpretacion de la ley conforme a la Constitucion impide a la Corte
excluir del ordenamiento una norma cuando existe por lo menos una interpretacion de
la misma que se concilia con el texto constitucional. Este principio maximiza la eficacia
de la actuacion estatal y consagra una presuncion en favor de la legalidad democrdtica.
El costo social e institucional de declarar la inexequibilidad de una norma juridica
infraconstitucional debe ser evitado en la medida en que mediante una adecuada
interpretacion de la misma se respeten los postulados de la Constitucion.

“El principio in dubio pro libertate también favorece esta solucion. Carece de justifica-
cién vdlida la restriccion de la libertad del reo como consecuencia exclusiva de un
fenémeno monetario.

“Podria aducirse que, en razon del principio de legalidad de la pena, al juez constitucio-
nal también le estaria vedado autorizar la interpretacion de la norma en el sentido de
actualizar el valor de la cuantia establecida en 1980 para efectos de la agravacion
punitiva. Sin embargo, el principio de interpretacion constitucional que impone buscar
la mayor efectividad de las normas constitucionales lleva a preferir la conservacién
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condicionada de la disposicién legal en lugar de declarar su inconstitucionalidad por la
omision del Legislador en actualizarla.

“Lo anterior supone la aplicacion analdgica al caso que se presenta ante la Corte, del
articulo 19 de la ley 190 de 1995 que acoge el indice de ‘salarios minimos legales
mensuales’ como factor de determinacion de la cuantia para agravar la pena en el delito
de peculado por apropiacion. No debiendo quedar expdsitos los derechos patrimoniales
de la victima mediante la declaratoria de inconstitucionalidad del articulo 372-1 del
Cédigo Penal, y siendo procedente la analogia in bonam partem en materia penal con
el fin de actualizar la cifra de cien mil pesos acogida como criterio para imponer la
agravaciénde la pena, la Corte procederd a declarar la constitucionalidad de la referida
disposicién siempre y cuando la expresion ‘cien mil pesos’ se entienda en términos del
poder adquisitivo del peso en el afio 1981, fecha en que entré a regir el Codigo Penal”.

La analogia deber4 hacerse entonces, de tal manera que, siguiendo el criterio del legislador,
la norma pueda ser aplicada hacia el futuro: asi, si cien mil pesos equivalian a 18.83 salarios
minimos legales mensuales de la época (1981), la suma de diez mil pesos de entonces,
equivaldria a 1.88 salarios minimos de hoy. Estableciendo esta correspondencia, se trae a valor
presente la cantidad contemplada por la norma, y se cumple con la intenci6n del legislador, al
conceder el atenuante para quien cometa un delito contra el patrimonio de otro cuyo valor no
sea superior a 1.88 salarios mfnimos legales.

D. EL DANO OCASIONADO A LA VICTIMA

En ejercicio de la misma potestad que le confiere la Constitucién, el legislador fija otras
condiciones en la norma demandada, para acceder al atenuante de la pena en este tipo de
conductas. No solamente el valor del bien objeto de la falta debe ser inferior a diez mil pesos
(teniendo en cuenta las consideraciones de la presente sentencia) sino que el infractor, para tener
derecho al beneficio alli contemplado, debe carecer de antecedentes penales y no haber
ocasionado grave dafio a la victima atendida su situacién econémica.

Sélo si se cumplen estos tres requisitos, se da el presupuesto de la norma, es decir, el
atenuante de la pena. Tales requisitos también se encuentran ajustados a la Carta pues caben en
el 4mbito de la autonomia del legislador para fijar las penas y las condiciones en las que un
infractor se verfa cobijado por un trato benévolo por parte del Estado.

Sobre las condiciones adicionales para la concesion de la atenuante, la Corte encuentra, en
primer término, que es razonable no conceder el beneficio de atenuacién a una persona que ya
haya incurrido en una conducta punible anterior, pues la norma pretende desestimular la
reincidencia de conductas criminales. Tampoco se establece un trato discriminatorio injustifi-
cado, pues claramente se sefiala que quien cometa este tipo de conductas, por primera vez, tiene
derecho a recibir un trato favorable.

En segundo término, el legislador estimé que solamente podra acceder a la atenuante, quien
no haya causado dafio grave a la victima teniendo en cuenta su situacion econémica. Esta
condicién no es discordante con la Constitucién, y apela alorazonable: quien, amads de vulnerar
el patrimonio econémico de una persona, lo hace causdndole un dafio a quien se encuentra en
una situacién econdmica precaria, no merece un trato favorable.
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Por estas razones, la Corte considera que la norma demandada se ajusta a la Constitucién
y no rifie con los principios de igualdad, proporcionalidad y razonabilidad; y que, siempre que
se interprete conforme a lo dispuesto en la presente sentencia, se podr4 aplicar sin que en ello
incida la pérdida del valor adquisitivo de la moneda colombiana.

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

Declarar EXEQUIBLE el articulo 373 del Decreto Ley 100 de 1980 (Cédigo Penal), en los
apartes acusados, siempre y cuando la expresién “diez mil pesos” se entienda en términos de
valor constante del afio 1981, como equivalente a 1.88 salarios minimos legales mensuales
vigentes.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
cumplase y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANIJO MESA, Presidente
CARMENZA ISAZA DE GOMEZ, Magistrada (E.)
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
- Con Aclaracién de Voto -

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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ACLARACION DE VOTO A LA SENTENCIA No. C-148
abril 22 de 1998

TIPICIDAD-Limite constitucional (Aclaracién de voto)

Discrepo de la conclusion de exequibilidad a la que se ha llegado en lo relativo al numeral
1 del articulo 372 del Cédigo Penal, y por supuesto de los argumentos que la sustentan, pues
estimo que, si bien corresponde al legislador la funcidn de definir los tipos delictivos y también
la de indicar cudndo procede la agravacion punitiva segin las circunstancias en las cuales se
haya cometido el ilicito, su discrecionalidad no es absoluta. La amplitud de la atribucion
legislativa al respecto no puede ser tal que desconozca postulados constitucionales que sirven
de soporte al orden juridico.

RESPONSABILIDAD OBJETIVA-Proscripcion (Aclaracién de voto)

En nuestro sistema no se admite la responsabilidad objetiva en materia penal, sino
exclusivamente la subjetiva, toda vez que el Estado, para imponer la pena, estd obligado a
demostrar que la persona es culpable, es decir, que ha actuado culpablemente. Debe, entonces,
demostrarse su conocimiento, su personal determinaciony la incidencia de su comportamiento
subjetivo en el ilicito, que, por ello, no puede consistir simplemente en el encuadramiento
material de la conducta enjuiciada en la prevision de la norma. No basta la adecuacion de la
accion u omision al tipo previsto en la disposicion legal. Es indispensable que se establezca la
culpabilidad de quien incurrio en una u otra.

CORTE CONSTITUCIONAL-Carece de competencia
para modificar normas (Aclaracién de voto)

La Corte carece de competencia para cambiar los textos normativos sobre cuya
constitucionalidad se pronuncia. Hemos admitido el fallo condicionado y la sentencia
integradora, como formas de adecuar lo resuelto por la Corte al verdadero sentido de la
Constitucién Politica, sefialando que la norma enjuiciada debe entenderse con determinado
alcance ajustado a los preceptos fundamentales. En su pertinencia me ratifico, siempre que la
necesidad del condicionamiento surja de la norma misma o de su indispensable e inevadible
adaptacion a los mandatos superiores, como ha acontecido en varias oportunidades.

Por considerar que lo expresado por el suscrito en salvamentos de voto a las sentencias C-
070 del 22 de febrero y C-118 del 21 de marzo de 1996 es aplicable a'1la norma que en esta
oportunidad se declara exequible, ya que ella ateniia la sancién penal con base en un elemento
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de cardcter econémico (el valor de la cosa objeto del delito), aclaro mi voto para advertir que,
si lo he depositado a favor de la exequibilidad, es solamente para acatar la jurisprudencia ya
trazada por la Corte, cuyo sentido no comparto pero respeto.

Reproduzco a continuacién los principales apartes del primero de los enunciados documen-
tos:

“Discrepo de la conclusion de exequibilidad a la que se hallegado en lorelativo al numeral
1 del articulo 372 del Cédigo Penal, y por supuesto de los argumentos que la sustentan,
pues estimo que, si bien corresponde al legislador la funcién de definir los tipos delictivos
y también la de indicar cudndo procede la agravacién punitiva segin las circunstancias
en las cuales se haya cometido el ilicito, su discrecionalidad no es absoluta. La amplitud
de la atribucién legislativa al respecto no puede ser tal que desconozca postulados
constitucionales que sirven de soporte al orden juridico.

Uno de los mds importantes de los que han sido consagrados en la Constitucién vigente
es aquel en cuya virtud no se puede responsabilizar a nadie con apoyo exclusivo en
elementos objetivos, ya que segtin el articulo 29 de la Carta “toda persona se presume
inocente mientras no se la haya declarado judicialmente culpable”. Esto significa que en
nuestro sistema no se admite la responsabilidad objetiva en materia penal, sino exclusi-
vamente la subjetiva, toda vez que el Estado, para imponer la pena, estd obligado a
demostrar que la persona es culpable, es decir, que ha actuado culpablemente. Debe,
entonces, demostrarse su conocimiento, su personal determinacién y la incidencia de su
comportamiento subjetivo en el ilicito, que, por ello, no puede consistir simplemente en
elencuadramiento material de la conducta enjuiciada en la previsién de lanorma. Nobasta
la adecuacién de la accién u omision al tipo previsto en la disposicién legal. Es
indispensable que se establezca la culpabilidad de quien incurrié en una u otra.

Los articulos 2 y 5 del Cédigo Penal, en perfecto acuerdo con el articulo constitucional
sefialado, disponen:

“ARTICULO 2. Hecho punible. Para que una conducta sea punible debe ser tipica,
antijuridica y culpable”.

“ARTICULO 5°. Culpabilidad. Para que una conducta tipica y antijuridica sea punible
debe realizarse con culpabilidad. Queda proscrita toda forma de responsabilidad objeti-

L1}

va.,

Pues bien, el precepto demandado contempla lamayor sancién para quien cometa el delito
“sobre una cosa cuyo valor fuere superior a cien mil pesos”, no importa si respecto de ese
tanto de pena adicional que se le aplica por la sbla circunstancia enunciada es o no
culpable, esto es, si conocfa siquiera o desconocfa el mayor valor del bien afectado por
su conducta, o si hubo una intencionalidad subjetiva encaminada a causar un mayor dafio
a la victima del hecho punible. En ese sentido, un peso de diferencia en el valor atribuido
al bien sobre el cual recaen dos delitos idénticos en lo demas, por sujetos distintos, puede
representar el aumento de la pena para uno de ellos de una tercera parte a la mitad.

De acuerdo con la norma, situaciones iguales desde el punto de vista del delito mismo y
también por el aspecto subjetivo de los condenados en relacién con ellas deben ser tratadas
por el juez de modo sustancialmente distinto tinicamente por razén del valor econémico
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de los bienes afectados, con notoria violacién -a mi juicio- del articulo 13 de la Carta
Politica.

Por eso, como dijo un H. Magistrado en la Sala Plenacon el &nimo de defender laponencia
-trayendo, por paradoja, el mejor argumento en su contra-, no es lo mismo robar
apartamentos en el sur que en el norte de Santa Fe de Bogot4, pues seguramente quien lo
haga en la segunda hipétesis afectard bienes de mucho mayor valor y afrontard una pena
m4s grave, si bien la intencionalidad de uno y otro ladrén es la misma: lucrarse del dafio
que causa a la propiedad privada”.

También debo ratificar mi criterio en cuanto ala conversién que hace la Sentencia, del valor
en pesos colombianos (usado por el legislador) a su actual equivalente expresado en salarios
minimos legales mensuales.

Aunque lo resuelto en ese aspecto es 16gico, por razén de la pérdida del poder adquisitivo
de lamoneda, no es la Corte -a mi juicio- 1a llamada a establecerlo, pues ello implicael ejercicio
de una funcién legislativa que compete al Congreso.

Repito lo dicho al respecto:

“También me aparto de lo resuelto en la Sentencia en lo relativo al condicionamiento de
la exequibilidad.

La Corte dispuso que el articulo demandado se ajusta ala Constitucion siempre y cuando
la expresién “cien mil pesos” se entienda en términos de valor constante del afio 1981,
equivalente a 18.83 salarios minimos legales mensuales vigentes.

Con el debido respeto, considero que la Corte carece de competencia para cambiar los
textos normativos sobre cuya constitucionalidad se pronuncia.

Hemos admitido el fallo condicionado y la sentenciaintegradora, como formas de adecuar
lo resuelto por la Corte al verdadero sentido de la Constitucién Politica, sefialando que la
norma enjuiciada debe entenderse con determinado alcance ajustado a los preceptos
fundamentales. En su pertinencia me ratifico, siempre que la necesidad del condiciona-
miento surja de la norma misma o de su indispensable e inevadible adaptacién a los
mandatos superiores, como ha acontecido en varias oportunidades.

El presente caso es diferente, pues una cosa es que se pueda sefialar la inconveniencia de
que el legislador desconozca que el paso del tiempo y el fenémeno inflacionario inciden
en la progresiva pérdida del poder adquisitivo de la moneda -critica en la cual todos
estamos de acuerdo y que podria esgrimirse como argumento para que el legislador
modifique o actualice la disposicién por él dictada- y otra muy distinta que, al verificar
si lo legislado -tal como ha sido redactado- se aviene a la Constitucién, el Juez de
constitucionalidad sustituya las palabras consigandas en la ley por otras con el dnico
argumento de que resultan mucho mds légicas, razonables y actuales.

Ahora bien, lainconveniencia de la norma o la circunstancia de que se lapueda considerar
revaluada por los hechos, desueta o anacrénica, no son argumentos de inconstituciona-
lidad. Por ello, estimo que los enunciados elementos no deben ser tenidos en cuenta para
condicionar la exequibilidad del precepto.
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La Corte Constitucional se ha comportado de manera distinta en otros casos. Asf, por
ejemplo, mediante Sentencia C-367 del 16 de agosto de 1995 reconocid que el 6% de
interés legal previsto en el articulo 1617 del Cédigo Civil es irrisorio, pero no por ello
inconstitucional y aunque estimé que tal porcentaje no era aplicable al pago demorado de
pensiones de jubilacién, dando a entender que en el cdlculo de éstas deberia aplicarse la
realidad en cuanto el deterioro del poder adquisitivo de la moneda no tenfa que ser
soportado por el pensionado, no modificé el porcentaje legal para sustituirlo por unarata
distinta que a la Corporacién hubiera podido parecer mds ajustada a la economia actual
y mas adecuada en términos reales, sino que se limit6 a declarar la exequibilidad del
articulo entonces demandado.

Es lo que, segiin mi criterio, ha debido hacerse en esta ocasion”.
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado

Fecha, ut supra.
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SENTENCIA No. C-155
abril 28 de 1998

PROYECTO DE LEY-Debate

Respecto de la inconstitucionalidad de una ley, originada por desconocimiento de las
normas de trdmite sefialadas por el Reglamento del Congreso -Ley 5a de 1992-, y, concreta-
mente, en relacién con el debate parlamentario, la jurisprudencia constitucional ha decantado
una posicion segin la cual el concepto “debate” reviste una gran importancia dentro del
trdmite de las leyes. El debate no puede confundirse con la votacion, que no es otra cosa que
la culminacion de aquel. Implica, consubstancialmente, que se dé una discusion, que haya la
exposicion de ideas, criterios y conceptos diversos. Corresponde al presidente de la respectiva
Comisién o Cémara, garantizar que esta discusion se dé antes de la votacion en cada debate,
permitir la intervencién de todos los interesados de conformidad con las normas del Reglamen-
to, con las restricciones que sean necesarias de acuerdo con estas mismas reglas, dentro del
marco de una absoluta imparcialidad. De ahi que si el debate se surtiere sin los requisitos
propios del mismo, exigidos por la Constitucion o por el Reglamento, quedaria viciado de
inconstitucionalidad todo el trdmite de la correspondiente ley.

PROYECTO DE LEY-Votaci6n en bloque/PROYECTO DE LEY-Votacién nominal

El proyecto fue sometido a votacion en bloque, excluyendo los articulos mencionados, y ast
fue aprobado por el sistema ordinario; posteriormente, se discutieron uno a uno los articulos
con propuesta de modificacion y, por este mismo procedimiento de pupitrazo, se votaron y
aprobaron. Confrontando este proceder con las normas pertinentes del Reglamento del
Congreso, encuentra la Corte que no se configura un desconocimiento de éstas que amerite la
declaratoria de inconstitucionalidad de los articulos asi aprobados. Ello por cuanto en lo
referente a la posibilidad de solicitar una votacion nominal, y a la obligatoriedad en que puede
estar la Presidencia de la Corporacion para acoger sin mds esta propuesta, el articulo 130 del
Reglamento, a pesar de su confusa redaccion, manifiesta que siempre y cuando no se trate de
una votacion que por sus caracteristicas deba ser secreta, la proposicion se acogerd “si la
respectiva Cdmara, sin discusion, asi lo aprobare.” De aquf infiere la Corte que es necesario
que la proposicion de votacién nominal sea “aprobada” por la respectiva corporacion, y que
la mera propuesta, por consiguiente, no obliga ni a la Presidencia ni a la plenaria a proceder
de conformidad con la solicitud formulada. Por lo tanto, la proposicion de votacién nominal
hecha por el h. senador Rueda, no condicionaba el procedimiento a esta modalidad. La sola
solicitud de un congresista no obliga por si misma a la Mesa directiva de la corporacién a
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decretar una votacion articulo por articulo. Antes bien, si no hay acuerdo al respecto, puede
decidir lo que estime que sea mds conveniente, eso si, después de oir las distintas opiniones.

PROYECTO DE LEY-Exceso de interpelaciones

Resulta manifiesto de la lectura de las actas que varios de los oponentes, no obstante que
tuvieron que soportar muchas interpelaciones autorizadas por la Presidencia, tuvieron
también oportunidad de expresar con amplitud sus opiniones. Por ello, el argumento segiin el
cual el exceso de interpelaciones produciria la inconstitucionalidad formal de las normas
acusadas tampoco resulta de recibo.

MINISTERIO DE CULTURA-Tramite constitucional

Si bien es cierto que asunto de tanta trascendencia hubiera ameritado una mds amplia
discusion, permitiendo la intervencion de la totalidad de los oradores inscritos, la manera
como el trdmite del proyecto fue llevado a cabo en la plenaria del senado, se ajusta al
Reglamento del Congreso y, por lo tanto, a la Constitucion.

DERECHOS DE AUTOR-Naturaleza

Los derechos morales de autor se consideran derechos de rango fundamental, en cuanto la
facultad creadora del hombre, la posibilidad de expresar las ideas o sentimientos de forma
particular, su capacidad de invencion, su ingenio y en general todas las formas de manifesta-
cion del espiritu, son prerrogativas inherentes a la condicion racional propia de la naturaleza
humana, y a la dimension libre que de ella se deriva. Desconocer al hombre el derecho de
autoria sobre el fruto de su propia creatividad, la manifestacion exclusiva de su espiritu o de
su ingenio, es desconocer al hombre su condicion de individuo que piensa y que crea, y que
expresa esta racionalidad y creatividad como manifestacion de su propia naturaleza. Por tal
razon, los derechos morales de autor, deben ser protegidos como derechos que emanan de la
misma condicidn de hombre. Por su parte, los derechos patrimoniales derivados de los
derechos de autor, aunque no se consideran fundamentales, merecen también la proteccion del
Estado.

LEGISLACION COMUNITARIA

No es posible que la legislacion nacional modifique, agregue o suprima normas sobre
aspectos regulados por la legislacion comunitaria. Podrd desarrollarla, pero esta facultad es
excepcional y sélo es posible ejercerla cuando sea necesario para lograr la aplicacion de
aquella. Encuentra la Corte que efectivamente el Congreso Nacional no podia entrar alegislar
sobre asuntos respecto de los cuales existia esta regulacion previamente expedida por la
Comision del Acuerdo de Cartagena, hoy Comision de la Comunidad Andina, salvo que se
tratara de producir un complemento indispensable para la aplicacion de la normatividad
supranacional.

DERECHOS DE AUTOR-Inalienables/SEGURIDAD SOCIAL DE ARTISTAS

Para la Corte el articulo 33 demandado no persigue prescribir la inalienabilidad absoluta
de los derechos de autor. Una lectura completa de la norma y de sus antecedentes legislativos,
pone de manifiesto que la intencion del legislador fue la de proteger los derechos de autores,
actores, directores 'y dramaturgos en lo que concerniente a la seguridad social. Por ello la
norma dice que tales derechos de autor se consideran inalienables “por las implicaciones que
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estos tienen para la seguridad social del artista.” Es decir, para la Corte lo que la norma
demandada proscribe, no es la enajenabilidad de los derechos en comento, sino la de los
derechos relativos a la seguridad social que se derivan para sus titulares en razon del trabajo
que ejercen. As interpretada la norma, no desconoce la normatividad supranacional, tan sélo
contiene un desarrollo indispensable para su aplicacion. Y de igual manera, no sélo no
contradice la Constitucién sino que constituye un desarrollo adecuado de sus preceptos.
Especialmente del principio expresado en el articulo 48 superior segiin el cual “se garantiza
a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la Seguridad Social”, principio que reitera
el articulo 53 idem, cuando manifiesta que la ley deberd tener en cuenta la “irrenunciabilidad
alos beneficios minimos establecidos en normas laborales”. La Corte encuentra que el articulo
33 bajo examen no desconoce la Constitucion, en el entendido de que los derechos patrimonia-
les de autor se pueden ceder o enajenar libremente, siempre y cuando la cesién o enajenacion
no afecte el derecho irrenunciable a la seguridad social de sus titulares.

DERECHOS DE AUTOR-Son renunciablessfNORMA SUPRANACIONAL-
Preeminencia

Luego si antes admitié la Corte que la presuncién de cesion o de renuncia de los
mencionados derechos patrimoniales en favor de las referidas personas se ajustaba a la
Constitucion, mal podria ahora considerar como exequible la posibilidad contraria, esto es la
irrenunciabilidad de tales derechos. Si asi lo hiciera violaria el conocido principio logico de
no contradiccién, toda vez que no estamos en presencia de normatividad juridica librada por
la Constitucién a la libertad configurativa del legislador, sino a un desarrollo legislativo que
debe respetar una voluntad inequivoca del constituyente que avala la preeminencia la
normatividad supranacional. La consagracién legislativa de la irrenunciabilidad de los
derechos de autor desconoce la tradicién juridica de su transmisibilidad, avin a titulo gratuito,
que avalan las normas supranacionales que Colombia se ha obligado a respetar.

DERECHO DE SUITE

El articulo 16 de la Decision 351 del Acuerdo de Cartagena, que se aduce para sostener
que dicha legislacién no es contraria a la irrenunciabilidad de los derechos patrimoniales de
autor, es norma expresa relativa a obras de arte originales, y no a obras dramdticas o
cinematogrdficas, y consagra lo que la doctrina ha llamado el derecho de suite, que data de
la primera legislacién francesa al respecto, sancionada en 1920. Dicho derecho faculta a los
autores de obras artisticas, como las pictdricas, de grabado, de escultura, de fotografia, de
arquitectura y en general las llamadas artes pldsticas, a recibir una parte del precio de las
ventas sucesivas de los originales de estas obras; busca compensar a dichos artistas por el
mayor valor que paulatinamente adquieren sus producciones después de que ellos, acuciados
porlanecesidad, las han mal vendido. Por la disimilitud del supuesto normativo a que se refiere
el articulo 16 de la Decision 351, no estima la Corte que resulte aplicable al tema de la
renunciabilidad de regalias de actores, directores, dramaturgos, libretistas, guionistas, etc.

Referencia: Expediente D-1797, D-1809, D-1813 y D-1818

Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 397 de 1997 (total, por vicios de forma)
y contra los articulos 33 y 34.

Actor: Claudia Blum de Barberi y otros
Magistrado Ponente: Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA.
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Santafé de Bogotd, D. C., veintiocho (28) de abril de mil novecientos noventay ocho (1998).
I. ANTECEDENTES

Los ciudadanos Claudia Blum de Barberti, Luis Guillermo Giraldo Hurtado, Enrique Gémez
Hurtado, Rodrigo Villalba Mosquera (D-1797), Guillermo Zea Ferndndez (D-1809), Jaime
Felipe Rubio Torres (D-1813), Eduardo Quijano Aponte y Diana Marcela Eslava (D-1818), en
ejercicio de la acci6n publica de inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de
la Constitucién Politica, presentaron las demandas cuyas radicaciones se relacionan, contra la
Ley 397 de 1997 “Por la cual se desarrollan los articulos 70, 71 y 72 y demds articulos
concordantes de la Constitucion Politica y se dictan normas sobre patrimonio cultural, fomentos
y estimulo a la cultura, se crea el Ministerio de la Cultura y se trasladan algunas dependencias™:

En sesion del 28 de agosto de 1997, la Sala Plena de la Corte Constitucional resolvié
acumular las demandas, para que fueran decididas en una misma sentencia.

