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AUTO No. 008
de julio 26 de 1993

CONCORDATO PREVENTIVO OBLIGATORIO

La facultad conferida al juez por el articulo 28 del Decreto 350 de 1989, para dictar el auto
de calificacién y graduacién de créditos y decidir, en el mismo auto, sobre las objeciones,
corresponde al Superintendente en los concordatos preventivos obligatorios cuyo conocimiento
le estd asignado. Por medio de la accién de tutela se anuld una actuacién cumplida en un proceso,
antes de la vigencia de la Constitucién de 1991; y se ordend enviar el proceso a otro funcionario
para que cumpliera una actuacién para la cual no era ni es competente.

SUPERINTENDENTE DE .SOCIEDADES-Objeciones a los Créditos/
CONCORDATO PREVENTIVO OBLIGATORIO/COSA JUZGADA
CONSTITUCIONAL-Desconocimiento

Hubo desconocimiento de la cosa juzgada constitucional, al decidir que el Superintendente
de Sociedades no es competente para resolver sobre las objeciones a los créditos en el concordato
preventivo obligatorio. El desconocimiento de cosa juzgada constitucional implica una violacién
del debido proceso. Si es la misma Constitucion la que expresamente manda respetar la cosa
juzgada constitucional, una sentencia que sea contraria a ésta, rompe la armonta del orden
juridico, pues contradice la propia Constitucidn.

SENTENCIA DE TUTELA-Nulidad

Como la violacién del procedimiento, es decir, del debido proceso, sélo se present6 en la
sentencia, al dictar ésta, la nulidad comprende solamente la misma sentencia. Y, por lo mismo,
linicamente podia ser alegada con posterioridad a ésta, como ocurrié. Nadie podria sostener
Iégicamente que la nulidad de la sentencia por hechos ocurridos en ésta, pudiera alegarse antes
dedictarla. No significa, en maneraalguna, queexista un recurso contra las sentencias que dictan
las Salas de Revisién. 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.
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Ref.: Solicitud de nulidad dela Sentencia T-120 de marzo 29 de 1993, dictada por la
Sala Séptima de Revisi6n, en el proceso T-5088.

Magistrado Ponente: Dr. JORGE ARANGO MEJIA.

Auto aprobado en Santafé de Bogot4, segtin consta en acta niimero cuarenta y ocho
(48) dela Sala Plena, alos veintiséis (26) dias del mes dejulio de mil novecientos noventa
y tres (1993).

El ciudadano ARTURO SANCHEZ ZAMBRANO solicité que la Sala Plena de la
Corte Constitucional declarara nula la Sentencia T-120 de marzo 29 de 1993, dictada en
el proceso T-5088, por la Sala Séptima de Revisién de Tutelas.

Por auto de fechajunio 8 de 1993, 1a Sala Séptima de Revisién de Tutelas, rechazé la
solicitud de nulidad de la sentencia dictada en la accién de Tutela N° T-5088, el dia 29
de marzode 1992, sentencia distinguida con lareferencia T-120. La Salabas6 su negativa
en dos argumentos: el primero, que segtin el articulo 49 del Decreto 2067 de 1991, en los
asuntos que se tramitan ante la Corte Constitucional s6lo es posible proponerla nulidad
del proceso, la cual sélo podra ser alegada antes de proferido el fallo; el segundo, que

“es improcedente la solicitud de nulidad sobre una sentencia por expresa prohibicién
del articulo” 49 mencionado.

Contra tal decisién se interpuso el recurso de stiplica que la Sala Plena declar6
improcedente por auto de julio trece (13) del afio en curso, en el cual resolvié:

“Primero. INVALIDAR, o dejar sin efecto, el auto de junio 8 de 1993 dictado porla
Sala Séptima de Revision, auto que denegé la nulidad alegada en relacién con la
Sentencia T-120 dictada en el proceso T-5088, el dia 29 de marzo de 1993.

“Segundo. DECLARAR, por lo anterior, improcedente el recurso de stiplica inter-
puesto contra tal auto, por sustraccién de materia.

“Tercero. La SalaPlena decidira sobre la solicitud de nulidad de la Sentencia T-120,
con base en la ponencia que le presentara el mismo magistrado ponente de este auto”.

Por lo anterior, en cumplimiento de lo dispuesto en el ordinal tercero transcrito,
procede la Sala Plena de la Corte Constitucional a resolver sobre la solicitud de nulidad
de la Sentencia T-120, previas las siguientes

I. CONSIDERACIONES
12, Interés legitimo de quien solicita la declaracién de nulidad de la sentencia.

El abogado Arturo Sdnchez Zambrano tiene “un interés legitimo en el resultado del

proceso” T-5088, en el cual se dict6 la Sentencia T-120 cuya nulidad ha solicitado. Asilo
demuestran estos hechos :

a. Expresamente para proponer la nulidad, recibi6 poder de José Isaias Rios,
Presidente del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Industria de la Construccién
“Sindicons”, persona juridica que era parte en el aludido concordato. Asi consta en
memorial presentado ante el Juzgado 24 Civil del Circuito de Bogot4;

b. El mismo abogado esta reconocido como apoderado de acreedores que tienen
créditos laborales en el concordato de Pinsky & Asociados S. A.;

12
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¢. Enlacalidad dltimamente indicada, fue elegido “miembro principal de la Junta
Provisional de Acreedores que actué enel proceso delareferencia, en representacion de
los créditos laborales”, y obro en esa condicién.

Es claro, en consecuencia, que a laluz del inciso segundo del articulo 13 del Decreto.
2591, quien propone la nulidad esta legitimado para hacerlo, pues tal norma seala:

Quien tuviere un interés legitimo en el resultado del proceso podrd intervenir en él como
coadyuvante del actor o de la persona o autoridad piiblica contra quien se hubiere hecho la
solicitud.

Sino actug, o tratd de hacerlo, enla primera o enla segunda instancia, fue por haber
sido denegada la tutela en las dos instancias.

2% Algunas precisiones sobre el concordato preventivo obligatorio.

a. Providencia que resuelve sobre las objeciones a los créditos y gradia y califica
los mismos.

Segin el articulo 28 del Decreto-ley 350 de 1989, el juez, o el Superintendente de
Sociedades en su caso, en una sola providencia calificard y graduard los créditos, y
resolverd las objeciones contra los mismos. Precisamente por razén de la conexidad que
existe entre la calificacién y la graduacién de los créditos y la resolucion de las objeciones
contra los mismos, en una misma providencia se decide sobre la admisibilidad del
crédito (resolucion sobre objeciones), su naturaleza y ctantia (calificacién), y su ubica-
cion respecto de los demés créditos presentados en el concordato (graduacion).

En la audiencia preliminar, a 1a cual se refiere el articulo 27 del Decreto 350 de 1989,
el juez no resuelve sobre las objeciones, pues en ella actia como conciliador, segin el texto
expreso del inciso tercero del articulo 27. Lo que ocurre es que en tal audiencia puede
presentarse una conciliacion: “A la audiencia podran concurrir el empresario y los
acreedores que se hayan hecho parte, con el fin de verificar los créditos presentados,
reconocerlos, deliberar sobre las objeciones formuladas y conciliar las diferencias que
se presenten acerca de los mismos”. (Inciso 42 del articulo 27).

Pero las objeciones que no fueren conciliadas serdn resueltas en el auto de calificacion y
graduacion de créditos. (Inciso 42, articulo 27).

En conclusién: en una sola providencia, se resuelve sobre las objeciones, y se califican y
graduan los créditos, segiin el articulo 28 mencionado.

Por esto, no es cierto que las objeciones se resuelvan en la audiencia preliminar.

Se repite: no hay dos providencias: una que resuelva sobre las objeciones y otra que
califique y gradde los créditos. Hay una sola, enla cual se resuelven las objeciones y se hace
Ia calificacién y graduacion de créditos.

b. El Decreto 350 de 1989.

El Decreto 350 de febrero 16 de 1989, por el cual se expidié “un nuevo régimen de
los concordatos preventivos”, dispuso en su articulo 50 que el concordato preventivo
obligatorio se tramitaria ante el Superintendente de Sociedades.

13



A-008/93

El decreto mencionado confiri6 al Superintendente de Sociedades la competencia
para resolver las objeciones contra los créditos y calificar y graduar los mismos, segiin
el articulo 28. Esto, porque el articulo 28 no fue incluido entre las excepciones previstas
en el articulo 52, cuyo texto es éste:

“Articulo 52. El concordato se tramitara en la forma y en los términos previstos en
el titulo anterior, y se aplicaran los articulos que lo integran, salvo los ordinales 1°y 4
del articulo 39 el ordinal 5 del mismo articulo cuando el concordato no lo solicite el
representante legal de la sociedad o empresa, y los articulos 52 y 20. El articulo 44 se
aplicard nicamente cuando los diversos concordatos sean preventivos obligatorios.
Las providencias que dicte el Superintendente no tendran recurso de apelacién”.

Por consiguiente, la facultad conferida al juez por el articulo 28 del Decreto 350 de
1989, para dictar el auto de calificacion y graduacién de créditos y decidir, en el mismo
auto, sobre las objeciones, corresponde al Superintendente en los concordatos preventivos
obligatorios cuyo conocimiento le estd asignado.

La atribucién de competencia al Superintendente obedeci6 al problema que se
presentaba cuando este funcionario remitia al juez los procesos para que éste resolviera
sobre los tres aspectos mencionados: objeciones, calificacién y graduaci6n de créditos.
La actuaci6n de los jueces implicaba dilaciones inconvenientes.

Pero, el Decreto 350 de 1989 permitia que los jueces siguieran conociendo de la
resolucién de las objeciones y de la calificacion y graduacién de créditos en los
concordatos iniciados antes de su vigencia, en tanto que el Superintendente conociaen
los iniciados con posterioridad.

Lo anterior explica por qué el articulo 32 del Decreto 2651 de 1991 dispuso:

“Articulo 32. Los jueces que estén conociendo de las objeciones presentadas en los
concordatos preventivos obligatorios iniciados con anterioridad a la vigencia del Decreto 350 de
1989, remitiran el expediente contentivo de la actuacién al Superintendente de Socieda-
des, a efecto de que éste resuelva tales objeciones”. (La cursiva no es del texto).

Como se ve, se parti6 de la base de que el Superintendente estaba conociendo de tal
asunto en los concordatos iniciados dentro de la vigencia del Decreto 350 de 1989.

¢. Demanda contra el articulo 52 del Decreto-ley 350 de 1989.

El articulo 52 del Decreto-ley 350 de 1989, fue demandado, con otras normas del
mismo decreto. La demanda se bas6 en que tal articulo violaba la Constitucién anterior,
al asignar funciones jurisdiccionales, como la de resolver sobre las objeciones a los
créditos, al Superintendente de Sociedades, funcionario de la Rama Ejecutiva.

La Corte Suprema de Justicia, en sentencia de fecha 31 de agosto de 1989, resolvio:

“Tercero. Son exequibles el articulo 11, literal ¢, el inciso primero del articulo 9y los
articulos 52 y 60 del Decreto-ley 350 de febrero 16 de 1989“. Como se ve, la declaracién
de exequibilidad del articulo 52 se hizo sin ninguna reserva.

Pero, en la parte motiva de la sentencia, se habia expresado:

“En verdad, el articulo 52 ordena que el concordato preventivo obligatorio se siga
ante el Superintendente de Sociedades conforme a los mismos tramites que se surten
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ante eljuez enel potestativo con las excepciones, I6gicas todas, que el mismo dispositivo
sefiala dentro delascuales cabe destacarlareserva expresa que se hace de lacompetencia
judicial exclusiva para conocer de las acciones revocatorias que se instauren.

“Pero resulta que dentro de las salvedades no se consagré igual reserva para la
decision atinente a las objeciones a los créditos que se susciten y a la calificacién y
graduacién de los mismos que es funcién netamente jurisdiccional.

“Observa la Corte que tampoco se procedié asf con respecto a las peticiones de
levantamiento de embargos, y secuestros practicados y que terceros hayan formulado
y que obviamente no puede resolver el Superintendente de Sociedades. Respecto a lo
primero, advirtié esta Corporacién en sentencia de agosto 18 de 1981 (doctor Oscar
Salazar Chaves, Ponente) que en el estatuto ahora derogado, que lo es el Cédigo de
Comercio ‘las funcionesjurisdiccionales le estin reservadas al juez como cuando decide
las controversias que ocurren respecto a existencia, cuantia, etc., delos créditos...”. Esto
es asi porque ya no se trata de conducir un procedimiento de composicién de intereses
y de disposicién de derechos transigibles sin controversia propia, sino de un verdadero
litigio que no ha recibido solucién por anuencia de las partes y requiere la decisién
imperativa de un conflicto de pretensiones.

“Desde el punto de vista de la técnica procesal en estas acciones y de la forma como
ha de pronunciarse la decisién, se observa que la inconstitucionalidad planteada y que
se encuentra fundada no estd concedida en lenguaje expreso y afirmativo sobre el cual
pueda recaer un pronunciamiento de inexequibilidad igualmente directo ya que, como
se vio, se trata de una inconstitucionalidad por omisién en cuanto que, aunque el
precepto lo haya omitido, las facultades contenidas en los articulos 15 inciso primeroy
28 del decreto sub examine pertenecen exclusivamente al juez competente y no al
Superintendente de Sociedades. En consecuencia, en este entendimiento, se declarard
constitucional el texto expreso de la norma acusada”.

El texto de la parte resolutiva, en la cual no se hizo salvedad ninguna en cuanto a la
exequibilidad del articulo 52, llevé a la Superintendencia de Sociedades a considerar vigente tal
norma, y a estimar, en consecuencia, que era competente para seguir decidiendo sobre las
objeciones alos créditos. Y del mismo criterio fueron los redactores del articulo 32 del Decreto2651
de 1991, y hasta la Corte Constitucional, pues, como veremos, al declarar exequible el mencionado
articulo 32, se refirid al Decreto-ley 350 de 1989 y a la competencia que en el caso concreto le habia
asignado al Superintendente, sin hacer ninguna aclaracion.

32, Sentencia T-120 de 1993.

En la Sentencia T-120 del 29 de marzo de 1993, la Sala de Revisién no mencion6 el
articulo 32 del Decreto 2651 de 1991, que atribuy6 expresamente la competencia al
Superintendente de Sociedades para resolver sobre las objeciones a los créditos en los
concordatos preventivos obligatorios iniciados antes de la vigencia del Decreto 350 de
1990. Pero si no se tuvo en cuenta esta norma, ;por qué no era aplicable el Decreto 350
de 1989 al caso concreto?

Por auto de agosto 15 de 1990, el Superintendente resolvi6 las objeciones y gradué
y calificé los créditos.

Lo anterior, lo hizo en cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 62 del Decreto
350 de 1989:

15
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“En los concordatos iniciados antes, los recursos interpuestos, la practica de las
pruebas decretadas, los términos que hubieren comenzado a correr, los incidentes en
cursoy las notificaciones que se estén surtiendo, se regiran por la ley vigente cuando se
interpuso el recurso, se decretaron las pruebas, se promovié el incidente o principi6 a
surtirse la notificacion”.

Esta norma es una aplicacién de lo dispuesto por el articulo 4° de la Ley 153 de 1887:

“Las leyes concernientes a la sustandacion y ritualidad de los juicios prevalecen
sobre las anteriores desde el momento en que deben empezar a regir. Pero los términos
que hubieren empezado a correr, y las actuaciones y diligencias que ya estuvieren
iniciadas, se regiran por la ley vigente al tiempo de su iniciacién”.

Como en el caso que se estudia, las objeciones a los créditos, 1o mismo que la calificacién y
graduacion de éstos, se tramitaron integramente durante la vigencia del Decreto 350 de 1989, era
éste el que debia aplicarse.

Pero, en la sentencia que revisé la tutela se partié de la base de la inexequibilidad,
por omision, del articulo 52 del decreto mencionado. ;Fue esto logico? Al parecer, no.
Porque si el Superintendente no era competente en agosto de 1990 para resolver sobre
las objeciones y graduar y calificar los créditos, si lo era en marzo de 1993, segiin el texto
expreso del articulo 32 del Decreto 2651 de 1991. Entonces, no era competente, de un
lado, la Corte Constitucional para declarar nula la decision adoptada por el Superinten-
dente en torno a las objeciones y a la calificacién y graduacion de créditos; y, de otra
parte, no era posible ordenar la remisién del proceso al juez para que repitiera tal
actuacion, contra el mandato expreso del articulo 32 citado.

De esta manera, lo que enel fondo hizola Corte por medio de la Sentencia T-120, fue
dedlarar la nulidad de la providencia del Superintendente de Sociedades por medio de
la cual habfa resuelto las objeciones y calificado y graduado los créditos.

De otrolado, hay que tener en cuenta que cuando se dicté1a Sentencia T-120 de 1993,
el Superintendente de Sociedades, segin el articulo 32 del Decreto 2651 de 1991, y el
Decreto 350 de 1989, era competente, sin lugar a dudas, para resolver sobre las
objeciones. Competencia de la cual carecia y carece aiin hoy el juez.

Ensintesis: por medio de laaccion de tutela se anulé una actuacién cumplida en un proceso,
antes de la vigencia de In Constitucion de 1991; y se ordend enviar el proceso a otro funcionario
para que cumpliera una actuacién para la cual no era ni es competente.

No sobra advertir lo siguiente:

Segln consta en el segundo de los HECHOS de la Sentencia T-120, “El Superinten-
dente de Sociedades, mediante auto del 17 de febrero de 1989, convocé a la peticionaria
(Pinsky & Asociados S. A.)al trémite del concordato preventivo obligatorio” (el paréntesis
no es del texto). Esto indica que el concordato se inici6 antes de la vigencia del Decreto
350de 1989, pues segtn el articulo 61 del mismo, éste regiria a partir del dia primero (1%)
de mayo de 1989. En estas condiciones, hay, en cuanto a la competencia del Superinten-
dente para conocer de las objeciones a los créditos en el referido concordato, dos
opciones:

a. Considerarqueal proceso, iniciadoconanterioridad ala vigencia del Decreto 350,
le era aplicable el articulo 62 del mismo, por ser posteriores las objeciones al dia en que
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entr a regir tal decreto, como ya se explico. Esta fue la solucion adoptada por el
Superintendente.

b. Estimar que la competencia del Superintendente se basaba en el articulo 32 del
Decretolegislativo 2651 de 1991, por haberse iniciado el concordato antes de la vigencia
del Decreto 350 de 1989.

Por cualquiera de estos dos caminos se llegaba a la misma solucién: la competencia del
Superintendente de Sociedades, reconocida por la Corte Constitucional en la Sentencia C-592,
de diciembre 7 de 1992 y negada en la Sentencia T-120 del 29 de marzo de 1993.

4% Cambio de jurisprudencia o desconocimiento de la cosa juzgada constitucio-
nal.

(Endonde esta el cambiode jurisprudencia que es, en dltimas, el motivo que originé
la supuesta nulidad, segiin el doctor Sanchez Zambrano?

El cambio de jurisprudencia se hace consistir en lo siguiente:

Al decidir sobre la demanda de inconstitucionalidad contra algunos articulos del
Decreto legislativo 2651 de noviembre 25 de 1991, entre ellos el articulo 32, la Corte
Constitucional, en Sentencia C-592, de diciembre 7 de 1992, dijo:

“El articulo 32 del decreto, dispone que los jueces que estén conociendo de las
objeciones presentadas en los concordatos preventivos obligatorios iniciados con
anterioridad a la vigencia del Decreto 350 de 1989, remitiran el expediente contentivo
de la actuacion al Superintendente de Sociedades, a efecto de que éste resuelva tales
objeciones. EI Decreto 350 de 1989, mediante el cual se expidi6 un nuevo régimen para los
concordatos, dispuso que en los de cardcter obligatorio que se iniciaran con posterioridad a su
vigencia, la decisién de las situaciones a cargo de los jueces civiles del circuito, pasaria a ser
competencia del Superintendente de Sociedades, con lo cual en adelante se acabs con el tramite
mixto administrativo-judicial que existia, produciendo suspensiones prolongadas en estos
procesos, como resultado de la demora de los jueces civiles del circuito, para resolver los asuntos
asu cargo. La motivacién del articulo 32 que se revisa, proviene de la circunstancia de que
pasados més de dos afios y medio de la expedicién del Decreto 350, atin habia procesos
pendientes de la decision de objeciones en los despachos judiciales, en procesos
concordatarios obligatorios que se habian iniciado con anterioridad a su entrada en
vigencia. Esta disposicion traslada a una autoridad administrativa (Superintendente),
decisiones a cargo de los jueces, no siendo éstas de las relacionadas con la investigacion
y juzgamiento de delitos, en desarrollo de lo dlspuesto enelarticulo 116, inciso 32de la
Carta. No resulta inconstitucional la norma por razén alguna, y se encuadra en la tendencia
legislativa de los ltimos afios, recogida por el constituyente segiin sefiglamiento anterior, de
transferir decisiones a autoridades no judiciales, como superintendencias, notarias e inspecciones
de policia, lo que permite una mayor eficiencia del también principio fundamental del régimen
politico, complementario del de la division de poderes, de la colaboracién de los mismos, ode la
unidad funcional del Estado”. (Cursiva fuera de texto).

Y al resolver, dijo :

“DECLARAR EXEQUIBLES los articulos 92,10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21,
22,32y 41 del Decreto N® 2651 de 1991, ‘por el cual se expiden normas transitorias para
descongestionar los despachos judiciales’ “.
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Esclaro quela Corte, al motivar laexequibilidad del articulo 32, consideré que en virtud
del Decreto 350 de 1989 el Superintendente venia conociendo de las objeciones a los créditos en
los concordatos iniciados durante la vigencia de tal decreto; y que en virtud del 32, era competente
para conocer de tales objeciones en los concordatos iniciados antes de su vigencia. Ademas, que

la asignacién de esa competencia al Superintendente noresultaba “inconstitucional por
razén alguna”.

Conviene insistir en que ninguna referencia se hizo en este fallo a las salvedades hechas
por la Corte Suprema de Justicia en la parte motiva de la sentencia que declaré exequible
el articulo 52 del Decreto 350 de 1989.

Por el contrario, al dictar la Sentencia T-120/93, por mediodela cual se decidi6 el proceso
de Tutela T-5088, se dijo:

“Y el acto acusado esjurisdiccional, porque la Corte Constitucional comparte la tesis
de la Corte Suprema cuando expresé:

"Pero resulta que dentro de las salvedades no se consagro igual reserva para la
decision atinente a las objeciones a los créditos que se susciten y a la calificacion y
graduacién de los mismos que es funcién netamente jurisdiccional”.

“Observa la Corte que tampoco se procedi6 asi con respecto a las peticiones de
levantamiento de embargos, y secuestros practicados y que terceros hayan formulado
y que obviamente no puede resolver el Superintendente de Sociedades. Respecto a lo
primero, advirtié esta Corporacién ensentencia agosto 18 de 1981 (doctor Oscar Salazar
Chaves, Ponente) que en el estatuto ahora derogado, que lo es el Cédigo de Comercio
‘las funciones jurisdiccionales le estin reservadas al juez como cuando decide las
controversias que ocurren respecto a existencia, cuantia, etc., de los créditos...". Esto es
asi porque ya no se trata de conducir un procedimiento de composicion de intereses y
de disposicion de derechos transigibles sin controversia propia, sino de un verdadero
litigio que no ha recibido solucién por anuencia de las partes y requiere la decisién
imperativa de un conflicto de pretensiones”.

“Desde el punto de vista de la técnica procesal en estas acciones y de la forma como
ha de pronunciarse la decisién, se observa que la inconstitucionalidad planteada y que
se encuentra fundada no esti concedida en lenguaje expreso y afirmativo sobre el cual
pueda recaer un pronunciamiento de inexequibilidad igualmente directo ya que, como
se vio, se trata de una inconstitucionalidad por omisién en cuanto que, aunque el
precepto lo haya omitido, las facultades contenidas en los articulos 15 inciso primero y
28 del decreto sub examine pertenecen exclusivamente al juez competente y no al
Superintendente de Sociedades. En consecuencia, en este entendimiento, se declarard
constitucional el texto expreso de la norma acusada”.

Y finalmente, se concluyé:

“Por lotanto, es necesario determinar si los actos expedidos por la Superintendencia
de Sociedades -al resolver las objeciones, graduar y calificar los créditos en un concor-
dato preventivo obligatorio-, son de naturaleza administrativa y por consiguiente
competente para ello, o si por el contrario, son de naturaleza jurisdiccional y en
consecuencia de conocimiento de la jurisdiccién ordinaria”.
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“Este asunto ya fue estudiado por la honorable Corte Suprema de Justicia, cuyos apartes se
transcribieron arriba, la cual considerd claramente que dichos actos son de naturaleza jurisdic-
cional, lo que en otras palabras quiere decir que la Superintendencia de Sociedades, entidad
administrativa, no es competente para resolver conflictos de esa naturaleza. Con fundamento
en lo anterior, la Corte Suprema declar6 inconstitucional el otorgamiento de dichas
facultades, por via de remision, a la entidad demandada”.

“La Corte Constitucional considera que esta es la interpretacién que se le debe dar
alasentencia delaCorte Suprema, quenoesotra queloalliexpuesto didfanamente. (Ver
apartes de la sentencia citada arriba)”.

“Asf las cosas, se detecta claramente la vulneracion del derecho fundamental al debido
proceso, ya que la Superintendencia de Sociedades no tenfa esas facultades, en la medida que
fueron declaradas inconstitucionales por la Corte Suprema de Justicia al considerarlas funciones
netamente jurisdiccionales“. (Cursiva fuera de texto).

Delalectura de los dos textos , el correspondiente a la sentencia de diciembre 7 y el
de la sentencia de marzo 29, se deduce claramente esto:

En el fallo de constitucionalidad, la Corte, dando aplicacién al articulo 116 de la Carta,
reconocid la facultad de la Superintendencia de Sociedades para cumplir funciones jurisdiccio-
nales; pero, al fallar la accién de tutela, negé que la Superintendencia pueda cumplir funciones
jurisdiccionales, aun bajo la vigencia de la nueva Constitucion. Por eso dijo en la parte motiva:

“La solucién concreta en este caso en materia de competencia no serd otra que la
trazada por la Corte Suprema de Justicia en el caso citado, cuyos lineamientos se
comparten y acogen fntegramente por esta Sala”.

Y en la parte resolutiva:

Tercero. ORDENAR al Superintendente de Sociedades la inmediata remisién del expediente
al Juez Civil de Circuito de Cali (reparto) para la calificacion de créditos y para la resolucion de
objeciones y la graduacion del proceso concordatario de Pinski & Asociados S. A.

Si se comparan, pues, las motivaciones de las dos providencias, hay que aceptar que
mads que un cambio de jurisprudencia, hubo un desconocimiento de la cosa juzgada constitu-
cional, al decidir que el Superintendente de Sociedades no es competente para resolver sobre las
objeciones a los créditos en el concordato preventivo obligatorio. Con mayor razén si se tiene
en cuenta que tales objeciones se resuelven en una sola providencia con la calificacién
y graduacion de créditos, como ya se explicé, razén por la cual no seria aceptable argiiir
que la sentencia de constitucionalidad versa sobre las objeciones y la de tutela sobre la calificacién
y graduacion de créditos.

En sintesis, la Corte considera que lo que ocurrié realmente al dictarse la sentencia T-120 de
1993, mds que un cambio de jurisprudencia, fue el DESCONOCIMIENTO DE LA COSA
JUZGADA CONSTITUCIONAL en relacién con la Sentencia C-592 de diciembre 7 de 1992.
Pues la Sala Séptima de Revisién ignoré o desconoci6 lo dispuesto en esta providencia en relacién
con la exequibilidad del articulo 32 del Decreto 2651 de 1991. Asi las cosas, la situacién es mds
grave. Pues si nadie puede desconocer los efectos de la cosa juzgada constitucional, es claro que
no puede hacerlo una Sala de Revision de la misma Corte Constitucional.
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5% Consecuencias del desconocimiento de la cosa juzgada constitucional.

El desconocimiento de cosajuzgada constitucional implica una violacién del debido
proceso consagrado en el articulo 29 de la Constitucién, como consecuencia del olvido
del mandato del articulo 243 de la Constitucién, inciso primero:

“Los fallos que la Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a
cosa juzgada constitucional”.

No puede olvidarse que el juez al dictar la sentencia nosolamente tiene que observar
las formas procesales consagradas en la ley, sino cumplir la Constitucion. Y si es la
misma Constitucién la que expresamente manda respetar la cosa juzgada constitucio-
nal, una sentencia que sea contraria a ésta, rompe la armonfa del orden juridico, pues
contradice la propia Constitucion.

En este caso, como se ha dicho, el desconocimiento de la cosajuzgada constitucional
ha implicado la violacion del debido proceso, y la consecuente nulidad de la sentencia.

Pero, se pregunta: Ante el texto expreso del articulo 49 del Decreto 2067 de 1991,
segin el cual “La nulidad de los procesos ante la Corte Constitucional s6lo podra ser
alegada antes de proferido el fallo”, ;es admisible alegar la nulidad de la sentencia
después de dictada ésta, basindose en hechos o motivos ocurridos en 1a misma
sentencia? La respuesta no requiere complicadas lucubraciones.

El mismo inciso segundo del articulo 49 citado, continia diciendo: “Sélo las
irregularidades que impliquen violacién del debido proceso podran servir de base para
que el Pleno de la Corte anule el proceso”.

A la luz de esta disposicion, es posible concluir:

a. LaSala Plena es competente para declarar nulotodoel 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 presento la causal que
la origina.

b. Como la violacién del procedimiento, es decir, del debido proceso, s6lo se present6
en la sentencia, al dictar ésta, la nulidad comprende solamente la misma sentencia. Y,
por lo mismo, iinicamente podia ser alegada con posterioridad a ésta, como ocurrio.
Nadie podria sostener Idgicamente 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 que dictan las Salas de Revisién. 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.

II. CONCLUSIONES

12, Lasentencia del 29 de marzo de 1993, desconocié la cosa juzgada constitucional,
en relacion con la competencia del Superintendente de Sociedades para resolver las
objeciones a los créditos presentados en los concordatos preventivos obligatorios,
contenida en la Sentencia C-592 del 7 de diciembre de 1992.
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22, El desconocimiento de la cosa juzgada constitucional implicé la violacién del
debido proceso, al dictarse la Sentencia T-120, precisamente por desconocerse el
mandato del inciso primero del articulo 243 de la Constitucién.

3. Laviolaci6n del debido proceso caus6 la nulidad de la Sentencia T-120, nulidad
que la Corte puede declarar de conformidad con el articulo 49 del Decreto legislativo
2067 de 1991. Tal declaracién sélo puede hacerse con posterioridad a la sentencia, por
haberse presentado en ésta el vicio que la causa.

4*. Expresamente se advierte que no existe recurso contra las sentencias de la Corte
Constitucional, como expresamente lo declara el inciso primero del articulo 49 del
Decreto 2067 de 1991. Distinto es que la Corte Constitucional, cuando se presenten las
causales, pueda declarar la nulidad del proceso o de parte de él.

5% Oportunamente se dictara la sentencia que corresponda, en lugar de aquella
cuya nulidad se declara.

11I. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Primero. DECLARASE nula la Sentencia T-120 dictada por la Sala Séptima de
Revision, el dia 29 de marzo de 1993, en el proceso T-5088.

Segundo. COMUNIQUESE este auto al Superintendente de Sociedades y al Juez 24
Civil del Circuito de Santafé de Bogot4, quien conoci6 en primera instancia de la accién
de tutela instaurada por Pinski & Asociados S. A.

Tercero. Se ORDENA al mismo Juzgado 24 Civil del Circuito, el envio del expedien-
te de tutela de Pinski & Asociados S. A., alaCorte Constitucional para dictar la sentencia
correspondiente.

Notifiquese, comuniquese, ciimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitu-
cional.

HERNANDO HERRERA VERGARA, Presidente
JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
-con salvamento de voto-

CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
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ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
-con salvamento de voto-

FABIO MORON DIAZ, Magistrado
-con salvamento de voto-

VLADIMIRO NARAN]JO MESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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ACLARACION DE VOTO AL AUTO No. 008 DE JULIO 26 DE 1993
SUPREMACIA DE LA CONSTITUCION (Aclaracién de voto)

Las sentencias de la Corte Constitucional son de obligatorio cumplimiento para todas las
autoridades y los particulares, y la diferencia de los contenidos textuales de la Sentencia de Tutela
N?® T-120/93, con lo definido en la sentencia de Sala Plena N°® C-592 de diciembre 7 de 1992,
debieron ser salvadas mediante decisiones rogadas u oficiosas de la Corte Plena, en aplicacion de
las competencias que se derivan del articulo 4° que establece el principio de la supremacia de la
Constitucién en el ordenamiento juridico (“norma de normas”), y del articulo 241, que confia “a
la Corte Constitucional la guarda dela integridad y supremacfa de la Constitucion, enlos estrictos
yprecisos términos deeste articulo”, en concordancia con el articulo 243 que define que “los fallos
que la Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional hacen trdnsito a cosa juzgada constitu-
cional”. Eneste sentido, en los citados artfculos de la Carta de 1991 existeamplia fundamentacion
para una coherente interpretacion constitucional, mds clara y precisa sin duda que algunos
argumentos forzados que aparecen en esta providencia, elaborados en contravia de principios
juridicos sustanciales y procesales de universal aceptacion.

De acuerdo a la decisién de Sala Plena suscribo la presente providencia, pero al
conocer sus términos literales considero oportuno formular las siguientes aclaraciones:

1. Que cuando en ella se trata al final de distinguir el 4mbito de la declaraciéon de
nulidad, en relacién con las sentencias de las Salas de Revisién de Tutelas, no es
admisible a mi juicio que se hayan desconocido los precisos y claros textos del articulo
49 del Decreto 2067 de 1991 sobre el alcance de las nulidades y la oportunidad de su
formulacién.

2. También se advierte en los textos de la sentencia una suerte de confusion entre lo
que es la cosa juzgada constitucional y el principio del debido proceso.

3. Eneldebatesenalé quehubiera sidomaés congruente conunalegitimay depurada
interpretacién constitucional, enmendar laequivocacién del numeral tercero dela parte
resolutiva delaSentencia T-120, es decir, confirmar los numerales 1° y 2¢ que revocaban
las sentencias del Tribunal Superior de Bogota y concedian la tutela por violacién del
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derecho fundamental del debido proceso y ordenar la adecuacién del numeral tercero
para disponer el envio del proceso al funcionario competente, que lo era y lo es, el
Superintendente de Sociedades, con lo que se hubiese acatado la Sentencia N* C-592 de
diciembre 7 de 1992 de la Corte Constitucional.

4. Las sentencias de la Corte Constitucional son de obligatorio cumplimiento para
todas las autoridades y los particulares, y la diferencia de los contenidos textuales de la
Sentencia de Tutela N2 T-120/93, con lo definido en la sentencia de Sala Plena N® C-592
de diciembre 7 de 1992, debieron ser salvadas mediante decisiones rogadas u oficiosas
de la Corte Plena, en aplicacién de las competencias que se derivan del articulo 4° que
establece el principio de la supremacia de la Constitucién en el ordenamiento juridico
(“norma de normas”), y del articulo 241, que confia “ala Corte Constitucional la guarda
delaintegridad y supremacia de la Constitucion, enlos estrictos y precisos términos de
este articulo”, en concordancia conel articulo 243 que define que “los fallos quela Corte
dicte en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a cosajuzgada constitucional”.
Enestesentido, enlos citados articulos dela Carta de 1991 existe amplia fundamentacion
para una coherente interpretacion constitucional, mas clara y precisa sin duda que
algunos argumentos forzados que aparecen en esta providencia, elaborados en contra-
via de principios jurfdicos sustanciales y procesales de universal aceptacion.

Pero, sin embargo, la obligacion legal de guardarlos contenidos de las sentencias de
la Corporacién, es decir, los efectos de la cosa juzgada constitucional, me lleva a
suscribir, por lo que en el fondo significa, la presente providencia.

Fecha, ut supra.

FABIO MORON DIAZ, Magistrado
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SALVAMENTO DE VOTO AL AUTO No. 008 DE JULIO 26 DE 1993

NULIDAD PROCESAL-Naturaleza/JURISPRUDENCIA-Cambio
(Salvamento de voto)

La nulidad de los procesos ante la Corte Constitucional solo podrd ser alegada antes de
proferido el fallo (Decreto 2067 de 1991). Proferida la sentencia, carece de competencia la Corte
Constitucional paradar cursoa peticiones de nulidad. Las nulidades son de estricta creacion legal.
Nila Constitucién nila ley consagran la nulidad de las sentencias de la Corte Constitucional. Por
ende, su creacion jurisprudencial claramente desborda el marco de atribuciones de esta Corte. El
cambio de jurisprudencia como tal no podria ser erigido a causal de nulidad como quiera que la
jurisprudencia es sélo criterio auxiliar de la actividad judicial. Por esta via se socavaria el
principio de independencia judicial que igualmente cobija a las diferentes salas de revisién de
tutelas.

CONCORDATO PREVENTIVO OBLIGATORIO-Objeciones/
CONVALIDACION-Improcedencia (Salvamento de voto)

La decisién de objeciones en los concordatos preventivos obligatorios, asunto que de manera
integral sedefiere a la Superintendencia de Sociedades, fue encontrado constitucional a la luz del
articulo 116, inc. 3 de la Carta que autoriza excepcionalmente a la ley para “atribuir funcién
jurisdiccional en materias precisas a determinadas autoridades administrativas”. La actuacién
examinada por la sentencia de revision cuestionada se cumplid antes de la expedicién del referido
decreto. Frente a las normas entonces vigentes y a la jurisprudencia de la Corte Suprema de
Justicia, dicha actuacién indudablemente trasluce un comportamiento violatorio del debido
proceso, pues, debiéndose definir por los Jueces las objeciones se desataron directamente por el
Superintendente de Sociedades que, para la época, carecia de facultades para decidir las objeciones
formuladas en ciertos concordatos iniciados antes de la vigencia del Decreto 350 de 1989. Que
posteriormente el Superintendente de Sociedades fuera revestido por la ley de la competencia de
la que carecia para definir cualquier tipo de objeciones, atin respecto de las materias que eran del
resorte de los jueces, no convalida las actuaciones suyas realizadas con anterioridad y en las que
se manifiesta una inequivoca invasion a la érbita reservada a la Rama Judicial. La Sala de revision
concedid la tutela impetrada luego de verificar la ostensible violacion al debido proceso, bajo el
entendimiento que las normas de compelencia son las vigentes en el momento en que se adopta
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el acto. Unicamente se observa un defecto en la sentencia materia de la controversia que, a nuestro
juicio, debe ser subsanado directamente por ella de oficio o a peticién de parte ordenando al
Superintendente de Sociedades -funcionario competente para el efecto- a restablecer su propia
actuacién, pues la cumplida con antelacién es invdlida asi ahora sea competente.

Ref.: Solicitud de nulidad de la Sentencia T-120 de marzo 29 de 1993, dictada por la
Sala Séptima de Revisién, en el proceso T-5088.

Sintéticamente nos permitimos expresar las razones de nuestro respetuoso disenti-
miento:

1. Contralas sentencias dela Corte Constitucional -tanto las de exequibilidad como
las de revision de sentencias de tutela- no procede recurso alguno (Decreto 2067 de 1991).

2. La nulidad de los procesos ante la Corte Constitucional solo podr4 ser alegada
antes de proferido el fallo (Decreto 2067 de 1991). Proferida la sentencia, carece de
competencia la Corte Constitucional para dar curso a peticiones de nulidad.

3. Lasnulidadesson de estricta creaciénlegal. Nila Constitucién ni laley consagran
la nulidad de las sentencias de la Corte Constitucional. Por ende, su creacién jurispru-
dencial claramente desborda el marco de atribuciones de esta Corte.

4. La Sentencia T-120 del 29 de marzo de 1993 no modifica la doctrina sentada por
otra sala de revisién de tutela que fuere considerada jurisprudencia de la Corte
Constitucional. No cabe, pues, alegar que se ha presentado un “cambio de jurispruden-
cia” que debia haber sido decidido por la Sala Plena (Decreto 2591, art. 34). De haberse
pretermitido el tramite de la Sala Plena -hipdtesis que no se predica aqui- se habria
incurrido en inobservancia de la ley no sancionada con nulidad, lo que si no es extrafio
en el procedimiento ordinario menos lo es en el constitucional relativo a la accién de
tutela cuyo deliberado disefio informal rifie con la abundancia de causales de nulidad.
En todo caso, el cambio de jurisprudencia como tal no podria ser erigido a causal de
nulidad como quiera que la jurisprudencia es sélo criterio auxiliar de la actividad
judicial (C. P. art. 230). Por esta via se socavaria el principio de independencia judicial
que igualmente cobija a las diferentes salas de revisién de tutelas.

5. Tampoco se aparta el citado fallo de la Sala de revision de la doctrina adoptada
en la Sentencia C-592 del 7 de diciembre de 1992 de la Corte Constitucional que declar6
exequible el Decreto legislativo 2651 de 1991. En efecto, la decision de objeciones en los
concordatos preventivos obligatorios, asunto que de manera integral se defiere a la
Superintendencia de Sociedades, fue encontrado constitucional a la luz del articulo 116,
inc. 3 de la Carta que autoriza excepcionalmente a la ley para ”atribuir funcién
jurisdiccional en materias precisas a determinadas autoridades administrativas”.

La actuacién examinada por la sentencia de revisi6én cuestionada se cumpli6 antes
de la expedicién del referido decreto. Frente a las normas entonces vigentes y a la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, dicha actuacién indudablemente
trasluce un comportamiento violatorio del debido proceso, pues, debiéndose definir por
los jueces las objeciones se desataron directamente por el Superintendente de Socieda-
des que, para la época, carecia de facultades para decidir las objeciones formuladas en
ciertos concordatos iniciados antes de la vigencia del Decreto 350 de 1989. Que
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posteriormente el Superintendente de Sociedades fuera revestido por la ley de la
competencia de la que carecia para definir cualquier tipo de objeciones, aiin respecto de
las materias que eran del resorte de los jueces, no convalida las actuaciones suyas
realizadas con anterioridad y enlas que semanifiesta una inequivoca invasién ala 6rbita
reservada alaRama Judicial. La Sala de Revisi6n concedi6 la tutela impetrada luego de
verificar la ostensible violacién al debido proceso, bajo el entendimiento quelas normas
de competencia son las vigentes en el momento en que se adopta el acto.

6. Sin embargo, el restablecimiento de las formas quebrantadas a partir de la
actuaci6n espuria, no podialuego de expedido el Decreto 2651 de 1991 confiarse a juez
alguno. El cambio de competencia operado por la ley -y no la sentencia de la Corte
Constitucional en si misma-, impedia que el remedio ordenado en la sentencia de
revision pudiera ser ejecutado por el juez a quien se remiti6 la actuacién. El restableci-
miento de las formas siempre es de cargo del 6rgano o funcionario competente en el
momento de efectuarla, desde luego reiniciandossi es del caso el tramite viciado. En este
sentido -tinicamente- se observa un defecto en la sentencia materia de la controversia
que, a nuestro juicio, debe ser subsanado directamente por ella de oficio 0 a peticién de
parte (C. P. art. 23) ordenando al Superintendente de Sociedades -funcionario compe-
tente para el efecto- a restablecer su propia actuacién, pues la camplida con antelacién
es invélida asi ahora sea competente.

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
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SENTENCIA No. C-260
de julio 12 de 1993

TRANSITO CONSTITUCIONAL/INCONSTITUCIONALIDAD
SOBREVINIENTE

Si bien la ley acusada fue expedida en el afio 1990, esto es cuando aiin se encontraba vigente
el antiguo estatuto constitucional, el examen de constitucionalidad de la ley debe hacersea la luz
dela Cartavigente. Elloes asi por dos motivos: a) Porque de examinar la constitucionalidad frente
a una Carta Politica derogada, necesariamente se llegaria a un fallo inocuo, y b) Porque la
normatividad de la Constitucidn vigente, como norma de normas, actia en relacién con
situaciones juridicas anteriores, privdndolas de validez y, por consecuencia, de eficacia, cuando
ellas son manifiestamente contrarias a su espiritu. Es decir, no las que son distintas, sino aquellas
normas juridicas que pugnan con la filosoffa de la Constitucion, de tal manera que, de subsistir,
implicarian un casodeviolacién del principio légico de no contradiccién. La norma constitucional
es retroactiva en el sentido de corregir las normas juridicas originadas antes de su expedicion, que
en la actualidad contradicen manifiestamentelos principios rectores del maximo estatuto juridico.
Esto es, cuando se trate de una inconstitucionalidad sobreviniente.

SUSTRACCION DE MATERIA

En forma ininterrumpida, la Corte ha rehusado conocer demandas que versan sobre leyes o
decretos que al momento de la decision no tienen efectividad, bien por haber sido derogados,
suspendidos, incorporados a otras normas o, también, por haber surtido efectos. No habiendo
sustraccion de materia, puesto que la norma en cuanio a su contenido se encuentra vigente, debe
entrar a conocer y decidir de fondo sobre la presente demanda, lo que impide un pronunciamiento
inhibitorio para ejercer su jurisdiccién constitucional.

FOCINE-Recursos/IMPUESTO AL CINE-Vigencia

El legislador establecio la destinacién especifica del impuesto con el inico fin de que una
entidad estatal pudiera cumplir adecuadamente su funcién: la del fomento al cine. No se trataba
entonces de otorgar a Focine una gratificacién, o un beneficio fiscal determinado. Se trataba de
permitir el debido desarrollo de una de las manifestaciones mds importantes de la cultura
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universal. El hecho de que la entidad estatal que tenia a su cargo el fomento del cine desaparezca
del universo juridico, no significa que el impuesto contenido enel articulo 63 dela Ley 49 de 1990
pierda su vigencia legal y su justificacién juridica.

IMPUESTO AL CINE-Saneamiento/AMNISTIA TRIBUTARIA/
PRINCIPIO DE IGUALDAD-Razones de Equidad

Sélo por razones de equidad se justifica apartarse del sentido de igualdad que debe imperar,
como regla general, en materia de recaudacién de impuestos. Saneamiento conceptualmente
implica la accién humana de reparar, mejorar o remediar una situacion que no se adecua a la
naturaleza delas cosas. Es la necesidad misma la que exige laaccién de sanear, para llegar siempre
a lo conveniente. El saneamiento previsto enla normaacusada no contraviene la Carta, por cuanto
no consagra beneficio ni gratificacion alguna en favor de particulares, sino que se limita a
establecer una amnistia destinada a sanear una situacién de morosidad en que se encontraban los
contribuyentes del impuesto al cine, con obligaciones pendientes de pago, dotdndolos de las
medidas legales necesarias para que se pusieran a paz y salvo con el Fondo de Fomento
Cinematogrdfico, lo cual repercutiria favorablemente en su beneficio, mediante el recaudo de
importantes sumas adeudadas a él, sin renunciar al cobro de la totalidad de las obligaciones
pendientes de pago por quienes a ella se acogieran, razén que amerita concluir que la medida de
saneamiento contenida en el articulo 66 de la Ley 49 de 1990 no encaja dentro de los supuestos
que prevé el mandato superior, pues en ningiin momento se estd otorgando una gratificacion ni
una donacién, producto de la mera liberalidad del legislador.

AMNISTIA TRIBUTARIA

Por la amnistia el Estado renuncia circunstancialmente a su potestad punitiva, en virtud de
requerimientos de interés publico, conformdndose como una figura de contenido politico, como
respuesta global a las necesidades del hombre del momento. Hoy la amnistia ha excedido el campo
del derecho penal y se ha hecho extensiva a otros campos del derecho piiblico, como es el caso del
tributario, para exonerar de la obligacion a los contribuyentes, cuando las circunstancias que
recaen sobre la realidad econémica asf lo aconsejen. Es un olvido que tiene su razén de ser en la
conveniencia socio-econémica, tanto del Estado como de la sociedad civil, como partes de un
mismo proceso econdmico y juridico. :

INDULTO-Concepto

El fundamento del indulto es el ejercicio del derecho de gracia. En sentido genérico es la
remisién o perdon, total o parcial, de las penas judicialmente impuestas. Mientras la amnistia
recae sobre la causa, el indulto opera sobre el efecto mismo; igualmente, mientras la amnistia hace
referencia al hecho, enel indulto se mira directamente a la persona: no es real sobre la cosa o hecho,
sino personal. En sana l6gica, debe concluirse que se trata de un acto jurisdiccional en cuanto a
la naturaleza de su objeto y a los efectos que tiene.

AMNISTIA TRIBUTARIA/DONACION
La amnistia es una “autorizacion que se da a una persona natural o juridica para que ajuste
su situacion fiscal a la realidad”, mientras que la gratificacion o donacién “implican un dnimo

liberatorio o de recompensa pecuniaria de un servicio o mérito extraordinario”.
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Ref.: Expediente N2 094.

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 66 de la Ley 49 de 1990.
Saneamiento del impuesto al cine.

Demandante: Jaimé Horta Diaz.

Magistrado Ponente: Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA.

Aprobado por Acta N°...

Santafé de Bogota, D. C., primero (1°) de julio de mil novecientos noventa y tres
(1993).

I. ANTECEDENTES,

En ejercicio de la accién piblica y politica consagrada en el articulo 242-1 de la
Constitucién Nacional, el ciudadanoJAIME HORTA DIAZ acude ante esta Corporacion
con el fin de solicitar la declaratoria de inexequibilidad del articulo 66 de la Ley 49 de
1990, por violar los articulos 78 numeral 52 de la Constitucién de 1886 y 136 numeral 4°
de la Carta Politica de 1991.

Cumplidos como estdn los tramites constitucionales y legales estatuidos para
asuntos de esta indole, procede la Corte Constitucional a decidir.

II. NORMA ACUSADA
A continuacién se transcribe la disposicién materia de impugnacién:

“Articulo 66. Saneamiento del impuesto del articulo 15 de la Ley 55 de 1985. Los
contribuyentes que tengan obligaciones pendientes con el Fondo de Fomento Cinema-
trografico, por concepto del impuesto al cine creado por el articulo 15 de la Ley 55 de
1985, podrén acogerse al saneamiento, cancelando solamente el ocho y medio por ciento
(8.5%), como tarifa de dicho impuesto, sin intereses y dentro de los términos y
condiciones que se sefialan a continuacién:

“a. Liquidar y pagar la totalidad de las obligaciones pendientes por concepto del
impuesto al cine, a la tarifa del ocho y medio por ciento (8.5%), causado a partir de la
vigencia de la Ley 55 de 1985.

“b. Aquellos contribuyentes a quienes se les haya notificado liquidaciones oficiales
o especiales, deberdn aceptar las mismas y presentar memorial desistiendo de todos los
recursos que contra ellas se hubieren interpuesto. En este evento la base gravable para
acogerse al saneamiento sera el monto determinado en las mismas, a las cuales se les
aplicara la tarifa del ocho y medio por ciento (8.5%), y

“c. Estar a paz y salvo por concepto de todas las obligaciones derivadas del
impuesto al cine, amas tardar el 29 de marzo de 1991. Para este efecto se podran realizar
acuerdos con la autoridad competente, los cuales deberan cobijar los correspondientes
intereses de que trata el siguiente inciso.

“A partir del primero (1%) de febrero de 1991 se causaran los intereses moratorios de
que trata el articulo 635 del Estatuto Tributario sobre las obligaciones pendientes de
pago por parte de los exhibidores cinematograficos. Sin embargo, cuando los exhibido-
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res cinematograficos se acojan a la amnistia y celebren acuerdos de pago, sélo se

generaran intereses a partir del primero (1%) de enero de 1992 o del incumplimiento del
mismo.

“Paragrafo. Sobre los exhibidores que no se acojan a la amnistia del presente
articulo, se proseguiran las acciones de determinaci6n y cobro por parte de la Compaiia
de Fomento Cinematografico, Focine, en cuyo caso la tarifa serd del dieciséis por ciento
(16%), determinada por el articulo 15 de la Ley 55 de 1985 y se causaran los intereses
moratorios correspondientes”.

1. LA DEMANDA

En primer término sefiala el demandante que con la norma acusada se est4 otorgan-
do una amnistia a los duefios de los teatros y exhibidores de cine al exonerarlos de su
entrega al Estado de los impuestos causados por el ingreso a esas salas y pagados por
los espectadores, lo cual a su juiclo constituye una donacién de impuestos pagados
por terceros, que éstos tenian la obligacion legal de recaudar y girar al Tesoro Pablico,
por lo que concibe la norma no como una “amnistia“, sino como un “indulto”.

Considera el actor que la norma acusada es violatoria de los articulos 78-5 de la
Constitucion de 1886 y 136-4 de la Carta vigente, pues al consagrar una gratificacién o
donacion de impuestos pagados por terceros en favor de los duefios de los teatros y
exhibidores de peliculas, vulnera las disposiciones constitucionales citadas, por las
mismas razones que llevaron a la Corte Suprema de Justicia, en sentencia del 11 de
septiembre de 1986 a declarar la inexequibilidad de los incisos tercero y cuarto del
articulo 15 de la Ley 55 de 1985.

Finalmente, concluye el demandante que la norma no se compadece con la politica
fiscal del Gobierno que lo ha llevado a establecer nuevas cargas tributarias, tales como
el impuesto de guerra, por lo que la inconstitucionalidad resulta clara y manifiesta.

IV. INTERVENCION CIUDADANA

El Dr. Camilo Vargas Ayala, en su condicién de apoderado de la sociedad Cine
ColombiaS. A., present6 dentro del término de fijacion enlista un escrito del cual se han
extractado los siguientes considerandos:

- En primer término es preciso resaltar que la norma acusada ha desaparecido del
ordenamiento juridico, no esta vigente y perdi6 eficacia, razén porla cual seimpone un
pronunciamiento inhibitorio por sustraccién de materia. Fue la misma norma la que
sefal6 un término méximo dentro del cual era posible acogerse alaamnistia, o dichoen
otras palabras, fijo el tiempo de su vigencia.

- En el evento de que se entre en un analisis de fondo, la demanda no podria
prosperar, pues la norma acusada se ajusta plenamente a la Carta Politica. En ellano se
consagra beneficio ni gratificacion alguna en favor de particulares (como si lo hacia la
norma declarada inexequible por la Corte Suprema de Justicia en el fallo mencionado,
la cual era ostensiblemente inconstitucional como asi se resolvi), sino que se limitaa
establecer una amnistfa sin renunciar al cobro de la totalidad de las obligaciones
pendientes de pago por quienes a ella se acogieran, raz6n por la cual mal pueden serle
endilgados los mismos vicios de inconstitucionalidad del articulo 15, incisos 3%y 4° de
la Ley 55 de 1985.
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V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién, por oficio niimero 074 del 10 de septiembre de
1992, emite el concepto ordenado por los articulos 242-2 y 278-5 de la Constitucién
Nacional dentro del término legal, en el que después de hacer un anélisis del gravamen
a favor del Fomento Cinematogréfico y de la medida de saneamiento creada por la
norma demandada, solicita a la Corte Constitucional declarar EXEQUIBLE la norma
impugnada, con base en los argumentos que a continuacién se resumen:

1. LaLey55 de 1985, porla cual se dictan normas tendientes al ordenamientode las
finanzas del Estado, en su articulo 15 creé un gravamen del dieciséis por ciento (16%)
del valor neto de la boleta de ingreso a las salas de exhibicién cinematogréfica, del cual
un ocho y medio por ciento (8.5%) ingresaria a una cuenta especial denominada Fondo
de Fomento Cinematogriéfico, y el restante siete y medio por ciento (7.5%) se destinaria
al productor, distribuidor y exhibidor de cortometrajes nacionales.

La Corte Suprema de Justicia, en fallo de 11 de septiembre de 1986, declar6
inconstitucional la destinacion del siete y medio por ciento (7.5%), por considerar que
era inconcebible que unos particulares sin estar realizando una actividad del Estado
fuesen beneficiarios de un impuesto. Como consecuencia del fallo, este porcentaje del
gravamen en virtud del Decreto 131 de 1987 pas6 a una cuenta especial denominada
Fondo de Desarrollo Cinematografico.

2. LaLey 49 de 1990 elimind a partir del primero (1°) de enerode 1991 el gravamen
a que se refiere el articulo 15 de la Ley 55 de 1985, fecha desde la cual el servicio de
exhibicién cinematografica con fines comerciales se gravé con una tarifa del doce por
ciento (12%). ’

Esta medida contenida en el articulo 66 de la Ley 49 de 1990, tuvo como fin estimular
a los contribuyentes que tenian obligaciones pendientes con el Fondo de Fomento
Cinematogréfico, a cancelarlas, pagando tnicamente el ocho y medio por ciento (8.5%)
como tarifa del impuesto, sin intereses y dentro de los términos y condiciones que
sefial6, previendo ademas la celebracién de acuerdos de pago.

3. Envigencia de la Carta de 1886, es exequible el gravamen al cine del articulo 15
delaLey55 de 1985, impuesto que el Consejo de Estad o estimé existente y valido desde
la expedicion de la ley.

En este orden, el saneamiento previsto por el articulo 66 acusado no contraviene Ja
Carta, por cuantose limita a establecer una amnistia sin renunciaral cobro delatotalidad
de las obligaciones pendientes de pago por quienes a ella se acogieran, cargas que
resultaban conformes a la Constitucién y que con el transito constitucional no se vieron
afectadas en su obligatoriedad y legalidad.

4. No son de recibo, como lo propone el impugnante, los vicios de inconstituciona-
lidad que percibié fa Corte Suprema de Justicia en el fallo citado, toda vez que los
supuestos que lo sustentaban son diferentes a los previstos por el articulo 66 de la Ley
49 de 1990.

5. Finalmente, no advierte tal Despacho que se produzca violacién por parte de la
norma acusada del numeral cuarto (4°) del articulo 136 de la Constitucién Nacional, en
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virtud de que la medida de saneamiento alli prevista no encuadra dentrc de los
supuestos que prevé el mandato superior.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. Competencia.

Altenor delo dispuesto en el numeral cuarto (4?) del articulo 241 dela Carta, la Corte
Constitucional es competente para decidir la presente accion, toda vez que ella se dirige
contra normas que hacen parte de una ley de la Repiiblica.

2. Normatividad aplicable.

Como lo ha expresado la Corte Constitucional en varios fallos' y lo ha reiterado en
reciente providencia, el estudio relativo a los aspectos formales de normas expedidas
con anterioridad a la vigencia de la nueva Carta debe efectuarse en relacién con la
preceptiva constitucional que regia en el momento de su expedicién, pues era a los
requisitos y procedimientos en ella sefialados alos que se hallaba sujetala autoridad que
expidio la ley materia de examen. Distinta es la situacién cuando los motivos por los
cuales se ha puesto en tela de juicio la constitucionalidad de una norma hacen relacién
con su contenido material, ya que en tales eventos se requiere efectuar el correspondien-
te cotejo con los principios y mandatos de la nueva Constitucién, en orden a verificar si
las disposiciones impugnadas pueden subsistir dentro del ordenamiento juridico en
razén de su compatibilidad con la Carta vigente al tiempo de proferirse el fallo o si, por
el contrario, han sido derogadas por ser incompatibles con ella y, en consecuencia, no
pueden continuar ejecutdndose.

El actor acusa el articulo 66 de la Ley 49 de 1990 por violar tanto la expresamente
derogada Carta de 1886, como la Constitucion vigente de 1991.

Sibien la ley acusada fue expedida en el aio 1990, esto es cuando afin se encontraba
vigente el antiguo estatuto constitucional, para esta Corporacién, como se afirmé
anteriormente, el examen de constitucionalidad delaley debe hacersealaluzdelaCarta
vigente. Ello es asi por dos motivos:

a. Porque de examinar la constitucionalidad frente a una Carta Politica derogada,
necesariamente se llegarfa a un fallo inocuo, y

b. Porque la normatividad de la Constitucion vigente, como norma de normas,
actiia en relacién con situaciones juridicas anteriores, privindolas de validez y, por
consecuencia, de eficacia, cuando ellas son manifiestamente contrarias a su espiritu. Es
decir, nolas que son distintas, sinoaquellas normas juridicas que pugnan con lafilosofia
de la Constitucién, de tal manera que, de subsistir, implicarfan un caso de violacién del
principiolégicode nocontradiccién. Lanorma constitucional es retroactivaen el sentido
de corregir las normas juridicas originadas antes de su expedicién, que en la actualidad
contradicen manifiestamente los principios rectores del maximo estatuto juridico. Esto
es, cuando se trate de una inconstitucionalidad sobreviniente.

' Cfr. Corte Constitucional. Sentencia N* 514 del 10 de septiembre de 1992, Magistrado Ponente: doctor José

Gregorio Hernandez Galindo; Sentencia C-416 del 18 de junio de 1992, Magistrado Ponente: doctor Fabio
Morén Diaz.

36



C-260/93

De otra parte, conviene hacer referencia antes de entrar en el anilisis de fondodela
normaacusada, al temarelativoala” posible” sustraccién de materiaenel presente caso.

Lanorma acusada -el articulo 66 de la Ley 49 de 1990- contintia plenamente vigente
apesar de que elimpuestoa que ella alude ya noexiste dentrodel ordenamientojuridico,
pues estamismaley eliminé a partir del primero (1%) de enerode 1991 el gravamen a que
se refiere el articulo 15 de la Ley 55 de 1985, es decir, el impuesto al cine, fecha desde la
cual el servicio de exhibicién cinematogréfica con fines comerciales se gravé con una
tarifa del doce por ciento (12%). Este impuesto se regular y administrar4, en adelante,
porelrégimenaplicable al impuesto sobre las ventas, excepto en cuanto a su destinacién
especifica parael Fondode Fomento Cinematogréfico, que administra Focine, razén por
la cual no puede decirse que la norma contenida dentro del articulo 66 no se encuentra
vigente.

En forma ininterrumpida, la Corte harehusado conocer demandas que versansobre
leyes odecretos que almomento dela decisién notienen efectividad, bien por habersido
derogados, suspendidos, incorporados a otras normas o, también, por haber surtido
efectos. '

La motivacién, repetida en numerosos fallos de la Corte Suprema de Justicia, la
expresé en sentencia de julio 30 de 1955, presentada por el Magistrado Manuel Barrera
Parra de la siguiente manera:

“La decision sobre inexequibilidad no es otra cosa que la declaracién jurisdiccional
de que acto acusado no puede ejecutarse por vulnerar o menoscabar la norma constitu-
cional de superior jerarquia. Tal declaracion, por consiguiente, supone la vigencia y
operanciadel decreto oley inconstitucional ya queel actoinsubsistente, por el solohecho
de serlo no es susceptible de ejecucion”.

Lo puesto bajo la guarda de la Corte es la integridad de la Constitucién; a esta
expresion de la Corte y por claros motivos histéricos, hay que darle la mayor amplitud
posible.

Cuando una ley o un decreto la han violado, el orden juridico se ha alterado y su
integridad ha sido quebrantada. Independientemente de sus efectos, la Corte debe asi
advertirlo.

Por lo tanto, considera esta Corporacion que no habiendo sustracciéon de materia,
puestoque lanormaen cuantoasu contenido seencuentra vigente, debe entrar a conocer
y decidir de fondo sobre la presente demanda, lo que impide un pronunciamiento
inhibitorio para ejercer su jurisdiccién constitucional.

3. Gravamen en favor del Fomento Cinematogrifico.

El cine ha sido calificado como una de las més extraordinarias expresiones del arte
y de la cultura contemporanea. Es, sin lugar a dudas, un arte que puede ser industria-
lizadosiemprey cuandose cuente conlosrecursos econdmicos, técnicos y humanos que
permitan su adecuado desarrollo y promocién.

Ciertamente existe en el caso de la obra cinematografica, una ambigiiedad entre el
arte y la industria. Es por ello que, cada vez mids, se torna indispensable acudir a
reglamentaciones precisas que definan tanto el alcance de los derechos y obligaciones
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que adquieren las personas que se vinculan a ella con su capital de trabajo, asi como la
competencia del Estado para regular, controlar y estimular esta actividad. Son, en
altimas, los productores, directores, actores, técnicos, distribuidores y exhibidores del
cine, los querequierende unmarco legalsuficiente para el desarrollodesu gestion frente
a la administracion, lo cual debe redundar en un perfeccionamiento y estimulo de las
labores de supervisién y vigilancia sobre las diferentes etapas de la cinematografia.

En Colombia, la primera ley de fomento cinematogréfico se dict6 en 1942 bajo la
Presidencia del doctor Alfonso Lépez Pumarejo, y vino a ser reglamentada tan sélo 24
afios después. Desde entonces se han expedido infinidad de normas sobre los mis
variados aspectos del cine, tales como los gravamenes a la exhibicion que cambian de
cuantia y destinacién, giros al exterior provenientes de la adquisicion de peliculas y
estimulos y exenciones para la produccién cinematografica.

Dentro delas principales normas expedidas en materia de fomento y gravdmenes a
la exhibicién de peliculas, se puede mencionar el Decreto 2288 de 1977, reglamentario
de la Ley 9a. de 1942, el cual cre6 el Fondo de Fomento Cinematografico, “destinado
exclusivamente a financiar la industria cinematogréfica nacional”, disponiendo en el
articulo 5° que a él “ingresarian las partidas destinadas por el Gobierno Nacional y por
la Corporacién Financiera Popular para el fomento del cine nacional, aligual que el valor
de los sobreprecios que para ese efecto fijara el Ministerio de Comunicaciones”. La
administracién de este Fondo de Fomento Cinematrogréfico se trasladé a Focine
mediante el Decreto 3137 de 1979, que aprob6 el Acuerdo N® 1 de la misma entidad.

4. Del impuesto al cine.

LaLey55de 1985, ensuarticulo 15, inciso lo., cre6 un gravamen del 16% al valorneto
de las boletas de ingreso a las salas de exhibicién cinematogréfica, y que se denominé
“impuesto al cine”, cuya administracién, inversién y recaudo correspondia a la Com-
pafiia de Fomento Cinematogréfico, Focine. Dicho impuesto careci6 desde su creacion
de instrumentos juridicos claros que establecieran los responsables dela percepcién del
tributo, su forma de recaudo, determinacién, discusién y control, asf como su régimen
sancionatorio, lo que determiné su inoperancia y poca efectividad, ante la ausencia de
un procedimiento expreso, en este sentido.

La contribucién creada por el articulo 15 de la Ley 55 de 1985, se acomodé por sus
elementos y caracteristicas, a la naturaleza del impuesto, de conformidad con el criterio

adoptado por la Corte Suprema de Justicia, en sentencia de agosto 23 de 1973 sobre el
concepto genérico de contribuciones:

“Los hacendistas califican como contribuciones aquellas prestaciones monetarias o
de cosas valorables en dinero que percibe el Estado de los gobernantes y gobernados,
conforme a la ley. Tienen un carécter obligatorio y se determinan de modo unilateral y
en proporcion a las necesidades pfiblicas por satisfacer. Son generales cuando se
destinana cubriraquellos servicios cuyo costo para los particulares no se puedecalcular;
son especiales, cuando es posible este cdlculo y, cubren los gastos que ocasionan
determinados servicios administrativos, las primeras se denominan impuestos y las
segundas tasas”.

Sobre el origen de esta ley, conviene revisar los principales argumentos que el
ponente para segundo debate en el Congreso tuvo en esta materia:
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“ A este respecto, cabe una voz de alerta sobre el articulo 15, en el cual se emplea un
vocabulario que puede facilmente llevar a error. En efecto, alli se habla de que crea un
gravamen sobre los boletos de cine. En realidad este articulo simplemente sustituye la
terminologia antigua de ‘sobreprecio’ por la de gravamen, a fin de subsanar una
deficiencia juridica que habia notado el Consejo de Estado”.

“Sea ésta la oportunidad de mencionar que la subcomisién y las comisiones
conjuntas examinaron de manera prolija este articulo, frente a observaciones respetables
de que Focine, administradora del Fondo de Fomento Cinematogréfico, al cual llega la
mayor parte del gravamen, era entidad altamente ineficiente.

“Por ello se dispuso reasignar parte de los recursos del Fondo, segiin la férmula
progresiva que ya se expuso, y aplicar los recursos reasignados al financiamiento de
programas culturales y artisticos, que hoy adolecen de apropiaciones insuficientes.

“Ademds, se reiterd la orientacién que le corresponde al Gobierno sobre Focine, con
el fin de encauzar los recursos del Fondo hacia actividades que se juzgaron mas
productivas para el pais, como los incentivos al rodaje de peliculas en Colombia“.

El inciso 22 del articulo en comento dispuso que el 8.5% ingresaria a una cuenta
especial denominada Fondo de Desarrollo Cinematografico, la cual seria administrada
por Focine, y el otro 7.5% del gravamen pasaria al productor, distribuidor y exhibidor
de cortometrajes nacionales, lo cual a juicio de la Corte segun la sentencia del 11 de
septiembre de 1986 era inexequible, pues consider6 que los impuestos solamente
pueden beneficiar al patrimonio del Estado o de las entidades que a su nombre prestan
servicios publicos a la comunidad, concluy6 que lo alli establecido configuraba una
mera liberalidad del legislador, y asi mismo teniendo en cuenta los argumentos sobre
las rentas de destinaci6n especial y sobre laimposibilidad de quelos particulares reciban
sin causa derivada del servicio ptiblico, rentas del Estado, estim6 que tales disposiciones
contenian una gratificacién. Y las gratificaciones son prohibiciones taxativas que el
constituyente le haimpuesto al Congreso para otorgarlas a cualquier persona o entidad,
en el articulo 78 ordinal 5? de la Constitucién de 1886, y en el articulo 136 numeral 42 de
la Carta vigente.

Este Gltimo porcentaje, en cuanto a que la norma se refiere a su destinacion, fue
declarado inexequible por la Corte Suprema de Justicia en fallo de 11 de septiembre de
1986, ya que en su criterio:

“No es concebible que unos particulares, sin estar realizando una actividad del
Estado, como es la de prestar un servicio publico, sean beneficiarios del impuesto. El
porcentaje a que se refiere la norma citada, que se paga sobre el precio de la boleta de
ingreso a las salas de cine, no puede corresponder a la naturaleza de la tasa, pues con
aquél, no se esta cubriendo el gasto de ningtin servicio administrativo.

“La contribucién general establecida en la norma, una vez recaudada, origina un
tipo de renta que por su especial caracteristica de ser asignada a una actividad
gubernamental, para el adecuado cumplimiento de sus fines, se denomina ‘renta de
destinacion especial’, y no es posible legalmente, que unos particulares se instituyan
destinatarios de sus rentas, sin que exista contraprestacion por parte de aquéllos, o a su
cargo la obligacién de orientar esos recursos a un fin piblico especifico, frente al cual el
Estado pueda verificar su cumplimiento”.
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Con base en el anterior pronunciamiento de la Corte, el 23 de enero de 1987, se
expidié el Decreto 131, que creaba una cuenta especial denominada “Fondo de Desarro-
llo Cinematografico”, a la cual ingresarian los restantes 7.5% del gravamen establecido
en el articulo 15 de la Ley 55 de 1985.

El Gobierno del presidente Barco intent6 establecer un esquema claro de recaudo y
administracion de este impuesto, pero por diversas circunstancias cuyo analisis escapa
al objeto de esta providencia, dicho propdsito no se logré.

La ausencia de estos mecanismos administrativos se evidencié en el bajo nivel de los
recaudos obtenidos por este impuesto y en la desorganizacion imperante en su admi-
nistracion, situacion ésta que motivé el proponer la eliminacion del impuesto al cine y
su sustitucion por el impuesto sobre las ventas a la tarifa del 12%, al gravar el servicio
de exhibicion cinematografico, al igual que la recuperacion de altas sumas adeudadas
porlos contribuyentes, através dela expedicién de medidas encaminadas al saneamien-
todelasobligaciones pendientes de pago por concepto de esteimpuesto. De esamanera,
quienes tengan obligaciones pendientes por concepto del impuesto al cine, podrin
cancelarlas sin sanciones ni intereses y a una tarifa especial del 8.5%, siempre y cuando
cancelen dicha tarifa, paguenlas obligaciones atrasadas y desistan delos recursos contra
las liquidaciones oficiales proferidas.

Esta medida pretendio de otra parte, liberar a Focine de la carga administrativa que
representabala administracion del impuesto al cine, permitiéndole centrar su actividad
en los fines que le son propios. De otra parte, el control a cargo de la Direccién General
de Impuestos garantizaria una mayor eficiencia en su recaudo.

El recaudo obtenido por el gravamen de este servicio, mantuvo su destinacién

original para el fomento de la industria cinematografica a través del Fondo de Fomento
Cinematografico.

Se suprimid con base en las anteriores consideraciones el gravamen a que se referia
el articulo 15 de la Ley 55 de 1985, a partir del 1° de enero de 1991, y en sustitucion del
impuesto al cine, se grav con el impuesto sobre las ventas la prestacién de este servicio.

5. La Ley 49 de 1990 y el Fomento Cinematografico.

Los articulos 62 y 63 de la Ley 49 de 1990, suprimen el impuesto establecido por el
articulo 15delaLey 55de 1985y, a su vez, crean unimpuesto del 12% sobre la exhibicién
cinematogréfica con fines comerciales.

Por su parte, el articulo 65 de la misma Ley dispone: “Destinacién del Impuesto al
Cine: El impuesto al cine causado y recaudado por el servicio de exhibicion cinemato-
grafica tendra destinacién especifica para el Fondo de Fomento Cinematogréfico que
administra la Compania de Fomento Cinematografico, Focine”.

Para la Corte Constitucional resulta claro que el legislador estableci6 la destinacion
especifica del impuesto con el iinico fin de que una entidad estatal pudiera cumplir
adecuadamente su funcién: la del fomento al cine. No se trataba entonces de otorgar a
Focine una gratificacion, o un beneficio fiscal determinado. Se trataba de permitir el
debido desarrollo de una de las manifestaciones mas importantes de la cultura univer-
sal. En otras palabras, la destinacién especifica del impuesto del 12% no se consagré por
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el hecho de tratarse de Focine, sino por la apremiante necesidad de apoyar el desarrollo
de la industria cinematografica nacional.

ElDecreto 2125 de 1992, dictado por el Gobierno Nacional con base en las facultades
contenidas en el articulo transitorio 20 de la Constitucién dispuso la supresion de Focine
aduciendo, entre otras razones, la prohibicién de crear rentas nacionales de destinacién
especifica segiin las voces del articulo 359 de la Carta Politica. Sin embargo, esta
Corporacién considera que el hecho de que la entidad estatal que tenia a su cargo el
fomento del cine desaparezca del universo juridico, no significa que el impuesto
contenido en el articulo 63 delaLey 49 de 1990 pierda su vigencia legal y su justificacion
juridica.

6. El articulo 66 de la Ley 49 de 1990 y las amnistias tributarias.

La norma acusada crea una medida cuyo fin estid encaminado a darle un estimulo a
los contribuyentes del impuesto al cine, creado por el articulo 15 de la Ley 55 de 1985,
en los casos en que tengan obligaciones pendientes con Focine, medida esta que como
lo dispone la norma en comento, corresponde a un saneamiento del impuesto, que se
limita a establecer una amnistia sin renunciar al cobro de la totalidad de las obligaciones
pendientes de pago por quienes a ella se acogieren, lo cual no contraviene el mandato
constitucional, y que con el transito constitucional no se vieron afectadas en su
obligatoriedad y legalidad.

La norma es estricta y rigurosa en cuanto a los requisitos exigidos para que los
contribuyentes del impuesto al cine que se encuentren en las circunstancias senaladas
anteriormente, puedan acogerse a la medida de saneamiento.

Entre ellas se destacan las siguientes:

1. Liquidar y pagar la totalidad de las obligaciones pendientes por concepto del
impuesto al cine, a la tarifa del 8.5%.

2. Estarapazysalvoporconceptodetodaslas obligaciones derivadas del impuesto
del cine, a mas tardarel 29 de marzode 1991. Para este efecto podran realizarse acuerdos
de pago con la autoridad competente, y

3. En el caso de que al contribuyente se le haya notificado liquidacién oficial o
especial, deberd aceptarlas y presentar memorial desistiendo de todos los recursos que
contra ellas se hubieren interpuesto.

La norma, sin embargo, podria en principio interpretarse como violatoria del
principio de igualdad, consagrada en la Carta Politica como un derecho fundamental,
puestoque hace diferenciacién en favor de quienes han incumplido con sus obligaciones
tributarias, respecto de quienes, en cambio, si han cumplido con esas obligaciones. Es
estala situacion que se presenta, en general, con las amnistias tributarias indiscrimina-
das. Considera a este respectola Corte oportuno recabar la atencion del legislador y del
Gobierno sobre el cuidado muy riguroso que debe tenerse al otorgar este tipo de
amnistias, las cuales deben basarse exclusivamente en la razonabilidad que las justifi-
que, s6lo para casos muy especificos. Igualmente debe la Corte llamar la atencién a las
autoridades encargadas de larecaudacion de impuestos, sobre su obligacion de cumplir
este cometido teniend o en cuentalos principios de equidad y eficiencia que consagra la
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Carta (art. 363), evitando incurrir en conductas negligentes o tolerantes, como aquellas
enlascuales, conlamentable frecuencia, se ha incurrido en muchos casos. Debe insistirse
en que sélo por razones de equidad se justifica apartarse del sentido de igualdad que
debe imperar, como regla general, en materia de recaudacién de impuestos.

Considera la Corte que en el caso del articulo 66 de la Ley 49 de 1990 se esté frente
a unade estassituaciones, puesto que, dadala profunda crisis que ha venido afrontando
laindustria cinematografica, y en concreto la que ha afectado a productores y distribui-
dores, es razonable y equitativo el que se les conceda, como estimulo a su actividad, la
amnistia contemplada en esa norma. No encuadra ella dentro del supuesto a que hacia
referencia el articulo 78-5 de la Constitucion de 1886, hoy articulo 136-4 de la Carta
vigente, por cuanto no se trata, como lo sostiene el actor de una gratificacion ni de una
donacién, sino de una amnistia.

Eldemandante sefiala que la norma acusada esta otorgando mas que una “amnistia”
un indulto a los duefios de los teatros y exhibidores de cine para que no entreguen al
Estado los impuestos causados por el ingreso a esas Salas y pagados por los espectado-
res, atribuyéndole un cardcterde “donacién deimpuestos”, porlo que a sujuiciono debe
hablarse de una amnistia sino de un indulto.

Considera la Corte que el actor confunde el sentido de la norma con la esencia de las
figuras de la amnistia, el saneamiento fiscal, el indulto, la justicia legal, la donacién y la
gratificacién, cuando la filosofia y el contenido de la norma acusada son claros en el
sentido de tratarse de un saneamiento a través del mecanismo de la amnistia tributaria.

La amnistiacomotal es una figurajuridica que ha evolucionado a partir del concepto
de la suprema potestad de perdonar que tiene la autoridad politica de un pueblo. En el
derecho romano era una de las figuras que atemperaba el rigorismo de la ley, introdu-
ciendo el criterio de equidad para atenuarlo que se debfa en estricta justicia. La equidad
evidenciaba unos imperativos de caracter social y politico; imperativos que se mostra-
ban a todas luces convenientes para la humanizacién de la ley penal.

Por la amnistia el Estado renuncia circunstancialmente a su potestad punitiva, en
virtud de requerimientos de interés piblico, conformédndose como una figura de
contenido politico, como respuesta global a las necesidades del hombre del momento.
Esimportante advertir que laamnistia no se hace en consideracién ala persona, sino que
se tiene en cuenta lainfraccion misma. Procede este vocablo de uno griego de significado
parecido: Amnesia (pérdida de memoria, olvido), para dar a entender que el Estado ha
borrado tal conducta y, por ende, tal pena. Es el olvido juridico. En un principio su
aplicacién se referia a la suspension de las penas imponibles a ciertos delitos, especial-
mente a aquellos cometidos contra el Estado, esto es, a los denominados propiamente
“politicos”. La razon de ser'de ello es que las conductas que atentan contra el Estado en

sentido politico se calificaban como circunstanciadas y no producto de la maldad
humana.

Hoy la amnistia ha excedido el campo del derecho penal y se ha hecho extensiva a
otros campos del derecho piblico, como es el caso del tributario, para exonerar de la
obligacién a los contribuyentes, cuando las circunstancias que recaen sobre la realidad
econdémica asf lo aconsejen. Es un olvido que tiene su razén de ser en la conveniencia
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socio-econémica, tanto del Estado como de la sociedad civil, como partes de un mismo
proceso econdémico y juridico.

“Debe entenderse que la esencia de la amnistia radica en la autorizacion que la
administracion tributaria concede al contribuyente para que ajuste su situacion fiscal a
la realidad, sin que este comportamiento le acarree consecuencias de investigacion,
liquidaciones o sanciones.

“El perdén y olvido en que radica la amnistia debe recaer sobre una situacion fiscal
comprobable y anterior”. (Concepto niimero 012832 de junio 9 de 1989, Direccién
General de Impuestos Nacionales).

Por su parte, saneamiento conceptualmente implica la accion humana de reparar,
mejorar o remediar una situacion que no se adecua a la naturaleza de las cosas. Es la
necesidad misma la que exige la accién de sanear, para llegar siempre alo conveniente.
En la tradicién ius crvilista esta figura juridica surge de la obligacién principal del
tradente de poner en posesioniitil y pacifica al adquirente dela cosa tradita. Su principio
de operacién es ser garantfa de una obligacion principal, que se proyecta como
subsistente.

La obligacién de saneamiento tiene su motivacién en la responsabilidad que recae
sobre todos los sujetos de derecho a no inferir dafio a otro o areparar su dano probable,
bien sea saliendo en defensa del ofendido o indemnizandolo.

Elimpuesto antes que una carga es la participacién econémica que legalmente toma
lasociedad enlosfines del Estado. Constituye un derecho que tiene el Estado, correlativo
al deber de atender los servicios ptiblicos y a la necesidad de medios materiales para su
realizacién. Se objetiva asi el principio de la democracia participativa, cual es la
cooperacion de los asociados en el bien comiin. Una de sus caracteristicas primordiales
es la nocién de igualdad, entendida no como lo idéntico -0 lo mismo-, sino como la
proporcionalidad equivalente.

Por dltimo, esta Corporacidn estima necesario aclarar las connotaciones juridicas de
la figura del indulto, erréneamente invocada por el demandante. Su fundamento es el
ejercicio del derecho de gracia. En sentido genérico es la remisién o perdoén, total o
parcial, de las penasjudicialmente impuestas. Mientras la amnistia recae sobre la causa,
el indulto opera sobre el efecto mismo; igualmente, mientras la amnistia hace referencia
alhecho, en el indulto se mira directamente ala persona: no es real sobre la cosa o hecho,
sino personal. En sana ldgica, debe concluirse que se trata de un acto jurisdiccional en
cuanto a la naturaleza de su objeto y a los efectos que tiene.

Por lo demds, es importante resaltar que el impuesto -y en general todo lo referente
ala tributacion- es un tipico acto dejusticia legal, cuyo fin mediato es integrar la materia
apta para realizar la justicia distributiva. La justicia legal, como acto propio de justicia,
debe reunir las caracteristicas de racionalidad y de igualdad proporcional, complemen-
tarios entre si. La racionalidad hace referencia a la oportunidad y conveniencia de la
obligacion tributaria, aspectos motivados y determinados por las necesidades sociales
del momento. Y laigualdad proporcional se mide por las bases y gravimenes acordes
con las capacidades del contribuyente, dado que nadie est4 obligado a lo imposible.
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El actor utiliza como fundamento de la demanda la sentencia proferida por la Corte
Suprema de Justicia el 11 de septiembre de 1986, que declaré inexequibles los incisos 32
y 42 del articulo 15 de la Ley 55 de 1985, con el argumento de que en ambos casos se
trataba de una gratificaciéon o donacién.

Sobre el particular esimportante sefialar que los presupuestos de hecho consagrados
enla norma ibidem, son totalmente distintos alos dela norma acusada, pues en el primer
caso se trata de una gratificacion en favor de particulares, en la que debe entenderse que
ésta consiste “en un galardén y recompensa pecuniaria de un servicio o mérito
extraordinario” como asf lo declar6 la Corte Suprema, cuando afirmé que la norma era
inexequible ya que constituia una mera liberalidad del legislador y contenia una
gratificacién, que a su juicio “son prohibiciones taxativas que el constituyente le ha
impuesto al Congreso para otorgarlas a cualquier persona o entidad, como las rentas
destinadas enlos incisos 32y 4° del articulo 15”; en el segundo caso, la norma no incluye
gratificacion o donacién alguna, sino por el contrario una amnistia, la cual no contiene
elementos que impliquen una gratuidad o donacién en favor del contribuyente, pues
como lo dispone la misma norma, para que proceda, debera acreditarse una serie de
condiciones precisas e indispensables, tales como el pago de la totalidad de las
obligaciones pendientes por concepto del impuesto al cine. En sintesis, la diferencia
estriba en que laamnistia es una “autorizacion que se da a una persona natural ojuridica
para que ajuste susituacion fiscal ala realidad”, mientras quela gratificacion o donacién
“implican un dnimo liberatorio o de recompensa pecuniaria de un servicio o mérito
extraordinario”.

La norma constitucional supuestamente infringida, articulo 136-4, establece la
prohibicién por parte del legislador de “decretar a favor de personas o entidades,
donaciones...” u otras erogaciones que no estén destinadas a satisfacer créditos o
derechos reconocidos con arreglo a la ley preexistente.

7. El articulo 66 de la Ley 49 de 1990 no es un indulto.

Esta Corporacion, de acuerdo con lo expuesto acerca de la amnistia y del indulto, no
acoge pues la tesis del actor, segun la cual el articulo 66 de la Ley 49 de 1990 configura,
no una amnistia, sino un indulto, por ser sui generis, como si éste fuese una especie de
aquélla en condiciones de imperfectibilidad de la figura mayor.

Es poco exacto considerar que el gravamen o impuesto, propios de la justicia legal
en consonancia con la distributiva, constituye una pena, pues la razon de ser del
impuesto no es otra que la contribucion solidaria, fundada en la participacién del
ciudadano en los fines de la comunidad por medio de su aporte racional.

Del anilisis detallado de la disposicién constitucional, se puede inferir que el
saneamiento previsto en la norma acusada no contraviene la Carta, por cuanto no
consagra beneficio ni gratificacién alguna en favor de particulares, sino que se limita a
establecer una amnistfa destinada a sanear una situacién de morosidad en que se
encontraban los contribuyentes del impuesto al cine, con obligaciones pendientes de
pago, dotandolos de las medidas legales necesarias para que se pusieran a paz y salvo
con el Fondo de Fomento Cinematografico, lo cual repercutiria favorablemente en su
beneficio, mediante el recaudo de importantes sumas adeudadas a €, sin renunciar al
cobro de la totalidad de las obligaciones pendientes de pago por quienes a ella se
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acogieran, razon que amerita concluir que la medida de saneamiento contenida en el
articulo 66 de la Ley 49 de 1990 no encaja dentro de los supuestos que prevé el mandato
superior, pues enninglin momento se est4 otorgando una gratificacién ni una donacién,
producto de la mera liberalidad del legislador.

En consecuencia, desvirtuados como estan los cargos de inconstitucionalidad for-
mulados contra el articulo 66 de la Ley 49 de 1990, se impone su declaratoria de
exequibilidad, y asf se consignara en la parte resolutiva de esta providencia.

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

RESUELVE:
Primero. Declarar EXEQUIBLE el articulo 66 de la Ley 49 de 1990.

Cépiese, publiquese, comuniquese, insértese enla Gaceta dela Corte Constitucional,
y archivese el expediente.

VLADIMIRO NARANJO MESA, Vicepresidente
JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
HUGO PALACIOS MEJIA, Conjuez
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

La suscrita Secretaria General de la Corte Constitucional hace constar, que el
honorable Conjuez doctor FERNANDO HINESTROSA FORERO, no firma la presente
providencia, por no haber asistido a la sesién dela Sala Plena efectuada el dia 1° dejulio
del afio en curso.

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-265
de julio 8 de 1993

CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA/SALA PLENA

En materia del establecimiento de la Sala Plena del Consejo Superior de la Judicatura, aquella
disposicién tiene pleno fundamento juridico, ya que no obstante la division en dos Salas, una
Administrativa y otra Jurisdiccional-Disciplinaria, ordenada por la Carta, es voluntad del
constituyente, como se ha visto, la creacién de dicho organismo en cuanto tal, con la suficiente
unidad y autonomia adecuada a sus fines, funciones y naturaleza normativa.

CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA/
SALA ADMINISTRATIVA-Funciones

Enloque se refierea la funcion de aprobar el anteproyecto de presupuesto de la Rama Judicial,
presentado por la Sala Administrativa, conjuntamente con el de la Fiscalia General de la Nacion,
para efectos de enviarlo al Gobierno para su incorporacion en en el proyecto de Presupuesto
Nacional, prevista en el numeral 3°, se advierte que ella tiene un cardcter indudablemente
administrativo por su propia naturaleza juridica, y por tanto corresponde constitucionalmente
a la competencia de la Sala Administrativa. La funcién prevista por el numeral 9, designar al
correspondiente director de la Direccion de Administracion Judicial y autorizarlo para delegar
algunas de sus funciones, es una competencia de orden administrativo que comporta una funcion
de rectoria general de una entidad especializada de orientacion y programacion de las actividades
de la Rama Judicial en este aspecto. Nada se opone a que entendida de esta manera la citada funcion
le corresponda a la Sala Administrativa. En cuanto a la designacion de los Consejos Seccionales
de la Judicatura, de que trata el mismo decreto, quedardn integrados por una Sala Administrativa
y otra Disciplinaria, las cunles deben ser elegidas por la respectiva Sala del Consejo Superior de
la Judicatura, conforme a la interpretacion constitucional que se fija en esta providencia y al
procedimiento legal vigente.

CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA-Dependencias Administrativas

El numeral 17, que se refiere a la funcion de crear las dependencias administrativas del
Consejo que sean necesarias para el cumplimiento de sus cometidos constitucionales, serd
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declarado inexequible como atribucién de la Sala Plena, ya que se considera que el Estatuto
Superior asigna tal funcion a cada una de las Salas, las cuales se sujetardin a la ley para el efecto,
como lo sefiala expresamente la Constitucién Politica.

CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA-Reglamento Interno

Es lgico que el Consejo se dé su propio reglamento interno, pero en cuanto al cumplimiento
de las funciones no atribuidas por la ley a las dos Salas sefialadas, debe entenderse que ellas se
reducen a las que no sean por su propia naturaleza juridico-administrativas ni jurisdiccionales-
disciplinarias, como se ha definido en esta providencia al precisar la competencia funcional que
a ellas corresponde.

SALA JURISDICCIONAL DISCIPLINARIA-Funciones

La Sala Jurisdiccional Disciplinaria ha sido creada orgdnica y funcionalmente en forma
auténoma. En efecto, fue creada tnicamente para el ejercicio de la funcion jurisdiccional
disciplinaria, que, por constituir funcién piblica de administracion de justicia, actia como
organo auténomo y con independencia de sus nominadores (art. 228 C. Pol.). Por consiguiente
a esta Sala no puede atribuirsele funciones constitucionales administrativas.

SALA ADMINISTRATIVA-Naturaleza

La Sala Administrativa fue creada orgdnicamente en forma auténoma, porque es un cuerpo
diferente al otro. Pero en cambio, la Constitucién determing que sus funciones son administra-
tivas, razén por la cual ellas deben obedecer a una representacion efectiva del mismo Consejo
Superior y de las demds Corporaciones nominadoras, como garantia unica de la autonomia -
administrativa de la Rama Judicial, objetivo sefialado por el constituyente.

Ref.: Expediente N¢ D-228.

Acci6n piblica de inconstitucionalidad contra el articulo 4° del Decreto-ley 2652 de
1991.

Sala Plena del Consejo Superior de la Judicatura-funciones.

Actor: José Luis Benavides Russi.

Magistrado Ponente: Dr. FABIO MORON DIAZ.

Santafé de Bogota, D. C,, julio ocho (8) de mil novecientos noventa y tres (1993).
I. ANTECEDENTES

Ante esta Corporacion el ciudadano JOSE LUIS BENAVIDES RUSSI, en ejercicio de
la accion publica que establece el articulo 242 de la Carta Politica present6 escrito de
demanda en el que solicit6 que se declare que el articulo 4° del Decreto-ley 2652 de 1991
es inconstitucional.

Se admiti la demanda, se ordend su fijacién en lista, se hizo el traslado correspon-
diente al Despacho del sefior Procurador General de la Nacion para efectos de recibir su
concepto fiscal; ademds, se ordené comunicar la admision al sefior Presidente de la
Republica y al senor Ministro de Justicia, todo de conformidad con lo dispuesto por el
articulo244 dela Constitucion Nacional y porel articulo 11 del Decreto-ley 2067 de 1991.
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Durante el término correspondiente se conocieron dos escritos, presentado uno por
el ciudadano William Fernando Torres Tépaga en el que coadyuva la demanda, y otro
de justificacion de la constitucionalidad de la disposicién acusada, suscrito por el
abogado Rail Alejandro Criales Martinez como apoderado del seiior Ministro de
Justicia.

Cumplidos como se encuentran todos los tramites previstos para esta clase de
procesos de control de constitucionalidad, procede la Corte a proferir la decision que
procede.

II. EL TEXTO DE LA DISPOSICION ACUSADA
«DECRETO NUMERO 2652 DE 1991
(noviembre 25)

por el cual se adoptan medidas administrativas para el funcionamiento del Consejo Superior
de la Judicatura.

“

“ Articulo 4°. La Sala Jurisdiccional Disciplinaria y la Sala Administrativa integraran
la Sala Plena de la Corporacién para el cumplimiento de las siguientes funciones:

“1. Participar activamente en la elaboracién y discusion del Plan Nacional de
Desarrollo que sera sometido a la consideracién del Consejo Nacional de Planeacion, en
los términos del articulo 341 de la Constitucidn.

“2. Definir la politica general dela administracién dela Rama Judicial, con sujecién
al Plan Nacional de Desarrollo.

“3. Aprobar el anteproyecto de presupuesto de la Rama Judicial presentado por la
Sala Administrativa, y enviarlo al Gobierno, conjuntamente con el de la Fiscalia General
de la Nacién, para su incorporacion en el proyecto de presupuesto nacional.

“4. Fijar la division del territorio para efectos judiciales y ubicar y redistribuir los
despachos judiciales.

5. Determinar la estructura y las plantas de personal de las corporaciones y
juzgados; crear, suprimir, fusionar y trasladar cargos en la Rama Judicial, determinar
sus funciones y senalarlos requisitos para su desempefio. En ejercicio de esta atribucion,
el Consejo no podra establecer a cargo del Tesoro obligaciones que excedan el monto
global fijado para el respectivo servicio en la ley de apropiaciones iniciales.

“6. Enviar ala Corte Suprema de Justicia y al Consejo de Estado listas no inferiores
a tres candidatos para proveer los cargos que se hallen vacantes en estas corporaciones,
dentro delas cuales debera incluir porlo menos uno que provengadela Carrera Judicial.

“7. Elaborar y presentar a la Corte Suprema y al Consejo de Estado las listas de
candidatos que retinan las condiciones para ser designados magistrados de los respec-
tivos tribunales, de acuerdo con las normas sobre carrera judicial.

“8. Dictar los reglamentos necesarios para el eficaz funcionamiento de la adminis-
tracién de justicia, los relacionados con la organizacion y funciones internas asignadas
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a los distintos cargos y la regulacién de los tramites judiciales y administrativos que se
adelanten enlos despachos judiciales, en los aspectos no previstos porel legislador y sin
perjuicio de las facultades propias de éste. En ejercicio de esta atribucién, y cuando fuere
conveniente, el Consejo podra establecer servicios administrativos comunes a los
diferentes despachos judiciales.

“9. Actuar como érgano rector dela Direccién de Administracién Judicial, designar
el correspondiente Director y autorizarlo para delegar algunas de sus funciones.

“10. Reglamentar lo relacionado con los concursos de méritos y la calificacién de
servicios.

“11. Presentar un informe anual al Congreso Nacional sobre el estado de la
administracion dejusticia, que debera incluirla evaluaciény calificacion del rendimien-
to delos despachos judiciales en los distintos distritos y cada una de las jurisdicciones
incluida la disciplinaria.

“12. Velar por la proteccién y seguridad personal de los funcionarios y empleados
de la Rama Judicial.

“13. Promover la imagen de la Rama Judicial, en todos sus érdenes, frente a la
comunidad.

“14. Designar a los miembros de los Consejos Seccionales de la Judicatiira y a los
directores seccionales de administracién judicizl, estos tiltimos de ternas remitidas por
el Director Nacional.

“15. Proponer proyectos de ley relativos a la administracién de justicia y a los
c6digos sustantivos y procedimentales.

“16. Elegir, para periodos de un aiio al Presidente y Vicepresidente del Consejo,
quienes tendréan la representacién de la Corporacién frente a las demas ramas y
autoridades del Poder Piiblico asi como frente a los particulares, y cumpliran las
funciones que senale la Corporacién o establezca el reglamento.

“17. Crear las dependencias administrativas necesarias para el cumplimiento de
sus cometidos constitucionales y legales. En ejercicio de esta atribucién el Consejo no
podra establecer con cargo al Tesoro obligaciones que excedan el monto global fijado
para el respectivo servicio en la ley de apropiaciones iniciales.

“18. Dictar el reglamento interno del Consejo y cumplir las funciones no atribuidas
por la ley a las Salas”».

IlI. LA DEMANDA
a. Normas constitucionales que se estiman como violadas.

Para el actor la disposicién acusada es contraria a los articulos 254, 256 y 257 de la
Constitucion Politica.

b. Concepto de la violacién.

En su opinion, el articulo 254 de la Constitucién Politica de 1991 prevé dos géneros
de funciones que venian siendo ejercidas por instituciones distintas, asi:
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1. Elpoderdisciplinario sobre funcionarios delaRamaJudicial y sobrelosabogados
en el ejercicio de su profesion ejercida tanto por el Tribunal Disciplinario como por la
Corte Suprema de justicia, el Consejo de Estado, el Procurador General de la Nacién, los
Tribunales Superiores de Distrito Judicial, el Tribunal de Aduanas, los Tribunales
Administrativos, los Fiscales, los Jueces, los Procuradores de Distrito y los Jefes de
Seccion de la Procuraduria.

2. La funcién administrativa de la Rama judicial ejercida por el Consejo de Admi-
nistracion Judicial manifiesta que, conservando la concepcién de este tipo de funciones
diferentes, acentuada por el caricter jurisdiccional dado por la Carta a la funcion
disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, el constituyente dividié la Corpora-
cién en dos Salas que denomind: SalaJurisdiccional Disciplinariay Sala Administrativa;
ademads, sefala que dividir significa separar, distribuir y repartir y que éste debe ser el
sentido dado a la norma constitucional que se menciona. Advierte que el constituyente
separd, distribuyd y repartid entre las dos Salas la competencia para el cumplimiento de
dichas funciones sin que sea admisible que normas legales y reglamentarias puedan
desconocer este mandato constitucional.

Estima el actor que los articulos 256 y 257 de la Carta describen las funciones del
Consejo e intrinsecamente las asignan a una y otra Salas por ser de naturaleza
administrativa una y disciplinaria la otra; el desconocimiento del cardcter de aquellas
funciones para efectos deatribuirlasindiscriminadamente aunaoaotraSala oaunaSala
Plena por motivos de diversa indole vicia de inconstitucionalidad toda la disposicion
acusada. Sefiala ademds que revisar los diferentes numerales de los articulos 256 y 257
se observa quela mayoria de las funciones atribuidas al Consejo sonadministrativas, tan
s6lo el numeral 32 del articulo 256 referico aj examen de la conducta y la sancién de las
fallas de los funcionarios de la Rama, asi como las de los abogados en el gjercicio de su
profesién, corresponde a la nocién de jurisdiccién disciplinaria.

Estima que la resolucién de los conflictos de competencia que ocurran entre las
distintas jurisdicciones también queda comprendida entre las funciones de la Sala
Jurisdiccional Disciplinaria ya que ésta es una funcién judicial. Por el contrario, en su
opinién, los numerales 12, 22, 42, y 5°, del articulo 256 y 1° a 4° del articulo 257 son de

contenido claramente administrativo y por ello deben pertenecer a la Sala Administra-
tiva.

La distribucién constitucional de las funciones entre una y otra Sala obedece a
razones de cardcter cualitativo y cuantitativo que evita la disputa entre las dos salas y
.garantiza la independencia judicial de todas elias, incluida la Sala disciplinaria y la
autoridad administrativa de la Sala Administrativa en relacién con las funciones que le
son propias y no han sido asignadas a la Corte Constitucional, a la Corte Suprema de
Justicia, al Consejo de Estado, niala Sala disciplinaria. Por altimo, sefiala que el articulo
acusado atribuye a la Sala Plena del Consejo Superior de la Judicatura 18 funciones
netamente administrativas contradiciendo con ellola separacion de funciones ordenada
por el articulo 254 de la Carta Politica.

IV. LA INTERVENCION OFICIAL

El Abogado Radl Alejandro Criales Martinez, dentro del término correspondiente
presentd un escrito en el que manifiesta ias razones por las cuales el Despacho del
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Ministro de Justicia considera que la disposicion acusada es constitucional. Sus funda-
mentos son en resumen los siguientes:

En primer lugar transcribe buena parte del texto del Informe-Ponencia querindidla
Comisién IV de la Asamblea Nacional Constitucional sobre la creaciéon del Consejo
Superior de la Judicatura suscrito por los distinguidos constituyentes Alvaro Gémez
Hurtado y Jaime Fajardo Landaeta. Del citado documento se extraen reflexiones como
la que indica que se procurdé la creacién de aquel organismo sobre la necesidad de
racionalizar y hacer mas eficiente la organizacion de unajusticia lenta y congestionada.
Alliseafirma quese procuré darle mayor flexibilidad a la organizacion judicial paraque
cada dia pueda ajustarse a las cambiantes y exigentes necesidades de la sociedad.
Ademads, se propuso dotar al Consejo de una serie de funciones y mecanismos que le
permitan garantizar la ejecucion delos principios generales para adaptarla administra-
cion de justicia a las progresivas necesidades que demanda su servicio.

“Asi por ejemplo, se propone que sea el Consejo Superior de la Judicatura el que
tenga la facultad de determinar el drea territorial de los distritos y circuitos y al mismo
tiempo, fijar la competencia de los mismos, todo lo anterior de acuerdo, naturalmente,
conlaleyorganicadelaadministracién dejusticia que habra deexpedirse. Ademas, pro-
ponemos que el Consejo Superior de la Judicatura quede como instancia facultada para
dirimir conflictos de competencia que ocurran dentro de las distintas jurisdicciones”.

Ademas, en el citado documento se indica que:

“El Consejo superior de la Judicatura ha sido concebido como una unidad juridico-
administrativa que englobe aquellas funciones, hoy dispersas, en las cuales se afianza
la eficacia de la administracion de justicia”.

“Se pretende concebir un Consejo Superior de la Judicatura como una empresa. Su
caracter administrativo tendria como propésito modernizar todas las instituciones del
sistema judicial y concederle a la carrera administrativa de la Rama, no sélo indepen-
dencia sino un vigor suficiente para que sea la base de la importante capacidad
nominadora que se le atribuya”.

“Se trata de una auténtica creacién de derecho pablico, con autonomia constitucio-
nalmente consagrada, para que englobe también la capacidad jurisdiccional inherente
a su condicion de ser un tribunal disciplinario”.

“Los miembros del Consejo deben tener las calidades que los habiliten para
otorgarles a sus decisiones finales, en el campojurisdiccional, la categoria de sentencias.
Pero en su condicion de administradores, obraran como miembros de una junta direc-
tiva. Es ésta una concepcién nueva de la condicion de magistrado, que los aparta dela
estricta funcién procedimental que hoy los caracteriza. Se presupone que ambos casos,
en el judicial y en el administrativo, se sitan sobre divisiones o pirimides jerarquicas
que llevan la marcha de los incidentes procesales de la funcién disciplinaria y, a la vez
ordenan y contratan los sistemas gerenciales necesarios, tanto para el registro actuali-
zado dela carrerajudicial, como para el abastecimiento oportuno delos suministros en
todo el pais”.

“Laley deberad establecer la organizacién gerencial de todo el sistema, cuyo director
nacional debera dar cuenta al Consejo como suprema autoridad administrativa”.
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“Launidad que se busca pretende convertir al Consejo enla institucién responsable
del funcionamiento integral de la administracién de la justicia. Por eso retine, contra-
riando la dispersién que siempre ha existido, funciones tan disimiles como las de servir
de instancia en asuntos disciplinarios relacionados con jueces y abogados, la de
actualizar y vigilar la operacion de la carrera administrativa, la de utilizarla para el
suministro de candidatos a las posiciones judiciales, la de arreglar conflictos jurisdiccio-
nales y la de preparar y ejecutar el presupuesto de toda la Rama”.

Para concluir, el escrito oficial manifiesta que lo que se pretendio,

“..fue crear unsolo organismo encargado de cumplir al mismo tiempola funcién de
Tribunal Disciplinario y las tareas administrativas que requiere la Rama Judicial. Ese
enteasiintegrado, tiene laimportancia suficiente para participar enuna destacada labor
nominadora, disciplinaria y administrativa; que este Consejo Superior de la Judicatura
esté dividido por salas para que su trabajo sea mas agil y eficiente, no es 6bice para que
el Consejo Superior de la Judicatura no pueda reunirse en pleno para ejercer determi-
nadas atribuciones y funciones constitucionales y legales. Ademas es claro que la
division por salas del Consejo Superior de la Judicatura se debid, mas que todo, para

distinguir qué magistrados eran nombrados por la Rama Legislativa y cuales por la
Rama Judicial”.

V. LA INTERVENCION CIUDADANA

Dentro del término correspondiente a la fijacion en lista, el ciudadano William
Fernando Torres Tépaga presenté un escrito en el que solicita la declaratoria de
constitucionalidad de la disposicién acusada. Ademas, el ciudadano interviniente
propone la declaratoria de inconstitucionalidad consecuencial de otras disposiciones
del mismo estatuto en las que se mencionan las expresiones “Sala Plena”, “y su Sala
Administrativa”, “del Consejo o0”.

Al respecto cabe advertir que en el régimen que regula las actuaciones de la Corte
Constitucional no estd prevista la competencia para fallar sobre demandas adicionales
o complementarias ni para considerar peticiones comola formulada por un intervinien-
te que adiciona o complementa y extiende la peticién inicial que fue admitida, comuni-
cada y fijada en lista. La via de la accién piblica es un instrumento democratico de
control de los ciudadanos, no sometida a mayores formulismos y por tanto el cumpli-
miento de los minimos establecidos por la Carta o por el régimen que sefala los
procedimientos a seguir con el fin de atender la funciones de control de constituciona-
lidad encomendada a esta Corporacién debe ser estricto. Ademads, si es voluntad del
interviniente la de formular una nueva demanda sobre la disposicién acusada o sobre
otras, debi6 presentarla conforme a los requisitos exigidos y someterse al tramite legal
correspondiente. Como esto no ocurri6, la Corte contrae el estudio de los argumentos
presentados por el interviniente inicamente a o que se relaciona conlo demandado por
el actor.

Los argumentos con los cuales el interviniente dice coadyuvar la demanda son, en
resumen, los siguientes:

- Se crea una Sala Plena no prevista en la Constitucién.

- Se atribuye a dicha Sala en los ordinales 1° a 15 funciones que por disposicién
constitucional corresponden a una sala especializada.
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- En el ordinal 32 se subordina una funcién auténoma de la Sala Administrativa del
Consejo.

- El ordinal 18 contraria la especializacién funcional que tiene el Consejo Superior
de la Judicatura.

Advierte que la inconstitucionalidad de la disposicién acusada no obsta para que
algunas funciones, tales como dictar el reglamento interno de la Corporacién o elegir
dignatarios, entre otras, puedan atribuirse al pleno de la Corporacién, lo cual es distinto
de crear una Sala Plena y atribuirle competencias constitucionales.

Senala ademds, que el articulo acusado infringe el articulo 113 de la Carta porque se
desconoce el principio de la separacién de las ramas del poder; ademas, se desconoce
el articulo 228 de la Constitucion en la medida en que se limita el principio de la
independencia de las decisiones judiciales. Advierte que la Carta es categérica en
sefalar que el Consejo se dividira en dos salas especializadas, a lo que corresponde una
distribucién o separacion de funciones de conformidad conla naturaleza de las mismas.
Asi, esinconstitucional que funciones quesonclaramente administrativas se transfieran
aunasala plena que no estd prevista enla Constitucion, y cuya creacién no se ha deferido
alaley y en la cual tiene presencia mayoritaria la Sala Disciplinaria.

En su concepto,

“... el Consejo Superior debe tener una entidad que trascienda sus salas especializa-
das, peroese pleno del Consejo s6lo puede tener funciones muy limitadas, o sea aquellas
que por su naturaleza no correspondan, segiin la distribucién constitucional de compe-
tencias, ni a la Sala Jurisdiccional Disciplinaria, ni ala Sala Administrativa. Tales son las
de naturaleza protocolaria, o las relativas al reglamento interno de la Corporacién... Al
disponer que el Consejo se divida en salas especializadas, la Constitucién hace una
atribucién implicita de competencias, de manera que todo asunto que tenga naturaleza
administrativa o jurisdiccional disciplinaria debe implicitamente asignarse a la sala
correspondiente. Los asuntos que no participen de una u otra naturaleza, corresponde-
ran, segiin la asignacién que el legislador haga de la funcién, ala Corporacién en pleno,
que resulta de la reunién conjunta de las dos salas. Ademds, de las funciones ya
anotadas, podrian asignarse al Consejo en pleno la facultad de presentar proyectos de
ley y la funcién de presentar el informe anual al Congreso, puesto que estas actividades,
por una parte no encajan necesariamente en ninguna de las funciones especializadas, y
por otra, participan de los dos extremos”.

Sostiene que la acusada rompe con las reglas de la absoluta imparcialidad e
independenciaen Jaintegracién dela Rama Judicial, enlo que se relaciona con el proceso
de designacion de magistrados y de jueces; se trata de garantizar una absoluta impar-
cialidad e independencia de los encargados del manejo disciplinario de la Rama,
evitando la posibilidad de que quien ejerce el poder disciplinario, tenga, en alguna
manera, una relacién de subordinacién con quien efectiia su designacién y que puede
ser, a su vez, sujeto pasivo del mencionado control.

VI. EL MINISTERIO PUBLICO

El sefor Procurador General de la Nacién, rindi6 en término el concepto de su
competencia y en él solicita a la Corte Constitucional “declarar exequible el articulo 4°
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del Decreto-ley 2652 de 1991”7, con fundamento en los argumentos que se resumen a
continuacion:

Afirma el Jefe del Ministerio Pablico que en la Asamblea Nacional Constituyente
“fue sentidala necesidad que tenja laRama Judicial de contar con verdadera autonomia
eindependencia”, tanto para el nombramiento de sus servidores como para el manejo
de sus recursos econémicos, ideas que sirvieron de base a la creacién de un organismo
perteneciente a la Rama y encargado “de administrar los recursos materiales, realizar
los presupuestos y, en general , racionalizar y hacer mas eficiente la administracion de
Justicia”. Se cred entonces el Consejo Superior de la Judicatura dividido por la misma
Carta en dos Salas, la Administrativa y la Disciplinaria; al nuevo ente se le atribuyeron
enlos articulos 256 y 257, “ funciones de diversa naturaleza sin hacer ninguna distinciéon
sobre cuéles correspondian a cada una de sus Salas”, sino por el contrario, “tomando al
Consejo como un solo cuerpo” e indico el constituyente que tales atribuciones las debe
gjercer “de acuerdo con la ley”, debiendo entenderse que corresponde “al legislador la
facultad de determinar la manera y los mecanismos, a través de los cuales, el Consejo
gjerceria sus funciones”.

Estima el sefior Procurador que laley, al hacerla distribucién de funciones entre las
dos Salas, ha de atender “la naturaleza de las mismas” sin que se desprenda de los
articulos 256 y 257 de la Carta, o de la intencién del constituyente, “que el Consejo
hubiera sido concebido como integrado por dos Salas totalmente auténomas sin ningin
tipo de relacion funcional”; el Consejo fue pensado “como una unidad” y en dicho
sentido, es “el responsable del funcionamiento integral de la Administracion de
justicia”, consecuencialmente, resulta razonable que el ejercicio de atribuciones consti-
tucionales y legales, como aquellas a las que se refiere el articulo demandado, pueda
realizarse mediante la reunién de “los magistrados en Sala Plena o en Asamblea Unitaria
segun lo disponga la ley”.

Destaca el sefior Procurador que el Decreto 2652 de 1991, también se ocup6 de senalar
las funciones correspondientes a cada una de las salas del Consejo Superior de la
Judicatura, en los articulos 92, 11 y 12.

VII. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
Primera: La competencia y los especiales requisitos de forma.

Esta Corporacién es competente para conocer de la demanda de la referencia, en
atencion a que se trata de una disposicion con fuerza de ley, expedida por el Presidente
de la Republica en ejercicio de expresas facultades extraordinarias conferidas por el
literal c) del artfculo transitorio 5° de la Carta, para las que el articulo transitorio 10 de
la misma Codificacién Superior, establecié un régimen especial que atribuye a la Corte
Constitucional el conocimiento de los asuntos de constitucionalidad relacionados con
ellas.

En efecto, la disposicién acusada y que forma parte del Decreto 2652 de 1991, “por
el cual se adoptan medidas administrativas para el funcionamiento del Consejo Supe-
rior de la Judicatura”, es producto del ejercicio de las facultades extraordinarias de
origen constituyente, segn lo sefialado por el literal c) del articulo 5° transitorio de la
Carta. Ademds, se advierte que los decretos que resultan de las citadas facultades
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extraordinarias, debian ser objeto del tramite de aprobacion o improbacion por la
Comision Especial prevista por el articulo transitorio 6° de la misma Carta; igualmente
debe senalarse que el término para el ejercicio de las mencionadas facultades, estuvo
fijado segn el articulo transitorio 9° de la Constitucion, para hasta el dia en que se
instalara el Congreso elegido el 27 de octubre de 1991.

Como la disposicién constitucional transitoria que encarga a esta Corporacién de la
competencia para conocer de la constitucionalidad de los citados decretos, no establece
distincion alguna en esta especial materia del ejercicio de las facultades extraordinarias
de origen constituyente, dicho control se debe verificar de modo integral ante la nueva
Carta Constitucional, que exige su examen, tanto por los especiales aspectos de forma
que se advierten, como por los aspectos de fondo que aparecen en el nuevo texto
constitucional. Obviamente, el examen de los requisitos de forma se verifica en esta
Corporacién frente a los que para el ejercicio de las mencionadas facultades establecio
el mismo constituyente.

La “Comision Especial” prevista por el articulo transitorio 8° de la Ccnstitucion
Politica de 1991, fue creada por el articulo transitorio 6° de lamisma Carta Fundamental,
en los siguientes términos:

“Créase una Comision Especial de treinta y seis miembros elegidos por cuociente
electoral por la Asamblea Nacional Constituyente, la mitad de los cuales podran ser
Delegatarios, que se reunird entre el 15 dejulio y el 4 de octubre de 1991 y entre el 18 de
noviembre de 1991y el de la instalacién del nuevo Congreso. La eleccion se realizara en
sesion convocada para este efecto el 4 de julio de 1991.

“Esta Comisién Especial tendrd las siguientes atribuciones:

“a. Improbar por la mayoria de sus miembros, en todo o en parte, los proyectos de
decreto que prepare el Gobierno Nacional en ejercicio de las facultades extraordinarias
concedidas al Presidente de la Reptiblica por el articulo anterior y en otras disposiciones
del presente Acto Constituyente, excepto los de nombramientos.

“Los articulos improbados no podran ser expedidos por el Gobierno.

“b. Preparar los proyectos de ley que considere convenientes para desarrollar la
Constitucién. La Comision Especial podra presentar dichos proyectos para que sean
debatidos y aprobados por el Congreso de la Repiblica.

“c. Reglamentar su funcionamiento”.

Asi las cosas y en ausencia de disposicion expresa en contrario, el control de la
constitucionalidad delos decretos que expidié el Gobierno Nacional en desarrollo delas
atribuciones especiales que le fueron conferidas por el articulo transitorio 5° de la
Constitucion Politica de 1991, corresponde a la Corte Constitucional bajo el tramite que
debe dérsele a los restantes decretos de facultades extraordinarias.

Porsu parte, el articulo 241 dela Carta, entrega ala Corte Constitucional las expresas
y precisas competencias para adelantar la guarda de la supremacia y la integridad de
la Constitucion, las que naturalmente comprenden el examen de disposiciones como las
acusadas en la demanda que se resuelve.
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Igualmente, de los documentos que aparecen en el expediente, se tiene que las
disposiciones que son acusadas no fueron improbadas por la Comision Especial; por
este aspecto no se encuentra vicio de constitucionalidad y asi habra de declararlo la
Corte Constitucional. De otra parte, el Decreto 2652 de 1991 fue expedido el 25 de
noviembre de 1991 dentro del término previsto por el constituyente como limite
temporal para el ejercicio de las precisas facultades conferidas y, por este otro aspecto
no se encuentra vicio de constitucionalidad alguno.

Segunda: El examen de la disposicion acusada.

Del texto de la demanda de la referencia, y de lalectura integral del Decreto 2652 de
1991, se establece que la norma cuya constitucionalidad se controvierte, corresponde
s6lo a una parte del régimen de organizacién de las funciones y de los procedimientos
que se surten en el Consejo Superior de la Judicatura y, por tanto, el examen de aquélla
no puede adelantarse sin tomar en consideracién los restantes elementos normativos
que forman parte de aquel estatuto.

Ademas, dicha normatividad sefiala la distribucion de las funciones de rango
constitucional y de otras de caracter legal de este organismo entre sus distintas salas de
origen constitucional y legal y sus correspondientes seccionales; igualmente, alli se
sefialan las competencias de la Direccién de la Administracién Judicial, el régimen de
la remuneracién de los magistrados, el régimen de su presupuesto, de sus bienes, de la
contratacion y del control fiscal que corresponde adelantar.

En materia de la interpretacién de la Carta con fines judiciales, concurre una
multiplicidad de métodos y de argumentaciones de cardcter 16gico que se endereza a
garantizar en favor de los distintos operadores del derecho y de los ciudadanos en
particular, una més adecuada y juridica lectura de los enunciados de aquélla y que
comprende ademds, el examen de los principios, fines, objetivos y valores de rango
constitucional, con propésitos de la integracion, la sistematizacion y la coherencia
juridica de aquel cuerpo normativo superior.

El Consejo Superior de la Judicatura recoge una voluntad constituyente, que de
tiempo atrds se habia anunciado como mecanismo orientado a asegurar tanto la
autonomia como la mayor eficiencia de la Rama Jurisdiccional del Poder Publico; en
efecto, desde la fallida reforma constitucional de 1979, se anunciaba una institucién de
similares perfiles a la hoy existente; con funciones tanto de naturaleza administrativa
como de naturaleza disciplinaria para los funcionarios de la rama, asi como de los
abogados en el gjercicio de su profesién. Igualmente, se encarga a la nueva institucion
de dirimir conflictos de competencia que se planteen entre las distintas jurisdicciones.

Elconstituyente en 1991, de manera clara, expresa la unidad institucional y funcional
del Consejo Superior de la Judicatura en varias de sus disposiciones, en las que las
actuaciones de aquel se referencian teniéndolo como titular tnico. Es asi como los
articulos 254, 255, 256 y 257 tienen como sujeto de sus predicados al “Consejo Superior
delaJudicatura”. Y el articulo 116 superior, lo tiene como 6rgano de Administracién de
Justicia; el articulo 156 le otorga la facultad de iniciativa legislativa para presentar
proyectos deley; el articulo 174 le confiere competencias al Senado de la Reptiblica para
conocer de las acusaciones que formule la Camara de Representantes contra los
miembros del Consejo Superior de la Judicatura; el articulo 197 establece la inhabilidad
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de los miembros del Consejo Superior de la Judicatura para ser elegidos Presidente de
la Repiiblica; el articulo 231 define la competencia del Consejo Superior de la Judicatura
para confeccionar y enviar las listas de entre cuyos integrantes deberan la honorable
Corte Suprema deJusticia y el honorable Consejo de Estado designar a sus Magistrados;
el articulo 341 dispone la participacion activa del Consejo Superior de la Judicatura en
la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo. Disposiciones todas de rango constitu-
cional que no dejan duda de la unidad institucional y funcional del nuevo organismo.

Ahorabien, de manera més especifica, los articulos 256 y 257 de la Carta Politica que
relacionanlas funciones que le son propias al Consejo Superior, tienena éste como titular
de las mismas “de acuerdo a la ley” o “con sujecién a la ley”. De manera que el
constituyente deleg6 en la ley la ordenacién de las competencias, que le son propias. Lo
anterior, viene a ser completado con una norma segn la cual el constituyente dispuso
sudivisionendosSalas, la Sala Administrativa, integrada porseis Magistrados elegidos
dos por la Corte Suprema de Justicia, uno por la Corte Constitucional y tres por el
Consejo de Estado, y, la Sala Jurisdiccional Disciplinaria integrada por siete Magistra-
dos elegidos por el Congreso Nacional de ternas enviadas por el Gobierno. Avanza su
caracterreglamentariodelainstitucion el mismo artfculo 254 dela Carta al disponer que
podra haber Consejos Seccionales de la Judicatura, integrados como lo sefialela ley para
cumplir funciones sectoriales en el territorio nacional, que correspondan al Consejo
Superior de la Judicatura, es decir, las sefialadas en los arts. 256 y 257, “y las demds que
sefale la ley”.

No asiste razon al demandante cuando sostiene la tesis segtin la cual el legislador no
podia crear una Sala Plena en dicha Corporacién, porque, como se ha visto, dicha
Corporacién es tratada en el orden constitucional como una unidad en el ejercicio de sus
funciones, para cuyo cumplimiento podia el legislador, organizar el sistema de Sala
Plena contenido enel Decreto 2652/ 91, hoy objeto de acusacién. No quiere esto decir que
le fuera permitido al legislador desatender la prescripcion constitucional que divide a
dicho Consejo en Salas. Pero éstas deben interrelacionarse, armonizarse, coordinarse,
colaborarse, en los fines que son propios de la institucién, y no resulta un expediente
original el de acudir a la articulacion institucional de este tipo de corporaciones, el de
constituir una Sala Plena a la manera de las existentes en la honorable Corte Suprema
de Justicia y el honorable Consejo de Estado.

No resulta irracional la distribucién que de las funciones propias del Consejo
Superior de la Judicatura hizo el legislador entre una Sala Plena, una Sala Administra-
tiva y una Sala Disciplinaria (articulos 42, 9% 10, 11, 12, Decreto 2652/ 91). A juicio de la
Corte Constitucional, el legislador reconoce la naturaleza de las dos Salas para efectos
de distribuir las funciones de rango constitucional entre ambas, y por tanto ademds de
la organizacién constitucional y legal, ha reflejado conforme a la Constitucién la
estructura y funcionamiento de la Sala Plena creada por la norma acusada. Asi, la Sala
Jurisdiccional Disciplinaria fue creada orgéanica y funcionalmente en forma auténoma.
La Sala Administrativa por su parte, también fue creada organicamente con funciones
propias, para cumplir funciones administrativas, con representacién de las corporacio-
nes nominadoras y como garantia de la autonomia administrativa de la Rama Judicial
perseguida por el constituyente. Esta Sala Administrativa ejerce funciones que tienen su
fuente en la Constitucidn y la ley (posteriormente en la ley estatutaria de la administra-
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cién de justicia y en otras leyes especiales), tales funciones son administrativas por su
propia naturaleza y traducen la representacién unificada de la Rama Judicial que
expresan las Corporaciones nominadoras (Corte Constitucional, Corte Suprema de
Justicia y Consejo de Estado).

Tampoco resultaria racional el que funciones de mayor acento administrativo se
encargaran a la Sala Disciplinaria o a la inversa que funciones en sentido disciplinario
seencargasenalaSala Administrativa. Peronoresulta, seginloexpuesto, ajuiciode esta
Corporacién, contrario a la Carta Politica, el ordenamiento legal de disposiciones con
funciones de direccion y coordinacion a cargo de lo que el legislador denominé la Sala
Plena del Consejo Superior de la Judicatura, integrada por la Sala Jurisdiccional
Disciplinaria y la Sala Administrativa, con las definiciones y precisiones que se hacen
en esta providencia.

La Corte encuentra que la creacién del Consejo Superior de la Judicatura obedece a
varios propositos del constituyente, entre los que esta laidea de modernizar y transfor-
mar las funciones correspondientes ala administracién de los recursos econémicos y de
personal de la Justicia, y la del fortalecimiento de la actividad disciplinaria, garantizan-
do el mantenimiento de elementos doctrinarios y de distribucién de competencias
orgénicas y funcionales de los distintos poderes pablicos que, en especial, se relacionan
con la autonomia de integracion y de orientacién de la misma Rama Judicial.

El constituyente no s6lo se ocupé de promover en el caso de la creacion del Consejo
Superior de la Judicatura, el mantenimiento de la distribucién de competencias entre las
tres ramas del poder publico y de los restantes érganos auténomos de origen constitu-
cional, sino, ademads, deasegurar adicha Corporacién su existenciajuridicay laespecial
capacidad de actuacién como entidad de derecho publico, para efectos de atender a los
principales requerimientos de la Rama Judicial y del ejercicio del derecho en general.

Es evidente que la Carta de 1991 plantea una nueva orientacién respecto de la
materia de la administracién de los citados elementos de la Rama Judicial, y que las
distintas funciones de que se encarga al Consejo Superior de la Judicatura, segtn las
voces de los articulos 254, 256 y 257, obedecen a propésitos racionalizadores del
constituyente, para la mejor satisfaccién de las necesidades de aquel sector de los
cometidos publicos del Estado.

Observa la Corte que este nuevo disefio del 6rgano administrativo y jurisdiccional-
disciplinario de la Rama Judicial, se encuentra vinculado necesariamente con los fines
generales del Estado, y, en especial, conlos de promover reglas de ad ministraciénde los
servicios publicos, que respondan a los criterios de la modernizacion administrativa,
como son los de racionalidad, celeridad, eficacia y efectividad, sin que sea posible, en el
desarrollo legislativo de las disposiciones constitucionales, o en la interpretacion de
aquéllas para efectos de su aplicacion, eludir el deber de atender a los fines, valores,

objetivos y principios especiales que para estas materias ha previsto el propio constitu-
yente.

Esta interpretacion de la naturaleza y funciones del Consejo Superior de la Judica-
tura es la mas adecuada y legitima como lo comprueba el Informe-ponencia que rindi6
a la Plenaria de la Asamblea Nacional Constitucional para justificar su creacion, el
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constituyente Jaime Fajardo Landaeta, cuyos apartes mas significativos se transcriben
a continuacion:

“Hecho el analisis de los textos correspondientes, de manera sintética hemos
concluido que Ia Comisién IV acogié todas las propuestas de los constituyentes y de las
mesas de trabajo, al asignarle al Consejo Superior de la Judicatura funciones de diversa
naturaleza, a saber: Una funcién administrativa (elaborar concursos, fusionar despa-
chos, pasar listas para nombramientos, ejecutar el presupuesto, etc.); una funcién
jurisdiccional: Dirimir conflictos de competencia entre las diferentes jurisdicciones y
aun entre organismos de una misma jurisdiccién; funciones disciplinarias, respecto de
jueces, funcionarios y abogados, y, finalmente, una funcién de colegislador, pues se le
faculta para elaborar proyectos de ley relacionados con la administracién de justicia“.

En lo que se relaciona directamente con el articulo 42 acusado, en primer término,
encuentra la Corte Constitucional que en materia del establecimiento dela Sala Plena del
Consejo Superior delaJudicatura, aquella disposicidén tiene pleno fundamento juridico,
ya que no obstante la divisién en dos salas, una Administrativa y otra Jurisdiccional-
Disciplinaria, ordenada por la Carta, es voluntad del constituyente, como se ha visto, la
creacién de dicho organismo en cuanto tal, con la suficiente unidad y autonomia
adecuada a sus fines, funciones y naturaleza normativa; ademas, la naturaleza de las
cosas que se deben regular para garantizar su funcionamiento administrativo, y para el
cumplimiento de sus cometidos de rango constitucional, exige que deba disponerse un
régimen racional de organizacion que, como el que se examina, no se opone a la Carta.
En este sentido se advierte que no asiste razén al actor en el planteamiento de su
demanda en el que se estima que no es admisible la creaci6n legal de otra Sala o de una
Sala Plena en el Consejo Superior de la Judicatura.

Ahora bien, para efectos de su organizacién como una corporacion dotada de reglas
que le sean propias y que le permitan actuar, nada se opone a la existencia legal de otra
Sala que atienda a dichas razones como lo es la Sala Plena; desde luego, cabe advertir
que e] Consejono es una entidad administrativa ojudicial ordinaria, catalogable dentro
de los 6rganos tipicos de administracién del Estado o de la administracién de justicia,
sinoque el cimulo desusresponsabilidades y cometidos de rango constitucional y legal,
le dan una configuracién sui generis, como 6rgano especial de origen constitucional, que
conjuga funciones de varia naturaleza, tanto administrativas como jurisdiccionales.

Obsérvese que dicho organismo tiene funciones de naturaleza administrativa que
corresponden a la Sala Administrativa, predicables de los recursos econémicos, fiscales
y humanos de la Rama Judicial, como quiera que debe administrar la Carrera Judicial;
elaborar las listas de candidatos para la designacién de funcionarios judiciales y
enviarlas a la entidad que deba hacerla; llevar el control del rendimiento de las
corporaciones y despachos judiciales; elaborar el proyecto de presupuesto de la Rama
Judicial y ejecutarlo de conformidad con la aprobacion que haga el Congreso; fijar la
division del territorio para efectos judiciales y ubicar y redistribuir los despachos
judiciales y crear, suprimir, fusionar y trasladar cargos en la administracion de justicia.

Ademas, a dicho organismo le compete cumplir funciones disciplinarias y algunas
judiciales, que corresponden a la Sala Disciplinaria, como las de examinar la conducta
y sancionar, en las instancias que sefale la ley, las faltas de los funcionarios de la Rama
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Judicial, asi como la de los abogados en el ejercicio de su profesion y la de dirimir los
conflictos de competencia que ocurran entre las distintas jurisdicciones (arts. 256 de la
C. N.y 10 del Decreto 2652 de 1991).

También, dicho organismo cumple funciones constitucionales que no pueden ser
catalogadas en las tipicamente administrativas de aquellos recursos, ni como pertene-
cientes a la funcion jurisdiccional disciplinaria, y mas bien corresponden a finalidades
de orden politico o de orientacién general del derecho, como la de proponer proyectos
deley relativos a la administracion dejusticia y a los c6digos sustantivos y procedimen-
tales, que son las que debe cumplirla Sala Plena creada porel articulo 4°del Decreto 2652
de 1991.

Peroademas, la Carta también autoriza al legislador para establecer otras funciones
que conforme a su naturaleza le corresponda cumplir al Consejo Superior de la
Judicatura y, en este sentido, la disposicion acusada fija otras de esta especie, tal y como
se verd mas adelante; téngase en cuenta que como organismo dotado de capacidades
juridicas y eventualmente habilitado por la ley para cumplir las funciones relacionadas
con su razén de ser, el Consejo Superior de la Judicatura habra de cumplir funciones
administrativas internas, y éstas deben ser objeto de distribucion y regulacién legal.

El numeral 1° que permite la participacién de todos los Magistrados del Consejo en
la elaboracion y discusion del Plan Nacional de Desarrollo que serd sometido al Consejo
Nacional de Planeacion, no contraviene norma constitucional alguna, ya que se trata de
una funcién de caracter politico o de orientacién programatica, de definicién de
estrategias y de propo6sitos globales, predicables de la Rama Judicial en su conjunto; en
este sentido bien puede el legislador asignarla a la citada Sala, reconociendo sus
funciones de origen constitucional. Igual predicado cabe hacer respecto de lo dispuesto
porlos numerales 22y 11 dela disposicion acusada, ya que no se trata de nada diferente
de la orientacion programatica y estratégica de asuntos de interés de la Rama Judicial,
y bien pueden quedar en cabeza del Consejo en pleno.

También, se encuentra que la funcién de proponer proyectos de ley relativos a la
administracién de justicia y a los c6digos sustantivos y procedimentales no contraviene
norma constitucional alguna que de manera especial, no comprende definiciones que
sean tipicamente administrativas o jurisdiccionales-disciplinarias.

En lo que se refiere a la funcion de aprobar el anteproyecto de presupuesto de la
Rama Judicial, presentado por la Sala Administrativa, conjuntamente con el de la
Fiscalia General dela Nacion, para efectos de enviarlo al Gobierno parasu incorporacién
en el proyecto de Presupuesto Nacional, prevista en el numeral 3¢, se advierte que ella
tiene un caracter indudablemente administrativo por su propia naturaleza juridica, y
por tanto corresponde constitucionalmente a la competencia de la Sala Administrativa.
En consecuencia, se declararé la inexequibilidad de este numeral.

En cuanto a la funcion prevista por el numerat 82 la Corte tampoco encuentra vicio
de inconstitucionalidad, en lo que se refiere a que la Sala Plena puede dictar los
reglamentos necesarios para el eficaz funcionamiento de la Administracién de Justicia
para disponer con criterios de contenido también general, el mejor y mas eficiente
funcionamiento de la Rama Judicial. El resto de este numeral tiene un sentido operativo
que esta dentro de las atribuciones propias de la Sala Administrativa, y por tanto se
declarard inexequible.
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En este sentido, tampoco se encuentra vicio de inconstitucionalidad en lo que se
refierealafuncién prevista por el numeral 13 del articulo acusado, ya que se trata de una
actividad que puede adelantar una Sala Plena como la que se crea por la ley; ademas,
promover la imagen de la justicia es una actividad que comprende asuntos de interés
institucional y que se debe adelantar teniendo en cuenta situaciones de diversa indole,
y nada se opone a que sea ejercida por la citada Sala Plena.

La funci6n prevista por el numeral 9% designar al correspondiente director de la
Direccién de Administracién Judicial y autorizarlo para delegar algunas de sus funcio-
nes, es una competencia de orden administrativo que comporta una funcién de rectoria
general de una entidad especializada de orientacién y programacion de las actividades
de la Rama Judicial en este aspecto. Nada se opone a que entendida de esta manera la
citada funcion le corresponda a la Sala Administrativa, y por lo mismo se declarara la
inexequibilidad del numeral %.

También se declarara lainconstitucionalidad del numeral 14, por las mismas razones
anteriores, aunque se deja en claro que en cuanto a la designacién de los Consejos
Seccionales dela Judicatura, de que trata el mismo decreto, quedardnintegrados poruna
Sala Administrativa y otra Disciplinaria, las cuales deben ser elegidas por la respectiva
Sala del Consejo Superior de la Judicatura, conforme a la interpretacién constitucional
que se fija en esta providencia y al procedimiento legal vigente.

Enrelacion con el numeral 16 que establecela facultad de dicha Sala Plena para efectos
de elegir al Presidente y al Vicepresidente del Consejo, nada mas coherente con la idea
prevista por el constituyente en las normas aplicables para el Consejo Superior de la
Judicatura, que la ley sefale la existencia de una figura como la del Presidente y
Vicepresidente del mismo y encargue a la Sala Plena de la entidad su designacion.

El numeral 17, que se refiere a la funcién de crear las dependencias administrativas
del Consejo que sean necesarias para el cumplimiento de sus cometidos constituciona-
les, serd declarado inexequible como atribucién dela Sala Plena, ya que se considera que
el Estatuto Superior asigna tal funcién a cada una de las Salas, las cuales se sujetardn a
la ley para el efecto, como lo sefiala expresamente la Constitucion Politica.

De otra parte, en lo que corresponde a los numerales 6° y 7%, y que se refieren a la
elaboracion delas listas de candidatos para proveer las vacantes en los cargos dela Corte
Supremade]usticia, Consejo de Estado y Tribunales, la Corte los declararainexequibles,
porque tienen también una clara naturaleza administrativa, y por tanto esta funcién le
corresponde a la Sala Administrativa, lo cual, ademas, es una garantia de la autonomia
administrativa de l]a RamaJudicial, objetivo primordial del constituyente a esterespecto.
Hay que considerar ademds que aparte la violacién constitucional en cuanto a la
competencia funcional de cada una de las Salas, la presencia de la Sala Disciplinaria en
la elaboracién de estas listas permitia el absurdo juridico de que tan alta Corporacién
tuviera participacion en la eleccion de Magistrados cuyas faltas disciplinarias eventual-
mente estarian a su cargo.

En cuanto al numeral 18, la corte lo declarara exequible por cuanto es 16gico que el
Consejo se dé su propio reglamento interno, pero en cuanto al cumplimiento de las
funciones no atribuidas por la ley a las dos Salas senaladas, debe entenderse que ellas
se reducen a las que no sean por su propia naturaleza juridico-administrativas ni
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jurisdiccionales-disciplinarias, como se ha definido en esta providencia al precisar la
competencia funcional que a ellas corresponde.

Del andlisis que se ha llevado a cabo surge la necesaria distincion entre las funciones

que correspondenaunay otra Sala del Consejo Superior dela]Judicaturay alaSalaPlena
creada por el Decreto-ley 2652 de 1991.

En efecto, como se ha advertido anteriormente, la Constitucidon crea dos Salas
auténomas (la Sala Jurisdiccional Disciplinaria y la Administrativa art. 254 C. N.), a las
que por su separacion, origen, denominacion y finalidad implicita, les ha prescrito un
funcionamiento separado, respecto de las funciones constitucionales que a su naturale-
za y finalidad correspondan.

Asila SalaJurisdiccional Disciplinaria ha sido creada organica y funcionalmente en
forma auténoma. En efecto, fue creada Gnicamente para el ejercicio de la funcion
jurisdiccional disciplinaria, que, por constituir funcién publica de administracion de
justicia, actia comodrgano auténomoy conindependencia de sus nominadores (art. 228
C. Pol.). Por consiguiente a esta Sala no puede atribuirsele funciones constitucionales
administrativas.

Porotra parte, laSala Administrativa fue creada organicamente enforma auténoma,
porquees un cuerpodiferente al otro. Peroen cambio, la Constitucion determind que sus
funciones son administrativas, razén porla cual ellas deben obedecer a una represen-
tacion efectiva del mismo Consejo Superior y delas demas Corporacionesnominadoras,
como garantia Gnica de la autonomia administrativa de la Rama Judicial, objetivo
senalado por el constituyente. Luego administrativamente el Consejo Superior de la
Judicatura, en su Sala Administrativa, ejerce funciones determinadas por la Constitu-
cién y por la ley, su funcion es netamente administrativa y esta sujeta a ese orden
normativo, como lo consagran los articulos 256 y 257 de la Carta, cuando expresamente
se refieren a “y de acuerdo a la ley” o “con sujeci6n a la ley”.

Fluye de lo expuesto que es preciso establecer una caracterizacion de lo que son las
funciones de alta politica que en el campo judicial cumple el Consejo Superior de la
Judicatura y que podrian sefialarse como cuestiones atinentes al supremo gobierno de
los asuntos de la Rama Judicial, consagradas en los numerales 1¢, 2°, 82, parcialmente,
11, 13, 15, 16, y 18 del articulo 4° del Decreto 2652 de 1991, y por consiguiente son
competencia de la Sala Plena, y las que por su alcance de actos operativos o de ejecucion
del ordenamiento normativo tienen un caracter administrativo, y por tanto correspon-
den a atribuciones propias de la Sala Administrativa, como es el caso contemplado en
los numerales 39, 42, 5%, 6°, 7, 8%, parcialmente, 9%, 10, 12, 14 y 17 de la misma disposicion
que se examina, y en consecuencia se declararan inexequibles.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, Sala Plena, oido el concepto del
sefior Procurador General de la Nacion, administrando justicia en nombre del pueblo
y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE el articulo 4° del Decreto-ley 2652 de 1991, salvolos numerales
39 4%, 5% 6% 7% 9, 10, 12, 14, 17 y 8% en la parte que dice: “Los relacionados con la
organizacion y funciones internas asignadas a los distintos cargos y la regulacion de los
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tramitesjudiciales y administrativos que se adelanten enlos despachosjudiciales, en los
aspectos no previstos por el legislador y sin perjuicio de las facultades propias de éste.
En ejercicio de esta atribucién, y cuando fuere conveniente, el Consejo podra establecer
servicios administrativos comunes a los diferentes despachos judiciales”, que se decla-
ran INEXEQUIBLES.

Copiese, publiquese, comuniquese al Gobierno Nacional, insértese en la Gaceta de
la Corte Constitucional y archivese el expediente.

HERNANDO HERRERA VERGARA, Presidente
JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-295
de julio 29 de 1993

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Improcedencia/
LEY DE REFORMA URBANA

En este caso no se ha configurado el fendmeno procesal de la cosa juzgada constitucional,
primero, porque dichas normas legales fueron examinadas frente a una Constitucién que hoy ya
no rige por haber sido expresamente derogada por la actual; sequndo, porque la nueva Constitu-
cibn cubre retrospectivamente y en forma automdtica toda la legislacion preexistente, de manera
que las normas acusadas deben examinarse frente al nuevo ordenamiento para determinar si se
ajustan o no a sus mandatos y tercero, porque en esta oportunidad se demandan los citados
preceptos de la Ley 9° de 1989, ya no por contrariar el texto constitucional que protege el derecho
depropiedad, que en lo pertinente no sufrié variacién sustancial algunaen el nuevo ordenamiento,
sino por infringir un Convenio Internacional, como es la Convencién Americavar de Derechos
Humanos, concretamente lo dispuesto en su articulo 21, motivo por el cual el actor invoca como
infringido el articulo 93 de la Ley Suprema.

PREVALENCIA DE TRATADOS INTERNACIONALES

Elarticulo 93 Constitucional no se refiere a todos los derechos humanos consagrados en los
tratados y convenios internacionales en si mismos y de por si, sino a éstos cuando tales
instrumentos internacionales “prohiben su limitacion en los Estados de Excepcion *, es decir, que
para que tenga lugar la prevalencia o superioridad de los tratados y convenios internacionales en
el orden interno, es necesario que se den los dos supuestos a la vez, de una parte, el reconocimiento
de un derecho humano, y de la otra que sea de aquellos cuya limitacién se prohiba durante los
Estados de Excepcion. Asi las cosas, el articulo 93 de la ley fundamental debe ser necesariamente
interpretado en relacion con el articulo 214-2 ibidem, que prohibe la suspension de los derechos
humanos y libertades fundamentales durante los Estados de Excepcién. En este orden de ideas los
derechos liumanos, para los fines y propésitos del articulo constitucional en estudio, son aquellos
rigurosamente esenciales para el individuo, valga citar a titulo de ejemplo, el derecho a la vida,
ala integridad personal, a no ser esclavizado, torturado, desterrado, desaparecido forzosamente,
el derecho a la libertad personal, etc.

64



C-295/93

FUNCION SOCIAL DE LA PROPIEDAD

La propiedad, en tanto que funcién social, puede ser limitada por el legislador, siempre y
cuando tal limitacién se cumpla en interés piiblico o beneficio general de la comunidad, como, por
ejemplo, por razones de salubridad, urbanismo, conservacién ambiental, seguridad, etc.;el interés
individual del propietario debe ceder, en estos casos, ante el interés social.

DERECHO DE PROPIEDAD-Naturaleza

Elderecho de propiedad, aunque se lo conciba como muy importante para la persona humana,
no es de aquéllos que pueda incluirse dentro de los derechos a que alude el articulo 93 del Estatuto
Fundamental, por los motivos que se expusieron en el punto anterior de esta providencia, pues
si bien es cierto que es un derecho humano, no es de aquéllos cuya limitacion se prohibe durante
los Estados de Excepcién. Pero atin en ese evento, y de aceptarse en gracia de discusién, que la
propiedad sf cabe dentro de esa categoria, para efectos de la aplicacién del citado precepto
constitucional, las normas acusadas no violan la Convencién Americana de Derechos Humanos,
y por el contrario constituyen pleno desarrollo de sus mandatos, en especial, de lo dispuesto en
el articulo 21, que curiosamente es el mismo que invoca el demandante como infringido, cuyo
numeral 1° prescribe: “Toda persona tiene derecho al uso y goce de sus bienes. La ley puede
subordinar tal uso y goce al interés social” (destacado fuera del texto), y las cesiones
obligatorias gratuitas obedecen precisamente a ese interés publico o social por razones de
urbanismo y planeacion.

CESIONES OBLIGATORIAS GRATUITAS

Aparecen las cesiones obligatorias gratuitas como una contraprestaciéna la que se obligan los
propietarios de terrenos al solicitar el correspondiente permiso para urbanizar o edificar, y al
aceptar las condiciones que exigen las autoridades competentes, dados los beneficios que pueden
obtener con tal actividad, las que se imponen en desarrollo de la funcion social urbanistica de la
propiedad, consagrada en el articulo 58 dela Carta, y en ejercicio del poder de intervencién del
Estado en el uso del suelo “con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la
preservacion de un ambiente sano” (art. 334 C. N.), como también del articulo 82 ibidem que
faculta a las entidades publicas para “regular la utilizacién del suelo” en defensa del interés
comun. Las cesiones obligatorias gratuitas por razones de urbanismo a que aluden los articulos
1°, 2° y 7 inciso primero de la Ley 9% de 1989 y la obligacién de incluirlas dentro de los planes
de desarrollo o planes de desarrollo simplificado, no violan el derecho de propiedad consagrado en
el articulo 58 de la Ley Suprema, ni ningiin otro precepto del mismo ordenamiento. Resultaria
paraddjico y hasta I6gicamente contradictorio que la Constitucion de un Estado Social de Derecho
prohibiera lalimitacion del derecho de propiedad cuando ella se cumple en aras del interés comin.

LEY DE REFORMA URBANA-Regulaciones Urbanisticas

Las regulaciones urbanisticas cumplen una funcion social y ecoldgica, pues tienen como
propdsito la ordenacion y planificacién del desarrollo urbano y el crecimiento armoénico de las
ciudades, con el fin de garantizar una vida adecuada a las personas que las habitan, teniendo en
cuenta no s6lo los derechos individuales sino también los intereses colectivos en relacién con el
entorno urbano. Y es por ello que se regula la propiedad horizontal, se establecen normas que
reglamentan la construccién de viviendas.
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CONSEJO INTENDENCIAL/JUNTA METROPOLITANA

Deben retirarse del ordenamiento juridico las expresiones “el Consejo Intendencial y las
Juntas Metropolitanas“, contenidas en el inciso sequndo del articulo 7°, que es objeto de andlisis,
por cuanto dichos entes desaparecieron de la Constitucion como parte integrante de la organiza-
cion territorial.

Ref.: Expediente N® D-210.

Normas acusadas: articulos 1? parcial, 2° parcial y 7° parcial de la Ley 9° de 1989.
bemandante: Jaime Barreto Nifo.

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ.

Aprobado por Acta N© 49.

Santafé de Bogota, D. C., veintinueve (29) de julio de mil novecientos noventa y tres
(1993).

I. ANTECEDENTES

El ciudadano JAIME BARRETO NINO, en ejercicio de la accion piublica de incons-
titucionalidad consagrada en el articulo 242-1 de la Carta Politica, acude ante esta
Corporacién en solicitud de que se declaren inexequibles algunos apartes de los
articulos 1%, 2? y 7°de la Ley 9* de 1989.

Cumplidos como estan los tramites constitucionales y legales exigidos para procesos
de esta indole, procede la Corte Constitucional a decidir.

1. NORMAS ACUSADAS

El texto de las disposiciones materia de acusacion son las que se subrayan dentro del
precepto legal al que pertenecen:

“Articulo 12 El articulo 33 del Decreto-ley 1333 de 1986 (Cédigo de Régimen
Municipal) quedara asi:

“Con el objeto de lograr condiciones 6ptimas para el desarrollo de las ciudades y de
sus areas de influencia en los aspectos fisico, econémico, social y administrativo, los
municipios con una poblacién mayor de cien mil (100.000) habitantes, incluyendo al
Distrito Especial de Bogota, la Intendencia Especial de San Andrés y Providencia y las
areas metropolitanas, deberan formular su respectivo Plan de Desarrollo de conformi-
dad con la politica nacional y departamental, las técnicas modernas de planeacion
urbana y con base en la coordinacién del desarrollo urbano-regional.

“Las entidades territoriales a las cuales se refiere el inciso anterior que cuenten con una
poblacion de menos de cien mil habitantes (100.000) deberdn expedir un Plan de Desarrollo
Simplificado que contenga los aspectos contemplados en los numerales 1 y 2 del articulo 34”.

v u

“Articulo 2% El articulo 34 del Decreto-ley 1333 de 1986 (Cédigo de Régimen
Municipal) quedara asi:
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“Los Planes de Desarrollo incluirdn los siguientes aspectos:

“1. Un plan y un reglamento de usos del suelo y cesiones obligatorias gratuitas, asi
como normas urbanisticas especificas;

u

“Paragrafo. Los elementos constitutivos del Plan de Desarrollo o Plan de Desarrollo
Simplificado definidos en el presente articulo podréan establecerse en uno o en varios
acuerdos. Los Planes de Desarrollode los municipios con poblacién superior a cien mil habitantes
(100.000), contendrdn como minimo los elementos constitutivos contemplados en los numerales
1,2, 3 y 4 del presente articulo”.

“Articulo7°. Los municipios y la Intendencia Especial de San Andrés y Providencia
podran crear, de acuerdo con su organizacién legal, entidades que serdn responsables
de administrar, desarrollar, mantener y apoyar financieramente el Espacio Piblico, el
patrimonio inmobiliario y las dreas de cesion obligatoria para vias, zonas verdes y servicios
comunales. Asi mismo, podran contratar con entidades privadas la administracién,
mantenimiento y aprovechamiento econémico de los bienes anteriores.

Cuando las dreas de cesién para zonas verdes y servicios comunales sean inferiores a las
minimas exigidas por las normas urbanisticas, o cuando su ubicacion sea inconveniente para la
ciudad, se podrd compensar la obligacion de cesién, en dinero o en otros inmuebles, en los términos
que reglamenten los Concejos, el Consejo Intendencial y las Juntas Metropolitanas. Si la
compensacion es en dinero, se deberd asignar su valor a los mismos fines en lugares apropiados
segiin lo determine el Plan de Desarrollo o Plan de Desarrollo Simplificado. Si la compensacién
se satisface mediante otro inmueble, también deberd estar ubicado en un lugar apropiado segiin
lo determine el mismo plan”.

“Losaislamientos laterales, pardmetros y retrocesos delas edificaciones nopodrinser
compensados en dinero ni canjeados por otros inmuebles” .

IlI. LA DEMANDA

El actor considera que las normas acusadas infringen lo dispuesto en el articulo 93
de la Constitucién Nacional, pues las cesiones obligatorias gratuitas desconocen la
Convencién Americana sobre derechos humanos, aprobada por el Congreso de Colom-
bia por medio de la Ley 16 de 1972, que prescribe en su articulo 21: “toda persona tiene
derecho al uso y goce de sus bienes”, como también que “ninguna persona puede ser
privada de sus bienes, excepto mediante el pago de indemnizacién justa por razones de
utilidad publica o de interés social y en los casos y segiin las formas establecidas por la
ley”.

De acuerdo con tal Convencién, y en criterio del demandante, “se debe indemnizar
a la persona que se le prive de los bienes y resulta claro entonces que no existen en
Colombia cesiones obligatorias gratuitas, porque los derechos y deberes consagrados en
laCarta Constitucional se interpretarin de conformidad con los tratados internacionales
sobre derechos humanos ratificados por Colombia y que priman sobre el derecho
interno”.

De otra parte, y en relacién con el inciso primero del articulo 7%, manifiesta el
accionante que es evidente su inconstitucionalidad puesto que en dicha norma se hace
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referencia alas areas de cesién obligatoria para vias, zonas verdes y servicios comunales,
espacios sobre los cuales debe pagarse una indemnizacién de conformidad con lo
prescrito por la Convencién Americana de Derechos Humanos, aunque dichos terrenos
se “utilicen para emprender obras de utilidad pablica o de interés social”.

El inciso 2° del articulo 7, segiin el demandante, también contraria la Convencién
citada “porque se refiere a las areas de cesion exigiendo al propietario compensaciones
en dinero o en otros inmuebles cuando las 4reas de cesion para zonas verdes y servicios
comunales sean inferiores a las minimas exigidas por las normas urbanisticas”.

Finalmente, aduce que el inciso tercero del articulo 7° viola la mencionada Conven-
cién al ordenar al propietario “ceder el terreno gratuitamente”, pues a ello equivale
consagrar que “los aislamientos, laterales, pardmetros y retrocesos no podrdn ser
compensados en dinero ni canjeados por otros inmuebles”.

El actor adicioné su libelo en el sentido de incluir, dentro de los preceptos deman-
dados, elinciso segundo delarticulo 1°delaLey 9* de 1989, porque ensu criterio también
contraria el articulo 93 Constitucional, y sobre él expresa que “la ley puede establecer de
interés social o de utilidad publica todo lo relacionado con vias, zonas verdes y servicios
comunales, pero no puede obligar al propietario a ceder gratuita y obligatoriamente su
terreno ya que se debe aplicar es la solucién juridica de la expropiacién con previa
indemnizacién, pues asi lo ordena perentoriamente la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos en su articulo 21”.

IV. INTERVENCION CIUDADANA

Dentro del término de fijacién en lista se presentaron varios escritos destinados a
coadyuvar la constitucionalidad de los mandatos legales acusados asi:

1. El apoderado del Ministro de Hacienda y Crédito Publico, hace un completo y
juicioso estudio en e] que analiza el concepto de propiedad privada desde sus origenes
hasta nuestros dias, algunos de los tratados internacionales que lo consagran, la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia y de la Corte Constitucional al respecto,
para demostrar que la propiedad desde 1936 tiene una funcién social, calidad que
también hoy consagra la Carta Politica vigente en su articulo 58.

A continuaciénsefala que el punto de debate ya fue dilucidado porla Corte Suprema
de Justicia al resolver una demanda contra el articulo 22 dela Ley 9* de 1989 en el mismo
aparte aqui demandado, y en la que consider6 que “las cesiones obligatorias gratuitas
no son una expropiacién”, sino “desmembracionesreales del derecho de propiedad que
introducen un mecanismo de transferencia de bienes al dominio publico con el objeto
de satisfacer necesidades comunitarias”.