Admitidas lasdemandas y recaudadas las pruebas decretadas por el magistrado sustanciador,
se ordenaron las comunicaciones constitucionales y legales correspondientes, se fijé en lista el
negocio en la Secretaria General de la Corporacién para efectos de la intervencién ciudadana
y sediotraslado al procurador general de 1a Nacién, quien rindié el concepto de su competencia.

Una vez cumplidos los trdmites previstos en el articulo 242 de la Constitucién y en el
Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.

II. TEXTO DE LAS NORMAS ACUSADAS
El tenor literal de los articulos 33 y 34 de la Ley 397 de 1997 es el siguiente:

“ARTICULO 33. DERECHOS DE AUTOR. Los Derechos de Autor y conexos morales
y patrimoniales de autores, actores, directores y dramaturgos, se consideran de cardcter
inalienable por las implicaciones que éstos tienen para la seguridad social del artista.”

“ARTICULO 34. PARTICIPACION EN REGALIAS los actores, directores, dramatur-
gos, libretistas, guionistas tendrdn derecho irrenunciable a la participacion de regalias
por reproduccion de la obra en que actiien, conforme a la reglamentacion de la presente
ley.”

En relacién con el resto del articulado de la Ley 397 de 1997, puesto que no es imprescin-
dible transcribir su texto por referirse los cargos a vicios de procedimiento, esta Corporacién
se remite a la publicacién de la ley, efectuada en el Diario Oficial N° 43.102 del 7 de agosto de
1997.

III. LA DEMANDA
1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

Lademanda D-1797 considera que en el procedimiento de aprobacién de laley la referencia
se vulneraron los articulos 1°, 2°, 151, 157 y 241, numeral 4° de la Constitucién Politica. Por
su parte, las demandas radicadas con los nimeros D-1809, D-1813 y D-1818, estiman que los
articulos 33 y 34 de la Ley 397 de 1997, son violatorios de los articulos 4°, 9°, 13, 16, 20, 27,
58,61, 67,70,93 y 227 de la Carta.
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2. Fundamentos de la demanda
2.1 Cargos por vicios de forma en la expedici6n de 1a Ley 397 de 1997

Los actores de la demanda D-1797 estiman que con las irregularidades cometidas en el
trdmite de discusién y aprobacién de la ley de la referencia, se vulneraron preceptos de la
Constitucién Politica, de la ley 5* de 1992 (Reglamento del Congreso), y los principios
democraticos que orientan el proceso legislativo en Colombia.

En primer lugar, sefialan los demandantes, la Mesa directiva del Senado de 1a Repiiblica, a
pesar de la aprobacién de 1a solicitud que hicierael h. senador Tito Edmundo Rueda Guarin para
que los articulos de la ley fueran votados uno por uno, adopté el procedimiento de votacién en
bloque y por “pupitrazo”, vulnerando asi los preceptos pertinentes del Reglamento del
Congreso que buscan garantizar la amplitud de los debates.

En segundo lugar, los demandantes sefialan que en el tramite del debate se distorsiond el
orden de inscripcién para las intervenciones, pues se le concedi6 el uso de la palabra, bajo la
modalidad de interpelacidn, a ciertos grupos de congresistas que patrocinaban la iniciativa, en
contravenci6n de lo dispuesto en e] articulo 98 del Reglamento del Congreso segiin el cual, las
interpelaciones s6lo podréan concederse para formular preguntas o solicitar aclaraciones.

Adicionalmente, acusan a la Mesa directiva del Senado de 1a Repiblica de haber ordenado
la discusién y votacién de una proposicién principal antes de la que el h. senador Tito Edmundo
Rueda Guarin propusiera como sustitutiva, violando flagrantemente el articulo 114-2 del
Reglamento del Congreso, que dispone la votacién de las proposiciones sustitutivas antes que
las principales.

Por otra parte, sefialan que la Mesa directiva “en sociedad” con el ponente del proyecto,
dispuso lo necesario para acallar 1a voz de los grupos que se encontraban en desacuerdo con el
articulado debatido, tal como se demuestraen la transcripcién de las discusiones que se adjuntan
con el escrito demandatorio.

El articulo 62 del 1a ley demandada, dicen, fue aprobado sin discusién ni debate, pues asi
lo orden6 el presidente del Senado de la Repiiblica al negarle el uso de la palabra a los
congresistas que se inscribieron para participar en el mismo. Adicionalmente, se descarté una
solicitud del h. senador Luis Guillermo Giraldo Hurtado para que no se cerrara el debate del
proyecto como consecuencia de una proposicién de “‘suficiente ilustracién”, pues, en concepto
suyo, el articulado no habfia sido discutido lo necesario.

2.2. Cargos por vicios de fondo contra los articulos 33 y 34 de la Ley 397 de 1997.

Los demandantes en los procesos D-1809, D-1813 y D-1818, consideran que los articulos
33y 34 de la ley de la referencia son contrarios a los preceptos constitucionales, arraigados en
las concepciones mds tradicionales sobre la propiedad intelectual, y a los acuerdos internacio-
nales suscritos por Colombia dirigidos a proteger, promover y garantizar los derechos
patrimoniales derivados de las creaciones del intelecto, pues impiden que los titulares de los
derechos de autor enajenen los derechos patrimoniales que se derivan de aquellos. Los
impugantes consideran que las normas de derecho internacional, incorporadas a 1a legislacién
doméstica y dotadas de fuerza vinculante, como son la Convencién de Berna para la proteccién
de las Obras Literarias y Artisticas, asi como las Convenciénes de Montevideo, de México, de
Rio de Janeiro, de Buenos Aires, de Washigton, de Ginebra, y de Roma, entre otras, relativas
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ala proteccién de los derechos de autor y conexos, proporcionan suficientes elementos de juicio
para concluir que los derechos patrimoniales inherentes a las creaciones de la inteligencia
pueden ser enajenados por su titular como manifestacién directa del ejercicio del derecho de
propiedad.

El Acuerdo de Cartagena, por su parte, destina una seccién especifica alosderechosde autor
y sus conexos, en la cual se reconoce expresamente que los derechos patrimoniales son una
dimensién de los derechos de autor, sobre los cuales el titular tiene plena capacidad de
disposicidn.

Segiin la demanda, el impedimento incluido en las normas acusadas recorta la autonomia
dela voluntad de los individuos dedicados a la creacién, quienes ya no pueden hacer disposicion
legitima de sus obras, y les cercena la capacidad laboral, en la medida en que les impide subsistir
exclusivamente de su facultad creadora.

Por demds, las normas acusadas atentan contra el derecho a la igualdad, porque dan un trato
discriminatorio a las creaciones artisticas de actores, dramaturgos, directores, libretistas y
guionistas, frente a las de otros artistas, como los miisicos, bailarines e intérpretes, quienes no
estén cobijados por la prohibicion de ceder y renunciar a sus derechos.

IV. INTERVENCIONES
1. Intervencion del Ciudadano Héctor Fabio Jaramillo Santamaria

Dentro de la oportunidad legal prevista, el ciudadano de la referencia intervino para
defender la constitucionalidad formal de la Ley 397/97, con base en las siguientes razones:

Desde su punto de vista, el hecho de que se hubiese adoptado un modelo de votacién
diferente al nominal, esto es, la votacién en bloque, no invalida la decisién adoptada por la
Plenaria del Senado, dado que este Gltimo no es un tipo de votacién que perjudique las mayorias
exigidas por la Constitucién para la adopcién de dichas decisiones. Sefiala que el articulo 158
Superior, que admite la votacién articulo por articulo, no se aplica en las discusiones de las
plenarias sino en los debates de las comisiones.

De otro lado, para el interviniente el cargo dirigido contra el procedimiento que se empled
para votar la proposicién sustitutiva no es de recibo, pues una proposicién sustitutiva
encaminada a archivar todo el proyecto es inadmisible a la luz del articulo 115-1 del Reglamento
del Congreso.

Por tltimo, el que el articulo 62 de la ley demandada no hubiera sido sometido a discusion
podria generar, a lo sumo, una responsabilidad disciplinaria de la Mesa directiva del Senado,
mas nunca la inconstitucionalidad de la norma, pues los senadores disientes tenian la posibili-
dad de votar en contra del mencionado articulo en una contienda democrética que, a la postre,
reflejaria la voluntad de la mayorfa.

2. Intervencion del Ministerio de Cultura

Dentro de la misma oportunidad procesal intervino el sefior ministro de Cultura, doctor
Ramiro Eduardo Osorio Fonseca, para defender la constitucionalidad de las normas demanda-
das.

En cuanto al primer cargo procedimental, el interviniente asegura que la Plenaria del Senado
no acordé la realizacion del procedimiento de votacién articulo por articulo que solicitd el
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senador Tito Edmundo Rueda Guarin. En efecto, sefiala que el h. senador hizo esta proposicién
tras haber sido aprobada la proposici6én de suficiente ilustraci6n; luego de haber sido rechazada
su solicitud de archivo del expediente, y después de haberse votado a favor la proposicién con
la cual se daba por presentado el informe. En estas circunstancias, el articulo 176 de 1a Ley 5°
permitia la votacién en bloque del articulado, como en efecto se hizo, salvo respecto de los
articulos 1, 12, 16, 18, 20, 30, 34, 38, 40, 54, 56, 61, 63 y 78, para los cuales habia propuestas
sustitutivas.

De otro lado, el sefior ministro advierte que no se encuentra debidamente probado que la
Mesa directiva hubiese concedido el uso de la palabra a los senadores en la modalidad de
interpelacién, para fines distintos al de formular inquietudes o pedir aclaraciones.

Frente ala proposicién sustitutiva de archivar el expediente presentada por el senador Rueda
Guarin y que, segiin los demandantes, fue descartada, el sefior ministro arguye que la Gaceta
del Congreso N° 244 de 1997 consigna claramente el hecho contrario, es decir, que la votacién
de la proposicién sustitutiva, que fue negada, se efectud antes que la proposicién original.

Adicionalmente, aduce que noes cierta la afirmaci6n relativa al acallamiento de 1as minorias
por razén de las componendas politicas entre las directivas de 1a cdmara y de sus miembros, pues
las votaciones globales se realizaron con base en los procedimientos establecidos en el
Reglamento del Congreso. En el mismo sentido, seria desconocer el contenido de las Gacetas
del Congreso de los dias 18 y 19 de junio de 1997, el afirmar que el articulo 62 del proyecto,
relativo a la creacién del Ministerio de la Cultura, no fue debatido.

Finalmente, la proposicién de suficiente ilustracién hecha al final del debate, asegura el
ministro, se tramité conforme al texto del articulo 108 del Reglamento, que faculta al presidente
de la Mesa directiva para cerrar las discusiones tres (3) horas después de haberse iniciado, as{
haya oradores inscritos.

3. Intervencion de los ciudadanos Eduardo Quijano Aponte y Diana Marcela Eslava

Los ciudadanos de lareferencia, actores de lademandaD-1818, ensu escrito de intervenciéon
se propusieron reforzar los argumentos en contra de la constitucionalidad del articulo 33 de la
Ley 397 de 1997. Afirman que la norma desconoce el derecho a la libertad econémica y a la
iniciativa privada, asf como el de escoger profesion u oficio.

Sin embargo, sostienen que la demanda contra el articulo 34 no puede fundarse en los
argumentos expuestos contra el articulo 33, pues ambas normas regulan situaciones diferentes.
En efecto, los intervinientes sefialan que la finalidad de aquella norma es garantizarle a los
actores, directores, dramaturgos, libretistas y guionistas, una remuneracién periédica consis-
tente en unas regalias derivadas de su participacién en la obra en la que participen. La palabra
“irrenunciable” contenida enel articulo 34, no excluye la posibilidad de enajenar esos derechos,
como si lo hace la palabra “inalienable” contenida en el 33, sino que refuerza su titularidad en
cabeza del autor.

V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El sefior procurador general de 1a Naci6n, dentro de la oportunidad legal prevista, emitié el
concepto de su competencia y solicitd a esta Corporacién declarar constitucionales tanto el
procedimiento empleado para aprobar la Ley 397 de 1997 como el contenido material del
articulo 34, e inconstitucional la expresion “y patrimoniales™ del articulo 33.
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1. Consideraciones sobre el tramite de la Ley 397/97

El Ministerio Piblico sefiala que el acatamiento de los tramites procedimentales legitima los
actos de la autoridad, en la medida en que demuestra un sometimiento de la misma a la voluntad
popular. Bajo esa perspectiva, la vista fiscal analiza el trdmite de adopcién de la ley de la
referencia.

En punto a la violacion del articulo 158 del Reglamento del Congreso por haberse votado
enbloque y a pupitrazo el articulado de la ley, estando de por medio la solicitud del senador Tito
Edmundo Rueda Guarin para que fuera votada articulo por articulo, el sefior procurador
advierte que aquella norma si contempla esa posibilidad, pero no en las plenarias sino,
tinicamente, en los debates surtidos en las comisiones, ya que debe tenerse en cuenta que es en
aquellas donde el estudio de las disposiciones se hace de manera pormenorizada y concienzuda,
en virtud de que el volumen de proyectos y lamagnitud de los debates en las plenarias no harfan
factible este procedimiento. Ademas, la solicitud de votacién nominal hecha por el senador
Rueda Guarin no se hizo en el momento de la votacién sino un dia antes, por lo que su
proposicién no pudo ser sometida a la voluntad de la Plenaria.

Frente al mal uso de las llamadas “interpelaciones”, en cuanto que no fueron utilizadas para
formular preguntas o pedir aclaraciones, la vista fiscal reconoce la enorme dificultad con que
cuenta la Mesa directiva para controlar el desenvolvimiento del discurso e impedir su
desbordamiento por fuera de los limites exigidos por la norma; pero también acepta que en
dichas interpelaciones, los senadores que participaron en la discusién (un total de nueve),
aportaron elementos ilustrativos cruciales para que el grueso de los senadores tuviera en cuenta
en el momento de la votacion, elementos que, en dltimas, estaban relacionados intimamente con
el tema discutido.

Ascgura, ademds, que no corresponde a la realidad la afirmacién de que la propuesta
sustitutiva de archivar el proyecto haya sido descartada, pues existe constancia de que en la
sesion llevada a cabo el 19 de junio de 1997, dicha proposicién fue inicialmente rechazada por
la plenaria, para darle posterior via libre a la propuesta inicial, que buscaba la aprobacion del
articulo 62 del proyecto de ley que dispone la creacion del Ministerio de Cultura; articulo que,
ademads, fue ampliamente debatido en plenaria.

La solicitud de suficiente ilustracion, dice la procuraduria, fue presentada por el senador
Alvaro Vanegas Montoyay reiterada por el senador Rueda Guarin, siendo aprobada finalmente
por 58 votos contra 10. Sin embargo, agrega, ésta no abarcé la totalidad del proyecto sino,
apenas, el articulo 62. Posteriormente se aprobé la forma de votacién propuesta por el senador
Jaime Dussén Calderdn: una parte en bloque y la otra articulo por articulo. Concluye por eso
el procurador que el procedimiento fue el adecuado.

2. Consideraciones sobre los articulos 33 y 34 de la Ley 397 de 1997

El sefior procurador advierte que entre las preocupaciones que motivaron al legislador para
expedir la ley de la cultura, se encontraba la de conceder una proteccién especial al gremio de
los artistas, por ser éste uno de los mas desprotegidos. Sinembargo, afirma, a pesar de las buenas
intenciones del legistador, la norma quedé redactada de una manera que atenta contra esas
buenas intenciones. El concepto fiscal reconoce que Colombia es un Estado protector de los
derechos de autor, como se deduce de la suscripcién de numerosos acuerdos internacionales,
entre los que se encuentra el de Cartagena; y en esa medida, que la restriccién contenida en la
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norma para enajenar los derechos patrimoniales derivados de aquellos resulta contraria al
ordenamiento juridico nacional. Limitar esa prerrogativa conllevaria la ilegalidad de los
contratos suscritos en el pais sobre la materia.

En cuanto al articulo 34, el concepto de la procuraduria indica que el Estado puede regular
los derechos de los propietarios cuando por razones justas se verifique la situacion de
indefension de los mismos, como es el caso de los actores, directores, dramaturgos, libretistas
y guionistas, para quienes la ley ha dispuesto la obligatoriedad en el pago de las regalias sobre
las obras en las que participen, conel fin de garantizarles una retribucion minima por su trabajo.
En esa medida, la norma, antes que perjudicarlos, los ampara, por lo que resulta acorde con los
preceptos de la Carta Fundamental.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. La competencia

Por dirigirse 1a demanda contra una disposicién que forma parte de una ley de laRepublica,
es competente la Corte Constitucional para decidir sobre su constitucionalidad, segin lo
prescribe el articulo 241 de la Carta Fundamental.

2. Examen de los cargos presentados por vicios de forma

1. De manera general, la demanda plantea que se burld la participacion de los miembros del
Senado en el tramite de la ley 397 de 1997, ley que cred el Ministerio de 1a Cultura. Segun los
demandantes, el debate y la deliberacion que son requeridos en el tramite de las leyes como
garantia de la libre expresion de la voluntad soberana que representan los legisladores, no se dio
con las caracteristicas exigidas por la Constitucién y por el Reglamento del Congreso. Este
irrespeto de las formas propias del tramite deliberatorio y de las votaciones, hizo imposible el
derecho de las minorias a oponerse al proyecto y de contrastar sus opiniones con las de la
mayoria e el Senado.

2. De manera particular se estiman desconocidas varias normas del Reglamento del
Congreso, transgresion que redunda en la inconstitucionalidad de la ley asi expedida, por
violacion de los articulos 1, 2, 151, 157 y 241 del Estatuto Superior; dicha violacién, aducen
los libelistas, se configura de la siguiente manera:

A. Se desconocieron los articulos 130 y 158 del Reglamento del Congreso porque la mesa
directiva del Senado adoptd un procedimiento de votacién por bloques y ordinaria, no obstante
que el senador Tito E. Rueda pidi6 votacidn articulo por articulo y nominal.

Dichos articulos, en lo pertinente, rezan:
“Articulo 130. Votacién nominal. Si la respectiva Cdmara, sin discusion, asi lo acordare,

cualquier Congresista podra solicitar que la votacién sea nominal y siempre que no deba ser
secreta, caso en el cual se votaré siguiendo el orden alfabético de los apellidos.”

Articulo 158'. Discusion sobre la ponencia. Resueltas las cuestiones fundamentales, se
leerd y discutira el proyecto articulo por articulo, y aiin inciso por inciso, si asi lo solicitare
algiin miembro de la Comision.

! Este articulo se inscribe en la seccién “Debates en Comisiones”. En concordancia con él, el articulo 185 de la misma Ley
dice : “Articulo 185. Procedimiento similar. En la discusién y aprobacién de un proyecto en segundo debate se seguira,
en lo que fuere compatible, el mismo procedimiento establecido para el primer debate.”
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Al tiempo de discutir cada articulo seran consideradas las modificaciones propuestas por el
ponente y las que presenten los Ministros det Despacho olos miembros de larespectiva Camara,
pertenezcan o no a la Comision.

B. Violacion del articulo 98 del Reglamento del Congreso mediante la alteraciéon del orden
de inscripcién para intervenciones, permitiendo el uso de la palabra bajo la modalidad de
interpelacion, con lo cual se impidio la participacion de los opositores.

Al respecto, los articulos 97 y 98 del Reglamento del Congreso rezan:

“Articulo 97: Intervenciones. Para hacer uso de la palabra se requiere autorizacion previa
de la Presidencia. Ella se concedera en primer lugar, al ponente para que sustente su informe,
con la proposicion o razén de la citacion ; luego a los oradores en el orden en que se hubieren
inscrito ante la Secretaria.

“Todos los oradores deben inscribirse ante la Secretaria. Haran uso de la palabra por unasola
vez en la discusion de un tema, con una extension maxima de veinte (20) minutos.

“En el tramite de las leyes y reformas constitucionales, sus autores y ponentes podran
intervenir cuantas veces sea necesario.

“Articulo 98 : Interpelaciones. En uso de la palabra los oradores sélo podran ser interpe-
lados cuando se trate de la formulacién de preguntas o en solicitud de aclaracién de algin
aspecto que se demande. Silainterpelacién excede este limite o en el tiempo de uso de la palabra,
el Presidente le retirara la autorizacién para interpelar y dispondra que el orador contimie su
exposicion.”

C. Desconocimiento del articulo 114 . 2 del Reglamento del Congreso, que dispone que
puesta en consideracion una proposicion substitutiva, cuyo objeto sea reemplazar la principal,
la substitutiva se discute y se decide primero.

Dicho numeral, en efecto, dice asi:

“Articulo 114, Clasificacion de las proposiciones. Las proposiciones se clasifican para su
tramite en:

2. Proposicion sustitutiva. Es la que tiende a reemplazar a la principal, se discute y decide
primero en lugar de la que pretende sustituir. Aprobada la sustitutiva, desaparece la principal.”

D. Sin mencionar expresamente violada alguna disposicién del Reglamento del Congreso,
los demandantes consideran que.se presenta otro vicio de tramite por cuanto el articulo 62 de
la Ley, que dispone la creacién del Ministerio de la Cultura, fue aprobado sin discusion ni
debate, pues se voto sobre ¢l omitiendo en forma antidemocratica, el derecho que asistia aun
grupo de senadores para participar en su discusién.

3. Lajurisprudencia de esta Corporacion,’ reiteradamente ha indicado que las leyes pueden
ser inconstitucionales por vicios de forma derivados del desconocimiento del Reglamento del

Z Cf: Sentencia C-365/96 M. P. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo, Sentencia C-708/96 M. P. Dr. Vladimiro Naranjo
Mesa, y Sentencia No. C-026/93 M. P. Dr. Jairne Sanin Greiffenstein.
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Congreso. Y ello por cuanto la misma Constitucién indica que “El Congreso expedira leyes
orgdnicas alas cuales estardsujeto el ejerciciodela actividad legislativa ", y una de estas leyes
es, justamente, la Ley 5a de 1992, que contie.ie el Reglamento del Congreso.

Ello obedece a que las formas de tramite son una garantia de seguridad juridica, por lo cual,
cuando la propia Constitucién las exige, en cierta forma se substancializan. De ahi que se hable
de formas sustanciales, sin las cuales el aspecto material del derecho positivo, no puede ser
eficaz.

4. En el caso concreto de las leyes, las formas prescritas para su expedicion son garantia de
la expresion libre de la voluntad soberana cuya representacién ostentan los miembros del
Congreso. Por esa razén, el Constituyente primario las prescribié como obligatorias cuando
definié que la actividad legislativa debia ceiiirse a la ley organica contentiva del Reglamento
del Congreso. Por lo tanto, al amparo de la actual Constitucion, y sin que obste la prevalencia
del derecho substancial sobre el procesal que ella consagra, resulta claro que las normas que
imponen requisitos formales para la expedicion de leyes, revisten la misma importancia que
aquellas que regulan aspectos sustanciales, por lo cual el desconocimiento de unas y otras,
genera, igualmente, un vicio de inexequibilidad.

5. Respecto de la inconstitucionalidad de una ley, originada por desconocimiento de las
normas de tramite sefialadas porel Reglamento del Congreso -Ley 5a de 1992-, y, concretamen-
te, en relacion con el debate parlamentario, la jutisprudencia constitucional® ha decantado una
posicion segun la cual el concepto “debate” reviste una gran importancia dentro del tramite de
lasleyes. El debate no puede confundirse con la votacion, que no es otra cosa que la culminacién
de aquel. Implica, consubstancialmente, que se dé una discusion, que haya la exposicion de
ideas, criterios y conceptos diversos. Corresponde al presidente de la respectiva Comisién o
Camara, garantizar que esta discusion se dé antes de la votacion en cada debate, permitir la
intervencion de todos los interesados de conformidad con las normas del Reglamento, con las
restricciones que sean necesarias de acuerdo con estas mismas reglas, dentro del marco de una
absoluta imparcialidad. De ahi que si el debate se surtiere sin los requisitos propios del mismo,
exigidos por la Constitucién o por el Reglamento, quedaria viciado de inconstitucionalidad
todo el tramite de la correspondiente ley.

Por esa razoén, la Corte examinara los cargos de violacion del Reglamento del Congreso,
confrontindolos con las actas de las sesiones plenarias del Senado de la Reptiblica correspon-
dientes a los dias 18 y 19 de junio de 1997, a fin de determinar si efectivamente se dieron las
irregularidades que los demandantes le endilgan al trdmite de expedicion de laLey 397 de 1997.

6. En cuanto al término para la formulacion de cargos de inconstitucionalidad por vicios en
la tramitacion de las leyes, la Corte observa que la Constitucion Politica dispone en su articulo
242-3 que las acciones publicas por vicios de forma caducan en el término de un afio, contado
desde la publicacion del respectivo acto. La demanda, objeto de este pronunciamiento, fue
presentada en Secretaria General el treinta y ocho (8) de agosto de 1997, fecha para la cual no
habia operado la caducidad.

*Cf. . Sentencia C-222/97 M. P. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo y Sentencia C-013-93 M. P. Dr. Eduardo Cifuentes
Mufioz
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7. Elprimer cargo de forma que se formula contiene en realidad dos acusaciones : en primer
lugar, se afirma que el h. senador Rueda Guarin pidi6 la votacién articulo por articulo, no
obstante lo cual sellevé acabo en bloque. En segundo lugar, se sostiene que este mismo senador
pidi6 la votacidon nominal, a pesar de lo cual el proyecto fue aprobado “a pupitrazo™.

Efectivamente, la Corte observa que en el Acta 050 correspondiente a la reunién plenaria
del Senado de la Republica llevada a cabo el dia 18 de junio de 1997, el mencionado
parlamentario expreso : “...desde ya solicito que si este proyecto de ley llega a votacion del
articulado, primero, que se vote articulo por articulo, y, segundo, que esavotacion, honorables
senadores, sea nominal...”.

8. Asi mismo, observa la Corte, que en el Acta 051 correspondiente al dia 19 de junio de
1997, una vez negada en votacién nominal la proposicion substitutiva que sugeria la creacion
de un Viceministerio de la Cultura en el seno del Ministerio de Educacion, y luego de haber sido
aprobado el articulo 62 referente a la creacion del Ministerio de la Cultura, a solicitud del
ponente, se sometio a consideracion de la plenaria el votar en bloque todo el texto del proyecto,
excepto aquellosarticulos sobre los cuales existian propuestas expresas formuladas por algunos
senadores. Dicho procedimiento fue aceptado por la plenaria. En consecuencia, el proyecto fue
sometido a votacion en bloque, excluyendo los articulos mencionados, y asi fue aprobado por
el sistema ordinario; posteriormente, se discutieron uno a uno los articulos con propuesta de
modificacién y, por este mismo procedimiento de pupitrazo, se votaron y aprobaron.

9. Confrontando este proceder con las normas pertinentes del Reglamento del Congreso,
encuentra la Corte que no se configura un desconocimiento de éstas que amerite la declaratoria
de inconstitucionalidad de los articulos asi aprobados. Ello por cuanto én lo referente a la
posibilidad de solicitar una votacién nominal®, y a la obligatoriedad en que puede estar la
Presidencia de la Corporacion para acoger sin mas esta propuesta, el articulo 130 del
Reglamento, a pesar de su confusa redaccion, manifiesta que siempre y cuando no se trate de
una votaciéon que por sus caracteristicas deba ser secreta, la proposicion se acogera “si la
respectiva Cadmara, sin discusion, ast lo aprobare.” De aqui infiere la Corte que es necesario
que la proposicion de votacién nominal sea “aprobada” por la respectiva corporacién, y que
la mera propuesta, por consiguiente, no obliga ni a la Presidencia ni a la plenaria a proceder de
conformidad con la solicitud formulada. Por lo tanto, la proposicion de votacidn nominal hecha
por el h. senador Rueda, no condicionaba el procedimiento a esta modalidad.

10. En lo tocante con la solicitud presentada por el mismo senador, conjuntamente c6n la
anterior, en el sentido de que la votacion fuera hecha articulo por articulo, solicitud que, como
antes se vio, a la postre no fue tenida en cuenta, tampoco encuentra la Corte causa de
inexequibilidad. Los demandantes aducen que este proceder desconocié el articulo 158 del
Reglamento, referente a la discusion sobre la ponencia en las comisiones, pero aplicable a la
discusion en la plenaria por expreso mandato del articulo 185 idem. Dicho articulo, como se
dijo, prescribe que en los debates en comision, “se leerd y discutird el proyecto articulo por
articulo, y aun inciso por inciso, si asi lo solicitare algin miembro de la Comisién”.* No

* Votacion nominal, conforme con el art. 130 de la Ley 5° de 1992, es aquella que implica un llamamiento alfabético de los
congresistas a lista, para que expresen de uno en uno su voto.

* Enarmonia con esta norma esté el articulo 159 siguiente y el 176, este Gitimo relativo a los debates en sesiones plenarias.
Ambos, como el 158 se refieren a la discusion de los proyectos. No a su votacién,
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obstante, la Corte encuentra que la norma aplicable al problema que se le ha planteado, no es
la anterior, sino el articulo 134 del Reglamento, por cuanto el 158 se refiere a la discusién del
proyecto y no asu votacién, al paso que el 134 es lanorma especial que expresamente se refiere
a la votacién por partes del proyecto.

Esta dltima norma dispone que los congresistas podran solicitar que las partes de un
proyecto sean sometidas a votacién separadamente. Y que “si no hay consenso, decidird la
Mesa Directiva, previo el uso de la palabra, con un mdximo de diez minutos, para que se
expresen los argumentos en favor o en contra.” Asi las cosas, entiende la Corte que,
nuevamente, la sola solicitud de un congresista no obliga por si misma a la Mesa directiva de
la corporaci6n a decretar una votacién articulo por articulo. Antes bien, si no hay acuerdo al
respecto, puede decidir lo que estime que sea mds conveniente, eso sf, después de oir las distintas
opiniones.

11. En el caso que ocupa la atencién de la Corte, ante la solicitud del h. senador Rueda
Guarin, formulada en la sesién del 18 de junio, que pedia la votaci6n articulo por articulo, a la
cual se oponia la propuesta hecha al da siguiente por el ponente, senador Dussan, que planteaba
que se aprobara en bloque el proyecto dejando para votacién individual los articulos respecto
de los cuales existfan propuestas de modificaci6n, la Mesa directiva opté por someter el asunto
a la decisi6n de la plenaria, habiendo resultado aprobada la proposicién del senador ponente.
De esta manera, observa la Corte, 1a Mesa, teniendo competencia para decidir unilateralmente
el asunto de conformidad con la facultad que le otorga el articulo 134 del Reglamento, fue mds
alld en la aplicacién del principio democritico, y lo sometié a la decisién del pleno de la
Corporacion.

Por las anteriores razones, la Corte despachard como improcedentes los cargos de
inconstitucionalidad por irregularidad en el tramite de la Ley.

12. El segundo cargo de inconstitucionalidad por vicios de forma, aduce que se impidi6 la
participacién de los opositores al aceptar la intervencién de oradores no inscritos, bajo la
modalidad de interpelaciones. Efectivamente, la Corte encuentra que en el debate de la Ley cuya
constitucionalidad se pone en entredicho en esta causa, hubo muchas y largas interpelaciones.
Y que ellas, en estricto sentido, excedieron el dmbito de su objeto, cual es, al tenor del
Reglamento, “la formulacion de preguntas” o “la solicitud de aclaracion de algiin aspecto que
se demande”.

13. No obstante, entiende la Corte que es tarea en extremo dificil para las mesas directivas
de las cdmaras legislativas mantener un estricto control en este campo, estando de por medio
la consideracién del respeto, de la cortesia y de las buenas maneras que imponen las relaciones
humanas, y més en este contexto. Adicionalmente, las interpelaciones, algunas demasiado
extensas, contribuyeron a la confrontacién necesaria de ideas propias del debate parlamentario,
sin que, a juicio de la Corte, hubieran impedido a los opositores la expresién de su opinion.
Resulta manifiesto de la lectura de las actas que varios de los oponentes, no obstante que
tuvieron que soportar muchas interpelaciones autorizadas por la Presidencia, tuvieron también
oportunidad de expresar con amplitud sus opiniones. Por ello, el argumento segin el cual el
exceso de interpelaciones producirfa la inconstitucionalidad formal de las normas acusadas
tampoco resulta de recibo.
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Con fundamento en las anteriores apreciaciones, la Corte también desechard este cargo de
inconstitucionalidad por vicios de forma.

14. El tercer cargo de inexequibilidad por razones de tramite legislativo, aduce que las
proposiciones substitutivas que tenian por objeto reemplazar la principal, no fueron discutidas
y votadas primero que ésta, como lo dispone la Ley 5a de 1992, organica del Reglamento del
Congreso.

La Corte, una vez revisadas pormenorizadamente las actas de las sesiones plenarias del
Senado de la Reptiblica correspondientes a los dfas 18 y 19 de junio de 1997, en las cuales se
llevé a cabo la discusion y aprobacién de la Ley sub examine, encuentra que la anterior
acusacion carece de fundamento factico. En efecto, hubo dos proposiciones substitutivas : una
de archivar el proyecto y otra de crear un Viceministerio de la Cultura dentro del Ministerio de
Educacién. Ambas se votaron antes que la principal, esto es la de crear el Ministerio de la
Cultura, y ambas fueron derrotadas en votacién nominal. Por lo cual nuevamente se considerard
improcedente este cargo de inconstitucionalidad.

15. En cuanto a la acusacion de que el articulo 62 de la Ley, que dispone la creacién del
Ministerio de la Cultura, fue aprobado sin discusién ni debate, pues algunos oradores no
tuvieron la oportunidad de expresar su opinién, la Corte, después de examinar las actas
correspondientes a las sesiones en que se surtié el debate correspondiente, aprecia que el
articulo 62 sf fue objeto de discusién, y que practicamente todo el debate se centré en la
convenienciao lainconvenienciade crear o no ese Ministerio. Como se ha sefalado, se present6
una proposicion substitutiva en el sentido de crear en cambio del referido Ministerio, un
Viceministerio dentro del de Educacion, proposicion esta que, como se dijo, fue derrotada en
votacién nominal. El tema de la conveniencia o inconveniencia de la creacion de este ente
administrativo, se discutié pues ampliamente, tanto desde el punto de vista presupuestal y de
la posible proliferacién de burocracia, como también en su incidencia en la actividad cultural
misma.

No es exacto, pues, que en torno del articulo 62, que dispone la creacion del Ministerio, no
hubiera habido discusién ni debate. Es cierto, que enlas actas se leenlas constancias de algunos
senadores quienes manifestaron que no obstante haberse inscrito, no tuvieron acceso al uso de
la palabra. Sin embargo, la Corte estima que esta circunstancia no configura un vicio de
inconstitucionalidad, ante la presencia del articulo 108 del Reglamento, que permite a la
Presidencia de la respectiva cdmara, previa consulta a la Mesa directiva, cerrar del debate por
suficiente ilustracion transcurridas tres horas desde su iniciaci6n, aun cuando hubiere oradores
inscritos. Debe tenerse en cuenta también que en el acta consta que se sometié ala decision de
la plenaria la mocion de suficiente ilustracion, la cual fue aprobada.

En efecto, en el segundo dfa de sesion plenaria destinada al debate del Proyecto de Ley, el
h. senador Vanegas Montoya solicit6 a la Mesa directiva que se pusiera en consideracién la
proposicion de suficiente ilustracion por tener todos los senadores conocimiento del Proyecto
y una opini6n ya formada sobre él, fruto de 1as miiltiples intervenciones. Esta proposicion fue
reiterada por el senador Rueda Guarin, del grupo que se oponfa a la iniciativa de creaci6n del
Misterio. La Mesa entonces someti6 a la decision de la plenaria dicha proposicion, que fue
aprobada por 58 votos a favor y 10 en contra.

16. Concluye entonces la Corte, que si bien es cierto que asunto de tanta trascendencia
hubiera ameritado una més amplia discusidn, permitiendo la intervencion de la totalidad de los
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oradores inscritos, la manera como el tramite del proyecto fue llevado a cabo en la plenaria del
senado, se ajusta al Reglamento del Congreso y, por lo tanto, a la Constituci6n.

3. Examen de los cargos de violacion material de la Constitucién

17. De manera general los cargos formulados en contra de los articulos 33 y 34 de la Ley
397 de 1997, se basan, principalmente, en el desconocimiento de la naturaleza misma de los
derechos de autor, de las convenciones internacionales relativas a su proteccion a las cuales
Colombia ha adherido y de ciertos derechos fundamentales que se involucran en el ejercicio
pleno de tales derechos.

18. Antes de analizar estas acusaciones, la Corte estima pertinente sefialar que, los derechos
morales de autor se consideran derechos de rango fundamental, en cuanto la facultad creadora
del hombre, la posibilidad de expresar las ideas o sentimientos de forma particular, su capacidad
de invenci6n, su ingenio y en general todas las formas de manifestacién del espiritu, son
prerrogativas inherentes a la condicién racional propia de la naturaleza humana, y a la
dimensi6n libre que de ella se deriva. Desconocer al hombre el derecho de autorfa sobre el fruto
de supropiacreatividad, lamanifestacién exclusiva de su espiritu o de su ingenio, es desconocer
al hombre su condici6n de individuo que piensa y que crea, y que expresa esta racionalidad y
creatividad como manifestacién de su propia naturaleza. Por tal razén, los derechos morales de
autor, deben ser protegidos como derechos que emanan de la misma condicién de hombre.

Por su parte, los derechos patrimoniales derivados de los derechos de autor, aunque no se
consideran fundamentales, merecen también la proteccién del Estado. Asi lo establece la
Constitucién Politica en articulo 61 superior, que sefiala que “(el) Estado protegerd la
propiedad intelectual por el tiempo y mediante las formalidades que establezca la Ley.”

Las anteriores consideraciones revisten importancia para el estudio de los cargos de la
demanda. Al examinarlos, la Corte partird del supuesto que acaba de exponerse.

19. La evolucién del Derecho Internacional ha dado lugar a la aparicién del llamado
Derecho Comunitario, fruto del traslado de competencias normativas especificas de los paises
suscriptores de un convenio o acuerdo, a los 6rganos supranacionales creados en el mismo. Este
traslado de competencias, al ser ejercidas, da lugar a un conjunto de regulaciones que
constituyen propiamente la materia del derecho comunitario, respecto de las cuales se predica
la preeminencia y la aplicacion preferencial frente al derecho interno de cada pafs miembro.

En virtud de lo anterior, no es posible que la legislacién nacional modifique, agregue o
suprima normas sobre aspectos regulados por la legislacién comunitaria. Podréa desarrollarla,
pero esta facultad es excepcional y sélo es posible ejercerla cuando sea necesario para lograr
la aplicacién de aquella. En este sentido, el Tribunal Andino de Justicia, en la sentencia de
interpretacién que produjo a solicitud de esta Corte, dentro del proceso que culminé con la
sentencia C-228 de 1995 (M. P. doctor Antonio Barrera Carbonell), expresé lo siguiente:

“El desarrollo de la ley comunitaria por la legislacion nacional, es empero excepcional
ypor tanto aélle son aplicables principios tales como el de ‘complemento indispensable’,
segiin el cual no es posible la expedicion de normas nacionales sobre el mismo asunto,
salvo que sean necesarias para la correcta aplicacidn de aquéllas”.

Nuestra Constitucién Politica, en su articulo 227, expresamente respeta y acoge estos
principios del derecho comunitario, al referirse a la promocién de la integracién con los demés
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paises, especialmente los de América Latina y el Caribe, que debe asumir el Estado. Esta norma
es soporte constitucional del llamado Pacto o Acuerdo de Cartagena, hoy Comunidad Andina,
cuyos Organos tienen facultades para expedir normas juridicas de caracter comunitario.®

Sobre estos supuestos, la Corte examinara las normas acusadas de inconstitucionalidad.

3.4 Examen particular de los cargos aducidos en contra del articulo 33 de la Ley 397 de
1997

20. Se dijo en el acéapite de los antecedentes, que las demandas formuladas en contra de los
articulos 33 y 34 de la Ley 397 de 1997 aducen como cargos de inconstitucionalidad de estas
normas, el desconocimiento de algunas convenciones internacionales de las cuales nuestro pais
es miembro y de la Decision 351 de 1993 del Acuerdo de Cartagena, lo que produce
mediatamente la violacion de las normas constitucionales relativas al reconocimiento de los
principios del derecho internacional aceptados por Colombia y a la orientacién de la politica
exterior colombiana hacia la integracién con las demds naciones, especialmente con las
latinoamericanas y del Caribe. (arts 9° y 227 superiores).

Este desconocimiento se produce por cuanto el articulo 33 dispone como inalienables,
respecto de sus obras, los derechos patrimoniales de autores, actores, directores y dramaturgos,
y el articulo 34 prescribe como irrenunciable para actores, directores, dramaturgos, libretistas,
y guionistas, la participacion en regalias por reproduccion de la obra en que actien, cuando los
acuerdos internacionales y la referida decision, establecen la posibilidad contraria.

Adicionalmente, también en el ambito del derecho internacional, segiin los impugnantes, el
articulo 33 resulta lesivo del articulo 93 constitucional que dispone que “los tratados y
convenios internacionales ratificados por el Congreso, que reconocen los derechos humanos
v que prohiben su limitacion en los estados de excepcion, prevalecen en el orden interno.”

21. Teniendo en cuenta los criterios anteriormente expuestos enrelacion con la preeminen-
cia del derecho supranacional en el dmbito interno, y el contenido de la decision 351 del
Acuerdo de Cartagena, encuentra la Corte que efectivamente el Congreso Nacional no podia
entrar a legislar sobre asuntos respectos de los cuales existia esta regulacién previamente
expedida por la Comision del Acuerdo de Cartagena, hoy Comisién de la Comunidad Andina,
salvo que se tratara de producir un complemento indispensable para la aplicacién de la
normatividad supranacional.

Ahora bien, la referida Decision 351, relativa al “Régimen Comun sobre derecho de Autor
y Derechos Conexos”, cuyo objeto es la proteccion sobre todas las obras literarias, artisticas y
cientificas que puedan reproducirse o divulgarse por cualquier forma o medio conocido & por
conocer, prescribe en su articulo 9° que personas naturales o juridicas, distintas del autor,
podran ostentar la titularidad de los derechos patrimoniales sobre dichas obras. Evidentemente,
entiende la Corte, 1a Decision al emplear el verbo “podran, ” autoriza que terceras personas,
distintas del autor, lleguen a ser titulares de tales derechos de contenido econémico derivados
de la autoria de la obra. Lo cual, aunque parezca perogrullada, significa que dichos derechos
son enajenables. Y por cuanto la Decisién no sefiala excepciones en lo referente a la forma de
enajenabilidad, debe interpretarse que son enajenables tanto a titulo gratuito como a titulo

¢ Hoy en dia las decisiones de la Comunidad Andina son adoptadas por la Comisién de la Comunidad Andina.
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oneroso, y por tanto por acto entre vivos 0 por causa de muerte. Es decir, son transferibles y
transmisibles, y, asi mismo, renunciables.

Ello corresponde, adicionalmente, a la tradicién juridica m4s arraigada respecto de la
naturaleza de los derechos de la propiedad artistica e intelectual, que considera que ademds de
ser una expresién de la facultad racional del hombre y de su capacidad de manifestar su espiritu,
son también un medio de reportar utilidad econémica a su titular; de facilitar su supervivencia.
O de reportar tal utilidad a terceras personas a quienes libremente el autor ceda gratuitamente
tales beneficios.

En armonia con el citado articulo 9° de la Decisién 351, el articulo siguiente expresa que
la titularidad de los derechos patrimoniales protegidos podra ser originaria o derivada, lo cual,
nuevamente, pone de presente que puede hablarse de causahabientes de los mencionados
derechos patrimoniales, pues no a otra cosa puede referirse la expresién “titularidad derivada”
que utiliza lanorma comunitaria. Y mds adelante, el articulo 13 del mismo estatuto enumera los
derechos patrimoniales que tendrdn el autor, o sus “derechohabientes”. Todas estas normas
predican claramente el cardcter enajenable de los derechos patrimoniales de autor.

Sinembargo, parala Corte el articulo 33 demandado no persigue prescribir lainalienabilidad
absoluta de los derechos de autor. Una lectura completa de la norma y de sus antecedentes
legislativos, pone de manifiesto que la intenci6n del legislador fue la de proteger los derechos
de autores, actores, directores y dramaturgos en lo que concerniente a la seguridad social. Por
ello lanorma dice que tales derechos de autor se consideran inalienables “por las implicaciones
que estos tienen para la seguridad social del artista”. Es decir, para la Corte lo que la norma
demandada proscribe, no es la enajenabilidad de los derechos en comento, sino la de los
derechos relativos a la seguridad social que se derivan para sus titulares enrazén del trabajo que
ejercen.

Asf interpretada la norma, no desconoce la normatividad supranacional; tan s6lo contiene
un desarrollo indispensable para su aplicacién. Y de igual manera, no s6lo no contradice la
Constitucién sino que constituye un desarrollo adecuado de sus preceptos. Especialmente del
principio expresado en el articulo 48 superior segin el cual “se garantiza a todos los habitantes
el derecho irrenunciable a la Seguridad Social”, principio que reitera el articulo 53 idem,
cuando manifiesta que la ley deberd tener en cuenta la “irrenunciabilidad a los beneficios
minimos establecidos en normas laborales”.

La anterior interpretacion de la norma demandada se ve reforzada por su lectura arménica
con los articulos 30 y 31 de la misma Ley 397 de 1997. Dichas normas se refieren,
respectivamente, a la seguridad social de los creadores y gestores culturales, y a la pensién
vitalicia de los mismos. La primera de ellas establece que las entidades territoriales competentes
“afiliardn al Régimen Subsidiado en Salud a los artistas, autores, y compositores de escasos
recursos” y que para tales efectos los concejos departamentales y municipales de cultura hardn
“el reconocimiento de la calidad de artistay trabajador de la cultura”. Por su parte, el articulo
31 delaLey prescribe medidas tendientes al reconocimiento excepcional de la pensién vitalicia
de vejez, para aquellos creadores o gestores de la cultura que habiendo llegado a los 65 afios de
edad, no acrediten el cumplimiento de los requisitos minimos de cotizacién exigidos por la ley
para el reconocimiento de la referida prestacién.
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Estas normas, puestas en relacién con la normatividad impugnada, avalan la interpretacién
seglin la cual el propédsito del legislador fue hacer irrenunciables los beneficios prestacionales
derivados de la condicién de gestor o creador cultural, y no los derechos de autor en si mismos
considerados.

Asi las cosas, la Corte encuentra que el articulo 33 bajo examen no desconoce la
Constitucién, en el entendido de que los derechos patrimoniales de autor se pueden ceder o
enajenar libremente, siempre y cuando la cesién o enajenacién no afecte el derecho irrenuncia-
ble a la seguridad social de sus titulares.

3.5 Examen particular de los cargos aducidos en contra del articulo 34 de la Ley 397 de
1997

22. El articulo 34 demandado, se refiere concretamente a la irrenunciabilidad por parte de
actores, directores, dramaturgos, libretistas y guionistas, del derecho a participar en las regalias
por la reproduccién de las obras en que hayan actuado. Una de las demandas, y también el
Ministerio Piblico, estiman que esta irrenunciabilidad, en cuanto que se ha establecido para la
proteccion de los artistas, no resulta ser lesiva de los tratados internacionales ni de la
Constitucién. Que se asimila més bien a la proteccién concedida por la ley al salario y a las
prestaciones sociales. Se aduce en defensa de la constitucionalidad de esta norma, que ella no
se opone a la transmisidn y cesion de los derechos de contenido patrimonial, sino que mds bien
la corrobora. Y que tampoco desconoce lo dispuesto en la Decisién 351 del Acuerdo de
Cartagena, por cuanto esta normatividad supranacional, en su articulo 16 establece que “los
autores de obras de arte, y, a su muerte sus derecho-habientes, tienen el derecho inalienable
de obtener una participacion en las sucesivas ventas que se realicen sobre la obra, en subasta
publica o por intermedio de un negociante profesional en obras de arte”.

No comparte la Corte las anteriores apreciaciones por las siguientes razones:

23. Enprimer término, la irrenunciabilidad introduce una limitacién en la enajenabilidad del
respectivo derecho. Ahora bien, la normatividad comunitaria, que Colombia estd obligada a
respetar, consideran que los derechos de autor son esencialmente enajenables, transmisibles y
transferibles, sin establecer excepciones en cuanto al modo enajenabilidad. Estima la Corte que
el legislador Colombiano no puede introducir la sefialada limitacion sin contradecir dicha
normatividad.

Y ello por cuanto el articulo 21 de la Decisién 351 del Acuerdo de Cartagena, hoy
Comunidad Andina, prescribe que “las limitaciones y excepciones al Derecho de Autor que se
establezcan mediante las legislaciones internas de los Paises Miembros, se circunscribirdn a
aquellos casos en que no atenten contra la normal explotacion de las obras o no causen
perjuicio injustificado a los legitimos intereses del titular o titulares de los derechos.” Y la
irrenunciabilidad a que se refiere el articulo 34 demandado, constituye una limitacién que atenta
contra la normal explotacion de la obra, en cuanto, de facto, conduce a la imposibilidad de
comercializacion de la obra en la forma normal en que se acostumbra hacerlo tanto en nuestro
pais como en el exterior.