De otra parte, y en cuanto atafie al punto de los aislamientos laterales, pardmetros
y retrocesos, dice el apoderado de] Ministerio de Hacienda que "son situaciones de
distribucién del espacio que se encuentran dentro de las determinadas en los articulos
5°y 6° de la mencionada Ley” (9° de 1989) y que no vulneran la Constitucion Politica,

pues tienen que ver con la adecuacion del espacio publico que se encuentra plasmada
en la Ley 9% de 1989.

Para finalizar, manifiesta “ que la planificacién urbana, en los términos en que se ha
desarrollado en los articulos 2° y 72 de la Ley 9* de 1989, constituye una de las
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consecuencias forzosas de la concepcion de propiedad, en general, y de la propiedad
privada, en particular, que se ha desarrollado desde los afios veinte en Colombia. Debe
entenderse, asi mismo, como un acto de enajenacién voluntaria y no tiene caricter
expropiatorio. Este proceso no es ajeno al acaecido a nivel internacional y en su
integridad, analizado como un cuerpo de normas de cardcter supranacional... (que) no
vulnera el articulo 93 de la Carta Politica”.

2. Elapoderado del Ministro de Desarrollo Econémico, considera que enel caso que
hoy se somete a juicio de la Corte existe cosa juzgada constitucional en relacién con la
parte acusada del articulo 22 de la Ley 9* de 1989 la que fue declarada exequible por la
Corte Suprema de Justicia en sentencia de noviembre 9 de 1989. En consecuencia “al no
haber variado la norma constitucional que protege la propiedad privada, ese fallo
contindia teniendo poder vinculante en cuanto hace a la posibilidad de revisar nueva-
mente la disposicién legal”.

No obstante lo anterior, procede a emitir concepto para el caso de que esta Corpo-
racion no acepte la existencia del fenémeno procesal de la cosa juzgada y, en consecuen-
cia, sostiene que la norma supranacional citada por el demandante “no confiere un
derecho absoluto, sino uno que esta supeditado a la no afectacion del derecho al
bienestar comiin” y lanorma atacada es “un desarrolloindudable dela primacia de este
interés comiin sobre el particular. De esta manera es evidente que, atin confrontada con
el convenio, la previsién que se impugna estd acorde con la Constitucién”.

En seguida toca el tema de la funcién social de la propiedad y la planificacion del
Estadoy cita algunos apartes de sentencias de la Corte Suprema de Justicia y el Consejo
de Estado, que tratan de las cesiones obligatorias gratuitas.

Finalmente, expresa que el articulo 93 dela Constitucién de 1991 no hace que exista
una norma superior a laluz de la cual se deban analizar los articulos 2°y 7¢ de la Ley 9*
de 1989". Ademads “el derecho de propiedad siempre ha estado protegido por normas
de orden constitucional en Colombia y el ejecutivo no pretendid, con la expedicion de
las normas atacadas, vulnerarlo. Por lo tanto, no es menester recurrir a los tratados para
proteger a los ciudadanos”.

‘3. Elapoderadodel Ministro de Gobierno, manifiesta que “lanormaatacada guarda
amplia relacion y semejanza con los propésitos perseguidos en la nueva Constitucion
Politica. Cuando allf se habla en primera instancia de que los planes de desarrollo
contendrdn un plan y un reglamento de usos del suelo y cesiones obligatorias gratuitas,
asi como de normas urbanisticas especificas; un plan vial, de servicios ptblicos y de
obras piblicas, etc., etc., son para beneficio de la comunidad (para vias, zonas verdes y
servicios comunales) y el medio ambiente garantizando una existencia mejor y una
supervivencia tranquila y saludable”.

Y mds adelante agrega que: “Estas dreas de cesi6n noimplican gratuidad por cuanto
elarticulo7?dela mismanorma estd hablando de una compensaciénen dinero o en otros
inmuebles, en los términos que reglamenten los concejos, que no rifie con la indemni-
zacién de que habla el actor”.
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V. CONCEPTO FISCAL

El Procurador General de la Naci6n emiti6 la vista fiscal de rigor, en oficio N° 177 del
16 de marzo de 1993, la que concluye solicitando a la Corte declarar exequibles los
preceptos demandados por no infringir norma constitucional alguna.

Losargumentos que expone el Jefe del Ministerio Piblico, son los que a continuacion
se resumen:

- El principio de la supremacia de la Carta Politica consagrado en su articulo 4°
“supone la preferencia de la disposicién constitucional sobre cualquier otra”, pero
cuando se trata de “los tratados o convenios internacionales de derechos humanos, la
Constitucién vigente les confiere un caracter supraconstitucional, cuando en el articulo
93 prevé su prevalencia en el orden interno”.

- "Elcarécter de derecho humano fundamental dela propiedad seevidencia cuando
se presenta una violacion a éste que conileve para su titular el desconocimiento de los
mencionados derechos de primera generacion, y es al juez de la Carta, en sus pronun-
ciamientos de tutela a quien le corresponde definir en cada caso concreto, cuando la
propiedad es un derecho fundamental... Por tanto, al no ser el derecho a la propiedad
un derecho fundamental en términos absolutos, sino un derecho objeto de una valora-
ci6n en cada caso concreto por el juez de tutela para determinar tal caracter, no podria
afirmarse que las disposiciones que lo desarrollen o consagren dentro de los tratados
publicos internacionales prevalezcan en el orden interno y en consecuencia no se
configura una violacién del articulo 93 Constitucional”.

- Porotrolado, considera el Procurador que las normas acusadas tampoco vulneran
la Convencién Americana de derechos humanos, pues la propiedad desde la reforma
constitucional de 1936 al igual que en la Carta vigente tiene una funcion social que
permite “que se haga efectivo el principio de solidaridad y el de la libertad econémica
en aras del bien comn”.

- Las cesiones obligatorias gratuitas “cumplen una funcién social en la medida que
(sic) estan concebidas dentro de un sistema de planificacién urbana que busca el
desarrolloarménicoy equilibrado de las ciudades, y, porque en tiltimas, a través de esta
figura se est4 dotando de zonas verdes y servicios ala comunidad, que son necesidades
urbanas colectivas que ‘trascienden por tanto los limites de los intereses individuales de
los habitantes’, articulo 5° Ley 9% de 1989”.

- Las cesiones obligatorias gratuitas para zonas verdes y servicios comunales “son
una figura que hace parte estructural del concepto mismo de bien inmueble urbano”, de
manera que quien desee urbanizar debe “cumplir ciertos requisitos a fin de obtener el
permiso para construir, algunosde los cuales son consustancialesalinmueble, comoson
las zonas verdes, las vias de acceso y las dreas de terreno indispensable para la
instalacion deservicios publicos, zonas éstas que pasan a hacer parte del espacio piiblico
urbano, y que van ainfluir de una manera directa en la valoracién del bien inmueble de
que se trate”.
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VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE

a. Competencia.

Por dirigirse la demanda contra disposiciones que forman parte de una ley de la
Repiiblica, compete a esta Corporacion decidir sobre su constitucionalidad, al tenor de
lo prescrito por el articulo 241-4 de la Carta Fundamental.

b. Aclaracién previa.

Ciertamente comolo afirmauno delos ciudadanos intervinientes, la Corte Suprema
de]usticia enlaépocaen que ejercia el control constitucional y antes deentraren vigencia
la nueva Carta Politica, declard exequibles el numeral 1° del articulo 2° de la Ley 9% de
1989, en la parte que dice “y cesiones obligatorias gratuitas” (Sentencia N°® 97 de
noviembre 9 de 1989) y las expresiones del inciso primero del articulo 7° de la mismaley
que dicen “de cesién obligatoria”, “de cesion” y “la obligacion de cesion” (Sentencia 33
de marzo 14 de 1991), por no contrariar mandato alguno de la Constitucion de 1886 y
en especial el articulo 30 que consagraba el derecho de propiedad.

Sin embargo en este caso no se ha configurado el fenémeno procesal de la cosa
juzgada constitucional, primero, porque dichas normas legales fueron examinadas
frente a una Constitucion que hoy yanorige por haber sido expresamente derogada por
la actual; segundo, porque la nueva Constitucion cubre retrospectivamente y en forma
automatica toda la legislacion preexistente, de manera que las normas acusadas deben
examinarse frente al nuevo ordenamiento para determinar si se ajustan o no a sus
mandatos y tercero, porque en esta oportunidad se demandan los citados preceptos de
la Ley 9* de 1989, ya no por contrariar el texto constitucional que protege el derecho de
propiedad, que en lo pertinente no sufrié variacion sustancial alguna en el nuevo
ordenamiento, sino por infringir un Convenio Internacional, como es la Convencién
Americana de Derechos Humanos, concretamente lo dispuestoensu articulo 21, motivo
por el cual el actor invoca como infringido el articulo 93 de la Ley Suprema.

c. Prevalencia en el orden interno de tratados y convenios internacionales.
El articulo 93 de la Constitucién Nacional, prescribe:

“Los tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso, que recono-
cen los derechos humanos y que prohiben su limitacion en los Estados de Excepcion,
prevalecen en el orden interno.

“Los derechos y deberes consagrados en esta Carta, se interpretaran de conformidad
con los tratados internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia”.

Esta disposicién consagra la preeminencia, superioridad o supremacia de los
tratados y convenios internacionales en nuestro orden juridico interno. Y es asi como la
norma exige que para que dicha prerrogativa tenga operancia es necesario que los
citados acuerdos internacionales hayan sido “ratificados” por el Congreso, término
juridico queajuicio de la Corte esinapropiado, puesto que a quien le compete “ratificar”
talesinstrumentos internacionales es al Gobierno Nacional masnoal Con greso, ente éste
al que se le atribuyé tinicamente la facultad de “aprobar” los citados Acuerdos, funcién
que cumple por medio de ley.
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Igualmente es condiciénindispensable para que los tratados o convenios internacio-
nales prevalezcan, que sus normas no contrarien o vulneren los preceptos consagrados
en nuestra Carta Politica, pues en el caso de que tal cosa ocurriera las clausulas
transgresoras serian inaplicables.

Es claro que tal hipétesis es hoy de dificil ocurrencia, pues a partir de la vigencia de
la Carta Politica actual la Corte Constitucional debe revisar los tratados y las correspon-
dientes leyes aprobatorias a fin de verificar su constitucionalidad antes de que pueda
cumplirse la ratificacion de los primeros por el Jefe del Estado.

No puede olvidarse que la Constitucién conforme a lo que ordena su articulo 42 es
“norma de normas”, de donde nace su supremacia, y que ademas de ser la clispide de
lajerarquia normativa, es labase del ordenamientojuridico colombiano y por tanto toda
la legislacion le estd subordinada y debe adecuarse a sus mandatos.

Ahora bien, conviene precisar el alcance y significado del articulo 93 Constitucional
enel sentido de sefialar que éste no se refiere a todos los derechos humanos consagrados
en los tratados y convenios internacionales en si mismos y de porsi, sino a éstos cuando
tales instrumentos internacionales “prohiben su limitacién en los Estados de Excep-
cion”, es decir, que para que tenga lugar la prevalencia o superioridad de los tratados
y convenios internacionales en el orden interno, es necesario que se den los dos
supuestos a la vez, de una parte, el reconocimiento de un derecho humano, y dela otra
que sea de aquellos cuya limitaci6n se prohiba durante los Estados de Excepcion.

Asilas cosas, el articulo 93 de la ley fundamental debe ser necesariamente interpre-
tado en relacion con el articulo 214-2 ibidem, que prohibe la suspension de los derechos
humanos y libertades fundamentales durante los Estados de Excepcidn. En este orden
de ideas los derechos humanos, para los fines y propésitos del articulo constitucional en
estudio, son aquellos rigurosamente esenciales para el individuo, valga citar a titulo de
ejemplo, el derecho a la vida, a la integridad personal, a no ser esclavizado, torturado,
desterrado, desaparecido forzosamente, el derecho a la libertad personal, etc.

d. El derecho de propiedad.

No cree la Corte que para resolver la demanda deba hacer un analisis sobre los
origenes y desenvolvimiento del derecho de propiedad a través de los siglos, pues ante
laexistencia de maltiplejurisprudencia y doctrina al respecto, basta solamente recordar
que el concepto de propiedad, hasufridovariacién, pues en principiose consider6 como
un derecho natural y absoluto, luego se lig6 intimamente a la nocién de libertad, razén
por la cual Sieyes afirmaba que la libertad era una propiedad sobre si mismo. Posterior-
mente, y con el correr de los tiempos, fue imponiéndose el pensamiento de quienes
sostenian que la propiedad debia ceder ante las obligaciones sociales del Estado y de la
comunidad en general, surgiendo la tesis de la propiedad como funcién social. Le6n
Duguit, cuyo pensamiento influy6 de modo ostensible en la reforma constitucional de

1936, influjo que perviveenlanociénrecogida porla Cartaactual, sereferiaa ese cardcter
de la propiedad en estos términos:

“El propietario, es decir, el poseedor de una riqueza, tiene, por el hecho de poseer
esta riqueza, una funcion social que cumplir; mientras cumple esta mision sus actos de
propietario estan protegidos. Si no la cumple absolutamente o la cumple mal... la
intervencién de los gobernantes es legitima para obligarle a cumplir su funcién social

72



C-295/93

de propietario, que, consiste en asegurar el empleo de las riquezas que posee, conforme
asudestino”. (Las transformaciones generales del derecho privado desde el Codigo de
Napoleén, pag. 37).

Este criterio se introdujo en nuestro ordenamiento constitucional en el afio de 1936
con la reforma que se hizo a la Carta Politica de 1886 y fue asf como qued6 definida la
funcion social de la propiedad en el articulo 30:

“ Articulo 30. Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos
con justo titulo, con arreglo a las leyes civiles, por personas naturales o juridicas, los
cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la
aplicacién de una ley expedida por motivos de utilidad pdblica o interés social,
resultaren en conflicto los derechos de particulares con la necesidad reconocida por la
misma ley, el interés privado debera ceder ante el interés ptiblico o social.

“La propiedad es una funcion social que implica obligaciones.

“Pormotivos de utilidad ptblica odeinterés social definidos por ellegistador, podra
haber expropiacién, mediante sentencia judicial e indemnizacién previa.

“Con todo, el legislador, por razones de equidad, podréd determinar los casos en que
no haya lugar a indemnizacién, mediante el voto favorable de la mayoria absoluta de
los miembros de una y otra Cdmara”.

La propiedad asi concebida pervive aiin en nuestro ordenamiento constitucional al
incorporarse en el articulo 58 del Estatuto Fundamental de 1991, en términos anlogos
alos usados por el constituyente del 36, adiciondndosele la funcién ecolégica, destinada
a preservar el medio ambiente.

Dice asi el articulo 58 :

“Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo
a las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes
posteriores. Cuandodela aplicacién de unaley expedida pormotivode utilidad pablica
o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad
por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés pablico o social.

“La propiedad es una funcion social que implica obligaciones. Como tal, le es
inherente una funcién ecologica.

“El Estado protegerd y promovera las formas asociativas y solidarias de propiedad.

“Por motivosde utilidad piblica o deinterés social definidos por el legislador, podra
haber expropiaciéon mediante sentencia judicial e indemnizacién previa. Esta se fijara
consultando los intereses de la comunidad y del afectado. En los casos que determine
el legislador, dicha expropiacion podré adelantarse por via administrativa, sujeta a
posterior accion contenciosa administrativa, incluso respecto del precio.

“Contodo, el legislador, por razones de equidad, podra determinar los casos en que
no haya lugar al pago de indemnizacién, mediante el voto favorable de la mayoria
absoluta de los miembros de una y otra Camara. Las razones de equidad, asi como los
motivos de utilidad pdablica o de interés social, invocados por el legislador, no seran
controvertibles judicialmente”.
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La propiedad, en tanto que funcién social, puede ser limitada por el legislador,
siempre y cuando tal limitacion se cumpla en interés piblico o beneficio general de la
comunidad, como, por ejemplo, por razones de salubridad, urbanismo, conservacién
ambiental, seguridad, etc.; el interés individual del propietario debe ceder, en estos
casos, ante el interés social.

LaLey 92 de 1989, llamada de “reforma urbana”, trata en forma completa y clara la
problematica del manejo de la tierra urbana, constituyéndose asf en la directriz del
urbanismo. Dicha ley esta inspirada en principios sociales tales como: 1. El derecho ala
ciudad para todos los ciudadanos. 2. El reparto social de la plusvalia urbana evitando
la concentraci6n en pocas manos. 3. La superacion de las condiciones de informalidad
que hoy caracterizan las relaciones comunidad-ciudad en nuestros principales nicleos
urbanos. 4. La fijacién de unos limites precisos entre lo legal y lo ilicito en relacién con
el desarrollo y normalizacién de los asentamientos humanos informales. 5. La incorpo-
racion de factores de racionalidad en el disefo y desenvolvimiento de nuestros centros
urbanos, y 6. La agilizacién de los procedimientos para el manejo del desarrollo urbano
sin afectar las garantias y los derechos de defensa de los particulares, segiin se lee enlos
antecedentes legislativos.

En el capitulo primero del citado ordenamiento que se intitula “De la planificacion
del desarrollo municipal”, se contemplan en el articulo 2? los distintos items que deben
incluirse dentro de los Planes de Desarrollo, mencionando en el numeral 1° entre otros,
“las cesiones obligatorias gratuitas”, figura juridica que demanda el actor junto con la
parte final del paragrafo del mismo articulo y la parte del inciso segundo del articulo 12,
que hacen referencia a ellas, como también el articulo 7° en cuanto las consagra para
“vias, zonas verdes y servicios comunales” y todo el inciso segundo y la parte final del
inciso tercero que tratan sobre ellas, porinfringirla Convencién Americana de Derechos
Humanos en su articulo 21 y en consecuencia el articulo 93 de la Carta Politica.

Elderecho depropiedad, aunque seloconcibacomomuyimportante paralapersona
humana, no es de aquéllos que pueda incluirse dentro de los derechos a que alude el
articulo 93 del Estatuto Fundamental, por los motivos que se expusieron en el punto
anterior de esta providencia, pues si bien es cierto que es un derecho humano, no es de
aquéllos cuya limitacién se prohibe durante los Estados de Excepcion. Pero ain en ese
evento, y de aceptarse en gracia de discusién, que la propiedad si cabe dentro de esa
categoria, para efectos de la aplicacion del citado precepto constitucional, las normas
acusadas no violanla Convencién Americana de Derechos Humanos, y por el contrario
constituyen pleno desarrollo de sus mandatos, en especial, delodispuesto en el articulo
21, que curiosamente es el mismo que invoca el demandante como infringido, cuyo
numeral 12 prescribe: “Toda persona tiene derecho al uso y goce de sus bienes. La ley
puede subordinar tal uso y goce al interés social” (cursivas fuera del texto), y las cesiones
obligatorias gratuitas como se vera en seguida obedecen precisamente a ese interés
ptblico o social por razones de urbanismo y planeacién.

Enefecto, nohay duda de que envirtud de su funciénsocial urbanisticala propiedad
estd sometida a una serie de limitaciones legales que afectan basicamente su uso, dentro
de las cuales se encuentran las denominadas cesiones obligatorias gratuitas.

Tales cesiones nacen de la obligacion que tienen los propietarios que construyen
urbanizaciones, edificios, realizan parcelaciones, etc., de ceder gratuitamente alos entes
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municipales una parte de su terreno, destinada a calles, parques, plazas, vias de acceso,
zonas verdes, etc.

El Tratadista Allan Brewer Carias define tales cesiones como “una forma indirecta
de contribucion en especie para hacer revertir a la colectividad -uso piblico- el mayor
valor (plusvalia) que adquiere la propiedad del urbanizador, por el hecho de la
urbanizacion autorizada por el ente municipal”. (Urbanismo y propiedad privada).

Nuestra Corte Suprema de Justicia expreso sobre ellas que “no tienen el alcance de
una expropiacion, razén porla cual el legislador no previé pago de indemnizacién, pues
no tiene significacion distinta a un acto de enajenacién voluntaria, no propiamente
donacidn, segiin se desprende del articulo 1455 del Cédigo Civil, que deben hacer los
propietarios de los predios con fines urbanisticos de claro interés social, ligados a la
funcién social de la propiedad, y que puede exigir el Estado en ejercicio de las facultades
que le asisten de dictar normas para planificar ordenadamente el urbanismo de las
ciudades, y que los Concejos municipales desarrollan segfin lo dispuesto en el Estatuto
Fundamental (art. 197-1)". (Sent. 97 noviembre 9 de 1989).

En este orden de ideas aparecen las cesiones obligatorias gratuitas como una
contraprestacion ala que se obligan los propietarios de terrenos al solicitar el correspon-
diente permiso para urbanizar o edificar, y al aceptar las condiciones que exigen las
autoridades competentes, dadoslosbeneficios que pueden obtener con tal actividad, las
que seimponen en desarrollo de la funcién social urbanistica dela propiedad, consagra-
da en el articulo 58 dela Carta, y en ejercicio del poder de intervencion del Estado en el
uso del suelo “con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes, la distribucién equitativa delasoportunidades ylosbeneficios del desarrollo
y la preservacién de un ambiente sano” (art. 334 C. N.), como también del articulo 82
ibidem que faculta a las entidades piblicas para “regular la utilizacién del suelo” en
defensa del interés comdn.

Las zonas cedidas pasan a formar parte del espacio publico, por cuya proteccién
debe el Estado velar, conforme al articulo 82 de la Carta, y cuya destinacién al uso
comin, es apenas una consecuencia del principio que antepone el interés comfn al
individual. Tales zonas son definidas por el articulo 5° de la Ley 9* de 1989, como “el
conjunto de inmuebles publicos y los elementos arquitectonicos y naturales de los
inmuebles privados, destinados por su naturaleza, por su uso o afectacién, a la
satisfaccién de necesidades urbanas colectivas que trascienden, por tanto, los limites de
los intereses individuales de los habitantes”, sefialando en su inciso segundo, entre
otras, lasdreas requeridas para la circulacién, tanto peatonal, como vehicular, las franjas
deretiro delas edificaciones sobrelas vias, los parques, plazas, zonas verdes y similares,
las necesarias para la instalacion y mantenimiento de los servicios ptblicos bésicos, los
elementos constitutivos del amoblamiento urbano en todas sus expresiones, etc., y en
general “todas las zonas existentes o debidamente proyectadas en las que el interés
colectivo sea manifiesto y conveniente y que constituyan por consiguienite zonas para
el uso o el disfrute colectivo”.

Para la Corte Constitucional es claro que las regulaciones urbanisticas cumplen una
funcién social y ecolégica, pues tienen como propésito la ordenacion y planificacion del
desarrollo urbanoy el crecimiento arménico delas ciudades, con el fin de garantizaruna
vida adecuada a las personas que las habitan, teniendo en cuenta no sélo los derechos
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individuales sino también los intereses colectivos en relacién con el entorno urbano. Y
es por ello que se regulala propiedad horizontal, se establecen normas que reglamentan
la construccién de viviendas sefialando el volumen y altura de los edificios, imponiendo
la obligacién de dejar espacio suficiente entre un edificio y otro, la de construir
determinadas zonas para jardines, parques, areas verdes, calles peatonales, vias de
accesoalas viviendas, etc., con el fin de lograr la mejor utilizacion del espacio habitable,
para beneficio de la comunidad.

Cabe agregar aqui que de conformidad con el articulo 313-2 de la Constitucién
Nacional compete a los Concejos Municipales “adoptar los correspondientes planes y
programas de desarrolio econémico y social y de obras publicas”; planes que al tenor de
lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 339 ib., deben elaborar y adoptar “de
manera concertada” conel Gobierno Nacional, “ con el objeto de asegurar el uso eficiente
de sus recursos y el desempeficadecuado delas funciones que les hayan sido asignadas
porlaConstituciénylaley”.Igualmenteles corresponde “reglamentarlos usos del suelo
y, dentrode loslimites que fije la ley, vigilar y controlarlas actividades relacionadas con
la construccitn y enajenacién de inmuebles destinados a vivienda” (art. 313-7 C. N.).

En consecuencia, las cesiones obligatorias gratuitas por razones de urbanismo a que
aluden los articulos 1%, 2° y 7¢ inciso primero de la Ley 9% de 1989 y la obligacién de
incluirlas dentro de los planes de desarrollo o planes de desarrollo simplificado, no

violan el derecho de propiedad consagrado en el articulo 58 de la Ley Suprema, ni
ningan otro precepto del mismo ordenamiento.

Es que resultaria paradgjico y hastal6gicamente contradictorio que la Constitucién
de un Estado Social de Derecho prohibiera la limitacién del derecho de propiedad
cuando ella se cumple en aras del interés comin,

e. Los incisos segundo y tercero del articulo 72 de la Ley 92 de 1989.

El legislador en ejercicio de la facultad que le asiste para dictar normas urbanisticas
y por medio de ellas regular el uso del suelo, consagré en el inciso segundo del articulo
7¢ de la Ley 9° de 1989, demandado, una excepcién al deber legal de realizar cesiones
gratuitas, cuando las 4reas de cesién para ”zonas verdes y servicios comunales” sean
inferiores alas minimas exigidas porlas normas urbanisticas, 0 cuando su ubicacion sea
inconveniente parala ciudad, caso en el cual deberd compensarse dicha carga en dinero
0 en otros inmuebles de acuerdo con las normas que fijen los concejos, el consejo
intendencial y las juntas metropolitanas. Aclarando la disposicion que sila compensa-
cién se efectda en dinero, su valor deberd asignarse a los mismos fines, en lugares
apropiados, segiinlo determine el Plan de Desarrollo o Plan de Desarrollo Simplificad o;
y si la compensacién se satisface mediante otro inmueble, éste también deberd estar
ubicado en un lugar apropiado segiin el correspondiente Plan.

El sefialamiento o consagracién de excepciones a las normas generales es tarea que
compete cumplir al legislador cuando ejerce la atribucitn constitucional de “hacer las
leyes”, puesel legislador ensuinteligencia y conocimiento y de acuerdoconuna politica
preconcebida, debe prever todas aquellas situaciones que puedan presentarse en
relacién conlamateria o drea del derecho que vaaregular. Valela penarecordar,aunque

aparezca obvio, que el contenido de tales excepciones debe ajustarse a los mandatos
constitucionales.
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En el caso que se examina la excepcién contemplada enlanormaacusadanovulnera
el Estatuto Supremo, y por el contrario, ensentir dela Corte, se torna indispensable, pues
existen circunstancias relacionadas con las caracteristicas propias del terreno que se va
a construir, tales como, la extension, su topografia, la densidad, la calidad delos suelos,
etc,, que no permiten a los propietarios cumplir la exigencia de cesion en los términos
y dimensiones que consagran las normas urbanisticas, para destinarlo a “zonas verdes
y servicios comunales”, de ahi que se autorice su compensacién en dinero o en otro
inmueble, siempre y cuandolas sumas de dinero ylos bienes inmuebles se utilicen para
los mismos fines de interés social.

No obstante lo anterior, considera la Corte que deben retirarse del ordenamiento
juridico las expresiones “el Consejo Intendencial y las Juntas Metropolitanas”, conteni-
das en el inciso segundo del articulo 7%, que es objeto de analisis, por cuanto dichos entes
desaparecieron de la Constitucién como parte integrante de la organizacién territorial.

Finalmente y en lo que respecta al tercer inciso del articulo 7° de la Ley 92 de 1989,
que prohibe compensar en dinero o canjear por otros inmuebles “los aislamientos
laterales, parametros y retrocesos delas edificaciones” obedece a un claro interés social,
pues las franjas de terreno laterales que deben separar un edificio de otro, como los
espacios en la parte trasera de los inmuebles, permiten a los individuos quelos habitan
recibir el sol, el aire, contemplar el paisaje, etc., todo lo cual repercute en su bienestar.

De otra parte como la finalidad del urbanismo es evitar el crecimiento anarquico de
las ciudades, previendolainfraestructura necesaria que permita la adecuada prestacion
de los servicios ptiblicos, como lograr el bienestar de las personas que viven en
comunidad, ordenando y organizando su entorno, mal podria el legislador permitir la
compensacién de dichas zonas, que son esenciales para la comunidad que las habita.

En razén de lo anotado, las normas acusadas seran declaradas exequibles, por
cuanto no contrarian mandato constitucional alguno, salvo la parte que se indica en la
resolutiva de esta providencia.

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

RESUELVE:

Primero. Declarar EXEQUIBLES los apartes demandados delos articulos 12y 22 de
laLey 9% de 1989.

Segundo. DeclararEXEQUIBLESlas parteédemandadas delarticulo7°delaLey9*de 1989,
salvo las expresiones contenidas en el inciso 2° del mismo articulo que dicen: “el Consejo
Intendencial y las Juntas Metropolitanas”, las cuales se declaran inexequibles.

Copiese, publiquese, comuniquese al Gobierno Nacional, insértese en la Gaceta de
la Corte Constitucional y archivese el expediente.

HERNANDO HERRERA VERGARA, Presidente
JCRGE ARANGO MEJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
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EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General

78



SENTENCIAS DE REVISION
CONSTITUCIONAL 1993
(Julio)



SENTENCIA No. C-261
de julio 12 de 1993

PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Contracrédito Presupuestal

Se entiende que el movimiento contable producido al interior del presupuesto, consiste en
restar una cantidad de dinero deun rubroya establecido en el presupuestodela respectivavigencia
fiscal, para trasladarlo a otro rubro que puede o no aparecer en ese presupuesto. Luego el monto
global o numérico fiscal de la ley de rentas de ninguna manera se incrementa, por lo que
simplemente se estd variando la destinacion del gasto de una partida.

PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Traslados/
PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Créditos Adicionales

En el traslado presupuestal, simplemente se varia la destinacion del gasto entre diferentes
secciones (entidades piiblicas) o entre numerales de una misma seccion (rubros presupuestales de
una misina entidad), lo cual se consigue con la apertura de créditos mediante una operacion de
contracréditos en la ley de apropiaciones. Otra cosa ocurre con la adicion presupuestal, donde la
apropiacion que se abre aumenta el monto total del presupuesto, y se realiza con el fin de completar
una partida insuficiente o respaldar unos gastos imprevistos totalmente desfinanciados.

PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION-Modificacién/
CONMOCION INTERIOR

El sentido y los fines de la institucion del Estado de Conmocién Interior; la interpretacion
sistemdtica de las normas constitucionales que hoy estructuran los Estados de Excepcion en su
conjunto y los articulos 345 y siguientes de la Carta permiten sostener que la modificacion al
presupuesto -mediante la apertura de créditos adicionales o mediante contracréditos- es precisa-
mente una de las medidas que la propia Constitucién Politica autoriza al Presidente de la
Repiiblica a tomar durante el Estado de Conmocion Interior para conjurar la crisis e impedir la
extension de sus efectos, siempre, desde luego, que las operaciones presupuestales en cuestion
guarden directa y especifica relacion de conexidad con las causas de la perturbacién y se
encaminen a dar soporte logistico a las medidas con las que se busca hacer frente a la situacion
de crisis y eficazmente contrarrestarla.
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Ref.: Expediente N° R. E. 042.

Revision oficiosa del Decreto 543 de marzo 23 de 1993, “por el cual se ordenan y
efectiian algunas operaciones presupuestales en el Presupuesto General de la Nacidn y
Organos de la Rama Ejecutiva para la vigencia fiscal de 1993".

Magistrado Ponente: Dr. HERNANDO HERRERA VERGARA.
Santafé de Bogota, D. C,, julio primero (1°) de mil novecientos noventa y tres (1993).

Aprobada por Acta N°., de julio primero (1%) de mil novecientos noventa y tres
(1993).

[. ANTECEDENTES

En cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 214, numeral 6 de la Constitucién
Politica el sefior Secretario de la Presidencia de la Repiiblica envid a la Corte Constitu-
cional copiaauténtica del Decreto 543 de 1993, “porel cual se ordenany efectiian algunas
operaciones presupuestales en el Presupuesto General de la Nacién y Organos de la
Rama Ejecutiva para la vigencia fiscal de 1993", para su revisién constitucional.

Conforme a lo previsto por el articulo 241, numeral 7* de la Carta Politica, en
concordancia conel articulo 10del Decreto 2067 de 1991, el suscrito Magistrado -a quien
correspondid el negocio por reparto- asumid el conocimiento del decreto en cuestion,
decreté pruebas y ordené fijar enlista el presente proceso por el término de cinco (5) dias
para efectos de la intervencion ciudadana.

Cumplidos, como estan, todos los tramites y requisitos contemplados en el Decreto
2067 de 1991, procede la Corte Constitucional a proferir decision de fonde.

{I. TEXTO

El Decreto materia de revisién, conforme a su publicacién en el “Diario Oficial” N*
40.803 del miércoles veinticuatro (24) de marzo de 1993, dice textualmente:

«DECRETO NUMERO 0543 DE 1993
(marzo 23)

por medio del cual se ordenan y efectiian algunas
operaciones presupuestales en el Presupuesto General de la Nacidn
y Organos de la Rama Ejecutiva para la vigencia fiscal de 1993,

El Presidente de la Repiblica de Colombia, en ejercicio de las facultades que le
confiere el articulo 213 de la Constitucidn Politica y en desarrollo de lo previsto en los
Decretos 1793 de 1992 y 261 de 1993, y

CONSIDERANDO:

Que por Decreto 1793 de 1992, se declard el Estado de Conmocidn Interior, en todo
el territorio nacional por el término de 90 dias calendario;
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Que por Decreto 261 de 1993 se prorrogé la vigencia del Estado de Conmocién
Interior por un término de noventa dias contados a partir del 6 de febrero de 1993;

Que con el fin de conjurar las causas de la perturbacion e impedir la extensién de sus
efectos es indispensable incrementar la capacidad de operacién de la Fuerza Piiblica
dotandola de nuevos recursos que le permitan disponer de un mayor niimero de
efectivos, asi como delos demds elementos y servicios necesarios para tal fin;

Que igualmente en el Decreto 1793 de 1992 se sefial6 que con el fin de conjurar las
causas de la perturbacién es necesario fortalecer la accién de los organismos judiciales
ensu funcién de investigar, acusar y juzgar; proteger a los funcionarios judiciales y alos
Organismos de Fiscalizacién;

Queportal razén esindispensable dotar derecursos adecuados ala Fiscalia General
dela Nacién;

Que mediante Decreto 446 de marzo 8 de 1993 se adicioné el presupuesto de gastos
de funcionamiento del Ministerio de Defensa incluyendo en éste recursos que debe
ejecutar la Fiscalia General de la Nacién;

Que se hace necesario enmendar la distribucion incluida en el Decreto 446 de 1993
con el fin de ubicar los mencionados recursos en el presupuesto de gastos de funciona-
miento de la Fiscalia General de la Nacion,

DECRETA:

Articulo 1 Efectuar el siguiente contracrédito en el Presupuesto General de la
Nacién para la vigencia fiscal de 1993, segtin el siguiente detalle:

SECCION 1501
MINISTERIO DE DEFENSA

Unidad 1501 03
Operacién administrativa del Ejército

Numeral 2. Gastos generales

Articulo 001. Compra deequipo

Recurso 17. Crédito interno'nacional $700.0Q0.000
Total contracrédito Ministerio de Defensa $700.000.000

Articulo 2°. Con base en el recurso de que trata el articulo anterior acreditase el
Presupuesto General de la Nacién para la vigencia fiscal de 1993, segiin el siguiente
detalle:

SECCION 2901
FISCALIA GENERAL DE LA NACION

Unidad 2901 01
Fiscales de Tribunales y Juzgados

Numeral 1. Servicios personales
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Articulo 002.  Sueldos de personal de némina
Recurso 17. Crédito int‘emo nacional $550.000.000
Numeral 3. . Transferencias
Articulo 022. Otras transferencias
Ordinal 005. QOftras transferencias distribucién
previo concepto D.G.P,
Recurso 17. Crédito interno nacional $150.000.000
Total Crédito Fiscalia General de la Nacién $700.000.000

Articulo 3°. Fl presente Decreto rige a partir de la fecha de su publicacién.
Publiquese, comuniquese y citmplase,
Dado en Santafé de Bogotd, D. C,, a 23 de marzo de 1993.

{Siguen firmas)».
11, EL TERMINO DE FIJACION EN LISTA

Segiininforme secretarial de fechamayo diecinueve (19) del presente ano, el término

de fijacion en lista -para los efectos de la intervencién ciudadana- transcurrio y vencié
en silencio. )

IV. INTERVENCION DE AUTORIDAD.PUBLICA

El Ministro de Hacienda y Crédito Piblico, por intermedio de apoderado, presenté
un escrito el veinte (20) de mayo en el cualexpone los argumentos por los que considera
que el Decreto 543 es exequible. Por escrito de mayo veintiuno (21) de los corrientes el
Ministro de Defensa Nacional concurrié para coadyuvar el concepto del primero. Tales
argumentos son, en resumen, los siguientes:

1. El Decreto cumple con todos los requisitos de forma, temporalidad, conexidad y
fondo necesarios para su validez. Sobre este iltimo aspecto acota que las medidas
adoptadas no comprometen el gasto piblico social, ni socavan derechos de caracter
fundamental, como tampoco interrumpen el normal funcionamiento de las ramas del
poder piublico.

2. Las medidas guardan una estricta conexidad con las motivaciones que dieron
lugar a la turbacion de orden pitblico como quiera que para contrarrestar las acciones
de la delincuencia organizada se requiere del debido soporte presupuestal. En este caso
se realiza una operacion presupuestal con el fin de dotar a la Fiscalia General de la
Nacién de nuevos recursos en desarrollo de la funcién investigativa que le ha sido
atribuida con el propésito de que avine esfuerzos para conjurar los motivos que dieron
lugar a la declaratoria de conmocién interior. Se trata, pues, de dar efectividad a la

capacidad operativa de los organismos que administran justicia, particularmente, la
Fiscalia General de la Nacion.

3. Porlodemads, conforme ala Sentencia C-069 del 24 de febrero de 1993, operaciones
presupuestales como las que se realizan mediante el Decreto 543, hacen parte de la serie
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de medidas que pueden adoptarse durante la vigencia de la situacion de excepcionali-
dad. :

V. ELEMENTOS PROBATORIOS

Conel fin de allegar al proceso elementos de juicio sobre aspectos relevantes parala
decisién, el suscrito magistrado ponente, en uso de sus competencias legales, en la
providenciaen que asumid el conocimiento del proceso, decret6 un periodo probatorio
para que el Secretario General de la Presidencia de la Reptblica -por conducto de las
pertinentes dependencias gubernamentales- aportara los sustentos probatorios que
respaldan el contracrédito y el traslado efectuados mediante el Decreto 543 de 1993 en
el Presupuesto General de la Nacion.

Enrespuestaatal requerimientoy en calidad de antecedentes del decreto materia de
estudio, el asesor juridico del Ministro de Hacienda y Crédito Pablico suministro al
sefor Secretario General de la Presidencia de la Repiiblica copia del Decreto legislativo
1810 del 9 de noviembre de 1992, “por el cual se otorgan funciones de Policia Judicial a
las Fuerzas Militares” y copia de la Resolucién 0-0071 por la cual el Fiscal General de la
Nacién, en desarrollo del decreto primeramente citado, cre6 el pasado dos (2} de marzo
las Unidades Especiales integradas de Policfa Judicial en las Fuerzas Militares.

El mencionado funcionario explica que en el Decreto 446 no hubo lugar para incluir
las partidas presupuestales demandadas por la creacién de las referidas Unidades
Especiales de Policia Judicial toda vez que éstas fueron creadas el dos (2) de marzo, esto
es, cuando el citado ordenamiento se encontraba en vias de ser expedido.

La Corporacion -en lo pertinente- haré referencia a dichos elementos en el acapite de
“Consideraciones”, correspondiente al numeral VII de este fallo.

V1. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Naci6én hizo llegar a la Corte Constitucional en la
oportunidad debidael oficio N® 205 dejuniotres (3) del cursante afio, por mediodel cual
emitié concepto sobre la constitucionalidad del decreto sometido a revision.

En criterio del Jefe del Ministerio Pablico el decreto sub examine es constitucional, por
las razones que a continuacién se resumen:

- El decreto cumple con las exigencias formales estatuidas en la Carta Politica. Asi
mismo, su expedicién tuvo lugar dentro del limite temporal de la prorroga de la
declaratoria del Estado de Excepcién.

- Ademas, guarda la debida relacién de conexidad con el decreto declarativo del
Estado de Conmocién Interior, como quiera que arbitra recursos destinados a imp ulsar
la accion de la Fiscalia General de la Nacion como organismo encargado de investigar,
acusar y juzgar.

- Por otra parte, el Procurador recuerda que su Despacho, en concepto N° 188
rendido el veintid6s (22) de abril pasado, solicitd la constitucionalidad del Decreto 446
de 1993 cuya distribucién presupuestal enmienda el Decreto 543.

- Igualmente, el Agente del Ministerio Plblico enfatiza que la operacién presupues-
tal de que trata el decreto en estudio le permitira a la Fiscaliaimplementar en el Ejército
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las denominadas Unidades Integradas de Policia Judicial, que fueron creadas mediante
la Resolucion 0-0071 del 2 de marzo de 1993, en desarrollo del Decreto legislativo 1810
de 1992 el cual confirié a las Fuerzas Militares funciones de policia judicial y que esta
Corte declard exequible.

- En cuanto a la necesidad de la medida, el Procurador se remite a la explicacién
dada por el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, a saber, que fue imposible incluir
en el Decreto 446 las partidas presupuestales correspondientes a la creacién de las
Unidades de Policia Judicial, como quiera que éstas se instituyeron cuando dicho
decreto ya estaba formado.

- Por otra parte, el Procurador estima que la medida adoptada en el Decreto 543
encaja en el articulo 346 de la Carta Politica, pues en la actizal coyuntura dicho gasto es
requerido para atender et debido funcionamientode las ramas del poder piblico-eneste
caso, la Fiscalia General de la Nacion-.

VII, CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. Competencia.

Esta Corte es competente para resolver de manera definitiva sobre la exequibilidad
del decreto en revisién, segin lo disponen los articulos 214, numeral 6° y 241, numeral
7¢ de la Constitucion Politica, toda vez que fue expedido por el Presidente de la
Repablica en desarrolio de las facultades que conforme a su articulo 213 le confiere la
declaratoria del Estado de Conmocion Interior, efectuada mediante Decreto 1793 de
1992, cuya vigencia fue prorrogada por periodos sucesivos de noventa (30) dias
mediante los Decretos 261 del cinco (5) de febrero y 829 de mayo seis (6) de 1993,

2. Aspectos formales.

El Decreto sub examine satisface los requisitos que los articulos 213 y 214 del Estatuto
Supremo exigen para los de su clase. En efecto, fue firmado por el Presidente y sus
Ministros. Se observa que los viceministros de Minas y Energia; Agricultura y Desarrollo
Econdmico, lo suscribieron -segiin se desprende de su texto-, en su condicién de
encargados de los correspondientes despachos, es decir, mientras ostentaban €l rango
de ministros y tenian las facultades propias de los titulares.

Por otra parte, se constata que al tiempo de su expedicion el Gobierno se hallaba
investido de las atribuciones legislativas que -conforme a lo previsto por el articulo 213
dela Carta-adquiri6 envirtud dela declaratoria del Estado de ConmocionInterier como
quiera que transcurria el término de noventa (90) dias calendario contados a partir del
seis (6) de febrero del afio en curso, por el cual se prorrogo por primera vez la vigencia
del Estado de Conmocién Interior mediante el Decreto 261 del cinco (5) de febrero de

1993 que esta Corte declard exequible por Sentencia C-154 de abril veintidds (22) del
presente afio.

Se observa asi mismo que el Gobierno lo motivé e indicé en forma expresa desde
cuando entraria a regir, al senalar como tal “la fecha de su publicacion”, la cual tuvo
lugar el pasado veinticuatro (24) de marzo en el “Diario Oficial” N® 40.803.

Asi las cosas, enloque tocaalos aspectos referidos, el Decretomateriade este proceso
no presenta motivo alguno de inconstitucionalidad,
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3. Los antecedentes del Decreto 543 de 1993.

Paralos efectos de este fallo conviene tener en cuenta que la cuestion de constitucio-
nalidad que en esta oportunidad se examina, se relaciona estrechamente con las
operaciones presupuestales de modificacion al “Presupuesto General de la Nacién y
Organos delaRama Ejecutiva para la vigencia fiscal de 1993” que el Gobierno Nacional
efectud mediante el Decreto legislativo N® 446 del 8 de marzo de 1993.

La revision constitucional del citado Decreto cursé en la radicacion N R. E. 040 y
concluyé con la Sentencia C-206 de junio 2 de 1993 en cuya virtud se declar6 exequible.

Entre las modificaciones al Presupuesto General de la Nacién que el susodicho
Decreto 446 efectud, se cuenta la apertura de un crédito adicional en el presupuesto de
gastos de funcionamiento del Ministerio de Defensa el cual asciende a la suma de
$115.524.177.625. El Decreto que se analiza traslada la suma de $700.000.000 al presu-
puesto de gastos de funcionamiento de la Fiscalia General de la Nacion efectuando el
contracrédito correspondiente.

4. Conexidad.

Es sabido que el Estado de Conmocién Interior, como institucién excepcional cuyos
alcances son de interpretacion restrictiva, confiere facultades legislativas limitadas y
condicionadas al Presidente de la Repiiblica.

Ast se desprende del articulo 213 de la Carta, cuyos términos son concluyentes al
indicar que:

Mediante tal declaracion, el Gobierno tendri las facultades estrictamente necesarias para
conjurar las causas de la perturbacion e impedir la extension de sus efectos.
L4

El articulo 214 de la misma Carta corrobora tales limites en términos igualmente
categoricos al seialar que los decretos con fuerza de ley que con fundamento en tal
declaracion dicte el Gobierno,

...solamente podrdn referirse a materins que tengan relacion directa y especifica con la
situacion que hubiere determinado la declaratoria del Estado de Excepcion.

En armonia con estos preceptos que demarcan los estrictos y precisos contornos de
la 6rbita de accidn legislativa del Gobierno durante el periodo excepcional, el numeral
52 del mismo articulo 214 de la Carta Politica previene que:

“...El Presidente y los ministros seran responsables (...), por cualquier abuso que
hubieren cometido en el ejercicio de las facultades a que se refieren los articulos
anteriores”.

Asi, pues, la validez constitucional de los decretos expedidos por el Presidente dela
Reptblica durante los Estados de Excepcion esta determinada, por el aspecto material,
en primer término -y habida cuenta de su caracter excepcional- por la relacion directa y
especifica que guarden las medidas que mediante ellos se adopten con las razones
invocadas por el ejecutivo, ya que la Constitucion tinicamente le otorga tales facultades
de excepcién para que actie respecto de los hechos que suscitan la situacion de
perturbacion del orden piblico que origina la declaratoria y sobre el supuesto de que
ellas se encaminan a restaurarlo o a impedir la extension de sus efectos.
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Como se recordara, el Decreto 1793 del 8 de noviembre de 1992 -en virtud de! cual
el Gobierno Nacional declard en todo el territorio nacional el Estado de Conmocién
Interior, por un lapso de noventa (90) dias contados a partir de su vigencia y que esta
Corporacién declaré exequible mediante Sentencia N® C-031 del 1* de febrero de
1993-, adujo como causales que motivaron la implantacién de dicho estado -entre otras-
las siguientes:

“..en las Gltimas semanas la situacién de orden piblico en el pais, que venia
perturbada de tiempo atras, se ha agravado significativamente en razon de las acciones
terroristas de las organizaciones guerrilleras v de la delincuencia organizada.

“...ademés de las acciones armadas contra la fuerza publica, los grupos guerrilleros
han intensificadosu estrategia de atentar contrala poblacién civil y contra fa infraestruc-
tura de produccién y de servicios, con el fin de minar la solidaridad ciudadana con las
autoridades, debilitar la organizacién econdmica del pais y obtener de funcionarios
pablicos o de particulares, concesiones y beneficios de diversa indole.

“

“...igualmente diches grupos delincuencinles han logrado entrabary sustraer-- . lnaccin de
Ia justicia, ante la imposibilidad de la misma de recurrir al apoyo de las fuerzas mdditures como
drgano de policin judicial para recabar las pruebas necesarias.

“... es necesario fortalecer In accidn de los organismos judiciales en su funcidn de investigar,
acusar y juzgar; proteger a los funcionarios judiciales y a los de los organismos de
fiscalizacibn, asf como a los testigos; permitir a las fuerzas militares desarrollar funciones de
policia judicial, y reprimir ciertas conductas que contribuyen a gue puedan tener éxito las
operaciones de la delincuencia organizada. '

5

."...es esencial incorporar al Presupuesto General nuevos gastos y adoptar los mecanismos

presupuestales y legales adecuados para financiar las nuevas erogaciones que se requieren para
dar respuesta a la escalada terrorista.

P

Por su parte, la expedicion del decreto que es materia de revision se fundamenta,
segun consta en sus considerandos, entre ofras razones, en las siguientes:

“...en e] Decreto 1793 de 1992 se senald que con el fin de conjurar las causas de la
perturbacién es necesario fortalecer la accién de los Crganismos Judiciales en su funcion

de investigar, acusar y juzgar; proteger a los funcionarios judiciales y a los Organismos
de Fiscalizacion;

“...por tal razén es indispensable dotar de recursos adecuados a la Fiscalia General
de la Nacion;

“...mediante Decreto 446 de marzo 8 de 1993 se adiciond el presupuesto de gastos de

funcionamiento del Ministerio de Defensa incluyendo en éste recursos que debe ejecutar
la Fiscalia General de la Nacion;
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“...se hace necesario enmendar la distribucion incluida en el Decreto 446 de 1993 con
el findeubicarlos mencionad os recursos en el presupuestode gastos defuncionamiento
dela Fiscalia General de la Nacién”.

Ahora bien, con miras a valorar la conexidad que deben guardar las medidas que el
Gobierno Nacional adopta en el ordenamiento sujeto a juicio constitucional con las
razones que originaron la implantacién del Estado de Conmocion Interior, es preciso
recordar que para fortalecer la capacidad investigativa de los organismos de Policia
Judicial, el Gobierno Nacional, mediante el Decreto legislativo 1810 del nueve (9) de
noviembre de 1992 otorgé facultades de Policia Judicial -bajo la direccién de la Fiscalia
General de la Nacién- a las Fuerzas Militares. Dicha normatividad fue declarada
exequible por esta Corte mediante Sentencia C-034 de febrero 8 de 1993 de la que fue
ponente el H. M. Eduardo Cifuentes Mufioz. Conviene a este fin tener especialmente en
cuenta que la decisién de constitucionalidad adoptada en el fallo que se cita fue
condicional. Ciertamente, el referido decreto se declaré exequible siempre que se entienda
que las unidades de policia judicial se integran con personal no militar.

Para valorar este elemento resulta también pertinente asociar el Decreto en cuestién
con los elementos de juicio que el pasado diez (10) de mayo allegé al expediente el
Ministro de Hacienda y Crédito Pablico -por conducto del Secretario General de la
Presidencia de la Republica- en cumplimiento de los decretos de pruebas de abril dos
(2) y abril treinta (30) de 1993.

Dichos elementos permiten establecer que en desarrollodelo dispuestoenel aludido
Decreto 1810, el Fiscal General de la Nacién -en uso de las facultades que le fueron
conferidas por medio del articulo 22 del Decreto 2269 de 1991- mediante Resolucién N®
0-0071 del dos (2) de marzo procedi6 a crear las Unidades Especiales Integradas de

- Policia Judicial en las Fuerzas Militares las que -segfin reza su articulo 1°- tendran como
sede las ciudades de:

“...Arauca, Armenia, Barrancabermeja, Barranquilla, Santafé de Bogotd (3), Mede-
llin, Cali, Cticuta, Leticia (Comando unificado del sur), Carepa, Bucaramanga, Cartage-
na, Florencia, Granada, Ibagué, Santa Ana, Monteria, Neiva, Popayén, Puerto Berrio,
Tunja, Valledupar, Villavicencio y Yopal”.

A ese fin es del caso ademads considerar que, segiin lo puso de presente el asesor
juridico del Ministro de Hacienda, en el Decreto 446 de marzo 8 de 1993 por medio del
cual se hicieron ajustes al Presupuesto Nacional no hubo lugar para incluir las partidas
presupuestales que demandé la creacién de las Unidades Especiales de Policia Judicial en
las Fuerzas Militares por la sencilla -pero l6gica- razén de que la gestacion de aquél
ocurrié mientras la creacion de éstas se producia. Asi lo evidencian las fechas de
formalizacion legal de las respectivas normatividades -marzo ocho (8) y marzo dos (2)
respectivamente-.

De ahi que se precisara de un nuevo decreto para trasladar los recursos respectivos
del Ministeriode Defensa Nacional alaFiscalia General dela Nacién que es precisamen-
te el objeto del Decreto 543 materia de examen.

Repirese al efecto que, por lo demds, la declaratoria de constitucionalidad condicio-
nada que hizo la Corporacion frente al Decreto 1810 necesariamente obligaba al
Gobierno Nacional a trasladar los recursos apropiados para el Ministerio de Defensa al
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presupuesto de gastos de funcionamiento de la Fiscalia General de la Nacion. De lo
contrariono se habria cumplido la condicién impuesta, pues organicay funcionalmente
se habrian integrado las citadas unidades con miembros de las fuerzas militares, lo cual
habria entrafiado ostensible quebranto al fallo citado.

Infiérese de lo expuesto que la materia tratada en el decreto examinado guarda
relacién directa y especifica con las causas de la perturbacion del orden y se encamina
a conjurarlas como quiera que dota de los recursos presupuestales necesarios a la
Fiscalia General para que este cuerpo atienda el pago de la ndmina de personal no militar
de lasunidades especiales de policiajudicial en las fuerzas militares que se crearon con
miras a fortalecer su capacidad investigativa.

5. La materia del Decreto 543 de 1993.
El Decreto 543 realiza las siguientes operaciones presupuestales:

1. En el presupuesto de gastos de funcionamiento del Ministerio de Defensa,
Seccidon 1501, Unidad 501 03 correspondiente a la “Operacion Administrativa del
Ejército”, Numeral 2 Gastos Generales; Articulo 001 Compra de Equipo, efectia un

contracrédito por valor de $ 700.000.000 correspondientes al Recurso 17 “Crédito
Internc Nacjonal”.

2. Acredita el recurso de que trata el numeral anterior en el presupuesto de gastos
de funcionamiento de la Fiscalia General de la Nacidn para la vigencia fiscal de 1993,
-Articulo 002 sueldos de personal de némina de Fiscales de Tribunales y Juzgados-
seglin el signiente detalle:

SECCION 2901
FISCALIA GENERAL DE LA NACION

Unidad 2901 01
Fiscales de Tribunales y Juzgados

Numeral 1. Servicios personales
Articulo 002. . Sueldos de personal de ndmina
Recurso 17. Crédito interno nacional $ 550.000.000
Numeral 3. Transferencias
Articulo 022. Otras transferencias
Ordinal 005. Otras transferencias distribucion
previo concepto D.G.P.
Recurso 17. Crédito interno nacional $ 150.000.000
Total Crédito Fiscalia General de la Nacion $ 700.000.000

Entornoalafactibilidad constitucional de que el Gobierno modifique el Presupuesto
de la Naci6n durante e] Estado de Conmocién Interior, en la Sentencia C-206 de junio
‘2 de 1993, esta Corte sostuvo:
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“4.2.1. La conservacion del orden ptiblico y surestablecimiento donde fuere turbado,
constituye uno de los deberes insoslayables del Presidente de la Reptblica (C. P. art.
189-4). Esa responsabilidad del ejecutivo encuentra su correspondencia y justificacion
en el hecho de que, entre los fines esenciales del Estado, se consagra uno de capital
importancia como es el de ‘asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden
justo” (C. P., art. 22 in fine). La significacion practica de esta finalidad politico-social se
objetiva en la nocion de paz, que es, como lo quiere la Constitucién, ‘un derecho y un
deber de obligatorio cumplimiento’ (C. P. art. 22).

“Son diferentes los instrumentos que la Carta Politica coloca en manos del Gobierno
para hacer frente a esta responsabilidad y a los hechos que atenten ‘contra la estabilidad
institucional, laseguridad del Estadoola convivencia ciudadana’, pero elmassocorrido
es sin lugar a dudas, el del Estado de Conmocion Interior, donde el Presidente de la
Republica recibe, por designio de la propia Constitucion, ciertas prerrogativas exorbi-
tantes dela vida institucional ordinaria. Por eso puede el Gobierno suspender, mediante
decretos legislativos, ]a normas incompatibles con el Estado de Conmocién.

“...]aCarta noexcluye delasnormas que pueden ser limitadas o suspendidas, las que
tiene que ver con la materia atinente al manejo presupuestal, como si lo hace, por
ejemplo, tratdndose de los derechos humanos, las libertades fundamentales, o cuando
se impone el respeto de las reglas del derecho internacional humanitario, y se prohibe
la interrupcion del normal funcionamiento de las ramas del poder publico o de los
érganos del Estado (arts. 213 y 214).

“4.2.2. Es innegable el hecho de que la nueva Carta Politica fortalecié de manera
particularmente ostensible la participacion y las atribuciones del Congreso en la vida
institucional de] pais a contrapeso de las del ejecutivo, que se viefon evidentemente
disminuidas. Y ese sesgo particular responde a la tendencia universal que acusan la
mayoria de las Constituciones modernas.

“Tal circunstancia explica, por lo menos en lo esencial, la supresion de las prerroga-
tivas quela Carta de 1886 habia atribuidoal ejecutivo en materia presupuestal, mediante
el articulo 212; aunque ello no significa que hoy el Gobierno haya quedado definitiva-
mente marginado de la posibilidad de introducir modificaciones al Presupuesto Gene-
ral de la Nacion, porque como se examinara en seguida, atin es viable tal alternativa en
el Estado de Conmocién Interior.

“Partamos de esta afirmacion evidente: restablecer el orden publico gravemente
perturbado por hechos y circunstancias que no se han podido conjurar ‘mediante el uso
de las atribuciones ordinarias de las autoridades de policia‘, como lo senala el articulo
213, significa para el Gobierno la posibilidad de recurrir al empleo de facultades
especiales, no sélo porque exceden las que le atribuye la Carta dentro del estado de
normalidad, sino también, porque sus decisiones exigen una ejecucion agil, por fuera de
los procedimientos ordinarios, sin que con ello se quiera admitir que el ejecutivo queda
investido de atribuciones abusivas que le permitan obrar caprichosamente, ya que la
Constitucion le establece prohibiciones y le traza limites, de tal suerte que sélo puede
adoptar decisiones que directa y exclusivamente estén encaminadas a conjurar la causa
de las perturbaciones e impedir la extension de sus efectos.
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“A la luz de lo expresado, se puede percibir claramente el verdadero sentido del
articulo 345 de la Carta segiin el cual, ‘en tiempo de paz’ no se podra percibir impuesto
o contribucién que no figure en el presupuesto de rentas, ni hacerse erogacién que no
se halle incluida en el de gastos. Tampoco, agrega la norma, podrd hacerse ningin
gasto piiblico que no haya sido decretado por el Congreso, las Asambleas departamen-
tales o los Concejos distritales 0 municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no
previsto en el respectivo presupuesto.

“La norma en cuestién, en armonia con el articulo 347 de la misma obra, consagra
el principio de legalidad del presupuesto, de que no puede haber renta o apropiacién
por fuera de él, y convierte el gasto en elemento fundamental del presupuesto, con lo
cual se reduce de pasolaimportanciadel principio del equilibrio, del cual se habia hecho

en la Constitucién derogada, la guia esencial de la formacién y medificacién del
presupuesto.

“ Ahora bien, si en ‘tiempo de paz’ no se puede hacer un gasto que no haya sido
decretado por el Congreso, ;qué ocurre en el evento en que se haya perturbado esa paz
y decretado el Estado de Conmocién Interior para hacerle frente a esa situacion
excepcjonal?

“El transito de las condiciones de normalidad (tiempo de paz), a situaciones de
anormalidad (tiempo de no paz), permite admitir la viabilidad de la alternativa, segiin
la cual, el ejecutivo estd facultado para introducirle modificaciones al presupuesto,
exclusivamente, coma es obvio, cuando lamedida esté dirigida aremoverlas causas que
dieran origen a la perturbaci6n del orden interno y a recuperar la paz.

“La anterior afirmacidn es vélida frente alacircunstancia de que si en tiempode paz
la facultad de thodificar el presupuesto latiene el Congreso, en tiempo de anormalidad
-Estadode Conmaoci6n Interior- también puede tenerla el Gobierno, solo que de manera
excepcional, por habilitacién que la hace la Constitucion en el sentido de sustituir al
legislador ordinario en el ejercicio de la funcion legislativa.

“No sobra advertir, que en el Estado de Conmocion Interior el Congreso conserva
sus atribuciones sobre el manejo presupuestal, porque la facultad del ejecutivo es
excepcional y limitada, y Ia viabilidad de modificar el presupuesto por éste, no suprime
o resta atribuciones al legislador”.

Por otra parte, esta Corporacién se ha ocupado de caracterizar POT sus rasgos
distintivos la figura del contracrédito presupuestal efectuado durante la conmocién

interior en jurisprudencia' que es oportuno reiterar. Asi ha dicho que en presencia de
contracréditos

“..hayla correspondiente partida enlaley derentas para atender requerimientosen
otros renglones debidamente apropiados pero que por necesidades o imprevistos que
se presentan dentro de la ejecucion presupuestal se hace necesario trasladar ese rubro
para cubrir el gasto que demande otro compromiso propio del Gobierno Nacjonal.

"1 Corte Constitucional -5ala Plena- Senlencia C-069/ 93. Magislrado Ponente: Dr. Simén Rodriguez Rodrigues,
pp. 20-21.
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“...Lo que equivale a decir que la partida como tal existe en la ley o presupuesto de
rentas, pero simplemente el Gobierno realiza un movimiento interno dentro del mismo
y varia la destinacién que en principio se le dio al gasto. No se trata bajo ningtin aspecto,
de abrir créditos adicionales al presupuesto de Rentas de la Nacién, porlo que no se va
a adicionar o sumar partida de las que ya estan constituidas e incorporadas en laley de
rentas. Se entiende que el movimiento contable producido al interior del presupuesto,
consiste en restar una cantidad de dinero de un rubro ya establecido en el presupuesto
delarespectiva vigenciafiscal, para trasladarlo a otro rubro que puede o no apareceren
ese presupuesto. Luego el monto global o numérico fiscal dela ley de rentas de ninguna
manera se incrementa, por lo que simplemente se esta variando la destinacién del gasto
de una partida”. :

Y ensumdsreciente pronunciamiento sobre este tema, la Corporacién distinguié los
traslados de los créditos adicionales, pese a anotar que ambas operaciones presupues-
tales se dirigen a superar las deficiencias en las apropiaciones del presupuesto que
ocuiren durante su ejecucién por razén de necesidades o imprevistos que surgen
después de su expedicion.

Dijose entonces:

“...En el traslado presupuestal simplemente se varia la destinacién del gasto entre
diferentes secciones (entidades publicas) o simplemente entre numerales de una misma
seccion (rubros presupuestales de una misma entidad), lo cual se consigue con la aper-
tura de créditos mediante una operacién de contracréditos en la ley de apropiaciones.

“Con el empleo de esta figura no se produce un incremento en la magnitud global
del presupuesto, sino que tan solo se transfieren partidas de unos renglones debidamen-
te apropiados a otros que no lo fueron o cuya apropiacién es insuficiente para cubrir los
compromisos asumidos”.

v

“Otra cosa ocurre con la adicién presupuestal, donde la apropiacién que se abre
aumenta el monto total del presupuesto, y se realiza con el fin de completar una partida
insuficiente o respaldar unos gastos imprevistos totalmente desfinanciados”.

En esta ocasién la Corte reitera que una de las medidas que la Carta autoriza al
Presidente a tomar durante los Estados de Excepcién es la de ajustar el presupuesto
nacional a los requerimientos determinados por las urgencias y gastos que demande la
puesta en marcha de las medidas adoptadas para contrarrestar la perturbacién del
orden publico.

Resulta oportuno sistematizar los presupuestos de sustentancién de la tesis que en
esta providencia se reitera asi:

1. La distribucion de competencias en materia presupuestal que se prevé en los
articulos 345y siguientes del Capitulo 3, sobre “Presupuesto” correspondiente al Titulo
XII que trata “Del Régimen Econémico y de {a Hacienda Publica” de la Carta Politica,
se estructura sobre el supuesto factico de que su regulacion y operatividad tienen lugar
Gnicamente en épocas de normalidad, esto es, “en tiempo de paz”.
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No asi en épocas de anormalidad o de crisis, pues, por imperativo de 16gica, los
apremios de situaciones cuya gravedad, urgencia e inminencia obligan a acudir al
recurso Gltimo de las facultades de excepcion - como las que invoca el decreto examina-
do, a partir de una declaratoria ya hallada exequible por esta Corte-, rifien -por sumisma
naturaleza- con la aplicacion de los procedimientos que fueron disenados para operar
en condiciones de normalidad, como quiera que estos dltimos no permitirfan arbitrar
recursos en forma inmediata ni aplicarlos efectivamente a los fines de contrarrestar los
hechos perturbatorios y la extensién de sus efectos.

Esta es precisamente la situacion que ocurre en el presente caso en el que lacreacién
de nuevas unidades de policia judicial destinadas a operar en las zonas de violencia
guerrillera, obliga al Gobierno Nacional a trasladar recursos que iniciaimente se
apropiaron para el Ministerio de Defensa, a la Fiscalia General de Ja Nacion.

2. Las meodificaciones al presupuesto se fundamentan en razones ontolégicas
inherentes a su propio proceso de formacién y a la dindmica misma de las situaciones
de crisis que exigenrespuestas rapidas, comola mas autorizada doctrina y jurispruden-
cia nacionales lo reconocen.

El ex Ministro Juan Camilo Restrepo Salazar® a este respecto sostiene:

"

“d. Modificaciones al presupuesto.

“El presupuesto no puede ser un instrumento inmutable. Debe adaptarse a las cambiantes
circunstancias de la economia; y los mecanismos legales que lo regulan deben facilitar esos
cambios. Hay que recordar ¢omo son de volatiles las condiciones economicas y financie-
ras de un pafs como el nuestro. Debe recordarse también que el presupuesto se prepara con un
semestre de antelacion por lo menos a su entrada de vigencia, la cual dura doce meses. Es, pues,
perfectamente factible que durante la efecucidn del presupuesto se sucedan cambios en el contarno
econdmico que ameriten modificaciones a las partidas de ingresos o de gastos del presupuesto
inicial”. (Enfasis fuera de texto).

Sobre este mismo punto, conviene también recordar que con ocasion del Decreto
2094 de 1992 que modifico el Presupuesto General de la Nacion para la vigencia fiscal
de 1992, y que el Gobierno Nacional expidié en desarrollo de la declaratoria de
emergencia economica y social, esta Corte® con acierto sostuvo:

“Compete al Congreso, como sucede con varias de las funciones consideradas, la
expedicidn del presupuesto general Jde la Nacién. Esa facultad ha de gjercerse ordina-
riamente previa la presentacién del proyecto correspondiente por el Gobierno y con
aplicacion de los principios y tramites que establece el Capitulo 3 del Titulo XII de la
Constitucién Politica.

“En condiciones normales, toda medificaciénalaley anual de presupuesto de rentas
es también propia de la actividad legislativa ordinaria, con iniciativa det Gobierno,

*  Haciendn Piiblica. Ed. Universidad Exiernade de Colombia, 1* ed., mayo de 1992, p. 258.

' Corte Constitucional -5ala Plena- Sentencia C-448 de 9 dejulinde 1943. Magistrado Ponente: Dr. José Gregorin
Hernandez Galindo, pp. 43-45.
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segln resulta de las disposiciones consagradas en los articulos 150 numeral 11, y 154
inciso 2% de la Carta. En cuanto al presupuesto de gastos, de conformidad con el articulo
347 constitucional, no es susceptible de ser incrementado durante el afo fiscal por
encima del tope fijado porla ley anual del presupuesto. Sin embargo, nada obsta, a la luz
de los preceptos constitucionales, para que en tiempos de perturbacion del orden econémico y
social, con el objeto de hacer frente a las necesidades propias de ésta, sea el Presidente de la
Republica con la firma de todos sus Ministros, quien, revestido de poderes extraordinarios,
modifique o incremente tanto el presupuesto de rentas como el de gastos, siempre y cuando ello
se haga con el iinico objeto de conjurar la crisis. (Enfasis fuera de texto). '

“Asi se deduce no solamente del sentido y los fines de una institucion como la del Estado de
Emergencia Econdmica, sino de la interpretacion sistemdtica de las normas constitucionales que
hoy estructuran los Estados de Excepcion en su conjunto (articulos 212 a 215) en armonia con
los articulos 345 y ss., que estdn concebidos sobre el supuesto de que la distribucion de
competencias en materia presupuestal debe tener desarrollo ‘en tiempo de paz’, por cuanto los
apremnios de una situacion tan urgente que ha hecho necesaria la apelacion a facultades
extraordinarias... comolas que invoca el decretoexaminado, a partir de unadeclaratoria ya hallada
exequible por esta Corte, no son compatibles con la aplicacién de aquellas previsiones si de lo que
se trata es de arbitrar recursos en forma inmediata y de aplicarlos efectivamente a los fines de
contrarrestar los hechos perturbatorios y la extension de sus efectos, como ocurre en el presente
caso”. (Enfasis fuera de texto).

3. La circunstancia de que la Carta Politica de 1991 no contemple una preceptiva
analoga a la que se consignaba en el antiguo articulo 212 de la Constitucién de 1886, no
puede interpretarse como una decisién deliberada del Constituyente encaminada a
prohibirlos créditos adicionales administrativos por la via de los Estados de Excepcién.
Unicamente significa que desaparecieron por la via ejecutiva durante ¢l receso de las
Camaras y con la intervencion del Consejo de Estado.

Lasupresiondel principio del equilibrio presupuestal tampocosignifica que la Carta
haya dado al ejecutivo una patente de corso para mantenerse en situacion de déficit o
de desequilibrio sin legalizacion ni en épocas de normalidad ni durante los Estados de
Excepcién.

Los razonamientos que sobre estos aspectos se consignaron en la multicitada
Sentencia C-206 son particularmente ilustrativos.

“...la Carta suprimio la practica inveterada que tenia su fundamento en el llamado
principio del equilibrio presupuestal, segn la cual, desde la formulacién por el
Gobierno del proyecto de ley de presupuesto ante el Congreso, aquél contenia faltantes
en casi todos los rubros del gasto, de manera que en el transcurso del ejercicio fiscal
resultaba indispensable adicionarlos en cuantias enormes.

“Conla reforma constitucional de 1991 (art. 347), se obliga al ejecutivo a presentar
un proyectode ‘presupuesto completo’, esto es, una propuesta real, asi sea desequilibra-
da, donde se consignen todos los gastos, sin perjuicio de que si los ingresos autorizados
no fueren suficientes para atender las erogaciones proyectadas, se pueda presentar por
separado ante el Congreso, la creacion de nuevas rentas o la modificacion de las
existentes, destinadas a financiar el respectivo déficit.
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“Pero si bien, la norma dejé de lado el principio del ‘equilibrio presupuestal’,
entendido como una relacién inalterable entre los ingresos corrientes y los gastos
ordinarios, la voluntad constitucional no puede entenderse como la consagracién
normativa del extremo contrario, esto es, la posibilidad del desorden presupuestal y el
desfinanciamiento irresponsable de las obligaciones del Estado. En verdad la medida
apunta a suprimir de manera radical los “equilibrios de papel’, en los que, a sabiendas,
se inflaban los ingresos del Estado con la irresponsable esperanza de que después, en
el camino, se arreglaba las desfinanciacidn de los gastos proyectados. Pero también la
situacién comporta, adem4s, otra consideracion que tiene que ver con [a carga especial
que la Carta le asigna al Gobierno, al responsabilizarlo de arbitrar los recursos que se
requieran para asumirlos gastos sinrespaldo. Porsupuesto que mientras ello ocurre, no
podran ejecutarse ‘a debe’ las referidas apropiaciones, porque ello supondria una
conducta tan comprometedora que podria avocar a quienes las autorizan, a las més
graves sanciones legales”.

El tinico alcance que puede darse en sana légica a las referidas supresiones, con
fundamento en una interpretacién histérica de los antecedentes del actual articulo 347
dela Constitucién Politica es que en arasdela transparencia yde la veracidad que deben
presidir las relaciones ejecutivo-legislativo en la materia, se permite al Gobierno
presentar un presupuesto deficitario o desequilibrado para aprobacién de las Cdmaras
Legislativas. Lo cual, en modo alguno equivale a que el Gobierno esté refevado de la
obligacion constitucional de dar el respaldo financiero que en todos los casos requieren
los gastos presupuestales.

En conclusion:

El sentido y los fines de la institucién del Estado de Conmocién Interior; la
interpretacién sistematica de las normas constitucionales que hoy estructuran los
Estados de Excepcién en su conjunto (articulos 212 a 215 C. P.), y los articulos 345 y
siguientes de la Carta permiten sostener que la modificacién al presupuesto -mediante
la apertura de créditos adicionales o mediante contracréditos- es precisamente una de
las medidas que la propia Constitucién Politica autoriza al Presidente de la Repiblica
a tomar durante el Estado de Conmocion Interior para conjurar la crisis e impedir la
extension de sus efectos, siempre, desde luego, que las operaciones presupuestales en
cuestion guarden directa y especifica relacién de conexidad con las causas de la
perturbacidn y se encaminen a dar soporte logistico a las medidas con las que se busca
hacer frente a la situacién de crisis, actuar eficazmente sobre ella y contrarrestarfa.

Ha quedado establecido que el traslado de recursos querealiza et Decreto en cuestion
se sustenta en la necesidad de hacer operativas las unidades integradas de policia
judicial que, con caricter especial, se han creado en la Fiscalia para realizar labores
investigativas en las zonas de violencia, por lo cual es necesario concluir que encaja en
el supuesto factico de que se ha dado cuenta,

6. Los contracréditos al Presupuesto durante la conmocién interior a la luz de su
Ley Organica (38 de 1989).

Elarticulo 352 de la Constitucién Nacional respecto de la programacién, aprobacion,
modificacion y ejecucién del Presupuesto remite a lo establecido en la ley orgdnica del
presupuesto. :

96



C-261/93

Enla multicitada Sentencia C-206 esta Corporacién admiti6 que las disposiciones de
la Ley 38 de 1989 que regulan lo relativo a la modificacién del presupuesto son
enteramente compatibles con los postulados de la Carta de 1991. En efecto, sobre este
punto, expreso:

“..laLey 38 de 1989 es coherente con la intencion constitucional, en cuanto dispone
la viabilidad de abrir créditos adicionales por el Gobierno o realizar traslados presu-
puestales destinados a asumir gastos ocasionados durante el Estado de Conmocion
Interior (antes Estado de Sitio), para los cuales no se hubiese incluido apropiacién en el
presupuesto”.

Por su parte el articulo 67 de la ley organica del presupuesto a la que -dicho sea de
paso-, lajurisprudencia hareconocido cardcter supralegal o cuasiconstitucional, precep-
taa:

“Ni el Congreso ni el Gobierno podran abrir créditos adicionales al presupuesto sin
que en la ley o decreto respectivo se establezca de manera clara y precisa el recurso que
hadeservirdebase parasuaperturay conel cual seincrementael Presupuesto de Rentas
y Recursos de Capital, a menos que se trate de créditos abiertos mediante contracréditos a la
ley de apropiaciones”.

Resulta pertinente traer a colacion el razonamiento con el que la Corporacion en la
Sentencia C-206 comenté la normativa que se cita:

“El articulo 67 dela Ley 38 de 1989, que no contradice la Carta Politica, consagrauna
prohibicién querespondealaideade un presupuestosano, segtinla cual, ni el Congreso
ni el Gobierno puedenabrir créditos adicionales sin que simultaneamente se establezcan
los recursos que incrementen el presupuesto de rentas en la misma proporcion; admite,
sin embargo, la apertura de un crédito, sin que se incrementen las rentas, cuando se
financia mediante una operacién de contracrédito en la ley de apropiaciones.

Y esta prohibicién, por obvia, tendria que obedecerse asi no se hubieraestablecido expresamen-
te, porque de otra manera se desconoceria el principio de que no puede haber gasto sin objeto
previsto en el presupuesto y sin renta o ingreso que lo respalde”. (Enfasis fuera de texto).

En el caso que ocupa la atencién de esta Corte el crédito que en virtud del articulo
22 del Decreto 543 se abre en el presupuesto de gastos de funcionamiento de la Fiscalia
General de la Naci6n, se sustenta en el contracrédito que su articulo 1° efectiia en las
partidas apropiadas inicialmente para financiar erogaciones del Ministerio de Defensa.
De ahi que en este caso no sea dable exigir de la Contraloria General certificado de
disponibilidad presupuestal de los recursos como si se requeriria si otra fuese su fuente.

Por lo dems, es jurisprudencia sélidamente asentada que los decretos legislativos
ostentan caracter de ley en sentido material. De ahi que por su intermedio el Gobierno
pueda incluir en la ley de apropiaciones partidas requeridas para atender los gastos
ocasionados durante la conmocion interior, la cual desde luego puede incidir en los
requerimientos presupuestales que en tal situacién imponga el debido funcionamiento
de las ramas del poder piblico; sujetindose, claro esta, a los precisos limites que a sus
competencias senalanlos articulos213 a215dela Carta en concordancia conlos articulos
345,347 y 352del Capitulo3 del Titulo X11 “Del Presupuesto”, conforme a los cuales son
de cardcter legal.
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Concliiyese de todo lo antes dicho que el Decreto legislativo 543 de 1993 se ajusta a
las previsiones constitucionales; y de manera mas particular a aquellas que regulan las
_ competencias del ejecutivo durante la conmocién interior y a las que lo facultan para
modificar el presupuesto general con a finalidad de atender los gastos urgentes que
durante la misma se generen. Habr4, pues, de declararse exequible el Decreto revisado:

VIIL DECISION

Con base en las anteriores consideraciones, la Sala Plena de la Corte Constitucional-
de la Repuablica de Colombia, administrando justicia, en nombre del pueblo y por
mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Declérase EXEQUIBLE el Decreto 543 de 1993, “por el cual se ordenan y efectiian
algunas operaciones presupuestales en el Presupuesto General de la Nacién y Organos
de la Rama Ejecutiva para la vigencia fiscal de 1993

Notifiquese, publiquese, copiese e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.
HERNANDO HERRERA VERGARA, Presidente

JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado
~ -con salvamento de voto-

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
FDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado‘
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA No. C-261 DE JULIO 12 DE 1993

Ref.: Expediente N® R. E. 042.

Revisién oficiosa del Decreto legislativo 543 del 23 de marzo de 1993, “pormediodel
cual se ordenan y efectiian algunas operaciones presupuestales en el Presupuesto
General de la Nacién y Organos de la Rama Ejecutiva para la vigencia fiscal de 1993”.

Magistrado Ponente: Dr. HERNADO HERRERA VERGARA.
Santafé de Bogota, julio 12 de 1993.

He disentido del voto dela mayoria, por las razones contenidas en el salvamento de
voto a la Sentencia C-206, en este caso al igual que en la revisién oficiosa del Decreto
legislativo 446 de 1993, considero que los decretos legislativos que con ocasion de los
Estados de Excepcién se dicten modificando el Presupuesto General dela Naci6n, deben
declararse inexequibles. Esta tesis estd contenida en el salvamento de voto frente a la
Sentencia C-206, que ahora me permito transcribir en lo pertinente, asi:

«El examen del Decreto legislativo 446, en consecuencia, selimitara a responderdos
preguntas:

12, ; Puede el Gobierno modificar el Presupuesto General de la Nacién, por medio de
undecretolegislativo dictado en ejerciciodelas facultades quele confierela dedaracion
del Estado de Conmocién Interior?

22, ;Durante los Estados de Excepcién, necesita el Gobierno modificar el Presupuesto
General de la Nacién, para percibir contribuciones o impuestos que no figuren en el
presupuesto derentas, o hacer erogaciones con cargo al Tesoro quenose hallenincluidas
en el de gastos?

Definiciones previas.
Primera. Los créditos adicionales.
En general, puede afirmarse que el presupuesto de gastos se modifica en virtud de

los traslados y los créditos adicionales.
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Se entiende por traslado, la transferencia o el cambio de destinacién de una partida,
dentro de una misma seccién del Presupuesto. Por ejemplo, el Ministerio de Defensa
puede trasladar un saldo sobrante del capitulo de construcciones al capitulo de compra
de armamento. El traslado no cambia el monte global del Presupuesto.

“Entiéndese por créditos adicionalesaquellas apropiaciones que se abren enel curso
de la vigencia, con postericridad a la expedicién y liquidacién del Presupuesto, y que
se consideran como gastos complementarios de éste”. (“El Presupuesto Colombiano”,
Abel Cruz Santos, Editorial Temis, 1963, pég. 197).

Los créditos son suplementales si“tienen por objeto aumentar las apropiaciones para
gastos incluidos en el presupuesto cuando hayan resultado notoriamente insuficientes
para el fin a que estdn destinadas, o incorporar nuevos gastos, autorizados por leyes
preexistentes, obligaciones de cardcter contractual y créditos judicialmente reconoci-
dos”. Y son "extraordinarios los que se abren en casos excepcionales, por motivos de
conmocidn interna o externa o por calamidad ptblica. No tienen apropiacién presu-

puestal inicial ni requierenley que expresa o particularmente los autorice”. (Abel Cruz
Santos, ob. cit., pags. 200 y 201).

Segunda. Origen histérico de los créditos adicionales.

a. Antecedentes.

En materia presupuestal, se denominacréditola “autorizacién conferida al Gobierno
por el Congreso para invertir determinada suma en un servicio dado”.

Y es crédifo adicional 1a “apropiacion hecha para gastos dentro de la vigencia de un
Presupuesto ya votado e imputable a éste”. (Profesor Esteban Jaramillo, “Tratado de
Ciencia de la Hacienda Publica”, Ed. Minerva, Bogota, 1930, pigs. 569 y 585). .

Los créditos adicionales son institucién de origen francés. A lo largo del siglo XIX,
obedecieron a diferentes reglamentaciones, pero en 1879 la ley de 14 de diciembre los
clasificd en extraordinarios y suplementarios, y los definié asf, seglin o anota René
Stourm en su libro “Los Presupuestos™;

“Créditos extraordinarios son los exigidos por circunstancias urgentes e imprevis-
tas, y que tienen por objeto, bien la creacion de un nuevo servicio o 1a ampliacién, mas
alla de los limites fijados, de uno inscripto ya en la ley de hacienda”.

“Los créditos suplementarios, son aquellos con que se atiende a la insuficiencia
debidamente justificada de un servicio consignado en el presupuesto, que tienen por
objeto la ejecucidon de un servicio ya votado, sin modificar la naturaleza de éste” (art. 22,
ley citada).

Definiciones que el mismo autor simplifica asi:

“Los créditos extraordinarios se aplican a servicios, o a parte de servicios, no
previstos por el legislador”.

“Los créditos suplementarios tienden exclusivamente a aumentar la consignation

de servicios ya inscriptos en el presupuesto”. (Ob. cit,, Ed. “La Espaia Moderna”, Tomo
11, Madrid). :
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b. Los créditos adicionales en la Constituciéon de 1886.

En Colombia, copiando la legislacion francesa, se establecieron los créditos adicio-
nales en el articulo 208 de la Constitucion de 1886, cuyo texto original era éste:

“Articulo 208. Cuandohayanecesidad de hacer un gastoimprescindible, ajuicio del
Gobierno, estando en receso las Cdmaras, y no habiendo partida votada o siendo ésta
insuficiente, podra abrirse al respectivo Ministerio un crédito suplemental o extraordi-
nario.

“Estos créditos se abriran por el Consejo de Ministros, instruyendo para ello
expediente y previo dictamen del Consejo de Estado.

“Corresponde al Congreso legalizar estos créditos.

“El Gobierno puede solicitar del Congreso créditos adicionales al presupuesto de
gastos”.

¢Cual es la razén de ser de los créditos adicionales?
Sencillamente la explica el profesor Esteban Jaramillo:

“Esindudable que pueden presentarse, dentro del periodo fiscal, sucesos y circuns-
tancias que no pudieron preverse y que hacen necesarias erogaciones nuevas por parte
del Tesoro. De suerte que evitar en absoluto la apertura de créditos adicionales al
Presupuesto, es cosa practicamente imposible, y en una o en otra forma, las Constitucio-
nesy leyes de todos los paises admiten esa posibilidad, y consignan medios de decretar
gastosnoincluidosenlaLeydeHacienda, yasea quesetrate deservicioscompletamente
nuevos, ya de la ampliacién de los decretados, ya del aumento de dotaciones que han
resultado insuficientes”. (Ob. cit., pag. 585).

Es facil entender por qué se concedia al Gobierno, en el articulo 208 citado, la facultad de
decretar créditos adicionales “estando en receso las Cdmaras”:

1°. Segun el articulo 68 de la misma Constitucién, las Camaras se reunian ordinaria-
mente cada dos (2) afios y las sesiones ordinarias duraban 120 dias. Habia, pues, apenas
cuatro meses largos de sesiones ordinarias en un periodo de dos (2) anos.

28. El Presupuesto General de la Nacién, se aprobaba para periodos de dos (2) arios
(articulos 76, ordinal 11y 206). Y es evidente que en relacidn con un presupuesto aprobado
para un periodo de dos afios, aumentaban las posibilidades de que hubiera la necesidad de hacer
“un gasto imprescindible a juicio del Gobierno”, estando en receso las Camaras.

c. Evolucion legislativa.

En el Codigo Fiscal de 1912, Ley 110 de 1912, se definieron los créditos administra-
tivos, como los que e} “Poder Ejecutivo puede introducir al Presupuesto de Gastos, en
receso de las Camaras”, y se los dividio en extraordinarios y suplementales. Asi se dijo en
el articulo 217 de la ley citada:

“Articulo 217. Los créditos que el Poder Ejecutivo puede introducir al Presupuesto
de Gastos, en receso de las Camaras, toman el nombre general de administrativos, y, en
especial se dividen en dos clases: extraordinarios y suplementales.
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“Los extraordinarios son los que se abren a los respectivos Ministerios, con el finde
atender, a causa de circunstancias imprevistas y urgentes, a los gastos que demande la
creacion de un servicio no previsto en el Presupuesto, o a la extensién de alguno de los
inscritos en él.

“Los suplementales son los que se abren a los respectivos Ministerios para proveer a
lainsuficiencia de la dotacién votada en el Presupuesto para un servicio determinado”.

Con base en el articulo 68 del Acto legislativo N° 3 de 1910, en 1923 se dict6 la Ley
34 sobre formacion y fuerza restrictiva del Presupuesto Nacional. El articulo 26 conservo la
definicion tomada de la ley francesa, asi:

“ Articulo 26. En receso del Congreso el Gobierno puede, de acuerdo con la Cons-
titucion, autorizar apropiaciones adicionales, suplementales o extraordinarias, al Pre-
supuesto, cuando a sujuicio sea de necesidad imprescindible hacer un gastonoincluido
en las apropiaciones existentes. Tales apropiaciones adicionales se llaman Créditos
Suplementales y Créditos Extraordinarios. Dichos créditos toman el nombre general de
créditos administrativos. '

“Los créditos suplementales son los que abre el Gobierno para aumentar las

apropiaciones hechas, por haber resultado éstas insuficientes para el servicioa que se
destinan.

“Los créditos extraordinarios son los que abre el Gobierno para la creacién de un

servicio nuevo no previsto en el Presupuesto o para la extension de alguno de los
inscritos en é]. ‘

“Se entiende que un gasto es imprescindible cuande no puede ser aplazado hasta la
reunién del Congreso sin grave perjuicio de los intereses piiblicos.

“Los gastos de que se trata no pueden ser decretados por el Gobierno sin previa
consulta al Consejo de Estado, el cual en Sala Plena emitird su concepto motivado dentro
del tercer dia”.

Entre paréntesis, hay que anotar que ya en 1910, por medio del articulo 82 del Acto
legislativo N3 de tal ano, se habia dispuesto que las Cdmaras se reunirian cada afio, por un
término de 90 dias, prorrogable hasta por treinta mas. Por esto, cuando se dictd la Ley
34 de 1923, ya el presupuesto era anual. '

Pesea loanterior, con el paso del tiempo se habian acentuado dos tendencias: la una,
a considerar que el ideal era conseguir y mantener el equilibrio presupuestal; la otra, a
restringirlos créditos adicionales, que cada vez eran mayores enrelacién conel presupues-
toinicialmente aprobado porelCongreso, circunstancia que propiciaba el desequilibrio.

Lo anterior explica porqué en la citada Ley 34 ‘de 1923, se incluyeron normas cuyn
finalidad era impedir que se abrieran créditos adicionales en exceso. Entre ellas, éstas:

El articulo 27, que clasificaba las apropiaciones presupuestales en limitatioas, que
eran aquellas cuya cuantia estaba determinada en la ley, el contrato 0 la sentencia
preexistente de manera precisa, yestimativas, que eran aquellas cuya cuantia se calculaba

en globo por aproximacién, por no conocerse con exactitud de antemano el monto
efectivo de ellas.
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El articulo 28, que s6lo autorizaba aumentar las apropiaciones limitativas por medio
de créditos administrativos extraordinarios.

El 29, que s6lo permitia abrir créditos suplementales después de cuatro (4) meses de
clausurado el Congreso, salvo para servicios urgentes de orden puiblico o defensa
nacional.

El 30, que prohibia abrir como administrativos los créditos que habiéndose presen-
tado al Congreso para su apertura o para su legalizacién, habian sido negados.

Finalmente, el 31 y el 32 que establecian en detalle lo que deberia contener el
expediente que seformara para laapertura de créditos suplementales y extraordinarios.

Estas disposiciones, como se dijo, se basaban expresamente enel articulo 68 del Acto
legislativo N° 3 de 1910, que preveia una especie de ley organica del presupuesto:

Articulo 68. El Poder Ejecutivo no podrd abrir los créditos suplementales y extraordinarios
de que trata el articulo 208 de la Constitucién, ni hacer traslaciones dentro del presupuesto, sino
en las condiciones y por los tramites que la ley establezca.

Como se ve, se buscaba, entre otros fines, limitar, restringir la facultad del Gobierno de
abrir tales créditos.

Estas finalidades de la Ley 34 de 1923, no se lograron, por dos motivos: el primero,
la interpretacion amplisima que se le dio a la expresion “gastos imprescindibles”, tanto por
el Gobierno como por el Congreso; el segundo, la costumbre de ordenar los créditos
adictonales sin apropiar el ingreso para financiarlos.

Como era cada vez més dificil mantener el equilibrio presupuestal, en 1931 se dict6
la Ley 64. Esta ley restringié atin més la posibilidad de abrir los créditos adicionales, al
punto que el Profesor Abel Cruz Santos anotaba:

“Sinembargo, es dejusticia reconocer que, a contarde 1932, cuando entré en vigencia
la Ley 64 de 1931, los créditos adicionales se han reducido muchisimo y sélo se han
abierto con observancia delas disposicioneslegales que reglamentanla materia...”. (Ob.
cit., pdg. 375).

d. El equilibrio presupuestal.

Hay que advertir que solamente en la reforma constitucional de 1945 se consagré por
primera vez la obligatoriedad del equilibrio presupuestal. El articulo 90 del Acto legislativo
N¢1 de 1945, dispuso:

“Ni el Congreso, ni el Gobierno, podran proponer el aumento o la inclusién de un
nuevo gasto en el proyecto de Presupuesto presentado al Congreso, si se altera con ello
el equilibrio entre el presupuesto de gastos y el de rentas. El Congreso podra eliminar
o reducir una partida de gastos propuesta por el Gobierno, con excepcién de las que se
necesiten para el servicio de la deuda publica, las demads obligaciones contractuales del
Estado o la atencién completa de los servicios ordinarios de la Administracion. Sienla
discusion de la ley de apropiaciones se eliminare o disminuyere alguna de las partidas
del proyecto respectivo, podra reemplazarse por otra autorizada por ley preexistente,
cuya cuantia no exceda a la que se elimine o disminuya“.
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En relacidnconloscréditos suplementales y extraordinarios, previstos porel articulo 208
dela Constitucién de 1886, se introdujo, enesta reforma de 1945, otra restriccion: se exigid
que el dictamen previo del Consejo de Estado fuera FAVORABLE, mientras que el articulo 208
s6lo requeria el dictamen previo.

A partir de Ia reformn constitucional de 1945, pues, los créditos adicionales, en teoria,
debian hacerse SIN VULNERAR EL EQUILIBRIO PRESUPUESTAL.

Por esto, el profesor Abel Cruz Santos anota:

“Ni el Gobierno, ni el Congreso podran abrir créditos adicionales sin que enla ley
o en el decreto respectivo se establezca de manera precisa el recurso especial -no
computadoenel presupuestoderentaseingresos-, conel cual deberdatenderseel nuevo
gasto que se propone, ‘a menos que se trate de créditos abiertos con recursos de contra-
créditos a la ley de apropiaciones’. El Gobierno estd autorizado para objetar los
proyectos de ley que no llenen este requisito.

”Los créditos adicionales, legislativos o administrativos, deberan basarseenalguno
de los siguientes hechos, certificado por el Contralor de la Repablica:

“a. Que existe un superdvit fiscal, liquidado por el contralor, proveniente de la
vigencia anterior, no apropiado en el presupuesto en curso, que estd disponible para
atender al pago de los nuevos gastos;

“b. Que existe un recurso de crédito que no se ha incorporado en el presupuesto del
ejercicio en curso, y que puede servir de base para la apertura del crédito de que se trata;

“c. Queexiste unsaldo, noafectado e innecesario, en una determinada apropiacion
que, en concepte del respectivo ministre o jefe de departamento administrativo, puede
contracreditarse. Tal concepto deberd emitirse por resolucidn ejecutiva que refrendara
el Ministro de Hacienda y Crédito Pablico;

“d. Que en el balance del Tesoro de la Nacidon se ha cancelado una reserva
correspondiente al afo anterior, por haber desaparecido la obligacién que la origing, o
por haber expirado el término para su pago o por haberse extinguido otro crédito o
pasivo que motivé una disponibilidad que puede servir como recurso para la apertura
del crédito adicional, siempre que no haya déficit fiscal en el balance del Tesoro”. {Ob.
cit., pdgs. 203 y 204).

Pero, en la prictica, el principio del equilibrio presupuestal quedd en nada. Asilo reconoce
el Dr. Alfonso Palacio Rudas:

Entre nosotros el principio del equilibrio presupuestal, introducido en In Constitucidn por In
reforma de 1945, condnjo a lo que se conoctd en la prictica como los presupuestos de mentirijillas,
porque el equilibrio tan sélo se daba en el papel. Desde esa época se expidieron los presupuestos
a sabiendas de que habia por lo menos, un 25% de déficit inicinl. Comao el Gobierne y el Congreso
sabian que se tratnba de gastos necesarios y urgentes, el presupuesto recién promulgade se
aumentaba por medio de créditos adicionales. ( El Congreso en la Constitucidn de 1991, del
Edificio Fénix al Centro de Convenciones, Tercer Mundo, 1992, Bogota, pag. 138).

Es innegable que los créditos adicionales desvirtuaban el presupuesto. Para ello,
basta reproducir las cifras citadas por el profesor Abel Cruz Santos:
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“Afio Apropiaciones iniciales | Créditos adicionales
1951 500. 635. 416, 73 202. 499. 846, 63
1952 632. 630. 557, 84 118. 310. 434, 60
1953. 768. 045. 505, 89 175. 503. 946, 97
1954 997. 386. 500, 00 172.115. 711, 56
1955 1.269. 446. 546, 26 1.003. 837.869, 87"

(Ob. cit., pag. 206).

El principio del equilibrio presupuestal también se plasmé en el articulo 67 de la Ley
38 de 1989:

“Ni el Congreso ni el Gobierno podrdn abrir créditos adicionales al presupuesto, sin que en
laley o decretorespectivoseestablezca de maneraclaray precisael recurso que hade servir
de base para su apertura y con el cual se incrementa el Presupuesto de Rentas y Recursos de
Capital, a menos que se trate de créditos abiertos mediante contracréditos a la ley de
apropiaciones”. (Cursivas fuera del texto).

Como veremos, el abuso de los créditos adicionales, produjo dos consecuencias al
aprobarse la Constitucion de 1991: se despojé al Gobierno de la facultad de abrirlos, es decir
se acabaron los créditos adicionales administrativos, y se elimind de la Carta el principio del
equilibrio presupuestal.

Tercera. Inexistencia del principio del equilibrio presupuestal y de los créditos
adicionales en la Constitucién de 1991.

a. Desaparicién del principio del equilibrio presupuestal.

En la Constitucién de 1991 no se consagré el principio del equilibrio presupuestal. Ast lo
demuestra la inexistencia de una norma igual o semejante al inciso segundo del articulo 211.
Basta leer el articulo 351, semejante al 211, para comprobar como se eliminé en aquél el
inciso segundo de este tltimo.

¢ A qué obedeci6 el cambio en esta materia? Posiblemente a dos motivos: el primero,
que el equilibrio presupuestal se habia convertido en teoria alejada de la realidad. El segundo,
la necesidad de responsabilizar al Gobierno por los desequilibrios, no sélo en la elaboracién del
presupuesto, sino en su ejecucién. Con razén habia escrito el profesor Abel Cruz Santos:

“Indudablemente los créditos adicionales afectan el equilibrio, la unidad y hasta la
verdad del presupuesto. Y, con frecuencia, abren sigilosamente la puerta a erogaciones
que, llegado el caso, no tendrian el asentimiento del legislador. Ademads, la discusién de
los créditos adicionales -aun delos legislativos- no tiene la trascendencia que se le da al
proyecto de presupuesto. De ahi que muchos ordenadores se reserven, para incluir en
ellos, partidas de dudosa importancia, que pasan, de esta manera, casi inadvertidas”.
(Ob. cit., pag. 198).

He aqui, resumidas, las razones que, posiblemente, tuvo la Asamblea Nacional
Constituyente en 1991.
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Alsuprimirsede Ja Constitucidnel principio delequilibrio presupuestal, se aumentd
la responsabilidad del Gobierno, y concretamente la del Ministro de Hacienda, por el
manejo presupuestal. Responsabilidad que podria llegar hasta el voto de censura
previsto en el numeral 9, del articulo 135 de la Constitucién vigente. Al respecto afirma
€l Dr. Palacio Rudas:

"El Congreso puede expedirlo (el presupuesto) desequilibrado pero real, transparen-
te, como quiera que sigue tramitando la ley de financiacion. Y esto es sano en contraste
con lo que ocurria en el pasado. Obviamente en el caso de que no sean aprobados los
nuevos recursos, s¢ acentuardn las responsabilidades del Gobierno sobre el control y la
disciplina- del gasto, pues las apropiaciones son una autorizacidn y no una orden
imperativa de girarlas”. (Ob. cit,, pag. 141).

b. EnlaConstitucion de 1991 no estin previstos los créditos adicionales adminis-
trativos. '

¢Por qué se dice que en la Constitucién de 1991 no estédn previstos los créditos
adicionales administrativos? Sencillamente, por una razén: por la falta de un articulo

igual o semejante al 212, que autorizaba expresamente los créditos adicionales adminis-
trativos.

Asi lo reconoce el Sefior Procurador General de la Nacidn, aunque sea para llegar a
una conclusion equivocada: ”...conviene precisar que al desaparecer en la nueva
Constitucion la figura de los créditos suplemetales (sic) o extraordinarios, consagrada
enelanteriorarticulo 212 delaLey Suprema, el Gobiernono cuenta con otraherramienta
distinta a lade los decretos legislativos para intreducirte modificaciones al Presupuesto
durante los Estados de Conmocién Interior”, (Folio 139).

c. Los créditos adicionales en la Ley 38 de 1989.

Sedird que en la Ley 38 de 1988, Estatuto Organico del Presupuesto Nacional, estan
previstos los créditos adicionales. Pero, esta ley se dicté durante la vigencia de la anferior
Constitucion y tenia en ésta su sustento. Hoy dia no podrm dictarse una ley igual o semejante,
porgue seria contraria a la Constitucion,

No sobra advertir que todavia no se ha expedido "ln Ley Orginica del Presupuesto”,
prevista en el articulo 352 de la Constitucién, que regu]ara, entre otras materias, lo
correspondiente a la programacion, aprobacién, modificacion, ejecucion, del presupuestodela
Nacidn. Mal podria tenerse por tal la Ley 38 de 1989, no sélo por ser contraria a la
Constitucion vigente, en algunos aspectos, sino porque, segiin el articulo 151, la Ley
Organica del Presupuesto requiere una mayoria calificada, nada menos quela absoluta
de los miembros de las dos Camaras. -Votacion que no requeria, ni tuvo, la Ley 38 de
1989-.

d. Las sesiones permanentes de las Cdmaras.

Otrarazén para sostener que en la Constitucion han quedado suprimidos los créditos
adicionales adiministrativos, es ésta: de conformidad con el texto del inciso primero del
articulo 212, la facultad de abrir un crédito suplemental o extraordinario, surgia para el
Gobierno cuando hubiera necesidad de hacer un gasto imprescindible, a su juicio, "estando
en receso las Cidmaras, y no habiendo partida votada, o siendo ésta insuficiente”. (Cursiva
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no pertenece al texto). Hay que insistir: el Poder Ejecutivo sélo podia modificar el presupuesto
mediante la apertura de los créditos suplementales o extraordinarios, ESTANDO EN RECESO
LAS CAMARAS.

Pues bien: si hoy las Camaras sesionan durante todo el afo, salvo unos breves
periodos de descanso, ; por qué el Gobierno conservaria una facultad cuya razén de ser, era, a
mds de otras, el receso de las Camaras durante mds de la mitad del ario?

De paso, hay que advertir que comoal Congreso corresponde modificar el presupuesto,
tal modificacién puede consistir en un crédito adicional, ya se le dé esta denominacién o se lellame
simplemente modificacidn. Por esto, en rigor, no puede decirse que se hayan suprimido también
los créditos adicionales legislativos.

e. Los créditos extraordinarios.

En cuanto a los créditos adicionales destinados a pagar gastos por calamidad piblica o los
ocasionados durante el Estado de Sitio o Estado de Emergencia Econémica, llamados por la ley
créditos extraordinarios, alos cuales se referfa el articulo 69 de la Ley 38 de 1989, para decir
que “serfan abiertos conforme a las normas de los articulos anteriores, o en la forma que
el Presidente de la Republica y el Consejo de Ministros lo decidan”, valen las siguientes
observaciones: '

La primera, que estos créditos extraordinarios, durante la vigencia de la Constitucién
de 1886, implicaban siempre una modificacién del Presupuesto de la Nacion. Modificacion
expresamente prevista por el articulo 212, inciso primero, que se referia a ellos y le conferia
al Gobierno la facultad de abrirlos.

La segunda, que siendo el presupuesto una ley, y estando reservada en general al
Congreso la funcién de aprobarlo y modificarlo, la facultad atribuida al Gobierno por el
articulo 212 era excepcional. Asilo confirman dos normas: la primera, el inciso tercero del
articulo citado, segiin el cual correspondia al Congreso legalizar, posteriormente, los

" créditos administrativos; 1a segunda, la facultad conferida al Gobierno por el altimo inciso
del mismo 212, de solicitar del Congreso créditos adicionales al Presupuesto de Gastos.

De otro lado, hay que hacer notar que segun el articulo 213 de la anterior Constitu-
cion, los créditos suplementales y extraordinarios de que trataba el articulo 212, no podian
abrirse por el poder ejecutivo sino en las condiciones y por los tramites que establecia
laley. Lo cualimplicaba dos consecuencias: la primera, que tales créditos sélo existian porque
estaban previstos en la misma Constitucion; la segunda, que era la Constitucion la que permitia
a la ley fijar las condiciones y los tramites para la apertura de los créditos.

Igualmente, no podemos pasar por alto que el inico caso en que era obligatorio el
concepto favorable del Consejo de Estado, segtin los articulos 141 y 212 de la anterior
Constitucion, era la apertura por el Gobierno de créditos adicionales suplementales y
extraordinarios, estando en receso el Congreso. Al desaparecer éstos, también desapa-
recié tal facultad para el Consejo de Estado, por sustraccién de materia.

f. Los créditos extraordinarios y los limites de las facultades del Gobierno en
épocas de anormalidad.

El Gobierno, segiin la Constitucion de 1886, podia abrir los créditos extraordinarios, no
solo por la expresa autorizacién del articulo 212, sino porque en los articulos 121 y 122,
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fruto de la reforma de 1968, que regulaban sus facultades durante el Estado de Sitio y el
Estado de Emergencia Econdmica, no existian tan precisos limites como los que se encuentran
en los articulos 213 y 214 de la nueva Consiitucién. En efecto, veamos:

“Los decretos legislativos que dicte el Gobierno podrdn suspender las leyes incom-
patibles con el Estado de Conmocién y dejaran de regir tan pronto como se declare
restablecido el orden phblico”, establece el inciso tercero del articulo 213. Pero, si se
aceptara que mediante un decreto de conmocidn intertor se modificara el Presupuesto
General de la Nacion, tal decreto no dejarin de regir tan pronto como se declarara restablecido
el orden piiblico: sus cfeclos se prolongarian en el tiempo, hasta la expiracian de la respectivn
vigencia fiscal. Eslo, por una parte.

Por la otra, hay que tener en cuenta que el numerat 3 del articulo 214, declara
terminantemente que durante los Estados de Excepcién no se interrumpird el normal
funcionamicntodelas ramasdel poder piblico nide los drganos del Estado. Estoimplica, porque
no hay otra interpretacion posible a 1a luz de la [6gica, que una rama del poder piiblico, en
este caso la ejecutiva, no puede invadir la drbifa reservada a otra de ellas. Y la invadiria si
ejerciera funciones, como la dereformar el presupuesto, reservadas al Congreso. Hay que insistir:
el normal funcionamiento de las ramas del poder pitblico, supone que cada una obre dentro de su
competencia, y no invada la esfera de las demds.

Por lo anterior, hay que decir que yerra el sefior Procurador General de la Nacién
cuando afirma: "La nueva Constitucién dota al ejecutivo, con ocasién del Estado de
Conmocion Interior de capacidad para excepcionar, mediante mecanismos de concen-
tracion, el principio de latridivision e independencia de los poderes pablicos, de manera
que en condiciones de crisis pueda -respetando lasbarreras establecidas por la propia
Constitucion- regular distintas materias, entre ellas la relativa al presupuesto, en la
medida en que el objetivo sea el restablecimiento del orden piiblico” {folio 137). Lo que
la Constitucion dice es precisamente lo contrario: que durante los Estados de Excepcitn,
no se inferrumpird el normal funcionamiento de las ramas del poder piblico ni de los drganos del
Estado. I.o contrario implicaria la posibilidad de que la Rama Ejecutiva concentrara en
si todo el peder piablico, hipétesis absurda en un Estado de Derecho.

En stntesis, en materia presupuestal la Constitucion de 1991, entre otras, introdujo
estas modificaciones: la primera, suprimir los créditos adicionales administrativos; la

segunda, eliminar el principio del equilibrio presupuestal. Lafinalidad de estas dos determi-
naciones se explica asi:

Ei sisterna de créditos adicionales administrativoes, unido al principio del equilibrio
presupuestal, permitia al Gobierno modificar el presupuestosiempre y cuando conser-
vara, en teoria, tal equilibrio. Pero es claro que este sisterna contribuia a diluir, a hacer
inexistente, la responsabilidad del Gobierno en el manejo presupuestal, como lo demostré
la experiencia. Esto, especialmente, por el “concepto faverable” del Consejo de Estado,
previsto en el inciso tercero del articulo 212 de Ia anterior Constitucian, que podia
servirle de disculpa.

La supresion de los créditos adicionales, unida a la del principio del equilibrio
presupuestal, de una parte, asigna mayores responsabilidades al Gobierno en el manejo
presupuestal, y de la otra, fortalece In capacidad del Congreso para ejercer ¢l control politico
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sobre el manejo presupuestal, control, que como se dijo, puede llegar hasta el voto de
censura.

Ademas, en general, al privar al Gobierno de la facultad de modificar el presupuesto y
atribuir tal facultad, exclusivamente, al Congreso, también se fortalecid este tiltimo.

Como se ve, en materia presupuestal, se fortalecid el Congreso y se acentud la responsa-
bilidad del Gobierno.

g Reformas a la ley de presupuesto.

Ahorabien, ; cémose reformalaley de presupuesto? Como la Constitucion no establece una
forma especial para hacerlo, hay que decir, aplicando las normas generales, que, como todas
las leyes, se reforma por medio de una ley.

Esto, se repite, mientras no se dicte la Ley Orgfinica del Presupuesto que “regulara lo
correspondiente a la programacién, aprobacién, modificacién, ejecuciéon” del presu-
puesto de la Nacion. Ley que tendrd, forzosamente, que sujetarse a las normas constitucio-
nales, en particular al numeral 3 del articulo 214, y al inciso tercero del articulo 213, ya
comentados. En consecuencia, dicha ley orgidnica no podrd faltar a estos principios constitu-
cionales:

1. El presupuesto, como ley que es, sé6lo puede ser aprobado y modificado por el
Congreso.

2. Los decretos legislativos dictados de conformidad con los articulos 212 y 213,
dejan de regir tan pronto se declara restablecido el orden ptblico, no puede su vigencia
prolongarse mas alla. Por lo mismo, no puede modificarse el Presupuesto de la Nacién por
medio de tales decretos, como se explico.

3. Durantelos Estados de Excepcién, nose interrumpird el normal funcionamiento de las
ramas del poder puiblico ni de los 6rganos del Estado. Esto implica que cada rama y cada érgano
conserve su propia competencia y no invadn las ajenas. Y es, por lo mismo, freno de los poderes
del Ejecutivo, que impide que éste abuse.

4. En cuanto a las modificaciones del Presupuesto, no puede perderse de vista una
circunstancia. Ahora el Congreso sesiona todo el anio, aun durante los Estados de Excepcion.
Asi, el inciso segundo del articulo 212, dice que mientras subsista el Estado de Guerra,
“el Congreso se reunira con la plenitud de sus atribuciones constitucionales y legales”.
Y el cuarto del articulo 213, establece que “dentro de los tres dias siguientes a la
declaratoria o prérroga del Estado de Conmocién, el Congreso se reunira por derecho
propio, con la plenitud de sus atribuciones constitucionales y legales”.

Entre tales atribuciones constitucionales y legales, “esta la de expedir y modificar el
presupuesto”, que, se repite, es una ley.

h. Modificaciones al presupuesto y erogaciones con cargo al Tesoro no incluidos
en él. ‘

Visto que ya no hay créditos adicionales como los que preveia el articulo 212 de la
Constitucién anterior, y que ahora lo procedente es la modificacién del presupuesto, cabe
preguntarse:

Primero. ;Cémo se modifica el presupuesto?
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Segundo. ;Como se hacen las erogaciones con cargo al Tesoro que no se hallen
incluidas en el presupuesto de gastos?

Las respuestas a estas preguntas, son éstas:
Primero. ;Como se modifica el presupuesto?

Para responder esta pregunta, es necesario definir primeramente qué es el presu-
puesto.

En Colombia, el presupuesto es, formal y organicamente, una ley. Asilo denomina
Ja Constitucion en el articulo 346, que se refiere al “Presupuesto de Rentas y Ley de
Apropiaciones”; en el 347, que menciona “el proyecto deley del presupuesto”; en el 349,
que somete a las reglas de la Ley Orgénica del Presupuesto, la discusién y expedicién
del “Presupuesto General de Rentas y Ley de Apropiaciones”. Esto, a la luz de la
Constitucidn vigente.

Y lo mismo era durante la vigenciadela Constitucién de 1886, como lo advierte el
profesor Esteban Jaramillo: ‘ '

“ A la luz del derecho positivo colombiano, no cabe duda de que el Presupuesto es
una ley. Asf lo Hama el articulo 206 de la Constitucion, y la definicién que de la ley da
el articulo 4° del Cédigo Civil, le cuadra perfectamente pues es ‘una declaracion de la
voluntad soberana manifestada en la forma prevenida en la Constitucién Nacional, que
tiene por objeto mandar y permitir’ (sic). Pero es necesario convenir en que, de acuerdo
con nuestro estatuto constitucional, el Presupuesto es una ley suf generis, pues se halla
subordinada a otras leyes”. {Ob. cit., pag. 544).

El mismo autor explica que la ley de Presupuesto es complententaria, “ puesto que es
indispensable complemento de las leyes que establecen impuestos y decretan gastos”,
y dice: "Sin la ley preexistente, el Presupuesto no puede ser norma juridica, y sin éste,
la ley preexistente carece de aplicacidn y de sentido practico”.

Es, ademds, femporal, "pues sus disposiciones sélo rigen para un tiempo limitado,
que es el periodo fiscal correspondiente”,

El Presupuesto es, por otro aspecto, un acto-condicidén, porque, como explica con toda
sencillez el autor citado, el presupuesto no es sino la condicign para que puedan
percibirse los ingresos y hacerse los gastos. (Ob. cit., pags. 543 y 544).

En conclusion: el Presupuesto es una ley, no adjeliva como la llamaba el antiguo
Cadigo Fiscal Colombiano (Ley 110 de 1912), denominacién que rechaza el profesor
Esteban Jaramillo, por estas razones.

“El articule 202 del Cadigo Fiscal Colombiano dice que el Presupuesto es una Ley
Adjetiva, es decir, de simple ritualidad o procedimiento. Este calificativo nos parece
impropio, pues no puede llamarse adjetiva una ley cuya caracteristica esencial es darle
vida y sustancia a otras leyes, las que establecen contribuciones y decretan los gastos; a
una Ley que es a la vez un programa de accidn administrativa, un plan finaucicro, una
autorizactén al Gobierno para recaudar las rentas y hacer los gastos puablicos, y un acte
politico, que senala y circunscribe la érbita fiscal dentro de |a cual debe moverse el Poder
Ejecutivo en un periodo determinado”. (Ob. cit., pag. 545),
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El presupuesto, pues, es una ley. Y como tal sélo puede ser modificado por el Congreso, por
medio de una LEY. Esto, por estas razones, ademas de las ya expuestas: '

1% Al Congreso corresponde hacer las leyes (articulo 114, inciso primero). Y le
corresponde aprobarel Presupuestodela Nacion, pues nootra cosa esestablecer las rentas
nacionales y fijar los gastos de la administracién (numeral 11 del articulo 150);

2°. Ninguna autoridad del Estado puede ejercer funciones distintas a las que le
atribuyen la Constitucion y la ley (articulo 121);

3%. Las sesiones del Congreso durante casi todo el afo le permiten modificar la ley
del presupuesto en cualquier tiempo, con sujecion a lo que dispongan la Constitucion
y la ley organica del presupuesto, cuando ésta se expida;

4. Como se ha explicado, ¢l articulo 212 de la anterior Constitucion, autorizaba al
Gobierno para abrir créditos suplementales o extraordinarios en receso de las Cdmaras
cuando hubiera necesidad de “hacer un gasto indispensable a juicio del Gobierno”. Asf
se modificaba el presupuesto, pero como se vio esta facultad desapareci6 en la actual Constitu-
cidn. Esto confirmalodichoya: el presupuesto slo puede reformarse por el Congreso, por medio
de una ley;

. Esta ley solamente puede tener orlgen en el Gobierno, en virtud de estas normas
de la Constntucnon

.a. Elnumeral 4 del articulo 200, segtin el cual “ corresponde al Gobierno, en relacion '
con el Congreso: :

"

“4. Enviar a la Cdmara de Representantes el proyecto de presupuesto de rentas y
gastos”.

b. Elnumeral 11 del articulo 150, que faculta al Congresé para “establecer las rentas
nacionales y fijar.los gastos de administracion”, es decir, para expedir la ley de
presupuesto.

¢. El inciso segundo del articulo 154, segun el cual “sélo podran ser dictadas o
reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes” a que se refiere, entre otros, el numeral
11 del articulo 150.

En conclusion: Sélo el Congreso puede expedir o reformar la ley de presupuesto. Pero
solamente puede hacer lo uno o lo otro a propuesta del Gobierno.

¢ Como podria sostenerse, a la luz de estas normas, que el Gobierno, por si y ante si, puede
reformar la ley de presupuesto? No, es evidente que el Gobierno sélo puede presentar al
Congreso el proyecto de ley de presupuesto, lo mismo que el proyecto de ley reforma-
toria del mismo. Pero la expedicién de la ley, en los dos-casos, es funcién propia e
indelegable del Congreso.

A todo lo cual cabe agregar lo siguiente:

Como “mientras subsista el Estado de Guerra, el Congreso se reunird con laplenitud
de sus atribuciones constitucionales y legales..” y como “dentro de los tres dias
siguientes a la declaratoria o prorroga del Estado de Conmocion, el Congreso se reunira
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por derecho propio, con la plenitud de sus atribuciones constitucionales y legales...”
{articulos 212 y 213), es claro que si el Gobierno quiere reformar ¢l presupuesto puede
presentar el proyecto correspondiente, en cualquier tiempo.

6. Pero si, en los Estados de Excepcidn, solamente necesita el Gobierno ”percibir
contribucién o impuesto que no figure en el presupuesto de rentas”, 0 “hacer erogacion
con cargo al Tesoro que no se halle incluida en el de gastos”, le bastard dictar ¢l decreto
legislative correspondiente. Decreto legislativo cuya vigencia es siempre temporal: “dejaran de
regir tan pronto se declare restablecida la normalidad”, dice el articulo 212, y “dejarén
deregir tan pronto se declare restablecido el orden ptiblico”, segtin el 213. Temporalidad,
de otro lado, incompatible con In periodicidad propia de la ley de presupuesto.

7%, Las razones 5% y 6® explican porqué es ldgico y posible que, como lo ordena el
numeral 3 del articulo 215, en los Estados de Excepcién no se interrumpa “el normal
funcionamiento de las ramas del poder piiblico ni de los érganos del Estado”, normal
funcionamiento que supone la conservacion de las respectivas competencias, salvo las
excepciones previstas porla propia Constitucién, delas cuales esejemplo el articulo 345.

8. Finalmente, hay que tener presente que los decretos legisiativos que dicta el
Gobierno en los Estados de Guerra o de Conmociédn, sélo suspenden las leyes incompa-
tibles con el uno o con el otro, no derogan las leyes ni las reforman. Por lp cual, como se ha
dicho, es inaceptable reformar In ley de presupuesto por uno de tales decretos legisiativos.

Segundo. De conformidad con la Constitucion vigente: ; Cémo se hacen las eroga-
ciones con cargo al Tesoro que no s¢ hallen incluidas en el presupucsto de gastos?

En las épocas normales, no pueden hacerse sin modificar previamente el presupuesto. Al
decir épocas normales se estd aludiendo a los tiempos en que no se haya declarado uno
de los Estados de Excepcidn o el Estado de Emergencia. Se repite: sin modificar el
presupuesto, no pueden hacerse. Por consiguiente, el Gobierrio habrd de acudir al Congreso
para gie éste lo modifique, por medio de wia ley.

En épacas anormales, es decir, en Estado de Guerra, en Estado de Conmocidn Interior,
o en Estado de Emergencia, ir erogacion con cargo al Tesoro puede liacerse aunque no figure
en el presupuesto de gastos. Asi lo indica indudablemente la interpretacion de la Consti-
tucion. Veamos:

a. Lo que la Constitucién prohibe.
En esta materia, la prohibicion de la Constitucidn es ésta:

“Articulo 345. En tiempo de paz no se podré percibir contribucién o impuesto que
no figure en el presupuesto de rentas, ni hacer erogacién con cargo al Tesoro que no se
halie incluida en el de gastos.

“Tampoco podrd hacerse ningin gasto pablico que no haya sido decretado por ¢l
Congreso, por las asambleas departamentales, o por los concejos distritales o municipa--
tes, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo presupuesto”.

Sealo primero decir que este articulo reproduce, casi textualmente, los articulos 206
y 207 de la Constitucion anterior.

Pues bien: siempre se ha entendido que la profiliicién rige séle en épocas de normalidad,
mas no en las anormales en las cuales antes se declaraba el Estado de Sitio o el Estado
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de Emergencia, y hoy se declara el Estado de Guerra, el Estado de Conmocién Interior,
o el Estado de Emergencia. -

Es claro que lo que se prohibe iinicamente en tiempos normnales, al contrario, se permite en
épocas de anormalidad. Si la prohibicién fuera absoluta, en todos los tiempos, habria
bastado suprimir la expresién “en tiempos de paz”.

b. ;Cémo se hacen tales erogaciones, en épocas de anormalidad?

Sencillamente, se decretan por el Gobierno, naturalmente previa declaracién del
Estado de Excepcion. Nohay que modificar el presupuesto, como tampoco hay que hacerlo para
percibir contribucion o impuesto que no figure en el Presupuesto de Rentas.

Vigente la anterior Constitucion, el Gobierno tenia que abrir un crédito adicional
extraordinario , con todos sus requisitos, para no violar el principio del equilibrio
presupuestal. Hoy este principio no existe y, porlo mismo, noes necesario, ni es posible,
modificar e] presupuesto para decretar el gasto no incluido en él.

Para decirlo en la forma mds sencilla, declarado el Estado de Excepcién, puede el
Gobiernodecretar el gasto, por medio deundecreto legislativo, y, conbase en este tltimo,
ordenarlo. La primera funcién, decretar el gasto, corresponde al Congreso en tiempos de
paz; la segunda, ordenarlo, es administrativa y compete siempre al Gobierno.

Lo que sigue es, simplemente, unregistroy ajuste contable en ]a Cuenta General del
Presupuesto y del Tesoro, cuenta que el Contralor General de la Republica debe
presentar a la Cdmara de Representantes para su examen y fenecimiento, segan lo
dispone el tltimo inciso del articulo 268 de la Constitucién, en concordancia con el
numeral 2 del articulo 178 de la misma.

Naturalmente, habrd casos en que el Gobierno, haciendo uso de las facultades
propias de los Estados de Excepcidn, no sélo decrete el gasto, sino que establezca,
transitoriamente, y por sélo el tiempo que dure tal Estado, la contribucion o el impuesto para
atenderlo. En esta tltima hipotesis, es evidente que ni la erogacién ni el ingreso que la
financia figurardn en el presupuesto, pero si en la contabilidad.

Entre paréntesis, obsérvese que el inciso tercero del articulo 215, al referirse al
establecimiento de nuevos tributos o a la modificacién de los existentes, no menciona
siquiera la reforma del presupuesto. ;Por qué? Porque no es necesaria ni posible.

Si se mira con atencién, se verd como esta interpretacion estd acorde con el espiritu de la
Constitucion, pues:

1°. Conservaen manosdel Congreso, que tiene la facultad de aprobar el presupues-
to, la de modificarlo.

22, Sin embargo, la facultad del Congreso para aprobar y reformar el presupuesto,
noes ilimitada, no la ejerce a su arbitrio: tanto el proyecto de la ley de presupuesto, como
el de la ley que haga su modificacién, sélo pueden ser presentados por el Gobierno
(articulos 200, numeral 4; 150, numeral 11,y 154, inciso 2, todos de la Constitucion). Hay
aqui, en la tramitacion de la ley de presupuesto y en la de sus reformas, una aplicacién
concreta del principio consagrado en el altimo inciso del articulo 113 de la Carta: “Los
diferentes 6rganos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran arménica-
mente para la realizacion de sus fines”.
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3°. Permiteal Congreso,enelcampo fiscal, cumplir plenamente dos de las funciones
que le sefiala exclusivamente el articulo 114 de la Constitucion: hacer las leyes, y, en
consecuencia, reformarlas, y ejercer control politico sobre el Gobierno y la administra-
cién.

4°. Impide que el Gobierne, por la via del Estado de Excepcién, modifique el
presupuesto y cree el desorden fiscal. Y que, por este camino, dicte decretos legislativos
cuya real vigencia se prelongue en el tiempo maés alld de los Estados de Excepcidn.

Esimprobable, en principio, que el Gobierno abuse de la facultad a que nos venimos
refiriendo. La Constitucién, en muchas de sus normas, que no es pertinente analizar
ahora, establece limites a los poderes del Gobierno en los Estados de Excepcién. Por
ejemplo, en el articulo 214, numeral 3.

Pero, como la posibilidad del abuso existe, ella estd prevista en la Carta, asi:

El Presidente y los Ministros serdn responsables cuando declaren los Estados de Excepcion
sin haber ocurrido los casos de guerra exterior o de conmacion interior, ylo serdn también, al igual
gue los demds funciorarios, por cualguier abuso que hubicren cometido en el ejercicio de las
facultades a que se refieren los articulos anteriores (numeral 5 del articulo 214).

El Presidente de la Repiiblica y los Ministros serin responsables cuando declaren el Estado
de Emergencia sin luberse presentado alguna de lns circunstancis previstas en el inciso primero,
ylo serin también por cualguier abuso en el ejercicio de las facultades que la Constitucion otorga
al Gobierno durante la emergencia (inciso 8° del articulo 215).

$ilos mecanismos constitucionales funcionan, en especial estas normas que consa-
gran fa responsabilidad del Presidente de la Repiblica y de sus ministros por las faltas
cometidas con ocasién de la declaracién de los Estados de Excepcidn, no tiene por qué
haber abusos. Y si los hubiere, serdn castigados sus autores.

[. CONCLUSIONES

Todo lo expuesto permite contestar las dos preguntas que se formularon al comien-
Z0, asi:

Respuestaa la primera pregunta. El Gobierno no puede modificar el Presupuesto General
de la Nacidn por medio de un decreto legislativo, dictado en ejercicio de las facultades que le
confiere la declaracion del Estado de Conmocién Interior.

Respuesta a la segunda pregunta. Duranie los Estados de Excepcidn, no necesita el
Gobierno modificar el Presupues to General de ln Nuacidn para percibir contribuciones o impuestos

que no figuren en el presupuesto de rentas, ni para hacer evogaciones con cargo al Tesoro que 1o
se hallen incluidas en el de gastos.

Siendo negativas las dos respuestas, se impone ladeclaracién de inexequibilidad del
Decreto legistativo 446 del 8 de marzo de 1993. Decreto que, como se ha visto, ef Gobierno
no podia dictar, ni era necesario para conseguir el fin propuesto.

1. INAPLICABILIDAD DE ALGUNAS NORMAS DE LA LEY 38 DE 1989,
ESTATUTO ORGANICO DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION

La declaracién de inexequibilidad del Decreto legislativo 446 de 1993, tiene que
ltevar consigo un pronunciamiento sobre las normas de la Ley 38 de 1989, que hacian
posibles los créditos adicienales administrativos. Esto, por estas razones:
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1°. Primacia de la Constitucién.
La primacia de la Constitucién, se consagra expresamente en estas normas:
Inciso primero del articulo 42 de la Constitucién:

“La Constitucién es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre la
Constitucién y la ley u otra normajuridica, se aplicaréan las disposiciones constituciona-
les”.

Inciso primero del articulo 5° de la Ley 57 de 1887:

“Cuando haya incompatibilidad entre una disposicion constitucional y una legal,
preferird aquélla”.

Articulo 9° de la Ley 153 de 1887:

"La Constitucion es ley reformatoria y derogatoria de la legislacién preexistente.
Todadisposiciénlegal anterior ala Constitucién y que sea claramente contraria a su letra
0 a su espiritu, se declarard como insubsistente”.

2% LaLey 38 de 1989 y la Constitucién de 1886.

La Ley 38 de 1989, aunque no se diga expresamente, fue la base del Decreto 446 de
1993, en particular los articulos de la ley citada que reglamentaban los créditos
adicionales. Normas dictadas con fundamento en disposiciones de la anterior Consti-
tucién que no se consagraron en la actual. Prueba de ello es el hecho de que la Corte al
revisar los Decretos legislativos 700 del 24 de abril de 1992 y 1940 del 30 de noviembre
de 1992, andlogos al que ahora se revisa, fundament6 su decision en normas de la
mencionada Ley 38. Al respecto, dijo:

a. En relacién con el Decreto 1940, “por medio del cual modifica el Presupuesto
General de la Nacién para la vigencia fiscal de 1992”.

" Articulo que remite a la ley orgédnica del presupuesto en materias tales como la
programacién, aprobacion, modificacién y ejecucion de los presupuestos. Materias que
estdn expresamente reguladas porla Ley 38 de 1989 en sus articulos 63 y siguientes, pero
concretamente a la figura a que ha acudido el Gobierno Nacional en el caso sub lite del
Decreto 1940 de 1992, esto esla figura del contracrédito presupuestal, vale decir que hay
la correspondiente partida en la ley de rentas para atender requerimientos en otros
renglones debidamente apropiados pero que por necesidades o imprevistos que se
presentan dentro dela ejecucion presupuestal se hace necesario trasladar ese rubro para
cubrir el gasto que demande otro compromiso propio del Gobierno Nacional”.

Y agreg6:

“Como se dijo, el articulo 352 de la Constitucién Nacional respecto de la programa-
cién, aprobacién, modificacién, y ejecucion del presupuesto remite a lo establecido en
la Ley Orgdnica del Presupuesto. En este caso se da la figura del contracrédito
presupuestal que es una modalidad dentro dela ejecucion del mismo. Al respectolaLey
38 de 1989 en su articulo 67 senala: Ni el Congreso ni el Gobierno podran abrir créditos
adicionalesal presupuesto, sin que enlaley o decretorespectivose establezca de manera
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clara y precisa el recurso que ha de servir de base para su apertura y con el cual se
incrementa ef Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital, @ menos quee se trate de créditos
abiertos mediante contracréditos en la ley de apropiaciones” . (Cursiva fuera del texto). Fue lo
que sucedio en este evento asi: La partida se encontraba presupuestada en la ley de
rentas, se sacé de la seccién inicial Fondo Vial Nacional y se incorporé al Departamento
Administrativo de Seguridad, y Ministerio de Defensa (Ejército y Policia Nacional).
Luego, le estd permitido al Congreso y al Gobierno realizar estos traslados presupues-
tales y si ello es posible en tiempos de paz con mayor razén se puede realizar esta
modificacién en momentos de conmocién interior de conformidad con lo establecido en
el articulo 213 inciso tercerc cuando dicte que: Los decretos legislativos que dicte el Gobierno
podrin suspender las leyes incompatibles con el Estado de Conmocion y dejarin de regir tan

pronto como se declare restablecido el Orden Piiblico... (Cfr. Corte Constitucional, Sentencia
N2 069 de febrero 22 de 1993),

b. En relacién con el Decreto 700:

“Esto no acontece timicamente en la vigencia de la Constitucién de 1991, sino que
podia tener cabida al amparo de la Carta anterior, como lo acredita la reiterada
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia... {en sentencias) mediante las cuales se
admitié expresamente que tanto en los casos del articulo 121 como en los 122 de dicha
Constitucion, la obtencién de recursos fiscales para atender las necesidades de orden
puablico podia hacerse por medio de decretos legislativos. Asi lo preveia el articulo 104
del anterior Estatuto Orgénico del Presupuesto (Decreto 294 de 1973) y lo prevé en
similares trminos el articulo 69 de la Ley Orgdnica del Presupuesto hoy en vigor {Ley 38 de
1989), cumndo sefiala que los créditos adicionales destinados a pagar gastos por calamidad pitblica
o los ocasionados durante Estados de Excepeidn, declarados por el Gobierno Nacional, para los
cuales no se hubiese inchuido apropiacion en el presupuesto serdn abierfos en I forma que el
Presidente de In Repuiblica y ¢! Consejo de Ministros lo decidan”. (Las cursivas no son del
texto). (Cfr. Corte Constitucional, Sentencia N? 448 de julio de 1992).

Pero, donde se ve con mayer claridad larelacion necesaria entre los articulos 212 y
213 de la Constitucién anterior, la Ley 38 de 1989 y un decreto legislative que abre
créditos administrativos, porque las normas constitucionales citadas sirven debaseala
ley y ésta al decreto, es en esta sentencia de la Corte Suprema de Justicia, de mayo de
1991, que, a su vez, cita otras anteriores:

“Cuarta. Las adiciones presupuestales durante el Estado de Sitio.

“Conforme a la reiterada jurisprudencia de esta Corporacion en esta materia, se ha
aceptado que el Presidente de la Repiblica, con la firma de todos sus Ministros, puede
ordenar las adiciones presupuestales que sean necesarias para la superacion del
desorden piblico, stempre que éstas guarden la debida relacion de conexidad directa
conlas causas que dan lugara la declaratoria de la situacion de Estado de Sitio y que se
cumpla con las exigencias que en materia de regulacion de la Hacienda Piiblica hace la
Constitucién Nacional. Esta posicién jurisprudencial se desprende del examen que ha
hechola Cortedelosarticulos 121,206y 211 de la Constitucion Nacional, principalmente
en las sentencias de enero 20 de 1977, de febrero 23, de marzo 3 y 7 de 1983, y més

recientemente en los fallos ndimeros 2, 85 y 109 de 1988, 92 de 1989, 1, 29 y 96 de 1990,
entre otros.
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“En esta tltima providencia se recuerda que:

“Las adiciones al presupuesto durante la época de perturbacién del orden publico
son viables cuando haya necesidad de efectuarse un gasto imprescindible a juicio del
Gobierno y no hay partida votada o ésta es insuficiente. Igualmente en época de
normalidad.

“Estos créditos se denominan suplementales o extraordinarios y para efectos de su
apertura el articulo 212 de la Constitucion Nacional consagra dos eventos, a saber: a)
cuando estdn en receso las Camaras, y b) cuando éstas se encuentran sesionando.

“En caso de presentarse la primera situacion, tales créditos deben abrirse por el
Consejo de Ministros, el que debe instruir un expediente con tal fin y ademés se requiere
del dictamen favorable del Consejo de Estado. Estos créditos deben someterse luego a
la legalizacion por parte del Congreso. Y si esta reunido el Congreso, el ejecutivo debe
acudir a dicha Corporacién para solicitar la apertura de un crédito adicional.

“Como en el caso de estudio las Cadmaras se encontraban en receso, podria pensarse
a primera vista, que el Presidente ha debido cumplir las exigencias sefialadas en el
articulo 212 del Estatuto Superior y que se dejaron resefiadas. Sin embargo, el articulo
213 ibidem prescribe: “El poder ejecutivo no podra abrir los créditos suplementarios o
extraordinarios de que trata el articulo 212 de la Constitucién, ni hacer traslaciones
dentro del presupuesto sino en las condiciones y por los trdmites que la ley establezca’.
¢Y cudles son ellos? Los estatuidos en la Ley Organica del Presupuesto -Ley 38 de
1989-, en cuyo articulo 69 se lee: ‘Los créditos adicionales destinados a pagar gastos por
calamidad publica o los ocasionados durante el Estado de Sitio... declarados por el Gobierno
Nacional, para los cuales no se hubiere incluido apropiacién en el presupuesto, seran
abiertos conforme a las normas de los articulos anteriores o en la forma que el Presidente
de la Republica y el Consejo de Ministros lo decidan’.

“Los articulos anteriores consagran la forma como debe procederse y los requisitos
que son exigibles en caso de normalidad juridica y desarrollan al efecto el articulo 212
dicho, de manera que aun en caso de necesidades creadas por circunstancias de
calamidad publica o del Estado de Sitio o Emergencia Econémica, puede acudirse a tal
reglamento.

“Pero adviértase que en el citado articulo 69 que se comenta, se da otra alternativa,
para solventar las exigencias excepcionales al decir ‘o en la forma que el Presidente de
la Republica y el Consejode Ministros lo decidan’, lo que concuerda con lo dispuesto en
el articulo 206 de la Carta Fundamental que ordena que en tiempo de paz no se podra
hacer ‘erogacién del Tesoro que no se halle incluida en el presupuesto de gastos’, lo que
indica que en tiempo de alteracién del orden publico si se pueden hacer erogaciones no
incluidas en el presupuesto de gastos o adiciones al mismo, como lohainterpretado esta
Corporacidn en varios fallos (ver sentencias de enero 28/88, octubre 26/89).

“Esta tesis se apoya también en el articulo 121 constitucionalén cuanto dispone que
durante el Estado de Sitio el Presidente tendra, entre otras, las facultades que al efecto
le otorgue la ley, en este caso la Ley 38 de 1989 en la forma analizada. (Sentencia N°© 92,
octubre 26, 1989).
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“En consecuencia como el Presidente de la Republica y el Consejo de Ministros
pueden sefalarla forma de realizar adiciones al presupuesto durante el Estado de Sitio,
lo hacen mediante decretos legislativos, como es el que se examina, pues las modifica-
ciones al presupuesto deben hacerse por medio de léy en sentido material.

“Es pertinente anotar que el decreto sefala en forma clara los recursos que por estar
disponibles se utilizan para atender el gasto {(art. 67, Ley 38, 1989) y se preserva el
equilibrio presupuestal (art. 211, inc. 22, C.N.)". (Sentencia N¢29, de marzo 1¢ de 1990).
(Cfr. Sentencia N® 71, Corte Suprema de Justicia, mayo 23 de 1991).

Como se ve, és ostensible que al desaparecer los articulos 212 y 213, al igual que el
principio del equilibrio presupuestal, pierde surazénla Ley 38 de 1989 en cuantofacultaba
al Gobierno, en todas las épocas, para modificar el presupuesto, y, por lo mismo, la
pierden los decretos legislativos basados en tajes normas. Como acertadamente se
entendi6 en los fallos parcialmente transcritos, estos decretos se basaron en las normas
de la Ley 38 de 1989 que reglamentaban los créditos y contracréditos administrativos
normas que, como se vio, no encuentran fundamento en la Constitucién vigente.

Existe, pues, una conexidad manifiesta entre el Decreto legislativo 446 y algunas
d15p051c1ones delaley 38de1989. Conexidad tal que de ser constitucional ésta, también
lo serfa aquél, y viceversa.

No hay que olvidar que la armonia del universo juridico se realiza en torno a la
Constitucién. Las normas juridicas extrafias a ella, que la contradicen, no pueden
subsistir porque su drbita interfiere la de otras que si se mueven segitin el orden de la
Constitucion.

La Corte, ante la imposibilidad de declarar inexequibles las normas senaladas, en
razon de que este proceso no se originé con ese fin, optara por declarar expresamente
que estan derogadas por la misma Constitucion.

En consecuencia, como las normas de la Ley 38 de 1989 que reglamentaban los
créditos adicionales, con base en normas de la Constitucién derogada, son inaplicables a
la Iuz de In Constitucidn vigente, la Corte, en guarda de la mtegrldad y supremacm dela
Constitucion, asi lo declarard en esta sentencia.

Concretamente las normas que se declarardn derogadas o inaplicabies, son las
siguientes:

12. El pardgrafo del articulo 63, que dice:

“Pardgrafo. Si por efecto de menores recaudos en los ingresos corrientes y no
obstante fas condiciones especiales parala celebracidn de contratos, persistiere el déficit,
los Ministerios, Departamentos Administrativos y Establecimientos Piiblicos, deberan
proponer-a la Direccidn General del Presupuesto los traslados o las reducciones
presupuestales indispensables para corregir dicho equilibrio”.

2%. La parte final del articulo 64, que dice:

" ..Salvoque el Gobiernolo autorice, no se podran abrir créditos adicionales con base
en el monto de las apropiaciones que se reduzcan o aplacen en este caso”.

3% El articulo 65, que dice:
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“Articulo.65. Cuando durante la ejecucion del Presupuesto General dela Nacion se
hiciere indispensable aumentar el monto de las apropiaciones, para complementar las
insuficientes, ampliar los servicios existentes o establecer nuevos servicios autorizados
por la ley, se pueden abrir créditos adicionales por el Congreso o por el Gobxerno, con
arreglo a las disposiciones de los articulos siguientes”.

4%, La parte final del articulo 66, que dice:

“Articulo 66. ...Cuando sea necesario exceder las cuantias autorizadas en la ley de
presupuesto o incluir nuevos gastos con respecto a los conceptos sefialados, no estando
reunido el Congreso, el Gobierno efectuara por decreto los traslados y créditos adicio-
nales, previo concepto favorable del Consejo de Ministros y el Consejo de Estado”.

52 El articulo 67, que dice:

.. “Articulo 67. Ni el Congreso ni el Gobierno podran abrir créditos adicionales al
presupuesto, sin queen laley o decretorespectivoseestablezca de maneraclara y precisa
el recurso que ha de servir de base para su apertura y con el cual se incrementa el
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital, a menos que se trate de créditos abiertos
mediante contracréditos a la ley de apropiaciones”.

6. El articulo 68, que dice: -

“Articulo 68. El mayor valor del recaudo de las rentas sobre el promedio de los
cémputos presupuestados no podré servir de recurso para la apertura de créditos
adicionales.

“No obstante, si después del mes de mayo de cada afio el recaudo de las rentas
globalmente consideradas permite establecer que éste excedera al calculado en el
Presupuesto Inicial, ese mayor valor, estimado por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, podra ser certificado como un excedente en el Presupuesto de Rentas por el
Contralor General de la Repiiblica, y servir para la apertura de créditos adicionales. En
caso de que existiere déficit fiscal en la vigencia anterior, el mayor recaudo de rentas se
destinard, en primer lugar, a cancelarlo”.

7% El articulo 69, que dice:

“Articulo 69. Los créditos adicionales destinados a pagar gastos por calamidad
publica o los ocasionados durante Estado de Sitio o Estado de Emergencia Ecoridmica,
declarados por el Gobierno Nacional, para los cuales no se hubiese incluido apropiacion
en el Presupuesto, serdn abiertos conforme a las normas de los articulos anteriores, o en
la forma que el Presidente de la Reptblica y el Consejo de Ministros lo decidan”.

III. CAMBIO DE JURISPRUDENCIA

Las razones expuestas justifican el cambio de la jurisprudencia de la Corte en esta
materia, como expresamente se advierte, no sélo en relacién con las sentencias parcial-
mente transcritas, sino con otras mnumerables dlctadas porlaCorte Suprema de Justicia
en tiempos anteriores. '

Al respecto hay que anotar lo siguiente.
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La interpretacion que la Corte hace en esta sentencia, sustituye la que ha estado
vigente por mds de un siglo, desde la entrada en vigencia de la Constitucion de 1886.
Durante mds de 105 afios, la jurisprudencia que ahora se cambia, tuvo su sustento en la
propia Constitucién. Derogada ésta en 1991, la prictica inveterada hizo que subsistiera
la institucion de los créditos adicionales administrativos, pese a la desaparicién de las
normas constitucionales en las cuales se basaba. Esto explica el error del Gobierno, lo
mismo que lo que se dira sobre los efectos de esta sentencia.

IV. EFECTOS DE ESTA SENTENCIA

Esta Corte, en la Sentencia nimero 113 del 25 de marzo de 1993, al declarar
inconstitucionales algunas normas del Decreto 2067 de 1991, entre ellas e! inciso

segundo del articulo 21, inciso que determinaba los efectos de las sentencias dela Corte
Constitucional, dijo:

“Pero, fueradel poder constituyente, ;a quién corresponde declararlos efectos de los
fallos de la Corte Constitucional, efectos que no hacen parte del proceso, sino que se
generan por la terminacién de éste? Unicamente a la propia Corte Constitucional,
ciféndose, como es 16gico, al texto y al espiritu de la Constitucién. Sujecién que implica
teneren cuenta los fines del derecho objetivo, y de la Constitucion que es parte de él, que
son la justicia y la seguridad juridica.

“En conclusidn, s6lo la Corte Constitucional, de conformidad con la Constitucién,
puede, en la propia sentencia, sefialar los efectos de ésta. Este principio, vilido en
general, es rigurosamente exacto en tratindose de las sentencias dictadas en asuntos de
constitucionalidad.

-

“Ademas, inaceptable seria privar ala Corte Constitucional dela facultad de sefialar
en sus fatlos el efecto de éstos, cinéndose, hay que insistir, estrictamente a la Constitu-
cién. Einconstitucional hacerlo por mandato de un decreto, norma de inferiorjerarquia.
Pues la facultad de sefalar los efectos de sus propios fallos, de conformidad con la
Constitucidn, nace para la Corte Constitucional de la mision que le conffa el inciso
primero del articulo 241, de guardar la ‘integridad y supremacia de la Constitucién’,
porque para cumplirla, el paso previo indispensabile es la interpretacion que se hace en
la sentencia que debe sefialar sus propios efectos”. (Sentencia 113, pags. 11, 12}.

En el presente caso, la Corte Constitucional, expresamente, aclara que ln presente sentencia
sigue la regla general, segiin la cual los efectos de In sentencia sélo comienzan a partir de su
publicacién. En consecuencia, todos los efectos juridicos del Decreto 446, se mantienen, no
desaparecen. Los recursos comprometides en favor de la Fiscalia General, el Ministerio de Defensa
* yel Departamento Administralivode Seguridad, conservardn la destinacion que les dio el Decreto
446. En sintesis: con base en los créditos suplementales o extraordinarios abiertos por el decreto

cuya inexequibilidad se declara, podrdn ordenarse los gastos correspondicntes, hasta agotar las
respectivgs asignaciones.

Pero, de otra parte, también a partir de la publicacion de estasentencia, guedaran sin
efecto los contracréditos previstos en el mismo decreto, y el Gobierno, y los estableci-
mientos plblicosrespectivos, podrdn ejecutar sus presupuestos originales, enla medida
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enquelasdisponibilidades detesoreria ylas prioridades fijadas porla Constitucion, por
la ley o por los funcionarios responsables, lo permitan.

Los créditos presupuestales, se insiste, son autorizaciones para gastar, no érdenes para
hacerlo.

La aclaracién sobre los efectos de esta sentencia, indica que ésta no entorpece ni
dificulta las tareas del Gobierno en cumplimiento de su deber de hacer o necesario para
restablecer el orden pubhco

Y, finalmente, esta interpretacion hace posxble que el transito constitucional se
realice sin traumatismos para la Nacion. Y que las nuevas instituciones tengan ya su
plena vigencia».

V. COROLARIO

‘Resulta lamentable que, con olvido de las razones expuestas, la Constitucion se
interprete para fortalecer al Gobierno, en desmedro de una facultad propia del Congre-
so. Temo que, con esta interpretacion, quede el Gobierno con tan desmesuradas
facultades en lo relativo a la reforma del presupuesto como nunca tuvo bajo la
Constitucion de 1886 y sus reformas.

Las consecuencias de esta sentencia no podrian ser peores para el Estado de Derecho.
Basta pensar que el Gobierno puede mantener al pais durante 270 dias por afio bajo el
régimen de la conmocion interior y prorrogar por otros 90 la vigencia de los decretos
dictados. Enlos restantes 5 dias que completan el afio, le bastara abstenerse de presentar
al Congreso proyectos dereforma dela ley de presupuesto. Asi, enla practica, se privara
a la Rama Legislativa de una de sus mas preciosas facultades. Y se aumentaran
INDEBIDAMENTE las facultades de la Rama Ejecutiva, en perjuicio de las demais, en
particular del Congreso. - -

De prosperar esta tendencia, Colombia se convertira en una Repiiblica contrahecha,
con un Gobierno gigante y todopoderoso, que esta en todas partes, y un Congreso
empequeiiecido, débil y ausente, apenas elemento decorativo de un Estado que es
democrético sélo en apariencia. Por este camino, por desgracia, vamos, por nuestros
pasos contados, hacia el pais del Ejecutivo Megalémano. :

Deploro tener que decir todo esto, pero lo hago con mi acostumbrado respeto y con
la firmeza de siempre.

Fecha, ut supra.

JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado
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' SENTENCIA No. C-266
- de julio 8 de 1993 .

DECRETQ DE CONMOCION INTERIOR-Pérdida de Vigencia/REVISION
OFICIOSA DE CONSTITUCIONALIDAD/SUSTRACCION DE MATERIA

La circunskancia de que al tempo del presente fallo se encuentre expirado el Hrmino de
vigencia de las determinaciones adoptadas por el Decreto 624 de 1993 cu’yos efectos concluyeron

el pasado cinco de mayo, no es ébice para que la Corporac:on se pronuncie sobre su constitucio-
nalidad.

SISTEMAS DE RADIOCOMUNICACION-Limites/
LIBERTAD DE COMUNICACION

'El uso de los aparatos de radiocomunicaciones, a que se refiere el Decreto en estudio, debe
comprenderse dentro de I filosofia del servicio pitblice, por razonesde la naturaleza desu funcién.
No ve la Corte que se esté suspendiendo un derecho humano ni una libertad fundamental, sino
que el Gobierno, en ejercicio de claras facultades consiitucionales y Iegales, estd restringiendo el
mal uso de una libertad en aras del bien comtin, de la conservacion del orden piblico y de la
segzrndad cindadana. Lo que busca el Decreto es entonces Himitar el ejercicio de una libertad coimo
mecanisino necesario para garantizar el Estade Secial de Derecho, cuye misma naturaleza estd
siendo aimennzada. '

Ref.: Expediente N* R, E. 043.

Revision aficiosa del Decreto 624 de abril 1° de 1993, “por el cual se prorroga la
vigencia del Decreto 266 de 1993 y se adoptan otras medidas en materia de uso de
sistemas de radiocomunicaciones”.

Magistrado Ponente: Dr. HERNANDO HERRERA VERGARA.
Aprobada por Acta N2,

Santafé de Bogota, D. C,, julio ocha (8) de mil novecientos noventa y tres (1993).
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I. ANTECEDENTES

En cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 214, numeral 6° de la Constitucién
Politica, la Presidencia de la Reptiblica envié a la Corte Constitucional copia auténtica
del Decreto 624 de abril 1° de 1993, “ por el cual se prorroga la vigencia del Decreto 266
de 1993 y se adoptan otras medidas en materia de uso de sistemas de radiocomunica-
ciones” para su revisién constitucional.

Enlos términos del articulo 241, numeral 72 dela Carta Politica, en concordancia con
el articulo 10 del Decreto 2067 de 1991, el suscrito ponente avocé el conocimiento del
decreto en cuestion, decret6 pruebas y ordend fijar en lista el presente proceso, por el
término de cinco (5) dias para efectos de la intervencién ciudadana.

Del mismo modo, de acuerdo con lo preceptuado por los articulos 242 y 277 del
Estatuto Supremo dispuso que.una vez expirado el periodo probatorio asi como el de
fijacion en lista, se diese traslado al sefior Procurador General de la Nacién para que
rindiera el concepto fiscal de su competencia.

Igualmente ordené comunicar la iniciacién del proceso a los sefiores Mmlstros de
Defensa, Gobierno, Justicia y Comunicaciones asf como al Fiscal General de la Nacién
paraque silo estimaren pertinente, presentaran su concepto sobre el decreto materia de
la revisién oficiosa que cursa en las presentes diligencias.

Cumplido lo anterior, procede la Corte Constitucional a decidir.
" 1II. TEXTO

El Decreto sometido a examen, conforme a su publicacién en el “Diario Oficial” N®
40.817 del viernes dos (2) de abril del presente aio, es del siguiente tenor:

«DECRETO NUMERO 0624 DE 1993
(abril 19)

por el cual se prorroga la vigencia del Decreto 266 de 1993 y se adoptan
otras medidas en materla de uso de sistemas de radlocomumcaczones

El Presidente dela Republlca de Colombia, en uso de las facultades que le conflere
elarticulo 213 de la Constituci6n Politica y en desarrollo de lo dispuesto por] los Decretos
1793 de 1992 y 261 de 1993, y

 CONSIDERANDO:

Que-por el Decreto niimero 1793 del 8de nbviembre de 1992, se declaré el Estado de
Conmocion Interior, por el término de noventa dias calendario.

Que por Decreto 261 de 1993 se prorrogo el Estado de Conmocién por noventa dlas
calendario contados a partir del 6 de febrero de 1993.

Que dentro de los motivos para prorrogar el Estado de Conmocién Interior, se
encuentra “que a pesar de que las disposiciones excepcionales dictadas por el Gobierno
Nacional han contribuido a hacer frente ala perturbacién del orden publico”, subsisten
las causas de agravacion de la misma que dieron lugar a la declaratoria del Estado de
Conmocidn Interior, las cuales no pueden ser conjuradas mediante el uso de las
atribuciones ordinarias de las. autoridades de policia.
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Que habida cuenta que tantolos grupos guerriileros como la delincuencia organiza-
da, han venido utilizando los servicios de radiccomunicaciones a través de redes
privadas o piblicas con el propdsito de transmitir informaciones relacionadas con su
actividad delictiva, por Decreto 266 de 1993 se suspendi6 en el Area Metropolitana de
Medellin y Envigado la prestacin del servicio de telecomunicaciones, en cuanto hace
relacién a buscapersonas, por el término de un mes.

Que por Decreto 423 del 4 de marzo se prorrogo por un mes la wgencta de dicha
suspension.

Queelsenor Fiscal General de la Nacién solicitd estudiar la posibilidad de profrogar
porun mes mas la suspensién del sistema de comunicacién por “biper” en la ciudad de
Medellin, en razén de la utilidad de dicha medida para las labores de la Fiscalia. Asi
mismosefiald la conveniencia de extender dicha suspensidn a los sistemas de telefonia
mdovil y similares.

Que jos grupos guerrilieros y las organizaciones de narcotréafico han aprovechado
las frecuencias radioeléctricas para entorpecer el control de las autoridades y evadir el
control de las mismas, segiin lo han establecidolos organismos de investigaciénjudicial.

Que en el Area Metropolitana de Medellin y Envigado ha persistido la acci6n de la
delincuencia organizada.

Queenconsecuencia, es necesarioadoptarmedidas de control sobre el empleodelos
sistemas de radiocomunicaciones en dichas localidades, con el objeto de garantizar su

correcto uso y evitar su empleo por parte de orgamzacmnes guerrilieras o de delincuen-
cia organizada,

DECRETA:

Articulo 1% Prorrégase por un mes mas confado a partir del 5 de abrii del presente
afio, la vigencia del Decreto 266 de 1993. Por consiguiente, durante dicho término
continuard suspendida en el Area Metropolitana de Medellin y Envigado la prestacion
del servicio de radiocomunicaciones en cuanto hace retacién con los buscapersonas.

Articulo 2° Suspéndese en el Area Metropolitana de Medellin y Envigado, a partir
de la entrada en vigencia del presente Decreto y hasta el 5 de mayo del presente afio, la
prestacion y utilizacion de los siguientes servicios de radiocomunicaciones: Sistema de
Telefonia Mdvil, Telefonia Movil Satelital, Sistema Monocanal y Sistema Trunking.