Es claro que la prictica comercial, la costumbre o uso comtiinmente admitido, y ademds
regulado por la legislacién extranjera e internacional, admite la cesién o renuncia de los
derechos de las personas que colaboran en la produccién de obras dramdticas y cinematogra-
ficas. Esta es la manera normal como se explotan este tipo de obras. Esta realidad fue regulada
por laley 23 de 1982 en sus articulos 81 y 98, los cuales fueron declarados exequibles por esta
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Corporacién.” Luego imponer la irrenunciabilidad de los derechos patrimoniales de estas
personas en tales obras, conduce a negarles la posibilidad de explotar normalmente, esto es de
conformidad con los usos corrientes admitidos por las legislaciones, las obras en las que
participan. En ese sentido, la limitacion introducida por el articulo 34 de la Ley 397 de 1997,
desconoce el articulo 21 de 1a Decision 351, antes transcrito.

Es cierto, como se desprende de la lectura del debate del proyecto que devino en Ley 397
de 1997, que la intencion del legislador al consagrar la norma contenida en el articulo 34 bajo
examen fue la de proteger a las personas en ella enumeradas. Pero esta proteccion, no puede
llevarse a cabo en contra de los compromisos adquiridos por Colombia, consagrados en
estatutos internacionales fundamentados en una s6lida tradicion juridica al respecto, y en el
desenvolvimiento usual de las relaciones comerciales en torno de este tipo de derechos. Sila
tradicion juridicarelativaa los derechos patrimoniales de autor los hace enajenables, aun a titulo
gratuito, ello obedece al reconocimiento de la autonomia de la voluntad individual que se
reconoce a sus titulares.

24. Por otra parte, debe recordarse, que al desatar la demanda de inconstitucionalidad
formulada en contra de los articulos 20,81 y98 delalLey 23 de 1982, que establecian ensu orden
la presuncion de transferencia al contratante de los derechos patrimoniales sobre obras llevadas
a cabo bajo contrato de prestacion de servicio, la presuncion de transferencia de estos mismos
derechos hecha por los colaboradores a favor del productor de obras cinematograficas, y la
presuncion de que los derechos patrimoniales sobre la obra cinematografica se reconocerian,,
salvo estipulacion en contrario, a favor del productor, esta Corporacion declard la
constitucionalidad de estas presunciones, afirmando la autonomia de la voluntad individual
para negociar sobre esta clase de derechos.

Luego si antes admitio la Corte que la presuncion de cesion o de renuncia de los
mencionados derechos patrimoniales en favor de las referidas personas se ajustaba.a la
Constitucion, mal podria ahora considerar como exequible la posibilidad contraria, esto es la
irrenunciabilidad de tales derechos. Si asi 1o hiciera violaria el conocido principio logico de no
contradiccion, toda vez que no estamos en presencia de normatividad juridica librada por la
Constitucion a la libertad configurativa del legislador, sino aun desarrollo legislativo que debe
respetar una voluntad inequivoca del constituyente que avala la preeminencia la normatividad
supranacional.

En sustento de esa declaratoria de constitucionalidad, la Corte hizo en esa oportunidad las
siguientes consideraciones:

“Se trata pues de la adopcion, por parte del legislador, de una medida preventiva,
aceptada por la doctrina y la legislacién internacional, como una de las alternativas
vdlidas, (en el caso de obras audiovisuales y especificamente de obras cinematogrdficas),
eincluida como norma expresa en los tratados internacionales ratificados por Colombia,
a traveés de la denominada cesion de legitimacion, cuya aplicacion es de cardcter
supletivo.

7 Ver Sentencia C-276 de 1996, M. P. Dr. Julio César Ortiz Gutiérrez.
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“Asi, el legislador colombiano, no opté por la modalidad de la cesion convencional, o
por la cessio legis, sino por la presuncion de cesion legal salvo estipulacion en
contrario, la cual antes que vulnerar el principio delibertad contractual de las personas,
lo reivindica, pues radica, salvo acuerdo expreso en contrario, la capacidad de disposi-
cion sobre la obra en quien la impuisa, la financia, realiza las correspondientes
inversiones y asume los riesgos, sin menoscabar con ello los derechos morales de cada
uno de los colaboradores y sin restringir su capacidad para libremente acordar los
términos de sus respectivos contratos.” (subrayas por fuera del texto).

Y sobre la posibilidad de renuncia o cesion de los derechos patrimoniales a los cuales se
referian las normas acusadas, la Corte expuso que existe una larga tradicion, correspondiente
a la usual o normal explotacion de las obras sobre las que recaen, la cual reviste varias formas
juridicas, que fueron sintetizadas en la Sentencia asi:

“El principio general reconoce como autor a la persona natural que crea la obra, a la
cual se le atribuye la titularidad originaria de la misma; partiendo de este presupyesto
las personas juridicas, en cuanto carecen de capacidad creadora, no pueden ser titulares
originarias de los derechos de autor que de ellas se derivan, cosa distinta es que lo sean
las personas naturales que las constituyen. No obstante, las personas juridicas y algunas
personas naturales que no participan en el acto creador, pueden ser reconocidas como
titulares derivados® de los derechos de autor de una obra. Esa titularidad derivada se
obtiene entonces a través de una de las siguientes vias:

“- Por cesion: la cual puede darse a través de dos modalidades:
“a. Convencional.

“Los cesionarios o titulares derivados tienen sobre la obra objeto del contrato de cesion,
los derechos que a traves de él se les otorgan; la cesion puede ser total o parcial, segiin
incluya la totalidad o sélo algunos de los derechos patrimoniales del autor.

b. Cessio legis, o por disposicion legal.

En este caso, por disposicion legal, los cesionarios son titulares derivados de los
derechos patrimoniales; se consagra una presuncion de cesion de pleno derecho que
recae sobre los derechos de explotacion que expresamente sefiale la misma norma;
ejemplo de esta modalidad es la legislacion italiana en la cual .. se establece la cessio
legis respecto de las obras colectivas, cuyos editores tienen el derecho de explotacion
econdmica (art.38), y respecto de las obras cinematogrdficas, cuyos productores tienen
el derecho exclusivo de reproducirlas, ponerlas en circulacion, exhibirlas y emitjrlas
(urts. 45y 46)...”

“~ Porpresuncién de cesion establecida en la ley, salvo pacto en contrario, o presuncién
de legitimacion.

& Ibidem.

° La titularidad derivada nunca puede abarcar la totalidad del derecho de autor (derechos morales y patrimoniales), por lo
general comprende la totalidad de derechos de explotacién, sin incluir el derecho moral que es inalienable.
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“La presuncion legal de cesion. Establece en favor de la persona natural o juridica que
diserie el plan para elaborar una obra, por su cuenta y riesgo (en el caso de las obras
cinematogrdficas el productor), la cesion del derecho exclusivo de explotacion cinema-
togrdfica, salvo acuerdo en contrario; en estos casos los autores que colaboraron en la
realizacion, pueden hacer valer frente a terceros que contraten con el productor, los
derechos que se hayan reservado en sus respectivos convenios con éste. (Destaca la
Corte).

“La mayoria de las legislaciones de tradicion juridica latina, establecen la presuncion
de legitimacion, la cual se consagro en el articulo 14 bis, 2), b), del Convenio de Berna,
Acta de Paris, 1971, como regla de interpretacion de los contratos en los paises en los
que no rige el sistema del film-copyright, propio de los sistemas juridicos anglo-sajones,
ni el de cessio legis, dicha presuncion tiene por objeto, salvo acuerdo en contrario,
garantizar al productor la explotacion de la obra cinematogrdfica “sin interferencias
inutiles”

“Para asegurar que el productor no se vea iniitilmente obstaculizado en la explotacion
de la obra audiovisual, en los paises de tradicion juridica latina se establece,...una
presuncion de cesion de los derechos patrimoniales de los colaboradores en favor del
productor que admite prueba en contrario (presuncion iuris tantum de cesion) -o una
cesion legal o bien una presuncion de legitimacion en favor del productor, salvo pacto
en contrario, que comprende los derechos de reproduccion...de distribucién, de comu-
nicacion publica...o de los derechos mencionados en la respectiva disposicion legal, de
interpretacion restringida.” '°

Por las anteriores razones, la Corte estima que la consagracion legislativa de la
irrenunciabilidad de los derechos de autor desconoce la tradicion juridica de su transmisibilidad,
aun a titulo gratuito, que avalan las normas supranacionales que Colombia se ha obligado a
respetar.

25. De otra parte, el articulo 16 de la Decision 351 del Acuerdo de Cartagena, que se aduce
para sostener que dicha legislacion no es contraria a la irrenunciabilidad de los derechos
patrimoniales de autor, es norma expresa relativa a obras de arte originales, y no a obras
dramaticas ocinematograficas, v consagra lo que la doctrina ha llamado el derecho desuite, que
data de la primera legislacion trancesa al respecto, sancionada en 1920. Dicho derecho faculta
a los autores de obras artisticas, como las pictéricas, de grabado, de escultura, de fotografia, de
arquitectura y en general las [lamadas artes plasticas, a recibir una parte del precio de las ventas
sucesivas de los originales de estas obras; busca compensar a dichos artistas por el mayor valor
que paulatinamente adquieren sus producciones después de que ellos, acuciados por la
necesidad, las han mal vendido.

Por la disimilitud del supuesto normativo a que se refiere el articulo 16 de la Decisién 351,
no estima la Corte que resulte aplicable al tema de la renunciabilidad de regalias de actores,
directores, dramaturgos, libretistas, guionistas, etc.

*® Lipszyc Delia, Derecho de Autor y Derechos Conexos, Ediciones Unesco, Cerlalc 1993.
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Habiéndose pronunciado sobre aquellos cargos de inconstitucionalidad sobre los que
convinieron la mayoria de los demandantes, y habiéndolos hallado procedentes, de manera que
conducirén a retirar del ordenamiento juridico la expresién “irrenunciable” contenida en el
articulo 34 impugnado, la Corte, aplicando el principio de economia procesal, encuentra que
existe suficiente motivacién para entrar a decidir la presente causa.

DECISION

Enmérito delo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del sefior
Procurador General de Nacidn, y cumplidos los trémites previstos por el Decreto 2067 de 1991,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucidn,

RESUELVE:

Primero: Declarar EXEQUIBLE la Ley 397 de 1997, en cuanto a la forma de su expedicién
y Gnicamente en relacién con los cargos considerados en la presente Sentencia.

Segundo: Declarar EXEQUIBLE articulo 35 delaLley 397 de 1997, en el entendido de que
los derechos patrimoniales de autor se pueden ceder o enajenar libremente, siempre y cuando
la cesion o enajenacion no afecte el derecho irrenunciable a la seguridad social de sus titulares.

Tercero: Declarar INEXEQUIBLE la expresion “irrenunciable” contenida el articulo 34
de la Ley 397 de 1997.

Cépiese, notifiquese, publiquese, comuniquese al Gobierno Nacional y al Congreso de la
Repiiblica, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDOQO, Magistrado
- Con Salvamento de Voto -

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
CARMENZA ISAZA DE GOMEZ, Magistrada (E.)
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA No. C-155
abril 28 de 1998

DERECHOS DE AUTOR-Son irrenunciables (Salvamento de voto)

Mediante el cardcter irrenunciable de los derechos de actores, dramaturgos, directores,
libretistas y guionistas a participar en las regalias, por reproduccion de las obras en que
actiian, no se introdujo, como lo entiende la sentencia, una regla contraria al articulo 21 de
la Decision 351 del Acuerdo de Cartagena. Al contrario de lo deducido por la Corte, se tiene
una norma internacional protectora de los derechos de autor ante las legislaciones internas,
que si bien estdn facultadas para introducir limitaciones y excepciones al respecto, deben
circunscribirse a establecer aquellas que “no atenten contra la normal explotacion de las
obras ni causen perjuicio injustificado a los legitimos intereses del titular o titulares de los
derechos” (he Destacado). La explotacién “normal” de la obra -que corresponde al autor- no
puede consistir en la explotacion del autor, en términos econdémicos por parte del empresario.
La disposicion legal declarada parcialmente inexequible era una norma tuitiva de tales
legitimos derechos y no hacia otra cosa que evitar que las empresas productorasy exhibidoras
de obras artisticas, en sus variadas formas, constrifieran a los actores, directores, dramatur-
gos, guionistas y libretistas a renunciar a sus derechos a las regalias por futuras exhibiciones,
proyecciones, retransmisiones o presentaciones de las piezas artisticas en las cuales intervi-
nieron, como condicién previa indispensable para contratarlos.

DERECHOS IRRENUNCIABLES-Naturaleza (Salvamento de voto)

Hay en la Constitucion derechos irrenunciables, como puede verse en su articulo 53. y ello,
en vez de entenderse como limitacion a la voluntad de la persona protegida, constituye una
expresion de lafuncion estatal de defenderla contralos actos que impliquen ataque a sus bienes
yderechos (art. 2 C.P.), en especial cuando se trata de relaciones juridicas en las que una de
las partes domina a la otra por factores ajenos al pacto mismo, lo que hace necesaria la
actividad suplementaria del Estado para generar un minimo equilibrio, que es propio del orden
Justo proclamado por la Carta Politica.

Referencia: Expedientes D-1797, D-1809, D-1813 y D-1818

No estoy de acuerdo en la declaraci6n de inexequibilidad de la expresién “irrenunciable”,
que se habfa consagrado en el articulo 34 de la Ley 397 de 1997.

Mediante el carécter irrenunciable de los derechos de actores, dramaturgos, directores,
libretistas y guionistas a participar en las regalias, por reproduccién de las obras en que actdan,
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no se introdujo, como lo entiende la sentencia, una regla contraria al articulo 21 de la Decisién
351 del Acuerdo de Cartagena.

Basta mirar el texto de la norma de integracién enunciada para corroborar que en realidad
la Corte interpreté inadecuadamente su mandato:

“Articulo 21. Las limitaciones y excepciones al Derecho de Autor que se establezcan
mediante las legislaciones internas de los Paises Miembros, se circunscribirdn a aquellos
casos que no atenten contra la normal explotacién de las obras o no causen perjuicio
injustificado a los legitimos intereses del titular o titulares de los derechos”.

Dealliresulta que, al contrario de lo deducido por la Corte, se tiene una normainternacional
protectora de los derechos de autor ante las legislaciones internas, que st bien estdn facultadas
para introducir limitaciones y excepciones al respecto, deben circunscribirse a establecer
aquellas que “no atenten contra la normal explotacién de las obras ni causen perjuicio
injustificado a los legitimos intereses del titular o titulares de los derechos” (he Destacado).

La explotacién “normal” de la obra -que corresponde al autor- no puede consistir en la
explotacién del autor, en términos econémicos por parte del empresario.

La disposicion legal declarada parcialmente inexequible era una norma tuitiva de tales
legitimos derechos y no hacia otra cosa que evitar que las empresas productoras y exhibidoras
de obras artisticas, en sus variadas formas, constrifieran a los actores, directores, dramaturgos,
guionistas y libretistas a renunciar a sus derechos a las regalias por futuras exhibiciones,
proyecciones, retransmisiones o presentaciones de las piezas artisticas en las cuales intervinie-
ron, como condicién previa indispensable para contratarlos.

Se buscé impedir especificamente la renuncia forzada del titular de las regal{as a su legitimo
derecho, en el curso de una relacion juridica en apariencia equilibrada pero en realidad sujeta
al dominio econémico del empresario.

Desed el legislador -y ello es legitimo ala luz de la Constitucion- impedir que el artista fuera
objeto de indebidas presiones para renunciar a las regalias.

En la préctica, no pocos contratos en esta materia estdn ya previamente escritos, a manera
deconvenios adhesivos, en cuyas cldusulas se incorpora, con caricter expreso y obligatorio para
quien quiera ser contratado, la renuncia a las regalias que la disposicién legal contempla.

Aldeclararse la inexequibilidad de la palabra en cuestién, la proteccién de los derechos de
autor se reduce, en este aspecto, a la pura teorfa, paradéjicamente en contra de la Decisién 351
del Acuerdo de Cartagena, que equivocadamente creyé salvaguardar la Corte.

Ahora bien, no dice la Sentencia en qué residi6 la inconstitucionalidad de la expresién
“irrenunciable”, usada por el legislador.

Y es que no podria haber citado ningtin precepto de la Carta como vulnerado por cuanto no
violaba sino que, por el contrario, desarrollaba disposiciones de la Constitucion.

Hay enla Constitucién derechos irrenunciables, como puede verse en suarticulo 53, y ello,
en vez de entenderse como limitacién a la voluntad de la persona protegida, constituye una
expresién de 1a funcién estatal de defenderla contra los actos que impliquen ataque a sus bienes
y derechos (art. 2 C.P.), en especial cuando se trata de relaciones juridicas en las que una de las
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partes domina a la otra por factores ajenos al pacto mismo, lo que hace necesaria la actividad
suplementaria del Estado para generar un minimo equilibrio, que es propio del orden justo
proclamado por la Carta Politica.

Ahora bien, en la Sentencia se asegura lo siguiente:

“De otra parte, el articulo 16 de 1a Decisién 351 del Acuerdo de Cartagena, que se aduce
para sostener que dicha legislaci6n no es contraria a la irrenunciabilidad de los derechos
patrimoniales de autor, es norma expresa relativa a obras de arte originales, y no a obras
dramiticas y cinematogréficas, y consagra lo que la doctrina ha llamado el derecho de
suite, que data de la primera legislaci6n francesa al respecto, sancionada en 1920. Dicho
derecho faculta a los autores de obras artisticas, como las pictéricas, de grabado, de
escultura, de fotografia, de arquitectura y en general las llamadas artes plésticas, arecibir
una parte del precio de las ventas sucesivas de los originales de esta obras; busca
compensar a dichos artistas por el mayor valor que paulatinamente adquieren sus
producciones después de que ellos, acuciados por la necesidad, las han mal vendido.

Por la disimilitud del supuesto normativo a que se refiere el articulo 16 dela Decisién 351,
no estima la Corte que resulte aplicable al tema de la renunciabilidad de regalias de
actores, directores, dramaturgos, libretistas, guionistas, etc.”

La norma a la que se refiere dice:

“Articulo 16. Los autores de obras de arte y, a su muerte, sus derechohabientes, tienen
el derecho inalienable de obtener una participacién en las sucesivas ventas que se realicen
sobre la obra, en subasta piiblica o por intermedio de un negociante profesional en obras
de arte. Los Paises Miembros reglamentaréan este derecho”.

Es una aclaraci6n que, lejos de afianzar los argumentos de inconstitucionalidad por una
supuesta oposicién a la Decisién Internacional, demuestra claramente que ni a su letra ni a su
espiritu se opone una norma interna que consagre la irrenunciabilidad de los derechos de autor.

Caprichosa y discriminatoria, por peyorativa, parece la referencia de la Corte a las obras
“originales” en el caso de las artes pldsticas, para reconocer a sus autores los mismos derechos
que sin justificacién que permita distinguir se niegan a los actores, autores, directores,
libretistas, dramaturgos y guionistas en obras de televisién o cinematograffa, como si lo que
hacen no fuera también arte; como si no implicara creacién, como si, en razén de los medios
utilizados, escapara al ambito de proteccién de derechos intelectuales.

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado

Fecha, ut supra.
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SENTENCIA No. C-156
abril 28 de 1998

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL
Referencia: Expediente D-1854

Accién ptiblica de inconstitucionalidad en contra de los articulos 6 (parcial), 10 (parcial),
24 (parcial), 29, 32 (parcial) y 36 de la ley 352 de 1997 “por la cual se reestructura el Sistema
de Salud y se dictan otras disposiciones en materia de Seguridad Social para las Fuerzas
Militares y la Policfa Nacional”.

Actor: Publio César Meza Herndndez

Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ

Santafé de Bogota D. C., abril veintiocho (28) de mil novecientos noventa y ocho (1998).
I. ANTECEDENTES

El ciudadano Publio César Meza Hernandez, en ejercicio de la accién piiblica de
inconstitucionalidad, establecida en la Constitucién Politica de 1991, solicité a la Corte la
declaracién de inexequibilidad de los articulos 6 (parcial), 10 (parcial), 24 (parcial), 29, 32
(parcial) y 36 de la ley 352 de enero 17 de 1997.

Admitida la demanda, se fij6 en lista el negocio y, simultdneamente, se corrié traslado al
despacho del sefior Procurador General de 1a Nacién, quien rindi6 el concepto de su competen-
cia. Asi mismo, se comunicé la iniciacién del proceso al sefior Presidente de la Republica y a
los sefiores ministros de Salud, Hacienda y Crédito Piblico y Defensa Nacional.

II. EL TEXTO DE LAS NORMAS ACUSADAS
Se transcriben a continuacién los articulos demandados, destacando en negrillas lo acusado.

“LEY 352 DE 1997
(enero 17)

por la cual se reestructura el Sistema de Salud y se dictan otras disposiciones
en materia de Seguridad Social para las Fuerzas Militares y la Policfa Nacional.

El Congreso de la Repiblica de Colombia
DECRETA:
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“Articulo 6°. Consejo Superior de Salud de las Fuerzas Militares y de Policia Nacional.
Establécese con cardcter permanente el Consejo Superior de Salud de las Fuerzas
Militares y de la Policia Nacional, CSSMP, como organismo rector y y coordinador del
SSMP. El CSSMP estard integrado por los siguientes miembros:

a) El Ministro de Defensa Nacional o el Viceministro para coordinacion de entidades
descentralizadas como su delegado, quien lo presidira;

b) El Ministro de Hacienda y Crédito Piblico o el Viceministro como su delegado;
¢) El Ministro de Salud o el Viceministro como su delegado;

d) El Comandante General de las Fuerzas Militares o el Jefe de Estado Mayor
Conjunto como su delegado;

e) El Comandante del Ejército Nacional o el Segundo Comandante como su
delegado;

f) El Comandante de la Armada Nacional o el Segundo Comandante como su
delegado;

g) El Comandante de la Fuerza Aérea o Segundo Comandante como delegado;

h) El Director General de la Policia Nacional o el Subdirector General como su
delegado;

i) Un representante del personal en goce de asignacién de retiro de las Fuerzas
Militares o su suplente;

j) Un representante del personal en goce de asignacion de retiro de la Policia
Nacional o su suplente;

k) Un representante del personal civil pensionado del Ministerio de Defensa
Nacional o su suplente;

) Un profesional de la salud, designado por la Academia Nacional de Medicina;

m) Un representante de los empleados piblicos y trabajadores oficiales del sector
Defensa.

Pardgrafo 1°. Haran parte del CSSMP con voz pero sin voto el Director General de
Sanidad Militar de las Fuerzas Militares, el Director de Sanidad de la Policia Nacional y
el Director del Hospital Militar Central.

Paragrafo 2°. E] CSSMP deberd reunirse una vez cada tres meses o extraordinariamente
cuando lo solicite su presidente y podra sesionar como minimo con siete de sus miembros.

Paragrafo 3°. Los representantes del personal en goce de asignacién de retiro de las
Fuerzas Militares, de la Policia Nacional, pensionado del Ministerio de Defensa
Nacional y de los empleados pablicos y trabajadores oficiales del sector Defensa, a
que se refieren los literales i), j), k) y m), seran elegidos a nivel nacional por mayoria
absoluta de votos y para un periodo de dos afios. La Junta Directiva de la Caja de
Retiro de las Fuerzas Militares y 1a Caja de Sueldos de Retiro de 1a Policia Nacional
respectivamente, establecerdn mecanismos idéneos para realizar la eleccion.

3

“Articulo 10. Funciones. La Direccién General de Sanidad Militar tendr4 a su cargo las
siguientes funciones respecto del Subsistema de Salud de las Fuerzas Militares:
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a) Dirigir la operacioén y el funcionamiento del Subsistema de Salud de las Fuerzas
Militares con sujecion a las directrices trazadas por el CSSMP;

b) Administrar el fondo-cuenta del Subsistema de Salud de las Fuerzas Militares;

c)Recaudar las cotizaciones a cargo de los afiliados al Subsistema de Salud de 1as Fuerzas
Militares, asi como el aporte patronal a cargo del estado de que trata el articulo 32 y recibir
los demds ingresos contemplados en el articulo 34 de la presente ley;

d) Organizar un sistema de informacidn al interior del Subsistema, de conformidad
con las disposiciones dictadas por el Ministerio de Salud, que contenga, entre otros
aspectos, el censo de afiliados y bereficiarios, sus caracteristicas socio-econémicas,
su estado desalud y registrar la afiliacion del personal que pertenezca al Subsistema;

e) Elaborar y presentar a consideracién del Comité de Salud de las Fuerzas Militares y del
CSSMP el programa general de administracidn, transferencia interna y aplicacién de
recursos para el Subsistema;

f) Evaluar sisteméticamente la calidad, eficiencia y equidad de los servicios directos y
contratados prestados por el Subsistema;

g) Organizar e implementar los sistemas de control de costos del Subsistema;

h) Elaborar los estudios y las propuestas que requiera el CSSMP o el Ministro de Defensa
Nacional;

i) Elaborar y someter a consideracién del Comité de Salud de las Fuerzas Militares y del
CSSMP el Plan de Servicios de Sanidad Militar con sujecion a los recursos disponibles
para la prestacién del servicio de salud en el Subsistema de Salud de las Fuerzas Militares;

j) Someter a consideracién del CSSMP el monto de los pagos compartidos y de las
cuotas moderadoras para el Subsistema de Salud de las Fuerzas Militares;

k) Elaborar el anteproyecto del presupuesto de inversién y funcionamiento para el
servicio de salud operacional y asistencial del Subsistema de Salud de las Fuerzas
Militares para consideracién del Comité de Salud de las Fuerzas Militares y posterior
aprobacién del CSSMP;

1) Realizar el seguimiento del presupuesto y evaluar la relacién costo-efectividad de la
utilizacién de los recursos del Subsistema de Salud de las Fuerzas Militares;

m) Recomendar los regimenes de referencia y contrarreferencia para su adopcién por
parte de] CSSMP;

n) Gestionar recursos adicionales para optimizar el servicio de salud en las Fuerzas
Militares;

o) Las demds que le asignen la ley o los reglamentos.

113

“Articulo 24. Preexistencias y servicios de alto costo. En el SSMP no se podrdn aplicar
preexistencias a los afiliados. Para los beneficiarios de los afiliados que hayan
ingresado a partir de la vigencia del decreto 1301 del 22 de junio de 1994, el acceso
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a la prestacién de algunos servicios de alto costo podra estar sujeto a periodos
minimos de cotizacion del afiliado que en ningiin caso excederdn de 80 semanas.
Durante estos perfodos, el CSSMP podri establecer que para acceder a dichos
servicios, los usuarios deberin sufragar total o parcialmente los costos de los
mismos.

Parégrafo 1°. A los afiliados que se retiren del SSMP, el Sistema General de Seguridad
Social en Salud les reconoceré los tiempos de afiliacion al SSMP para efectos de periodos
minimos de carencia o de cotizacidn.

Paragrafo 2°. Los perfodos minimos de cotizacién no se aplicardn a los hijos de los
afiliados sometidos al régimen de cotizacién que hayan nacido o que nazcan con
posterioridad a la afiliacidn.

““

“Articulo 29. Planes complementarios. E1 SSMP, previo concepto favorable del Consejo
Superior de Salud delas Fuerzas Militares y dela Policia Nacional, podra ofrecer planes
complementarios a través de sus establecimientos de sanidad o de aquellos con los cuales
tenga contratos para la prestacion del Plan de Servicios de Sanidad. Tales planes seran
financiados en su totalidad por los afiliados o beneficiarios.

‘“

“Articulo 32. Cotizaciones. La cotizaciéon al SSMP para los afiliados sometidos al
régimen de cotizacién de que trata el literal a) del articulo 19 serd del doce (12%) mensual
calculado sobre el ingreso base. El cuatro (4%) estaré a cargo del afiliado y el ocho (8%)
restante a cargo del Estado, como aporte patronal el cual se girard a través de las entidades
responsables de que trata el articulo 22 de esta Ley.

Parégrafo 1°. Los estudiantes de pregrado y postgrado de ciencias médicas y paramédicas
que presten servicios en los establecimientos de sanidad del SSMP cotizaran el dos (2%)
de su ingreso base.

Paragrafo 2°. Se entiende por ingreso base el sueldo bésico adicionado con el subsidio
familiar en el caso del personal militar en servicio activo, el personal uniformado y no
uniformado de la Policia Nacional y el personal civil; la asignacién de retiro para el
personal en goce de asignacidn de retiro o beneficiario de asignacion de retiro; la pension
para los pensionados y los beneficiarios de pensién; y la bonificacién mensual para los
soldados voluntarios.

Paragrafo 3°. El ingreso base para los afiliados a que se refiere el literal a) numeral
7° del articulo 19 de la presente ley, seri el establecido en la ley 100 de 1993 y sus
decretos reglamentarios.

Parégrafo 4°. El monto total de las cotizaciones establecidas en el presente articulo
ingresaréd a los fondos-cuenta del SSMP. Un punto de la cotizacién serd trasladado al
Fondo de Solidaridad y Garantia para contribuir a la financiacién de los beneficiarios del
régimen subsidiado del Sistema General de Seguridad Social en Salud.

“
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Articulo 36. Pagos compartidos y cuotas moderadoras. Con ¢l fin de racionalizar el
uso de los servicios, los beneficiarios podran estar sujetos a pagos compartidos y
cuotas moderadoras segiin lo determine el CSSMP. Estos pagos en ningiin caso se
podrén constituir en barreras de acceso al servicio.

Paragrafo. Para la determinacién de los pagos compartidos y las cuotas moderado-
ras, el CSSMP debera tomar como base los costos de los respectivos servicios. En
todo caso las cuotas moderadoras y los pagos compartidos no podran superar el diez
por ciento y el treinta por ciento, respectivamente de dichos costos”.

I11. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
Primera. La competencia

La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda, por dirigirse
contra normas que hacen parte de una Ley de la Republica.

Segunda. Cosa juzgada constitucional

Sobre la constitucionalidad de las normas acusadas la Corte se pronuncid, mediante
sentencia No. C-089 de 1998, de 1a que fue ponente el h. Magistrado José Gregorio Herndndez
Galindo.

Sobre la preceptiva demandada, en la referida sentencia se resolvié lo siguiente:

-Que es EXEQUIBLE el articulo 6 en los apartes acusados, que son los mismos cuestionados
en la presente demanda.

-Que el articulo 10 es EXEQUIBLE, incluido el literal d) acusado en esta oportunidad, y con
excepcion del literal j) también demandado ahora, que fue declarado INEXEQUIBLE.

-Que el articulo 24 es EXEQUIBLE en el segmento demandado, que es coincidente con el
que ahora se ataca, “dnicamente bajo los entendidos y condicionamientos contemplados en la
parte considerativa de esta Sentencia, salvo la parte que dice ‘durante estos perfodos, el CSSMP
podré establecer que para acceder a dichos servicios, los usuarios deberdn sufragar total o
parcialmente los costos de los mismos’”, pues “esta se declara INEXEQUIBLE”.

-Que el articulo 29 “es EXEQUIBLE, pero solamente en las condiciones y con las
advertencias que contempla la parte motiva de esta providencia”.

-Que el articulo 32 es EXEQUIBLE, en lo demandado, declaracién que cobija a su pardgrafo
3°, cuestionado en esta oportunidad.

-Que “el articulo 36 es EXEQUIBLE, tinicamente bajo los entendidos y condicionamientos
contemplados en la parte motiva de este fallo, excepto las expresiones ‘...seguin lo determine el
CSSMP...°. del inciso, ‘para...’ y ‘..el CSSMP...’ del pardgrafo, que se declaran
INEXEQUIBLES”.

En consecuencia, deber4 estarse a lo resuelto en la sentencia No. C-089 de 1998.
IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia
en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
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RESUELVE:

ESTESE A LO RESUELTO en la Sentencia No. C-089 de 1998 en relacién con los
articulos 29y 36, y con los apartes acusados de los articulos 6, 10,24 y 32 delaLey 352 de 1997.

Coépiese, comuniquese, climplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
CARMENZA ISAZA DE GOMEZ, Magistrada (E.)
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-157
abril 29 de 1998

ESTADO SOCIAL DE DERECHO-Eficacia de las leyes
y los actos administrativos es un deber social del Estado

Los derechos y garantias proclamados en la Constitucion tienen la virtualidad de
reconocer al individuo y a diferentes grupos sociales el poder efectivo de demandar y obtener
del Estado la realizacion de ciertas prestaciones, las cuales se tornan en deberes sociales de
aquel, e incluso configuran verdaderos derechos que tutelan bienes e intereses publicos, v aiin
subjetivos, como son la exigencia del cumplimiento v ejecucion de las leyes y de los actos
administrativos.

ACCION DE CUMPLIMIENTO-Objeto y finalidad

El objeto y finalidad de la accidn de cumplimiento es otorgarle a toda persona, natural o
Juridica, e incluso a los servidores publicos, la posibilidad de acudir ante la autoridad judicial
para exigir la realizacion o el cumplimiento del deber que surge de la ley o del acto
administrativo y que es omitido por la autoridad, o el particular cuando asume este cardcter.
De esta manera, la referida accion se encamina a procurar la vigencia y efectividad material
de las leyes y de los actos administrativos, lo cual conlleva la concrecién de principios
medulares del Estado Social de Derecho, que tienden a asegurar la vigencia de un orden
Jjuridico, social y economico justo.

ACCION DE CUMPLIMIENTO-Es un derecho de toda persona

La accion de cumplimiento que consagra el articulo 87 de la Constitucion, es el derecho
que se le confiere a toda persona, natural o juridica, piblica o privada, en cuanto titular de
potestades e intereses juridicos activos frente a las autoridades piiblicas y aiin de los
particulares que ejerzan funciones de esta indole, y no meramente destinataria de situaciones
pasivas, concretadas en deberes, obligaciones o estados de sujecion, demandados en razon de
los intereses publicos o sociales, para poner en movimiento la actividad jurisdiccional del
Estado, mediante la formulacion de una pretension dirigida a obtener el cumplimiento de una
ley ode un acto administrativo que ha impuesto ciertos deberes uobligaciones a una autoridad,
la cual se muestra renuente a cumplirlos.

ACCION DE CUMPLIMIENTO-Desarrolla el principio
constitucional de la efectividad de los derechos

El referido derecho se nutre del principio constitucional de la efectividad de los derechos
que es anejo al Estado Social de Derecho, pues si éste busca crear unas condiciones materiales
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de existencia que aseguren una vida en condiciones dignas y justas a los integrantes de la
comunidad, y la accién de los poderes piblicos para lograr estos propdsitos se traducen en
leyes y actos administrativos, toda persona como integrante de ésta, en ejercicio del derecho
de participacion politica e interesado en que dichos cometidos materiales se realicen, tiene un
poder activo para instar el cumplimiento de dichas leyes y actos, acudiendo para ello al
ejercicio de una accion judicial.

ACCION DE CUMPLIMIENTO-Derechos que protege

La accionde cumplimiento estd orientada a darle eficacia al ordenamiento juridico a través
de la exigencia a las autoridades y a los particulares que desempeiien funciones publicas, de
ejecutar materialmente las normas contenidas en las leyes y lo ordenado en los actos
administrativos, sin que por ello deba asumirse que estd de por medio o comprometido un
derecho constitucional fundamental. En efecto, la misma Ley 393 de 1997 en su articulo 9o.
seriala que la accion de cumplimiento es improcedente cuando de lo que se trate sea de la
proteccion de derechos fundamentales, pues de acudirse a dicha accion con este propdsito a
la respectiva solicitud debe ddrsele el tramite prevalente correspondiente a la accion de tutela.

LEY ESTATUTARIA-Regula derechos fundamentales y no procedimientos/LEY
PROCESAL-Se tramita como ordinaria

La ley acusada, a juicio de la Corte, tiene el cardcter de ordinaria y como tal sufrié el
trdmite de rigor, pues su materia no corresponde a uno de aquellos recursos destinados a la
proteccion de los derechos fundamentales de las personas. En efecto, el objeto de la ley no
consiste en regular o establecer limitaciones o restricciones a derechos constitucionales
fundamentales que la Carta Politica haya garantizado pura y simplemente. Mediante la
expedicion de dicha ley sdlo se pretende regular los mecanismos institucionales 'y procesales
para desarrollar una norma constitucional que, de suyo y expresamente, consagré un
mecanismo para hacer efectivo el cumplimiento de las normas legales y de los actos
administrativos.

COMPETENCIA-Facultad del legislador para determinarla

No puede resultar exdtico que el legislador haya determinado que la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo es la competente para conocery tramitar las acciones de cumpli-
miento, en la forma prevista por las normas acusadas, mds aun si se tiene en cuenta: a) que el
articulo 87 no especifica la autoridad judicial competente para conocer de la accion de
cumplimiento; b) que el sefialamiento de la competencia es un elemento integral del debido
proceso, c) que corresponde al legislador ordinario expedir las leyes que regirdn el ejercicio
de las funciones piblicas, d) que el legislador estd facultado para determinar tanto la
organizacion como el funcionamiento de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo,
como las competencias que se deben asignar a los drganos o corporaciones que la conforman,
y e) que no puede desconocerse que a la administracion se le han asignado una serie de
cometidos de naturaleza administrativa, que conllevan necesariamente la ejecucion de la ley
y de los actos que se dicten en desarrollo de esta, y que constitucionalmente el control de la
actividad de la administracion corresponde a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.
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DERECHO DE ACCESO A LA JUSTICIA-No vulneracién
cuando el demandado no reside en la sede del tribunal

El derecho de acceso a la justicia con la asignacion de la competencia en los Tribunales
Contencioso Administrativos, se garantiza en la medida en que las personas no tienen que
acudir directa y personalmente ante los respectivos tribunales a ejercer su derecho a incoar
la accion de cumplimiento, porque pueden remitir, previa autenticacion ante juez o notario del
lugar de su residencia, la respectiva demanda, segiin las reglas previstas para la presentacion
de la demanda en el Codigo Contencioso Administrativo, cuando el demandante no resida en
la sede del Tribunal.

PRINCIPIO DE IGUALDAD-Violaci6n por exclusién
no justificada del recurso de impugnacién

Siellegislador en lanorma cuestionada ha instituido el recurso de impugnacicn en relacion
con las sentencias que recaen sobre acciones dirigidas al cumplimiento de actos administra-
tivos, no encuentrala Sala unajustificacion objetiva, racional y razonable para que se hubiera
excluido la posibilidad de dicho recurso respecto de las sentencias relativas a las acciones
encaminadas al cumplimiento de normas con fuerza material de ley. No cabe duda, entonces,
que la disposicion impugnada viola el principio de igualdad, porque se estd dando un
tratamiento preferencial y privilegiado a aquellas personas que interpongan acciones para
hacer efectivo el cumplimiento de actos administrativos, en cuanto se les concede la facultad
de impugnar la sentencia de primera instancia, y en cambio se les da un tratamiento diferente,
desigual, discriminatorio y desproporcionado a quienes ejercen acciones de cumplimiento
respecto de normas con fuerza material de ley, carente de toda justificacion.

ACCION DE CUMPLIMIENTO-Autoridad contra quien se dirige

La accion de cumplimiento tiene como destinatario o sujeto pasivo procesal, ala autoridad
renuente en general, en el cumplimiento de la ley o del acto administrativo. En efecto, una
interpretacion armonica de las disposiciones antes mencionadas, conduce a que la accion de
cumplimiento procede de modo general contra cualquier autoridad que incumpla la ley o un
acto administrativo, sin que importe la rama del poder piiblico a la cual pertenezca, y sin que
pueda limitarse su ejercicio respecto de aquellas que tienen la calidad de administrativas.
Teniendo en cuenta que la norma citada no excluye a ninguna autoridad de la accion, como
tampoco califica a la autoridad o sujeto contra el cual se dirige la pretension correspondiente,
la expresion “administrativa” contenida en el articulo 50. de la Ley 393 de 1997 es contraria
al ordenamiento constitucional, razon por la cual se declarard inexequible, como asi se
dispondra en la parte resolutiva de esta providencia.

ACCION DE CUMPLIMIENTO-Poder discrecional
del juez para juzgar el incumplimiento

La norma acusada condiciona y limita la actividad de juzgamiento del juez hasta el punto
de que al analizar la situacion de incumplimiento de la autoridad desatienda el principio de
la prevalencia del derecho sustancial que adquiere especial relevancia constitucional por la
necesidad de garantizar el derecho constitucional que tienen todas las personas a que se
cumplan las leyes y los actos administrativos. La observancia estricta de dicho principio
demanda que el juez tenga un amplio poder discrecional, aunque no arbitrario, para
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determinar en cada caso si existié o no el referido incumplimiento, mediante el andlisis de la
respectiva situacién desde el punto de vista fdctico y juridico.

ACCION DE CUMPLIMIENTO-Autonomia e independencia del juez

Entiende la Sala que el deber de cumplir una norma legal o un acto administrativo no
admite gradaciones, esto es, la autoridad cumple o no cumple, y naturalmente, no cumple o
incumple a medias; el incumplimiento es algo que debe ser apreciado dentro de la autonomia
e independencia del juez para juzgar en el caso concreto. De este modo, no aparecen legitimos
ni razonables los condicionamientos que se imponen a la actividad de juzgamiento, en el
sentido de que lainterpretacion del incumplimiento deba ser estrictay que, ademds, éste resulte
evidente. La interpretacion que el legislador hace de los textos constitucionales, vinicamente,
como es obvio, se reduce al campo de la propia legislacion; por consiguiente, no puede invadir
el dmbito propio de la regla disefiada por el Constituyente. En estas circunstancias, no es
admisible que el legislador haya establecido unos condicionamientos, que no se deducen del
texto constitucional y que indudablemente restringen el ejercicio de la accién de cumplimiento
y la autonomia de juzgamiento del juez.

DERECHOS FUNDAMENTALES-Facultad del legislador para imponer restricciones

De la ausencialiteral de restricciones aplicables a un enunciado constitucional, no se sigue
siempre que la limitacién de orden legal sea entodo caso inconstitucional, puesto que lamisma
puede resultar imperiosa a partir de una interpretacion sistemdtica de la Constitucién. En el
campo de los derechos fundamentales, las restricciones o limitaciones que se originen en la ley,
en principio no se rechazan, sino que su validez se hace depender de que las mismas no afecten
su niicleo esencial y que, ademds, sean razonables y proporcionadas. De otra parte, existen
reglas o prohibiciones constitucionales que no admiten restriccion alguna por parte del
legislador, como es el caso, entre otras, de la interdiccién de la pena de muerte y la censura.
La Corte no encuentra que la Constitucién impida al legislador encargado de darle desarrollo
procesal a la accion de cumplimiento, contemplar algunas restricciones que sean necesarias
para tipificarla de manera adecuada de suerte que responda a la concepcion que surge de
aquélla.

ACCION DE CUMPLIMIENTO-Improcedencia
respecto de normas que establezcan gastos

En el marco de la accion de cumplimiento, facultar al juez para que el gasto previsto en una
ley se incorpore en la ley de presupuesto o que la partida que en ésta se contempla se ejecute,
quebranta el sistema presupuestal disefiado por el Constituyente, lo mismo que el orden de
competencias y procedimientos que lo sustentan. La accion de cumplimiento tiene un campo
propio en el que ampliamente puede desplegar su virtualidad. La eficacia del novedoso
mecanismo debe garantizarsey promoverse por la ley. Sin embargo, ello no puede perseguirse
a costa de alterar las restantes instituciones y mecanismos constitucionales. Por lo demds,
resulta insdlita la pretension que se expresa con laférmula segiin la cual “todo gasto ordenado
por las normas legales habrd de ejecutarse”, que pretende erigir un sistema presupuestal
inflexible, apto para servir de escarmiento al abuso o ligereza de la democracia que ordena
gastos que ala postre no se realizan. Los recursos del erario provienen de los impuestos de los
ciudadanos. De su manejo desordenado y descuidado no puede surgir la receta para curar el
mal que con razoén se censura.
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Referencia: Procesos D-1790, D-1793, D-1796, D-1798, D-1808, D-1810, D-1816, D-
1817 y D-1819

Acciones Publicas de Inconstitucionalidad contra los articulos lo. (Parcial), 20. Inciso
Segundo, 30. (Parcial), 50. (Parcial), 90. Parigrafo, y contra toda la Ley 393 de 1997, “por la
cual se desarrolla el articulo 87 de la Constitucién Politica”.

Actores: Francisco Cuello Duarte, Luis Alonso Colmenares Rodriguez, Jorge Leyva
Valenzuela, Franky Urrego Ortiz, Luis Carlos Zamora Reyes, Jaime Enrigue Lozano Zamudio,
Jorge Enrique Burgos Martinez y Héctor Garcia Garcia.

Magistrados Ponentes: Drs. ANTONIO BARRERA CARBONELL y HERNANDO
HERRERA VERGARA

Santa F¢ de Bogotd, D.C., abril veintinueve (29) de mil novecientos noventa y ocho (1998).

En ejercicio de la accidn publica de inconstitucionalidad, los ciudadanos Francisco Cuello
Duarte, Luis Alonso Colmenares Rodriguez, Jorge Leyva Valenzuela, Franky Urrego Ortiz,
Luis Carlos Zamora Reyes, Jaime Enrigue Lozano Zamudio, Jorge Enrique Burgos Martinez
y Héctor Garcia Garcia presentaron sendas demandas ante la Corte Constitucional contra los
articulos lo. (parcial), 20. inciso segundo, 30. (parcial), So. (parcial) y 9o. (parcial) de la Ley
393 de 1997, “Por la cual se desarrolla el articulo 87 de la Constitucién Politica”, las cuales se
proceden a decidir una vez tramitado el juicio correspondiente y previas las siguientes
consideraciones.

La Sala Plena decidié acumular las demandas y resolver acerca de ellas mediante una misma
sentencia, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 50. del Decreto 2067 de 1991, dada la
identidad en la materia que tratan.

I. TEXTO DE LAS NORMAS ACUSADAS

Se transcriben a continuacidn los textos de los preceptos demandados, subraydndose los
apartes acusados.

“LEY 393 DE 1997

“POR LA CUAL SE DESARROLLA EL ARTICULO 87
DE LA CONSTITUCION POLITICA

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO 1°. Objeto. Toda persona podrd acudir ante la autoridad judicial definida en
esta Ley para hacer efectivo el cumplimiento de normas aplicables con fuerza material de Ley
o Actos Administrativos.

ARTICULO 2°. Principios. Presentada la demanda, el trdmite de la Accién de Cumpli-
miento se desarrollard en forma oficiosa y con arreglo a los principios de publicidad,
prevalencia del derecho sustancial, economia, celeridad, eficacia y gratuidad.

En todo caso, la interpretacion del no cumplimiento, por parte del Juez o Tribunal que
conozca del asunto, serd restrictiva y solo procederd cuando el mismo sea evidente.
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ARTICULO 3°. Competencia. De las acciones dirigidas al cumplimiento de normas con
fuerza material de Ley o Acto Administrativo, conocerdn en primera instancia los Jueces
Administrativos con competencia en el domicilio del accionante. En segunda instancia serd
competente el Tribunal Contencioso Administrativo del Departamento al cual pertenezca el
Juzgado Administrativo.

PARAGRAFO.- Las Acciones de Cumplimiento de que conozca el Consejo de Estado,
serdn resueltas por la Seccion o Subseccion de la Sala de lo Contencioso Administrativo de
la cual haga parte el Consejero a quien corresponda en reparto. Su trdmite se hard a través
dela correspondiente Secretaria. Elreparto se efectuardpor el Presidente de la Corporacidn,
entre todos los Magistrados que conforman la Sala de lo Contencioso Administrativo, en
Jorma igualitaria.

PARAGRAFO TRANSITORIO.- Mientras entran en funcionamiento los Jueces Admi-
nistrativos, la competencia en primera instancia se radicard en los Tribunales Contencioso
Administrativos y la segunda en el Consejo de Estado tratdndose de acciones dirigidas al
cumplimiento de un Acto Administrativo.

(...)

ARTICULQ 5°. Autoridad Piblica contra quien se dirige. La Accidn de Cumplimiento se
dirigird contra la autoridad administrativa a la que corresponda el cumplimiento de lanorma
con fuerza material de Ley o Acto Administrativo.

Si contra quien se dirige la accion no es la autoridad obligada, aquél deberd informarlo al
Juez que tramita la Accion, indicando la autoridad a quien corresponde su cumplimiento. En
caso de duda, el proceso continuard también con las autoridades respecto de las cuales se
ejercita la Accion hasta su terminacion. En todo caso, el Juez de cumplimiento deberdnotificar
a la autoridad que conforme al ordenamiento juridico, tenga competencia para cumplir el
deber omitido.

(....)

ARTICULO 9°. Improcedibilidad. La Accion de Cumplimiento no procederd para la
proteccion de derechos que puedan ser garantizados mediante la Accion de Tutela. En estos
eventos, el Juez le dard a la solicitud el trdmite correspondiente al derecho de Tutela.

Tampoco procederd cuando el afectado tenga o haya tenido otro instrumento judicial para
lograr el efectivo cumplimiento de la norma o Acto Administrativo, salvo, que de no proceder
el Juez, se siga un perjuicio grave e inminente para el accionante.

PARAGRAFO. Laaccionregulada en la presente Ley no podrd perseguir el cumplimien-
to de normas que establezcan gastos”.