Articulo3° La operacion de sistemas de comunicaciones en violacidn de lo dispuesto
en el articulo anterior dard lugara la aplicacidn de las medidas previstas en el artfculo
50 del Decreto 1900 de 1991 y a la imposici6n de las sanciones previstas en el articulo 53
del mismo estatuto.

Igualmentese aplicara enlo pertinente, lodispuestoen el segundo inciso delarticulo
52 del Decreto 07 de 1993.

Articulo 4°. Lo previsto en el presente Diecreto no se aplicard a fos servicios de radio-
comunicaciones que utilicen ia Fiscalia General de la Nacién, la Fuerza Piiblica y el DAS.
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Articulo 5° El presente Decreto rige a partir de su promulgacion, suspende las
disposiciones que le sean contrarias y su vigencia se extendera hasta el 5 de mayo del
presente ano, sin perjuicio de que el Gobierno Nacional la prorrogue.

Publiquese y camplase.

Dado en Santafé de Bogoté, D. C., a 1° de abril de 1993.
(Siguen firmas)».

1II. ELEMENTOS PROBATORIOS

Conelfin de allegar al proceso elementos de juicio sobre aspectos relevantes para la
decision, en la providencia en que asumi6 el conocimiento del proceso, el suscrito
magistrado ponente decreté un periodo probatorio para que el Ministro de Comunica-
ciones suministrara a esta Corte una descripcion detallada sobre los usuarios y demas
especificaciones concernientes a los sistemas de radiocomunicaciones sobre los que
recaen las medidas adoptadas por el decreto en estudio y que son: el sistema de telefonia
moévil; el de telefonia movil satelital; el sistema monocanal y el sistema trunking. Tal
documentacién fue aportada oportunamente junto con copia de las solicitudes formu-
ladas por el sefior Fiscal General de la Nacién.

Igualmente dispuso que se oficiara al Secretario General de la Presidencia de la
Repiblica para que -por conducto de las pertinentes dependencias gubernamentales-
aportaralos sustentos probatorios y los estudios que respaldan las medidas tomadas en
el Decreto 624 de 1993 en lo relativo a la suspension de la prestacion del servicio de
radiocomunicaciones en cuanto hace alos buscapersonas, al sistema de telefonia mévil,
a la telefonia moévil satelital, al sistema monocanal y al sistema trunking en el Area
Metropolitana de Medellin y en Envigado.

En respuesta a dicho requerimiento el Ministro de Defensa Nacional remitié un
informe reservado que la Direccion de Policia Judicial e Inteligencia de la Policia
Nacional rindid el dieciséis (16) de marzo de los corrientes sobre la utilizacion de los
sistemas de radiocomunicaciones por parte de las organizaciones delincuenciales.
(Anexos I, Il y II1).

A dichos elementos se hara referencia, en cuanto sea pertinente en el acépite VII,
correspondiente a las Consideraciones de la Corte.

1V. LA INTERVENCION CIUDADANA

El término de fijacion en lista transcurrié y vencié en silencio, segiin lo hizo constar
la Secretaria General de esta Corporacién en su informe de primero (1) de junio del
presente ano {fl. 176).

V. INTERVENCIONES DE AUTORIDAD PUBLICA

a. ElMinistrode Comunicaciones hizo usodel derecho a expresar su concepto sobre
la constitucionalidad del decreto en revision, mediante escrito presentado el siete (7) de
junio del cursante afno. Las razones por las cuales considera que el Decreto 624 es
exequible son, en resumen, las siguientes:

- El ordenamiento que se revisa fue expedido-dentro.de los limites temporales
fijados en el articulo 213 de la Constitucién Nacional, esto es, bajo el imperio del Estado
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de Conmocidon Interior; desde el punto de vista formal, no presenta vicio alguno de

inconstitucionalidad por cuanto fue suscrito por el Presidente de la Repiblica y todos
los Ministros.

- Dicho decreto no suspende libertades fundamentales,-ni menoscaba derechos
humanos. Se limita a restringir ka utilizacién de algunos sistemas de comunicacién que
no son de empleo masivo y que estan siendo usados porcriminales, al margen de la ley,
en desmedro del orden piblico.

- Fueexpedidocon larestriccidn territorial necesaria para cumplir conla proporcio-
nalidad que debe existir entre la disposicién adoptada y el dmbite dende puede ser.
aplicada, lo cual resulta acorde con la Constitucién, por cuanto la conmocion interior
puede decretarse en todo el terrltorlo 0 s6lo en parte de él.

- Eldecretoesta debldamente motwado yexisteplenarelaciéndecausalidad directa
entre las decisiones adoptadas y las razones que condujeron al Gobierno a declarar el
Estado de Conmocidn.

b. También el Ministro de Gobierno, en escrito presentado el ocho (8) de junio de
1993, por intermedio de apoderado especial, justifico la constitucionalidad del decreto
en revision en las consideraciones que siguen:

- La coexistencia entre el orden y la violencia hace necesaria la consagracién de
ciertos instrumentos de excepcion, que permitan restablecer el orden sin sacrificar los
derechos y libertades.

- Los hechos delictivos cuya consumacion se hace posible gracias al empleo de las
frecuencias de telecomunicacién, justifican que se tomen decisiones como las consagra-
das en este decreto, cuyo fin esencial es el de menoscabar el poder perturbador de los
grupos terroristas que vienen utilizando tales medios para hacer mds efectiva su
capacxdad delincuencial.

- Las razones por las cuales el e]ecutwo decidio adoptar medidas relacionadas con
el uso de sistemas de radiocomunicaciones estdn plenamente justificadas enrazén a los
hechos que por ese momento vivia el pais, y que tenian lugar, en especial, en las zonas
de Medelliny Envigado, enlas quelos gruposdelincuenciales hicieron mas efectivas sus
acciones transmitiendo sus informaciones a través de redes privadas.

V1. EL MINISTERIO PUBLICCO

ElJefe del Ministerio Piblico, en Oficio N2 215 dejunio (11) de 1993 rindi¢ en tiempo
el concepto de su competencia. En él solicita a esta Corte la declaratoria de constitucio-
nalidad del decreto que se revisa, con fundamento en las consideraciones que a
continuacion se sintetizan:

_- El decreto cumple con las exigencias formales estatuidas en la Carta Politica. Asi
mismo, su expedicion tuvo lugar dentro del limite temporal de la prérroga de la
declaratoria del Estado de Excepcidn.

- Guarda la debida relacion de conexidad con las causas que motivaron el Estado de
Conmocidn Interior como quiera que en el decreto declarativo se afirma que la guerrilla
y el narcotrifico se vienen sirviendo de los servicios de radiocomunicaciones para
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impedir la accién de las autoridades y en éste se toman nuevos correctivos para evitar
tal situacién en una zona que, a juicio del Gobierno, es la que ofrece mayor peligro.

- Enrelacién con el articulo 12 del decreto en revisién estima que si bien el término
de prorroga establecido en él ya vencid, es obligatoria la revisién de esta Corporacién,
en cumplimiento de lo establecido en los articulos 214 numeral 6° y 241 numeral 7° de
la Carta Politica.

- Paraafirmarla constitucionalidad del citado precepto reitera que el articulo 213 de
la Constitucion permite al Presidente no sélo suspender la legislacién ordinaria que
resulte incompatible con las medidas orientadas a superar la crisis sino, también,
prorrogar su vigencia cuando lo estime necesario para lograr el restablecimiento del
orden publico.

- Enel articulo 2° del decreto en estudio, la accion estatal recae sobre la racionaliza-
cién del servicio publico de telecomunicaciones. En su opinién dicho control se hace
necesario ya que, en la actuales condiciones, la prestacion del mismo se torna en contra
delos intereses colectivos, enrazén ala utilizaciénilicita que los grupos delincuenciales
vienen dando a los equipos y sistemas de comunicaciones.

- El articulo 3? del Decreto 624 de 1993 no infringe la Constitucién Politica, pues
contempla una medida preventiva y de caracter policivo que busca dotar a las autori-
dades de los instrumentos necesarios para prevenir el delito, mediante la aprehension
oportuna de aquellos elementos cuya utilizacién ilicita atenta contra los intereses de la
comunidad.

- Los articulos 4° y 5% del ordenamiento en estudio también se avienen a la Carta
Politica, pues aquél se limita a establecer que estas medidas no se aplicardn a la Fiscalia,
la Fuerza Piblica y el DAS lo cual es enteramente razonable y éste contempla la vigencia
del decreto, como es de rigor, en toda expresion legislativa.

VII. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
a. Competencia.

En los términos de los articulos 214-6 y 241-7 de la Carta Politica, compete a esta
Corporacion revisar la constitucionalidad del presente decreto, como quiera que fue
expedido por el Presidente de la Repiblica en desarrollode las facultades que -conforme
asuarticulo 213- le confiere la declaratoria del Estado de Conmocién Interior, efectuada
mediante Decreto 1793 de 1992, cuya vigencia fue prorrogada por periodos sucesivos de
noventa (90) dias mediante los Decretos 261 del cinco (5) de febrero y 829 de mayo seis
(6) de 1993. :

b. La vigencia del ordenamiento bajo examen y la revision oficiosa de su consti-
tucionalidad.

Antes de acometer el andlisis del articulado en cuestién, debe la Corte observar que
la circunstancia de que al tiempo del presente fallo se encuentre expirado el término de
vigencia de las determinaciones adoptadas por el Decreto 624 de 1993 cuyos efectos
concluyeron el pasado cinco (5) de mayo, no es ébice para que la Corporacién se
pronuncie sobre su constitucionalidad, en acatamiento a lo preceptuado por los articu-
los 214-6 y 241-7 de la Carta Politica.
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En términos concluyentes el Estatuto Supremo impone a esta Corte el deber de
decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de los decretos legislativos que
expida el Gobierno en ¢jercicio de las facultades que le confieren los articulos 212, 213
y 215 de la Ley Fundamental, con prescindencia de condicionamientos de cualquier
naturaleza.

c. Los aspectos formales.

El Decreto sub examine retine los requisitos que los articulos 213 y 214 del Estatuto
Supremo exigen para los de su clase. En efecto, lleva la firma del Presidente; de once de
sus Ministros, de dos Viceministros -de Justicia y del Derecho y de Hacienda y Crédito
Piblico- en su condicién de encargados de los correspondientes despachos y del de
Minas y Energia, a la sazén encargado de la cartera de Comunicaciones; es decir,
mientras ostentaban el rango de ministros y tenian las facultades inherentes a esa
investidura.

Por otra parte, al iempo de su expedicién el Gobierno se hallaba investido de las
atribuciones legislativas que, conforme a lo preceptuado por el articulo 213 Superior
adquiere durante el Estado de Excepcién, como quiera que transcurria el términodela
primera prorroga dela vigencia del Estado de Conmocion Interior, decretada mediante
el Decreto 261 del cinco {5) de febrero pasado, por noventa (90) dias calendario contados
a partlr del seis (6) de febrero de 1993 y que esta Corporacién declard ajustada a la Carta
segin Sentencia C-154 de abril veintidds (22) del presente ano.

Su articulo 5° ademds indicd en forma expresa que el decreto entraria a regira partir
de su promulgacién. Asi mismo, sefalé su vigencia transitoria -hasta el cinco (5) de
mayo pasado- sin perjuicio de que, en ejercicio de sus facultades constitucionales, el
Gobierno la prorrogara. Dicho precepto finalmente indicé que sus efectos se limitaban
a suspender las normas que le fueran contrarias que es lo acorde con su naturaleza
excepcional.

Infiérese de lo anterior que, por el aspecto analizado, el decreto materia de este
proceso cumple con los requisitos que la Carta Politica prescribe para los de su género.

d. Conexidad.

Para los efectos de este fallo es pertinente recordar que en desarrollo de la declara-
toria del Estado de Conmocion Interior, dispuesta por el Decreto 1793 de 1992 y
prorrogada porlos Decretos 261y 829 de 1993, el Gobierno Nacional hadictado unaserie
de normas cuyo denominador comiin -atendiendo a su contenido normativo y a su
prop6sito-, ha sido neutralizar, debilitar 0 malograr la infraestructura de comunicacio-
nes y de informacion que las organizaciones guerrilleras, de narcotraficantes y la
delincuencia organizada han dado en emplear como instrumento eficaz para planear
sus actividades, entorpecer la accién de las antoridades y evadir su control.

Es plenamente conocido -pues los resultados de las investigaciones que en ese
sentido han adelantado las autoridades judiciales competentes se han divulgado
ampliamente- que los grupos al margen de la ley -y cuya actividad estd a la base de la
perturbacién de la convivencia cindadana-, han habilitado sofisticadas redes de infor-
macién y de comunicacion a partir del aprovechamiento de los sistemas, canales y
demas medios piiblicos y privados existentes, en particularen el Area Metropolitanade
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Medellin y en el Municipio de Envigado. Esa realidad incontrastable, ha obligado al
Gobierno a expedir la normatividad a que se ha hecho alusién para impedir que los
servicios de telecomunicaciones y las redes y servicios pablicos y privados se usen con
propdsitos de patética ilicitud.

El primero de tales decretos legislativos fue el N2 07 del seis (6) de enero de 1993, que
fue modificado por el N2262 de febrero cinco (5) de 1993. Mediante el mismo el Gobierno
Nacional adopt6 medidas en relacién con el uso de sistemas de radiocomunicaciones
i.e., buscapersonas, radioteléfonos portétiles, handys y equipos de radiotelefonia mévil.
La Corte Constitucional', al declarar su exequibilidad mediante Sentencia C-082 de 1993
consideréindiscutible su conexidad conlas causas de la perturbacion del orden publico.
Al examinar por este aspecto el primero de los decretos mencionados, la Corporacién
-entre otras cosas- afirmé lo siguiente:

“De ahi que... no pueda extrafar el uso de las atribuciones del Estado Excepcional
del que aqui se trata para buscar una mayor efectividad y un mas adecuado cubrimiento
del control y la informacién que corresponde a las autoridades en relacién con las
personas concesionarias de tales servicios y en torno al uso que ellas hacen de los
instrumentos de comunicacién y de las frecuencias radioeléctricas a las cuales han
accedido por contrato o licencia ya otorgados o que en el futuro se otorguen por el
Ministerio del ramo.

“Las disposiciones materia de examen son todas de caracter preventivo y estan
enderezadas a neutralizar el uso ilicito de los servicios de telecomunicaciones y de las
redes privadas o publicas, para entorpecer la accién de las autoridades y evadir el
control de las mismas’ como lo expresa la motivacién del Decreto 07 de 1993”.

Luego, el cinco (5) de febrero de 1993 el Gobierno Nacional expediria el Decreto
legislativo 266, el cual -entre otras- suspendi6 en el Area Metropolitana de Medellin y
en el Municipio de Envigado la prestacién y utilizacion del servicio de buscapersonas
-salvo para la Fiscalia General de la Nacion, la Fuerza Pablica y el DAS- por el término
de unmes contado a partir de suentrada en vigencia. Esta Corte?al declararlo exequible
mediante Sentencia N2 C-169/93 conceptué:

“El Decreto objeto del examen de exequibilidad se refiere a materias que tienen
relacién directa y especifica con la situacion de orden publico que determiné la
declaratoria del Estado de Conmocién. En efecto, entre los motivos para declararlo el
Gobierno adujo que ‘enlas Gltimas semanas la situacién de orden publicoenel pais, que
venia perturbandode tiempoatrdsse ha agravadoenrazonde los terroristas, las fuerzas
guerrilleras y de la delincuencia organizada’; y entre las motivaciones que el decreto
bajo examen expone para adoptar medidas en materia de uso de sistemas de radioco-
municaciones, se dice: ‘Que tanto los grupos guerrilleros como la delincuencia organi-
zada han venido utilizando los servicios de radiocomunicaciones a través de redes
publicas, con el propésito de transmitir informaciones relacionadas con su actividad

Corte Constitucional -Sala Plena- Sentencia C-082 de 1993. Magistrado Ponente: Dr. José Gregorio Hernandez
Galindo, pp. 15 -16.

*  Corte Constitucional -Sala Plena- Sentencia C-169 de abril 29 de 1993. Magistrado Ponente: Dr. Viadimiro
Naranjo Mesa, p. 7.
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delictiva’; “que los grupos guerrilleros y las organizaciones de narcotréfico han aprove-
chado las frecuencias radioeléciricas para entorpecer la accion de las autoridades y
evadir el control de las mismas como lo han venido haciendo las organizaciones de
investigacién judicial’, y ‘que en el Area Metropolitana de Medellin y Envigado se ha
exacerbadoenlos altimos diaslaaccién de delincuencia organizada mediante atentados
contra el personal de la Policia Nacional y del DAS, lo cual indica un aumento de las
actividades terroristas de aquélla’.

“De lo anterior resulta que es clara la conexidad entre el Decreto 266 de 1993 yel de
declaratoria de Estado de Conmocién Interior, por cuanto aquiél se refiere, tal como lo
estipula el articulo 214-1 a materias que tienen relacién directa y especifica con la
situacion que determind la declaratoria de la Conmocion Interior”.

Posteriormente seria expedido el Decreto 423 de marzo cuatro (4) de 1993, por el cual
el Gobierno prorrogé por un mes mas la vigencia del Decreto 266 de 1993. Esta
Corporacién, al declararlo exequible mediante Sentencia C-196 de 1993 sustentd su
conexidad en las mismas razones que la condujeron a darla por adecuadamente
satisfecha respecto del N® 264 de 1993.

En lo que respecta al ordenamiento que en esta oportunidad se revisa, juzga la Corte
que cabe predicar idéntica conclusién por cuanto:

- Su articulo 12 se limitaba a suspender en el Area Metropolitana de Medelliny en
el Municipio de Envigado, porun mes mas, contadoa partir del cinco (5) del pasado mes
de abril, la prestacion y utilizacion del servicio de radiocomunicaciones en cuanto hace

relacion con los buscapersenas -salvo para la Fiscalfa General de la Nacién, la Fuerza
Piblica y el DAS-.

- El contenido normativo de los restantes articulos en razon a la indole de las
medidas que en ellos se adoptan, relativas a la suspension en esa misma zona de otros
sistemas de radiocomunicaciones (art. 2%; a las excepciones a la prohibicion (art. 3%) y
a las sanciones que acarrea su transgresion (art. 4%, estd directamente relacionado con
los motivos determinantes de la implantacién del Estado de Conmocion Interior.

Ciertamente, como se recordard, entre las razones aducidas por el Gobierno en el
Decreto 1793 para declarar la conmocidn interior figuran éstas:

“Que en las altimas semanas la situacién de orden piblico en el pais, que venia
pérturbada de tiempo atras, se ha agravado significativamente en razon de las acciones
terroristas de las organizaciones guerrilleras y de la delincuencia organizada.

“Que los grupos guerrilleros se han aprovechado de algunos medios de comunica-
cion para entorpecer la accién de las autoridades, hacer la apologia de la violencia,
justificar sus acciones delincuenciales y crear confusion y zozobra en la poblacion.

“Que, adicionalmente, en la ciudad de Medellin se ha exacerbado enIos dltimos dias
Ia accion de la delincuencia organizada, mediante atentados contra personal de la

Policia Nacional y del DAS, Io cual indica un aumento de las actividades terroristas de
aquélla”.

Ademds, uno de los maviles que incitaron al Gobierno Nacional a prorrogar el
Estado de Conmocién Interior mediante el Decreto 261 de 1993, fue precisamente que:
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“..apesar de que las disposiciones excepcionales dictadas por el Gobierno Nacional
han contribuido a hacer frente a la perturbacién del orden publico, sin embargo,
subsisten las causas de agravacion de la misma que dieron lugar a la declaratoria”.

Por su parte, el decreto bajo examen, al extenderla prohibicién de utilizar en el Area
Metropolitana de Medellin y el Municipio de Envigado otros sistemas de radiocomuni-
caciones, tuvo en cuenta estos hechos:

“...el senor Fiscal General de la Nacién solicit6 estudiar la posibilidad de prorrogar
por un mes més la suspension del sistema de comunicacién por ‘biper’ en la ciudad de
Medellin, en razén de la utilidad de dicha medida para las labores de la Fiscalia. Asi
mismo sefalé la conveniencia de extender dicha suspension a los sistemas de telefonia
movil y similares.

“...los grupos guerrilleros y las organizaciones de narcotrafico hanaprovechado las
frecuencias radioeléctricas para entorpecer el control de las autoridades y evadir el
control delas mismas, seginlohan establecidolos organismos de investigaciénjudicial.

“...en el Area Metropolitana de Medellin y Envigado ha persistido la accién de la
delincuencia organizada.

“...en consecuencia, es necesario adoptar medidas de control sobre el empleo de los
sistemas de radiocomunicaciones en dichas localidades, con el objeto de garantizar su
correcto uso y evitar su empleo por parte de organizaciones guerrilleras o de la
delincuencia organizada”.

Las pruebas acopiadas por la Corte dentro del presente proceso demuestran sin
dubitaciones que, con miras a realizar sus propésitos delictuosos, los grupos criminales
que vienen operando especialmente en el Area Metropolitana de Medellin y en
Envigado, se valen tanto de los buscapersonas como de otros sistemas entre ellos, la
telefonia mévil, monocanal, satelital y trunking. La funesta destinacién que a dichos
medios de comunicacion ha dado la delincuencia, los ha convertido en amenazantes y
siniestros instrumentos de perpetracién de hechos delictuosos y de consumacién de
propdsitos criminales.

Deahi que al presente analisis sean predicableslas consideraciones que sobre la base
de los informes aportados por la DIJIN y los Ministerios de Defensa, y Comunicaciones
en relacion con la utilizacion de los sistemas de radiocomunicaciones hizo la Corpora-
cior?, al pronunciarse respecto del Decreto 07 de 1993, en términos que ahora se reiteran:

“La motivacion del decreto revisado y el conjunto de documentos que allega el
Ministerio de Comunicaciones, fundados ambos en pormenorizados informes suminis-
trados por la Fuerza Piblica acerca de lailicita utilizacién de los equipos y sistemas de
telecomunicaciones -puiblicos y privados- para perpetracién de crimenes, atentados
contra el orden ptiblico y la més variada gama de actividades al margen de la ley, son
elementos dejuiciosuficientes para que la Corte establezca sin génerode dudaslaintima
conexion entre las medidas de control previstas en el Decreto 07 de 1993 y los motivos

*. Corte Constitucional -Sala Plena- Sentencia C-082 del 26 de febrero de 1993. Magistrado Ponente: Dr. José
Gregorio Hernandez Galindo, pp. 14-15.
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que dieron lugara su adopcién y, en general, ala declaratoria del Estado de Conmocién
Interior. '

“Las pruebas aportadas por la DIJIN y por los Ministerios de Defensa y Comunica-
ciones son de tal contundencia en el expresadoe sentido y muestran tan a las claras la
incidencia del indebido uso de los canales radioeléctricos en el comportamiento del
terrorismo, la guerrilla y el narcotrafico, que relevan a la Corte de toda elaboracién
tedrica en torno a las relaciones que existen entre el decreto y la grave crisis de orden
publico invocada por el Gobierno al asumir los poderes del Estado de Excepcién.

“Baste recordar tan sélo que de los documentos examinados se concluye que la
delincuencia tiéne en estos medios técnicos su mas eficaz apoyo para la comision de
innumerables ilicitos tales como los secuestros, los atentados contra la infraestructura
econdmica del pais y la colocacion de bombas en distintos Jugares del territorio”.

Por ello, para la Corte no cabe duda de que los correctivos adoptados porel decreto
en estudio se relacionan directa v especificamente con los factores determinantes de
perturbacién de la convivencia ciudadana y se dirigen a contrarrestarlos sustrayendo
los servicios de radiecomunicaciones y las frecuencias radioeléctricas del campo de
accion de los criminales empefiados en subvertir el orden pablico. As{lo corroboranlas
solicitudes expresas formuladas al Ministro de Comunicaciones por el Fiscal General de
la Nacién y que obran en las presentes diligencias {fls. 18 a 20).

e. Examen material.

El articulo 1° del decreto en revisién prorrogd por un mes mas contado a partir del
cinco (5) de abril del presenteafio, la vigenciadel Decreto 266 de 1993. Asi, pues, durante
dicho término continué suspendida en el Area Metropolitana de Medellin y Envigado
la prestacion del servicio de radiocomunicaciones en cuanto hace relacién con los
buscapersonas. R

La Corporacidn prohija la constitucionalidad de la segunda prérroga de la suspen-
sién de dicho servicio en e] area mencionada que ordena tal precepto, pues, como lo
definié al examinar el Decreto 423 de 1993 que inicialmente la extendid en el tiempo, tal
medida se acompasa con las prescripciones del Estatuto Supremo,

“..pues es inherente a la facultad constitucional de dictar normas legislativas, el
podermodificarlas, revocarlas o, como en este caso, prorrogar su vigencia, siel Gobierno
lo encuentra conveniente y adecuado para garantizar que efectivamente se cumpla la
finalidad esencial que las inspird, esto es, el restablecimiento del orden publico pertur-
bado, sin que pueda inferirse de ello agravio al ordenamiento constitucional™.

El articulo 2¢ del decreto bajo examen suspendia en el Area Metropolitana de
Medellin y Envigado, a partir de su entrada en vigencia y hasta el pasado cinco (5} de
mayo la prestacién y utilizacién de los servicios de telefonia movil, telefonia mavil
satelital, sistema monocanal y sistema trunking,

1 Corte Constitucional -5ala Plena- Sentencia C-196 del 20 de mayo de 1993. Magistrado Ponente: Dr. Carlos

Gaviria Diaz, p. 12.
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Respecto de tal determinacion bien vale la pena reiterarla opinién dela Corporacién
sobre los linderos que la Constitucién Politica traza al servicio publico de telecomuni-
caciones, consignada en las ya aludidas Sentencias C-082 y C-169, ambas de 1993.

A la primera pertenecen los siguientes apartes:

“Ninguna de estas normas infringe los mandatos superiores y, al contrario, todas
ellas encajan dentro de la estructura constitucional que concibe el espectro electromag-
nético como bien piblico inenajenable e imprescriptible cuyo uso es concedido a
personas particulares dentro delas condiciones y reglas que fije laley, segtin resultadel
articulo 75 de la Carta, cuyos desarrollos legislativos se encuentran consagrados, entre
otros estatutos, en la Ley 72 de 1989 y en el Decreto-ley 1900 de 1990.

“Debe resaltar la Corte que, como de tiempo atras lo han proclamado las normas
legales que regulan la materia, en especial el Decreto 3418 de 1954 y los ordenamientos
“recién mencionados, las telecomunicaciones deberan ser utilizadas como instrumentos
para el desarrollo politico, econdmico y social del pais y para la promocién y progreso
delas personas, entidades y organizaciones licitas que ellas constituyen, mas no parasu
dario, todo lo cual -como condicién incorporada a las respectivas concesiones o contra-
tos- ha sido previa y debidamente conocido por quienes han establecido tales relaciones
juridicas con el Estado colombiano.

“Lo anterior significa, ademas, que -a la luz de principios inherentes a nuestra
Constitucién que esta Corte no duda en prohijar, en cuya virtud se reconoce el ejercicio
delos derechos subjetivos s6lo en la medida en que se sirva a los intereses colectivos, su
titular cumpla con los deberes impuestos por la ley y no se perturben los derechos de
otros- la concesi6n o el contrato que permiten el uso de las frecuencias radioeléctricas
pierde su base de legitimidad y se rompe el vinculo que obligaba al Estado a respetarlo
cuando se desvian hacia fines antisociales como los descritos y, en consecuencia,
aquéllas deben revertir al Estado de manera inmediata, sin perjuicio de las sanciones
aplicables en cada caso.

“Ha de insistirse, por otra parte, en que los servicios de telecomunicaciones son
servicios publicos y, por tanto, de conformidad con lo estipulado por el articulo 365 de
la Carta, son inherentes a la finalidad social del Estado y ‘estaran sometidos al régimen
juridico que fije la ley’. Para las situaciones de orden ptblico previstas por el Gobierno
al declarar el Estado de Conmocién, la ley aplicable es precisamente el decreto que se
considera, cuya vigenciaes apenas temporal enlos términos del articulo 213 del Estatuto
Superior”.

Y de la segunda son estos fragmentos:

“...el uso de los aparatos de radiocomunicaciones, a que se refiere el decreto en
estudio, debe comprenderse dentro de la filosofia del servicio pablico, por razones de
la naturaleza de su funcion...

“Comolo establece claramentelanormaen todo caso’, es decir siempre ybajo todas
las circunstancias, el Estado debe mantener la regulacion, el control y la vigilancia delos

*  Corte Constitucional -Sala Plena- Sentencia C-082 del 26 de febrero de 1993. Magistrado Ponente: Dr. José
Gregorio Herndndez Galindo, pp. 17-18.
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servicios piiblicos, incluidonaturalmente el deradiocomunicaciones. Cabe destacarque
esta es una norma querige atinen tiempos de paz. Si entonces en circunstancias de plena
normalidad tiene el Estado estas prerrogatwas, con mayor razén ha de tenerlas en
tiempos de conmeocidn o de guerra, y més aiin tratindose de la regulacién y el control

sobre la prestacion de servicios como el que es objeto de 1a norma sub examine.

“Como se ha dicho, pues, el servicio piblico es inherente a la finalidad social del
Estado. Esta finalidad debe encontrarse en los principios rectores del Estado Social de
Derecho, manifiestos en el preimbulo de la Constitucion, asi como en sus articulos 12y
2°. Elin mediato se desprende del predmbulo, asi:* fortalecer la unidad dela Nacion y
asegurar a sus integrantes la vida, la convivendia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el
conocimiento, la libertad y la paz, dentro de un marco juridico, democratico y partici-
pativo que garantice un orden politico, econdémico y social justo’. Este fin mediato es

garantizado con la eshpulacwn de un fin préximo, al tenor del articulo 2% de la
Constitucién”®,

Es también oportuno reiterar las reflexiones que la Corporacién hizoe al analizar el
derecho al trabajo y la libertad de telecomunicaciones, a partir de este tipo de medidas,
las cuales se recogieron en el dltimo de los falios citados:

“Las medidas adoptadas por el decreto tampocodesconocen el derechoal trabajo de
quienes estan vinculados profesionalmente, tanto conJa utilizacion de los instrumentos
referidos, como con su venta y distribucién, porque el trabajo es una obligacion social,
lo que conlleva el deber de ajustarse a las circunstancias sociales, de tal forma que no se
afecte con su realizacion el bienestar colectivo.

“Por otra parte, el trabajo es una herramienta necesaria para la paz, por cuanto
implica un movimiento perfeccionador que el hombre aporta a la comunidad, es decir,
el trabajo es trascendente, debe construir Ia armonia social y no prestarse a la violencia
-antitesis dela paz-. Ahorabien, el trabajador en Colombia debe cumplir conlos deberes
prescritos para la persona y el ciudadano, tal como lo dispone el articulo 95 de la
Constitucion Politica, entrelos que se encuentra el prescritopor el numeral 62 delacitada
norma, referente al deber de “propender al logro y mantenimiento de la paz”.

“Como es evidente que la delincuencia ha hecho mal uso de los instrumentos de
comunicacion de que trata e} decreto y -tal como algunos de les criminales lo han
confesado piblicamente- dicha utilizacion hasido altamente eficaz para la consecucion
de sus siniestros designios, facilitindeles una incontrelada red de comunicaciones que
les ha permitido la comisidn reiterada de atentados terroristas, secuestros, asesinatos,
extorsiones y toda suerte de hechos punibles, asi como para burlar la accién de las auto-
ridades encaminadas a combatir dichos crimenes, y que, por otra parte, la suspension
dedichosistema de radiocomunicaciones, ha contribuido a desarticular sus actividades
delictivas, carece entonces de razon suficiente toda accién que tienda a impedir que el
Estado, en cumplimiento de su deber, restrinja el uso de los llamados ‘buscapersonas’
en el Area Metropolitana de Medellin y Envigade, parte integrante del territorio

L]

Corte Constitucional -Sala Flena- Sentencia C-169 del 29 de abril de 1993. Magistrado Ponente: Dr. Vladimiro
Naranjo Mesa, pp. 8-9.
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nacional que, por obra de la delincuencia organizada, se ha convertido en epicentro
notorio de sus actividades, proyectadas de manera funesta a todo el resto del pais.

“...no ve la Corte que se esté suspendiendo un derecho humano ni una libertad
fundamental, sino que el Gobierno, en ejercicio de claras facultades constitucionales y
legales, esta restringiendo el mal uso de una libertad en aras del bien comin, de la
conservacion del orden piiblico y de la seguridad ciudadana. No existen ni pueden
existir dentro del ordenamiento juridico derechps ni libertades publicas absolutos; el
ejercicio de toda libertad implica limitaciones: entre ellas las que imponen, precisamen-
te, valores como los enunciados, inspirados en uno de los principios rectores de nuestra
Constitucion Politica, cual es el de la prevalencia del interés general sobre el particular
(arts. 1%,22y 58 dela C. P.).

“Una cosa es el derecho fundamental, inalienable per se y otra la facultad consecuen-
cial que él genera. Lalibertad de comunicarse por determinadosistema es un medio que,
al ser regulado por la ley, puede ser encauzado (sic) de diversas maneras, siempre y
cuando atienda al interés general.

“Como ya se ha reiterado, el interés general es el fin. Si el medio empleado para
ejercer una libertad es manipulado paraimpedir el fin legitimo de la sociedad civil y del
Estado, es licito que las autoridades corrijan el uso del medio, a través de disposiciones
preventivas, con el propésito de garantizar el bien comiin que es el que interesa a la
voluntad general. En el asunto sub examine no se esta desconociendo la libertad de
comunicacion, sino limitando uno de los medios puestos a disposicion del pablico,
limitacién que se justifica en el mal uso que poderosos grupos delincuenciales hacen de
€l para lograr sus prodictorios designios contra la sociedad.

“El Estado incurriria en grave falta, por omision a su deber esencial de proteger a
todas las personas en Colombia en su vida, bienes y demas derechos y libertades
fundamentales, si fueraindiferente ala utilizacién indiscriminada de medios que, como
son los de las radiocomunicaciones, se emplean para facilitar la actividad delincuencial
y el logro de sus proclives intereses, en momentos de grave perturbacién del orden
publico, en los cuales la vida, la integridad y la seguridad de los habitantes en la
Repiiblica, y en particular la de los habitantes del Area Metropolitana de Medellin y
Envigado, se hallan en evidente peligro.

“El Estado no puede soslayar la adopcion de las medidas que la prudencia aconseja,
que son siempre preventivas y tienden a mantener un equilibrio justo y equitativo. No
hay titulojuridicoalguno contra el deber esencial del Estado de protegerla vida y bienes
de toda su poblacion, patrimonio conceptual de la jurisprudencia universal.

“La facultad de los usuarios de esta clase de sistemas de comunicacidn, en circuns-
tancias de plena normalidad, es amplia. Pero cuando opera en los momentos de crisis
y de convulsién que favorecen la actuacién de la delincuencia organizada contra la
ciudadania, la facultad de disposicion de los aparatos en mencion tiene que ser limitada
como medida eficaz para hacer prevalecer el interés general sobre el particular,
especialmente si éste resulta en pugna con aquél por sus connotaciones criminales.

“Lo que busca el decreto es entonces limitar el ejercicio de una libertad como
mecanismo necesario para garantizar el Estado Social de Derecho, cuya misma natura-
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leza estd siendo amenazada en la actualidad, lo cual amerita una normatividad eficaz
y oportuna para superar esta situacion”’.

Por su parte, el articulo 3° sefala las sanciones que acarrea la operacion de sistemas
de comunicaciones en violacién a lo dispuesto en el articulo 2% al disponer que su
desconocimiento da lugar a la aplicacién de las medidas previstas en el articulo 50 del
Decreto 1900 de 1990 y a la imposicién de las sanciones contempladas en el articulo 53
del mismo estatuto. Igualmente que se aplicara en lo pertinente, lo dispuesto en el
segundo inciso del articulo 5° del Decreto 07 de 1993.

Como bien lo hace notar el sefior Procurador, idéntica preceptiva se contempld en
elarticulo 52 del Decreto 07 de 1993 -respecto dela violacion alas obligaciones impuestas
a los suscriptores para operar equipos de radiocomunicaciones- y en el articulo 2° del
Decreto 266 de 1993 en relacion con la transgresion de la prohibicion de utilizar el
servicio de buscapersonas. Caben pues las mismas apreciaciones que la Corporacion
hizo al declarar exequibles los referidos preceptos, conforme a las cuales el régimen de

sanciones es cardcter policivo, y se endereza a prevenir la comision de las conductas
incriminadas.

A su turno el articulo 4° del ordenamiento en estudio preceptiia que la referida
prohibicion no cobija los servicios de radiocomunicaciones que utilicen la Fiscalia
General de la Nacion, la Fuerza Piblica y el DAS.

En ello sigue también la pauta trazada en los Decretos 07 (articulo 62) y 266 de 1993
(articulo 3% que hicieron idéntica salvedad al restringir la operacién de equipos de
radiocomunicaciones y prohibir el uso de los buscapersonas. No se requieren mayores
disquisiciones para concluir que la susodicha excepcion responde a un dictado de la
razén que a todas luces la hace aconsejable y ajustada a los mandatos del Cédigo
Supremo como que se endereza a mantener incélume la capacidad operativa de las
autoridades que luchan contra el crimen organizado.

Elarticulo 5% sefiala la vigencia del decreto como es debido entoda disposicion legal
y suspende las disposiciones que le sean contrarias, todo lo cual se aviene con lo
ordenado por el inciso tercero del articulo 213 del Ordenamiento Superior.

Infiérese de lo expuesto que el decreto examinado se ajusta a las prescripciones de
la Carta Politica. Asi se declarara.

VIII. DECISION

Con fundamento en las razones que anteceden, la Sala Plena de la Corte Constitu-
cional de la Repiblica de Colombia, oido el concepto del sefior Procurador General de
la Naciony cumplidos los tramites previstos por el Decreto 2067 de 1991, administrand o
justicia, en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

Corte Constitucional -Sala Plena- Sentencia C-169 del 29 de abril de 1993. Magistrado Ponente: Dr. Vladimiro
Naranjo Mesa, pp.11-13.
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RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE el Decreto-legislativo 624 de 1993, “por el cual se prorroga la
vigencia del Decreto 266 de 1993 y se adoptan otras medidas en materia de uso de
sistemas de radiocomunicaciones”.

Notifiquese, publiquese, cpiese e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.

HERNANDO HERRERA VERGARA, Presidente
JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-267
de julio 8 de 1993

SISTEMAS DE RADIOCOMUNICACION-Limites

Es apenas légico considerar como una saria medida de politica puiblica que la prohibicién no
cobije a las entidades de servicio publico de que se ha dado cuenta, para asi evitar un perjuicio a
la comunidad del Area Metropolitana de Medellin y del Municipio de Envigado mdxime cuando
la misma prevé restricciones para precaver la utilizacion de los referidos equipos para fines
distintos de la eficaz prestacion de los servicios puiblicos a cargo de tales sujetos y para impedir
que al amparo de esa naturaleza sean eventualmente usados en la preparacion, perpetracion u
ocultamiento de ilicitos.

FACULTADES EXTRAORDINARIAS-Agotamiento/
ESTADOS DE EXCEPCION-Naturaleza

A diferencia de lo que acontece con el ejercicio de facultades extraordinarias que se van
agotando a medida que se usan por el Presidente de la Repiiblica en razon de que éste no actia alli
como legislador permanente sino que cumple una comision a él confiada por el Congreso,
tratdndose de las atribuciones propias de los estados excepcionales la naturaleza misma de las
situaciones de crisis que se pretende conjurar -las cuales son eminentemente variables y requieren
de una inmediata y efectiva reaccion estatal que impida su desbordamiento o la extension del dafio
quecausan- hace que la posibilidad de modificacion oadaptacion sean inherentes a las excepciones,
atribuciones que la Carta confiere al Jefe del Estado en las sefialadas hipétesis.

Ref.: Expediente N® R. E. 044.

Revisién oficiosa del Decreto 682 de abril 12 de 1993, “por el cual se modifica el
Decreto 624 de 1993".

Magistrado Ponente: Dr. HERNANDO HERRERA VERGARA.
Santafé de Bogota, D. C., ocho (8) de julio de mil novecientos noventa y tres (1993).

Aprobado segiin Acta N°...
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I. ANTECEDENTES

La Secretaria General de la Presidencia de la Republica remitié oportunamente ala
Corte Constitucional copia auténtica del Decretolegislativo 682 de abril 12 de 1993, “por
el cual se modifica el Decreto 624 de 1993”.

Una vez se han cumplido los requisitos y tramites previstos para la revisién
automatica por el Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver definitivamente
sobre la constitucionalidad del decreto sub examine.

II. TEXTO

El decreto sometido a examen, conforme a su publicacién en el “Diario Oficial” N®
40.827 del martes trece (13) de abril del cursante afio, es del siguiente tenor:

«DECRETO NUMERO 0682 DE 1993
(abril 12)

por el cual se modifica el Decreto 624 de 1993.

El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades que le
confiere el articulo 213 de la Constitucién Politica, en desarrollo de los Decretos 1793 de
1992y 261 de 1993, y

CONSIDERANDO:

Que por Decreto 1793 de 1992 se declaré el Estado de Conmocién Interior por el
término de noventa dias calendario.

Que por Decreto 261 de 1993 se prorrogé el Estado de Conmocién por noventa dias
calendario.

Que por Decreto 624 de 1993 se suspendi6 en el Area Metropolitana de Medellin y
en el Municipio de Envigado la prestacion y utilizacién de los siguientes servicios de
radiocomunicaciones: sistemas de telefonia mévil, telefonia satelital, sistema monoca-
nal y sistema “trunking”. '

Que para facilitar la eficiente prestacién de los servicios publicos de acueducto,
alcantarillado, telefonia bésica, energia y transporte de combustibles, asi como lograr el
adecuadodesarrollo delas actividades delos servicios debomberos y delas autoridad es
de transito, es necesario permitir el uso de los servicios de radiocomunicaciones por
sistema Trunking por parte de dichas autoridades y de las entidades encargadas de
prestar los servicios mencionados,

DECRETA:

Articulo 1% Se exceptian de la prohibicién establecida en el articulo 22 del Decreto
624 de 1993, la utilizacién de servicios de radiocomunicaciones por sistemas “trunking”
destinados a prestar apoyo operativo interno a las funciones o actividades de las
empresas publicas que prestenservicios detelecomunicaciones, acueducto, alcantarilla-
do, energia, transporte de combustibles, asi como los que utilicen las autoridades de
trénsito y las entidades que presten servicios de bomberos, siempre y cuando dichos
servicios de radiocomunicaciones operen con equipos fijos instalados en las oficinas o
en los automotores propios de tales entidades.
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Articulo 22 De conformidad con el articulo 32 del Decreto 624 la violacién de lo
dispuesto en dicho decreto dara lugar a la aplicacién de lo dispuesto en los articulos 50
y 53 del Decreto 1900 de 1990.

Articulo 32 El presente Decretorige a partir dela fecha de su publicacién y suspende
las disposiciones que le sean contrarias.

Publiquese y cimplase.

Dado en Santafé de Bogotd, D. C., a 12 de abril de 1993.
(Siguen firmas)».

[II. ELEMENTOS PROBATORIOS

Enrazén a que el decreto materia de la presente revision oficiosa se origin6 en el N®
624 de 1993, radicado bajo el N® R. E. 043 y cuya revisién constitucional también le
correspondi6 por reparto al suscrito magistrado ponente, al asumir el conocimiento del
proceso, decret6 un periodo probatorio para que en las presentes diligencias obraran los
sustentos que determinaron las medidas adoptadas en ellos.

En tal virtud figura en el expediente la descripcién que el sefior Ministro de
Comunicaciones aporté en relacion con los usuarios y las especificaciones de los
sistemas de radiocomunicaciones sobre los que recayeron las medidas adoptadas porel
Decreto 624 de 1993 cuyo articulo 2? modifica el ordenamiento en estudio y que son:
el sistema de telefonia movil; el de telefonia moévil satelital; el sistema monocanal y el
sistema “trunking”.

Consta también en el expediente copia de las comunicaciones enviadas por el sefior
Fiscal General de la Nacién al sefior Ministro de Comunicaciones sobre la necesidad de
suspender los mencionados servicios de radiocomunicaciones en el Area Metropolitana
de Medellin y Envigado (fls. 17 a 19).

Por otra parte, en atencién a lo pedido por el Secretario General del Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica, se alleg6 también al expediente copia
de los informes que su despacho envi6 a esta Corte con destino al proceso R. E. 00036,
que pidi6 considerar para examinar los sustentos de las medidas adoptadas.

A tales elementos se hara referencia en el acipite VII atinente a las consideraciones
de la Corte, en cuanto fuere pertinente.

IV. LA INTERVENCION CIUDADANA

El término de fijacion en lista transcurri6 y venci6 en silencio, seguin lo hizo constar
la Secretaria General de esta Corporacién en su informe de primero (1%) de junio del
presente ano (fl. 175).

V. INTERVENCION DE AUTORIDADES PUBLICAS

a. ElMinistro de Comunicaciones hizo uso del derecho a expresar su concepto sobre
la constitucionalidad del decreto en revisién, mediante escrito presentado el siete (7) de
junio del cursante afo. Las razones por las cuales considera que el Decreto 682 es
exequible son, en resumen, las siguientes:
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- El ordenamiento que se revisa fue expedido dentro de los limites temporales
fijados en el articulo 213 de la Constitucién Nacional, esto es, bajo el imperio del Estado
de Conmocién Interior; desde el punto de vista formal, no presenta vicio alguno de
inconstitucionalidad por cuanto fue suscrito por el Presidente de la Reptiblica y todos
los Ministros.

- Dicho decreto no suspende libertades fundamentales, ni menoscaba derechos
humanos. Se limita a restringir la utilizacién de algunos sistemas de comunicacién que
no son de utilizacién masiva y que estan siendo usados por criminales al margen de la
ley en desmedro del orden publico.

- Fueexpedido conla restriccion territorial necesaria para cumplir con la proporcio-
nalidad que debe existir entre la disposicion adoptada y el dmbito donde puede ser
aplicada, lo cual resulta acorde con la Constitucién, por cuanto la conmocién interior
puede decretarse en todo el territorio o sélo en parte de él.

- Eldecretoesta debidamente motivado y existe plenarelacién de causalidad directa
entre las decisiones adoptadas y las razones que condujeron al Gobierno a declarar el
Estado de Conmocidn.

- En cuanto al contenido material de su articulado hace las siguientes anotaciones:

“El articulo primero... no hace otra cosa que ampliar la excepcién contenida en el
articulo4®del Decreto 624 de 1993, a otrasentidades u organismos encargados de prestar
servicios piiblicos o cumplir funciones de caracter puiblico de notoria importancia en la
vidaciudadana, perosélo enrelacién ala utilizacién de servicios de telecomunicaciones
por sistemas ‘trunking’ y no a otras modalidades de telecomunicaciones méviles, como
si se permite su uso a entidades encargadas del orden publico.

”

“Elarticulo segundo ratificala aplicacién delos principios delalegalidad de la pena
y del procedimiento a los contraventores especiales de las normas de telecomunicacio-
nes... se ratifica que tanto las sanciones aimponer como los procedimientos que en esos
casos deben seguirse son los ordinarios establecidos para las violaciones al Estatuto
General de Telecomunicaciones.

“El articulo tercero se refiere a la vigencia...”.
V1. EL MINISTERIO PUBLICO

El Jefe del Ministerio Piblico, en Oficio N2 218 de junio (16) rindié en tiempo el
concepto de su competencia. En él solicita a esta Corte la declaratoria de constituciona-
lidad del decreto que se revisa.

A titulo de antecedentes del ordenamiento en estudio, el Jefe del Ministerio Pablico
sintetiza el desarrollo legislativo que esta materia ha tenido durante la vigencia del
Estado de Conmocién Interior.

Seguidamente se adentra en el andlisis de los aspectos formales del decreto, del cual
concluye que cumple con las exigencias estatuidas en la Carta Politica puesto que su
expedicion tuvo lugar deniro del limite temporal de la primera prérroga de la declara-
toria del Estado de Excepcién ylleva la firma del Presidente, trece (13) de sus Ministros,
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un (1) Viceministro encargado de funciones ministeriales y del Ministro de Minas,
encargado de la Cartera de Comunicaciones.

Luego, estudia el aspecto de conexidad. A esterespectoconsidera que enrazénaque
el decreto bajo examen esta destinado tinicamente a modificar algunos aspectos de las
medidas adoptadas por el Gobierno mediante el Decreto legislativo 624 de 1993, de €l
cabe predicar las mismas consideraciones que -entorno a ese aspecto- se formularon en
esa oportunidad.

Por el aspecto material observa que tampoco hay tacha de inconstitucionalidad ya
que el decreto se limita a exceptuar la prestacion de un servicio particular de radio-
comunicaciones (trunking) de una prohibicién general establecida en el Decreto 624

(art. 19 y areproducir normas originadas en otros decretos de la misma indole y materia
(art. 29).

De esta forma concluye que ninguna de las previsiones del decreto en estudio,
contraviene canon constitucional alguno, pues se enmarcan dentro de las competencias
que puede ejercer el Presidente de la Repiiblica durante el régimen del Estado de
Excepcion.

VII. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

a. Competencia.

De conformidad con lo previstb en los articulos 241-6 y 241-7 de la Carta Politica,
compete a esta Corporaci6n revisar la constitucionalidad del presente decreto, como
quiera que fue expedido por el Presidente de la Repiiblica en ejercicio de las facultades
que le confiere el articulo 213 de la misma.

b. Lavigencia del ordenarmento bajo examen y la revisién oficiosa de su consti-
tucionalidad.

Para la Corte, la circunstancia de que al tiempo del presente fallo se encuentre
expirado el término de vigencia delas determinaciones adoptadas por el Decreto 624 de
1993, como quiera que sus efectos concluyeron el pasado cinco (5) de mayo, no impide
que la Corporacion se pronuncie sobre su constitucionalidad en acatamiento a lo
preceptuado por los articulos 214-6 y 241-7 de la Carta Politica.

En términos concluyentes el Estatuto Supremo impone a esta Corte el deber de
decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de los decretos legislativos que
expida el Gobierno en ejercicio de las facultades que le confieren los articulos 212, 213

y 215 de la Ley Fundamental, con prescindencia de condicionamientos de cualquier
naturaleza.

c. Los aspectos formales.

El decreto sub examine retine los requisitos que los articulos 213 y 214 del Estatuto
Supremo exigen para los de su clase. En efecto, fue firmado por el Presidente, sus
Ministros y el Viceministro de Minas y Energia en su condicién de encargado de las
funciones del titular de esa Cartera, esto es, mientras ostentaba su rango y tenia las
facultades propias de esa investidura.
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Ademds, al tiempo de su expedicién el Gobierno se hallaba revestido de las
atribuciones legislativas que, conforme alo preceptuado por el articulo 213 Superior son
propias de este Estado, como quiera que transcurria el término de noventa (90) dias
calendario contados a partir del seis (6) de febrero del cursante afo, por el que se
prorrogd por primera vez la vigencia del Estado de Conmocidn Interior mediante el
Decreto 261 del cinco (5) de febrero de 1993 y que esta Corte declard exequible mediante
Sentencia C-154 de abril veintidés (22) del presente afio.

Se observa asi mismo que el Gobierno lo motivé e indicé en forma expresa desde
cudndo entraria a regir, al sefialar como tal “la fecha de su publicacién”, la cual tuvo
lugar el trece (13) de abril de 1993 segtin consta en el “Diario Oficial” N2 40.827.

Finalmente, su articulo 3°se ocupa de reiterar que sus efectos se limitan a suspender
las normas que le sean contrarias.

Asilas cosas, enlo quetocaalosaspectosreferidos, el decreto materia de este proceso
no presenta motivo alguno de inconstitucionalidad.

d. Conexidad.

Como quiera que esta Corte én sentencia de 1993!, encontré debidamente satisfecha
la exigencia de conexidad respecto del Decreto 624 de 1993 que suspendia en el Area
Metropolitana de Medellin y en Envigado el servicio de radiocomunicaciones por
sistema “trunking” sobre el cual versala excepcién que contempla el que ahora se revisa,
valen respecto de €l las consideraciones que la Corporacién hizo a propésito del
primero, asi: .

“ 4

“Es plenamente conocido -pues los resultados de las investigaciones que en ese
sentido han adelantado las autoridades judiciales competentes se han divulgado
ampliamente- que los grupos al margen de la ley -y cuya actividad esté a la base de la
perturbacién de la convivencia ciudadana- han habilitado sofisticadas redes de infor-
macién y de comunicacién a partir del aprovechamiento de los sistemas, canales y

.demds medios andlogos piublicos y privados existentes, en particular en el Area
Metropolitana de Medellin y en el Municipio de Envigado. La contundencia de esa
realidad incontrastable, ha obligado al Gobierno a expedir la normatividad a que se ha
hecho alusién para impedir que los servicios de telecomunicaciones y las redes y
servicios publicos y privados se usen con propésitos de patética ilicitud.

“Enlo querespectaal ordenamiento que enesta oportunidad se revisa, juzgala Corte
que cabe predicar idéntica conclusién por cuanto:

- ‘Suarticulo 1¢ se limita a suspender en el Area Metropolitana de Medellin y en el
Municipio de Envigado, por un mes mas, contado a partir del cinco (5) de abril, la
prestaciony utilizacion delservicio de radiocomunicaciones en cuanto hacerelacion con
los buscapersonas -salvo los usados por la Fiscalia General de la Nacion, la Fuerza
Piblica y el DAS-.

' Corte Constitucional -Sala Plena- Sentencia C-266 de 1993. Magistrado Ponente: Dr. Hernando Herrera
Vergara, pp. 10-15.
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- “El contenido normativo de los restantes articulos en razén a la indole de las
medidas que en ellos se adoptan, relativas a la suspension en esa misma zona de otros
sistemas de radiocomunicaciones (art. 29); a las excepciones a la prohibicion (art. 3%) y
a las sanciones que acarrea su transgresion (art. 4%), esta directamente relacionado con
los motivos determinantes de la implantacion del Estado de Conmocién Interior’.

“Como se recordara, entre las razones aducidas por el Gobierno en el Decreto 1793
para declarar la conmocién interior figuran éstas:

‘Que en las Gltimas semanas la situacién de orden piblico en el pais, que venia
perturbada de tiempo atrés, se ha agravado significativamente en razén de las acciones
terroristas de las organizaciones guerrilleras y de la delincuencia organizada.

‘Que los grupos guerrilleros se han aprovechado de algunos medios de comunica-
cién para entorpecer la accién de las autoridades, hacer la apologia de la violencia,
justificar sus acciones delincuenciales y crear confusién y zozobra en la poblacion.

’Que, adicionalmente, en la ciudad de Medellin se ha exacerbado en los tltimos dias
la acci6n de la delincuencia organizada, mediante atentados contra personal de la
Policia Nacional y del DAS, lo cual indica un aumento de las actividades terroristas de
aquélla’.

“ Ademas, uno de los méviles que incitaron al Gobierno Nacional a prorrogar el
Estado de Conmocién Interior mediante el Decreto 261 de 1993, fue precisamente que:

‘...a pesar de que las disposiciones excepcionales dictadas por el Gobierno Nacional
han contribuido a hacer frente a la perturbacién del orden publico, sin embargo,
subsisten las causas de agravacion de la misma que dieron lugar a la declaratoria’.

“Porsu parte, el decreto bajo examen, al extender la prohibicién de utilizarenel Area
Metropolitana de Medellin y el Municipio de Envigado otros sistemas de radiocomuni-
caciones, tuvo en cuenta estos hechos:

‘...el senor Fiscal General de la Nacién solicité estudiar la posibilidad de prorrogar
por un mes mas la suspension del sistema de comunicaci6n por «biper» en la ciudad de
Medellin, en razén de la utilidad de dicha medida para las labores de la Fiscalia. Asi
mismo sefialé la conveniencia de extender dicha suspensién a los sistemas de telefonia
moévil y similares.

“..los grupos guerrilleros y las organizaciones de narcotrafico han aprovechado las
frecuencias radioeléctricas para entorpecer el control de las autoridades y evadir el
control de las mismas, segin lo han establecido los organismos de investigaciénjudicial.

‘...en el Area Metropolitana de Medellin y Envigado ha persistido la accién de la
delincuencia organizada.

‘...en consecuencia, es necesario adoptar medidas de control sobre el empleo de los
sistemas de radiocomunicaciones en dichas localidades, con el objeto de garantizar su
correcto uso y evitar su empleo por parte de organizaciones guerrilleras o de delincuen-
cia organizada’.

“Las pruebas acopiadas por la Corte... demuestran sin dubitaciones que con la mira
de realizar sus propésitos delictuosos los grupos criminales que vienen operando en el
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Area Metropolitana de Medellin y en Envigado, se valen no solo de los buscapersonas
sino de otros sistemas tales como la telefonia mévil, monocanal, satelital y trunking. La
funesta destinacién que a dichos medios de comunicacién ha dado la delincuencia, los
ha convertido en amenazantes y siniestros instrumentos de perpetracion de hechos
delictuosos y de consumacion de propdsitos criminales.

”

“Para la Corte no cabe duda de que los correctivos adoptados por el decreto en
estudio se relacionan directa y especificamente con los factores determinantes de
perturbacién de la convivencia ciudadana y se dirigen a contrarrestarlos sustrayendo
los servicios de radiocomunicaciones y las frecuencias radioeléctricas del campo de
accién de los criminales empefiados en subvertir el orden piblico. Asi lo corrobora la
solicitud expresa formulada en este sentido al Ministro de Comunicaciones por el Fiscal
General de la Nacion”.

d. Examen material.

Elarticulo 1° del decreto cuyarevision oficiosa se adelanta en el presente proceso crea
una excepcién a la prohibicion impuesta por el articulo 22 del Decreto 624 de 1993 en
materia de utilizacién de servicios de radiocomunicaciones por sistemas “trunking”.

La referida excepcién cobija a las empresas piblicas que presten servicios de
telecomunicaciones, acueducto, alcantarillado, energia, transporte de combustibles, asi
como a las autoridades de transito y las entidades que presten servicios de bomberos.

Se encamina a permitir que tales entidades utilicen los servicios de radiocomunica-
ciones porsistemas “trunking” cuandose operen con equipos fijos instalados bien en sus
oficinas o en los automotores de su propiedad (i) y siempre y cuando éstos se destinen
a prestar apoyo operativo interno a sus funciones o actividades (ii).

En puntoalas razones que condujeron al Gobierno Nacional a permitirla utilizacion
de las comunicaciones por sistema trunking -siempre y cuando se operen con equipos
fijos- a usuarios cuyas actividades son de servicio ptblico -y no solamente a la Fuerza
Piblica, la Fiscalia y el DAS, tinicos entes amparados por la excepcion que se previé en
el articulo 42 del Decreto 624 de 1993-, es oportuno traer a colacién las expuestas por el
Ministro de Comunicaciones quien al respecto manifesto:

“Por solicitud de empresas encargadas de la prestacién de servicios ptiblicos, o de
cumplir funciones administrativas diferentes de la guarda del orden publico, especial-
mente por solicitud de las Empresas Piiblicas de Medellin, el Gobierno Nacional acogi6
la solicitud de permitir la utilizacién de comunicaciones por sistema “trunking” en el
Area Metropolitana de Medellin y el Municipio de Envigado, pero solo a las empresas
publicas encargadas de la prestacién de servicios publicos basicos y a entidades o
dependencias piblicas encargadas de ejercer funciones publicas de seguridad diferen-
tes al mantenimiento del orden ptblico como es el caso de las autoridades de transito
y los bomberos.

“A fin de garantizar que particulares diferentes de los funcionarios encargados del
cumplimiento de las funciones anotadas, aprovecharan la excepcién planteada, se
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restringi6 la utilizacion de los equipos alos que operen en forma fija en las oficinas o en
los automotores de propiedad de las entidades que la norma autoriza.

“Ha estimado el Gobierno Nacional que la utilizacién de los sistemas de comunica-
cién autorizados... no constituye factor que en forma notoria favorezca las circunstan-
cias que ameritaron la declaratoria de conmocién interior y su prérroga, pues no se trata

de la prestacion de servicios de telecomunicaciones méviles que puedan utilizar los
particulares...

“Por el contrario, establecer esta prohibicién para la operacion de estos sistemas en
las actividades internas de la administracion podria generar graves fallas en la presta-
cién de importantes servicios de utilizacién masiva, como es el caso del acueducto, el
alcantarillado, la energia eléctrica y uso de combustibles, o en la realizacién de
actividades estatales como la direcciéon del transito o la atencion de calamidades
publicas” (fls. 197-198).

Para la Corte dicha norma se acompasa con las prescripciones de la Carta Politica,
pues es apenas légico considerar como una sana medida de politica piblica que la
prohibicion no cobije a las entidades de servicio piblico de que se ha dado cuenta, para
asi evitar un perjuicio a la comunidad del Area Metropolitana de Medellin y del
Municipio de Envigado, mdxime cuando la misma prevé restricciones para precaver la
utilizacion de los referidos equipos para fines distintos de la eficaz prestacién de los
servicios publicosa cargo detales sujetesy paraimpedir quealamparode esanaturaleza
sean eventualmente usados en la preparacion, perpetracion u ocultamiento de ilicitos.

Elarticulo 2° del decreto materia derevision, por su parte, reitera lo preceptuado por
el articulo 3¢ del Decreto 624 de 1993, el cual fue declarado exequible en la ya citada
Sentencia C-266 de ocho de julio de 1993. Como se recordara, este precepto reprimfa la
operacidnilicita de sistemas de comunicaciones con las medidas previstas en el articulo
50 del Decreto 1900 de 1990, con las sanciones contempladas en el articulo 53 ibidem, asi
como en el inciso segundo del articulo 5° del Decreto 07 de 1993.

De ahf querespecto de este precepto tengan también validez las consideraciones con
apoyo a las cuales esta Corporacién en la multicitada Sentencia C- de 1993 las declaré
ajustadas a la Constitucion, las cuales recogieron -en esencia- lo que sobre ellas se dijo
en la Sentencia C-082 de 1993 a propdsito del articulo 5° del Decreto 07 de 1993, que
consignaba el mismo contenido normativo:

“Como bien lo hace notar el sefior Procurador, idéntica preceptiva se contempl6 en
el art. 5° del Decreto 07 de 1993 -respecto de la violacidn a las obligaciones impuestas a
los suscriptores para operar equipos de radiocomunicaciones- y en el articulo 2° del
Decreto 266 de 1993 en relacion con la transgresion de la prohibicion de utilizar el
servicio de buscapersonas. Caben pues las mismas apreciaciones que conciben el
régimen de sanciones como de caricter policivo, en cuanto se enderezan a prevenir la
comision de las conductas incriminadas”.

Finalmente, a proposito de la validez constitucional de los decretos legislativos que
modifiquen otros, y que sean expedidos dentro del término de vigencia del Estado de
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Conmocién Interior, es pertinente reiterar la jurisprudencia? de la Corporacién, que ha
avalado su constitucionalidad a partir del siguiente razonamiento:

“...A diferencia de lo que acontece con el ejercicio de facultades extraordinarias
(articulo 150, numeral 10) que se van agotando a medida que se usan por el Presidente
de laReptblica enrazén de que éste no actiia alli como legislador permanente sino que
cumple una comision a €] confiada por el Congreso, tratindose de las atribuciones propias
delos estados excepcionales (articulos 212,213y 215 C. N.) la naturaleza misma de las situaciones
de crisis que se pretende conjurar -las cuales son eminentemente variables y requieren de una
inmediata y efectiva reaccién estatal que impida su desbordamiento o la extension del dafio que
causan- hace que la posibilidad de modificacion o adaptacién sean inherentes a las excepciones,
atribuciones que la Carta confiere al Jefe del Estado en las sefialadas hip6tesis”. (Enfasis fuera
de texto).

VIII. DECISION

Con fundamento en las razones que anteceden la Sala Plena de la Corte Constitucio-
nal de la Repiiblica de Colombia, oido el concepto del sefior Procurador General de la
Nacién y cumplidos los tramites previstos por el Decreto 2067 de 1991, administrando
justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE el Decreto legislativo 682 de abril 12 de 1993, “por el cual se
modifica el Decreto 624 de 1993”.

Notifiquese, publiquese, copiese e insértese enla Gaceta de la Corte Constitucional.

HERNANDO HERRERA VERGARA, Presidente
JORGE ARANGO ME]JIA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Secretaria General

Corte Constitucionasl -Sala Plena- Sentencia C-153/93. Revision constitucional del Decreto 262 del 5 de
febrero de 1993, “por el cual se modifica el Decreto 07 de 1993”. Magistrado Ponente: Dr. José Gregorio
Hernandez Galindo, p. 7.
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SENTENCIA No. C-268
de julio 8 de 1993

CONMOCION INTERIOR-Prérroga

Las prorrogas obedecen generalmente a la subsistencia de las causas que sirvieron de
fundamento para decretar el Estado de Conmocién o debido a la agravacion de los hechos que
produjeron la crisis. Recuérdese que el Presidente y los Ministros, a la luz de las normas
constitucionales, son responsables cuando declaren los Estados de Excepcién sin que hayan tenido
ocurrencia los casos que dan lugar a éste, y al igual que los demds funcionarios, también responden
por los abusos que hubieren cometido en el ejercicio de las facultades a que se refieren los articulos
212 y 213 del Estatuto Supremo.

SISTEMAS DE RADIOCOMUNICACION-Limites/
LIBERTAD DE COMUNICACION

Nowela Corte que se esté suspendiendo un derecho humano ni una libertad fundamental, sino
que el Gobierno, en ejercicio de claras facultades constitucionales y legales, estd restringiendo el

mal uso de una libertad en aras del bien comiin, de la conservacion del orden publico y de la
seguridad ciudadana.

Ref.: Expediente N2 R. E. 046.

Revision constitucional del Decreto 827 de 1993, “por el cual se prorrogala vigencia

de las medidasadoptadas por Decretos 266 y 624 de 1993, en materia de uso de sistemas
de radiocomunicaciones”.

Magistrado Ponente: Dr. CARLOS GAVIRIA DIAZ.

Santafé de Bogotd, D. C., ocho (8) de julio de mil novecientos noventa y tres (1993).
I. ANTECEDENTES

El Gobierno Nacional hizo llegar a esta Corporacién, dentro del término fijado en el
articulo214-6 dela Carta, fotocopia auténtica del Decreto N®827 demayo 5de 1993, " por
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el cual se prorrogala vigencia de las medidas adoptadas por Decretos 266 y 624 de 1993,
en materia de uso de sistemas de radiocomunicaciones”, para efectos de su revisién
constitucional.

Avocado el conocimiento del negocio por parte del magistrado sustanciador, se
ordend su fijacién en lista por un periodo de cinco (5) dias, con el fin de permitir la
intervencién ciudadana. Igualmente se dio traslado al Procurador General dela Nacion,
quien emitié la vista fiscal de rigor.

Cumplidos como estdn los tramites constitucionales y -legales estatuidos para
procesos de esta indole, procede la Corte Constitucional a decidir.

II. TEXTO DEL DECRETO

El texto del Decreto 827 de 1993, enviado para su revision, es el que a continuacién
aparece:

«DECRETO 827 DE 1993
(mayo 5)

por el cual se prorroga la vigencia de las medidas adoptadas por Decretos 266
Yy 624 de 1993 en materia de uso de sistemas de radiocomunicaciones.

El Presidente de la Repiiblica de Colombia, en ejercicio de las facultades que le
confiere el articulo 213 de la Constitucion Politica y en desarrollo delo dispuesto porlos
Decretos 1793, de 1992 y 261 de 1993, y

CONSIDERANDO:

Que por Decreto N2 1793 del 8 de noviembre de 1992, se declar6 el Estado de
Conmocién Interior por el término de noventa dias calendario.

Que por Decreto 261 de 1993 se prorrogd el Estado de Conmocién Interior por
noventa dias calendario, contados a partir del 6 de febrero de 1993.

Que dentro de los motivos para prorrogar el Estado de Conmocién Interior se
encuentra que “a pesar de que las disposiciones excepcionales dictadas por el Gobierno
Nacional han contribuido a hacer frente a la perturbacién del orden piiblico”, subsisten
las causas de la declaratoria de la misma que dieron lugar a la declaratoria del Estado
de Conmocién Interior, las cuales no pueden ser conjuradas mediante el uso de las
atribuciones ordinarias de las autoridades de policia.

Que habida cuenta de que tanto los grupos guerrilleros como la delincuencia
organizada han venido utilizando los servicios de radiocomunicaciones a través de
redes privadas o piblicas con el propésito de transmitir informacionesrelacionadas con
su actividad delictiva, por Decreto 266 de 1993 se suspendié en el Area Metropolitana
deMedelliny en Envigado, la prestacién del servicio deradiocomunicaciones, en cuanto
hace relacion a buscapersonas, por el término de un mes.

Que dicha suspension fue prorrogada por los Decretos 423 y 624 del presente afio.

Que por Decreto 624 de 1993 se suspendié en el Area Metropolitana de Medellin y
en Envigado hasta el 5 de mayo de 1993, la prestacion y utilizacién de los siguientes
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servicios de radiocomunicaciones: sistema de telefonia mévil, sistema movil satelital,
sistema monocanal y sistema “trunking”.

Que por Decreto 682 de 1993 se exceptué de dicha prohibicion la utilizacion de
servicios de radiocomunicaciones por sistemas “trunking” destinados a prestar apoyo
operativo interno a las funciones o actividades de empresas publicas que presten
servicios de telecomunicaciones, acueducto, alcantarillado, energia, transporte de
combustibles, asi como los que utilicen las autoridades de transito y las entidades que
prestenservicios de bomberos, siempre y cuando dichos servicios deradiocomunicacio-

nes operen con equipos fijos instalados en las oficinas o en los automotores propios de
tales entidades.

Que el sefior Fiscal General de la Nacion en comunicacién del 3 de mayo dirigida al
sefior Ministro de Comunicaciones, solicit6 prorrogar por un mes maés la suspension de
sistemas de comunicaciones por “biper” y telefonfa mévil en la ciudad de Medellin,
sefialando que la suspensién actual ha sido de gran utilidad dentro de las labores
investigativas que adelanta la Fiscalia.

Que en el Area Metropolitana de Medellin y en Envigado ha persistidola accién de
la delincuencia organizada.

Que por consiguiente, es necesario mantener la vigencia de las medidas de control
sobre el empleo de sistemas de radiocomunicaciones con el objeto de garantizar su

correcto uso y evitar su empleo por parte de organizaciones guerrilleras o de la
delincuencia organizada,

DECRETA:

Articulo 1% Prorrégase a partir del 5 de mayo y mientras dura el Estado de
Conmoci6n Interior, la vigencia de los Decretos 266 y 624 de 1993. Por consiguiente,
durante dicho término continuara suspendida en el Area Metropolitana de Medellin y
en Envigado la prestacién y utilizacién delos siguientes servicios de radiocomunicacio-
nes: buscapersonas, sistema de telefonia mévil, sistema de telefonia satelital, sistema
monocanal y “trunking”.

La suspensién a que hace referencia el inciso anterior no se aplicara a los servicios
de radiocomunicaciones por sistemas “trunking”, en los casos previstos por el Decreto
682 de 1993.

Articulo 2°. El presente Decretorige a partir de la fecha de su publicacién, suspende
las disposiciones que le sean contrarias y mantendra su vigencia por el tiempo que dure
el Estado de Conmocion, sin perjuicio de que el Gobierno Nacional la prorrogue, de
acuerdo con lo previsto en el inciso 3° del articulo 213 de 1a Constitucién Politica.

Publiquese y ciimplase.
Dado en Santafé de Bogota, D. C., alos 5 dias de mayo de 1993.

Siguen firmas».
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III. INTERVENCION CIUDADANA

Dentro del término defijacion en lista se presenté un escrito por parte del ciudadano
MAURICIO SARRIA BARRAGAN, destinado a impugnar la constitucionalidad del
Decreto 827 de 1993, por las siguientes razones: ‘

- Sefiala el impugnante que el Gobierno estd autorizado por motivos de orden
publico para controlar la prestacién y utilizacion de los servicios de comunicacién a que
alude el citado decreto, como también evitar su uso ilicito por parte de los delincuentes,
pero lo que no es posible constitucionalmente es “impedir a los ciudadanos que se
comuniquen por estos medios o en cualquier otra forma, llevando de consigo al fracaso
a empresas concesionarias del Estado constituidas para la prestacién de servicios
bisicos de telecomunicaciones para cursar correspondencia piiblica o privada con
utilizacion del espectro radioeléctrico”.

- El articulo 15 de la Constitucion Politica resulta violado “cuando en forma
indefinida y de manera general se intercepta o registra la correspondencia y comunica-
ciones de los ciudadanos procediéndose a su cierre e impidiendo su utilizacién, de una
manera general, para todos los ciudadanos, indiscriminadamente, de Medellin y
Envigado”.

- Laciudadania de Medelliny Envigado “so pretexto de medidas de orden piblico,
no puede verse indefinidamente impedida para ejercer el derecho fundamental a la
comunicacion, a través de los medios masivos utilizados en la era moderna. La violacion
que se enrostra es de orden general, colectiva, objetiva y perjudicial para el desarrollo
de maltiples actividades”. :

IV. CONCEPTO FISCAL

Lo emite el Procurador General de la Nacion, en Oficio N2 211 del 9dejunio de 1993,
el que concluye solicitando a la Corte que declare exequible el ordenamiento sometido
ajuicio de esta Corporacién. Los argumentos en que se apoya el Ministerio Piiblico para
sostener la constitucionalidad, son los que a continuacion se resumen:

- El decreto cumple con los requisitos formales estatuidos en la Constituci6n.

- Enrazén a que el ordenamiento bajo examen “sélo viene a extender el término de
vigencia” de los Decretos 266 y 624 de 1993, los cuales fueron revisados por esta
Corporacién y declarados exequibles, las consideraciones que alli se dejaron consigna-
das sobre la conexidad de las medidas adoptadas, son predicables del Decreto 827 de
1993, apartes de los cuales transcribe.

- El articulo 12 del decreto que se analiza, es constitucional, pues el Presidente en
ejercicio de las facultades que le confiere el articulo 213 de la Carta, puede modificar,
ampliar o adicionar las medidas que considere necesarias y convenientes “siempre que
con ellas se busque la finalidad que las inspira, esto es, conjurar las causas de perturba-
cion del orden piiblico e impedir la extension de sus efectos”.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
a. Competencia.
Portratarse de un decreto expedido porel Presidente de la Repiiblica, en ejerciciode

las facultades a que alude el articulo 213 de la Carta, compete a esta Corporacion decidir
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en forma oficiosa sobre su constitucionalidad, de conformidad con lo ordenado porel
articulo 241-7 en concordancia con el 214-6 de la Ley Suprema.

b. Requisitos formales.

El Gobierno Nacional por medio del Decreto N2 1793 del 8 de noviembre de 1992,
declaré en todo el territorio nacional el Estado de Conmocién Interior, por el término de
noventa (90) dias calendario, contados a partir de tal fecha, periodo que se prorrogé por
igual lapso, a partir del 6 de febrero de 1993, mediante Decreto N2 261 de 1993,
ordenamientos que fueron estudiados en su oportunidad por esta Corte y declarados
exequibles mediante Sentencias N C-031del 1°de febrerode 1993y C-154 del 22de abril
del mismo afio, respectivamente. Como el Decreto 827 de 1993, materia de examen, se
expidi6 el 5 de mayo de 1993, no hay objecién constitucional alguna por este aspecto,
pues facilmente se advierte que se dict6 dentro del lapso temporal antes sefialado.

De otraparte se constata que el Decreto 827 de 1993, cumple con las demas exigencias
deforma estatuidas en nuestra Constitucion, toda vez que est4 firmado por el Presidente
de la Repblica y los catorce (14) Ministros del despacho, su vigencia es temporal, pues
se concreta a] término que “dure el Estado de Conmocién Interior”, tal como se lee en
su articulo 2?y se limita a suspender las disposiciones que le sean contrarias, con lo cual
se aviene a los mandatos constitucionales contenidos en los articulos 213 y 214.

¢. Conexidad.

Dado que el decreto que se revisa, simplemente prorroga medidas ya adoptadas por
el Gobierno Nacional, como es la suspension en el Area Metropolitana de Medellin y
Envigado dela prestacién y utilizacién de buscapersonasy sistemas de telefonia mévil,
satelital, monocanal y “trunking”, en este dltimo evento, con excepcién de los casos
previstos en el Decreto 682 de 1993, en razén de que ain subsisten las causas que
originaron la implantacién del Estado de Excepci6n, como también por la eficacia que
dicha disposicién ha producido, considera la Corte que los argumentos que expuso al
declarar ajustadas ala Constitucion dichas disposiciones, resultan en un todo aplicables
al ordenamiento objeto de estudio, no sélo enlo que respecta ala conexidad del decreto
con las causas de perturbacién del orden piiblico, sino también en cuantoa su contenido
material, a los cuales se remite.

Puesbien: sefala el Gobierno enlos considerandos del decreto aludido que el sefior
Fiscal General de la Nacién en comunicacién del 3 de mayo dirigida al sefior Ministro
de Comunicaciones, solicité prorrogar por un mes més la suspension de sistemas de
comunicaciones por ‘biper’ y telefonia mévil en la ciudad de Medellin, senalando que
la suspensi6n actual ha sido de gran utilidad dentro de las labores investigativas que
adelanta la Fiscalia” y que como en el Area Metropolitana de Medellin y Envigado “ha
persistido la accién de la delincuencia organizada... es necesario mantener la vigencia
de las medidas de control sobre el empleo de sistemas de radiocomunicaciones, con el
objeto de garantizar su correcto uso y evitar su empleo por parte de organizaciones
guerrilleras o de la delincuencia organizada”.

Asi las cosas, la conexidad del Decreto 827 de 1993 con las causas que dieron origen
al Estado de Conmocién Interior, esta claramente demostrado, pues, el uso indebido o
ilicito delos sistemas de comunicaciones, por parte de agrupaciones de guerrilleros, de
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narcotraficantes y de la delincuencia organizada, ha servido para que mediante la
utilizacion de redes puablicas y privadas se transmitan informaciones relacionadas con
las actividades delincuenciales que cada uno de esos grupos de antisociales adelanta,
ademads de entorpecer, por medio del uso de frecuencias radioeléctricas la accién de las
autoridades, evadiendo su control.

d. Contenido del decreto.

ElDecreto 827 de 1993, como ya se ha expresado, prorroga la vigencia de los Decretos
266y 624 de 1993. Por el primero, se suspendié en el 4rea metropolitana de Medellin y
Envigado, la prestacion del servicio de buscapersonas, por el término de un (1) mes,
contado a partir del 5 de febrero de 1993, lapso que se ha venido prorrogando por igual
término, segin consta en los Decretos N* 423 de marzo 4 de 1993 y 624 de abril 1° del
mismo afio y que en esta oportunidad nuevamente se extiende su vigencia, por el tér-
mino de un (1) mes més, contado a partir del 5 de mayo de 1993 y “mientras dure el
Estado de Conmocién Interior”.

En el precitado Decreto 624 de 1993, ademds, se suspende a partir de su vigencia y
hasta el 5 de mayo de 1993, la prestacién y utilizacién en el 4rea territorial a que se hizo
referencia, de los sistemas de telefonia movil, satelital, sistema monocanal y sistema
“trunking”, medida que segiin la misma norma, no se aplicara a los servicios de
radiocomunicaciones por este ltimo sistema, en los casos a que serefiere el Decreto 682
de 1993, es decir, los destinados a prestar apoyo operativo interno a las funciones o
actividades de empresas publicas que presten servicios de telecomunicaciones, acue-
ducto, alcantarillado, energia, transporte de combustibles, asi como a los que utilicen las
autoridades de transito y las entidades que presten servicios de bomberos, siempre y
cuando dichos servicios de radiocomunicaciones operen con equipos fijos instalados en
las oficinas o en los automotores propios de tales entidades.

En los dos decretos que hoy se prorrogan, se consagra también la imposicién de
sanciones para quienes violen los preceptos que tales ordenamientos contienen. Cabe
anadirque losDecretos 266 y 624 de 1993, cuya vigencia en esta oportunidad se extiende,
fueron declarados exequibles por esta Corporacién, mediante Sentencias N** C-169 de
abril 29y C-266 de julio 8 de 1993.

Igual suerte corrieron los Decretos 423 y 682 de 1993, segiin consta en Sentencias N
C-196 de mayo 20y C-267 de julio 8 de 1993.

La facultad que le atribuye el constituyente al Presidente de la Repiblica durante el
estado excepcional a que alude el articulo 213, para expedir todas aquellas regulaciones
que considere necesarias o convenientes conel fin de conjurar las causas de perturbacion
del orden publico e impedir la extensién de sus efectos, lleva implicitala de extenderen
el tiempo la vigencia de las medidas que resulten eficaces y apropiadas para los
propositos sefialados, es decir, si su destino se dirige a superar las graves alteraciones
de la paz ciudadana o contrarrestar sus efectos.

La extension en el tiempo de medidas adoptadas durante el Estado de Conmocién
Interior, resultan entonces ajustadas a la Constitucién, siempre y cuando se expidan
dentro del término de vigencia del estado excepcional, no excedan su periodo de
duraci6én y tengan como presupuesto contrarrestar o prevenir las alteraciones del orden
publico que dieron origen a su implantacion.
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Enel evento que se examina se dan tales circunstancias, ademas de que comoseanot6
al inicio de estas consideraciones, la suspension de la prestacion de los servicios de
telecomunicaciones sefialados en el Decreto 827/93, dentro del drea de Medellin y
Envigado, ha sido de gran utilidad para las labores investigativas que adelanta la
Fiscalia General dela Nacidn, ala vez que ha permitido controlarelusoindebido detales
sistemas de comunicaciones por parte de algunas organizaciones guerrilleras y de la
delincuencia organizada, en consecuencia no advierte la Corte que se infiera agravio
alguno a la Constitucion.

Situacién diferente se presenta cuando el Gobierno una vez restablecido el orden
piblico, procede a prorrogarla vigencia de decretos legislativos dictados con fundamen-
toen el articulo 213 dela Carta, en cuyo caso, la Constitucion le permite hacerlo, siempre
y cuando la prérroga no exceda de noventa (90) dias mas.

Obsérvese entonces que las prérrogas difieren si se realizan durante el Estado de
Conmocion o una vez restablecido el orden piblico.

En punto a las argumentaciones del ciudadano impugnante, cabe anotar en primer
término, que la prérroga de la suspension de los servicios de comunicaciones a que se
refiere el Decreto 827 de 1993, materia de examen, no es indefinida, pues como alli
mismo se sefala, inicamente rige durante el tiempo que dure el Estado de Conmocion
Interior. Lo que ocurre es que como la Constitucién permite su prérroga por dos
periodos de 90 dias cada uno, ciertamente una medida de esta indole, bien puede
permanecer vigente 270 dias, término que en ocasiones resulta excesivoy pone en duda
la eficacia de los instrumentos juridicos utilizados para el restablecimiento de la
normalidad.

No obstante lo anterior, considera la Corte que dichas prérrogas obedecen general-
mente a la subsistencia de las causas que sirvieron de fundamento para decretar el
Estado de Conmoci6n o debido a la agravacién de los hechos que produjeron la crisis.
Recuérdese que el Presidente y los Ministros, a laluz de las normas constitucionales, son
responsables cuando declaren los Estados de Excepcion sin que hayan tenido ocurrencia
los casos que dan lugara éste, y al igual que los demds funcionarios, también responden
por los abusos que hubieren cometido en el ejercicio de las facultades a que se refieren
los articulos 212 y 213 del Estatuto Supremo.

En lo que atafie a la afirmaci6n del impugnante, sobre los innumerables perjuicios
que se han causado y se contintian causando por la suspension de los servicios de
comunicaciones a que alude el Decreto 827/93, la Corte no desconoce tal situacion y, por
el contrario, comparte esa apreciacion, tal como lo dej6 expresado al efectuar la revision
constitucional del Decreto 423 de 1993 (Sent. C-196) que se referia a la prorroga de la
suspension del uso de buscapersonas, cuando dijo: “No obstante el reconocimiento de
que un nimero considerable de profesionales honestos para quienes el buscapersonas
es un indispensable instrumento de trabajo, viene padeciendo graves dificultades en el
ejercicio de sus labores. Es la carga que deben soportar, mientras el Gobierno logra
restablecer el orden, en beneficio de toda la comunidad”.

Y con anterioridad en casosimilar, con ocasion también de la suspension del servicio
debuscapersonas, manifestd: “En el presente casono ve la Corte que se esté suspendien-
do un derecho humano ni una libertad fundamental, sino que el Gobierno, en ejercicio
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de claras facultades constitucionales y legales, esta restringiendo el mal uso de una
libertad en aras del bien com1in, de la conservacion del orden piblico y de la seguridad
ciudadana”. (Sent. C-169/93).

Infortunadamente el interés particular que les asiste, en este caso, a las personas
trabajadoras y honestas quienes deben soportar algunas incomodidades y perjuicios
pormedidas deindoledelasadoptadas, debe ceder ante el interés puiblico o general, cual
es el lograr el restablecimiento del orden piiblico turbado y la consolidacién de la paz.
La Corte espera que la normalidad se recupere prontamente para que los ciudadanos
citados puedan volver a ejercer plenamente sus derechos.

Finalmente, hay que anotar que no le asiste razén al impugnante cuando sostiene
que el articulo 15 constitucional resulta violado si “se intercepta o registra la correspon-
dencia y comunicaciones de los ciudadanos procediéndose a su cierre e impidiendo su
utilizacién”, como es el caso de debate, pues en el evento que se examina no existen
mandatos que contemplen tal posibilidad. Obsérvese que el citado ordenamiento,
simplemente prorroga por una vez mas las normas que suspenden el uso o la prestacion
de algunos sistemas de comunicaciones, situacién totalmente diferente a la de dar
autorizacion para interceptar o registrar correspondencia ya sea telegrafica o postal, o
cualquierforma de comunicacion privada, por ejemplotelefonica, por fax, por radio, etc.

En el Decreto 827 de 1993 se suspende la prestacion de un servicio piblico que esta
a cargo tanto del Estado como de los particulares y sobre el cual el Estado ademas de
regular debe ejercer su control y vigilancia, no sélo en tiempo de paz sino también
durante el Estado de Conmocién o guerra. Los servicios publicos, de conformidad con
elarticulo 365 dela Carta, “son inherentes a la finalidad social del Estado”, objetivo que
de acuerdo con el articulo 2° del Estatuto Superior, se dirige a ”servir a la comunidad”
y “asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden social justo”.

En consecuencia, no es el ordenamiento que se revisa el que infringe el articulo 15
constitucional, sino la delincuencia organizada que utiliza los distintos sistemas de
comunicaciones que alli se enumeran, para fines ilicitos, como lo es la intercepcion de
las comunicaciones delas autoridades para interferir en sus funciones y evadir el control
de las mismas, o la transmisién de mensajes a la ciudadania, con el fin de hacerse
publicidad difundiendo sus actividades ilegales.

Sobre el articulo 22 del decreto objeto de revision, advierte la Corte que su contenido
se aviene a lo dispuesto en el articulo 213 de la Constitucién, por cuanto se limita a
sefialar la vigencia de la normatividad y a suspender los preceptos incompatibles.

Porestasrazones, laCorte procederaa declarar exequible el Decreto 827 de 1993, con
lo cual esta de acuerdo el Procurador General de la Nacién.

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

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE el Decreto 827 del 5de mayo de 1993, “por el cual se prorroga
lavigencia de las medidas adoptadas por Decretos 266 y 624 de 1993 en materia de uso
de sistemas de radiocomunicaciones”.
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Cépiese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta dela Corte Constitucional
y archivese el expediente.

HERNANDO HERRERA VERGARA, Presidente
JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANGO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-271
de julio 13 de 1993

PRESUPUESTO GENERAL-Modificacion/CONMOCION INTERIOR

Durantelos Estados de Excepciény conel iinicofinde restablecer el orden piiblico perturbado,
es posible al Gobierno modificar el Presupuesto Nacional, tanto en lo concerniente a las rentas o
ingresos como en lo relativo a los gastos piiblicos.

Sala Plena.
Ref.: Expediente N?R. E. 047.

Revision constitucional del Decreto legislativo 828 del 6 de mayo de 1993, “por
medio del cual se efectian algunas operaciones presupuestales en el Presupuesto
General de la Naci6n para la vigencia fiscal de 1993”.

Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO.

Sentencia aprobada en Santafé de Bogota, D. C., mediante acta del trece (13) de julio
de mil novecientos noventa y tres (1993).

I. EL ACTO SOMETIDO A REVISION

Se revisa el Decreto legislativo numero 828 del 6 de mayo de 1993, “por medio del
cual se efectiian algunas operaciones presupuestales en el Presupuesto General de la
Nacién para la vigencia fiscal de 1993”, enviado oportunamente a la Corte por el
Departamento Administrativo dela Presidencia dela Repiblica para los finesindicados
en los articulos 214-6 y 241-7 de la Constitucion Politica.

El ordenamiento sometido a examen es del siguiente tenor:
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«DECRETO NUMERO 828 DE 1993
(mayo 7)
por medio del cual se efectiian algunas operaciones presupuestales
en el Presupuesto General de la Nacién para la vigencia fiscal de 1993.

El Presidente de la Republica de Colombia, en ejercicio de las facultades que le
confiere el articulo 213 de la Constitucion Politica y en desarrollo de lo previsto en los
Decretos 1793 de 1992 y 261 de 1993, y

CONSIDERANDO:

Que por Decreto 1793 de 1992, se declaré el Estado de Conmocién Interior en todo
el territorio nacional por el término de noventa dfas calendario;

Que por Decreto 261 de 1993 se prorrogé la vigencia del Estado de Conmocién
Anterior por un término de noventa dias contados a partir del 6 de febrero de 1993;

Que se hace necesario fortalecer algunos mecanismos e instituciones para hacer
frente a la delicada situacion de orden piiblico e impedir la extensién de sus efectos;

Que debe reforzarse la accién de los organismos judiciales en su funcién de
investigar, acusar y juzgar; proteger a los funcionarios judiciales y a los organismos de
fiscalizacion, asi como a los testigos;

Que es prioritario dotar de recursos adecuados a la Rama Judicial, incluyendo la
Fiscalia General de la Nacién;

Que existen recursos provenientes de una donacién del Gobierno Britanico con
destino a la Fiscalia General de la Nacion para la sistematizacién de este organismo, y
que ademds el Gobierno Nacional ha recibido otros ingresos provenientes de bienes
decomisados en el exterior por narcotrafico, con destino al sector Justicia;

Que, en consecuencia, se hace indispensable incorporar al Presupuesto General de

la Nacién para la vigencia de 1993 estos ingresos presupuestales que permitan afrontar
la escalada terrorista y guerrillera,

DECRETA:

Articulo 1°. Adicionarel Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital del Presupues-
to General de la Nacién para la vigencia fiscal de 1993 en la suma de $1.517.520.000,
seglin el siguiente detalle:

PRESUPUESTO DE RENTAS Y RECURSOS DE CAPITAL
INGRESOS DE LA NACION

2. Recursos de Capital de la Nacién
2.7. Otros Recursos de Capital

NUMERAL 0003 Donaciones (Gobierno
Britanico con destino
Fiscalia General de la
Nacién) 295.000.000
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NUMERAL 0012 Valor del acuerdo celebrado entre

la Nacion-Ministerio de Justicia

y el Gobierno de los Estados Unidos

de América, con destino

a la Rama Judidial 1.222.520.000

TOTAL DE INGRESOS DE LA NACION $ 1.517.520.000

Articulo 22 Adicionase el Presupuesto General de la Nacién para la vigencia fiscal
de 1993 para atender los gastos de funcionamiento e inversién de la Rama Judicial y la
Fiscalia General de la Nacién en la suma de $1.517.520.000, asi:

SECCION 2701
RAMA JUDICIAL

UNIDAD 2701 01

DIRECCION NACIONAL DE ADMINISTRACION JUDICIAL

PROGRAMA 1302

SUBPROGRAMA 002

PROYECTO 001

RECURSO 28

Desarrollo y Administracién
de la Justicia

Compra de Terrenos, Construccion,
Remodelacion, Mantenimiento y
Dotacién de Despachos Judiciales.

Construccién, Compra de Terrenos,
Remodelacién, Mantenimiento

de Despachos Judiciales y de Fiscalia.
Distribucién previo concepto D.N.P.

Otros recursos de capital 1.222.520.000

TOTAL ADICION RAMA JUDICIAL $ 1.222.520.000

SECCION 2901

FISCALIA GENERAL DE LA NACION

UNIDAD 2901 01

FISCALES DE TRIBUNALES Y JUZGADOS

NUMERAL1
ARTICULO 017

RECURSO 24
NUMERAL 2
ARTICULO 001

Servicios Personales

Remuneracion Servicios Técnicos

Donaciones 30.000.000
Gastos Generales

Compra de Equipo
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RECURSO 24 Donaciones 265.000.000
TOTAL ADICION FISCALIA GENERAL DE LA NACION $ 295.000.000
TOTAL ADICION $1.517.520.000

Articulo 3° El presente Decreto rige a partir de la fecha de su publicacion.
Publiquese, comuniquese y ciimplase.
Dado en Santafé de Bogotd, D. C., a mayo 6 de 1993.

(Siguen firmas)».
II. DEFENSA DE LAS NORMAS EN REVISION

Segtin informe de la Secretarfa General del veinticinco (25) de mayo (fl. 25), dentro
deltérmino defijacién enlista se recibi6 un escrito presentado por el doctor AntonioJosé
Nuanez Trujillo quien, actuando como apoderado del Ministro de Hacienda y Crédito
Piblico y como ciudadano en ejercicio, defendié la constitucionalidad del decreto.

Se transcriben los apartes principales del mencionado documento:

“Comose ha dichoen varias oportunidades, uno delos pilares sobre los cuales deben
construirse medidas efectivas para llevar a buen término los procesos de estabilizacién
tiene que ver con el suministro de los recursos y expensas que sean necesarias, siempre
y cuando estén destinados a conjurar los motivos que dieron lugar a la crisis. Si los
6rganos encargados de llevar a cabo esta labor no cuentan con el dinero suficiente para
ello, ningunaaccién puedeser eficaz. Atin mis, ninguna medida puede llevara conjurar
la situacién de excepcionalidad si no encuentra un soporte presupuestal como el
indicado. Mediante la adicién presupuestal se soportan los mecanismos que deben
concluir en la terminacion de los motivos que dieron origen a la excepcionalidad.

“Las operaciones presupuestales incluidas en el decreto revisado, adiciones en el
Presupuesto General de la Nacion en el rubro de recursos de capital por una parte, y los
gastos de funcionamiento e inversién de la Rama Judicial y la Fiscalfa General de la
Nacién, por la otra, se ajustan a las normas de la Hacienda Publica. Asi, a la ley en su
sentido materia (sic) le esta atribuida la facultad de establecer las rentas nacionales y la
fijacién de los gastos de la administracion, como en efecto se hace con el mecanismo
excepcional adoptado”.

“()

“Uno de los logros mds caros a nuestro nuevo ordenamiento constitucional es el
respeto a ultranza de los derechos que por su contenido tienen un caracter esencial en
Ja armonia y convivencia social de tal forma que se garantice a los habitantes un
desarrollo de sus posibilidades y capacidades y sin menoscabo de ninguna de ellas. Asi
lo sostiene el Predimbulo y lo corrobora el articulo 1¢ de Ja Constitucién en el primer
principio fundamental de nuestra organizacién politica. Como se puede colegir, y en
multivocas ocasiones asi lo ha expresado la Corporacion, nose trata de predicamentos
formales ni postulados que sélo encuentren concrecién en el dmbito de meditaciones
juridicas sino que estdn sustentados en situaciones tan especificas como aquéllas que
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tienen que ver con las medidas tendientes a controlar y/o conjurar una situacién
excepcional.

“Ninguno de los articulos que componen el mencionado decreto socava tales
derechos. Como hemos indicado, se realiza una operacién presupuestal con el fin de
dotar a la Fiscalia General de la Nacién y a la Rama Judicial de nuevos recursos en
desarrollo de la funcién investigativa que le ha sido atribuida con el propésito de que
aune esfuerzos para conjurar los motivos que dieron lugar a la declaratoria de conmo-
cion interior. Ain mds, dicha operacién presupuestal no compromete recursos que
afecten programas de gasto publico social”.

“(..)

“El sistema de tridivision de poderes no encuentra menoscabo conlas disposiciones
de excepcionalidad. Sus competencias esenciales no se alteran de tal manera que el
aumento presupuestal, respeta, en esencia, el presupuesto y el funcionamiento de las
otras ramas y no desequilibra, en manera alguna, los recursos necesarios para cumplir
debidamente los cometidos que la Constitucién les atribuye.

“De otra parte, las competencias asignadas a cada una de ellas no encuentra mella
alguna, con lo cual, por reduccién de los factores que podria hacer pensar a la
Corporacién que hubiesealgunatisbo deinconstitucionalidad enlas normas proferidas,
se puede concluir que el decreto cumple con el limite constitucional impuesto”.

Al parecer, cuando el interviniente hace referencia a “la Corporacion”, se estd
refiriendo a esta Corte pero nolo dice de manera expresa y, no es facil distinguir cudndo
el defensor expone su propio pensamiento y cudndoalude al de la Corte Constitucional.

III. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL

El Procurador General solicita a la Corte que declare constitucional el decreto
transcrito. Para ello se funda especialmente en los siguientes argumentos:

“..no cabe duda sobre el caracter directo y especifico de la relacion entre las
situaciones aducidas por el Gobierno, a manera de causas mediata e inmediata, y la
materia regulada por el Decreto 828 de 1993, en la medida en que la misma consiste en
incorporar al Presupuesto recursos destinados a fortalecer la Rama Judicial y la Fiscalia
General de la Nacion como organismos encargados de enfrentarla situacién que motivo
la declaratoria del Estado de Excepcion”.

"(..)

“El Decreto 828 realiza una adicion presupuestal con destino a la Rama Judicial y a
la Fiscalia General de la Nacion que le permitird a estos organismos fortalecer su
capacidad de operacion, como factor determinante en la remocién de las causas
perturbadoras del orden publico.

“Es evidente que sin los recursos incorporados al Presupuesto mediante el Decreto
legislativo 828 de 1993 no pueden hacerse efectivos (sic) las medidas disefiadas por el
Gobierno.

“ Alo anterior se le suma el hecho de que al desaparecer de la nueva Constitucion la
figura delos créditos suplementales o extraordinarios, consagradaen el anteriorarticulo
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212 dela Ley Suprema, el Gobierno no cuenta con otra herramienta distinta a la de los

decretos legislativos para introducirle modificaciones al Presupuesto durante los Esta-
dos de Conmocién Interior.

“En suma, creemos que la medida adoptada por el Decreto 828 de 1993 respeta los
criterios de ineludibilidad y de conducencia exigidos por el constituyente como pautas
de eficiencia y de justicia, en orden a la consecuci6n de los fines inmediatos y mediatos
propuestos por el Decreto, y atin, en orden a alcanzar los objetivos normativamente
descritos por el articulo 213 de la Carta”.

”(..)

“Un principio fundamental e inspirador del Presupuesto es el de legalidad, conce-
bido en el articulo 345 de la Constitucién Politica en estos términos:

“En tiempo de paz no se podra percibir contribucion o impuesto que no figure en el
presupuesto de rentas, ni hacer erogacion con cargo al Tesoro que no se halle incluida
en el de gastos’.

“Interpretado este precepto a contrario sensu quiere significar que en tiempos de no
paz,v.gr., losEstados de Excepcion, puedael ejecutivoa través de un decretolegislativo,
considerado ley en sentido material, efectuar operaciones en el Presupuesto, siempre y
cuando éstas tiendan hacia el objetivo ya senalado.

De esta estirpe es el Decreto legislativo 828 de 1993, mediante el cual se llevaron a
cabo distintas maniobras en el Presupuesto con el objeto de recaudar los recursos que
demanda el fortalecimiento de la Rama Judicial y la Fiscalia General de la Naci6n”.

“(..)

“ Aprecia el Despacho que el Decreto 828 de 1993 adiciona el Presupuesto de la
presente vigencia fiscal, con el fin de financiar los gastos de funcionamiento dela Rama
Judicial y la Fiscalia General de la Nacién, medida que encaja perfectamente en la
hipétesis del citado articulo 346 Constitucional, pues enla actual coyunturase propende
por el debido funcionamiento de las ramas del poder piiblico”.

“...al desaparecer en la nueva Constitucién los créditos suplementales o extraordi-
narios expedidos por el Congreso (articulo 212 de la Constitucién de 1886) al Gobierno
no le queda otra salida que emplear el expediente de los decretos legislativos para
sufragar los gastos que demandan las medidas adoptadas durante el Estado de
Conmocion Interior. Y tales decretos son la herramienta idonea, porque en circunstan-
cias excepcionales el Gobierno debe obrar con inmediatez.

“ Asi pues, por expresa remisién del articulo 352 Superior el Gobierno puede abrir
créditos adicionales durante los Estados de Excepcién, contando para ello con cierto
grado de discrecionalidad y sin perder de vista que ellos deben estar encaminados a la
financiacién de los gastos pertinentes.

“Mediante el articulo 1° del Decreto legislativo 828 de 1993, el Gobierno practica
sobre el presupuesto de rentas y recursos de capital del Presupuesto General de la
Nacién para la presente vigencia fiscal (Ley 21 de 1992), una operacion consistente en
la apertura de un crédito adicional en cuantia de $1.517.520.000, mediante la incorpo-
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raciénde sumas provenientes de una donacion del Gobierno britanicoa la Fiscalia, y del
acuerdo con el Gobierno americano cuyo valor tiene por destino la Rama Judicial.

“Con estasuma, en €] articulo 22 de la mencionada preceptiva se aumentan partidas
existentes en el presupuesto de funcionamiento e inversién de la Rama Judicial y la
Fiscalia General de la Nacién, por las sumas de $1.222.520.000 y $295.000.000, respecti-
vamente”.

IV. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia.

Segiin lo dispone el articulo 241, numeral 7, de la Carta Politica, corresponde a la
Corte Constitucional resolver de manera definitivasi los decretos legislativos que dicte
el Presidente de la Republica en ejercicio de las atribuciones excepcionales que asume
mediante la declaratoria del Estado de Conmocion Interior (articulo 213 ibidem) se
ajustan a las normas fundamentales.

Siendo de esta clase el estatuto en referencia, pues se expidio en desarrollo de lo
previsto en los Decretos 1793 de 1992 y 261 de 1993, mediante los cuales se declaré y
prorrogd, respectivamente, dicho Estado de Excepcidn, se cumplen los presupuestos
constitucionales de competencia para que esta Corte ejerza control juridico.

2. Aspectos formales.

El decreto examinado se expidi6 en tiempo, con arreglo a las disposiciones del
articulo 213 de la Carta, es decir dentro del lapso que resulta de los mencionados
Decretos 1793 de 1992 y 261 de 1993.

Se observa que el ordenamiento sujeto a revision esta motivado y llevalas firmas del
Presidente de la Republica, doce ministros del Despacho y dos viceministros, los
encargados de las Carteras de Desarrollo Econémico y Comercio Exterior.

Han sido acatadas, pues, las exigencias constitucionales relativas a la forma de los
decretos legislativos.

3. Relacion entre las disposiciones del decreto y las causas de la conmocion
interior.

Tal como reiteradamente lo ha afirmado esta Corte, las medidas que adopte el
Gobierno en egjercicio de las atribuciones inherentes al Estado de Conmocién Interior,
deben guardar relacion exclusiva, necesaria y especifica con las razones de la crisis por
€l mismo alegadas al asumir los poderes excepcionales.

En el Decreto 1793 de 1992 el Presidente de la Repiiblica invocé como causas del
deterioro sufrido por el orden publico las siguientes:

“Que en las ultimas semanas la situacion de orden publico en el pais, que venia
perturbada de tiempo atras, se ha agravado significativamente en razén de las acciones
terroristas de las organizaciones guerrilleras y de la delincuencia organizada”.

“Que es necesario fortalecer la accion de los organismos judiciales en su funcién de
investigar, acusar y juzgar; proteger a los funcionarios judiciales y a los de los organis-
mos de fiscalizacion, asi como a los testigos”.
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“Que en ocasion reciente se produjo el homicidio de una funcionaria judicial y se
contindan registrando amenazas contra miembros de laRama Jurisdiccional, porlo cual
seimpone adoptar ala mayor brevedad medidas que garanticen su integridad personal
y les permitan desarrollar con independencia y seguridad su altisima funcién”.

“Que es esencial incorporar al Presupuesto General nuevos gastos y adoptar los
mecanismos presupuestales y legales adecuados para financiar las nuevas erogaciones
que se requieren para dar respuesta a la escalada terrorista”.

Es evidente que entre esta motivacién y la medida de aumentar el Presupuesto de
Rentas con base en las donaciones efectuadas por el Gobierno britanico y en el Acuerdo
celebrado con el Gobierno de los Estados Unidos de América con destino a la Rama
Judicial, existe una clara relacién de conexidad, pues el decreto sub examine tiende
precisamente a conjurar la crisis dotando a losjueces y a la Fiscalia General de la Naci6n
de los instrumentos necesarios para ejercer las funciones de investigacion, acusaciony
juzgamiento que les corresponden dentro de sus respectivas 6rbitas de competencia, y
protegiendo a funcionarios y testigos.

4. Las adiciones al Presupuesto durante el Estado de Conmocién Interior.

La jurisprudencia constitucional ha admitido que, durante los Estados de Excepcion
y con el Unico fin de restablecer el orden publico perturbado, es posible al Gobierno
modificar el Presupuesto Nacional, tanto en lo concerniente alas rentas o ingresos como
en lo relativo a los gastos publicos.

Sobre el particular ha dicho la Corte:

“Es funcién del Congreso, segin lo ensefa el articulo 150, numeral 11, de la
Constitucion, lade establecer las rentas nacionales y fijar los gastos delaadministracion.

“El articulo 345 eiusdem senala que en tiempo de paz no se podra percibir contribu-
cién o impuesto que no figure en el presupuesto de rentas, ni hacer erogacion con cargo
al Tesoro que no figure en el de gastos. Esta misma disposicion establece que tampoco
podré hacerse ningun gasto publico que no haya sido decretado por el Congreso, por las
asambleas departamentales, o por los concejos distritales o municipales, ni transferir
crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo presupuesto.

“El articulo 346 dispone que enla Ley de Apropiaciones no podra incluirse partida
alguna que no corresponda a un crédito judicialmente reconocido, 0 a un gasto
decretado conforme a la ley anterior, o a uno propuesto por el Gobierno para atender
debidamente el funcionamiento delasramas del poder pablico, o al serviciodeladeuda,
o destinado a dar cumplimiento al Plan Nacional de Desarrollo.

“De conformidad con el articulo 347 Constitucional, e} proyecto de ley de apropia-
ciones deberd contener la totalidad de los gastos que el Estado pretenda realizar durante
la vigencia fiscal respectiva y prevé la circunstancia en la cual los ingresos legalmente
autorizados no sean suficientes para atender los gastos proyectados, facultando en tal
evento al ejecutivo para que proponga, por separado, ante las mismas comisiones que
estudian el proyecto de ley del presupuesto, la creacion de nuevas rentas o la modifica-
cion de las existentes para financiar el monto de gastos contemplados.
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“El articulo 352 de la Carta deja en manos del legislador la funcién de regular, en la
Ley Organica del Presupuesto, lo correspondiente a la programacién, aprobacién,
modificacién y ejecucién del PresupuestoNacional asi comotambiénlacapacidad delos
organismos y entidades estatales para contratar.

“Es de competencia del Congreso, con arreglo ala Ley Orgénica, la modificacion del
Presupuesto para una cierta vigencia fiscal.

“Desdeluego, esa competenciahasido establecida porla Constitucién Politica como
regla general aplicable asituaciones de normalidad o a‘tiempos de paz’, segtin las voces
de su articulo 345, pero seria un despropésito entender que la indicada normatividad
deba ser observada con igual rigor y exactitud cuando el Estado afronta circunstancias
graves del orden publico -tal es el caso de las que dan lugar a la conmocién interior- en
especial si se tiene en cuenta que la propia Carta exige como elemento que condiciona
el uso de esa institucion la imposibilidad de conjurar sus causas mediante el uso de
atribuciones ordinarias”. (Cfr. Sentencia C-072 del 25 de febrero de 1993).

“La excepcion tiene su justificacion en el hecho de que afrontar la perturbacion del
orden publico para conjurar sus causas, demanda del Estado, como es de suponerlo,
enormes gastos, en relacién con los cuales no se ha previsto apropiacién alguna en el
presupuesto. Esta, justamente, constituye una situacién anormal, que no encuadra, por
lo mismo, en las previsiones del articulo 345 de la Carta. Eso explica también, el hecho
particularmente significativo de que la Constitucion Politica le asigne al Gobierno
atribuciones especiales para manejar y superarlos Estados de Excepcién, entre ellas, las
quetienen que ver con el manejo presupuestal. En ello nohay nada de extrano, si se tiene
en cuenta que el Estatuto Constitucional, dentro de una absoluta racionalidad, busca, a
través de diferentes estrategias, fortalecerlacapacidad de accién del Gobierno, para que
puedahacerle frente con éxito, alos desafios quelas situaciones de excepcién comportan
y restablecerle al pais su clima de seguridad, de estabilidad institucional y de armonia
social, seriamente amenazados con la perturbacién del orden publico.

“Sibienla Carta condiciond la legalidad del gasto alos tiempos de ‘paz’, esto es, que
dentro de esa situacién el manejo presupuestal se cumpla mediante la ley, durante el
Estado de Conmoci6n Interior, en que el Gobierno sustituye al legislador ordinario, es
éste quien adquiere competencia para adicionar gastos o realizar traslados. Ello es asi
porque entonces, ;qué sentido tendria el condicionamiento impuesto por el articulo 345
paraordenarungasto, si se entendiera, que también en el Estado de Conmocion Interior,
solo el legislador puede disponer en tal sentido? Lo que si puede deducirse de la norma,
entre otras cosas, es que no puede haber un gasto dispuesto, por €l Congreso o por el
ejecutivo, por fuera del presupuesto”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia
C-206 del 2 de junio de 1993).

La Corte Constitucional estima pertinente ratificar ahora la sefialada doctrina y
hacerla aplicable al Decreto 828 de 1993, pues entiende que éste encaja perfectamente
dentro de sus términos.

En efecto, se hacia indispensable que los recursos provenientes de las donaciones
efectuadas por el Gobierno britanico con destino a la Fiscalia General de la Nacion
($295.000.000) y el valor del acuerdo celebrado con el Gobierno de los Estados Unidos
con destino a la Rama Judicial ($1.222.520.000), asi como los gastos a los que tales
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partidas se aplicaran (desarrollo y administracion de la justicia, compra de terrenos,
mantenimientoy dotacién de despachos judiciales, remuneracién por servicios técnicos
y compra de equipos), fueran incluidos dentro del Presupuesto, con arreglo a lo
preceptuado por el articulo 345 de la Carta Politica, si bien, por razén del Estado de
Conmocién Interior, la funcién correspondiente no era necesario que la cumpliera el
Congreso mediante ley en sentido formal, sino el ejecutivo dotado de atribuciones
legislativas propias del tiempo de crisis.

Asi, pues, ningiin motivo deinconstitucionalidad se encuentra en e} estatuto materia
de anélisis.

V. DECISION

Con fundamento en las consideraciones que anteceden, ia Corte Constitucional de
la Republica de Colombia, oido el concepto del Procurador General de la Nacién y
cumplidos los tramites que determina el Decreto 2067 de 1991, administrando justicia
en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Declarase EXEQUIBLE en todas sus partes, por no contrariar la Constitucion, el
Decreto legislativo 828 del 6 de mayo de 1993, “ por medio del cual se efectiian algunas

operaciones presupuestales en el Presupuesto General de la Nacion para la vigencia
fiscal de 1993”.

Cépiese, comuniquese al Gobierno, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucio-
nal, camplase y archivese el expediente.

HERNANDO HERRERA VERGARA, Presidente
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado

JORGE ARANGO ME]JIA, Magistrado
-con salvamento de voto-

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO, Secretaria General
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SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA No. C-271 DE JULIO 13 DE 1993

Ref.: Expediente N R. E. 047.

Revisién oficiosa del Decreto-legislativo 828 del 6 de mayo de 1993, “ por medio del
cual se efectiian algunas operaciones presupuestales en el Presupuesto General de la
Nacién para la vigencia fiscal de 1993“.

Magistrado Ponente: Dr. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO.
Santafé de Bogot4, D. C., julio 13 de 1993.

He disentido del voto de la mayoria, porlas razones contenidas en el salvamento de
voto a la Sentencia C- 206. En este caso, al igual que en la revision oficiosa del Decreto
legislativo 446 de 1993, considero que los decretos legislativos que, con ocasién de los
Estado de Excepcidn, se dicten modificando el Presupuesto-Geaeral de la Nacion, deben
declararse inexequibles. Esta tesis estd contenida en el salvamento de voto frente a la
Sentencia C-206, que ahora me permito transcribir en lo pertinente, asi:

«El examen del Decreto legislativo 446, en consecuencia, se limitara a responder dos
preguntas:

12, ;Puede el Gobierno modificar el Presupuesto General de la Nacién, por medio de
un decretolegislativo dictado enejercicio delas facultades que le confierela declaracion
del Estado de Conmocion Interior?

22, ;Durantelos Estados de Excepcion, necesita el Gobierno modificar el Presupuesto
General de la Nacion, para percibir contribuciones o impuestos que no figuren en el
presupuesto derentas, o hacererogaciones con cargo al Tesoro que nose hallen incluidas
en el de gastos?

Definiciones previas.
Primera. Los créditos adicionales.
En general, puede afirmarse que el presupuesto de gastos se modifica en virtud de

los traslados y los créditos adicionales.
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Se entiende por traslado, la transferencia o el cambio de destinacion de una partida,
dentro de una misma seccién del Presupuesto. Por ejemplo, el Ministerio de Defensa
puede trasladar un saldo sobrante del capitulo de construcciones al capitulo de compra
de armamento. El traslado no cambia el monto global del Presupuesto.

“Entiéndese por créditos adicionales aquellas apropiaciones que se abren en el curso
de la vigencia, con posterioridad a la expedicién y liquidacion del Presupuesto, y que
se consideran como gastos complementarios de éste”. (“El Presupuesto Colombiano”,
Abel Cruz Santos, Editorial Temis, 1963, pag. 197).

Los créditos son suplementales si “tienen por objeto aumentar las apropiaciones para
gastos incluidos en el presupuesto cuando hayan resultado notoriamente insuficientes
para el fin a que estan destinadas, o incorporar nuevos gastos, autorizados por leyes
preexistentes, obligaciones de caracter contractual y créditos judicialmente reconoci-
dos”. Y son “extraordinarios los que se abren en casos excepcionales, por motivos de
conmocién interna o externa o por calamidad piblica. No tienen apropiacién presu-
puestal inicial ni requieren ley que expresa o particularmente los autorice”. (Abel Cruz
Santos. Ob. cit., pags. 200y 201).

Segunda. Origen histérico de los créditos adicionales.

a. Antecedentes.

En materia presupuestal, se denomina crédito la “ autorizacion conferida al Gobier-
no por el Congreso para invertir determinada suma en un servicio dado”.

Y es crédito adicional la “ apropiacion hecha para gastos dentro de la vigencia de un
Presupuesto ya votado e imputable a éste”. (Profesor Esteban Jaramillo, “Tratado de
Ciencia de la Hacienda Publica”, Ed. Minerva, Bogota, 1930, pags. 569 y 585).

Los créditos adicionales son institucion de origen francés. A lo largo del siglo XIX,
obedecieron a diferentes reglamentaciones, pero en 1879 la ley de 14 de diciembre los
clasificé en extraordinarios y suplementarios, y los definié asi, segtin lo anota René
Stourm en su libro “Los Presupuestos”:

“Créditos extraordinarios son los exigidos por circunstancias urgentes e imprevis-
tas, y que tienen por objeto, bien la creacién de un nuevo servicio o la ampliacion, mas
alla de los limites fijados, de uno inscripto ya en la ley de hacienda”.

“Los créditos suplementarios, son aquellos con que se atiende a la insuficiencia
debidamente justificada de un servicio consignado en el presupuesto, que tienen por
objeto la ejecucion de un servicio ya votado, sin modificar la naturaleza de éste” (art. 2°,
ley citada).

Definiciones que el mismo autor simplifica asi:

“Los créditos extraordinarios se aplican a servicios, o a parte de servicios, no
previstos por el legislador”.

“Los créditos suplementarios tienden exclusivamente a aumentar la consignacién

de servicios yainscriptos en el presupuesto”. (Ob. cit., Ed. “La Espafia Moderna”, Tomo
11, Madrid).
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b. Los créditos adicionales en la Constitucién de 1886.

En Colombia, copiando la legislacion francesa, se establecieron los créditos adicio-
nales en el articulo 208 de la Constitucién de 1886, cuyo texto original era éste:

“Articulo208. Cuandohayanecesidad dehacerungastoimprescindible, ajuiciodel
Gobierno, estando en receso las Camaras, y no habiendo partida votada o siendo ésta
insuficiente, podra abrirse al respectivo Ministerio un crédito suplemental o extraordi-
nario.

“Estos créditos se abriran por el Consejo de Ministros, instruyendo para ello
expediente y previo dictamen del Consejo de Estado.

“Corresponde al Congreso legalizar estos créditos.

“El Gobierno puede solicitar del Congreso créditos adicionales al presupuesto de
gastos”.

;Cual es la razén de ser de los créditos adicionales?
Sencillamente la explica el profesor Esteban Jaramillo:

“Esindudable que pueden presentarse, dentro del periodo fiscal, sucesos y circuns-
tancias que no pudieron preverse y que hacen necesarias erogaciones nuevas por parte
del Tesoro. De suerte que evitar en absoluto la apertura de créditos adicionales al
Presupuesto, es cosa practicamente imposible, y en una o en otra forma, las Constitucio-
nesy leyes de todos los paises admiten esa posibilidad, y consignan medios de decretar
gastos noincluidos enlaLey de Hacienda, yasea quesetratede servicios completamente
nuevos, ya dela ampliacién de los decretados, ya del aumento de dotaciones que han
resultado insuficientes”. (Ob. cit., pag. 585).

Es facil entender por qué se concedin al Gobierno, en el articulo 208 citado, la facultad de
decretar créditos adicionales “estando en receso las Cdmaras”:

12. Segin el articulo 68 de lamisma Constitucién, las Camaras se reunian ordinaria-
mente cada dos (2) afios y las sesiones ordinarias duraban 120 dias. Habia, pues, apenas
cuatro meses largos de sesiones ordinarias en un periodo de dos (2) afios.

2% El Presupuesto General de la Nacién, se aprobaba para periodos de dos (2) arios
(articulos 76, ordinal 11 y 206). Y es evidente que en relacién con un presupuesto aprobado
para un periodo de dos afios, aumentaban las posibilidades de que hubiera la necesidad de hacer
“un gasto imprescindible a juicio del Gobierno”, estando en receso las Camaras.

c. Evolucion legislativa.

En el Cédigo Fiscal de 1912, Ley 110 de 1912, se definieron los créditos administra-
tivos, como los que el “Poder Ejecutivo puede introducir al Presupuesto de Gastos, en
receso de las Camaras”, y se los dividié en extraordinarios y suplementales. Asi se dijo en
el articulo 217 de la ley citada:

“Articulo 217. Los créditos que el Poder Ejecutivo puede introducir al Presupuesto
de Gastos, enreceso de las Cdmaras, toman el nombre general de administrativos, y, en
especial, se dividen en dos clases: extraordinarios y suplementales.
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“Los extraordinarios son los que se abren a los respectivos Ministerios, con el fin de
atender, a causa de circunstancias imprevistas y urgentes, a los gastos que demande la

creacion de un servicio no previsto en el Presupuesto, o a la extension de alguno de los
inscritos en él.

“Los suplementales son los que se abren a los respectivos Ministerios para proveer a
lainsuficiencia de la dotacién votada en el Presupuesto para un servicio determinado”.

Con base en el articulo 68 del Acto legislativo N? 3 de 1910, en 1923 se dicté la Ley

34 sobre formacién y fuerza restrictiva del Presupuesto Nacional. El articulo 26 conservé la
definicion tomada de la ley francesa, asi:

“Articulo 26. Enreceso del Congreso el Gobierno puede, de acuerdo con la Cons-
titucion, autorizar apropiaciones adicionales, suplementales o extraordinarias, al Pre-
supuesto, cuando a sujuicio sea de necesidad imprescindible hacer un gasto noincluido
en las apropiaciones existentes. Tales apropiaciones adicionales se llaman Créditos
Suplementales y Créditos Extraordinarios. Dichos créditos toman el nombre general de
créditos administrativos.

“Los créditos suplementales son los que abre el Gobierno para aumentar las
apropiaciones hechas, por haber resultado éstas insuficientes para el servicio a que se
destinan.

“Los créditos extraordinarios son los que abre el Gobierno para la creacién de un

servicio nuevo no previsto en el Presupuesto o para la extension de alguno de los
inscritos en él.

“Se entiende que un gasto es imprescindible cuando no puede ser aplazado hasta la
reunién del Congreso sin grave perjuicio de los intereses piblicos.

“Los gastos de que se trata no pueden ser decretados por el Gobierno sin previa
consultaal Consejo de Estado, el cual en Sala Plena emitird su concepto motivado dentro
del tercer dia”.

Entre paréntesis, hay que anotar que ya en 1910, por medio del articulo 8 del Acto
legislativo N° 3 de tal afio, se luabia dispuesto que las Cdmaras se reunirian cada afio, por un
término de 90 dias, prorrogable hasta por treinta mas. Por esto, cuando se dict6 la Ley
34 de 1923, ya el presupuesto era anual.

Pesea lo anterior, con el paso del tiempo se habian acentuado dos tendencias: la una,
a considerar que el ideal era conseguir y mantener el equilibrio presupuestal; la otra, a
restringir los créditos adicionales, que cadavezeran mayores enrelacion con el presupues-
toinicialmente aprobado porel Congreso, circunstancia que propiciaba el desequilibrio.

Lo anterior explica porqué en la citada Ley 34 de 1923, se incluyeron norinas cuya
finalidad era impedir que se abrieran créditos adicionales en exceso. Entre ellas, éstas:

El articulo 27, que clasificaba las apropiaciones presupuestales en limitativas, que
eran aquellas cuya cuantia estaba determinada en la ley, el contrato o la sentencia
preexistente de maneraprecisa, y estimativas, que eranaquellas cuya cuantia se calculaba

en globo por aproximacién, por no conocerse con exactitud de antemano el monto
efectivo de ellas.
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El articulo 28, que s6lo autorizaba aumentar las apropiaciones limitativas por medio
de créditos administrativos extraordinarios.

El29, que sélo permitia abrir créditos suplementales después de cuatro (4) meses de
clausurado el Congreso, salvo para servicios urgentes de orden publico o defensa
nacional.

El 30, que prohibia abrir como administrativos los créditos que habiéndose presen-
tado al Congreso para su apertura o para su legalizacién, habian sido negados

Finalmente, el 31 y el 32 que establecian en detalle lo que deberia contener el
expediente que se formara para la apertura de créditos suplementalesy extraordinarios.

Estas disposiciones, como se dijo, se basaban expresamente en el articulo 68 del Acto
legislativo N® 3 de 1910, que preveia una especie de ley organica del presupuesto:

Articulo68. El Poder Ejecutivono podrd abrir los créditos suplementales y extraordinarios
de que trata el articulo 208 de la Constitucion, ni hacer traslaciones dentro del presupuesto, sino
en las condiciones y por los tramites que la ley establezca.

Como se ve, se buscaba, entre otros fines, limitar, restringir la facultad del Gobierno de
abrir tales créditos.

Estas finalidades de la Ley 34 de 1923, no se lograron, por dos motivos: el primero,
la interpretacién amplisima que se le dio a la expresién “gastos imprescindibles”, tanto por
el Gobierno como por el Congreso; el segundo, la costumbre de ordenar los créditos
adicionales sin aprop‘ar el ingreso para financiarlos.

Como era cada vez mds dificil mantener el equilibrio presupuestal, en 1931 se dicté
la Ley 64. Esta ley resiringi6 atiin mas la posibilidad de abrir los créditos adicionales, al
punto que el profesor Abel Cruz Santos anotaba:

“Sinembargo, es dejusticia reconocer que, a contarde 1932, cuandoentré en vigencia
la Ley 64 de 1931, los créditos adicionales se han reducido muchisimo y sélo se han
abierto con observancia de las disposiciones legales que reglamentan la materia...”. (Ob.
cit., pag. 375).

d. El equilibrio presupuestal.

Hay que advertir que solamente en la reforma constitucional de 1945 se consagré por
primera vez la obligatoriedad del equilibrio presupuestal. El articulo 90 del Acto legislativo
N2 1 de 1945, dispuso:

“Ni el Congreso, ni el Gobierno, podran proponer el aumento o la inclusién de un
nuevo gasto en el proyecto de Presupuesto presentado al Congreso, si se altera con ello
el equilibrio entre el presupuesto de gastos y el de rentas. El Congreso podra eliminar
o reducir una partida de gastos propuesta por el Gobierno, con excepcién de las que se
necesiten para el servicio de la deuda publica, las demas obligaciones contractuales del
Estado o la atencion completa de los servicios ordinarios de la Administracién. Sien la
discusién de la ley de apropiaciones se eliminare o disminuyere alguna de las partidas
del proyecto respectivo, podra reemplazarse por otra autorizada por ley preexistente,
cuya cuantia no exceda a la que se elimine o disminuya”.
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Enrelacion conlos créditos suplementales y extraordinarios, previstos por el articulo 208
delaConstitucionde 1886, se introdujo, en esta reforma de 1945, otrarestriccion: se exigio
que el dictamen previo del Consejo de Estado fuera FAVORABLE, mientras que el articulo 208
sélo requeria el dictamen previo.

A partir de la reforma constitucional de 1945, pues, los créditos adicionales, en teoria,
debian hacerse SIN VULNERAR EL EQUILIBRIO PRESUPUESTAL.

Por esto, el profesor Abel Cruz Santos anota:

“Ni el Gobierno, ni el Congreso podran abrir créditos adicionales sin que en la ley
o en el decreto respectivo se establezca de manera precisa el recurso especial -no
computadoenel presupuestode rentaseingresos-, conel cual deberd atenderse el nuevo
gasto que se propone, ‘a menos que se trate de créditos abiertos con recursos de contra-
créditos a la ley de apropiaciones’. El Gobierno estd autorizado para objetar los
proyectos de ley que no llenen este requisito.

“Los créditos adicionales, legislativos o administrativos, deberan basarse enalguno
de los siguientes hechos, certificado por el Contralor de la Republica:

“a. Que existe un superavit fiscal, liquidado por el contralor, proveniente de la
vigencia anterior, no apropiado en el presupuesto en curso, que esta disponible para
atender al pago de los nuevos gastos;

“b. Queexiste unrecurso de crédito que no se ha incorporado en el presupuesto del
ejercicio en curso, y que puede servir de base para la apertura del crédito de que se trata.

“c. Queexiste unsaldo, no afectado e innecesario, en una determinada apropiacion
que, en concepto del respectivo ministro o jefe de departamento ad ministrativo, puede
contracreditarse. Tal concepto debera emitirse por resolucion ejecutiva que refrendara
el ministro de hacienda y crédito publico;

“d. Que en el balance del Tesoro de la Nacion se ha cancelado una reserva
correspondiente al afo anterior, por haber desaparecido la obligacion que la originé, o
por haber expirado el término para su pago o por haberse extinguido otro crédito o
pasivo que motiv6 una disponibilidad que puede servir como recurso para la apertura
del crédito adicional, siempre que no haya déficit fiscal en el balance del Tesoro”. (Ob.
cit., pags. 203 y 204).

Pero, en la prictica, el principio del equilibrio presupuestal quedd en nada. Asilo reconoce
el Dr. Alfonso Palacio Rudas:

Entre nosotros el principio del equilibrio presupuestal, introducido en la Constitucién por la
reformade 1945, condujo a lo que se conocié en la prictica como los presupuestos de mentirijillas,
porque el equilibrio tan sélo se daba en el papel. Desde esa época se expidieron los presupuestos
a sabiendas de que habia por lo menos, un 25% de déficit inicial. Como el Gobierno y el Congreso
sabian que se trataba de gastos necesarios y urgentes, el presupuesto recién promulgado se
aumentaba por medio de créditos adicionales. (El Congreso en la Constitucién de 1991, Del
Edificio Fénix al Centro de Convenciones, Tercer Mundo, 1992, Bogota, pag. 138).

Es innegable que los créditos adicionales desvirtuaban el presupuesto. Para ello,
basta reproducir las cifras citadas por el profesor Abel Cruz Santos:
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“Ano Apropiaciones iniciales Créditos adicionales
1951 500. 635. 416,73 202. 499. 846, 63
1952 632. 630. 557, 84 118.310. 434, 60
1953 768. 045. 505, 89 175. 503. 946, 97
1954 997. 386. 500, 00 172.115. 711, 56
1955 1. 269. 446. 546, 26 1. 003. 837. 869, 87"

(Ob. cit., pag. 206).

El principio del equilibrio presupuestal también se plasmo en el articulo 67 de la Ley
38 de 1989:

“Ni el Congreso ni el Gobierno podrdn abrir créditos adicionales al presuptiesto, sin que en
laley o decretorespectivo se establezca de manera clara y precisa el recurso que ha de servir
de base para su apertura y con el cual se incrementa el Presupuesto de Rentas y Recursos de
Capital, a menos que se trate de créditos abiertos mediante contracréditos a la ley de
apropiaciones”. (Cursivas fuera del texto).

Como veremos, el abuso de los créditos adicionales, produjo dos consecuencias al
aprobarse la Constitucion de 1991: se despojé al Gobierno de Ia facultad de abrirlos, es decir,
se acabaron los créditos adicionales administrativos, y se elimind de la Carta el principio del
equilibrio presupuestal.

Tercera. Inexistencia del principio del equilibrio presupuestal y de los créditos
adicionales en la Constitucién de 1991.

a. Desaparicion del principio del equilibrio presupuestal.

En la Constitucion de 1991 no se consagré el principio del equilibrio presupuestal. Asi lo
demuestra la inexistencia de una norma igual o semejante al inciso segundo del articulo 211.
Basta leer el articulo 351, semejante al 211, para comprobar cémo se eliminé en aquél el
inciso segundo de este Gitimo.

¢ A qué obedecio el cambio en esta materia? Posiblemente a dos motivos: el primero,
que el equilibrio presupuestal se habia convertido en teoria alejada de In realidad. El segundo,
la necesidad de responsabilizar al Gobierno por los desequilibrios, no s6lo en la elaboracion del
presupuesto, sino ensu ejecucion. Con razon habia escrito el profesor Abel Cruz Santos:

“Indudablemente los créditos adicionales afectan el equilibrio, la unidad y hasta la
verdad del presupuesto. Y, con frecuencia, abren sigilosamente la puerta a erogaciones
que, llegado el caso, no tendrian el asentimiento del legislador. Ademas, la discusion de
los créditos adicionales -aun de los legislativos- no tiene la trascendencia que se le daal
proyecto de presupuesto. De ahi que muchos ordenadores se reserven, para incluir en
ellos, partidas de dudosa importancia, que pasan, de esta manera, casi inadvertidas”.
(Ob. cit., pag. 198).

He aqui, resumidas, las razones que, posiblemente, tuvo la Asamblea Nacional
Constituyente en 1991,
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AlsuprimirsedelaConstitucion el principiodel equilibrio presupuestal, seaument6
la responsabilidad del Gobierno, y concretamente la del Ministro de Hacienda, por el
manejo presupuestal. Responsabilidad que podria llegar hasta el voto de censura
previsto en el numeral 9, del articulo 135 de la Constitucion vigente. Al respecto afirma
el Dr. Palacio Rudas:

“El Congreso puede expedirlo (el presupuesto) desequilibrado pero real, transparen-
te, como quiera que sigue tramitando la ley de financiacion. Y esto es sano en contraste
con lo que ocurria en el pasado. Obviamente en el caso de que no sean aprobados los
nuevos recursos, se acentuaran las responsabilidades del Gobierno sobre el control y la
disciplina del gasto, pues las apropiaciones son una autorizacién y no una orden
imperativa de girarlas”. (Ob. cit., pag. 141).

b. Enla Constitucion de 1991 no estan previstos los créditos adicionales adminis-
trativos.

¢Por qué se dice que en la Constitucion de 1991 no estédn previstos los créditos
adicionales administrativos? Sencillamente, por una razén: por la falta de un articulo
igual o semejante al 212, queautorizaba expresamentelos créditos adicionales adminis-
trativos.

Asi lo reconoce el Sehor Procurador General de la Nacién, aunque sea para llegara
una conclusion equivocada: “...conviene precisar que al desaparecer en la nueva
Constitucion la figura de los créditos suplemetales (sic) o extraordinarios, consagrada
enelanteriorarticulo212dela Ley Suprema, el Gobierno no cuenta con otra herramienta
distinta a la de los decretoslegislativos para introd ucirle modificaciones al Presupuesto
durante los Estados de Conmocion Interior”. (Folio 139).

c. Los créditos adicionales en la Ley 38 de 1989.

Se dird que enla Ley 38 de 1989, Estatuto Orgénico del Presupuesto Nacional, estin
previstos los créditos adicionales. Pero, esta ley se dicté durante la vigencia de la anterior
Constitucion y tenia en ésta su sustento. Hoy dia no podria dictarse una ley igual o semejante,
porque seria contraria a la Constitucion.

No sobra advertir que todavia no se ha expedido “la Ley Orginica del Presupuesto”,
prevista en el articulo 352 de la Constitucién, que regulard, entre otras materias, lo
correspondiente a la programacion, aprobacién, modificacion, ejecucion, del presupuestodela
Nacién. Mal podria tenerse por tal la Ley 38 de 1989, no sélo por ser contraria a la
Constitucion vigente, en algunos aspectos, sino porque, segin el articulo 151, la Ley
Organica del Presupuesto requiere una mayoria calificada, nada menos quela absoluta
de los miembros de las dos Cdmaras. -Votacion que no requeria, ni tuvo, la Ley 38 de
1989-.

d. Las sesiones permanentes de las Camaras.

Otrarazdn para sostener queen la Constitucion han quedado suprimidos los créditos
adicionales administrativos, es ésta: de conformidad con el texto del inciso primero del
articulo 212, la facultad de abrir un crédito suplemental o extraordinario, surgia para el
Gobierno cuando hubiera necesidad de hacer un gasto imprescindible, a su juicio, “estando
enrecesolas Cdmaras, y no habiendo partida votada, osiendo ésta insuficiente”. (Cursivas
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no pertenece al texto). Hay que insistir: el Poder Ejecutivo sélo podia modificar el presupuesto
mediante la apertura de los créditos suplementales o extraordinarios, ESTANDO EN RECESO
LAS CAMARAS.

Pues bien: si hoy las Cdmaras sesionan durante todo el afo, salvo unos breves
periodos de descanso, ; por qué el Gobierno conservaria una facultad cuya razon de ser, era,
a mds de otras, el receso de las Cdmaras durante mds de la mitad del afio?

Depaso, hay queadvertir que como al Congreso corresponde modificarel presupuesto,
tal modificacion puede consistir en un créditoadicional, ya se le dé esta denominacién o se le llame
simplemente modificacién. Por esto, enrigor, no puede decirse que se hayan suprimido también
los créditos adicionales legislativos.

e. Los créditos extraordinarios.

En cuanto a los créditos adicionales destinados a pagar gastos por calamidad piiblica o los
ocasionados durante el Estado de Sitio o Estado de Emergencia Econdmica, llamados por la ley
créditos extraordinarios, a los cuales se referia el articulo 69 dela Ley 38 de 1989, para decir
que “serian abiertos conforme a las normas de los articulos anteriores, o en la forma que
el Presidente de la Reptiblica y el Consejo de Ministros lo decidan”, valen las siguientes
observaciones:

La primera, que estos créditos extraordinarios, durante la vigencia dela Constitucién
de 1886, implicaban siempre una modificacion del Presupuesto de la Nacién. Modificacién
expresamente prevista por el articulo 212, inciso primero, que se referia a ellos y le conferia
al Gobierno la facultad de abrirlos.

La segunda, que siendo el presupuesto una ley, y estando reservada en general al
Congreso la funcion de aprobarlo y modificarlo, la facultad atribuida al Gobierno por el
articulo212 era excepcional. Asilo confirman dos normas: la primera, el inciso tercero del
articulo citado, seguin el cual correspondia al Congreso legalizar, posteriormente, los
créditos administrativos; lasegunda, la facultad conferida al Gobierno por el iltimo inciso
del mismo 212, de solicitar del Congreso créditos adicionales al Presupuesto de Gastos.

De otro lado, hay que hacer notar que segiin el articulo 213 de la anterior Constitu-
cion, los créditos suplementales y extraordinarios de que trataba el articulo 212, no podian
abrirse por el poder ejecutivo sino en las condiciones y por los tramites que establecia
laley. Lo cual implicaba dos consecuencias: la primera, que tales créditos sélo existian porque
estaban previstos en la misma Constitucion; la sequnda, que era la Constitucion la que permitia
a la ley fijar las condiciones y los tramites para la apertura de los créditos.

Igualmente, no podemos pasar por alto que el 1inico caso en que era obligatorio el
concepto favorable del Consejo de Estado, segiin los articulos 141 y 212 de la anterior
Constitucion, era la apertura por el Gobierno de créditos adicionales suplementales y
extraordinarios, estando en receso el Congreso. Al desaparecer éstos, también desapa-
recio tal facultad para el Consejo de Estado, por sustraccion de materia.

f. Los créditos extraordinarios y los limites de las facultades del Gobierno en
épocas de anormalidad.

El Gobierno, segin la Constitucion de 1886, podia abrir los créditos extraordinarios, no
solo por la expresa autorizacion del articulo 212, sino porque en los articulos 121 y 122,
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fruto de la reforma de 1968, que regulaban sus facultades durante el Estado de Sitio y
el Estado de Emergencia Economica, no existian tan precisos limites como los que se
encuentran en los articulos 213 y 214 de la nueva Constitucién. En efecto, veamos:

“Los decretos legislativos que dicte el Gobierno podran suspender las leyes incom-
patibles con el Estado de Conmocién y dejaran de regir tan pronto como se declare
restablecido el orden publico”, establece el inciso tercero del articulo 213. Pero, si se
aceptara que mediante un decreto de conmocién interior se modificara el Presupuesto
General de la Nacion, fal decreto no dejaria de regir tan pronto como se declarara restablecido
el orden publico: sus efectos se prolongarian en el tiempo, hasta la expiracion de la respectiva
vigencia fiscal. Esto, por una parte.

Por la otra, hay que tener en cuenta que el numeral 3 del articulo 214, declara
terminantemente que durante los Estados de Excepcion no se interrumpird el normal
funcionamiento delas ramas del poder piiblico ni de los érganos del Estado. Estoimplica, porque
no hay otra interpretacion posible a la luz de la 16gica, que una rama del poder piiblico, en
este caso la ejecutiva, no puede invadir la 6rbita reservada a otra de ellas. Y la invadiria si
ejerciera funciones, como lade reformar el presupuesto, reservadas al Congreso. Hay que insistir:
el normal funcionamiento de las ramas del poder piiblico, supone que cada una obre dentro de su
competencia, y no invada la esfera de las demds.

Por lo anterior, hay que decir que yerra el sefior Procurador General de la Nacion
cuando afirma: “La nueva Constitucion dota al ejecutivo, con ocasiéon del Estado de
Conmocién Interior de capacidad para excepcionar, mediante mecanismos de concen-
tracion, el principiodelatridivisioneindependenciadelos poderes piblicos, de manera
que en condiciones de crisis pueda -respetando las barreras establecidas por la propia
Constitucién- regular distintas materias, entre ellas la relativa al presupuesto, en la
medida en que el objetivo sea el restablecimiento del orden piiblico” (folio 137). Lo que
la Constitucion dice es precisamente lo contrario: que durante los Estados de Excepcion,
no se interrumpird el normal funcionamiento de las ramas del poder piiblico ni de los 6rganos del
Estado. Lo contrario implicaria la posibilidad de que la Rama Ejecutiva concentrara en
si todo el poder publico, hipotesis absurda en un Estado de Derecho.

En sintesis, en materia presupuestal la Constitucién de 1991, entre otras, introdujo
estas modificaciones: la primera, suprimir los créditos adicionales administrativos; la
segunda, eliminar el principio del equilibrio presupuestal. La finalidad de estas dos determi-
naciones se explica asi:

El sistema de créditos adicionales administrativos, unido al principio del equilibrio
presupuestal, permitia al Gobierno modificar el presupuesto siempre y cuando conser-
vara, en feorin, tal equilibrio. Pero es claro que este sistema contribuia a diluir, a hacer
inexistente, la responsabilidad del Gobierno en el manejo presupuestal, como lo demostré
la experiencia. Esto, especialmente, por el “concepto favorable” del Consejo de Estado,
previsto en el inciso tercero del articulo 212 de la anterior Constitucion, que podia
servirle de disculpa.

La supresion de los créditos adicionales, unida a la del principio del equilibrio
presupuestal, de una parte, asigna mayores responsabilidades al Gobierno en el manejo
presupuestal, y de la otra, fortalece la capacidad del Congreso para ejercer el control politico
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sobre el manejo presupuestal, control, que como se dijo, puede llegar hasta el voto de
censura.

Ademas, en general, al privar al Gobierno de la facultad de modificar el presupuesto y
atribuir tal facultad, exclusivamente, al Congreso, también se fortalecié este iiltimo.

Como se ve, en materia presupuestal, se fortalecié el Congreso y se acentud la responsa-
bilidad del Gobierno.

g. Reformas a la ley de presupuesto.

Ahorabien, ;cdmose reforma la ley de presupuesto? Comola Constitucién no establece una
forma especial para hacerlo, hay que decir, aplicando las normas generales, que, como todas
las leyes, se reforma por medio de una ley.

Esto, se repite, mientras no se dicte la Ley Orginica del Presupuesto que “regularé lo
correspondiente a la programacion, aprobacién, modificacién, ejecuciéon” del presu-
puesto de la Nacién. Ley que tendrd, forzosamente, que sujetarse a las normas constitucio-
nales, en particular al numeral 3 del articulo 214, y al inciso tercero del articulo 213, ya
comentados. En consecuencia, dicha ley orgdnica no podrd faltar a estos principios constitu-
cionales:

1. El presupuesto, como ley que es, sélo puede ser aprobado y modificado por el Congreso.

2. Losdecretoslegislativos dictados de conformidad conlos articulos 212y 213, dejan
de regir tan pronto se declara restablecido el orden publico, no puede su vigencia
prolongarse mas alla. Por lo mismo, no puede modificarse el Presupuesto de la Nacién por
medio de tales decretos, como se explico.

3. Durante los Estados de Excepcidn, no se interrumpird el normal funcionamiento de las
ramas del poder piiblico ni de los 6rganos del Estado. Esto implica que cada rama y cada érgano
conserve su propia competencia y no invada las ajenas. Y es, por lo mismo, freno de los poderes
del ejecutivo, que impide que éste abuse.

4. En cuanto a las modificaciones del Presupuesto, no puede perderse de vista una
circunstancia. Ahora el Congreso sesiona todo el afio, aun durante los Estados de Excepcién.
Asi, el inciso segundo del articulo 212, dice que mientras subsista el Estado de Guerra,
“el Congreso se reunira con la plenitud de sus atribuciones constitucionales y legales”.
Y el cuarto del articulo 213, establece que “dentro de los tres dias siguientes a la
declaratoria o prérroga del Estado de Conmocién, el Congreso se reunira por derecho
propio, con la plenitud de sus atribuciones constitucionales y legales”.

Entre tales atribuciones constitucionales y legales, “esta la de expedir y modificar el
presupuesto”, que, se repite, es una ley.

h. Modificacionesal presupuestoyerogaciones con cargoal Tesoronoincluidos enél.

Visto que ya no hay créditos adicionales como los que preveia el articulo 212 de la
Constitucion anterior, y que ahora lo procedente es ln modificacion del presupuesto, cabe
preguntarse:

Primero. ;C6mo se modifica el presupuesto?
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Segundo. ;Como se hacen las erogaciones con cargo al Tesoro que no se hallen
incluidas en el presupuesto de gastos?

Las respuestas a estas preguntas, son éstas:
Primero. ;Como se modifica el presupuesto?

Para responder esta pregunta, es necesario definir primeramente qué es el presu-
puesto.

En Colombia, el presupuesto es, formal y orgdnicamente, una ley. Asilo denomina
la Constitucién en el articulo 346, que se refiere al “Presupuesto de Rentas y Ley de
Apropiaciones”; en el 347, que menciona " el proyecto de ley del presupuesto”; en el 349,
que somete a las reglas de la Ley Orgéanica del Presupuesto, la discusion y expedicion
del “Presupuesto General de Rentas y Ley de Apropiaciones”. Esto, a la luz de la
Constitucion vigente.

Y lo mismo era durante la vigencia de la Constitucién de 1886, como lo advierte el
profesor Esteban Jaramillo:

“A la luz del derecho positivo colombiano, no cabe duda de que el Presupuesto es
una ley. Asilo llama el articulo 206 de la Constitucion, y la definicién que de la ley da
el articulo 4° del Cédigo Civil, le cuadra perfectamente pues es ‘una declaracion de la
voluntad soberana manifestada en la forma prevenida en la Constitucion Nacional, que
tiene por objeto mandar y permitir’ (sic). Pero es necesario convenir en que, de acuerdo
con nuestro estatuto constitucional, el Presupuesto es una ley sui generis, pues se halla
subordinada a otras leyes”. (Ob. cit., pdg. 544).

El mismo autor explica que la ley de Presupuesto es complementaria, ” puesto que es
indispensable complemento de las leyes que establecen impuestos y decretan gastos”,
y dice: “Sin la ley preexistente, el Presupuesto no puede ser norma juridica, y sin éste,
la ley preexistente carece de aplicacion y de sentido practico”.

Es, ademas, temporal, “ pues sus disposiciones sé6lo rigen para un tiempo limitado,
que es el perfodo fiscal correspondiente”.

El Presupuesto es, por otro aspecto, unacto-condicién, porque, como explica contoda
sencillez el autor citado, el presupuesto no es sino la condicién para que puedan
percibirse los ingresos y hacerse los gastos. (Ob. cit., pags. 543 y 544).

En conclusion: el Presupuesto es una ley, no adjetiva como la llamaba el antiguo
Cédigo Fiscal Colombiano (Ley 110 de 1912), denominacion que rechaza el profesor
Esteban Jaramillo por estas razones:

“El articulo 202 del Cédigo Fiscal Colombiano dice que el Presupuesto es una Ley
Adjetiva, es decir, de simple ritualidad o procedimiento. Este calificativo nos parece
impropio, pues no puede llamarse adjetiva una ley cuya caracteristica esencial es darle
vida y sustancia a otras leyes, las que establecen contribuciones y decretan los gastos; a
una ley que es a la vez un programa de accién administrativa, un plan financiero, una
autorizacion al Gobierno para recaudar las rentas y hacer los gastos publicos, y unacto
politico, que senala y circunscribe la 61bita fiscal dentro dela cual debe moverse el Poder
Ejecutivo en un periodo determinado”. (Ob. cit., pag. 545).
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El presupuesto, pues, es unaley. Y como tal sélo puede ser modificado por el Congreso, por
medio de una LEY. Esto, por estas razones, ademas de las ya expuestas:

1%. Al Congreso corresponde hacer las leyes (articulo 114, inciso primero). Y le
correspondeaprobar el Presupuestodela Nacion, pues iootra cosa esestablecer las rentas
nacionales y fijar los gastos de la administracion (numeral 11 del articulo 150);

2%. Ninguna autoridad del Estado puede ejercer funciones distintas a las que le
atribuyen la Constitucion y la ley (articulo 121);

3% Las sesiones del Congreso durante casi todo el afio le permiten modificar la ley
del presupuesto en cualquier tiempo, con sujecion a lo que dispongan la Constitucién
y la ley orgdnica del presupuesto, cuando ésta se expida;

42. Como se ha explicado, el articulo 212 de la anterior Constitucién, autorizaba al
Gobierno para abrir créditos suplementales o extraordinarios en receso de las Cémaras
cuando hubiera necesidad de “hacer un gasto indispensable a juicio del Gobierno™. Asi
se modificaba el presupuesto, pero como se vio esta facultad desaparecié en la actual Constitu-
cion. Esto confirmalo dicho ya: el presupuesto sélo puede reformarse por el Congreso, por medio
de una ley;

5%. Esta ley solamente puede tener origen en el Gobierno, en virtud de estas normas de
la Constitucion:

a. Elnumeral 4 del articulo 200, segtin el cual “corresponde al Gobierno, enrelacién
con el Congreso:

“

“4. Enviar a la Cdmara de Representantes el proyecto de presupuesto de rentas y
gastos”.

b. Elnumeral 11 del articulo 150, que faculta al Congreso para “establecer las rentas
nacionales y fijar los gastos de administraciéon”, es decir, para expedir la ley de
presupuesto.

c. El inciso segundo del articulo 154, seguin el cual “sélo podran ser dictadas o
reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes” a que se refiere, entre otros, el numeral
11 del articulo 150.

En conclusién: Sélo el Congreso puede expedir o reformar la ley de presupuesto. Pero
solamente puede hacer lo uno o lo otro a propuesta del Gobierno.

¢ Como podria sostenerse, a la luz de estas normas, que el Gobierno, por si y ante si, puede
reformar la ley de presupuesto? No, es evidente que el Gobierno sélo puede presentar al
Congreso el proyecto de ley de presupuesto, lo mismo que el proyecto de ley reforma-
toria del mismo. Pero la expedicién de la ley, en los dos casos, es funcién propia e
indelegable del Congreso.

A todo lo cual cabe agregar lo siguiente:

Como “mientras subsista el Estado de Guerra, el Congreso se reunira con la plenitud
de sus atribuciones constitucionales y legales...” y como “dentro de los tres dias
siguientes a la declaratoria o prérroga del Estado de Conmocién, el Congreso se reunira
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por derecho propio, con la plenitud de sus atribuciones constitucionales y legales...”
(articulos 212 y 213), es claro que si el Gobierno quiere reformar el presupuesto puede
presentar el proyecto correspondiente, en cualquier tiempo.

62. Pero si, en los Estados de Excepcidn, solamente necesita el Gobierno “percibir
contribucion o impuesto que no figure en el presupuesto de rentas”, o “hacer erogacién
con cargo al Tesoro que no se halle incluida en el de gastos”, le bastard dictar el decreto
legislativo correspondiente. Decreto legislativo cuya vigencia es siempre temporal: “ dejaran de
regir tan pronto se declare restablecida la normalidad”, dice el articulo 212, y “dejardn
deregir tan pronto se declare restablecido el orden piiblico”, segtin el 213. Temporalidad,
de otro lado, incompatible con la periodicidad propia de ln ley de presupuesto.

7%. Las razones 5? y 6° explican porqué es logico y posible que, como lo ordena el
numeral 3 del articulo 215, en los Estados de Excepcién no se interrumpa “el normal
funcionamiento de las ramas del poder ptiblico ni de los 6rganos del Estado”, normal
funcionamiento que supone la conservacion de las respectivas competencias, salvo las
excepciones previstas porla propia Constitucion, de las cuales es ejemploel articulo 345.

8. Finalmente, hay que tener presente que los decretos legislativos que dicta el
Gobierno en los Estados de Guerra o de Conmocién, solo suspenden las leyes incompa-
tibles con el uno o con el otro, no derogan las leyes ni las reforman. Por lo cual, como se ha
dicho, es inaceptable reformar la ley de presupuesto por uno de tales decretos legislativos.

Segundo. De conformidad conla Constitucion vigente, ;como se hacen las erogacio-
nes con cargo al Tesoro que no se hallen incluidas en el presupuesto de gastos?

En las épocas normales, no pueden hacerse sin modificar previamente el presupuesto. Al
decir épocas normales se estd aludiendo a los tiempos en que no se haya declarado uno
de los Estados de Excepcion o el Estado de Emergencia. Se repite: sin modificar el
presupuesto, no pueden hacerse. Por consiguiente, el Gobierno habrd de acudir al Congreso
para que éste lo modifique, por medio de una ley.

En épocas anormales, es decir, en Estado de Guerra, en Estado de Conmocién Interior,
o en Estado de Emergencia, ln erogacion con cargo al Tesoro puede hacerse aungque no figure

en el presupuesto de gastos. Asi lo indica indudablemente la interpretacion de la Consti-
tucion. Veamos:

a. Lo que la Constitucién prohibe.
En esta materia, la prohibicion de la Constitucion es ésta:

“ Articulo 345. Entiempo de paz no se podra percibir contribucion o impuesto que
no figure en el presupuesto de rentas, ni hacer erogacion con cargo al Tesoro que no se
halle incluida en el de gastos.

“Tampoco podra hacerse ningtin gasto publico que no haya sido decretado por el
Congreso, por las asambleas departamentales, o por los concejos distritales o municipa-
les, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respectivo presupuesto”.

Sea lo primero decir que este articulo reproduce, casi textualmente, los articulos 206
y 207 de la Constitucion anterior.
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Puesbien: siempre se ha entendido que la prohibicion rige sélo en épocas de normalidad,
mas no en las anormales en las cuales antes se declaraba el Estado de Sitio o el Estado
de Emergencia, y hoy se declara el Estado de Guerra, el Estado de Conmocion Interior,
o el Estado de Emergencia.

Es claro que lo que se prohibe iinicamente en tiempos normales, al contrario, se permnite en
épocas de anormalidad. Si la prohibicién fuera absoluta, en todos los tiempos, habria
bastado suprimir la expresion “en tiempos de paz”.

b. ;Cémo se hacen tales erogaciones, en épocas de anormalidad?

Sencillamente, se decretan por el Gobierno, naturalmente previa declaracién del
Estado de Excepcién. No hay que modificar el presupuesto, como tampoco hay que hacerlo para
percibir contribucion o impuesto que no figure en el Presupuesto de Rentas.

Vigente la anterior Constitucién, el Gobierno tenia que abrir un crédito adicional
extraordinario , con todos sus requisitos, para no violar el principio del equilibrio
presupuestal. Hoy este principio no existe y, por lo mismo, no es necesario, ni es posible,
modificar el presupuesto para decretar el gasto no incluido en él.