1. FUNDAMENTOS DE LAS DEMANDAS

Los ciudadanos demandantes solicitan en ejercicio de la accién piblica de
inconstitucionalidad, que se declare la inexequibilidad de los articulos 1o. (parcial), 20. inciso
segundo, 30. (parcial), So. (parcial) y 90. (parcial) de la Ley 393 de 1997.

A continuacién se resumen los cargos de las demandas.
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El ciudadano Jaime Enrique Lozano Zamudio demanda parcialmente los articulos 1o.,
20. y 3o. por quebrantar el articulo 87 constitucional, ya que segun este precepto, se hace
expresa referencia a la autoridad judicial, es decir, que todo juez es competente para asumir el
conocimiento, trdmite y decisién de la accion de cumplimiento. “Limitar a los jueces adminis-
trativos es vulnerar el articulo 228 superior, amen de restringir indebida, irrazonable y
desproporcionadamente el acceso a la administracion de justicia, menoscabando el derecho de
todo ciudadano de instaurar acciones en defensa de la Constitucion y la ley”.

Agrega el actor, que “al reglamentar el ejercicio de una accién piblica constitucional como
la que nos ocupa, no puede el legislador so pretexto de reglar su tramite, ir mds alla de lo
estatuido por el Constituyente, limitando en forma grave el acceso a tal medio constitucional
para hacer valer la soberania y la voluntad popular, estableciendo una cortapisa disimulada o
que en forma sutil va a entrabar el acceso del ciudadano a este tipo de mecanismos, primero
porque los jueces administrativos todavia no existen, segundo porque por las limitaciones
presupuestales de la rama judicial muy seguramente no se creardn en todos los municipios del
pais y, porque el Constituyente fue claro al hacer referencia a la autoridad judicial en general,
sin restringir la competencia en una categorfa de jueces en particular”.

Por su parte, el ciudadano Luis Carlos Zamora Reyes acusa las expresiones “definida en
esta ley” (contenida en el articulo lo.), “administrativos” y “el Tribunal Contencioso
Administrativo del Departamento al cual pertenezca el Juzgado Administrativo” (que
aparecen en el articulo 30.), asf como la integridad de los paragrafos del mismo precepto, por
vulnerar los articulos 40 numeral 6 y 87 de la Constitucién Politica, con fundamento en que, de
una parte, la limitacién establecida en el articulo lo., al referirse al tipo de autoridad competente
para conocer de la accién de cumplimiento y desarrollada luego al definir como dnica autoridad
para conocer de esta accién la justicia de lo contencioso administrativo, va mas alld de lo
consagrado en el articulo 87 constitucional que hace referencia a la autoridad judicial en general
y no a una en particular; de otro lado, afirma que no sélo el Congreso no estaba facultado para
definir la clase de autoridad judicial a la cual se podia dirigir el ciudadano para exigir el
cumplimiento de las leyes o de los actos administrativos, sino que ademds, al no existir los
jueces administrativos y tener que acudir ante los Tribunales Administrativos de los Departa-
mentos a ejercer dichas acciones, se impide a gran cantidad de personas interponerlas. Ademas,
sefiala que son los jueces en general quienes deben, investidos de la autoridad que les da la
Constitucién y la ley, aplicar el derecho, y son quienes estén en capacidad de defender los
derechos, de conformidad con el texto superior. Ello se predica, sefiala, de cualquier juez y no
s6lo del juez administrativo; igualmente, agrega que los jueces ordinarios se encuentran
discriminados por todo el pafs, lo que da mayores posibilidades para ejercer la accién.

De otro lado, el ciudadano Franky Urrego Ortiz demanda la inconstitucionalidad de la
expresién “administrativa” contenida en el articulo So. de 1a Ley 393 de 1997, por quebrantar
los articulos 2, 87, 92 y 228 de la Carta Politica.

Sefiala el actor, que la limitacién que la norma acusada hace respecto de la autoridad
administrativa va en detrimento de uno de los fines del Estado, cual es garantizar la efectividad
de los derechos consagrados en la Constitucion, en este caso el derecho de hacer efectivo el
cumplimiento de laley o actos administrativos ante todas las autoridades, sin restriccién alguna,
tal como lo consagré el articulo 87 superior. Ademds, indica que *“no se concibe que se restrinja
el ambito de ejecucion del derecho de accién al arbitrio del legislador, cuando més bien debia
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ser él quien brindara a todos los asociados la posibilidad de materializar la abstraccién y
generalidad de la ley frente a todas las autoridades, tal como lo establece la Constitucién”. De
estamanera, sefiala, no se garantizan los derechos enla forma que lo consagra la norma superior,
es decir, sinrestricci6n alguna, sino que se “parcializa su eficacia alo resuelto por el legislador”.

Agregael impugnante, que al disponer el articulo 5o. ibidem que respecto de las autoridades
s6lo podria dirigirse la accién de cumplimiento contra aquellas que tuvieran la calidad de
administrativas, se hace una distinci6n que contraviene el inciso segundo del articulo 87 de la
CartaPolitica. Asi, con base en este precepto, es claro en su criterio que “la Constituciénno hace
ninguna diferenciacién respecto de la autoridad contra la cual procede la mencionada accién”.

Se infiere, segiin él, que el Congreso desbord6 en desarrollo de su funcién legislativa, tanto
el texto como el espiritu de la Constitucién que es brindar a toda persona la posibilidad de hacer
efectivo el cumplimiento de las leyes y los actos administrativos frente a toda autoridad sin
diferenciacién alguna. “Es asi como se nota la flagrante violacién que hizo el legislador a la
Constitucién, distinguiendo a la autoridad contra quien procedia la accién de cumplimiento,
distincién que reiteramos no encuentra asidero en ninguno de los articulos de la norma
superior”.

Igualmente, sefiala el actor que el articulo 228 superior consagra que en las decisiones
judiciales prevalecera el derecho sustancial, y en virtud de que la accién de cumplimiento tiene
carécter judicial, se quebranta la Constitucién en el sentido de que el juez al decidir en base a
la ley que desarrolla dicha accién, se limita a ordenar el cumplimiento frente a las autoridades
exclusivamente administrativas, con lo cual infringe el precepto superior, puesto que laley que
la desarrolla s6lo debia establecer €l procedimiento y no hacer distinciones respecto de la
autoridad a la cual debe ordendrsele el cumplimiento de la ley o acto administrativo.

Por su parte, los ciudadanos Francisco Cuello, Luis Alonso Colmenares, Jaime Enrique
Lozano, Jorge Enrique Burgos y Héctor Garcia demandan la inconstitucionalidad del
parigrafo del articulo 90. de 1a Ley 393 de 1997, por desconocer el mandato del articulo 87
de 1a Constitucién al limitar el ejercicio de la accién de cumplimiento, en la medida en que
dispone que a través de ellas no se podré perseguir el cumplimiento de normas que establezcan
gastos.

Segiin los demandantes, esta acci6n en virtud de lo dispuesto por €l precepto superior en
mencién, la puede incoar toda persona ante la respectiva autoridad judicial para hacer efectivo
el cumplimiento de una ley o acto administrativo, sin que se establezca limitacién alguna
respecto de las leyes o actos contra los cuales se pueden ejercer estas acciones, razén por la cual
si la Constitucién no consagra restricciones para invocar estas acciones, menos las podria
determinar la ley que las reglamenta, dado que esta debe ser un desarrollo de la norma superior.

Sostienen los citados ciudadanos, que el pardgrafo acusado quebranta igualmente lo
dispuesto en el articulo 40. de la Carta Fundamental, ya que dicho precepto sefiala en contravia
a lo dispuesto en el articulo 87 constitucional, al establecer excepciones para el ejercicio de la
accién de cumplimiento s6lo respecto de ciertos actos administrativos, cuando el querer del
Constituyente de 1991 fue que dicha accién se pudiese dirigir a obtener el cumplimiento de
cualquier ley o acto administrativo, sin restriccién alguna.
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Agregan finalmente, que la vocacion natural de la ley y de los actos administrativos, es que
estos se cumplan; al establecer el Constituyente de 1991 la accién de cumplimiento, estd dando
por sentadoque el mismo Estado puede incumplir las normas, pero en forma excepcional. “Pero
al establecer el pardgrafo del articulo 90. que la accién de cumplimiento no puede perseguir el
cumplimiento de normas que establezcan gastos, estd institucionalizando el no cumplimiento
de dichos preceptos, situacién que no parece consultar los principios consagrados en el articulo
2 de la Constitucion, pero de manera especial aquel que propende por asegurar la convivencia
pacifica y la vigencia de un orden justo, y el atinente a que las autoridades estdn instituidas para
proteger a todas las personas residentes en Colombia en sus bienes y demds derechos”.

Ademads, concluyen que segin se deduce de los textos de los diferentes debates sostenidos
sobre el temaen la Asamblea Nacional Constituyente, no surge la voluntad de limitar el ejercicio
de la acci6én de cumplimiento tan solo cuando se trate de normas que no implicaran gasto. No
se ve entonces, agregan, razon valedera para que el legislador al desarrollar el ejercicio de la
accién de cumplimiento, impida su ejercicio para lograr el cumplimiento de normas que
establezcan gastos.

Por iltimo, el ciudadano Jorge Leyva Valenzuela acusa la totalidad de la Ley 393 de 1997
por violar los articulos 4 y 152 de la Constitucién Politica, pues en su concepto dicha ley debi6
tramitarse no como una ley ordinaria, sino como una estatutaria, por cuanto se trata de una de
aquellas acciones consagradas en la Constitucién para proteger los derechos fundamentales,
uno de los cuales es el cumplimiento de las normas legales o administrativas. Agrega que ello
asegura la convivencia en el grupo social en cuanto mediante estas se regula el ejercicio de la
libertad, por lo que existe un verdadero derecho fundamental a dicha regulacién y al cumpli-
miento de los actos a través de los cuales esta se lleva a cabo.

III. INTERVENCION DE AUTORIDAD PUBLICA

Dentro del término de fijacién en lista, el Ministerio de Justicia y del Derecho, por
intermedio de apoderada, presentd escrito justificando la constitucionalidad de las normas
acusadas.

Sefiala la citada funcionaria, que respecto del cargo formulado contra el articulo 2o0. inciso
20., este no procede ya que la norma consagra los principios que deben orientar el ejercicio de
la accion de cumplimiento, dentro de los cuales estd el de la interpretacién para los jueces al
momento de fallar una de estas acciones. A su juicio, el objetivo que persigue la norma es
entonces, que al fallar la accién de cumplimiento el juez se concentre en los elementos objetivos
dela omision respectode la aplicaciéndel acto administrativo o de laley, de tal manera que con
la orden perentoria consignada en la sentencia se sancione aquel incumplimiento que sea
grosero y obstinado frente al mandato legal o administrativo. Asf las cosas, la norma establece
las reglas de interpretacién frente al incumplimiento de la autoridad publica, por lo que no
quebranta el ordenamiento superior.

En cuanto hace al inciso 2o0. del articulo 9o., sostiene la representante del Ministerio de
Justicia que el legislador introdujo en este precepto una excepcién que garantiza en caso que
no proceda la accién y que con ello se pueda generar un perjuicio grave para el accionante, que
el particular cuente con un mecanismo de acceso a la justicia, asi este no sea el medio ordinario.
De esa forma, la solucién que plantea la norma no contradice el articulo 87 constitucional, sino
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que por el contrario acomoda la accién de cumplimiento frente al universo de acciones
judiciales paralelas ddndole efectividad a su regulacién.

IV. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Mediante oficio No. 1455 del 2 de diciembre de 1997, el sefior Procurador General de la
Nacién remiti6 dentro del término legal, el concepto de rigor, solicitando a esta Corporacion,
declarar: a) la constitucionalidad de la Ley 393 de 1997, en cuanto el Congreso de 1a Repiiblica
al expedirla, no transgredi6 los articulos 152 y 153 de la Constitucion; b) 1a constitucionalidad
de laexpresion “definida en esta ley”, contenida en el articulo lo.; ¢) la constitucionalidad del
inciso segundo del articulo 20.; d) en relacién con el articulo 30., la constitucionalidad de las
expresiones “administrativos” y “el Tribunal Contencioso Administrativo del Departamento al
cual pertenezca el Juzgado Administrativo”, asi como su parégrafo; ) la constitucionalidad del
pardgrafo del articulo 3o0., salvo las expresiones “tratdndose de acciones dirigidas al cumpli-
miento de un Acto Administrativo”, que son inexequibles; f) la constitucionalidad de la
expresion “administrativa” contenidaen el artfculo 50.; g) lainconstitucionalidad del pardgrafo
del articulo 0. de la Ley 393 de 1997.

Fundamenta su solicitud el Jefe del Ministerio Piblico, en los siguientes argumentos:

En primer lugar, respecto al cargo formulado contra toda la ley por no haberse tramitado
como ley estatutaria, sefiala que la accién de cumplimiento estd orientada a darle eficacia al
ordenamiento jurfdico a través de la exigencia a las autoridades y a los particulares que
desempefien funciones publicas, para que cumplan las normas, aun cuando no esté comprome-
tido un derecho fundamental. Agrega que por su naturaleza, la Ley 393 de 1997 es un estatuto
de cardcter procedimental, y que siguiendo las orientaciones sentadas en la jurisprudencia de
la Corte Constitucional, esta ley tiene el cardcter de ordinaria, razén por la cual no se vulnera
el ordenamiento superior, en cuanto su expedicién estuvo precedida del tramite que correspon-
de a las leyes ordinanias.

Por su parte, en cuanto al juez competente para el conocimiento de la accién de cumplimien-
to, afirma el concepto fiscal que al tenor del articulo 150 constitucional, es funcién del Congreso
expedir las leyes mediante las cuales se organiza la jurisdiccién y se distribuye la competencia
entre los servidores publicos encargados de administrar justicia. Ademads, sostiene que los
articulos 29, 87 y 236 de 1a Carta Politica habilitan al legislador para establecer la competencia
de los tribunales judiciales, salvo cuando estas est4n definidas directamente por la Constitucién.
Por ende, vélidamente en su criterio el Congreso podia radicar, como asi lo hizo, en cabeza de
la jurisdiccién administrativa el conocimiento de la accién de cumplimiento, sin que por ello
se transgreda el ordenamiento juridico superior. Adicionalmente, sefiala que el articulo 3o.
acusado reprodujo el articulo 197 de la Ley Estatutaria de la Administracién de Justicia,
respecto del cual existe sentencia con efectos de cosa juzgada de la Corte Constitucional.

En consecuencia, estima que el legislador actu6 dentro de la 6rbita de sus funciones al
disponer que corresponde a la jurisdiccion contencioso administrativa el conocimiento de la
accién de cumplimiento.

En cuanto al cargo relacionado con la imposibilidad de que las personas puedan acudir ante
los Tribunales Administrativos a ejercer esta accién por encontrarse ubicados en las capitales
de los departamentos, sefiala que ello no vulnera las normas constitucionales, pues quienes se
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encuentren en lugar distinto de aquél en que ejerce sus funciones el juez administrativo, podrd
remitirla previa autenticacién ante juez o notario de su residencia (Decreto 2304 de 1989).

Respectode los cargos contra el pardgrafo segundo del articulo 3o. que asigna competencia
al Consejo de Estado para conocer en segunda instancia de estas acciones, pero sélo respecto
de aquellas “dirigidas al cumplimiento de un Acto Administrativo”, vulnera la Constitucién, en
la medida en que deja sin esa oportunidad procesal a quienes demanden el cumplimiento de
normas con fuerza material de ley, y desconocen el principio de igualdad porque tales
expresiones carecen de soporte constitucional ya que no autorizan al Consejo de Estado para
conocer de las acciones instauradas con el fin de lograr el cumplimiento de una disposicién con
fuerza material de ley.

Enrelacién con la acusacién contra el inciso segundo del articulo 20. de laLey 393 de 1997,
sefiala que atendiendo a la naturaleza juridica del mecanismo consagrado en el articulo 87
constitucional, se encuentra razonable que el legislador haya previsto este tipo de interpreta-
¢ién, condicionando la procedencia de la accién a los casos en que sea evidente el incumpli-
miento, puesto que el juez competente para conocer la demanda debe actuar sélo en aquellos
casos en que se demuestre claramente el incumplimiento. Ello, por cuanto la finalidad de la
accién noeslade suplantar los demds mecanismos judiciales. Porestarazén, estima que el cargo
no estd llamado a prosperar.

Enloque atafie a la expresion “administrativa” contenida en el articulo So., considera el Jefe
del Ministerio Pablico que en cuanto a la actividad desarrollada por los servidores piiblicos de
la rama jurisdiccional, se trata de autoridades que no s6lo cumplen funciones judiciales, sino
que también realizan tareas administrativas. En este caso, sefiala que la accién de cumplimiento
podrd ser ejercida contra las autoridades judiciales solo respecto de sus funciones administra-
tivas, puesto que el dmbito de sus atribuciones jurisdiccionales se encuentra sometido al
régimen establecido en normas especiales. Asi entonces, esta accién procede contra cualquier
autoridad encargada de cumplir las leyes y los actos administrativos. Ademds, ni en la
Constitucion ni en la ley se establecen limitaciones en cuanto al sujeto pasivo de las mismas,
lo cual es reforzado por el inciso segundo del articulo 5o., segtin el cual el juez de cumplimiento
deberd notificar a la autoridad que conforme al ordenamiento juridico, tenga competencia para
cumplir con el deber omitido; es decir, respecto al obligado al cumplimiento no aparece limite
alguno.

Finalmente, procede el sefior Procurador a examinar la constitucionalidad del pardgrafo del
articulo 9o. de la ley, segtn el cual no es viable la accién de cumplimiento respecto de normas
que establezcan gastos. Sobre el particular, estima que ello es inconstitucional, ya que la
Constitucion en el articulo 87 no establecié limitaciones en cuanto a las leves y actos
administrativos que pueden ser susceptibles de esta accién. Y agrega que el legislador actiia por
fuera de sus competencias cuando expide disposiciones que prohiben a las personas instaurar
acciones de cumplimiento contra normas que establezcan gastos, pues tanto el Congreso como
la Administracion deben racionalizar sus actos en forma tal que conozcan el monto de los gastos
e inversiones que ordenan.

Agrega el concepto fiscal que coartar la facultad que tienen todas las personas para incoar
acciones de cumplimiento respecto de normas que ordenen gastos piblicos, atenta contra el
derecho constitucional que tienen los administrados de participar en la vida politica, civica y
comunitarta del pais. Por lo tanto, esta clase de demandas es procedente contra leyes y actos
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administrativos que decreten gastos, puesto que el Constituyente no establecié este tipo de
limitaciones.

V.CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia

En virtud de lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4° de la Carta, la Corte'Constitucional
es competente para decidir definitivamente enrelacion conlas demandas de inconstitucionalidad
promovidas parcialmente contratodalaLey 393 de 1997, asi como contra sus articulos 1o., 20.,
30., 50. y 90., todos ellos en forma parcial.

2. Generalidades en torno a la Accién de Cumplimientos

En un Estado Social de Derecho en donde el ejercicio del poder esta supeditado a la
observancia de la Constituciony al imperio de la legalidad, es esencial el respeto por la eficacia
material de la normatividad creada por el legislador y de los actos administrativos que dentro
del marco de sus respectivas competencias expiden las diferentes autoridades en cumplimiento
de los cometidos o tareas a ellas asignadas. En efecto, resulta paradéjico que muchas veces las
normas quedan escritas, es decir, no tienen ejecucion o concrecion practica en la realidad, de
modo que el proceso legislativo y suproducto se convierten amenudo eninoperantes e initiles.
Igual cosa sucede con los actos administrativos que la administracion dicta pero no desarrolla
materialmente.

En el Estado Social de Derecho que busca la concrecion material de sus objetivos y
finalidades, ni la funcién legislativa ni la ejecutiva o administrativa se agotan con la simple
formulacién de las normas o la expedicion de actos administrativos, pues los respectivos
cometidos propios de dicho Estado sdlo se logran cuando efectiva y realmente tienen
cumplimiento las referidas normas y actos.

Es asi como, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 20. superior, es fin esencia] del
Estado garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion, y asegurar la vigencia de un orden justo. Para ello, agrega este precepto que las
autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a las personas en sus derechos y para
asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares.

Los derechos y garantias proclamados en la Constitucion tienen la virtualidad de reconocer
al individuo y a diferentes grupos sociales el poder efectivo de demandar y obtener del Estado
larealizacion de ciertas prestaciones, 1as cuales se tornan en deberes sociales de aquel, e incluso
configuran verdaderos derechos que tutelan bienes e intereses publicos, y atn subjetivos, como
son la exigencia del cumplimiento y ejecucion de las leyes y de los actos administrativos.

Con el fin de garantizar 1a efectividad de los derechos el Constituyente de 1991 consagré
diversos mecanismos para su proteccion; uno de ellos es la Accién de Cumplimiento.

Como antecedentes historicos de esta institucion, se observa que este instrumento procesal
tuvo origen en el derecho anglosajon en el “writ of mandamus”, que segiin el profesor Hector
Fix Zamudio “implica la solicitud ante un tribunal para que expida un mandamiento que ordene

]

a una autoridad que cumpla con las atribuciones que le confieren disposiciones legales™'.

1 Obra “La proteccion procesal de los derechos humanos”, Madrid, 1982. Pags. 89 y 90.
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Se ha considerado que el recurso de mandamus “es de caracter dréstico y eficaz y debe ser
invocado solamente en casos extraordinarios. Este tipo'de mandamiento ha sido tradicional-
mente empleado en los tribunales federales sélo con el fin de mantener los tribunales de
categoria inferior dentro de los limites del ejercicio legal de su correspondiente jurisdiccién o
con el fin de compelir a esos tribunales a ejercer su autoridad cuando sea su deber hacerlo™.

William Blackstone define el writ of mandamus, como “una orden que se da en nombre del
rey por parte de un tribunal del reino y que se dirige a cualquier persona, corporacién o tribunal
inferior dentro de la jurisdiccién real, requiriéndoles el hacer alguna cosa en particular que
correspondaasu oficinay atribuciones y que el tribunal delreino haya determinado previamen-
te, o al menos suponga, de ser conforme a la justicia y al derecho™.

Asi pues, “bajo el nombre de writ of mandamus, o mandamientos de ejecucion y de
prohibicion, o de accién de cumplimiento, se pretende asegurar la fuerza normativa de la
Constitucion en beneficio de las personas que invocan derechos o intereses amparados por
ella™.

En cuanto a los antecedentes inmediatos de la accion de cumplimiento, es preciso
remontarse a los debates sostenidos en la Asamblea Nacional Constituyente, donde el
delegatario Juan Carlos Esguerra, en la Comision Primera de la Asamblea Constituyente,
afirmo:

“en el Estado de Derecho uno de los postulados fundamentales es el del respeto por la
ley, el de la vigencia de la ley, el del imperio de la ley. Las leyes no pueden seguir siendo
diagnosticos, no pueden seguir siendo suefios, no pueden seguir siendo buenas intencio-
nes, no pueden seguir siendo romanticas declaraciones. Una ley es por definicion una
norma juridica de obligatorio cumplimiento, entonces, lo que estamos haciendo aqui es
expresar eso, porque no podemos seguir construyendo carreteras a base de decir que se
ordenan carreteras. Pero siquiera permitir la posibilidad, para mi inimaginable de que
la ley pueda seguir siendo algo que el Congreso decreta, pero que el gobierno se reserva
el derecho de cumplir o no cumplir, segin considere que es conveniente, oportuno o
financieramente viable, me parece absolutamente inaceptable”.

EnlaPonenciapara Segundo Debate ante la Plenaria de la Asamblea Nacional Constituyen-
te, se dijo que “la accion de cumplimiento tiene el propdsito de combatir la falta de actividad
dela administracion. Son frecuentes los casos en los cuales pese a existir un clarisimo deber para
que las autoridades desarrollen una determinada accidn de beneficio particular o colectivo, las
mismas se abstienen de hacerlo. El particular afectado podria entonces acudir a esta accion para
exigir el cumplimiento del deber omitido” (Gaceta Constitucional No. 57).

Elobjeto y finalidad de esta accion es otorgarle a toda persona, natural o juridica, e incluso
a los servidores publicos, la posibilidad de acudir ante la autoridad judicial para exigir la
realizacién o el cumplimiento del deber que surge de la ley o del acto administrativo y que es

2 Black’s Law Dictionary, St. Pane, Minessota, 6a. edicidn, 1991, pagina 663.

? Commentaries on the Law of England, vol. I, edicién Principe de 1765, 1769 por The University of Chicago Press, 1979,
pag. 72.

¢ Héctor Fix Zamudio. El derecho de la Constitucion y su fuerza Normativa. Pagina 340.
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omitido por la autoridad, o el particular cuando asume este cardcter. De esta manera, la referida
accién se encamina a procurar la vigencia y efectividad material de las leyes y de los actos
administrativos, lo cual conlleva la concrecion de principios medulares del Estado Social de
Derecho, que tienden a asegurar la vigencia de un orden juridico, social y econémico justo.

En conclusidn, la accién de cumplimiento que consagra el articulo 87 de la Constitucién,
es el derecho que se le confiere a toda persona, natural o juridica, piblica o privada, en cuanto
titular de potestades e intereses juridicos activos frente a las autoridades publicas y aiin de los
particulares que ejerzan funciones de esta fndole, y no meramente destinataria de situaciones
pasivas, concretadas en deberes, obligaciones o estados de sujecién, demandados en razén de
los intereses publicos o sociales, para poner en movimiento la actividad jurisdiccional del
Estado, mediante la formulacién de una pretensién dirigida a obtener el cumplimiento de una
ley o de un acto administrativo que ha impuesto ciertos deberes u obligaciones a una autoridad,
la cual se muestra renuente a cumplirlos.

El referido derecho se nutre del principio constitucional de la efectividad de los derechos
que es anejo al Estado Social de Derecho, pues si éste busca crear unas condiciones materiales
de existencia que aseguren una vida en condiciones dignas y justas a los integrantes de la
comunidad, y la accién de los poderes puiblicos para lograr estos propdsitos se traducen en leyes
y actos administrativos, toda persona como integrante de ésta, en ejercicio del derecho de
participacién politica e interesado en que dichos cometidos materiales se realicen, tiene un
poder activo para instar el cumplimiento de dichas leyes y actos, acudiendo para ello al ejercicio
de una accién judicial.

3. Examen de los cargos

Primer Cargo. Violacién del articulo 152 de 1a Constitucién por no haberse tramitado
la Ley 393 de 1997 como estatutaria

1. Segiin uno de los demandantes, la Ley 393 de 1997 debi6 tramitarse como ley estatutaria,
dado que se ocupa de regular una accién creada por el Constituyente con el fin de proteger
derechos fundamentales.

2. Con respecto a la materia que es propia de las leyes estatutarias, la Corte ha fijado su
criterio en los siguientes términos:

En la sentencia No. C-425 de 1994, con ponencia del Magistrado Doctor Jose Gregorio
Herndndez Galindo, se indicé:

“La Constitucion Politica de 1991 introdujo la modalidad de las leyes estatutarias para
regular algunas materias respecto de las cuales quiso el Constituyente dar cabida al
establecimiento de conjuntos normativos arménicos e integrales, caracterizados por una
mayor estabilidad que la de las leyes ordinarias, por un nivel superior respecto de estas,
por una mds exigente tramitacion y por la certeza inicial y plena acerca de su
constitucionalidad”.

“Estas materias son las sefialadas en el articulo 152 de la Constitucion, a cuyo tenor, el
Congreso de la Republica regulard, mediante las expresadas leyes, los derechos y

284



C-157/98

deberes fundamentales de las personas y los procedimientos y recursos para su protec-
cion; la administracion de justicia; la organizacion y régimen de los partidos y
movimientos politicos; el estatuto de la oposicion y las funciones electorales; las
instituciones y mecanismos de participacion ciudadana y los estados de excepcion”.

“La propia Carta ha diferenciado esta clase de leyes no solamente por los especiales
asuntos de los cuales se ocupan y por su jerarquia, sino por el tramite agravado que su
aprobacion, modificacion o derogacion demandan: mayoria absoluta de los miembros
del Congreso, expedicion dentro de una mismalegislaturay revision previa por parte de
la Corte Constitucional, de la exequibilidad del proyecto, antes de su sancidn por el
Presidente de la Republica (articulos 153 y 241-8 de la Constitucion Politica)”.

“En cuanto se refiere a derechos fundamentales, esta Corte ha destacado que la reserva
constitucional de su regulacidn por el tramite calificado, propio de la ley estatutaria, no
supone que toda norma atinente a ellos deba necesariamente ser objeto del exigente
proceso aludido, pues una tesis extrema al respecto vaciaria la competencia del
legislador ordinario”.

“Sobre el particular, ha sido reiterada la jurisprudencia en el sentido de que estas leyes
estatutarias estdn encargadas de desarrollar los textos constitucionales que reconocen
y garantizan los derechos fundamentales, pero que no fueron creadas dentro del
ordenamiento con el fin de regular en forma exhaustiva y casuistica cualquier evento
ligado a ellos, pues, de algiin modo, toda la legislacion, de manera mds o menos lejana,
se ve precisada atocar aspectos que con ese tema se relacionan (Cfr. Corte Constitucio-
nal. Sala Plena. Sentencias C-013 del 21 de enero de 1993 M.P. Dr.Eduardo Cifuentes
Murioz; C-311 del 7 de julio de 1994, MP. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa)”.

“Ha preferido la Corte, entonces, inclinarse por una interpretacion estricta, en cuya
virtud, ‘cuando de la regulacion de un derecho fundamental se trata, la exigencia de que
se realice mediante una ley estatutaria debe entenderse limitada a los contenidos mds
cercanos al nicleo esencial de ese derecho’ (Cfr. Corte Constitucional, Sala Plena.
Sentencia C-408 del 15 de septiembre de 1994. MP. Dr. Fabio Mordn Diaz)”.

Igualmente la Corte se ocup6 del tema, al examinar la constitucionalidad de la Ley 333 de
1996, “por la cual se establecen las normas de extincién de dominio sobre bienes adquiridos en
forma ilicita”. En esa ocasién se dijo:

“Ha de reiterarse que, si bien es cierto el articulo 152 de la Constitucion Politica exige
el tramite de ley estatutaria para la regulacion de los derechos fundamentales y de los
mecanismos mediante los cuales ellos se protegen, lo que implica el cumplimiento de los
requisitos exigidos por el articulo 153 ibidem -mayoria absoluta de los miembros del
Congreso, tramite dentro de una sola legislatura y revision previa de esta Corte-, no todo
cuanto se refiere atales derechos afecta su niicleo esencial, ni toda disposicion del orden
Juridico alusiva a ellos tiene que sufrir tan especial tramite”.

{..)
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“La jurisprudencia constitucional ha advertido que si una norma legal contiene, desde
el punto de vista material, cldusulas que afecten, restrinjan, limiten o condicionen el
niicleo esencial de derechos fundamentales, el trdmite de ley estatutaria no puede
evadirse, y ello es ldgico por cuanto, segiin el articulo 152 de la Constitucion Politica,
es esa jerarquia normativa la iinica que, después de la propia Constitucion, goza de
aptitud para el sefialado efecto, siempre que se sujete a sus mandatos”.

3. La Ley 393 de 1997, se ocupa de desarrollar y reglamentar el articulo 87 de la
Constitucién, es decir, la accién de cumplimiento. Cabria preguntarse, cudles son los derechos
que protege dicha accién, y ademds, cuél es el tipo de ley a través de la cual debe ser regulada
ésta?

Es preciso indicar que la accién de cumplimiento, regulada por el articulo 87 se encuentra
consagradaen el Capitulo 4, titulado “De la Proteccién y Aplicacién de los Derechos”, que hace
parte del Titulo II de la Constitucién, que trata “De Los Derechos, Las Garantfas y Los
Deberes”. De conformidad con el articulo 152 de la Carta Politica, mediante las leyes
estatutarias el Congreso regular4, entre otras materias, los “‘a) Derechos y deberes fundamen-
tales de las personas y los procedimientos y recursos para su proteccion...”.

La acci6én de cumplimiento est4 orientada a darle eficacia al ordenamiento juridico a través
de la exigencia a las autoridades y a los particulares que desempeiien funciones publicas, de
ejecutar materialmente las normas contenidas en las leyes y lo ordenado en los actos
administrativos, sin que por ello deba asumirse que estd de por medio o comprometido un
derecho constitucional fundamental.

Por su naturalezala Ley 393 de 1997 es un estatuto de carcter procedimental que desarrolla
el articulo 87 constitucional, fijando los principios, los requisitos y el procedimiento propios
de la accién de cumplimiento.

Siguiendo la jurisprudencia de esta Corporacion en lo relativo a la naturaleza de las leyes
estatutarias, la ley acusada, a juicio de la Corte, tiene el cardcter de ordinaria y como tal sufrié
el tramite de rigor, pues su materia no corresponde a uno de aquellos recursos destinados a la
proteccién de los derechos fundamentales de las personas. En efecto, el objeto de la ley no
consiste en regular o establecer limitaciones o restricciones a derechos constitucionales
fundamentales que la Carta Politica haya garantizado pura y simplemente. Mediante la
expedicién de dicha ley sélo se pretende regular los mecanismos institucionales y procesales
para desarrollar una norma constitucional que, de suyo y expresamente, consagré un mecanis-
mo para hacer efectivo el cumplimiento de las normas legales y de los actos administrativos.

No son, pues, las normas de la Ley 393 de 1997 las que introducen o crean en el
ordenamiento jurfdico colombiano la institucién de la accién de cumplimiento, ni tampoco las
que determinan su objeto y el sujeto activo y pasivo de la misma; es el mismo Constituyente.
Las referidas normas establecen las reglas de procedimiento que la hacen viable, sin afectar,
menoscabar o restringir el niicleo esencial de los derechos fundamentales.

Con miras a desarrollar el mandato constitucional del articulo 87, no era necesario que Ley
393 se tramitaracomo ley estatutaria, pues materias tales como precisar los alcances de la accién
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de cumplimiento, los requisitos para el ejercicio de ésta, el juez competente para conocer de ella
y la regulacion de las reglas de procedimiento, no corresponden a asuntos que atafian a la
reglamentacién de los recursos para la proteccion de los derechos constitucionales fundamen-
tales.

No se trata pues, ni de regular la institucién de las acciones de cumplimiento, ya que ello
lo hace expresa y categdricamente el articulo 87 constitucional, ni de un mecanismo de
proteccién de derechos fundamentales, porque como lo reconocié6 esta Corte en la sentencia No.
SU-476 de 1997 la accién de cumplimiento no protege derechos fundamentales en forma
especifica.

En efecto, lamisma Ley 393 de 1997 en su articulo 9o. sefiala que la accién de cumplimiento
es improcedente cuando de lo que se trate sea de la proteccién de derechos fundamentales, pues
de acudirse a dicha accién con este propdsito a la respectiva solicitud debe ddrsele el trdmite
prevalente correspondiente a la accién de tutela.

4. Con fundamento en lo anterior, concluye esta Corporacioén que el cargo no es procedente,
por cuanto la Ley 393 de 1997 corresponde a una de aquellas denominadas ordinarias, pues la
accién de cumplimiento no se consagré como instrumento para proteger derechos fundamen-
tales. En tal virtud, su materia no corresponde a aquellas que en los términos del articulo 152
de la Constitucién deba ser regulada mediante ley estatutaria.

Segundo Cargo. Inconstitucionalidad de los articulos 1° y 3° de la Ley 393 de 1997

1. Sehace el analisis de constitucionalidad de los mencionados articulos en forma conjunta,
en atencién a que los cargos de los demandantes se refieren especificamente a la competencia
de los jueces de lo contencicso administrativo para conocer de las acciones de cumplimiento.

Advierte la Corte que se estudiard la constitucionalidad de la totalidad de los articulos 1°y
3°, por la circunstancia de la unidad material que su estructura normativa presenta.

2.Lacensuradeunode los actores estriba en que, a su juicio, es inconstitucional la expresion
demandada del articulo 1° en referencia, porque se atribuyé a la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo la competencia para conocer de la accién de cumplimiento, cuando el espiritu
de la norma constitucional (articulo 87) es el de que dicha accién pueda ser conocida por
cualquier autoridad judicial.

Otro de los actores estima que es inconstitucional el articulo 3o. de la ley, en cuanto radica
en el Tribunal Contencioso Administrativo del departamento al cual pertenezca el Juzgado
Administrativo, la competencia para conocer de la accién de cumplimiento en segunda
instancia, porque se restringe el acceso a la justicia, cuando se trate de demandantes residentes
en sitios alejados de la capital del departamento.

Asi mismo, sostiene que el pardgrafo de dicho articulo es inconstitucional en la medida en
que establece que el Consejo de Estado serd competente para conocer en segunda instancia
exclusivamente de las acciones dirigidas al cumplimiento de un acto administrativo, dejando
sin oportunidad procesal a quienes demanden en el cumplimiento de normas con fuerza material
de ley.
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3. El articulo 1° se ajusta a la Constitucién, en cuanto sefiala que toda persona es titular de
la accién de cumplimiento, pues la norma del articulo 87 al respecto no ofrece duda. Por
consiguiente, dicha accion la puede ejercitar cualquier persona, natural o juridica, ptblica o
privada y ain los servidores piiblicos.

Cuando dicha disposicién sefiala que el objeto de la accién es hacer efectivo el cumplimiento
“de normas aplicables con fuerza material de ley”, estd indicando que se trata de hacer efectivos
mandatos del legislador, provenientes del Congreso o del Gobierno en ejercicio de funciones
legislativas, cuyo contenido corresponde a normas de caracter general, impersonal y abstracto.
También expresa la referida disposicién que la accién en referencia estd disefiada para hacer
efectivo el cumplimiento de actos administrativos, sin especificar si son de contenido general
o particular; por ello hay que entender que aquella procede contra toda clase de actos
administrativos, en las condiciones que la misma ley prescribe.

4. En el auto No. AC-01 del 10 de diciembre de 1992 de la Sala Plena de la Corporacié6n,
MP. Dr. Simén Rodriguez Rodriguez, luego de analizar los antecedentes de la acci6n de
cumplimiento en la Asamblea Nacional Constituyente se llegé a la conclusién de que la
Constitucién no hace un sefialamiento especifico de cuél es la autoridad judicial competente
para conocer de la accién de cumplimiento y que, por lo tanto, habfa que entender que el
sefialamiento de esta quedaba librada a la regulacién del legislador.

Ellegislador cumplié con su cometido de determinar las autoridades judiciales competentes
para conocer de las acciones de cumplimiento, al expedir la Ley No. 270 de 1996 estatutaria de
la administracién de justicia, que en su articulo 197 dispuso:

“Las competencias de los jueces administrativos estardn previstas en el Cédigo
Contencioso Administrativo, las cuales no incluirdn las de tramitary decidir acciones de
nulidad contra actos administrativos de cardcter general. Mientras se establezcan sus
competencias, los Jueces Administrativos podrdn conocer de las acciones de tutela, de
las acciones de cumplimiento segiin las competencias que determina la ley y podrdn ser
comisionados por el Consejo de Estado o por los Tribunales Administrativos para la
prdctica de pruebas. La Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura
reglamentard los aspectos procesales de esta ltima atribucién” (negrillas y subrayas
fuera de texto).

Cabe observar que esta norma fue objeto de control previo de constitucionalidad, y fue
declarada exequible mediante la sentencia No. C-037 de 1996, con fundamento en las siguientes
consideraciones:

“Este precepto se ajusta a los postulados contenidos en la Carta Politica, pues (...) al
legislador le compete la creacion y la fijacion del régimen de los distintos despachos
judiciales, entre los que se encuentran los juzgados administrativos. En iguales términos
y teniendo presente lo sefialado en esta providencia, los aspectos procesales relativos al
funcionamiento de ese tipo de juzgados deben ser definidos en una ley ordinaria,
expedida bajo los lineamientos del articulo 150-2 de la Carta Politica”.

Es evidente que el legislador estd investido por la Constitucién de la atribucién de sefialar
las formalidades de procedimiento que deben observarse para garantizar el debido proceso y las
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competencias de las autoridades judiciales que deban conocer de las respectivas causas, con
excepcién de aquellas que estdn directamente asignadas por el Constituyente. Por lo tanto, no
puede resultar exdtico que el legislador haya determinado que lajurisdiccién de lo contencioso
administrativo es la competente para conocer y tramitar las acciones de cumplimiento, en la
forma prevista por las normas acusadas, mds axin si se tiene en cuenta: a) que el articulo 87 no
especifica la autoridad judicial competente para conocer de la accién de cumplimiento; b) que
el seftalamiento de la competencia es un elemento integral del debido proceso (articulo 29 CP.);
c) que corresponde al legislador ordinario expedir las leyes que regirdn el ejercicio de las
funciones piiblicas (articulo 150-23 CP.); d) que el legislador est4 facultado para determinar
tanto la organizacién como el funcionamiento de la jurisdiccién de lo contencioso administra-
tivo, como las competencias que se deben asignar a los 6rganos o corporaciones que la
conforman (articulos 236, 237 y 238 CP.), y e) que no puede desconocerse que a la
administraci6n se le han asignado una serie de cometidos de naturaleza administrativa, que
conllevan necesariamente la ejecuciénde laley y de los actos que se dicten en desarrollo de esta,
y que constitucionalmente el control de la actividad de la administracién corresponde a la
jurisdiccién de lo contencioso administrativo. En tal virtud, resulta racional asignar el control
del cumplimiento de las normas con fuerza materia de ley y de los actos administrativos, a dicha
jurisdiccién.

Cabe destacar, en cuanto al pardgrafo transitorio del articulo 3°, que su preceptiva regula una
situacién meramente temporal, pues tiende a remediar el problema derivado de la creacién y
puesta en funcionamiento de los juzgados administrativos; ello hacia necesario que el legisla-
dor, en procura de hacer efectivo el derecho a ejercer las acciones de cumplimiento, determinara
en forma provisional, que la competencia para conocer de dichas acciones en primera instancia,
quedar4 radicada en cabeza de los Tribunales Administrativos, y la segunda en el Consejo de
Estado.

No se vulnera el derecho de acceso a la justicia con la asignacién de la competencia en los
Tribunales Contencioso Administrativos, porque aquél se garantiza en la medida en que las
personas no tienen que acudir directa y personalmente ante los respectivos tribunales a ejercer
suderecho aincoarla accién de cumplimiento, porque pueden remitir, previa autenticacién ante
juez o notario del lugar de su residencia, la respectiva demanda, seguin las reglas previstas para
lapresentacién delademandaen el C6digo Contencioso Administrativo, cuando el demandante
no resida en la sede del Tribunal.

El parédgrafo del articulo 3° determina que sélo habra segunda instancia ante el Consejo de
Estado, en aquellos casos en que se trate de acciones dirigidas al cumplimiento de un acto
administrativo, con lo cual se excluye la posibilidad de impugnar las decisiones de los
Tribunales Administrativos, en tratdndose de acciones de cumplimiento dirigidas a obtener el
cumplimiento efectivo de normas aplicables con fuerza material de ley.

Segiin los términos del articulo 87, el objetivo de la accién de cumplimiento es el de asegurar
la realizacién y ejecucion tanto de la ley como de los actos administrativos que expidan las
autoridades. La regulacion tanto de las autoridades que son competentes para conocer de dicha
accioén, como el procedimiento para su trdmite, corresponde al legislador. Dentro de este
procedimiento naturalmente se comprende lo relativo a los recursos que pueden interponerse

289



C-157/98

contra las sentencias que profieran las autoridades judiciales en primera instancia, conforme al
articulo 31 constitucional, segun el cual “toda sentencia judicial podra ser apelada o consultada,
salvo las excepciones que establezca la ley”.

Si el legislador en la norma cuestionada ha instituido el recurso de impugnacion en relacién
con las sentencias que recaen sobre acciones dirigidas al cumplimiento de actos administrati-
vos, no encuentra la Sala una justificacién objetiva, racional y razonable para que se hubiera
excluido la posibilidad de dicho recurso respecto de las sentencias relativas a las acciones
encaminadas al cumplimiento de normas con fuerza material de ley.

No cabe duda, entonces, que la disposicién impugnada viola el principio de igualdad,
porque se estd dando un tratamiento preferencial y privilegiado a aquellas personas que
interpongan acciones para hacer efectivo el cumplimiento de actos administrativos, en cuanto
se les concede la facultad de impugnar la sentencia de primera instancia, y en cambio se les da
un tratamiento diferente, desigual, discriminatorio -y desproporcionado a quienes ejercen
acciones de cumplimiento respecto de normas con fuerza material de ley, carente de toda
justificacién.

En razén de lo anterior, se declarardn exequibles el articulo 1° y el articulo 3°, salvo la
expresion “tratdndose de acciones dirigidas al cumplimiento de un acto administrativo” ala cual
alude el pardgrafo de dicha norma, que se declarard inexequible.

Tercer Cargo. Articulo 5° -Autoridad contra la cual se dirige la acciéon de cum-
plimiento

Seglin el demandante, la expresién “autoridad administrativa” contenida en la norma
acusada, vulnera el articulo 87 de 1a Carta Politica, en la medida en que restringe la posibilidad
de ejercer la accion de cumplimiento, pues se la consagra exclusivamente contra las autoridades
pertenecientes a 1a rama ejecutiva del poder puiblico, cuando la intencién del Constituyente fue
que la accién pudiese ser ejercida contra cualquier autoridad renuente a cumplir la ley o un acto
administrativo, sin distincién alguna.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo acusado, la accién de cumplimiento se
dirigird contrala autoridad administrativa a la que corresponda el cumplimiento de 1a normacon
fuerza material de ley o acto administrativo.

No obstante la limitacién que establece dicho precepto, en cuantoa que sélo puede ser sujeto
pasivo de la accién la autoridad administrativa, otras disposiciones de la ley al referirse a la
autoridad respecto de la cual procede esta accién, permiten su ejercicio ante la autoridad piiblica
en general, sin restringir su alcance.

En efecto, el articulo 1o., en desarrollo del articulo 87 constitucional, al definir el objeto de
la accién de cumplimiento, legitima a toda persona para acudir ante la autoridad judicial
competente para hacer efectivo el cumplimiento de normas aplicables con fuerza material de
ley o actos administrativos, sin hacer distincién en cuanto a la autoridad legitimada por pasiva
en el proceso, es decir, contra 1a cual se pueda ejercer la accién de cumplimiento.
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Por su parte, el articulo 5° comienza con el siguiente titulo: “Autoridad piblica contra quien
se dirige”. Se trata entonces, de una norma de cardcter afirmativo, en el sentido de que procede
contra este tipo de autoridad piiblica, pero no exclusivamente contra la administrativa, como lo
dispone el contenido del articulo So., porque en la medida en que el constituyente no diferencid
la autoridad contra la cual procede la accién, ni le impuso limitaciones a ello, mal puede el
legislador hacerlo con violacién de los derechos de las personas. Y es que, son las autoridades
ptblicas en general, y no sélo las administrativas, a quienes les corresponde cumplir lo
dispuesto en las leyes y en los actos administrativos; son ellas las destinatarias normales de un
sinnimero de leyes que les imponen el cumplimiento de especificas tareas, que naturalmente
conllevan la ejecucion o el cumplimiento de la ley. Y a ello hay que agregar. que los actos
administrativos, generales o particulares, constituyen una forma de concrecién de la ley y de
ejecucionde lamisma, razén por lacual es deber de las autoridades piblicas en general, asegurar
su efectivo cumplimiento. '

Adicionalmente, es preciso indicar que en forma directa, concreta y especifica, el articulo
8o. de la Ley 393 de 1997 dispone que “La accidn de cumplimiento procederd contra toda
accién u omision de la autoridad que incumpla o ejecute actos o hechos que permitan deducir
inminente incumplimiento de normas con fuerza de ley o Actos Administrativos. También
procederd contra acciones u omisiones de los particulares, de conformidad con lo establecido
enla presente Ley”.

No ofrece duda a la Sala que, conforme a esta disposicion, y a lo preceptuado en el
ordenamiento superior, la accién de cumplimiento tiene como destinatario o sujeto pasivo
procesal, a la autoridad renuente en general, en el cumplimiento de la ley o del acto
administrativo.

En efecto, una interpretacién arménica de las disposiciones antes mencionadas, conduce a
que la accién de cumplimiento procede de modo general contra cualquier autoridad que
incumpla la ley o un acto administrativo, sin que importe la rama del poder ptblico a la cual
pertenezca, y sin que pueda limitarse su ejercicio respecto de aquellas que tienen la calidad de
administrativas.

En consecuencia, teniendo en cuenta que la norma citada no excluye a ninguna autoridad
de la accién, como tampoco califica a la autoridad o sujeto contra el cual se dirige la pretension
correspondiente, la expresion “administrativa” contenida en el articulo 50. de la Ley 393 de
1997 es contraria al ordenamiento constitucional (articulo 87), razén por la cual se declararéa
inexequible, como as{ se dispondra en la parte resolutiva de esta providencia.