Para decirlo en la forma més sencilla, declarado el Estado de Excepcion, puede el
Gobiernodecretar el gasto, pormedio de un decretolegislativo, y, conbase eneste tiltimo,
ordenarlo. La primera funcién, decretar el gasto, corresponde al Congreso en tiempos de
paz; la segunda, ordenarlo, es administrativa y compete siempre al Gobierno.

Lo que sigue es, simplemente, un registro y ajuste contable en la Cuenta General del
Presupuesto y del Tesoro, cuenta que el Contralor General de la Republica debe
presentar a la Cdmara de Representantes para su examen y fenecimiento, segin lo
dispone el dltimo inciso del articulo 268 de la Constitucién, en concordancia con el
numeral 2 del articulo 178 de la misma.

Naturalmente, habra casos en que el Gobierno, haciendo uso de las facultades
propias de los Estados de Excepcion, no sélo decrete el gasto, sino que establezca,
transitoriamente, y por sélo el tiempo que dure tal Estado, la contribucién o el impuesto para
atenderlo. En esta ultima hipétesis, es evidente que ni la erogacién ni el ingreso que la
financia figuraran en el presupuesto, pero si en la contabilidad.

Entre paréntesis, obsérvese que el inciso tercero del articulo 215, al referirse al
establecimiento de nuevos tributos o a la modificacién de los existentes, no menciona
siquiera la reforma del presupuesto. ;Por qué? Porque no es necesaria ni posible.

Si se mira con atencion, se vera como esta intcrpretacion estd acorde con el espiritu de la
Constitucion, pues:

1°. Conserva enmanosdel Congreso, que tienela facultad de aprobar el presupues-
to, la de modificarlo.

2% Sin embargo, la facultad del Congreso para aprobar y reformar el presupuesto,
no es ilimitada, no la ejerce a su arbitrio: tanto el proyecto dela ley de presupuesto, como
el de la ley que haga su modificacién, sélo pueden ser presentados por el Gobierno
(articulos 200, numeral 4; 150, numeral 11, y 154, inciso 2, todos de la Constitucién). Hay
aqui, en la tramitacion de la ley de presupuesto y en la de sus reformas, una aplicacién

181



C-271/93

concreta del principio consagrado en el dltimo inciso del articulo 113 de la Carta: “Los
diferentes organos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran armoénica-
mente para la realizacién de sus fines”. ’

3% Permiteal Congreso, enel campo fiscal, cumplir plenamente dosdelas funciones
que le sefala exclusivamente el articulo 114 de la Constitucion: hacer las leyes, y, en
consecuencia, reformarlas, y ejercer control politico sobre el Gobierno y la administra-
cion.

42. Impide que el Gobierno, por la via del Estado de Excepcion, modifique el
presupuesto y cree el desorden fiscal. Y que, por este camino, dicte decretos legislativos
cuya real vigencia se prolongue en el tiempo mas alla de los Estados de Excepcion.

Esimprobable, en principio, que el Gobierno abuse de la facultad a que nos venimos
refiriendo. La Constitucion, en muchas de sus normas, que no es pertinente analizar
ahora, establece limites a los poderes del Gobierno en los Estados de Excepcién. Por
ejemplo, en el articulo 214, numeral 3.

Pero, como la posibilidad del abuso existe, ella esta prevista en la Carta, asi:

El Presidente y los Ministros serdn responsables cuando declaren los Estados > Excepcién
sin haber ocurrido los casos de guerraexterior o de conmocién interior, y lo serdn también, al igual
que los demds funcionarios, por cualquier abuso que hubieren cometido en el ejercicio de las
facultades a que se refieren los articulos anteriores (numeral 5 del articulo 214).

El Presidente de la Republica y los Ministros serdn responsables cuando declaren el Estado
de Emergencia sin haberse presentado alguna de las circunstancias previstas en el inciso primero,
y lo serdn también por cualquier abuso en el ejercicio de las facultades que la Constitucion otorga
al Gobierno durante la emergencia (inciso 8° del articulo 215).

Si los mecanismos constitucionales funcionan, en especial estas normas que consa-
gran la responsabilidad del Presidente de la Reptblica y de sus ministros por las faltas
cometidas con ocasién de la declaracion de los Estados de Excepcién, no tiene porqué
haber abusos. Y si los hubiere, seran castigados sus autores.

I. CONCLUSIONES

Todo lo expuesto permite contestar las dos preguntas que se formularon al comien-
zo, asi:

Respuesta a la primera pregunta. E! Gobierno no puede modificar el Presupuesto General
de la Nacion por medio de un decreto legislativo, dictado en ejercicio de las facultades quele
confiere la declaracion del Estado de Conmocién Interior.

Respuesta a la segunda pregunta. Durante los Estados de Excepcion, no necesita el
Gobierno modificar el Presupuesto General de la Nacion para percibir contribuciones o impuestos

que no figuren en el presupuesto de rentas, ni para hacer erogaciones con cargo al Tesoro que 1o
se hallen incluidas en el de gastos.

Siendo negativas las dos respuestas, seimpone la declaracion de inexequibilidad del
Decreto legislativo 446 del 8 de marzo de 1993. Decreto que, como se ha visto, el Gobierno
no podia dictar, ni era necesario para conseguir el fin propuesto.
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II. INAPLICABILIDAD DE ALGUNAS NORMAS DE LA LEY 38 DE 1989, ESTA-
TUTO ORGANICO DEL PRESUPUESTO GENERAL DE LA NACION

La declaracién de inexequibilidad del Decreto legislativo 446 de 1993, tiene que
llevar consigo un pronunciamiento sobre las normas de la Ley 38 de 1989, que hacian
posibles los créditos adicionales administrativos. Esto, por estas razones:

12, Primacia de la Constitucién.
La primacia de la Constitucién, se consagra expresamente en estas normas:
Inciso primero del articulo 4° de la Constitucién:

“La Constitucién es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre la
Constitucién y laley u otra normajuridica, se aplicaran las disposiciones constituciona-
les”.

Inciso primero del articulo 5° de la Ley 57 de 1887:

“Cuando haya incompatibilidad entre una disposici6n constitucional y una legal,
preferira aquella”.

Articulo 9° de la Ley 153 de 1887:

“La Constitucion es ley reformatoria y derogatoria de la legislacion preexistente.
Todadisposicionlegal anteriorala Constitucién y quesea claramente contraria a suletra
0 a su espiritu, se declarara como insubsistente”.

2% LaLey 38 de 1989 y la Constitucién de 1886.

La Ley 38 de 1989, aunque no se diga expresamente, fue la base del Decreto 446 de
1993, en particular los articulos de la ley citada que reglamentaban los créditos
adicionales. Normas dictadas con fundamento en disposiciones de la anterior Consti-
tucién que no se consagraron en la actual. Prueba de ello es el hecho de que la Corte al
revisar los Decretos legislativos 700 del 24 de abril de 1992 y 1940 del 30 de noviembre
de 1992, analogos al que ahora se revisa, fundament6 su decisién en normas de la
mencionada Ley 38. Al respecto, dijo:

a. En relacién con el Decreto 1940, “por medio del cual modifica el Presupuesto
General de la Nacién para la vigencia fiscal de 1992”.

“Articulo que remite a la ley organica del presupuesto en materias tales como la
programacion, aprobacién, modificacién y ejecucion de los presupuestos. Materias que
estan expresamentereguladas porla Ley 38 de 1989 en sus articulos 63 y siguientes, pero
concretamente a la figura a que ha acudido el Gobierno Nacional en el caso sub lite del
Decreto 1940 de 1992, esto es la figura del contracrédito presupuestal, vale decir que hay
la correspondiente partida en la ley de rentas para atender requerimientos en otros
renglones debidamente apropiados pero que por necesidades o imprevistos que se
presentan dentro de la ejecucién presupuestal se hace necesario trasladar ese rubro para
cubrir el gasto que demande otro compromiso propio del Gobierno Nacional”.

Y agrego:
“Como se dijo, el articulo 352 de la Constitucién Nacional respecto de la programa-

cién, aprobacién, modificacion, y ejecucion del presupuesto remite a lo establecido en
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la Ley Organica del Presupuesto. En este caso se da la figura del contracrédito
presupuestal que es una modalidad dentro de laejecucion del mismo. Al respectola Ley
38 de 1989 en su articulo 67 sefiala: Ni el Congreso ni el Gobierno podran abrir créditos
adicionalesal presupuesto, sinque en la ley o decreto respectivo se establezcade manera
clara y precisa el recurso que ha de servir de base para su apertura y con el cual se
incrementa el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital, a menos que se trate de créditos
abiertos mediante contracréditos en la ley de apropiaciones” . (Cursiva fuera del texto). Fue lo
que sucedio en este evento asi: La partida se encontraba presupuestada en la ley de
rentas, se saco de la seccion inicial Fondo Vial Nacional y se incorpor6 al Departamento
Administrativo de Seguridad, y Ministerio de Defensa (Ejército y Policia Nacional).
Luego, le esta permitido al Congresoy al Gobierno realizar estos traslados presupues-
tales y si ello es posible en tiempos de paz con mayor razén se puede realizar esta
modificacién en momentos de conmocidninterior de conformidad conlo establecidoen
el articulo 213 inciso tercero cuando dicte que: Los decretos legislativos que dicte el Gobierno
podrdn suspender las leyes incompatibles con el Estado de Conmocion y dejardn de regir tan
pronto como se declare restablecido el orden piiblico... (Cfr. Corte Constitucional, Sentencia
N 069 de febrero 22 de 1993).

b. En relacion con el Decreto 700:

“Esto no acontece Gnicamente en la vigencia de la Constitucion de 1991, sino que
podia tener cabida al amparo de la Carta anterior, como lo acredita la reiterada
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia... (en sentencias) mediante las cuales se
admitié expresamente que tanto en los casos del articulo 121 como en los 122 de dicha
Constitucion, la obtencién de recursos fiscales para atender las necesidades de orden
publico podia hacerse por medio de decretos legislativos. Asilo preveia el articulo 104
del anterior Estatuto Orgdnico del Presupuesto (Decreto 294 de 1973) y lo prevé en
similares términos el articulo 69 de la Ley Orgdnica del Presupuesto hoy en vigor (Ley 38 de
1989), cuando sefiala que los créditos adicionales destinados a pagar gastos por calamidad piiblica
0 los ocasionados durante Estados de Excepcion, declarados por el Gobierno Nacional, para los
cuales no se hubiese incluido apropiacion en el Presupuesto serdn abiertos en la forma que el
Presidente de la Repiiblica y el Consejo de Ministros lo decidan”. (Las cursivas no son del
texto). (Cfr. Corte Constitucional, Sentencia N° 448 de julio de 1992).

Pero, donde se ve con mayor claridad la relacion necesaria entre los articulos 212 y
213 de la Constitucion anterior, la Ley 38 de 1989 y un decreto legislativo que abre
créditos administrativos, porque las normas constitucionales citadas sirven debase a la
ley y ésta al decreto, es en esta sentencia de la Corte Suprema de Justicia, de mayo de
1991, que, a su vez, cita otras anteriores:

“Cuarta. Las adiciones presupuestales durante el Estado de Sitio.

“Conforme a la reiterada jurisprudencia de esta Corporacion en esta materia, se ha
aceptado que el Presidente de la Republica, con la firma de todos sus Ministros, puede
ordenar las adiciones presupuestales que sean necesarias para la superacién del
desorden publico, siempre que éstas guarden la debida relacion de conexidad directa
conlas causas que dan lugar a la declaratoria de la situacion de Estado de Sitio y que se
cumpla con las exigencias que en materia de regulacion de la Hacienda Pablica hace la
Constitucion Nacional. Esta posicion jurisprudencial se desprende del examen que ha
hechola Corte delosarticulos 121,206 y 211 de la Constitucién Nacional, principalmente
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en las sentencias de enero 20 de 1977, de febrero 23, de marzo 3 y 7 de 1983, y mas
recientemente en los fallos nameros 2, 85 y 109 de 1988, 92 de 1989, 1,29 y 96 de 1990,
entre otros.

“En esta altima providencia se recuerda que:

“Las adiciones al presupuesto durante la época de perturbacién del orden puablico
son viables cuando haya necesidad de efectuarse un gasto imprescindible a juicio del
Gobierno y no hay partida votada o ésta es insuficiente. Igualmente en época de
normalidad.

“Estos créditos se denominan suplementales o extraordinarios y para efectos de su
apertura el articulo 212 de la Constituciéon Nacional consagra dos eventos, a saber: a)
cuando estan en receso las Cdmaras, y b) cuando éstas se encuentran sesionando.

“En caso de presentarse la primera situacion, tales créditos deben abrirse por el
Consejo de Ministros, el que debe instruir un expediente con tal finy ademas se requiere
del dictamen favorable del Consejo de Estado. Estos créditos deben someterse luego a
lalegalizacion por parte del Congreso. Y si esta reunido el Congreso, el ejecutivo debe
acudir a dicha Corporacién para solicitar la apertura de un crédito adicional.

“Como en el caso de estudio las Camaras se encontraban en receso, podria pensarse
a primera vista, que el Presidente ha debido cumplir las exigencias sefaladas en el
articulo 212 del Estatuto Superior y que se dejaronresefiadas. Sinembargoel articulo213
ibidem prescribe: ‘El poder ejecutivo no podra abrir los créditos suplementarios o
extraordinarios de que trata el articulo 212 de la Constitucion, ni hacer traslaciones
dentro del presupuesto sino en las condiciones y porlos tramites que la ley establezca’.
¢Y cudles son ellos? Los estatuidos en la Ley Orgénica del Presupuesto -Ley 38 de
1989-, en cuyo articulo 69 se lee: ‘Los créditos adicionales destinados a pagar gastos por
calamidad publica o los ocasionados durante el Estado de Sitio... declarados por el Gobierno
Nacional , para los cuales no se hubiere incluido apropiacion en el presupuesto, seran
abiertos conforme alas normas de los articulos anteriores o enla forma que el Presidente
de la Republica y el Consejo de Ministros lo decidan’.

“Los articulos anteriores consagran la forma como debe procederse y los requisitos
que son exigibles en caso de normalidad juridica y desarrollan al efecto el articulo 212
dicho, de manera que aun en caso de necesidades creadas por circunstancias de
calamidad puablica o del Estado de Sitio o Emergencia Econdémica, puede acudirse a tal
reglamento.

“Pero adviértase que en el citado articulo 69 que se comenta, se da otra alternativa,
para solventar las exigencias excepcionales al decir ‘o en la forma que el Presidente de
la Republica y el Consejo de Ministros lo decidan’, lo que concuerda con lo dispuesto en
el articulo 206 de la Carta Fundamental que ordena que en tiempo de paz no se podra
hacer ‘erogacion del Tesoro que no se halle incluida en el presupuestode gastos’, lo que
indica que en tiempo de alteracion del orden publico si se pueden hacer erogaciones no
incluidas enel presupuesto de gastos o adiciones al mismo, como lo ha interpretado esta
Corporacion en varios fallos (ver sentencias de enero 28/88, octubre 26/89).

“Esta tesis se apoya también en el articulo 121Constitucional en cuanto dispone que
durante el Estado de Sitio el Presidente tendra, entre otras, las facultades que al efecto
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le otorgue la ley, en este caso la Ley 38 de 1989 en la forma analizada. (Sentencia N® 92,
octubre 26, 1989).

“En consecuencia como el Presidente de la Republica y el Consejo de Ministros
pueden sefalar la forma de realizar adiciones al presupuesto durante el Estado de Sitio,
lo hacen mediante decretos legislativos, como es el que se examina, pues las modifica-
ciones al presupuesto deben hacerse por medio de ley en sentido material.

“Es pertinente anotar que el decreto sefiala en forma clara los recursos que por estar
disponibles se utilizan para atender el gasto (art. 67, Ley 38, 1989) y se preserva el
equilibrio presupuestal (art. 211, inc. 22, C. N.)”. (Sentencia N° 29, de marzo 12 de 1990).
(Cfr. Sentencia N° 71, Corte Suprema de Justicia, mayo 23 de 1991).

Como se ve, es ostensible que al desaparecer los articulos 212 y 213, al igual que el
principio del equilibrio presupuiestal, pierde surazénla Ley 38 de 1989 en cuanto facultaba
al Gobierno, en todas las épocas, para modificar el presupuesto, y, por lo mismo, la
pierden los decretos legislativos basados en tales normas. Como acertadamente se
entendié en los fallos parcialmente transcritos, estos decretos se basaron en las normas
de la Ley 38 de 1989 que reglamentaban los créditos y contracréditos administrativos
normas que, como se vio, no encuentran fundamento en la Constitucién vigente.

Existe, pues, una conexidad manifiesta entre el Decreto legislativo 446 y algunas
disposiciones dela Ley 38 de 1989. Conexidad tal que de ser constitucional ésta, también
lo seria aquél, y viceversa.

No hay que olvidar que la armonia del universo juridico se realiza en torno a la
Constitucion. Las normas juridicas extranas a ella, que la contradicen, no pueden
subsistir porque su 6rbita interfiere la de otras que si se mueven segin el orden de la
Constitucion.

La Corte, ante la imposibilidad de declarar inexequibles las normas sefaladas, en
razén de que este proceso no se originé con ese fin, optara por declarar expresamente
que estdn derogadas por la misma Constitucion.

En consecuencia, como las normas de la Ley 38 de 1989 que reglamentaban los
créditos adicionales, con base en normas de la Constitucion derogada, son inaplicables a
la luz de la Constitucién vigente, la Corte, en guarda de la integridad y supremacia de la
Constitucion, asi lo declarara en esta sentencia.

Concretamente las normas que se declararan derogadas o inaplicables, son las
siguientes:

12, El paragrafo del articulo 63, que dice:

“Paragrafo. Si por efecto de menores recaudos en los ingresos corrientes y no
obstante las condiciones especiales para la celebracién de contratos, persistiere el déficit,
los Ministerios, Departamentos Administrativos y Establecimientos Puablicos, deberan
proponer a la Direccién General del Presupuesto los traslados o las reducciones
presupuestales indispensables para corregir dicho equilibrio”.

22, La parte final del articulo 64, que dice:
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“...Salvoqueel Gobiernolo autorice, no se podranabrir créditos adicionales con base
en el monto de las apropiaciones que se reduzcan o aplacen en este caso”.

32. El articulo 65, que dice:

”Articulo 65. Cuando durante la ejecucién del Presupuesto General de la Nacién se
hiciere indispensable aumentar el monto de las apropiaciones, para complementar las
insuficientes, ampliar los servicios existentes o establecer nuevos servicios autorizados
por la ley, se pueden abrir créditos adicionales por el Congreso o por el Gobierno, con
arreglo a las disposiciones de los articulos siguientes”.

4%, La parte final del articulo 66, que dice:

“Articulo 66. ...Cuando sea necesario exceder las cuantias autorizadas en la ley de
presupuesto o incluir nuevos gastos con respecto a los conceptos sefialados, no estando
reunido el Congreso, el Gobierno efectuara por decreto los traslados y créditos adicio-
nales, previo concepto favorable del Consejo de Ministros y el Consejo de Estado”.

5% El articulo 67, que dice:

“Articulo 67. Ni el Congreso ni el Gobierno podran abrir créditos adicionales al
presupuesto, sinqueenlaley o decretorespectivose establezca de maneraclara y precisa
el recurso que ha de servir de base para su apertura y con el cual se incrementa el
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital, a menos que se trate de créditos abiertos
mediante contracréditos a la ley de apropiaciones”.

6°. El articulo 68, que dice:

“ Articulo 68. El mayor valor del recaudo de las rentas sobre el promedio de los
cémputos presupuestados no podré servir de recurso para la apertura de créditos
adicionales.

“No obstante, si después del mes de mayo de cada afo el recaudo de las rentas
globalmente consideradas permite establecer que éste excedera al calculado en el
Presupues*o Inicial, ese mayor valor, estimad o por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico, pt dré ser certificado como un excedente en el Presupuesto de Rentas por el
Contralor General de la Republica, y servir para la apertura de créditos adicionales. En
caso de que existiere déficit fiscal en la vigencia anterior, el mayor recaudo de rentas se
destinarg, en primer lugar, a cancelarlo”.

72. El articulo 69, que dice:

“Articulo 69. Los créditos adicionales destinados a pagar gastos por calamidad
publica o los ocasionados durante Estado de Sitio o Estado de Emergencia Econémica,
declarados por el Gobierno Nacional, paralos cuales no se hubiese incluido apropiacién
en el Presupuesto, seran abiertos conforme a las normas de los articulos anteriores, o en
la forma que el Presidente de la Reptblica y el Consejo de Ministros lo decidan”.

IIl. CAMBIO DE JURISPRUDENCIA

Las razones expuestas justifican el cambio de la jurisprudencia de la Corte en esta
materia, como expresamente se advierte, no sélo en relacion con las sentencias parcial-
mentetranscritas, sino con otras innumerables dictadas porla Corte Supremade Justicia
en tiempos anteriores.
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Al respecto hay que anotar lo siguiente.

La interpretacion que la Corte hace en esta sentencia, sustituye la que ha estado
vigente por mds de un siglo, desde la entrada en vigencia de la Constitucién de 1886.
Durante mas de 105 afios, la jurisprudencia que ahora se cambia, tuvo su sustento en la
propia Constitucién. Derogada ésta en 1991, la practica inveterada hizo que subsistiera
la institucion de los créditos adicionales administrativos, pese a la desaparicion de las
normas constitucionales en las cuales se basaba. Esto explica el error del Gobierno, lo
mismo que lo que se dira sobre los efectos de esta sentencia.

IV. EFECTOS DE ESTA SENTENCIA

Esta Corte, en la Sentencia namero 113 del 25 de marzo de 1993, al declarar
inconstitucionales algunas normas del Decreto 2067 de 1991, entre ellas el inciso
segundo del articulo 21, inciso que determinaba los efectos de las sentencias de la Corte
Constitucional, dijo:

“Pero, fuera del poder constituyente, ;a quién corresponde declarar los efectos de los
fallos de la Corte Constitucional, efectos que no hacen parte del proceso, sino que se
generan por la terminacion de éste? Unicamente a la propia Corte Constitucional,
cifiéndose, como es ldgico, al texto y al espiritu de la Constitucién. Sujecion que implica
teneren cuenta los fines del derecho objetivo, y de la Constitucién que es parte de €], que
son la justicia y la seguridad juridica.

“En conclusion, sélo la Corte Constitucional, de conformidad con la Constitucion,
puede, en la propia sentencia, senalar los efectos de ésta. Este principio, valido en
general, es rigurosamente exacto en tratindose de las sentencias dictadas en asuntos de
constitucionalidad.

“

“ Ademas, inaceptable serfa privar ala Corte Constitucional dela facultad de sefalar
en sus fallos el efecto de éstos, ciéndose, hay que insistir, estrictamente a la Constitu-
cion. E inconstitucional hacerlo por mandato de un decreto, norma de inferior jerarquia.
Pues la facultad de senalar los efectos de sus propios fallos, de conformidad con la
Constitucién, nace para la Corte Constitucional de la misién que le confia el inciso
primero del articulo 241, de guardar la ‘integridad y supremacia de la Constitucion’,
porque para cumplirla, el paso previo indispensable es la interpretacién que se hace en
la sentencia que debe sefalar sus propios efectos”. (Sentencia 113, pags. 11, 12).

En el presente caso, la Corte Constitucional, expresamente, aclara que la presente sentencia
sigue la regla general, segiin la cual los efectos de la sentencia sélo comienzan a partir de su
publicacién. En consecuencia, todos los efectos juridicos del Decreto 446, se mantienen, no
desaparecen. Los recursos comprometidos en favor de la Fiscalia General, el Ministerio de Defensa
yel Departamento Administrativo de Seguridad, conservardn la destinacion que les dio el Decreto
446. En sintesis: con base en los créditos suplementales o extraordinarios abiertos por el decreto

cuya inexequibilidad se declara, podrin ordenarse los gastos correspondientes, hasta agotar las
respectivas asignaciones.

Pero, de otra parte, también a partir de la publicacion de esta sentencia, quedaran sin
efecto los contracréditos previstos en el mismo decreto, y el Gobierno, y los estableci-
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mientos pablicosrespectivos, podréan ejecutarsus presupuestos originales, enlamedida
enquelasdisponibilidades de tesorerfay las prioridades fijadas porla Constitucion, por
la ley o por los funcionarios responsables, lo permitan.

Los créditos presupuestales, se insiste, son autorizaciones para gastar, 1o érdenes para
hacerlo.

La aclaracion sobre los efectos de esta sentencia, indica que ésta no entorpece ni
dificultalas tareas del Gobierno en cumplimiento de su deber de hacer lo necesario para
restablecer el orden publico.

Y, finalmente, esta interpretacién hace posible que el transito constitucional se
realice sin traumatismos para la Nacion. Y que las nuevas instituciones tengan ya su
plena vigencia».

V. COROLARIO

Resulta lamentable que, con olvido de las razones expuestas, la Constitucion se
interprete para fortalecer al Gobierno, en desmedrode una facultad propia del Congre-
so. Temo que, con esta interpretacion, quede el Gobierno con tan desmesuradas
facultades en lo relativo a la reforma del presupuesto, como nunca tuvo bajo la
Constitucion de 1886 y sus reformas.

Las consecuencias de esta sentencia no podrian ser peores parael Estadode Derecho.
Basta pensar que el Gobierno puede mantener al pais durante 270 dias por ano bajo el
régimen de la conmocion interior y prorrogar por otros 90 la vigencia de los decretos
dictados. En losrestantes 5 dias que completan el afio, le bastard abstenerse de presentar
al Congreso proyectos dereforma delaley de presupuesto. Asi, enla practica, se privara
a la Rama Legislativa de una de sus mas preciosas facultades. Y se aumentaran
INDEBIDAMENTE las facultades de la Rama Ejecutiva, en perjuicio de las demds, en
particular del Congreso.

De prosperar esta tendencia, Colombia se convertira en una Republica contrahecha,
con un Gobierno gigante y todopoderoso, que esta en todas partes, y un Congreso
empequenecido, débil y ausente, apenas elemento decorativo de un Estado que es
democriético sélo en apariencia. Por este camino, por desgracia, vamos, por nuestros
pasos contados, hacia el pais del Ejecutivo Megalémano.

Deploro tener que decir todo esto, pero lo hago con mi acostumbrado respeto y con
la firmeza de siempre.

Fecha, ut supra.

JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado
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SENTENCIA No. C-275
de julio 16 de 1993

CONMOCION INTERIOR-Medidas Transitorias

Las medidas tomadas mediante el decreto objeto de andlisis, tales como el establecimiento de
luengas penas, la de predicar una conexidad entre los delitos a que alude el articulo 1° del decreto
ylosdelitos politicos, la supresion de beneficios previstos por las normas penales y administrativas
y la posibilidad de condenar con base en testimonios de personas de identidad reservada, no
solamente se enderezan hacia la construccion de una legislacion permanente, sino que ellas se
hacen efectivas o se cumplen y realizan, y producen efectos, después de que fenece el Estado
Excepcional en el que se fundaron, lo cual implica, que permanecen vigentes en forma intemporal,
contrariando de este modo, la naturaleza transitoria, propia de las disposiciones del Estado de
Conmocion Interior. Es comunmenteadmitido, que tratdndose de normas de naturaleza temporal,
cuya vida estd ya delimitada en el tiempo de manera expresa, y que apenas suspenden la vigencia
de aquellas disposiciones que le sean contrarias, mientras dura su efimera existencia, y que
consagran soluciones mds desfavorables con respecto a las previstas en la ley anterior o en la que

regird después de su expiracion, sus adversos efectos no se extienden ni retroactiva ni ultraacti-
vamente.

JUSTICIA SECRETA/PRINCIPIO DE SEGURIDAD JURIDICA/
DEBIDO PROCESO/TESTIMONIO SECRETO

Admitir que se pueda condenar con fundamento finicamente con testimonios de personas de
identidad reservada, seria desconocer la Constitucion Politica, cuyo articulo 29 reconoce el
derecho fundamental de toda persona a un debido proceso, tanto en las actuaciones adminis-
trativas como judiciales. Se vulneraria el debido proceso, lodn vez que, se desconoceria el derecho
de toda persona a controvertir las pruebas que se presenten en su contra, en atencion a que sin
conocer al declarante que lo inculpa y consecuencialmente las circunstancias de tiempo, modo y
lugar en que percibié los hechos, no puede contradecir la respectiva declaracion. Los testimonios
secretos 110 constituyen fundamento iinico con base en el cual se pueda dictar sentencia
condenatoria, sino queesta modalidad de la llamada por algunos “justicia secreta”, es simplemen-
te, uninstrumento o guin técnica para adelantar la investigacion criminal y para proteger la vida
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e integridad de los testigos dentro del proceso penal. Las normas sobre reserva de la identidad de
los intervinientes en el proceso penal, son expresiones normativas fundadas en la idea de rodear
de garantias y seguridades a los jueces, funcionarios, empleados de la Rama Judicial, familiares,
miembros de la fuerza piiblica que colaboran en el ejercicio de las funciones de policia judicial,
testigos y colaboradores eficaces de la administracion de justicia.

Ref.: Expediente N° R. E. 045.

Tema: Decreto709 deabril quince (15) de mil novecientos noventa y tres (1993), “por
el cual se adoptan disposiciones en materia penal”.

Magistrado Ponente: Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL.

Aprobada en Santafé de Bogotd, mediante acta N® 047 del dieciséis (16) de julio de
mil novecientos noventa y tres (1993).

I. ANTECEDENTES

En cumplimiento de lo dispuesto por el numeral 6° del art. 214 de la Constitucién
Politica y atendiendo instrucciones del sefior Presidente de la Republica, el Secretario
General de la Presidencia de la Republica, envié a la Corte Constitucional copia
auténtica del Decreto N®709 de 15 de abril de 1993, expedido por el Gobierno Nacional.

Conforme a lo dispuesto por los articulos 241 numeral 72, 242 y 277 de la Carta
Politica y 10 del Decreto 2067 de 1991, la Corte Constitucional avocé el conocimiento del
proceso de la referencia, ordend fijarlo en lista, por el término de cinco (5) dias, para
efectos de la intervencion ciudadana, y correr traslado al sefior Procurador General de
la Nacién para que, dentro del término de rigor, rindiera concepto.

II. TEXTO DEL DECRETO

«DECRETO NUMERO 709 DE 1993
(abril 15)

por el cual se adoptan medidas en materia penal.

El Presidente de la Repuiblica, en ejercicio de las facultades que le confiere el articulo
213 dela Constitucién Politica y en desarrollo de los Decretos 1793 de 1992 y 261 de 1993,

CONSIDERANDO:

Que porDecreto 1793 de 1992 se declaré el Estado de Conmocién en todo el territorio
nacional por el término de noventa dias calendario.

Que por Decreto 261 de 1993 se prorrogé el Estado de Conmocién Interior por
noventa dias calendario.

Que entre los motivos para declarar el Estado de Conmocién Interior se senal6 que
en las “altimas semanas la situacion de orden publico que venia perturbada de tiempo
atras se ha agravado significativamente en razén de las acciones terroristas de las
organizaciones guerrilleras y de la delincuencia organizada”.

Quese han continuado produciendo graves atentados terroristas contra la poblacién
civil, los cuales han causado numerosas victimas.
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Que los atentados recientes de conocimiento piblico indican un recrudecimiento de
las acciones de las organizaciones terroristas.

Que las penas vigentes para actos terroristas no estin cumpliendo eficazmente su
funcién disuasiva y retributiva.

Que por lo anterior es necesario adoptar medidas penales con el fin de conjurar las
causas de la perturbacién y restablecer el orden piblico,

DECRETA:

Articulo 1% La pena prevista para los hechos punibles tipificados por el articulo 12
del Decreto 180 de 1988, adoptado como legislacién permanente por el Decreto 2266 de
1991, sera deveinte (20) a sesenta (60) afios de prisién y multa de treinta (30) a trescientos
(300) salarios minimos legales mensuales, cuando como consecuencia dela comision de
dichos hechos se afecte la vida e integridad corporal de personas naturales.

Cuando no se generen dichas consecuencias la pena establecida en dicha norma se
duplicara.

Articulo 2°. Las penas previstas para los demés hechos punibles tipificados en las
normas adoptadas como legislacién permanente por el Decreto 2266 de 1991, se
duplicaran a partir de la vigencia de este decreto.

Articulo3® En ningun caso los hechos punibles aque se refiere elinciso 1°del articulo
12 del presente decreto podran considerarse conexos con delitos politicos y por lo tanto
sus autores o participes no podran beneficiarse de amnistia o indulto.

Articulo 42 Cuando la conducta prevista en el articulo 197 del Cédigo Penal se
cometa con fines terroristas la pena sera de quince a treinta afos de prisién y multa de
cien a diez salarios minimos legales mensuales.

Articulo 5% Los sindicados o condenados de los delitos de que trata el presente
decreto no podran recibir rebajas de pena ni cualquiera otro de los beneficios previstos

por las normas penales y administrativas vigentes, salvo lo previsto por el Decreto 264
de 1993.

Lo dispuesto en el inciso anterior se aplicara igualmente al hurto de automotores
cuando el mismo haya sido realizado con fines terroristas. En este caso no se aplicarala
causal de libertad provisional prevista por el numeral 7¢ del articulo 415 del Cédigo de
Procedimiento Penal.

Articulo 6. En los procesos que se adelanten por los hechos a que se refiere el inciso
12del articulo 1° de este decreto no se aplicard lo dispuesto en el inciso 2° del articulo 247
del Cédigo de Procedimiento Penal.

Articulo 7°. Cuando exista concurso con alguno de los hechos punibles a los cuales
se refiere el presente decreto, la pena no podré exceder de sesenta (60) afios.

Articulo 8. El presente decreto rige a partir de su publicacién, suspende las
disposiciones que le sean contrarias y regird por el tiempo que dure la conmocién
interior, sin perjuicio de que el Gobierno Nacional prorrogue la vigencia de este decreto
en virtud de lo dispuesto en el inciso 32 del articulo 213 de la Constitucién Politica.
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Publiquese y cimplase.
Dado en Santafé de Bogota el 15 de abril de 1993».
HIII. INTERVENCION DEL MINISTERIO DE JUSTICIA

ElDr. Andrés Gonzilez Diaz, en su calidad de Ministro de Justicia, expuso, aunque
extempordneamente, entre otras, las siguientes razones, para solicitar la declaratoria de
exequibilidad del decreto objeto de revision:

En cuantoa los fundamentos constitucionales, sefiala que el Decreto cumple con los
requisitos formales y materiales, toda vez que respecto a estos ultimos, existe relacién
de conexidad entre el Decreto 709 de 1993 y el Decreto 1793 de 1992 o decreto
declaratorio de] Estado de Conmocidn Interior, en razén a que tal como se establece en
los considerandos del decreto en estudio, “...se ha continuado produciendo graves
atentados terroristas contra la poblacion civil, los cuales han causado numerosas
victimas...”, y a que “las penas vigentes para actos terroristas no estin cumpliendo
eficazmente su funcién disuasiva y retributiva”.

En lo que atanie al contenido del Decreto 709 de 1993, se considera lo siguiente:

Los articulos 12, 2% y 4% no violan la Carta Politica, por cuanto en ella no se prohibe
elaumento o disminucién de penas. Se agrega, que la tinica limitante que se prevé es la
estatuida en el articulo 34 ibidem que proscribe la pena de prisién perpetua.

El articulo 3° no infringe la Carta, toda vez que no se le estdn usurpando funciones
al Congreso ni al Gobierno Nacional en materia de indultos o amnistias por delitos
politicos.

El articulo 52 no es inconstitucional, pues debe entenderse que se aplica (inicamente
a delitos consumados después de la vigencia del decreto que se revisa, y de otra parte,
la facultad de restringir o ampliar la concesion de beneficios, es competencia del
legislador ordinario o de excepcion.

El articulo 6° es constitucional, en virtud de que es viable, el que el legislador y el
Gobierno en su caso, puedan dictar normas de restriccién de garantias probatorias,
siempre y cuando, no desconozcan el derecho a controvertir pruebas y a ejercer
oportunamente el derecho de defensa.

El articulo 7° no viola la Constitucién Nacional; porque su contenido no conlleva la
aplicacion de la pena perpetua.

Elarticulo 8° es el desarrollo de los principios constitucionales sobre vigencia de la
norma materia de revision, la cual es temporal.

IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Ministerio Publico a través de la comunicacion 206 de junio 3 de 1993, cumplid,
en tiempo, con lo dispuesto en los articulos 242 numeral 2 y 278 numeral 5 de la
Constitucion Nacional, en concordancia con el articulo 38 del Decreto 2067 de 1991,
solicitando la declaratoria de constitucionalidad de los articulos 4%, 5° y 8%, y de
inconstitucionalidad de los articulos 12, 2%, 32 y 7° del Decreto 709 de 1993.
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Para tal efecto argumenta, en lo pertinente :

La discrecionalidad del poder presidencial dentro del marco del viejo Estado de Sitio, era
précticamente absoluta, “edificada sobre el primado de la politica sobre el derecho, y
proclive conelloaunavisiondel derecho penal de excepcion comounsimpleinstrumen-
to de confrontacion, subordinado a la politica de seguridad del ejecutivo”.

Ladiscrecionalidad del Gobierno dentro del marco del nuevo Estado de Excepcidn, si bien es
considerable, es asi mismo, “una competencia regulada y con ello, en dltimo término,
politica y juridicamente responsable”. “ Ademas del viejo control de conexidad de que
hablaba la Constitucién de 1886, la nueva Carta Constitucional de 1991 consagra, de
manera expresa e imperativa, e} llamado control de proporcionalidad”.

Del andlisis de la proporcionalidad de las medidas en relacion con los fines especificos
del decreto analizado, se establece la inconstitucionalidad de los articulos 12, 22,32y 72
del Decreto 709 de 1993. En efecto, se considera lo siguiente:

Respecto a los articulos 12, 22 y 7° del Decreto 709 de 1993, dice que dadas las
condiciones reales de nuestro pais, el incremento de las penas, no constituye un
instrumento idoneo para la eficacia de la funcion general preventiva. Agrega que
“agotar losmaximos dela capacidad punitivadel Estado, encircunstancias sinode crisis
profunda, por lo menos si todavia de convalecencia precaria del sistema de justicia, es
exponernos a sustituir el viejo minimalismo liberal en materia penal, por un maxima-
lismo inerme, pero peligroso”.

Con respecto al articulo 3¢, anota que “si dicha suspension se toma en serio, de
manera que se convierte tanto para el legislador de excepcién como para el ordinario en
una pauta estable de juzgamiento hacia el futuro, puede volver nugatoria la nocién de
delito politico, y acabar, de paso, con toda posibilidad de que se acceda a una paz
negociada con las guerrillas. Si por el contrario no se le toma en serio, de manera que se
le atribuye una funcién simplemente simbolica, entonces se alimenta la tendencia
inercia, arriba descrita, hacia la instrumentalizacion del derecho como arma de guerra
lo cuales decididamente contrario a las necesidades derivadas delaseguridad juridica”.

Finalmente, y bajo el titulo de “la necesidad”, observa que “las medidas adoptadas
para aumentar la eficacia de la funcion retributiva, conduce, en realidad, a hacer
decididamente desproporcionada larelacion entrela gravedad del hechoy la magnitud
dela culpa, pues un minimo de 20 anos de prision para estudiantes que incendian buses
resulta, a todas luces, contrario alos dictados del principio penal dela proporcionalidad

de la pena. En casos como éste, la medida, vale decir, el incremento resulta innecesario
e injusto”.

En lo que atafie al punto de “la necesidad” de las medidas que se analizan, y
partiendo de que el control sobrela necesariedad -conducencia-se refiere exclusivamen-
te al estudio de las posibilidades facticas de realizacion de los fines propuestos, agrega
quelasestrategias adoptadasa travésdel decreto que se revisa, nosonlo suficientemente
idoneas para enfrentar las amenazas a la estabilidad del Estado y de la sociedad, como
son la guerrilla y el narcoterrorismo.

Segtin e} Procurador General de la Nacion, el Gobierno se ampara en la conmocion
interior para imponer indtilmente una pedagogia del miedo, al tratar de amedrentar a
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los delincuentes con la aplicacion de altas condenas. Conceptiia que las medidas son
estériles, puesasujuicio, los narcoterroristas generalmente pertenecena organizaciones
delincuenciales que no atienden a este tipo de advertencias, y a quienes el aumento de
penas significa mas un gesto de impotencia del Estado.

V. INTERVENCION DE LA CORPORACION COLECTIVO DE ABOGADOS

El ciudadano Rafael Barrios Mendivil, en su caracter de representante legal de la
Corporacién Colectivo de Abogados, acudi6 el veintiséis (26) de abril de mil novecientos
noventa y tres (1993), por escrito, ante la Corte Constitucional, con el fin de que estudie
y declare la inconstitucionalidad de algunos articulos contenidos en el Decreto legisla-
tivo 709 de 1993.

Sibien el escrito por el cual el mencionado ciudadano impugna la constitucionalidad
del Decreto 709 de 1993, no fue presentado dentro del término que para la efectividad
de la intervencion ciudadana establece el articulo 37 del Decreto 2067 de 1991, dicho
escrito si fue entregado en la Secretaria de la Corporacion antes de que dicho término
se surtiera.

Sin embargo, no se admite la intervenci6n del ciudadano Rafael Barrios Mendivil,
en su carcter de “representante legal de la Corporacién Colectivo de Abogados”, por
cuanto el numeral 12 del articulo 242 de la Constitucién Nacional, sélo admite la
intervencién del ciudadano colombiano, mas no de personas juridicas.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia.

De conformidad con los articulos constitucionales 214 numeral 6° y 241 numeral 7,
corresponde a la Corte Constitucional decidir, en forma definitiva, sobre la constitucio-
nalidad del Decreto legislativo 709 de abril quince (15) de mil novecientos noventa y tres
(1993), dictado por el Gobierno Nacional con fundamento en el articulo 213 de la
Constitucién Nacional.

2. Conexidad formal del Decreto 709 de 1993 con la situacién que determiné la
declaratoria del Estado de Conmocién Interior.

El Decreto 709 de 1993, fue dictado, no sélo con fundamento en el articulo 213 de la
C. N,, sino en el Decreto 1793 de 1992, mediante el cual se declaré el Estado de
Conmocién Interior, en todo el territorio nacional, por el lapso de 90 dias, contados a
partir del 8 de noviembre de 1992, declarado constitucional por esta Corte segun
Sentencia N° C-031 del 8 de febrero de 1993; Decreto 1793 de 1992, cuya vigencia fue
prolongada por el Decreto legislativo 261 de 1993, el cual fue declarado igualmente
exequible por esta Corte, a través de la Sentencia N® C-154 de 1993.

El Gobierno Nacional, al expedir el Decreto 1793 de 1992, adujo como causas o
motivos para declarar el Estado de Conmocién Interior, las siguientes:

“Que en las dltimas semanas la situacién de orden piblico en el pais, que venia
perturbada de tiempo atras, se ha agravado significativamente en razén de las acciones
terroristas de las organizaciones guerrilleras y de la delincuencia organizada”.

195



C-275/93

“Que es necesario fortalecer la accion de los organismos judiciales en su funcién de
investigar, acusar y juzgar; proteger a los funcionarios judiciales y a los de los organis-
mos de fiscalizacion, asi como a los testigos; permitir a las fuerzas militares desarrollar
funciones de policiajudicial, y reprimir ciertas conductas que contribuyena que puedan
tener éxito las operaciones de la delincuencia organizada”.

En el decreto, materia de revisién, se invocan como hechos o circunstancias que
originaron la expedicion de medidas penales con el fin de conjurar las causas de la
perturbacion y restablecer el orden publico, lo siguiente:

“Que se han continuado produciendo graves atentados terroristas contra la pobla-
cion civil, los cuales han causado numerosas victimas”.

“Que los atentados recientes de conocimiento ptblico indican un recrudecimiento
de las acciones de las organizaciones terroristas”.

“Que las penas vigentes para actos terroristas no estdn cumpliendo eficazmente su
funcion disuasiva y retributiva”.

De esta manera, el decreto objeto de examen de exequibilidad, se refiere a materias
quetienenrelacion directa y especifica con lasituacién que determiné a declaratoria del
Estado de Conmocion Interior; conexidad entre ésta y aquél, que se precisara, ain mds,
cuando se entre a examinar el contenido material del estatuto en revision.

3. Constitucionalidad formal del Decreto 709 de 1993.

El Decreto 709 de 1993, es constitucional desde el punto de vista formal, es decir, no
adolece de vicios de procedimiento en su expedicién que afecten su validez, por cuanto:

- Se expidio por el Presidente de la Republica, de acuerdo con las competencias que
le fueron asignadas por los articulos 213 y 214 de la Constitucién Nacional.

- De conformidad con el articulo 213 inciso 1% de la Carta, se firmo por el Presidente
de la Republica y todos los Ministros; anotindose que, para la fecha de la firma del
decreto, los Viceministros de Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito Piblico y Minas
y Energia, se encontraban encargados de las funciones de los respectivos despachos.

-Seexpididdentro del término de vigencia del Decreto 1793 de noviembre 8 de 1992,
por medio del cual se declard, en todo el territorio nacional, el Estado de Conmocion
Interior, y cuya vigencia se prorrogé por el Decreto 261 de 1993.

4. Inconstitucionalidad material del Decreto 709 de 1993.

4.1. E1 Gobierno Nacional est4 habilitado para dictar medidas que de ordinario
son de competencia del legislador.

Antes de avocar el examen de constitucionalidad del Decreto 709 de 1993, el cual se
hara mediante la confrontacion del contenido de sus normas con la Carta Politica, debe
sefialarse, quelas facultades excepcionales que se otorganal Gobierno Nacional, a través
de la institucién de la conmocion interior, lo habilitan para ejercer la competencia en

materia legislativa, esto es, para sustituiral legislador ordinario enla funcion de expedir
las leyes.
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Atribuciones, que como se dijo por esta Corte en Sentencia C-136 del 15 de abril de
1993, “no son ilimitadas ni omnimodas, pues la propia Carta Politica le establece
cortapisas a su funcién de legislador extraordinario” (articulos 213 y 214 de la Consti-
tucion Politica).

4.2. Las medidas que se tomen dentro del Estado de Conmocién Interior son de
naturaleza transitoria.

- Las normas dictadas durante el Estado de Conmocién Interior son de caricter
transitorio. En efecto, de conformidad con la visién constitucional de los Estados de
Excepcion, debe entenderse, que el articulo 213 de la Carta, al disponer que “se podra
declarar el Estado de Conmocién Interior por término no mayor de noventa dias,
prorrogables hasta por dos periodos iguales”, y que “los decretos legislativos que dicte
el Gobierno podran suspender las leyes incompatibles con el Estado de Conmocién y
dejaran de regir tan pronto como se declare restablecido el orden publico”, entroniza la
naturaleza transitoria de las normas dictadas durante el Estado de Excepcién, reafir-
mando, que la finalidad de dichas normas es la restauraciéon del estado juridico
vinculado a la relacién politica y social anterior a la crisis; es decir, que las medidas de
excepcion son para restablecer la normalidad institucional al conjurar las causas de la
perturbacion y la extensién de sus efectos, mas no para expedir normas con proyeccién
de permanencia y estabilidad, que necesariamente implican desarrolio de cometidos
que normalmente debe realizar el Estado en tiempos de normalidad, para dar cumpli-
miento a los fines que le son propios, ajenos, por consiguiente, a la situacion de
anormalidad propia del Estado de Conmocién Interior.

- En el Estado de Conmocién Interior no desaparece la Constitucion. En efecto,
cuando el articulo 214 de la Carta Politica dispone que dentro de los Estados Excepcio-
nales de Guerra Exterior o Conmocién Interior “no podran suspenderse los derechos
humanos ni las libertades fundamentales”, que “no se interrumpira el normal funcio-
namiento de las ramas del poder piblico ni de los érganos del Estado”, y que “el
Gobierno enviara ala Corte Constitucional los decretos legislativos que dicte, para que
ella decida definitivamente sobre su constitucionalidad”, estd dando a entender, que las
facultades del Gobierno durante los Estados de Excepcién, deben cefiirse a lo ordenado
por la misma Constitucién.

- Las medidas tomadas mediante el decreto objeto de analisis, tales como el
establecimiento de luengas penas, la de predicar una conexidad entre los delitos a que
alude el articulo 12del decretoy los delitos politicos, la supresién de beneficios previstos
por las normas penales y administrativas y la posibilidad de condenar con base en
testimonios de personas de identidad reservada, no solamente se enderezan hacia la
construccién de una legislacién permanente, sino que ellas se hacen efectivas o se
cumpleny realizan, y producen efectos, después de que fenece el Estado excepcional en
el que se fundaron, lo cual implica, que permanecen vigentes en forma intemporal,
contrariando de este modo, la naturaleza transitoria, propia de las disposiciones del
Estado de Conmocién Interior.

Las facultades legislativas ordinariamente son inherentes al Congreso; ciertamente,
por el articulo 150, numeral 2¢, es a él a quien le corresponde, mediante leyes ordinarias,
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expedir “codigos en todas las ramas de la legislacion”, es decir, incluso el Cédigo Penal
y el Cédigo de Procedimiento Penal, y puede también “reformar sus disposiciones”;
tanto es asi, que de conformidad con el numeral 10 de la norma citada, el Congreso ni
siquiera podra conceder al Presidente de la Reptiblica facultades extraordinarias “ para
expedir c6digos, leyes estatutarias, organicas, ni las previstas en el numeral 19 del
presente articulo, ni para decretar impuestos”. Igualmente, por el articulo 152, también
de la Constitucion, se regula, por medio de leyes estatutarias, entre otras materias, las
que se relacionan con los “derechos y deberes fundamentales de las personas y los
procedimientos y recursos para su protecciéon”, “la administracion de justicia” y “los
Estados de Excepcion”.

Enlas facultades que el articulo 213 de la Constitucion Nacional otorga al Gobierno,
concurren tres aspectos, todos singulares o extraordinarios: *Una actuacion particular
del Estado; *Una situacién socio-politica igualmente peculiar, determinante de la
actuacién estatal, y *Unas medidas de igual forma excepcionales; por consiguiente, asf
como aquéllas, actuacién y situacién, son transitorias, dichas medidas, no pueden
prolongarse indefinidamente en el tiempo, como ocurre con las establecidas en los
articulos 19, 2%, 32,42, 5°, 62y 7° del Decreto 709 de 1993, las cuales, independientemente
de que obedezcan a criterios de proporcionalidad y racionalidad frente a los hechos que
le sirven de causa -los que motivaron la declaratoria del Estado de Conmocion Interior-
pasanaser permanentes, y desnaturalizan asi el Estado de Excepcién, el cual s6lo puede
ser concebido, como se expresé antes, como una situacién anormal, excepcional y
transitoria.

Debe concluirse, conforme alo expuesto, que las normas del Decreto 709 de 1993, son
inexequibles, por contradecir el criterio de necesidad temporal y no permanente,
distintivo de las normas de los Estados de Excepcién, lo cual demanda, particularmente
en el cambio de la legislacion penal, que dichas normas insinten, mejor atin, indiquen,
la transitoriedad de su vigencia y aplicacién, de tal forma, que no aparezcan como
desproporcionadas'.

Esindubitable quela condicién de transitorios que poseen los decretos de conmocion
interior, denota que a través de ellos no se pueden tomar decisiones sobre materias que
reclamen intrinsecamente la permanencia; en tal virtud, el Gobierno no puede dictar
normas cuya cualidad sea la de ser permanentes. Asi lo consider? la Sala Plena de la
Corte Suprema de Justicia, en Sentencia nimero 10 de 1989, con ponencia del Magistra-
do Fabio Morén Diaz, al sefalar que ” por medio de estos decretos no es l6gico y racional,
desde el punto de vista de los fines consagrados por el constituyente, que se adopten
medidas que tienen por si solas caracter de permanencia”.

Por otra parte, los mismos organismos internacionales de control de los Estados de Excepcion, ademas de
acoger el control de proporcionalidad, les atribuyen una dimension temporal, con el propésito de que los
Gobiernos no se sirvan de medidas transitorias para imponer medidas que deban tener efectos de larga
duraci6n. Tal es, por ejemplo, el caso de la Comision Interamericana de Justicia (informe Colombia, pag. 219,
parrafo tercero, citado por O’Donnell Daniel, en: “Proteccion Internacional de los Derechos Humanos”, de
la Comisién Andina de Juristas, pag. 410).
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4.3. Laaplicacién del principio de favorabilidad hace inocua la norma de caracter
temporal y excepcional, en consecuencia ineficaz e innecesaria, y en este sentido
inexequible.

Esta Corporacién en reciente sentencia afirmé: “ Advirtiendo que la eficacia de las
medidas adoptadas durante los Estados de Excepcién no es criterio de analisis que sirva
alosfines delarevisién oficiosa a cargo de esta Corte y que en si misma ella no garantiza
la constitucionalidad de una decision, debe advertirse que, ante la magnitud de la
responsabilidad presidencial sobre restablécimiento del orden ptblico perturbado, el
Ejecutivo no puede menos que efectuar una evaluaciéon previa sobre la génesis del
desasosiego para disefar la estrategia destinada a conjurar” (Sentencia N® C-214/93,
Magistrados Ponentes: Drs. José Gregorio Hernandez Galindo y Hernando Herrera
Vergara).

Claro estd, que cuando de antemano se sabe tanto por el ejecutivo como por el Juez
Constitucional que la medida adoptada carecera de toda eficacia para conjurar la crisis,
no tiene razon de ser su adopcién ni su permanencia en el ordenamiento juridico, pues
la Carta Politica anicamente otorga al Presidente las facultades “estrictamente necesa-
rias para conjurar las causas de la perturbacién e impedir la extension de sus efectos”
(art.213 dela C. P.).

Igualmente esta Corte, al declarar exequible el Decreto legislativo 1793 de 1992, “ por
medio del cual se declara el Estado de Conmocion Interior”, a través de la Sentencia N2
C-009 del 1°defebrero de 1993, con ponencia del Magistrado Eduardo Cifuentes Murioz,
precis6: “El deber de eficacia, que no puede estar ausente en la tarea de restablecer el
orden publico gravemente turbado, es necesario observarlo a fin de que la correcta
utilizacion de los poderes extraordinarios derivados de la declaratoria de conmocion
efectivamente permitan conjurar la situacién y no se torne al sistematico uso de este
expediente extraordinario con lo cual se le sustrae validez y legitimidad”>.

Las medidas que se toman bajo el Estado de Conmocién Interior deben ser adecua-
das con el propésito que se busca, esto es, idéneas y necesarias para combatir las causas
que atentan de manera inminente contra la estabilidad institucional, la seguridad del
Estado, o la convivencia ciudadana, ya que medidas inadecuadas se tornan en innece-
sarias, y por lo tanto no contribuyen a restablecer el orden piiblico interno turbado, con
lo cual, devienen en inconstitucionales.

El “principio de favorabilidad” en materia penal, reconocido como derecho funda-
mental por la Constitucién Politica, opera en el sentido de que “en materia penal, la ley
permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicara de preferencia a la
restrictiva o desfavorable” (art. 29 inciso 32 de la Constitucion Nacional).

N

*  Enlamisma providencia se considera que: “La remocion de la violencia y no sélo de sus manifestaciones
contingentes y externas, es la tarea inmediata que debe compromeler la accién gubernamental, cuya
obligacién, enun momentodetanta afliccién y peligroinstitucional parael pais y sus gentes no tiene el caracter
juridico de ‘mejores esfuerzos’, sino que adquiere la tipica connotacion de una obligacion de ‘resultados’. No
de otra manera, entiende la Corte, puede el Gobierno asumir su responsabilidad juridica e histérica. Las
facultades adicionales que recibe el Presidente como consecuencia de la declaratoria de conmocién interior,
solo la justifica en el plano conslitucional y social un plus de resultados”.
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Innegablemente, las normas del decreto queserevisa, encuantoaumentan las penas,
aludenalanoconexidad entrelos hechos punibles desu articulo 12, con delitos politicos,
suprimen beneficios de naturaleza penal y administrativa y permiten condenar con
fundamento Ginicamente en testimonios de personas con identidad reservada, no tienen
una vigencia ininterrumpida; por consiguiente, el procesado o condenado, al recobrar
vigencia las normas mas benévolas o menos adversas, podra aducir la aplicacién de
éstas, invocando la operancia del principio de favorabilidad.

Es comiinmente admitido, que tratindose de normas de naturaleza temporal, cuya
vida esta ya delimitada en el tiempo de manera expresa, y que apenas suspenden la
vigencia de aquellas disposiciones que le sean contrarias, mientras dura su efimera
existencia, y que consagran soluciones mas desfavorables con respecto alas previstas en
la ley anterior o en la que regira después de su expiracién, sus adversos efectos no se
extienden ni retroactiva ni ultraactivamente.

Siendo entonces el contenido de los articulos 12, 29,32, 42, 52, 6° y 72 del decreto que
se revisa, inocuo e inofensivo, por la carencia de poder intimidatorio, e innecesario, y
aceptado, que en la vida delas relaciones juridicas, la eficacia normativa debe constituir
preocupacion méxima del poder regulador del Estado, por la necesidad social que toda
norma juridica tiende a satisfacer, esta Sala considera que dichas normas se deben
declarar inexequibles porinocuas, estoes, pornoestar dirigidas alograrlafinalidad del
inciso 2° del articulo 213 constitucional de “conjurar las causas de perturbacién e
impedir la extension de sus efectos”.

- Enrelacién con el inciso 2° del articulo 1° del Decreto 709 de 1993, debe agregarse, que
este también vulnera el derecho a la igualdad de que trata el articulo 13 de la Carta
Politica. Ciertamente, en atencién a que el inciso 22 del articulo 12 del decreto que se
revisa, faculta al Juez, para que, en el evento de que aplique la sancién minima, en los
delitos tipificados por el articulo 12 del Decreto 180 de 1988, le dé un tratamiento igual
alo diferente, esta Corte, considera que ello es inconstitucional. Efectivamente, advierte
esta Corporacion, la incoherencia de que la pena minima establecida para los casos en
que “se afectan la vida e integridad corporal de las personas naturales”, sea idéntica a
la pena minima establecida para los casos en que “no se generan dichas consecuencias”,
pues siendo de diez afios la pena minima prevista originalmente por el Decreto 180, la
pena minima incrementada quedé en ambos casos igual, lo cual est4 en oposicion con
la méxima penal de la simetria de las penas, la cual manda un trato especial para los
hechos punibles que atentan contra la vida y los bienes.

- Con respecto al articulo 5° del Decreto 709 de 1993, esta Sala agrega, que al igual de
lo que sucede con las normas que agravan punitivamente la pena, la supresion del
beneficio de la rebaja de penay de toda gracia prevista por las disposiciones penales y
administrativas vigentes, resulta inocua, toda vez que la imposibilidad de obtener una
rebaja de pena, entre otras razones, por confesion en el momento de rendir primera
indagatoria (art. 299 del C. de P. P.) o un beneficio, tal como seria la excarcelacién por
demora en la celebracion de la audiencia piblica (numeral 2° del art. 415 del C. de P. P.),
puede tener operancia después de la vigencia del Decreto 709 de 1993.

La ineficacia se observa claramente en el propésito del inciso 22 del articulo 52 del
decreto mencionado, que priva al sindicado por hurto de automotores, pero con fines
terroristas, de la posibilidad de obtener la libertad provisional gafantizada mediante
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caucién en los delitos contra el patrimonio econémico cuando el sindicado, antes de
dictarse sentencia, restituya el objeto material del delito o su valor e indemnice los
perjuicios ocasionados al ofendido o perjudicado. En efecto, la causal acaece no sélo
hasta un momento determinado, el cual puede coincidir conla vigencia del decreto que
la elimina respecto a los sindicados referidos, sino que puede alegarse después de que
se ha dictado sentencia.

Se anota, que enlo que atafie al Gltimo aparte del inciso 12 del articulo 52 del Decreto
709 de 1993, enel cual se dice: “salvo lo previsto por el Decreto 264 de 1993”, esta Corte
reitera su inconstitucionalidad y se atiene a lo resuelto en la Sentencia N2 C-171, del tres
(3) de mayo de mil novecientos noventa y tres (1993), que declard la inexequibilidad del
Decreto 264 de 1993.

- Enlo que se refiere al articulo 6° del Decreto 709 de 1993, mediante el cual se permite
que en los procesos que se adelanten por los hechos a que se refiere el articulo 12 del
referido decreto se pueda dictar sentencia condenatoria confundamento tinicamenteen
uno o varios testimonios de personas cuya identidad se hubiere reservado, la Sala,
ademas de lo expuesto en el punto 4.2, anota que la norma es inexequible, por las
siguientes razones:

La sentencia condenatoria, ni siquiera aquella a través de la cual se castiga a los
autores de los hechos punibles tipificados por el articulo 12 del Decreto 180 de 1988,
puede tener como (inico apoyo, uno o varios testimonios de personas cuya identidad se
hubiese reservado, ya que ello vulnera los principios de la seguridad juridica y
publicidad de la sentencia, las garantfas minimas del procesado y el derecho al debido
proceso.

- Permitir que se pueda condenar a una persona, sin que ésta tenga la oportunidad
de conocer los fundamentos de derecho y de hecho, ni las pruebas en que se sostienen
estos tltimos, va contra el principio de la seguridad juridica, el cual, ademas de constituir
una de las normas rectoras del derecho penal, se consagra en la Constitucién Politica,
en su Predmbulo, al establecer, como criterio rector del nuevo orden constitucional, el
de asegurar “la justicia” y un ”“orden politico, econémico y social justo”, y se reitera en
su articulo 2% en cuanto sefiala, como fin del Estado, garantizar “la convivencia pacifica
y la vigencia de un orden justo”.

- No se trata de que las investigaciones terminen con una sentencia condenatoria,
sino de que sirvan para garantizar los bienes juridicos afectados, sin lesionar el
sentimiento de seguridad juridica de la comunidad, el cual se reduce a tener la certeza
de conocer el por qué se condena a una persona, y que se fortalece con el principio de
la publicidad de la sentencia, que no se limita al deber de notificar procesalmente o dar a
conocer la resolucién judicial que pone término, en una instancia o definitivamente, al
proceso, sino a sentar en la sentencia misma, tanto las razones de derecho y de hecho,
como las pruebas, sobre las cuales se fundament6 la decisién; publicidad deljuzgamien-
to que se erige en norma directora del procedimiento penal.

- Admitir que se pueda condenar con fundamento (inicamente con testimonios de
personas de identidad reservada, seria desconocer la Constitucién Politica, cuyo
articulo 29 reconoce el derecho fundamental de toda persona a un debido proceso, tanto
enlasactuaciones administrativas comojudiciales. Se vulneraria el debido proceso, toda
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vez que, se desconoceria el derecho de toda persona a controvertir las pruebas que se
presenten en su contra, en atencién a que sin conocer al declarante que lo inculpa y
consecuencialmente las circunstancias de tiempo, modo y lugar en que percibié los
hechos, no puede contradecir la respectiva declaracion.

- Tolerar que una persona pueda ser condenada con fundamento solamente en
testimonio o testimonios secretos, ignoraria lo consagrado en los Instrumentos Interna-
cionales de Derechos Humanos, tales como, el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos suscrito por Colombia y aprobado mediante Ley 74 de 1968, el cual prevé,
entre otros principios procesales o garantias minimas del procesado, que “durante el
proceso, toda persona acusada de un delito tendra derecho, en plena igualdad, a
interrogar o hacer interrogar a los testigos de cargo y a obtener la comparecencia de los

testigos de descargo y que éstos sean interrogados en las mismas condiciones que los
testigos de cargo”.

Es oportuno aclarar, que al declararse la inconstitucionalidad del Decreto 264 de
1993, “por el cual se expiden normas sobre concesion de beneficios por colaboracién con
la justicia”, se considerd, que el contenido del decreto, al darle un trato mas favorable
a cierto tipo de delincuentes, paraddjicamente, a quienes han incurrido en los peores
crimenes, contrariaba el principio de la igualdad que consagra la Constitucién Politica
ensu articulo 13, el cual establece, que “todas las personas son iguales ante laley” y que
“recibirdn la misma proteccién y trato de las autoridades y gozaran de los mismos
derechos, oportunidades eigualdades, sin ninguna discriminacion”. Si bien en desarro-
llo de esas mismas apreciaciones, podria devenir como constitucional, la norma que
disponelanoaplicacién delinciso2® del articulo 247 del Cédigo de Procedimiento Penal,
esta Sala, estima que para el presente caso, ello no es asi.

El Codigo de Procedimiento Penal, no obstante prever la figura de los testigos de
identidad reservada, en su articulo 247 advierte, que ni siquiera en los procesos de que
conocen los jueces regionales se podra dictar sentencia condenatoria que tenga como
unico fundamento, uno o varios testimonios de personas cuya identidad se hubiese
reservado.

Con la norma del inciso 2° del articulo 247 del Codigo de Procedimiento Penal, se
quiso significar que los testimonios secretos no constituyen fundamento tinico con base
en el cual se pueda dictar sentencia condenatoria, sino que esta modalidad delallamada
por algunos “justicia secreta”, es simplemente, un instrumento o guia técnica para
adelantar la investigacion criminal y para proteger la vida e integridad de los testigos
dentro-del proceso penal. Asi se considerd por esta Corporacion en Sentencia C-150 del
veintid6s (22) de abril de mil novecientos noventa y tres (1993), M. P. Fabio Morén Diaz,
al considerarse que las normas sobre reserva de la identidad de los intervinientes en el
proceso penal, son expresiones normativas fundadas en la idea de rodear de garantias
y seguridades a los jueces, funcionarios, empleados de la Rama Judicial, familiares,
miembros de la fuerza publica que colaboran en el ejercicio de las funciones de policia
judicial, testigos y colaboradores eficaces de la administracion de justicia.

4.4. El aumento de penas previsto en el decreto materia de revision no implica la
consagracion de penas perpetuas.

El sefior Procurador argumenta que el aumento de penas previsto en el decreto que
se revisa es inconstitucional, por ser violatorio del articulo 34 de la Carta que prohibe la
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prision perpetua, por cuanto el limite temporal de las penas se extiende mas alla de la
vida probable de los condenados, partiendo del supuesto de la edad minima en que se
inicia la actividad delincuencial (18 afios) y el tiempo factible de duracién de la vida del
colombiano (65 afos).

Considera esta Corte, que la norma analizada no contiene el sefialamiento de una
pena perpetua. Lo perpetuo es lo intemporal, esto es, lo que no tiene limites ni medidas
en el tiempo, lo infinito, de tal suerte que tiene un comienzo pero no un fin. La norma
en comento tiene un limite temporal preciso y determinado; por lo tanto, no puede
decirse que ella es perpetua.

El argumento segin el cual, en razon de la edad del delincuente la pena puede
tornarse perpetua, no es de recibo porque normalmente el maximo de la pena jamais se
cumple dado el mecanismo de la redencion de las penas que opera asi: -reduccién de la
pena por confesion, una tercera parte (art. 229 C. P. P.);- por trabajo y estudio, dos dias
de estudio o trabajo, un dia de rebaja, y por ensefar, cuatro horas dedicadas a esta labor,
se computan como un dia de trabajo (arts. 530 y 531 C. P. P.); -libertad condicional,
cuando se han descontado dos terceras partes de la pena impuesta (arts. 72 C. P. y 515
C. P. P.); y -libertad preparatoria, bajo la responsabilidad del Director General de
Prisiones, previa autorizacién del Consejo de Disciplina, cuando se han cumplido, las
cuatro quintas partes de la pena efectiva, amén de las franquicias preparatorias para
trabajar por fuera del establecimiento carcelario.

Adicionalmente hay que considerar que dadas las circunstancias particulares en que
se encuentra un condenado, la pena puede tornarse perpetua, por ejemplo, enfermo de
sida, cancer malignoincurable, etc., porque inclusola pena mas leve, puede convertirse
en perpetua dado el tiempo de vida probable que le puede quedar a un reo cuando
padece una enfermedad que en breve término le ocasionara la muerte. Si para fijar la
pena se tuvieran que tener necesariamente en cuenta las situaciones particulares del
delincuente, ajenas al hecho punible, entre ellas su edad, se desconoceria el principio de
la legalidad de la pena (art. 29 de la Carta) que exige que de manera abstracta el
legislador determine dentro de unos limites precisos la pena imponible, normalmente
un minimo y un maximo, con el agravante de que en cada caso la pena no dependeria
de la voluntad del legislador, sino de la situacion particular de cada reo; se llegaria por
este camino a la pena individual discriminatoria, delimitada segun las circunstancias
particulares de cada delincuente, con el desconocimiento del mencionado principio, y
desatendiendo las reglas juridicas que enmarcan la actuacién del Juez para el sefiala-
miento de la pena dentro de las directrices trazadas por el legislador.

4.5. Inconstitucionalidad del articulo 82.

Finalmente, habra de declararse inconstitucional, enrazén de la unidad normativa,
el articulo 8° del decreto objeto de revision, que senala el término de su vigencia.

4.6. Advertencia final.

El criterio de interpretacién de las normas de naturaleza penal expedidas durante el
Estado de Conmocién Interior, no comprende situaciones juridicas diferentes a las
analizadas, pues toda decision sobre la constitucionalidad de una determinada norma-
tividad se examina y resuelve teniendo en cuenta las especiales situaciones de hechoy
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de derecho reguladas en las normas objeto de revision. Por lo tanto, la solucion del
presente caso no constituye unavance de criterios en relacion con casos futuros que esta
Corte deba resolver sobre materias o asuntos similares.

VII. DECISION

Segiin lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, ad ministrando justicia
en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucidn,

RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLE la totalidad de las normas del Decreto 709 del quince (15)
de abril de mil novecientos noventa y tres (1993), “por el cual se adoptan disposiciones
en materia penal”.

Copiese, publiquese, comuniquese al Gobierno Nacional e insértese en la Gaceta de
la Corte Constitucional y archivese el expediente.

HERNANDO HERRERA VERGARA, Presidente
JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado
ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado Ponente
EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARAN]JO MESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-294
de julio 29 de 1993

CONMOCION INTERIOR-Concepto Previo del Senado

El requisito del concepto previo del Senado de la Reptiblica respecto del segundo y ultimo
periodo de prérroga del Estado de Conmocién Interior, fue instituido por el constituyente con el
objeto de asegurar un control politico efectivo a la utilizacién del Estado excepcional, con lo cual
se le imprime legitimidad democrdtica. En efecto, el cardcter obligatorio de este concepto
compromete al Presidente a justificar ante el Senado, las razones por las cuales han sido
insuficientes la declaratoria inicial y la primera prérroga del Estado de Conmocion Interior. Este
concepto favorable es una manifestacion del control politico atribuido por el constituyente al
Senado, que aun cuando dota de legitimidad democrdtica la utilizacion del Estado excepcional,
1o por esto deja de ser independiente y diferente al control formal y material de constitucionalidad
que debe ejercer esta Corporacion.

CONMOCION INTERIOR-Prorroga

Si bien es cierto que las medidas excepcionales dirigidas a contrarrestar estas actividades
criminales que afectan la tranquilidad ciudadana, han demostrado resultados, esto no significa
que se haya logrado eliminar el poderio econdmico y la fuerza dominante de las organizaciones
criminales. Dada la insuficiencia temporal de la declaratoria y de la prérroga inicial del Estado
de Conmocion Interior para alcanzar los objetivos perseguidos, el Gobierno apela a la facultad
constitucional de prorrogarlo por segunda y tiltima vez.

Ref.: R. E. 048.

Revision constitucional del Decretolegislativo 829 del 6 demayo de 1993, “por el cual
se prorroga el Estado de Conmocién Interior”.

Magistrado Ponente: Dr. EDUARDO CIFUENTES MUNOZ.
Santafé de Bogota, D. C., julio veintinueve (29) de 1993.
Aprobado por Acta N® 49.
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La Sala Plena de la Corte Constitucional, integrada por su Presidente Hernando
Herrera Vergara y porlos Magistrados Jorge Arango Mejia, Antonio Barrera Carbonell,
Eduardo Cifuentes Munoz, Carlos Gaviria Diaz, José Gregorio Herndndez Galindo,
Alejandro Martinez Caballero, Fabio Morén Diaz y Vladimiro Naranjo Mesa,

EN NOMBRE DEL PUEBLO
Y
POR MANDATO DE LA CONSTITUCION

ha pronunciado la siguiente
SENTENCIA

en el proceso de revision constitucional del Decreto legislativo 829 del 6 de mayo de
1993, “por el cual se prorroga el Estado de Conmocién Interior”.

I. TEXTO DEL DECRETO REVISADO

«DECRETO NUMERO 829 DE 1993
(mayo 6)

por el cual se prorroga el Estado de Conmocién Interior.

El Presidente de la Republica de Colombia en ejercicio de las facultades que le
confiere el articulo 213 de la Constitucién Politica, y

CONSIDERANDO:

Que mediante Decreto 1793 del 8 de noviembre de 1992, se declaré6 el Estado de
Conmocion Interior en todo el territorio nacional por el término de noventa (90) dias
calendario, contados a partir de la fecha de su expedici6n.

Que con el finde conjurarlas causas dela perturbacién del orden pablico que dieron
lugar a dicha declaratoria, impedir la extensién de sus efectos, y de esta manera
garantizar la estabilidad institucional, la seguridad del Estado y la convivencia ciuda-
dana, el Gobierno Nacional expidi6 diversos decretos legislativos.

Que a pesar de que las disposiciones excepcionales dictadas por el Gobierno
Nacional han contribuido a hacer frente a la perturbacién del orden publico, la
persistencia de las causas de agravacion de la misma hizo indispensable que el Gobierno
Nacional declararala prérroga del Estado de Conmocién Interior por noventa (90) dias
calendario mediante Decreto 261 del 5 de febrero de 1993.

Que las diferentes formas de delincuencia organizada han continuado con sus
acciones en contra de la estabilidad y la paz ciudadana, las cuales se han manifestado
principalmente en ataques aleves al personal de la Fuerza Piblica, atentados terroristas
contra la poblacién civil -tales como la explosién de “carros-bomba”-, ataques y
secuestros contra dirigentes de medios masivos de comunicacion y servidores publicos,
al igual que graves danos a la infraestructura econémica y de servicios del pais.

Quelos actos violentos perpetrados porlas distintas organizaciones delincuenciales
demuestran que persisten en su voluntad criminal y que aiin conservan capacidad para
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causar graves dafos al pais, atentando asi contra la estabilidad constitucional, la
seguridad del Estado y la convivencia ciudadana.

Que ante la subsistencia de las causas de agravacion de la perturbacion del orden
publico que dieron lugara la declaratoria y prorroga del Estado de Conmocién Interior,
y el hecho de que las mismas no pueden ser conjuradas mediante el uso de las
atribuciones ordinarias de las autoridades de policia, se hace nuevamente necesario
contar con las facultades excepcionales que permitan enfrentar dichas causas de
perturbacién e impedir la extensién de sus efectos.

Que el Gobierno Nacional, mediante comunicacién del 24 de abril de 1993, en
cumplimiento de lo previsto en el articulo 213 de la Constitucién Politica, solicité ante
el h. Senado de la Repiiblica concepto previo y favorable para prorrogar el Estado de
Conmocién Interior por noventa (90) dias calendario a partir del vencimiento de la
primera prérroga del mismo.

Que en su sesién del dia 5 de mayo del presente afo el h. Senado de la Republica
emitié concepto favorable a la prérroga del Estado de Conmocién Interior por el lapso
indicado, aduciéndose en el informe correspondiente, entre otras consideraciones, que
los hechos y razones que dieron lugar a la declaratoria y primera prérroga de dicho
Estado de Excepcién sobreviven, que la segunda prérroga del mismo “...no es una
necesidad del Gobierno, sino una urgencia de la Nacién”, y que el concepto previo y
favorable que se otorga por esa Corporacién no significa que desaparezca el Estado de
Derecho, por cuanto no excluye al Gobierno de los controles politicos y juridicos
previstos para tal efecto en la propia Constitucion.

Que de acuerdo con lo prescrito por el articulo 189, ordinal 42 de la Constitucién
Politica, corresponde al Presidente de la Republica conservar en todo el territorio el-
orden publico y restablecerlo donde fuere turbado.

Que de conformidad con el inciso primero del articulo 213 de la Constitucién
Politica, el Gobierno Nacional esté facultado para prorrogar el Estado de Conmocién
Interior hasta por dos periodos de noventa dias, requiriendo para el segundo de ellos
concepto previo y favorable del Senado de la Repiiblica.

Que por las razones expuestas es necesario prorrogar por segunda vez la vigencia
del Estado de Conmocién Interior declarado por el Decreto 1793 de 1992, y prorrogada
por primera vez mediante Decreto 261 del 5 de febrero de 1993,

DECRETA:

Articulo 1°. Prorrogar por el término de noventa (90) dias calendario, contados a
partir del 7 de mayo de 1993, el Estado de Conmocién Interior declarado mediante
Decreto 1793 del 8 de noviembre de 1992 y prorrogado por primera vez a través del
Decreto 261 del 5 de febrero de 1993.

Articulo 22 El presente Decreto rige a partir de la fecha de su publicacion.
Publiquese y cimplase.
Dado en Santafé de Bogota, D. C., a 6 mayo 1993.