Cuarto Cargo. Inciso segundo del articulo 2° -Competencia para resolver acciones de
cumplimiento y limitacién a la facultad del juez de interpretar las omisiones de las
autoridades publicas

Esta norma, en su inciso final, en cuanto establece como regla basica que la interpretacién
del no cumplimiento, por parte del juez o tribunal que conozcadel asunto, sera restrictiva y sélo
procedera cuando el mismo es evidente, se considera inconstitucional por limitar el ejercicio
de la accién de cumplimiento, al sefialarle a la autoridad judicial la manera como debe juzgar
si existio o no la renuencia de la autoridad a cumplir la ley o el acto administrativo.
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Como antes quedd expresado, el articulo 87 de 1a Constitucién consagra el derecho procesal
abstracto de toda persona para acudir ante el juez en demanda del efectivo cumplimiento de una
ley o un acto administrativo, que es omitido por la autoridad o el particular investido de
funciones piiblicas a quienes compete su ejecucién o realizacién. Es de observar, que en este
caso el particular se asimila a la autoridad, en cuanto tiene potestad de mando y puede en
consecuencia expedir actos que obligan a las personas y exigir que éstos se cumplan.

Es condicién para la prosperidad de la accién, determinar que existe un deber u obligacién
que la referida autoridad debe cumplir, bien se origine éste de la propia ley o de la aplicacién
concreta de ésta, plasmada en un acto administrativo. Significa esto, que el aspecto central de
la controversia necesariamente va a versar sobre el extremo de si la autoridad contra la cual se
dirige la demanda incumplié o no el referido deber. Por lo tanto, la apreciacién y evaluacién
sobre si existié o no el incumplimiento, mediante el andlisis probatorio correspondiente y el
dmbito y alcance de las obligaciones que se imponen a la autoridad, compete exclusivamente
al juez dentro del 4mbito de la autonomia e independencia funcionales de que esta investido
conforme a la Constitucidn, razén por la cual no le es permitido al legislador ingerir en una
cuestidn que es propia de la actividad de juzgar que corresponde al juez y que debe ejercer con
completa autonomia e independencia (articulo 228 de la C.P.).

Avalar la norma en referencia implicarfa ni méis ni menos que el legislador mediante el
sefialamiento de unas reglas que condicionan el ejercicio de lalabor o actividad de juzgamiento,
invadiera la 6rbita de tales atribuciones que les corresponde a los jueces, lo cual estd vedado
conforme a la preceptiva del numeral uno del articulo 136 de la Constitucién que prohibe al
Congreso y a cada una de sus Camaras “inmiscuirse, por medio de resoluciones o de leyes en
asuntos de competencia privativa de otras autoridades”.

Igualmente la norma acusada en cuanto impone la anotada restriccién al juez, condiciona
y limita la actividad de juzgamiento de éste hasta el punto de que al analizar la situacién de
incumplimiento de la autoridad desatienda el principio de la prevalencia del derecho sustancial
que adquiere especial relevancia constitucional por la necesidad de garantizar el derecho
constitucional que tienen todas las personas a que se cumplan las leyes y los actos administra-
tivos. La observancia estricta de dicho principio demanda que el juez tenga un amplio poder
discrecional, aunque no arbitrario, para determinar en cada caso si existié o no el referido
incumplimiento, mediante el analisis de la respectiva situacién desde el punto de vista fictico
y juridico.

De otra parte, entiende la Sala que el deber de cumplir una norma legal o un acto
administrativo no admite gradaciones, esto es, laautoridad cumple o no cumple, y naturalmente,
no cumple o incumple a medias; el incumplimiento es algo que debe ser apreciado dentro de la
autonomia e independencia del juez para juzgar en el caso concreto. De este modo, no aparecen
legitimos ni razonables los condicionamientos que se imponen a la actividad de juzgamiento,
en el sentido de que la interpretacién del incumplimiento deba ser estricta y que, ademds, éste
resulte evidente.

La interpretacién que el legislador hace de los textos constitucionales, inicamente, como
es obvio, se reduce al campo de la propia legislacién; por consiguiente, no puede invadir el
ambito propio de laregla disefiada por el Constituyente. En estas circunstancias, no es admisible
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que el legislador haya establecido unos condicionamientos, que no se deducen del texto
constitucional y que indudablemente restringen el ejercicio de la accién de cumplimiento y la
autonomia de juzgamiento del juez.

En vista de las razones expuestas, se declarard ta inexequibilidad del inciso final del articulo
2°de la Ley.

Quinto Cargo. Paragrafo del articulo 9° - Accién de cumplimiento respecto de
normas que establezcan gastos

Sostienen los demandantes que la limitacién que establece laley a la accién de cumplimien-
to, consistente en su improcedencia para perseguir el cumplimiento de normas que establezcan
gastos, viola el articulo 87 de la Carta que no distingue a este respecto entre leyes o actos
administrativos que contemplen gastos y leyes y actos administrativos que no lo hacen.

En los antecedentes de la disposicion constitucional se da cuenta del debate que sobre el
particular se suscitd (Acta del 6 de mayo de 1991 de la Asamblea Nacional Constituyente). El
texto adoptado, sin embargo, expresamente no se refiere a la limitacién introducida por el
Legislador. De la ausencia literal de restricciones aplicables a un enunciado constitucional, no
se sigue siempre que la limitacién de orden legal sea en todo caso inconstitucional, puesto que
la misma puede resultar imperiosa a partir de una interpretacion sistemadtica de la Constitucion.
En el campo de los derechos fundamentales, las restricciones o limitaciones que se originen en
laley, en principio no se rechazan, sino que su validez se hace depender de que las mismas no
afecten su nicleo esencial y que, ademds, sean razonables y proporcionadas. De otra parte,
existen reglas o prohibiciones constitucionales que no admiten restriccién alguna por parte del
legislador, como es el caso, entre otras, de la interdiccién de la pena de muerte y la censura.

La Corte no encuentra que la Constitucién impida al legislador encargado de darle
desarrollo procesal a la accién de cumplimiento, contemplar algunas restricciones que sean
necesarias para tipificarla de manera adecuada de suerte que responda a la concepcidn que surge
de aquélla.

Es evidente que si el requisito constitucional para estimar una accién de cumplimiento se
concreta en la omisién de un deber, escapa a esta accién la impugnacién de conductas que
carezcan de obligatoriedad, mdxime en los casos en los cuales la Constitucién concede un
margen de libertad de accién o atribuye a un 6rgano una competencia especifica de ejecucién
condictonada.

Las 6rdenes de gasto contenidas enlas leyes, por si mismas, no generan constitucionalmente
a cargo del Congreso o de la administracién, correlativos deberes de gasto. No puede, en
consecuencia, extenderse a este componente de las normas legales, 1a accién de cumplimiento.
La aprobacién legislativa de un gasto es condicién necesaria, pero no suficiente para poder
llevarlo a cabo. En efecto, segtin el articulo 345 de la CP., no puede hacerse erogacion alguna
con cargo al Tesoro que no se halle incluida en la ley de presupuesto. Igualmente, corresponde
al Gobiemno decidir libremente qué gastos ordenados por las leyes se incluyen en el respectivo
proyecto de presupuesto (articulo 346 CP.).

Finalmente, las partidas incorporadas en la ley anual de presupuesto, no corresponden a
gastos que “inevitablemente” deban efectuarse por la administracién, puesto que ese cardcter
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es el de constituir “autorizaciones maximas de gasto”. El articulo 347 de la Carta Politica, en
punto a las apropiaciones del presupuesto precisa que en ellas se contiene “la totalidad de los
gastos que el Estado pretendarealizar durante la vigenciafiscal respectiva”. De ninguna manera
se deriva de la Constitucion el deber o la obligacion de gastar, atin respecto de las apropiaciones
presupuestales aprobadas por el Congreso.

En el marco de la accion de cumplimiento, facultar al juez para que el gasto previsto en una
ley se incorpore en la ley de presupuesto o que la partida que en ésta se contempla se ejecute,
quebranta el sistema presupuestal disefiado por el Constituyente, lo mismo que el orden de
competencias y procedimientos que lo sustentan. La accién de cumplimiento tiene un campo
propio en el que ampliamente puede desplegar su virtualidad. La eficacia del novedoso
mecanismo debe garantizarse y promoverse por la ley. Sin embargo, ello no puede perseguirse
a costa de alterar las restantes instituciones y mecanismos constitucionales. Por lo demds,
resulta insélita la pretension que se expresa con la f6rmula segiin la cual “todo gasto ordenado
por las normas legales habrd de ejecutarse”, que pretende erigir un sistema presupuestal
inflexible, apto para servir de escarmiento al abuso o ligereza de la democracia que ordena
gastos que a la postre no se realizan. Los recursos del erario provienen de los impuestos de los
ciudadanos. De su manejo desordenado y descuidado no puede surgir la receta para curar el mal
que con razén se censura.

Por lo anterior, se declarard exequible el pardgrafo del articulo 9° de la ley.
VI. DECISION

En razén a lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional obrando en nombre del
pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE:

Primero. Declarar EXEQUIBLE la Ley 393 de 1997, “por la cual se desarrolla el articulo
87 de la Constitucién Politica”, en cuanto no se configurd el vicio de procedimiento alegado.

Segundo. Declarar EXEQUIBLE el articulo 1°y el articulo 3° de la Ley 393 de 1997, salvo
la expresion “tratdndose de acciones dirigidas al cumplimiento de un acto administrativo” a la
cual alude el pardgrafo de dicha disposicion, que se declara INEXEQUIBLE.

Tercero. Declarar INEXEQUIBLES el inciso final del articulo 2° y la expresion “adminis-
trativa” contenida en el articulo 5° de la Ley 393 de 1997.

Cuarto, Declarar EXEQUIBLE el pardgrafo del articulo 90. de la Ley 393 de 1997.

Copiese, comuniquese, notifiquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Consti-
tucional y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Presidente
- Con Salvamento de Voto -

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
- Con Salvamento Parcial de Voto -
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EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
- Con Salvamento Parcial de Voto -

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
- Con Salvamento de Voto -

JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
- Con Salvamento de Voto -

HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado
- Con Salvamento Parcial de Voto -

CARMENZA ISAZA GOMEZ, Magistrado
- Con Salvamento Parcial de Voto -

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
- Con Salvamento de Voto -

FABIO MORON DIAZ, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Secretaria General
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SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO A LA SENTENCIA No. C-157
abril 29 de 1998

ACCION DE CUMPLIMIENTO-Autoridad contra quien se dirige/SENTENCIA
CONDICIONADA (Salvamento de voto)

Consideramos que la decision que ha debido adoptarse, conforme a lo propuesto inicial-
mente en la Ponencia, era la de declarar exequible la expresion “autoridad administrativa”
contenida en el art. 5 de la ley 393/97, bajo la condicion de que se entendiera que la accién de
cumplimiento no s6lo puede dirigirse contra la autoridad administrativa, sino contra cualquier
autoridad a quien corresponda el cumplimiento de unanorma con fuerzamaterial de ley o acto
administrativo. Por lo tanto, estimamos que no era procedente declarar inexequible la aludida
expresion “administrativa”. No ofrece duda a la Sala que, conforme a esta disposicion, la
accién de cumplimiento tiene como destinatario o sujeto pasivo procesal a la autoridad
renuente, en general, en el cumplimiento de la ley o del acto administrativo. En tal virtud, la
norma no excluye a ninguna autoridad de la accidn, como tampoco califica a la autoridad o
sujeto contra el cual se dirige la pretension correspondiente. En este orden de ideas y con las
precisiones anotadas, se concluye que una interpretacion armdnica de las disposiciones antes
mencionadas conduce a que la accién de cumplimiento procede de modo general contra
cualquier autoridad que incumpla la ley o un acto administrativo, sin que importe la rama del
poder piblico a la cual pertenezca. Por lo tanto, se declarard exequible el fragmento acusado
del articulo 5°, bajo la condicidn de que se entienda que la accién de cumplimiento no sélo
puede dirigirse contra la autoridad administrativa sino contra cualquier autoridad a quien
corresponda el cumplimiento de una norma con fuerza materia de ley o acto administrativo.

Referencia: Expedientes D-1790, D-1793, D-1796, D-1798, D-1808, D-1810, D-1816, D-
1817y D-1819.

Acciones piblicas de inconstitucionalidad contra los articulos lo. (parcial), 20. inciso
segundo, 30. (parcial), So. (parcial), 90. pardgrafo, y contra toda la Ley 393 de 1997, “Por la
cual se desarrolla el articulo 87 de la Constituci6n Politica”.

Actores: Francisco Cuello Duarte, Luis Alonso Colmenares Rodriguez, Jorge Leyva
Valenzuela, Franky Urrego Ortiz, Luis Carlos Zamora Reyes, Jaime Enrigue Lozano Zamudio,
Jorge Enrique Burgos Martinez y Héctor Garcfa Garcfa.

Con el respeto debido por la decisién mayoritaria, adoptada por la Sala Plena de la
Corporacién en el asunto de la referencia, procedemos a exponer las razones de nuestro
salvamento de voto parcial a dicha decisi6n, en los siguientes términos:
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1. Por decisién de la mayorfa se declaré inexequible la expresién “administrativa”,
contenida en el art. 5 de laley 393 de 1997, con fundamento en las siguientes consideraciones:

El articulo 1o. de la referida ley, en desarrollo del articulo 87 constitucional, al definir el
objeto de la accién de cumplimiento, legitima a toda persona para acudir ante la autoridad
judicial competente para hacer efectivo el cumplimiento de normas aplicables con fuerza
material de ley o actos administrativos, sin hacer distincién en cuanto a la autoridad legitimada
por pasiva en el proceso, es decir, contra la cual se pueda ejercer la accién de cumplimiento.

“Por su parte, el articulo 5 comienza con el siguiente titulo: “Autoridad piblica contra quien
se dirige”. Se trata entonces, de una norma de carécter afirmativa, en el sentido de que procede
contra este tipo de autoridad piblica, pero no exclusivamente contra la administrativa, como lo
dispone el contenido del articulo 5, porque en la medida en que el constituyente no diferencié
la autoridad contra la cual procede la accién, ni le impuso limitaciones a ello, mal puede el
legislador hacerlo con violacion de los derechos de las personas. Y es que, son las autoridades
publicas en general, y no sélo las administrativas, a quienes les corresponde cumplir lo
dispuesto en las leyes y en los actos administrativos; son ellas las destinatarias normales de un
sinnimero de leyes que les imponen el cumplimiento de especificas tareas, que naturalmente
conllevan la ejecucion o el cumplimiento de la ley. Y a ello hay que agregar, que los actos
administrativos, generales o particulares, constituyen una forma de concrecién de la ley y de
ejecucion de la misma, razén por lacual es deber de las autoridades piiblicas en general, asegurar
su efectivo cumplimiento”.

Adicionalmente el art. 8 de la ley dice que la accién de cumplimiento procede contra la
autoridad que incumpla o ejecute actos o hechos que permitan deducir inminente incumpli-
miento de normas de fuerza de ley o actos administrativos.

“No ofrece duda a la Sala que, conforme a esta disposicién, y a lo preceptuado en el
ordenamiento superior, la accién de cumplimiento tiene como destinatario o sujeto pasivo
procesal, a la autoridad renuente en general, en el cumplimiento de la ley o del acto
administrativo”.

En consecuencia, como lanorma constitucional no excluye a ninguna autoridad de la accién,
como tampoco califica a la autoridad o sujeto contra el cual se dirige la pretensién correspon-
diente, la expresion “administrativa”, a que alude la norma del art. 5 en cuestién es inconstitu-
cional.

2. Consideramos que la decision que ha debido adoptarse, conforme a lo propuesto
inicialmente en la Ponencia, era la de declarar exequible la expresién “autoridad administrati-
va’” contenida en el art. 5 de laley 393/97, bajo la condici6n de que se entendiera que la accién
de cumplimiento no sélo puede dirigirse contra la autoridad administrativa, sino contra
cualquier autoridad a quien corresponda el cumplimiento de una norma con fuerza material de
ley o acto administrativo. Por lo tanto, estimamos que no era procedente declarar inexequible
la aludida expresién “administrativa’.

Enefecto, en el proyecto elaborado por los Ponentes se justificaba la decisién propuesta con
fundamento en los siguientes razonamientos:

“Examinado el cargo, bajo la 6ptica limitada y restrictiva del demandante, esto es, referida
exclusivamente a la norma del articulo 5°, habria que admitir su prosperidad. Sin embargo, a

297



C-157/98

juicio de la Sala, el an4lisis de la situaci6n planteada obliga a estudiar en conjunto la preceptiva
de laley 393/97, en cuanto desarrolla su naturaleza, objetivos y los alcances del ejercicio del
derecho de accién, en lamodalidad de cumplimiento de las leyes y de los actos administrativos.
En efecto:

a) El articulo 1o. claramente define el objeto de la accién de cumplimiento, en el sentido de
legitimar a toda persona para acudir ante la autoridad judicial competente para hacer efectivo
el cumplimiento de normas aplicables con fuerza material de ley o actos administrativos.”

“No hace distincién la norma, en cuanto a la autoridad legitimada por pasiva en el proceso,
es decir, contra la cual se pueda ejercer la accién de cumplimiento”.

“b) El articulo 5°, encabezado con la expresién “‘Autoridad pablica contra quien se dirige”
la acci6n, no la restringe a la autoridad administrativa; la norma es mas bien afirmativa, en el
sentido de que procede contra este tipo de autoridad, pero no exclusivamente contra ésta, porque
el legislador parti6 del supuesto cierto de que las autoridades administrativas, a quienes les
corresponde cumplir una variedad de cometidos administrativos, son las destinatarias normales
de un sinniimero de leyes administrativas que les imponen el cumplimiento de especificas
tareas, que naturalmente conllevan la ejecucién o el cumplimiento de la ley. Y si a ello
agregamos, que los actos administrativos, generales o particulares, constituyen una forma de
concreci6n de la ley y de ejecucin de la misma, es deber de las autoridades administrativas
asegurar su efectivo cumplimiento”.

“Conviene agregar que cuando se habla de autoridad administrativa, no se alude al aspecto
orgénico, como seria el referido a los 6rganos que hacen parte de la Rama Ejecutiva del Poder
Piiblico, sino a quienes cumplen funciones administrativas, sin interesar para nada la rama del
poder publico a la cual pertenezca la autoridad”.

“En tal virtud, si eventualmente los jueces cumplen funciones administrativas, ellos pueden
ser considerados como autoridad administrativa para efectos del ejercicio de la accién de
cumplimiento. No obstante, cuando desarrollan funcién jurisdiccional y en consecuencia,
aplican el derecho en los casos concretos de un proceso judicial, no es procedente a través de
la accién de cumplimiento exigir el cumplimiento de la ley, por las siguientes razones:

El juez propiamente no es un funcionario ejecutor de la ley, simplemente actiia o revelala
voluntad de la ley, en un caso concreto, con autoridad de cosa juzgada, a través de la férmulas
propias del proceso judicial.

Cuando el juez omite el cumplimiento de una actuacién procesal y por lo tanto incumple la
ley, el afectado con la omisi6n puede acudir a los diversos medios o recursos de proteccion
judicial, e incluso a la acci6n de tutela cuando se evidencie una dilacién manifiesta e
injustificada; e igualmente, cuando el juez se rebela a aplicar la norma que corresponde en una
situacién concreta, el afectado puede acudir a dichos medios o recursos, y eventualmente a la
acci6n de tutela cuando se configure una via de hecho”.

“c) En forma directa, concreta y especifica, el articulo 8o. de 1a Ley 393 de 1997 dispone:

“La accién de cumplimiento procederd contra toda accion u omision de la autoridad que
incumpla o ejecute actos o hechos que permitan deducir inminente incumplimiento de normas
con fuerza de ley o Actos Administrativos. También procederd contra acciones u omisiones de
los particulares, de conformidad con lo establecido en la presente Ley”.
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“No ofrece duda ala Sala que, conforme a esta disposicion, la accién de cumplimiento tiene
como destinatario o sujeto pasivo procesal a la autoridad renuente, en general, en el cumpli-
miento delaley odel acto administrativo. Ental virtud, lanorma no excluye a ninguna autoridad
de laaccién, como tampoco califica a la autoridad o sujeto contra el cual se dirige la pretension
correspondiente”.

“En este orden de ideas y con las precisiones anotadas, se concluye que una interpretacion
armonica de las disposiciones antes mencionadas conduce a que la accion de cumplimiento
procede de modo general contra cualquier autoridad que incumpla la ley o un acto administra-
tivo, sin que importe la rama del poder piblico a la cual pertenezca”.

“Por lo tanto, se declarard exequible el fragmento acusado del articulo 5°, bajo la condicién
de que se entienda que la accion de cumplimiento no sélo puede dirigirse contra la autoridad
administrativa sino contra cualquier autoridad a quien corresponda el cumplimiento de una
norma con fuerza materia de ley o acto administrativo”.

3. Como puede observarse, existe cierta coincidencia en la motivacion de la decision
mayoritaria y la que aparecia consignada en el proyecto de fallo. El motivo de la discrepancia
obedecid a que consideramos que una interpretacion arménica de los mencionados textos de la
ley 393/97, conducia a declarar exequible lo acusado en forma condicionada, y no a declarar
la inexequibilidad de la expresién “administrativa”.

Fecha ut supra,
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
HERNANDO HERRERA VERGARA, Magistrado

299



SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA No. C-157
abril 29 de 1998

ACCION DE CUMPLIMIENTOQ-Utilizacién para hacer efectivos mandatos
constitucionales (Salvamento de voto)

Asi como las personas tienen un derecho constitucional a que se cumplan las leyes y actos
administrativos, como bien lo dice la presente sentencia, con mayor razdn tienen un derecho
a que la Constitucion se cumpla efectivamente, pues ella es la norma de normas de nuestro
ordenamiento. Sin embargo, con la presente ley, tenemos la paradoja de que la norma superior
-la Constitucion- carece de un mecanismo judicial para su realizacion mientras que disposi-
ciones de menor jerarquia, como las leyes y los actos administrativos, si son susceptibles de ser
realizadas gracias a la accion de cumplimiento.

Referencia: Salvamento de voto de la sentencia C-157 de 1998, que resuelve las demandas
de varios ciudadanos contra varios articulos de la Ley 393 de 1997, “por la cual se desarrolla
el articulo 87 de la Constitucién Politica”.

Con nuestro acostumbrado respeto, nos permitimos salvar nuestro voto de la presente
sentencia, que declar6 exequibles, sin efectuar mayores consideraciones, varios apartes de la
Ley 393 de 1997, en los cuales se indica que 1a accién de cumplimiento procede en relacién con
normas con fuerza material de ley o acto administrativo. No podemos compartir esa determi-
nacion, ya que de esa manera la sentencia ha admitido, tdcitamente, que esta accién no se puede
invocar para el cumplimiento de los mandatos constitucionales, lo cual desconoce la vocacién
normativa de la Carta (CP art. 4°). Por ello, segin nuestro criterio, la sentencia debié
condicionar el alcance de los articulos 1°, 3° y 5° de la Ley 393 de 1997, en el sentido de que
la accién de cumplimiento puede también ser utilizada para hacer efectivos los mandatos
constitucionales.

La sentencia no justifica esa restriccion de la presente accién a las normas con fuerza de ley
o a los actos administrativos, pero tal vez el sustento sea una interpretacién exegética del
articulo 87 superior, segiin el cual este mecanismo judicial existe para “hacer efectivo el
cumplimiento de una ley o un acto administrativo”. Sin embargo, esa interpretacion literal de
la palabra “ley” no nos parece admisible, pues la Constitucién es la norma de normas (CP art.
4°), 1o cual significa no sélo que ella es superior a las otras disposiciones del ordenamiento sino
también que es una norma, esto es, que sus contenidos deben ser aplicados directamente por los
funcionarios judiciales y respetados por las autoridades y por los particulares. Por esa misma
razon, esta Corporacion ha sefialado, en numerosas oportunidades, que cuando el articulo 230
sefiala que los jueces estan sometidos al imperio de laley, debe entenderse que, con mayor razén
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estdn sometidos al imperio de la Constituci6n por ser ésta la norma de normas. Por ende, en estos
casos una interpretaci6n exegética de la palabra “ley” no s6lo menoscaba la fuerza normativa
de la Carta sino que ademads desconoce que uno de los fines esenciales del Estado es garantizar
la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucién (C.P. art.
2°).

Ahora bien, la Constitucién no s6lo contiene prohibiciones o reglas de competencia y
organizacién pues el Constituyente también exige deberes positivos a los diversos 6rganos del
Estado. Esto deriva de la propia naturaleza normativa de la Constitucion y de la definicién de
Colombia como Estado social de derecho (C.P. arts. 1° y 4°), pues en un ordenamiento de esta
naturaleza, las autoridades no sélo tienen deberes negativos o de abstencién, como en el Estado
liberal, sino que tienen obligaciones positivas o de hacer, las cuales son, en muchas ocasiones,
la contrapartida de los derechos prestacionales de las personas. Por consiguiente, si las
autoridades no realizan esas obligaciones, es natural que los particulares puedan recurrir a la
accién de cumplimiento para hacer efectivo su derecho ala Constitucion. En efecto, si se asume
en todas su consecuencias la fuerza normativa de la Carta y las consecuencias de la adopcién
del Estado social de derecho, es necesario concluir que los jueces