Siguen firmas».
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. ANTECEDENTES

1. El Presidente de la Repiiblica, con la firma de todos sus Ministros, declars,
mediante el Decreto legislativo 1793 del 8 de noviembre de 1992, el Estado de Conmo-
cion Interior en todo el territorio nacional por el término de noventa dias calendario,
Estado Excepcional que fue prorrogado inicialmente por noventa dias mas.

2. Eldia 24 deabril de 1993, el Gobierno Nacional solicité al h. Senado dela Repiiblica
concepto previo y favorable para prorrogar por segunda vez e] Estado de Conmocién
Interior. '

3. LaPlenaria del Senado de la Republica impartié su aprobacién a la prorrroga del
Estado de Conmocién Interior solicitada por el Presidente de la Republica, en sesion
llevada a cabo el 5 de mayo de 1993, segiin consta en la Gaceta del Congreso N° 119,
p- 12.

4. El 6 de mayo de 1993, el Gobierno Nacional expidi6 el Decreto 829, “por el cual se
prorroga el Estado de Conmocién Interior”.

5.ElSecretario General delaPresidenciade laRepublica, remitio a esta Corporacion,
dentro del término establecido en el articulo 214 de la Constitucién Politica, y para
efectos de su revision constitucional, copia auténtica del Decreto legislativo 829 del 6 de
mayo de 1993, “por el cual se prorroga el Estado de Conmocién Interior”.

6. El término de fijacion en lista del Decreto revisado, el cual vencid el pasado 12 de
junio, transcurrié en silencio.

7. ElJefe del Departamento Administrativo dela Presidenciadela Reptblica remitié
a esta Corporacion copia del informe presentado por el Gobierno al Congreso de la
Republica, sobre las razones que motivaron la decisién de prorrogar nuevamente el
Estado de Conmocién Interior, al igual que copia de la comunicacién en que se solicita
al Senado de la Repiblica concepto previo para prorrogar el Estado de Excepcién.

El informe presentado al Congreso contiene un examen de los antecedentes de la
declaratoria de conmocion interior y de su primera prérroga, resume las medidas
adoptadas, sus desarrollos y efectos e informacién que, en opinion del Gobierno,
justifica la segunda prérroga.

En la comunicacién dirigida al Presidente del Senado de la Repiiblica solicitando el
concepto previofavorable para la segunda extension del Estado de Conmocion Interior,
se explica que, no obstante la eficacia demostrada por las medidas dictadas al amparo
del Estado de Conmocién Interior para conjurar la crisis y enfrentar las diversas formas
de delincuencia organizada, las causas de perturbacién persisten, razon por la cual se
prorrogd inicialmente el Estado de Excepcién mediante el mencionado Decreto 261 del
5 de febrero de 1993, declarado exequible por la Corte Constitucional en Sentencia C-031
de abril 22 de 1993. A continuacién se resumen las medidas adoptadas en aquella
oportunidad, senalando su idoneidad para lograr las metas perseguidas.

Conluye la comunicacion afirmando:

“Noobstante loanteriorlas causas de perturbacién quedieronlugar aladeclaratoria
del Estado de Conmocidn Interior atin persisten, y Colombia no puede detenerse en su
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proposito de someterla guerrilla y ala delincuencia organizada ala ley. Todos sabemos
que cualquier disminucién de la presién militar y de la justicia en el tiempo o en el
espacio, es aprovechada por la subversion y el terrorismo para reorganizarse y volver
al ataque con mayorsevicia y alevosia. Los colombianos conocemos hoy quela guerrilla
y el narcoterrorismo mantienen su criminal apetito por el secuestro, la extorsién y la
muerte.

“Los resultados positivos obtenidos enlalucha contrala subversion y el narcoterro-
rismo y otras formas de delincuencia, no significan que la voluntad criminal de tales
organizaciones esté cediendo; su actitud prosigue cada vez mds alevosa y desafiante,
habida cuenta que atin conservan capacidad de ataque a la infraestructura econémica
y a la poblacién civil, valiéndose de la sorpresa y de la emboscada. Y lo que es peor,
mantienen la posibilidad de seguir causando graves males a la comunidad con atenta-
dos terroristas en sectores industriales, turisticos o comerciales densamente poblados,
asi como secuestros, extorsiones y chantajes en varias zonas del pafs.

“Las anteriores consideraciones necesariamente imponen la prérroga de la conmo-
cién interior que permita al Gobierno tener las facultades propias de dicho Estado de
Excepci6n y seguir aplicando las medidas que se han expedido para preservar la vida,
honra, bienes y demas derechos y libertades de todos nuestros conciudadanos”.

8. Los Senadores Jorge Ramon Elfas Nader, Hugo Castro Borja, José Raimundo Sojo
Zambrano, Gustavo Galvis Herndndez, Orlando Vasquez Veldsquez, Dario Londofio
Cardona, Pedro Bonneth Locarno y Tiberio Villarreal Ramos, comisionados por la
Presidencia del Senado de la Repiiblica para rendir informe relativo al concepto
solicitado por el Gobierno Nacional, recomendaron la aprobaci6n del concepto favora-
ble -a excepcién del h. Senador Pedro Bonneth Locarno, quien vot6 negativamente-,
basados en las siguientes consideraciones:

Tras hacer una breve resefia de la declaratoria del Estado de Conmocién Interior, de
las causas de la misma consignadas en el informe presentado por el Presidente al
Congreso, dela sentencia dela Corte Constitucional que declarara exequible el Decreto
1793 de 1992, y de la primera prérroga, por medio del Decreto 261 de 1993, también
declarado exequible por esta Corporacion, los Senadores sefialan que las medidas
adoptadas por el ejecutivo, han sido eficientes aunque no suficientes. Es decir, que aunque
acertadas total o parcialmente, de conformidad con la bondad de los resultados que han evitado
victimas y ruina a los hechos de anarquistas y terroristas, no han sido suficientes para conjurar
las causas de la perturbacién cualificada.

Para demostrar la eficiencia de las medidas tanto como de su insuficiencia, los
Senadores acuden a las cifras presentadas por el Gobierno Nacional en su informe al
Congreso de la Repiiblica, con lo cual se demuestra, en su opinién no sélo la perturbacion
enmarcada en los términos del articulo 213 de la Constitucion politica sino la necesidad de la
prérroga de la conmocion interior en los términos de la misma Carta.

“...El concepto del Senado de la Reptiblica a la segunda prérroga de la conmocién
interior debe ser favorable, pues ella no es una necesidad del Gobierno, sino una
urgencia de la Nacién. La paz, que es tanto un derecho como un deber de los
colombianos, nos sigue siendo esquiva y lejana a pesar de las miltiples prescripciones
que desde su propio predmbulo la Constitucion Politica de 1991 consagra y que
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definitivamente no pueden quedar como letra muerta o como meras declaraciones

liricas por falta de instrumentos en el ejecutivo que tiene precisas obligaciones para
materializarla”.

Finalizan su informe sefialando que, en tltima instancia, no viviremos el imperio de la
arbitrariedad ni el de la autocracia, como tampoco desaparece el Estado de Derecho, nise excluye

el control politico posterior del Congreso sobre las responsabilidades del Presidente y
de sus Ministros.

9. El sefior Procurador General de la Nacion solicita a esta Corte la declaratoria de
exequibilidad del Decreto legislativo 829 de 1993.

Ensu concepto seiiala que el decreto cumple conlos requisitos de forma exigidos por
el articulo 213 de la Constitucién Politica. Indica que la actuacién del Gobierno se basé
en la competencia altamente discrecional con que cuenta en esta materia, por expresa
deferencia de la Carta, compartida en este evento con el 6rgano legislativo, en virtud del
concepto previo del Senado que, senala, se obtuvo en el presente caso.

En cuanto a su conexidad, advierte que el decreto legislativo se aviene a las
motivaciones expuestas para la declaratoria inicial. Agrega, que en materia de propor-
cionalidad de las medidas, se distinguen dos conceptos distintos: el de necesariedad y
el de necesidad. En lo que hace al primero de ellos, manifiesta su preocupacién por la
dificultad que encierra atribuir a las medidas adoptadas por el Gobierno bajo el Estado
de Excepcion, el caracter de agente directo de la disminucion delos hechos punibles que
intenta combatir, de conformidad con las cifras presentadas porel Gobiernoal Congreso
y que obran en el expediente. Sinembargo, agrega, la prolongacidn de la vigencia del Estado
de Conmocidn Interior, y con ella la de los decretos legislativos dictados a su amparo, constituye
una condicion necesaria para poder mantener la presién hasta ahora ejercida contra los enemigos
del Estado, encaminados a debilitarlos.

En materia de necesidad cita el concepto N?206 de su Despacho, emitido con ocasion
del proceso R. E. 045:

“La violencia organizada contraestatal no es en Colombia un fenémeno de coyun-
turasinoestructural. Enfrentar manifestaciones de violencia organizadacomoson entre
nosotros las guerrillas y el narcoterrorismo, exclusivamente a través del Estado de
Excepcion, no conducesino al fenémeno perverso del Estado de Excepcion permanente.
Con ello se desnaturaliza una institucion que esta concebida inicamente para conjurar
crisis coyunturales y transitorias. La apelacion recurrente al Estado de Excepcién para
enfrentar amenazas a la estabilidad del Estado y de la sociedad, como son la guerrilla
y el narcoterrorismo, es la consecuencia inmediata de la ausencia de una verdadera
politica criminal de base democratica, concertada y congresional, y orientada hacia la
definicién y estabilizacién de las pautas comportamentales del Estado colombiano en
materia de delincuencia organizada, y atin, de delincuencia difusa. Lo anterior no debe
significar, por supuesto, normalizar el Estado de Excepcion en el sentido de convertir
en competencias ordinarias las competencias excepcionales del Ejecutivo, sino sélo
crear, dentro de un espiritu demoliberal, las condiciones para que la apelaciénal recurso
del Estado de Excepcion se vuelva verdaderamente excepcional.

”Si bien no se trata de una cuestion que afecta, de manera directa y especifica la
constitucionalidad del decreto bajo examen por cuanto atafie mas bien al sentido de la
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iniciativa legislativa mediante la cual se estd marcando la pauta para la transformacion
delalegislacion deexcepciénenlegislacién ordinaria, habida cuenta de que el Gobierno
la haya tematizado en su solicitud de concepto previo y favorable al Congreso, la cual
obra en este expediente, hace procedente su comentario. Al fin y al cabo, es de presumir
que la vision del Gobierno sobre la ‘temporalidad’ y sobre la ‘naturaleza’ del Estado de
Conmocién Interior que subyace a la solicitud de legalizacién de las medidas hasta
ahora adoptadas, es lamisma que subyace a la solicitud de legalizacion de las medidas
hasta ahora adoptadas, es la misma que subyace a la fundamentacion de su prorroga”.

III. FUNDAMENTOS JURIDICOS
Competencia.

1. De conformidad con el articulo 241-7 de la Constitucion Politica, esta Corte es
competente para decidir definitivamente sobre la constitucionalidad del Decreto legis-
lativo 829 de 1993. En efecto, lanorma examinadase dict6 conbaseen las facultades que
el articulo 213 de la C. P. le confiere al Presidente de la Reptblica.

Requisitos de forma.

2. El Decreto 829 de 1993, por el cual se prorroga por segunda vez el Estado de
Conmocién Interior, declarado en virtud del Decreto 1793 del 8 de noviembre de 1992
y prorrogado inicialmente mediante el Decreto 261 del 5 de febrero de 1993, cumple
todos los requisitos de forma exigidos por la Constitucion: (1) el Senado de la Republica,
ensesiondel 5de mayo del afio en curso, rindié concepto previo y favorable alasegunda
prérroga; (2) el decreto se expidi6 bajo la vigencia del Decreto 261 de 1993 que habia
prorrogadoladuraciéndel Estado de ConmociénInterior hasta el dia6de mayo de 1993,
fecha en la cual se completaban los 90 dias calendario, término de la primera prérroga
del Estado de Excepcion; (3) la extensién temporal no excede los 90 dias calendario; (4)
el decreto fue firmado por el Presidente y todos sus Ministros, entre estos tltimos, dos
Viceministros encargados delas respectivas carteras ministeriales; (5) enlos consideran-
dos del decreto se explican los motivos de la decision.

Examen de fondo.

3. El Decreto 829 de 1993 se contrae exclusivamente a prolongar por segunda vez el
Estado de Conmocion Interior, por un término de 90 dias calendario, contados a partir
del 7 de mayo de 1993. La decision del Gobierno cumple tres requisitos que tienen el
doble caracter deserformales y ala vez sustanciales: respeta el limite temporal impuesto
por la Constitucién misma, se fundamenta en el concepto previo y favorable del Senado
delaRepiiblica y, en los considerandos, se explican las razones por las cuales se expide
el decreto.

4. La temporalidad es un elemento esencial del Estado de Conmocion Interior que
contribuye a garantizar una utilizacién racional de los poderes excepcionales del
Gobierno. El constituyente se propuso poner finala utilizacién permanente del régimen
excepcional, que habia desfigurado el “Estado de Sitio”, y establecié una limitacién
temporal al nuevo Estado de Conmocion Interior para “ preservar su caracter excepcio-
nal y prevenir que su prolongacién indefinida desvirtuara su verdadero objetivo:
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restablecimiento delanormalidad en untiempo limitado” (Gaceta Constitucional N®76
del 13 de mayo de 1991, p. 13.)"".

5. El requisito del concepto previo del Senado de la Repiiblica respecto del segundo
y tltimo perfodo de prérroga del Estado de Conmocién Interior, fue instituido por el
constituyente con el objeto de asegurar un control politico efectivo a la utilizacion del
Estado excepcional, con lo cual se le imprime legitimidad democratica. En efecto, la
necesidad de obtener dicho concepto compromete al Presidente a justificar ante el
Senado, las razones por las cuales han sido insuficientes la declaratoria inicial y la
primera prorroga del Estado de Conmocion Interior.

6. El Presidente de la Repiblica, en ejercicio de su funcién constitucional de
conservar y restablecer el orden publico, se encuentra necesariamente sometido al
principio de eficacia (art. 209 C. P.) que también tiene una connotacioén de deber. Las
facultades excepcionales atribuidas al Presidente, le permiten utilizar medios extraor-
dinarios pero dirigidos a producir un resultado concreto: el restablecimiento de la
normalidad en un periodo de tiempo limitado.

7. La Corte Constitucional, mediante sentencia del 12 de febrero del presente afio,
encontré plenamente demostrados los presupuestos materiales de la declaratoria de

conmocién interior, asi comolos quejustificaron su primera prorroga (sentencia deabril
22 de 1993).

8. Ahora el Gobierno acude al segundo periodo de prérroga de noventa dias
calendario, autorizado por la Constitucién, habiendo obtenido previamente la aproba-
cion del Senado de la Repiblica, con base en el informe presentado por la comision de
Senadores a la Plenaria, en el que se puede leer lo siguiente:

“Las medidas adoptadas por el ejecutivo ‘para conjurar las causas de perturbacién
e impedir la extension de sus efectos” han sido eficientes aunque no suficientes.

“Es decir, que aunque acertadas total o parcialmente, de conformidad con los
resultados que han evitado victimas y ruina a los hechos de anarquistas y terroristas no
han sido suficientes para conjurar las causas de perturbacion cualificada.

“(..)

“El concepto del Senado de la Repriblica a la segunda prorroga de la conmocion interior debe
ser favorable pues ella no es una necesidad del Gobierno, sino una urgencia para la Nacién”.
(Informe de los Senadores comisionados por el Presidente del Senado).

9. Parala Corte es claro que este concepto favorable es una manifestacion del control
politico atribuido por el constituyente al Senado, que aun cuando dota de legitimidad
democritica la utilizacion del Estado excepcional, no por esto deja de serindependiente

y diferente al control formal y material de constitucionalidad que debe ejercer esta
Corporacion.

10. La decision gubernamental se encuentra debidamente sustentada en el principio
de necesidad que surge de la persistencia de las organizaciones criminales y de su

Corte Constitucional, Sentencia N® C-154 de abril 22 de 1993, p. 12.
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capacidad para continuar causando graves danos como efecto de su actividad terrorista.
Obra en el expediente la relacién de actos violentos protagonizados porla guerrilla y el
narcotréfico en los primeros meses del afo, que ademas son de notorio y publico
conocimiento.

11. Si bien es cierto que las medidas excepcionales dirigidas a contrarrestar estas
actividades criminales que afectan la tranquilidad ciudadana, han demostrado resulta-
dos, esto no significa que se haya logrado eliminar el poderio econémico y la fuerza
dominante de las organizaciones criminales. Dada la insuficiencia temporal de la
declaratoria y de la prérroga inicial del Estado de Conmocién Interior para alcanzar los
objetivos perseguidos, el Gobierno apela ala facultad constitucional de prorrogarlo por
segunda y Gltima vez.

12. La Corte encuentra que se cumplen los requisitos formales y materiales para
prolongar la duracién del Estado excepcional por un periodo de noventa dias calenda-
rio, con el fin de permitirle al Presidente cumplir efectivamente el deber de restablecer
la normalidad y lograr la paz social.

1V. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
RESUELVE:

Declarar exequible en su integridad el Decreto legislativo 829 del 6 de mayo de 1993,
“por el cual se prorroga el Estado de Conmocién Interior”.

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

HERNANDO HERRERA VERGARA, Presidente
JORGE ARANGO MEJIA, Magistrado

ANTONIO BARRERA CARBONELL, Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ, Magistrado
CARLOS GAVIRIA DIAZ, Magistrado
JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO, Magistrado
ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO, Magistrado
FABIO MORON DIAZ, Magistrado
VLADIMIRO NARANJO MESA, Magistrado
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANQO, Secretaria General
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SENTENCIA No. C-276
de julio 22 de 1993

TRATADO INTERNACIONAL-Control Previo/SUPRANACIONALIDAD

En el caso bajo examen, el presupuesto procesal para que la revision sobre el contenido de los
tratados prospere no se cumple, por cuanto el examen constitucional no se puede ejercer respecto
de instrumentos publicos internacionales ya perfeccionados. Esto se entiende como un reflejo
natural de la supranacionalidad en este tipo de convenios que comprometen a la Nacién, como
persona de derecho piiblico internacional, en un acto en el que ha perfeccionado su voluntad y en
donde ningiin organismo de cardcter interno, ni siquiera el 6rgano encargado de la jurisdiccién
constitucional, puede entrar a revisar aquello que es ley entre las partes, siendo tales los Estados
vinculados. La Carta Politica ha tenido en cuenta este espiritu de equivalencia entre las partes,
al considerar que el control constitucional tan sélo se puede ejercer con anterioridad al momento
en que se perfeccioneel Tratado, esto es, previamente a la manifestacion integra de la voluntad del
Estado pactante.

LEY APROBATORIA DE TRATADOS/CORTE CONSTITUCIONAL-
Clausula General de Competencia

La ley aprobatoria de los tratados es una ley que, si bien cumple con una funcion de cardcter
interno -darles un fundamento a los tratados internacionales que se pretenden hacer valer-, los
tratados en el dmbito internacional estan incélumes, sin estar condicionados a que exista o no un
pronunciamiento, bien jurisdiccional o bien legislativo, respecto de los mismos. Es cierto quea la
Corte Constitucional le confia la Carta Politica la guarda de la integridad y supremacia de la
Constitucion; pero esta cldusula general de competencia no debe interpretarse, en el caso que nos
ocupa, de manera absoluta, pues debe recordarse que a renglén seguido, la norma constitucional
que se la otorgé le estd serialando unos limites perentorios: “en los estrictos y precisos términos
de estearticulo” (art. 241). La actuacion del 6rgano jurisdiccional sélo puede recaer sobre aquello
que legalmente estd dispuesto como apto para ser revisado. No considera esta Corte que proceda
la revisién de un acto juridicamente superfluo, puesto que la materia sobre la cual recae, los
tratados ya perfeccionados, no puede ser afectada por decisién alguna del orden interno. Es asi
como sobre estos tratados no cabe pronunciamiento de fondo y, por tanto, esta Corporacién habrd
de inhibirse en el presente caso.

217



C-276/93

Ref.: Expediente N®L. A. T. 013.

Revisién constitucional de la Ley 33 de 1992, “por medio de la cual se aprueba el
‘Tratado de Derecho Civil Internacional y el Tratado de Derecho Comercial Internacio-
nal’, firmados en Montevideo el 12 de febrero de 1889”.

Magistrado Ponente: Dr. VLADIMIRO NARANJO MESA.
Aprobada segtn Acta N° ...

Santafé de Bogota, D. C., veintidds (22) de julio de mil novecientos noventa y tres
(1993).

I. ANTECEDENTES

El doctor TITO MOSQUERA IRURITA, actuando en su calidad de Subsecretario
Juridico encargado del Ministerio de Relaciones Exteriores, remiti6 a la Corte Constitu-
cional la Ley 33 de 1992, aprobatoria del Tratado de Derecho Civil Internacional y el
Tratado de Derecho Comercial Internacional, firmados en Montevideo el 12 de febrero
de1889.Esto conel fin de dar cumplimiento al tramite de control constitucional previsto
en el numeral 10 del articulo 241 de la Constitucién Politica.

El Presidente de la Reptiblica ordené la aprobacién del presente Tratado mediante
decreto del 19 de diciembre de 1991, remitiéndolo al Congreso de la Reptblica, quien lo
aprobé mediante Ley 33 del 30 de diciembre de 1992.

II. TEXTO DEL TRATADO (LEY)
El texto del Tratado y de la ley aprobatoria, es el siguiente:

«LEY 33 DE 1992
(diciembre 30)

por medio de la cual se aprueba el “Tratado de Derecho Civil Internacional y el Tratado
de Derecho Comercial Internacional”, firmados en Montevideo el 12 de febrero de 1889.

El Congreso de Colombia,

Vistos los textos del “Tratado de Derecho Civil Internacional y el Tratado de Derecho
Comercial Internacional”, firmados en Montevideo el 12 defebrero de 1889, que alaletra
dicen:

TRATADO DE DERECHO CIVIL INTERNACIONAL
Firmado el 12 de febrero de 1889.

Su Excelencia el Presidente de la Repuiblica Argentina; Su Excelencia el Presidente
de la Repiiblica de Bolivia; Su Excelencia el Presidente de la Repiblica del Paraguay; Su
Excelencia el Presidente de la Reptblica del Per(i, y Su Excelencia el Presidente de la
Repiblica Oriental del Uruguay, han convenido en celebrar un Tratado sobre Derecho
Civil Internacional, por medio de sus respectivos Plenipotenciarios, reunidos en Con-
greso en la ciudad de Montevideo, por iniciativa de los Gobiernos de las Republicas
Argentina y Oriental del Uruguay, estando representados:
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Su Excelencia el Presidente de la Reptblica Argentina, por: el seiior doctor don
Roque Saenz Pe@a, enviado Extraordinario y Ministro Plenipotenciario enla Republica
Oriental del Uruguay, y por el senor doctor don Manuel Quintana, Académico de la
Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires. Su
Excelencia el Presidente de la Repiblica de Bolivia, por: el sefior doctor don Santiago
Vaca-Guzmén, Enviado Extraordinario y Ministro Plenipotenciario en la Repiblica
Argentina.

Su Excelencia el Presidente de la Republica del Paraguay, por: el sefior doctor don
Benjamin Aceval, y por el sefior doctor don José Z. Caminos.

Su Excelencia el Presidente dela Repiiblica del Per, por: el sefior doctor don Cesareo
Chacaltana, Enviado Extraordinario y Ministro Plenipotenciario en las Repiblicas
Argentina y Oriental del Uruguay, y por el sefior doctor don Manuel Maria Galvez,
Fiscal de la Excelentisima Corte Suprema de Justicia; Su Excelencia el Presidente de la
Repiblica Oriental del Uruguay, por: el sefior doctor don Ildefonso Garcia Lagos,
Ministro Secretario de Estado en el Departamento de Relaciones Exteriores, y por el
sefiordoctor don Gonzalo Ramirez, Enviado Extraordinario y Ministro Plenipotenciario
en la Reptiblica Argentina.

Quienes, previa exhibicién de sus plenos poderes, que hallaron en debida forma y
después de las conferencias y discusiones del caso, han acordado las estipulaciones
siguientes:

TITULO 1
De las personas

Articulo 1°. La capacidad de las personas se rige por las leyes de su domicilio.

Articulo 2°. El cambio de domicilio no altera la capacidad adquirida por emancipa-
cion, mayor edad o habilitacién judicial.

Articulo 32, El Estado en el caracter de personajuridicatiene capacidad paraadquirir
derechos y contraer obligaciones en el territorio de otro Estado, de conformidad a las
leyes de este Gltimo.

Articulo 4°. La existencia y capacidad de las personas juridicas de caracter privado
se rige por las leyes del pais en el cual han sido reconocidas como tales.

El cardcter que revisten las habilita plenamente para ejercitar fuera del lugar de su
institucion todas las acciones y derechos que les correspondan.

Mas, para el ejercicio de actos comprendidos en el objeto especial de su institucién,
se sujetaran a las prescripciones establecidas por el Estado en el cual intenten realizar
dichos actos.

TITULOII
Del domicilio

Articulo 5% La ley del lugar en el cual reside la persona determina las condiciones
requeridas para que la residencia constituya domicilio.

219



C-276/93

Articulo 6°. Los padres, tutores y curadores tienen su domicilio en el territorio del
Estado por cuyas leyes se rigen las funciones que desempenan.

Articulo 7°. Los incapaces tienen el domicilio de sus representantes legales.

Articulo 8°. El domicilio de los conyuges es el que tiene constituido el matrimonio
y en defecto de éste, se reputa por tal el del marido.

La mujer separada judicialmente conserva el domicilio del marido, mientras no
constituya otro.

Articulo 9°. Las personas que no tuvieran domicilio conocidolo tienen en el lugar de
su residencia.

TITULO III
De la ausencia

Articulo 10. Los efectos juridicos de la declaracion de ausencia respecto a los bienes
del ausente, se determinan por la ley del lugar en que esos bienes se hallan situados.

Las demas relaciones juridicas del ausente seguirdn gobernandose por la ley que
anteriormente las regia.

TITULO IV
Del matrimonio

Articulo 11. La capacidad de las personas para contraer matrimonio, la forma del
acto y la existencia y validez del mismo, se rigen por la ley del lugar en que se celebra.

Sinembargo, los Estados signatarios no quedan obligados a reconocer el matrimonio
que se hubiere celebrado en uno de ellos cuando se halle afectado de alguno de los
siguientes impedimentos:

a. Falta de edad de alguno de los contrayentes, requiriéndose como minimum
catorce anos cumplidos en el varén y doce en la mujer;

b. Parentescoenlinearectapor consanguinidad oafinidad, sea legitimo o ilegitimo;
c. Parentesco entre hermanos legitimos o ilegitimos;

d. Haber dado muerte a uno de los conyuges, ya sea como autor principal o como
cémplice, para casarse con el conyuge supérstite;

e. El matrimonio anterior no disuelto legalmente.

Articulo 12. Los derechos y deberes de los conyuges en todo cuanto afecta sus
relaciones personales, se rigen por las leyes del domicilio matrimonial.

Silos conyuges mudaren de domicilio, dichos derechos y deberes se regiran por las
leyes del nuevo domicilio.

Articulo 13. La ley del domicilio matrimonial rige:
a. La separacion conyugai;

b. Ladisolubilidad del matrimonio, siempre que la causa alegada sea admitida por
la ley del lugar en el cual se celebré.
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TITULOV
De la patria potestad

Articulo 14. La patria potestad, en lo referente a los derechos y deberes personales,
se rige por la ley del lugar en que se ejercita.

Articulo 15. Los derechos que la patria potestad confierealos padres sobre los bienes
de los hijos, asi como su enajenacion y demads actos que los afecten, se rigen por la ley
del Estado en que dichos bienes se hallan situados.

TITULO VI
De la filiacion

Articulo 16. La ley que rige la celebracién del matrimonio determina la filiacion
legitima y la legitimacion por subsiguiente matrimonio.

Articulo 17. Las cuestiones sobre legitimidad de la filiacion, ajenas a la validez o
nulidad del matrimonio, se rigen por la ley del domicilio conyugal en el momento del
nacimiento del hijo.

Articulo18.Los derechos y obligaciones concernientes ala filiaciénilegitimaserigen
por la ley del Estado en el cual hayan de hacerse efectivos.

TITULO VII
De la tutela y curatela

Articulo 19. El discernimiento de la tutela y curatela se rige por la ley del lugar del
domicilio de los incapaces.

Articulo 20. El cargo de tutor o curador discernido en alguno de los Estados
signatarios, serd reconocido en todos los demas.

Articulo 21. La tutela y curatela, en cuanto a los derechos y obligaciones que
imponen, se rigen por la ley del lugar en que fue discernido el cargo.

Articulo 22. Las facultades de los tutores y curadores de los bienes que los incapaces
tuvieren fuera del lugar de su domicilio, se ejercitaran conforme ala ley del lugar en que
dichos bienes se hallan situados.

Articulo 23. La hipoteca legal que las leyes acuerdan a los incapaces sélo tendra
efecto cuandola ley del Estado en el cual se ejerce el cargo del tutor o curador concuerde
con la de aquel en que se hallan situados los bienes afectados por ella.

TITULO VIII
Disposiciones comunes a los Titulos IV, Vy VII

Articulo 24. Las medidas urgentes que conciernen a las relaciones personales entre
coényuges, al ejercicio de la patria potestad y a la tutela y curatela, se rigen por la ley del
lugar en que residen los cényuges, padres de familia, tutores y curadores.

Articulo25. Laremuneracién quelasleyesacuerdanalos padres, tutores y curadores
y la forma de la misma, se rige y determina por la ley del Estado en el cual fueron
discernidos tales cargos.
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TITULO IX
De los bienes

Articulo 26. Los bienes, cualquiera que sea su naturaleza, son exclusivamente
regidos por la ley del Jugar donde existen en cuanto a su calidad, a su posesion, a su
enajenabilidad absoluta o relativa y a todas las relaciones de derecho de caracter real de
que son susceptibles.

Articulo27. Losbuques, en aguas nojurisdiccionales, se reputansituados en el lugar
de su matricula.

Articulo 28. Los cargamentos de los buques, en aguas nojurisdiccionales, se reputan
situados en el lugar del destino definitivo de las mercaderfas.

Articulo 29. Los derechos creditorios se reputan situados en el lugar en que la
obligacion de su referencia debe cumplirse.

Articulo 30. El cambio de situacion de los bienes muebles no afectan los derechos
adquiridos con arreglo a la ley del lugar donde existian al tiempo de su adquisicion.

Sin embargo, los interesados estan obligados a llenar los requisitos de fondo o de
forma exigidos por la ley del lugar de la nueva situacion para la adquisicién o
conservacion de los derechos mencionados.

Articulo 31. Los derechos adquiridos por terceros sobre los mismos bienes, de
conformidad alaley dellugar de sunueva situacién después del cambio operado y antes
de llenarse los requisitos referidos, priman sobre los del primer adquirente.

TITULO X
De los actos juridicos

Articulo 32. La ley del lugar donde los contratos deben cumplirse decide si es
necesario que se hagan por escrito y la calidad del documento correspondiente.

Articulo 33. La misma ley rige:

a. Su existencia;

b. Su naturaleza;

¢. Su validez;

d. Sus efectos;

e. Sus consecuencias;

f. Su ejecucion;

g En suma, todo cuanto concierne a los contratos, bajo cualquier aspecto que sea.

Articulo 34. En consecuencia, los contratos sobre cosas ciertas e individualizadas se
rigen por la ley del lugar donde ellas existian al tiempo de su celebracion.

Los que recaigan sobre cosas determinadas por su género, por la del lugar del
domicilio del deudor al tiempo en que fueron celebrados. Los referentes a cosas
fungibles, por la del lugar del domicilio del deudor al tiempo de su celebracion.
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Los que versen sobre prestacién de servicios:

a. Si recaen sobre cosas, por la del lugar donde ellas existian al tiempo de su
celebracion;

b. Si su eficacia se relaciona con algiin lugar especial, por la de aquel donde hayan
de producir sus efectos;

c. Fuera de estos casos por la del lugar del domicilio del deudor al tiempo de la
celebracién del contrato.

Articulo 35. El contrato de permuta sobre cosas situadas en distintos lugares, sujetos
a leyes disconformes, se rige por la del domicilio de los contrayentes si fuese comiin al
tiempo de celebrarse la permuta y por la del lugar en que la permuta se celebro si el
domicilio fuese distinto.

Articulo 36. Los contratos accesorios se rigen por la ley de la obligacién principal de
su referencia.

Articulo 37. La perfeccién de los contratos celebrados por correspondencia o
mandatario se rige por la ley del lugar del cual parti6 la oferta.

Articulo 38. Las obligaciones que nacen sin convencion se rigen por la ley del lugar
donde se produjo el hecho licito o ilicito de que proceden.

Articulo 39. Las formas de los instrumentos piiblicos se rigen por laley del lugaren
que se otorgan.

Los instrumentos privados, por la ley del lugar del cumplimiento del contrato
respectivo.

TITULO XI
De las capitulaciones matrimoniales

Articulo 40. Las capitulaciones matrimoniales rigen las relaciones de los esposos
respecto de los bienes que tengan al tiempo de celebrarlas y de los que adquieran
posteriormente, en todo lo que no esté prohibido por la ley del lugar de su situacién.

Articulo 41. En defecto de capitulaciones especiales en todo lo que ella no hayan
previsto y entodo lo que no esté prohibido por laley del lugar de la situacién de los bie-
nes, las relaciones de los esposos sobre dichos bienes se rigen porlaley del domicilio con-
yugal que hubieren fijado, de comtin acuerdo, antes de la celebracion del matrimonio.

Articulo 42. Si no hubiesen fijado de antemano un domicilio conyugal, las mencio-
nadas relaciones se rigen por la ley del domicilio del marido al tiempo de la celebracién
del matrimonio.

Articulo 43. El cambio de domicilio no altera las relaciones de los esposos en cuanto
a los bienes, ya sean adquiridos antes o después del cambio.

TITULO XII
De las sucesiones

Articulo 44. La ley del lugar de la situacién de los bienes hereditarios, al tiempo de
la muerte de la persona de cuya sucesion se trate, rige la forma del testamento.
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Esto no obstante, el testamento otorgado por acto ptiblico con cualquiera de los
Estados contratantes sera admitido en todos los demas.

Articulo 45. La misma ley de la situacion rige:

a. La capacidad de la persona para testar;

b. La del heredero o legatario para suceder;

c. La validez y efectos del testamento;

d. Los titulos y derechos hereditarios de los parientes y del conyuge supérstite;
e. La existencia y proporcién de las legitimas;

f. La existencia y monto de los bienes reservables;

g. En suma, todo lo relativo a la sucesi6n legitima o testamentaria.

Articulo 46. Las deudas que deban ser satisfechas en alguno de los Estados contra-

tantes gozaran de preferencia sobre los bienes alli existentes al tiempo de la muerte del
causante.

Articulo 47. Si dichos bienes no alcanzaren para la cancelacién de las deudas
mencionadas, los acreedores cobraran sus saldos proporcionalmente sobre los bienes
dejados en otros lugares, sin perjuicio del preferente derecho de los acreedores locales.

Articulo 48. Cuando las deudas deben ser canceladas en algin lugar en que el
causante no haya dejado bienes, los acreedores exigiran su pago proporcionalmente
sobre los bienes dejados en otros lugares, con la misma salvedad establecida en el
articulo precedente.

Articulo 49. Los legados de bienes determinados por su género y que no tuvieren
lugar designado para su pago se rigen por la ley del lugar del domicilio del testador al
tiempo de su muerte, se haran efectivos sobre los bienes que deje en dicho domicilio y,

en defecto de ellos o por su saldo, se pagardn proporcionalmente de todos los demas
bienes del causante.

Articulo 50. La obligacion de colacionar se rige por la ley de la sucesion en que ella
sea exigida.

Si la colacién consiste en algin bien raiz o mueble, se limitara a la sucesién de que
ese bien dependa.

Cuando consista en alguna suma de dinero, se repartira entre todas las sucesiones
a que concurra el heredero que deba la colacién proporcionalmente a su haber en cada
una de ellas.

TITULO XIII
De la prescripcion

Articulo 51. La prescripcién extintiva de las acciones personales se rige porlaley a
que las obligaciones correlativas estan sujetas.

Articulo 52. La prescripcion extintiva de acciones reales se rige por la ley del lugar
de la situacion del bien gravado.
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Articulo 53. Si el bien gravado fuese mueble y hubiese cambiado de situacién, la
prescripcion se rige por la ley del lugar en que se haya completado el tiempo necesario
para prescribir.

Articulo 54. La prescripcion adquisitiva de bienes muebles o inmuebles se rige por
laley del lugar en que estan situados.

Articulo 55. Si el bien fuese mueble y hubiese cambiado de situacion, la prescripcién
serige por laley del lugar enquese hayacompletado el tiempo necesario para prescribir.

TITULO XIV
De la jurisdiccion
Articulo 56. Las acciones personales deben entablarse ante los jueces del lugara cuya
ley esta sujeto el acto juridico materia del juicio.

Podrén entablarse igualmente ante los jueces del domicilio del demandado.

Articulo 57. La declaracién de ausencia debe solicitarse ante el juez del altimo
domicilio del presunto ausente.

Articulo 58. Eljuicio sobre capacidad o incapacidad delas personas para el ejercicio
de los derechos civiles debe seguirse ante el juez de su domicilio.

Articulo59. Las acciones que procedan del ejercicio de la patria potestad y dela tutela
y curatela sobre la persona de los menores e incapaces y de éstos contra aquéllos, se
ventilardn, en todo lo que les afecte personalmente, ante los tribunales del pais en que
estén domiciliados los padres, tutores o curadores.

Articulo 60. Las acciones que versen sobre la propiedad, enajenacion o actos que
afecten los bienes de los incapaces deben ser deducidas ante los jueces del lugar en que
esos bienes se hallan situados.

Articulo 61. Los jueces del lugar en el cual fue discernido el cargo de tutor o curador
son competentes para conocer el juicio de rendicion de cuentas.

Articulo62. Eljuicio sobre nulidad del matrimonio, divorcio, disoluciony en general
todaslas cuestiones que afectenlas relaciones personales delos espososseiniciaranante
los jueces del domicilio conyugal.

Articulo 63. Seran competentes para resolver las cuestiones que surjan entre esposos
sobre enajenacion u otros actos que afecten los bienes matrimoniales, los jueces del lugar
en que estén ubicados esos bienes.

Articulo 64. Los jueces del lugar de la residencia de las personas son competentes
para conocer de las medidas a que se refiere el articulo 24.

Articulo 65. Los juicios relativos a la existencia y disolucién de cualquiera sociedad
civil deben seguirse ante los jueces del lugar de su domicilio.

Articulo 66. Los juicios a que dé lugar la sucesidn por causa de muerte se seguiran
ante los jueces de los lugares en que se hallen situados los bienes hereditarios.

Articulo 67. Las acciones reales y las denominadas mixtas deben ser deducidas ante
los jueces del lugar en el cual exista la cosa sobre que la accion recaiga.
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Si comprendieren cosas situadas en distintos lugares, el juicio debe ser promovido
ante los jueces del lugar de cada una de ellas.

Disposiciones generales

Articulo 68. No es indispensable para la vigencia de este Tratado su ratificacion
simultdnea por todas las Naciones signatarias. La que lo apruebe, lo comunicara a los
Gobiernos de las Republicas Argentina y Oriental del Uruguay para que lo hagan saber
a las demas Naciones Contratantes. Este procedimiento hara las veces de canje.

Articulo 69. Hecho el canje en la forma del articulo anterior, este Tratado quedard en
vigor desde ese acto por tiempo indefinido.

Articulo 70. Si alguna de las Naciones signatarias creyese conveniente desligarse del
Tratado o introducir modificaciones en él, lo enviara a las demas; pero no quedara
desligada sino dos afios después de la denuncia, término en que se procurara llegar a
un nuevo acuerdo.

Articulo 71. El articulo 68 es extensivo a las Naciones que, no habiendo concurrido
a este Congreso, quisieran adherirse al presente Tratado.

En fe de lo cual, los Plenipotenciarios de las Naciones mencionadas lo firman y lo
sellan en el niimero de cinco ejemplares, en Montevideo, a los doce dias del mes de
febrero del afio de mil ochocientos ochenta y nueve.

Roque Sienz Pefia, Manuel Quintana, Santiago Vaca-Guzman, Benjamin Aceval,
José Z. Caminos, Cesareo Chacaltana, Manuel Maria Galvez, Ildefonso Garcia Lagos,
Gonzalo Ramirez.

La suscrita Subsecretaria 044 Grado 11 de la Subsecretaria Juridica del Ministerio de
Relaciones Exteriores,

HACE CONSTAR:

Que la presente reproduccion es fotocopia fiel e integra del texto certificado del
“Tratado de Derecho Civil Internacional”, firmado en Montevideo, el 12 de febrero de

1889 que reposa enlos archivos de la Subsecretaria Juridica del Ministerio de Relaciones
Exteriores.

Dada en Santafé de Bogota, D. C., a los veintid6s (22} dias del mes de noviembre de
mil novecientos noventa y uno (1991).

Siguen firmas.
TRATADO DE DERECHO COMERCIAL INTERNACIONAL
Firmado el 12 de febrero de 1889.

Su Excelencia el Presidente de la Republica Argentina; Su Excelencia el Presidente
de la Repiblica de Bolivia; su Majestad el Emperador del Brasil; Su Excelencia el
Presidente de la Repiiblica de Chile; Su Excelencia el Presidente de la Repuiblica del
Paraguay; Su Excelencia el Presidente de la Repiiblica del Pert, y su Excelencia el Pre-
sidente de la Republica Oriental del Uruguay, han convenido en celebrar un Tratado
sobre Derecho Comercial Internacional, por medio de sus respectivos Plenipotenciarios,
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reunidos en Congreso en la ciudad de Montevideo, por iniciativa de los Gobiernos de
las Republicas Argentina y Oriental del Uruguay, estando representados:

Su Excelencia el Presidente de la Repiiblica Argentina, por: el sefior doctor don
Roque Saenz Pefa, Enviado Extraordinario y Ministro Plenipotenciario enla Repiiblica
Oriental del Uruguay, y por el sefior doctor don Manuel Quintana, Académico de la
Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires.

Su Excelencia el Presidente de la Reptiblica de Bolivia, por: el sefior doctor don
Santiago Vaca-Guzman, Enviado Extraordinario y Ministro Plenipotenciaro en la
Repiblica Argentina.

SuMajestad el Emperador del Brasil, por: el sefior doctor donDomingos de Andrade
Figueira, Consejero de Estado y Diputado a la Asamblea Legislativa.

Su Excelencia el Presidente de la Repiblica de Chile, por: el sefior don Guillermo
Matta, Enviad o Extraordinario y Ministro Pleniponteciario en las Republicas Argentina
y Oriental del Uruguay, y porel seiior don Belisario Prats, Ministro de la Corte Suprema
de Justicia.

SuExcelenciael Presidente de la Republica del Paraguay, por: el sefior don Benjamin
Aceval; y por el sefior doctor don José Z. Caminos.

SuExcelenciael Presidente dela Repiiblica del Peri, por: el sefior doctor don Cesareo
Chacaltana, Enviado Extraordinario y Ministro Plenipotenciario en las Reptiblicas
Argentina y Oriental del Uruguay, y por el sefior doctor don Manuel Maria Galvez,
Fiscal de la Excelentisima Corte Suprema de Justicia.

Su Excelencia el Presidente de la Repiiblica Oriental del Uruguay, por: el sefior
doctor don Ildefonso Garcia Lagos, Ministro Secretario de Estado en el Departamento
de Relaciones Exteriores, y por el sefior doctor don Gonzalo Ramirez, Enviado Extraor-
dinario y Ministro Plenipotenciario en la Repuiblica Argentina.

Quienes, previa exhibicion de sus plenos poderes, que hallaron en debida forma y
después de las conferencias y discusiones del caso, han acordado las estipulaciones
siguientes:

TITULO1
De los actos de comercio y de los comerciantes

Articulo 1° Los actos juridicos serdn considerados civiles o comerciales con arreglo
a la ley del pais en que se efectiian.

Articulo2® El cardcter de comerciante de las personas se determina porlaley del pais
en el cual tienen el asiento de sus negocios.

Articulo 3% Los comerciantes y agentes auxiliares del comercio estan sujetos a las
leyes comerciales del pais en que ejercen su profesion.

TITULOII
De las sociedades

Articulo 4°. El contrato social se rige tanto en su forma, como respectoalas relaciones
juridicas entre los socios y entre la sociedad y los terceros, por laley del pais en que ésta
tiene su domicilio comercial.
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Articulo 5% Las sociedades o asociaciones que tengan caracter de personajuridica se
regiran por las leyes del pais de su domicilio; seran reconocidas de pleno derecho como
tales en los Estados y hdbiles para ejercitar en ellos derechos civiles y gestionar su
reconocimiento ante los tribunales.

Mas, para el ejercicio de actos comprendidos en el objeto de su institucion, se
sujetaran a las prescripciones establecidas en el Estado en el cual intentan realizarlos.

Articulo 6° Las sucursales o agencias constituidas en un Estado por una sociedad
radicada en otro, se consideraran domiciliadas en el lugar en que funcionan y sujetas a
la jurisdiccion de las autoridades locales, en lo concerniente a las operaciones que
practiquen.

Articulo 7°. Los jueces del pais en que la sociedad tiene su domicilio legal, son

competentes para conocer de los litigos que surjan entre los socios o que inicien los
terceros contra la sociedad.

Sin embargo, si una sociedad domiciliada en un Estado realiza operaciones en otro,

que den mérito a controversias judiciales, podra ser demandada ante los tribunales del
altimo.

TITULO I
De los seguros terrestres, maritimos y sobre la vida

Articulo 8°. Los contratos de seguros terrestres y de transporte por rios o aguas

interiores se rigen por la ley del pais en que esta situado el bien objeto del seguro, en la
época de su celebracion.

Articulo 9°. Los seguros maritimos y sobre la vida se rigen por las leyes del pais en
que estd domiciliada la sociedad aseguradora o sus sucursales y agencias en el caso
previsto en el articulo 62

Articulo 10. Son competentes para conocer de las reclamaciones que se deduzcan

contra las sociedades de seguros, los tribunales del pais en que dichas sociedades tienen
su domicilio legal.

Si esas sociedades tienen constituidas sucursales en otros Estados, regira lo dispues-
to en el articulo 62.

TITULO IV
De los choques, abordajes y naufragios

Articulo 11. Los choques y abordajes de buques se rigen por laley del pais en cuyas
aguas se producen y quedan sometidos a la jurisdiccion de los tribunales del mismo.

Articulo 12. Si los choques y, abordajes tienen lugar en aguas no jurisdiccionales, la
ley aplicable sera de la nacién de su matricula.

Si los buques estuviesen matriculados en distintas naciones, regira laley del Estado
mas favorable al demandado.

En el caso previsto en el inciso anterior, el conocimiento de la causa correspondera
a los tribunales del pais a que primero arriben.
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Si los buques arriban a puertos situados en distintos paises, prevalecera la compe-
tencia de las autoridades que prevengan en el conocimiento del asunto.

Articulo 13. En los casos de naufragio, serain competentes la< autoridades del
territorio maritimo en que tiene lugar el siniestro.

Si el naufragio ocurre en aguas no jurisdiccionales, conoceran los tribunales del pais
del pabellén del buque a los del domicilio del demandado, en el momento de la
iniciacion del juicio, a eleccion del demandante.

TITULOV
Del fletamento

Articulo 14. El contrato del fletamento se rige y juzga por las leyes y tribunales del
pais en que esta domiciliada la agencia maritima con la cual ha contratado el fletador.

Si el contrato de fletamento tiene por objetola conduccién de mercaderias o pasajeros
entre puertos de un mismo Estado, serd regido por las leyes de éste.

Articulo 15. Si la agencia maritima no existiere en la época en que se inicie el litigio,
el fletador podra deducir sus acciones ante los tribunales del domicilio de cualquiera de
los interesados o representantes de aquélla.

Siel actor fuese el fletante, podra entablar su demanda ante los tribunales del Estado
en que se encuentre domiciliado el fletador.

TITULO VI
De los préstamos a la gruesa o a riesgo maritimo

Articulo 16. El contrato de préstamo a la gruesa se rige por la ley del pais en que se
hace el préstamo.

Articulo 17. Las sumas tomadas a la gruesa por las necesidades del tltimo viaje,
tienen preferencia en el pago a las deudas contraidas para la construccion o compra del
buque y al dinero tomado a la gruesa en un viaje anterior.

Los préstamos hechos durante el viaje seran preferidos a los que se hicieren antes de
la salida del buque y si fuesen muchos los préstamos tomados en el curso del mismo, se
graduard entre ellos la preferencia por el orden contrario de sus fechas, prefiriéndose el
que sigue al que precede.

Los préstamos contraidos en el mismo puerto de arribada forzosa y durante la
misma estancia, entraran en concurso y seran pagados a prorrata.

Articulo 18. Las cuestiones que se susciten entre el dador y el tomador serdn
sometidas a la jurisdiccion de los tribunales donde se encuentren los bienes sobre los
cuales se ha realizado el préstamo.

Enel caso en que el prestamista no pudiese hacer efectivo el cobro de las cantidades
prestadas en los bienes afectos al pago, podra ejercitar su accién ante los tribunales del
lugar del contrato o del domicilio del demandado.
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TITULO VII
De la gente de mar

Articulo 19. Los contratos de ajuste de los oficiales y de la gente de mar se rigen por
la ley del pais en que el contrato se celebra.

Articulo 20. Todo lo concerniente al orden interno del buque y a las obligaciones de
los oficiales y gente de mar se rige por las leyes del pais de su matricula.

TITULO VIII
De las averias

Articulo21. Las averias gruesas o comunes se rigen por laley del paisde la matricula
del buque en que han ocurrido.

No obstante lo dispuesto en el inciso anterior, si esas averias se han producido en el
territorio maritimo de un solo Estado, se regiran por su leyes.

Articulo 22. Las averias particulares se rigen por la ley aplicable al contrato de
fletamento de las mercaderias que las sufren.

Articulo 23. Son competentes para conocer en los juicios de averias comunes, los
jueces del pais del puerto en que termina el viaje.

Articulo 24. Los juicios de averias se radicaran ante los tribunales del pais en que se
entregue la carga.

Articulo 25. Si el viajeserevoca antes delapartidadelbuque, o sidespuésdesusalida
se viere obligado a volveral puerto dela carga, conoceran del juiciode averias los jueces
del pais a que dicho puerto pertenece.

TITULO IX
De las letras de cambio

Articulo26. La formadel giro, del endoso, delaaceptaciony del protesto de unaletra
de cambio, se sujetara a la ley del lugar en que respectivamente se realicen dichos actos.

Articulo 27. Las relacionesjuridicas queresultan del giro de unaletra entre el girador
y el beneficiario, se regiran por la ley del lugar en que la letra ha sido girada; las que
resultan entre el girador y aquel a cuyo cargo se ha hecho el giro, lo seran por la ley del
domicilio de este tltimo.

Articulo28. Las obligaciones del aceptante conrespectoal portador y las excepciones

que puedan favorecerle, se regularan por la ley del lugar en que se ha efectuado la
aceptacion.

Articulo 29. Los efectos juridicos que el endoso produce entre el dosante y el
cesionario, dependeran de laley del lugar en quela letra ha sido negociada o endosada.

Articulo 30. La mayor o menor extensién de las obligaciones de los respectivos
endosantes no altera los derechos que primitivamente han adquirido el girador y el
aceptante.

Articulo 31. El aval se rige por la ley aplicable a la obligacion garantida.
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Articulo 32. Los efectos juridicos de la aceptacion por intervencion se regiran por la
ley del lugar en que el tercero interviene.

Articulo 33. Las disposiciones de este Titulo rigen para los vales, billetes o pagarés
de comercio, en cuanto les sean aplicables.

Articulo 34. Las cuestiones que surjan entre las personas que han intervenido en la
negociacién de una letra de cambio, se ventilaran ante los jueces del domicilio de los
demandados en la fecha en que se obligaron o del que tengan en el momento de la
demanda.

TITULO X
De las falencias

Articulo 35. Son jueces competentes para conocer de los juicios de quiebra, los del
domicilio comercial del fallido, aun cuando la persona, declarada en quiebra practique
accidentalmente actos de comercio en otra Nacién, o mantenga en ella agencias o
sucursales que obren por cuenta y responsabilidad de la casa principal.

Articulo 36. Si el fallido tiene dos 0 mas casas comerciales independientes en
distintos territorios, serdn competentes para conocer del juicio de quiebra de cada una
de ellas, los tribunales de sus respectivos domicilios.

Articulo 37. Declarada la quiebra en un pais, en el caso del articulo anterior, las
medidas preventivas dictadas en ese juicio, se haran también efectivas sobre los bienes
que el fallido tenga en otros Estados, sin perjuicio del derecho que los articulos siguien-
tes conceden a los acreedores locales.

Articulo 38. Una vez cumplidas las medidas preventivas por medio de las respecti-
vas cartas rogatorias, el juez exhortado hara publicar por el término de sesenta dias
avisos en que dé a conocer el hecho de la declaracién de quiebra y las medidas
preventivas que se han dictado.

Articulo 39. Los acreedores locales podran, dentro del plazo fijado en el articulo
anterior, a contar desde el dia siguiente a la publicacién de los avisos, promover un
nuevo juicio de quiebra contra el fallido en otro Estado, o concusado civilmente, si no
procediese la declaracién de quiebra.

En tal caso, los diversos juicios de quiebra se seguirdn con entera separacién y se
aplicardn respectivamente en cada uno de ellos las leyes del pais en que radican.

Articulo 40. Entiéndese por acreedores locales, que correspondenel concurso abierto
en un pais, aquellos cuyos créditos deben satisfacerse en el mismo.

Articulo 41. Cuando procedala pluralidad dejuicios de quiebras o concursos, segin
lo establecido en este Titulo, el sobrante que resultare a favor del fallido en un Estado
serd puesto a disposicién de los acreedores del otro, debiendo entenderse con tal objeto
los jueces respectivos.

Articulo42. Enel caso en que siga unsolojuicio de quiebra, porque asi corresponda,
segnlo dispuesto enel articulo 35, o porque los duenos de los créditos locales no hayan
hecho uso del derecho que les concede el articulo 39, todos los acreedores del fallido
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presentardn sus titulos y hardn uso de sus derechos ante el juez o tribunal que ha
declarado la quiebra.

Articulo43. Aun cuandoexista unsolojuicio de quiebra, los acreedores hipotecarios
anteriores a la declaracion de la misma, podran ejercer sus derechos ante los tribunales
del pais en que estdn radicados los bienes hipotecados o dados en prenda.

Articulo 44. Los privilegios de los créditos localizados en el pafs de la quiebra y
adquiridos antes dela declaracién de ésta, se respetardn, aunenel casoen quelos bienes
sobre que recaigan el privilegio se transporten a otro territorio y exista en él, contra el
mismo fallido, un juicio de quiebra o formacion de concurso civil.

Lodispuestoenelincisoanterior sélo tendra efecto cuandolatraslacion delos bienes
se haya realizado dentro del plazo de la retroaccién de la quiebra.

Articulo 45. La autoridad de los sindicos o representantes legales de la quiebra sera
reconocida en todos los Estados, si lo fuese por la ley del pais en cuyo territorio radica
el concurso al cual representan, debiendo ser admitidos en todas partes a ejercer las
funciones que le sean concedidas por dicha ley y por el presente Tratado.

Articulo 46. En el caso d= pluralidad de concursos, el Tribunal en cuya jurisdiccién
reside el fallido seré competente para dictar todas las medidas de caracter civil que lo
afecten personalmente.

Articulo 47. La rehabilitacion del fallido sélo tendra lugar cuando haya sido
pronunciada en todos los concursos que se le sigan.

Articulo 48. Las estipulaciones de este Tratado en materia de quiebras se aplicardn
a las sociedades andnimas, cualquiera que sea la forma de liquidacion que para dichas
sociedades establezcan los Estados contratantes, en el caso de suspension de pagos.

Disposiciones generales

Articulo 49. No es indispensable para la vigencia de este Tratado su ratificacion
simultdnea por todas la Naciones signatarias. La que lo aprueba, lo comunicara a los
Gobiernos de las Repuablicas Argentina y Oriental del Uruguay, para que lo hagan saber
a las demas Naciones Contratantes. Este procedimiento hara las veces de canje.

Articulo 50. Hecho el canje enla forma del articulo anterior, este Tratado quedara en
vigor desde ese acto por tiempo indefinido.

Articulo51. Sialgunadelas Naciones signatarias creyere conveniente desligarse del
Tratado o introducir modificaciones en él, lo avisard a las demas, pero no quedara
desligada sino dos afios después de la denuncia, término en que se procurara llegar a
un nuevo acuerdo.

Articulo 52. El articulo 49 es extensivo a las Naciones que, no habiendo concurrido
a este Congreso, quisieran adherirse al presente Tratado.

En fe de lo cual, los Plenipotenciarios de las Naciones mencionadas, lo firman y
sellan en el namero de siete ¢jemplares, en Montevideo, a los doce dias del mes de
febrero del afo de mil ochocientos ochenta y nueve.
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Roque Sienz Pena, Manuel Quintana, Santiago Vaca-Guzmdn, Domingos de
Andrade Figueira, Guillermo Matta, Belisario Prats, Benjamin Aceval, José Z. Cami-
nos, Cesdreo Chacaltana, Manuel Maria Gélvez, Ildefonso Garcia Lagos, Gonzalo
Ramirez.

La suscrita Subsecretaria 044 Grado 11 de la Subsecretaria Juridica del Ministerio de
Relaciones Exteriores,

HACE CONSTAR:

Que la presente reproduccion es fotocopia fiel e integra del texto certificado del
“Tratado de DerechoComercial Internacional”, firmadoen Montevideo, el 12 de febrero
de 1889 que reposa en los archivos de la Subsecretaria Juridica del Ministerio de
Relaciones Exteriores.

Dada en Santafé de Bogota, D. C., a los veintid6s (22) dias del mes de noviembre de
mil novecientos noventa y unc (1991).

Siguen firmas».
III. INTERVENCION DE AUTORIDADES PUBLICAS

En cumplimiento de lo ordenado en el articulo 244 de la Constitucién Nacional,
desarrollado en el articulo 1° del Decreto 2067 de 1961, se dispuso por el Magistrado
Sustanciador comunicar el inicio del presente proceso al sefior Presidente de la Rept-
blica, al sefor Presidente del Congreso, al Ministro de Relaciones Exteriores, al Ministro
de Justicia, para que si lo estimaren oportuno, presentaren por escrito las razones que
a su juicio, justifican lz constitucionalidad de las normas revisadas. Dentro de este
término legal intervinizron la sefora Ministra de Relaciones mediante apoderado y el
sefior Ministro de Justizia.

El contenido de sus intervenciones, se puede resumir de la siguiente manera:
a. Intervencién del Ministerio de Relaciones Exteriores.

La apoderada del Ministerio de Relaciones Exteriores, doctora Blanca Cecilia
Rodriguez, divide su memorial en dos partes: En primer lugar presenta unas conside-
raciones preliminares sobre la historia del tratado objeto de estudio y sobre el caso
particular delaaprobaciény canje de notas yadada en el presente tratad o, dejand o claro
que éstesigue vigente ante lacomunidad juridica internacional, independientemente de las
medidas de orden interno que se hayan tomado respecto del mismo.

En la segunda parte de su intervencion, hace un recuento de las consultas elevadas
ante ciertas entidades ptiblicas y privadas por parte de sudespacho, tendientes a conocer
la opinién sobre la conveniencia del tratado a revisar.

El apoderado del Ministerio de Relaciones Exteriores manifiesta que el tratado en
estudio es conveniente para el pais porque los instrumentos internacionales son
indispensables para el debido desarrollo del comercio exterior. Asi mismo, en la parte
constitucional, considera que el tratado, al haberse perfeccionado internacionalmente,
no permite una segunda revision por parte de la Corte Constitucional.
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b. Intervencién del sefior Ministro de Justicia.

El sefor Ministro de Justicia hace un resumen de la historia del tratado y del
contenido de la sentencia de la Corte Suprema de Justicia que el dia 18 de junio de 1987
declard inexequible la Ley 40 de 1933; posteriormente hace una defensa del valor del
tratado como instrumento de desarrollo econémico de carécter internacional.

Luego entra a estudiar los fundamentos constitucionales. Los ordena en aspectos
formalesy materiales, para concluir que la ley aprobatoria del tratado debe ser declarada
constitucional ya que su contenido se ajusta al desarrollo de una politica econémica.

1V. CONCEPTO DEL SENOR PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El senor Procurador General de 1a Nacion hace una descripcion de los antecedentes
delaLley33de 1992, citando directamente ala Ley 40 de 1933 y la sentenciaquela declaro
inconstitucional, basicamente porque excedia las facultades constitucionales del Con-
greso respecto del ejecutivo, segtin la Constitucion Politica de 1886.

Posteriormente analiza la relacion juridica existente entre la Constitucion y los
tratados internacionales, explicando tres tesis sobre la posicion de la Corte frente a las
leyes aprobatorias de los tratados, ast:

1. La tesis de la falta de competencia absoluta, que se puede sintetizar en la

imposibilidad juridica de que la Corte intervenga en la formacién de los tratados de
derecho internacional.

2. La tesis de la competencia intemporal; segiin la cual en cualquier momento es
oportuno el control constitucional del tratado.

3. La tesis de control previo, automatico e integral, se refiere al supuesto de una
revision completa, como prerrogativa propia, pero previa al canje de notas, esto es, al
perfeccionamiento del tratado. Este es -segun el Procurador- el sistema juridico que
consagra la Constitucion Politica de 1991.

Luego, en su concepto, hace una descripcién del control bajo la nueva Constitucion,
y establece las caracteristicas del control previo que, a su vez, es automatico e integral;
también describe el sefior Procurador el control previo a la ratificacion por via de accion
piblica, que se da en el evento en que no se produzca la revisién automatica, y el control
posterior por via de accién piblica, que también obra cuando por iniciativa de un
ciudadano la ley aprobatoria esta en controversia con la Constitucion Politica.

Por ultimo, hace una reflexion respecto de la primacia del orden internacional sobre
el nacional, conforme a la nuevas disposiciones constitucionales y la competencia de la
Corte para efectuar la revision automatica en el tiempo oportuno.

La conclusi6n del sefor Procurador se fundamenta en la inoperancia de la presente
revision, por cuanto el Tratado ya esta perfeccionado, y sugiere a la Corte se inhiba de
fallar de fondo la materia cuestion de este proceso.

V. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. Competencia.

Corresponde a esta Corte conocer de la revisién de la ley aprobatoria de los tratad os
sometida a su consideracion, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 241,
numeral 10, de la Constitucion Politica.
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No le corresponde, en cambio, conocer del contenido de los tratados objeto de la ley
aprobatoria, por haber sido ellos perfeccionados antes de la promulgacién de la
Constitucion Politica de 1991. Por consiguiente, la Corte habra de inhibirse, en este caso,
por cuanto ya el Estado colombiano habia manifestado su consentimiento en obligarse
por los tratados objeto de la ley aprobatoria, a través de su adhesién a los mismos. En
consecuencia, la Corte no entrard a dilucidar si eventualmente se presentan o no en
alguna, o algunas, de las clausulas de los tratad os, causales de inexequibilidad, porque
antes que ello la Corte debe definir su propia competencia, como en efecto lo hace en la
presente sentencia.

2. Constitucionalidad formal de la ley aprobatoria de los tratados.

Seglin consta en los “Anales del Congreso”, el dia martes 11 de febrero de 1992, se
publicé el Proyectodeley nimero 22de 1992, “ por medio del cual se aprueba el 'Tratado
de Derecho Civil Internacional y el Tratado de Derecho Comercial Internacional’,
firmados en Montevideo el 12 de febrero de 1889”, al igual que la correspondiente
exposicionde motivos, los cuales habiansido presentados anteel Senadodela Reptiblica
por la sefiora Ministra de Relaciones Exteriores. Tanto la ponencia para primer debate
ante la Comision Segunda Constitucional Permanente del Senado (12 de junio de 1992),
como la ponencia para segundo debate en la plenaria de esa Corporacién (10 de junio
de 1992), aparecen publicados en los “Anales del Congreso” N2 100 del 23 de junio de
ese mismo ano. Por su parte, segin consta en el acta del dia miércoles 16 de septiembre
de 1992, la Comisién Segunda Constitucional Permanente, aprob6 en primer debate el
Proyecto de ley N° 22 Senado (072 Cdmara). Posteriormente la ponencia para segundo
debate ante la plenaria de esa misma Corporacién, se publicé en la “Gaceta del
Congreso” N? 139 del 4 de noviembre de 1992. Finalmente el dia 30 de diciembre de ese
mismo afio, el proyecto obtuvo la correspondiente sancién presidencial.

Como puede observarse, la ley que ocupala atencion de esta Corte obtuvo el tramite
exigido por la Constitucién Politica (art. 157), debiendo resaltarse que, en primer lugar,
se dio cumplimiento al mandato del articulo 154 Superior, en el sentido de que el
proyecto en mencion inici6 su tramite ante el Senado de la Repiiblica y, en segundo
lugar, se respetaron entre los distintos debates de que fue objeto esta iniciativa legisla-
tiva, los términos a que se refiere el articulo 160 del Estatuto Fundamental.

3. La materia.
3.0, Observaciones previas.

Debe la Corte recabar, en primer término, en el hecho de que los tratados objeto de
la aprobacién de la Ley 33 de 1992 habian sido ya perfeccionados con anterioridad ala
promulgacién de la Constitucién de 1991. En efecto, fue por medio de la Ley 40 de 1933
que el Congreso de la Republica autorizé al Gobierno a adherir a los mencionados
tratados, y esta adhesion, sin reservas, se produjo el dia 2 de diciembre de 1933, fecha
en que se hizo el deposito de los instrumentos, por parte del Gobierno colombiano. En
virtud de este acto, Colombia adhiri6 pues formalmente al Tratado de Derecho Civil
Internacional y al Tratado de Derecho Comercial Internacional, firmados en Montevi-
deo el 12 de febrero de 1889, y estos tratados entraron en vigor para nuestro pais.

Cincuenta y cuatro afos mas tarde, es decir mas de medio siglo después de estar
plenamente perfeccionados y vigentes los tratados de Montevideo, dicha ley fue
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demandada por un ciudadano ante la Corte Suprema de Justicia. Esta Corporacion,
mediante fallo proferido el 18 de junio de 1987, con ponencia del Magistrado doctor
Hernando Gomez Otdlora, declard inexequible la ley, por considerar que el Congreso
dela Repiublica le habia otorgado al ejecutivo autorizaciones para ejercer funciones que
constitucionalmente le correspondian sin necesidad de ley, y por tanto habia asumido
una competencia que la Constitucién no le otorgaba y que tampoco le exigia el Derecho
Internacional. Advirti6 la Corte Suprema en su sentencia que la decision de inconstitu-
cionalidad “en nada repercutira desde el punto de vista juridico sobre los expresados
actos de Derecho Internacional, ni afectara el compromiso contraido por Colombia con
los demas estados firmantes o adherentes”.

Resulta pertinente transcribir textualmente lo dicho por la Corte sobre el particular:

“ A los efectos de este proceso, se observa, ademas, que no obstante ser objeto de la
ley acusada el otorgamiento de autorizaciones al ejecutivo para adherir a unos tratados
publicos, la decision jurisdiccional sobre constitucionalidad -cualquiera que sea su
sentido- en nada repercutira desde el punto de vista juridico sobre los expresados actos
de Derecho Internacional, ni afectard el compromiso contraido por Colombia con los
demas Estados firmantes o adherentes, ya que, por una parte, dichas autorizaciones no
correspondian a un paso necesario para que se perfeccionara el acuerdo de voluntades
en cuanto el DerechoInterno nolas exigia como requisito previoy, por otra, el contenido
de los tratados en cuestion no quedd incorporado al texto de la mencionada ley”.

En referencia a la materia misma de la ley, exclusivamente frente al ordenamiento
interno, adujo la Corte que hubo confusion respecto de las facultades del Congreso en
materia de tratados, y en particular hizo hincapié en su atribucién tan sélo para aprobar
o improbar éstos, mas nunca para impartir 6rdenes al ejecutivo en asuntos exclusivos
de su competencia. Al respecto senald la Corte:

“En ese orden de ideas, si el Congreso de la Republica expidi6 la Ley 40 de 1933,
autorizando al ejecutivo para ejercer funciones que constitucionalmente le correspon-
dfan sin necesidad de ley, asumi6 una competencia que la Carta Politica no le habia
otorgadoy que el Derecho Internacional tampoco le exigia, e invadi6 asi la 6rbita propia
de otra rama del poder publico.

“La usurpacion aparece todavia més clara en este caso cuando se observa que la
autorizacion conferida, lejos de ser amplia, restringié la autonomia del Presidente, pues
seleotorgo paraadherir,‘ennombre dela Repiiblica de manera definitiva’ alos tratados,
impidiéndole hacer reservas o establecer condiciones”.

Debe destacarse que lo que buscé la Ley 33 de 1992, objeto de la revision por parte
de la Corte Constitucional, al tenor del articulo 241 numeral 10, fue rehacer el acto
juridico base de los tratados, puesto que como se ha indicado, la Ley 40 de 1933, habia
autorizado al ejecutivo a adherir a dichos tratados, autorizacién que, como lo explicoel
fallo de la Corte Suprema de 1987, se ha dicho, no era necesaria, y por tanto no tenia
propiamente hablando el caracter de “ley aprobatoria”.

Respecto de la Ley 33 de 1992, por tratarse de una ley aprobatoria expedida con
posterioridad a la entrada en vigencia dela Constitucion de 1991, la Corte debe entonces
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entrar a decidir sobre su exequibilidad, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo
241-10 Constitucional. No puede en cambio hacer lo propio sobre el contenido mismo
de los tratados, por cuanto éstos se encontraban ya perfeccionados y en plena vigencia
desde 1933, es decir cincuenta y ocho (58) afos antes de la entrada en vigor de la
Constitucion de 1991, la cual consagro el control previo y automatico de los tratados y
lasleyes que los aprueben (art. 241-10). Las razones por las cuales considera la Corte que
no es competente para revisar tratados suscritos y perfeccionados antes de la vigencia
de la nueva Carta Politica, y por las cuales habrd, por consiguiente, de inhibirse, se
explican en la presente Sentencia.

3.1. Razén de ser del control previo sobre la constitucionalidad de los tratados.

El principio de la separacién de poderes ha sido, como se sabe, uno de los pilares del
constitucionalismo moderno y del Estado de Derecho. La independencia y el ejercicio
auténomo de las ramas del poder publico, y, sobre todo, la no interferencia de la una en
los asuntos privativos de las otras, es desarrollo de este principio, consagrado desde las
primeras constituciones del mundo occidental, en el siglo XVIII. Obedece ello a una
razon doctrinaria de la filosofia politica clasica, acatada por pensadores de todos los
tiempos, partiendo de Aristoteles, incluyendo, desde luego, a John Locke y el Barén de
Montesquieu, hasta los mas renombrados tratadistas contemporaneos. Dicho principio
noexcluye, sino que porel contrario se complementa con el dela colaboraciénarmoénica
que debe existir entre las diferentes ramas del poder, principio que en Colombia estd
consagrado en el articulo 113, inciso 3° de la Constitucion Politica, que dispone: “Los
diferentes 6rganos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran arménica-
mente para la realizacion de sus fines”. Pero debe advertirse que esta colaboracién no
puede llegar hasta el extremo deincurrir en confusién de poderes, conlo cual se vendria
a desvirtuar el principio sustancial de la separacion, y a caer en un absolutismo rehido
con la democracia y con el Estado de Derecho.

En desarrollo de la colaboracién armoénica, el articulo 241 de la Constitucion, al
asignarle a la Corte Constitucional la guarda de su integridad y supremacia en los
estrictos y precisos términos de este articulo, le confiere en el numeral 10 la funcién de
“decidir definitivamente sobre la exequibilidad de los Tratados Internacionales y de las
leyes que los apruebe”. Es por ello que el Gobierno los debe remitir a la Corte dentro de
los seis dias siguientes a la sancion de la ley para que, si la Corporacion los declara
constitucionales, el Gobierno pueda efectuar el canje de notas o, en caso contrario, si los
declara inconstitucionales no podran ser ratificados. Obsérvese que la consecuencia
atribuida por la Constitucion al fallo de la Corte tiene por destinatario especifico al
ejecutivo, en cuanto éste, para poder actuar en el plano del Derecho Internacional,
ratificando el tratado o absteniéndose de hacerlo, segun el caso, depende del fallo
proferido por la Corte, y que ésta no podria aplicarse cuando la manifestacién del
consentimiento estatal, en uno u otro sentido, hubiere sido anterior a la instancia de la
revision constitucional.

Envirtud deaquelladisposicion, se establece pues el control previo sobre los tratados
y sus leyes aprobatorias, es decir, que el control debe ser posterior a la sancién en todo
caso, pero, anterior a la ratificacion del Tratado Internacional. Cabe recordar que enla
Constitucién de 1991, mediante ]a norma en comento, se ha establecido, por primera vez
en Colombia, este tipo de control, con lo cual se excluye cualquier otra especie de control
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posterior, sobre tratados ya perfeccionados, particularmente el control por via de acciéon
publica de inconstitucionalidad, esto es, por demanda de un ciudadano.

Larazon por la cual el control debe ser previo, radica en la oportunidad de adecuar
el contenido y forma del tratado y de la ley que lo aprueba, al espiritu de la norma
fundamental. Que el control fuera posterior, en cambio, implicaria entrar en prerroga-
tivas no debidas, por cuanto podria equipararse a una intromisién en lo que le
corresponde por naturaleza juridica a la Rama Ejecutiva del Poder Puablico.

Resulta pertinente mencionaraqui el sentido de la oportunidad. El diccionario de la
Real Academia Espaniola de la Lengua definela oportunidad como “la conveniencia de
tiempoy lugar”, y conveniencia, a su vez, expresalaidea de “correlacién y conformidad
entre dos cosas distintas”. De acuerdo con estas definiciones, se puede colegir que la
oportunidad -en este caso previa- de revisar los tratados publicos internacionales
obedece a la conformidad del dictamen de la Corte con la funcién del ejecutivo en las
circunstancias propicias de tiempo y lugar. Si el control es previo, obviamente habra una
armonia entrelas funciones dela Rama Ejecutiva ylas de laRama Judicial; perossise hace
fuera de la oportunidad, es decir, posteriormente, se entra en colision de competencias
entre las dos ramas, lo cual vaen contra del ordenjuridico, ya que éste supone laarmonia
y consonancia de las funciones diversas, que se ven afectadas con toda interferencia.

3.2. Perfeccionamiento y caricter obligatorio de los tratados.

La celebracion o conclusion de un tratado puede ser definida como “el acto tnico o
el conjunto de actos a través del cual o de los cuales un sujeto de derecho internacional
manifiesta su consentimiento por obligarse por un tratado”".

Como acto complejo que es, el Tratado Internacional se concluye después de haber
sido objeto de un procedimiento igualmente complejo. De él puede decirse, al igual que
en derecho interno se ha dicho de la ley, que es un acto juridico formal, esto es sujeto a
procedimientos; es decir, que se perfecciona mediante elempleo de un determinado pro-
cedimiento regulado porla Constitucionylaley del Estado, o poreluso. El procedimien-
to tradicional para la conclusion de los tratados, aplicado en principio, a los tratados
bilaterales, comprende la negociacién, por parte del ejecutivo, la firma por plenipoten-
ciarios, la ratificacion y el canje de ratificaciones. En los Estados de Derecho modernos
la aprobacion del tratado, se encomienda al 6rgano legislativo; posteriormente viene la
ratificacion, que es un acto soberano del ejecutivo. En el caso de los tratados multilate-
rales el procedimientoincluye, ademas, la posibilidad de laadhesion altratado por parte
de los Estados que no han sido originalmente signatarios del mismo. En cuanto a la
ratificacion o alaadhesion, surégimen juridico se inspira en un principio fundamental:
la autoridad competente se determina por el derecho publico interno del Estado
interesado. La practica internacional contemporanea es muy clara a este respecto, y los
propios tratados multilaterales, con leves diferencias de forma, afirman el principio de
que la ratificacion se realizara de acuerdo con los procedimientos constitucionales
vigentes en cada uno de los Estados signatarios.

' Guarnia, Ernesto de la, y Dewrecn, Marcelo. El derecho de los tratados y la Convencion de Viena de 1969.

Buenos Aires. Edit. la Ley, 1970, pag. 193.
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En el caso de Colombia el procedimiento establecido prevé la ratificacién por parte
del Gobierno Nacional, por ser el 6rgano estatal previsto del llamado “treaty making
power”. La ratificacién es pues un acto soberano y discrecional del Presidente de la
Republica como Jefe del Estado y director de las relaciones internacionales. Puede
inclusive darse el caso de que el Presidente de la Repiblica se abstenga de ratificar un
tratado que haya sido aprobado por el Congreso Nacional (asi ocurrié por ejemplo con
el Concordato de 1942 -el llamado Concordato Echandia-Maglione-, el cual no obstante
haber sido aprobado por el Congreso, mediante la Ley 50 de ese afo, no fue ratificado
por el Gobierno y en consecuencia no entré en vigencia). El paso siguiente a la
ratificacion es el canje de instrumentos, o, en el caso de los tratados multinacionales, el
depdsito de la ratificacién, el cual concluye con la firma del acta correspondiente,
momento a partir d